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RESUMO

A presente pesquisa tem como objetivo principal avaliar os impactos das mudangas
regulatérias no Mercado de Aviacao Civil, em especial, no tocante a integracao inter-
regional do Brasil. A analise dos dados foi ancorada na Teoria da Regulagcdo Econémica
Brasileira; na Nova Economia Institucional; e na Economia Regional. Nesse contexto
tedrico, a Regulagcdo Econdmica no Brasil é compreendida como um instrumento estatal
que deve garantir que a prestacdo do servico publico ocorra em conformidade ao
conceito de “servico adequado” trazido pelo art. 6°, § 1°, da Lei de 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995. Portanto, partindo-se do art. 3° da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, com especial destaque aos incisos Il e Ill, compreende-se que o
modelo de Desenvolvimento Econdmico, adotado constitucionalmente, pbe em
evidéncia a necessidade de reducdo das desigualdades regionais. Sendo assim, por
motivos historicos e econdmicos, a aviagdo civil assume protagonismo no referido
paradigma de desenvolvimento do pais. A pesquisa é de cunho interdisciplinar,
envolvendo, especialmente, conhecimentos juridicos e econdmicos. As analises dos
dados sdo feitas na perspectiva quantitativa e qualitativa , oriundos de diversas fontes,
em especial, documentos legais e anuarios sobre o Mercado de Aviacao Civil brasileiro,
elaborados pelo Departamento de Aviagdo Civil e, em seguida, pela Agéncia Nacional
de Aviacao Civil. A hipdtese principal do trabalho ¢ a de que “o Estado regula o
mercado de aviagdo civil para garantir o servico adequado”. A analise de dados ndo
possibilitou negar a hipotese principal e ainda evidenciou duas constatacdes, a
importancia de uma politica que desfaca os gargalos da infraestrutura aeroportuaria; e a
remodelacdo da atuacdo estatal, que antes era de natureza regulatéria e passa a ser de

ordem concorrencial.



RESUME

Cette recherche a pour principal objectif celui d’évaluer les impacts des changements
régulateurs sur le marché de I’aviation civile, en particulier, dans ce qui concern
I’intégration inter-régionale du Brésil. L’analyse des données s’est basée sur la théorie
de la régulation économique brésilienne; sur la nouvelle économie brésilienne; et sur
I’économie régionale. Dans ce contexte théorique, la régulation économique au Brésil
est comprise comme étant un instrument de I’Etat qui doit garantir le bon
fonctionnement du service publique suivant I'article 6°, § 1° de la Loi de 8.987, du 13
février 1995. Par conséquent, en partant de ’article 3 de la constituition de la
République fédérale du Brésil, et tout spécialement aux alinéas Il et Ill, nous
comprenons que le modele de développement économique, adopté
constitutionnellement, met en évidence la nécessité de réduire les inégalités régionales.
Ainsi, pour des motifs historiques et économiques, ’aviation civile assume une position
de protagoniste au paradigme en question du développement du pays. La recherche a
une marque interdisciplinaire, qui regroupe spécialement les connaissances juridiques et
économiques. Les analyses des données sont faites dans une perspective quantitative et
qualitative, provenant de diverses sources, en particulier, de documents légaux et
d’annuaires sur le marché de 1’aviation civile brésilienne, ¢laborés par le département de
I’aviation civile puis par I’agence nationale de I’aviation civile. La principale hypothese
du travail est que “I” Etat régule le marché de I’aviation civile pour garantir le service
appropri¢”. L’analyse des données n’a pu réfuter I’hypothése principale et a permis la
mise en évidence de deux constatations: ’importance d’une politique qui annule les
limitations de I’infrastructure des aéroports, et le remodelage de la représentation de
I’Etat, qui avait auparavant un role régulateur et qui est dorénavant d’ordre

concurrenciel.



LISTA DE ABREVIATURAS

AAI — Autoridades Administrativas Independentes

ANAC — Agéncia Nacional de Aviagéo Civil

ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

AED — Andlise Econbmica do Direito

CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

CENIPA — Centro de Investigacao e Prevencao de Acidentes Aeronauticos
CERNAI — Comisséo de Estudos Relativos a Navegacao Aérea Internacional
CBA — Codigo Brasileiro de Aeronautica

COMGAP - Comando-Geral de Apoio

CONAC — Conferéncias Nacionais de Aviagdo Comercial

CTA — Centro Técnico de Aviacao

DAC — Departamento de Aviagéo Civil

DECEA — Departamento de Controle do Espaco Aéreo

DEPED — Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial

FNAC — Fundo Nacional de Aviagéo Civil

IFI — Instituto de Fomento e Coordenacdo Industrial

INFRAERO — Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

PND — Programa Nacional de Desestatizacao

SAC — Secretaria de Aviacédo Civil

SEAE — Secretaria de Acompanhamento Econémico

SBDC - Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

SPIC - Servicos Publicos de Gestao Industrial e Comercial

SIPAER - Sistema de Investigacdo e Prevencdo de Acidentes Aeronauticos
SITAR — Sistema Integrado de Aviacéo Civil

TDLC — Tribunal de Defesa da Livre Concorréncia do Chile

VARIG - Viacdo Aérea Riograndense

VASP — Viacdo Aérea de Sdo Paulo



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 - Evolucdo da quantidade de ligacBes de origem na regido Norte durante os

AN0S 08 1993 @ 2008 .......veeeeiiie et eiie e et e e aa e nnaeeeanes 85
Gréfico 2 - Evolucgdo da quantidade de ligacOes de origem na regido Sudeste durante 0s
aN0S € 1993 @ 2008......cc.ueeeeiiieesiiieeeiie ettt e e et e e et e e nraeeeanes 87
Gréafico 3 - Evolucdo da quantidade de ligagdes de origem na regido Centro-Oeste
durante 0s anos de 1993 @ 2008........cccuuieiiiieiiiie e 90
Gréfico 4 - Evolucao da quantidade de ligac6es de origem na regido Nordeste durante 0s
aN0S € 1993 @ 2008.........eeeeeieiieeiiieeeiie et e e e e e e e e e e e e nnaeeeanes 93

Grafico 5 - Evolucdo da quantidade de ligacdes de origem na regido Sul durante os anos
A8 1993 @ 2008........eeeiieiieeciie ettt e e et a e raeaaa e e 95



SUMARIO

CONSIDERAGOES INICIAIS ..ottt 10
1 - MARCO LEGAL DA REGULACAO DA AVIACAO CIVIL ....cccocvvvevererene, 15
1.1 Amparo constitucional da regulagéo da aviagao CiVil ...........c.cccoocveiiiiniiiiiciee, 16
1.2 O transporte aéreo como Servigo PUBIICO .......ccveviiiiiiiiieicee e 21
1.3 Breve historico da regulacdo da aviacdo civil no Brasil ............ccceevevieiiieinnnnn, 25
1.4 Estrutura regulatéria dos transportes aéreos no Brasil ..o, 31

2 — TEORIAS DA REGULACAO ECONOMICA: POR UMA PERSPECTIVA

BRASILEIRA ...ttt sttt sreenreas 39
2.1 A Regulagdo Econdmica nos Estados Unidos da América do Norte. .................... 41
2.2 A Regulagdo ECONOMICA NA FranGa ..........cocuieieiiiiieiiieiieesiee e 49
2.3 A Regulagdo Econdmica N0 Brasil .........cccocceeiiiiiiiiiieiiiie e 58
3 -~ METODOLOGIA DE ANALISE DOS DADOS........cccoevevvreeeeeieeeerereeeeeneen, 68

3.1 A Analise Econdmica do Direito como método no estudo do Direito Econdmico 68

3.2 Procedimento da AnAliSe de dados ........ceveeeeeee oo 77

4 — A REGULACAO DO MERCADO AEREO BRASILEIRO E A INTEGRACAO

INTER-REGIONAL ...t 80
4.1 A regulacdo pds 1993 e os impactos na Integracdo Inter-regional ....................... 81
4.2 O mercado de slots, a infraestrutura aeroportuaria e 0 modelo de concessoes ...... 98
5. CONSIDERACOES FINAIS .....oooiuetiteeeeieeeeeeeeteie et en st s s s, 112
REFERENCIAS .....ovieeceete ettt es ettt es sttt en s s sttt as s 120

ANEXOS



CONSIDERACOES INICIAIS

A pesquisa trata da posicdo que o Estado deve assumir no Desenvolvimento
Econdmico do Brasil. Para alcangar maior profundidade nas reflexdes, fez-se necessario
escolher um setor especifico da economia que ilustrasse as dificuldades e desafios
contemporaneos da intervengdo do Estado na Economia. Nesse contexto, o setor da
aviacdo civil configurou-se como relevante por ser um dos focos de inimeras mudancas
que acabam expondo revisdes de antigos paradigmas. Dentre as mudancas, destacam-se
duas.

Por um lado, percebeu-se que havia uma postura mais intervencionista estatal,
com a criacdo da Secretaria de Aviacdo Civil, que tem status de Ministério e que vincula
a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC e a Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuéria - INFRAERO. Com isso, houve uma flexibilizagdo no modelo de
autonomia das Agéncias Reguladoras, trazendo a Administracdo Direta para mais perto
da elaboracdo e aplicacéo de politicas econdmicas ligadas ao setor aéreo.

Por outro lado, com a constatacdo da saturag@o da infraestrutura aeroportuaria e
a chegada dos grandes eventos, como a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de
2016, o Governo Federal concedeu quatro aeroportos. O primeiro deles foi o de Sao
Goncalo do Amarante/RN, os outros trés foram os Brasilia/DF, Campinas/SP e
Guarulhos/SP. Até as concessdes mencionadas, todos o0s principais aeroportos
brasileiros eram administrados pela INFRAERO.

Dessa maneira, o setor da aviacdo civil brasileiro apresenta uma situacédo deveras
complexa e pde em suposto conflito uma tendéncia intervencionista e outra
desregulamentadora®. Essa nova peculiaridade da politica econdmica setorial contribui
para entender o fato da Regulacdo da Aviacdo Civil ser um assunto que tem inspirado
inimeras investigacdes académicas no Brasil. O objeto de pesquisa ganha especial

relevo para estudiosos do Direito Econdmico, pois essa area da Ciéncia Juridica se

! Otero (2001, p. 37) reconhece como sinénimos os termos desregulacéo e desregulamentagao. Entretanto,
nesse estudo optou-se estabelecer uma diferenga seméntica entre essas expressoes, concordando com 0
entendimento de Leopoldino da Fonseca (2010). De acordo com essa visdo, a desregulacdo é
compreendida como o processo de extingdo da intervengdo do Estado em um determinado mercado. A
desregulamentacdo, por sua vez, parte da premissa da existéncia da regulacéo do Estado, que vai variar de
acordo com a varidvel do mercado que sofre interferéncia do Estado. Para ilustrar, pode-se utilizar o
exemplo do mercado de aviagdo civil que, desde a Primeira Rodada de Liberaliza¢do, passou por um
processo de desregulamentacdo de preco e competicdo entre empresas, sem, entretanto, deixar de ser um
setor regulado, como se vé na érea de seguranca, trafego aéreo e infraestrutura, temas esses que serao
melhor abordados nos proximos capitulos.
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prop0e a estudar a normatizacdo de politicas econdmicas. Nesse sentido, a Regulacéo da
Aviacdo Civil mostra-se como uma tematica protagonista para entender as relacdes
entre Estado e Economia no Brasil.

Além desses motivos, pesquisar a Regulacdo da Aviacdo Civil se justifica por
ser um setor estratégico para o Desenvolvimento Econdmico do pais. Isso se da pelo
fato de o Brasil ser um pais de extensdo continental, sendo de 8.515.767,049 km? o
total da 4rea do territrio®. Assim, para integrar os 26 estados federados e um Distrito
Federal, que se desmembram em 5.570 municipios, é imprescindivel uma rede de
transportes que comporte a dimenséo territorial do Brasil. Essa necessidade se agrava ao
se verificar que existe profunda diferenga social e econdmica entre as suas regides
brasileiras. 1sso se da pelo fato de a povoacdo do territorio nacional ter se concentrado
especialmente no litoral, desdobramento do modelo de colonizagéo portugués.

No inicio da colonizacgdo, dada a importancia da producéo de cana de agucar, o
Nordeste era o polo econdmico. Entretanto, com o desenvolvimento da extracdo
mineral, da producéo de café e leite e a posterior industrializacdo de cidades do Sudesde
e Sul, houve uma concentracdo populacional e econémica nas cidades dessas regides.
Esse fenbmeno econdmico motivou, durante o final do Império e o inicio da Republica,
0 investimento nas estradas de ferro, que posteriormente foram abandonadas. Em
sintese, com o passar do tempo, constatou-se no Brasil uma progressiva concentragdo
industrial e populacional no Sudeste e Sul.

Nessa conjuntura, estudar a Aviacdo Civil € ainda mais importante porque o
Estado brasileiro historicamente ndo investiu suficientemente no transporte ferroviario,
que € um dos meios mais adequados de transporte para paises da dimensao do Brasil.

Nesse sentido, estudar a Regulacdo da Aviacéo Civil é refletir sobre 0 modelo de
desenvolvimento econémico do pais. Por isso, é questionar o papel do Estado na
efetivacdo dos Objetivos Fundamentais da Republica, dispostos no art. 3° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Sendo assim, é também pensar formas
de diminuir as desigualdades econdmicas e sociais das regides do Brasil.

Imbuido nesse contexto, O objetivo geral do presente estudo ¢ analisar “Os
Impactos da Regulacdo da Aviagdo Civil na Integracdo Inter-regional do Brasil”. Para
isso, cinco objetivos especificos foram definidos: i) Analisar 0 marco legal da aviagédo

civil no Brasil; ii) Elucidar qual sdo as perspectivas da Teoria da Regulacdo Econdmica

2 IBGE. Area Territorial Brasileira. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/default_territ_area.shtm>.
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no Brasil; iii) Compreender a Anélise Econdmica do Direito como Método do Direito
Econbmico; iv) Verificar quais sdo os impactos das mudancas regulatorias apds 1993 na
Integracdo Inter-regional do Brasil; e v) Avaliar o contexto da infraestrutura
aeroportuéria e suas influéncias para a Integracéo Inter-regional do Brasil.

Para alcangar os objetivos tragcados, foi realizada uma pesquisa interdisciplinar,
através de reflexdes juridicas e econdmicas sobre o objeto de estudo. Ela se ancora em
dados quantitativos e qualitativos, pois eles foram apresentados e interpretados. Para
isso, utilizam-se os seguintes documentos, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988; Constituicdo da Republica Francesa do 4 de outubro de 1958; Tratado
da Comunidade Europeia; Relatorios oficiais do Conselho de Estado e da Assembleia
Nacional da Francga; Legislacdo infraconstitucional brasileira e francesa; Portarias e
Regulamentos da Administracdo Direta e Indireta do Brasil; DecisOes e pareceres de
orgaos administrativos como o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE
e a Secretaria de Acompanhamento Econdmico - SEAE; Documentos e Relatérios
produzidos por orgdos governamentais como ANAC, INFRAERO, Departamento de
Aviacdo Civil - DAC; Sites oficiais do Governo Brasileiro, em especial da ANAC e
INFRAERO; Estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA; Literatura
académica especializada tanto do Direito, quanto da Economia.

Com base nessas fontes, a pesquisa possibilitou ainda identificar algumas
inquietudes, que ndo se incluem no objeto especifico estudado, dentre elas: Qual é o
impacto isolado da Regulacdo Econdmica no Mercado de Aviacdo Civil brasileiro?
Qual é a quantidade ideal de aeroportos concedidos? Com a politica de concessao da
infraestrutura aeroportuaria, como o Estado brasileiro devera se portar diante de uma
possivel competicdo entre 0s aeroportos? Entretanto, como tais inquietagdes nao
compdem exatamente o objeto dessa investigacdo, elas se restringem a pistas para
futuras pesquisas.

Nesse contexto, para melhor apresentar a pesquisa, a Dissertacdo esta dividida
em quatro capitulos: 1) Marco legal da Regulacdo da Aviacdo Civil; 2) Teorias da
Regulacdo Econdmica: a perspectiva brasileira; 3) Metodologia da analise de dados; 4)
A Regulacdo do Mercado Aéreo Brasileiro e a Integracdo Inter-regional.

No primeiro capitulo, foram abordados o0s aspectos constitucionais e
infraconstitucionais da relacdo entre Aviacdo Civil e Integracdo Inter-regional do Brasil.
Além disso, foi compreendido o contexto juridico da normatizacdo desse meio de

transporte, que € considerado como um servico publico. Em outro momento foi
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elucidado o historico da Regulacdo da Aviacdo Civil no Brasil e o contexto atual da
estrutura regulatoria do setor. Para isso, utilizaram-se, principalmente, os autores
Oliveira (2009c); Lara (2010); Silva (2007); Malagutti (2001); Barat (2007); Estorino
(2009); Bandeira de Mello (2008).

No segundo capitulo, as Teorias da Regulacdo Econdmica Norteamericana e
Francesa foram apresentadas. A intengdo foi utilizar uma dessas duas perspectivas para
compreender a realidade brasileira. Entretanto, com o andamento da pesquisa percebeu-
se que a adogdo de uma dessas duas tradigdes para analisar a realidade brasileira, iria
prejudicar a profundidade das reflexdes. Isso decorre do fato de que, para entender a
realidade brasileira, faz-se necessario uma teoria que leve em consideracdo as
caracteristicas econémicas, juridica e culturais do pais. Por esse motivo, fez-se
necessario delinear a perspectiva da Teoria da Regulacdo Econdmica Brasileira,
considerando as peculiaridades préprias do pais. Para alcancar esse objetivo, ancorou-
se, fundamentalmente, nos autores Posner (2004); Stigler (2004); Peltzman (2004);
Viscusi; Harrington Jr.; Vernon (2005); Frison-Roche (2000); Charles (2001); Marais
(2004); e Ragazzo (2011).

O terceiro capitulo tem duas dimensdes. Na primeira, apresentou-se a Analise
Substancial como caminho necessario no estudo do Direito Econémico, pois possibilita
a compreensdo real dos impactos da normatizacdo de politicas econémicas. Nesse
contexto, a Analise Econdmica do Direito foi compreendida como uma metodologia
que viabiliza uma interface com a Andlise Substancial, fundamentando uma viséo
interdisciplinar do objeto de estudo. Na segunda dimenséo foi explicado o procedimento
de anélise de dados, destacando a fonte coletada, a natureza da pesquisa e a maneira que
eles foram apresentados e interpretados. Para alcancar esses objetivos, sobretudo,
utilizou-se dos seguintes autores, Farjat (1982); Lara (2008); Suer (2001); Salama
(2010); Posner (1992); Esteves (2010); Ragazzo (2011).

No quarto e ultimo capitulo, foi realizada a analise de dados, com base no
quadro tedrico e metodoldgico que se construiu ao longo do trabalho, considerando todo
a fundamentacdo juridica. Ele € dividido em duas se¢des, na primeira houve a avaliacao
dos impactos regulatorios pos 1993 na quantidade de ligacGes realizadas entre as regides
do Brasil. Para melhor visibilidade dos dados, foram elaborados gréaficos, a partir dos
anuarios do DAC e da ANAC, que representam essas variagdes ao longo do ano.

A segunda secdo é destinada a avaliacdo do contexto da infraestrutura

aeroportuéria no Brasil e os seus impactos na Integracdo Inter-regional do Brasil. Para

13



essa andlise, foram englobadas as questdes da regulacdo de slots e o recente pacote de
concessdes de aeroportos a iniciativa privada. Para esse capitulo, foram utilizados,
principalmente, os estudos de Salgado, Vassallo e Oliveira (2010); Oliveira (2007),
Oliveira (2009a, 2009b e 2009c); Bettini e Oliveira (2009a e 2009b); Silva (2009);
Matthews e Menaz (2003); Fiuza e Pioner (2009); Bentacor e Rendeiro (1999).
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1- MARCO LEGAL DA REGULACAO DA AVIACAO CIVIL

Ao estudar a relagdo entre Economia e Direito é importante compreender o
contexto institucional em que o objeto de estudo se encontra®. Institucional, nessa
perspectiva, assume a carga semantica proposta pela Nova Economia Institucional, ou
seja, diz respeito as “regras do jogo” (SALAMA, 2011, p. 7). Existem instituicOes
formais, as leis, a jurisprudéncia, a politica, burocracia, e as informais, que sdo os
costumes e tradi¢cdes (WILLIAMSON, 2000, p. 608). As instituicdes, nessa acepgéo,
tém como objetivo restringir o processo decisorio dos agentes.

De acordo com Coase (1998, p. 72), o termo Nova Economia Institucional foi
proposto por Williamson®. Segundo este autor, trata-se de um movimento critico a
corrente dessa area do saber que analisa os fenbmenos de forma limitada a
microeconomia, considerando-se apenas o0 sistema de precos na ordenacdo da
Economia.

Nessa abordagem do fendmeno econdmico, propbe-se uma ligacdo entre
Economia, Direito e Administracdo de forma a compreender os problemas postos de
maneira interdisciplinar. Nesse contexto, alguns conceitos sdo pertinentes a essa teoria.
Inicialmente, pontuam-se os custos de transacdo, também denominados de custos do
funcionamento do sistema econémico na transferéncia de bens. Ao tratar da valorizacao
deles, Williamson (2009, p. 19) estabelece uma relacdo importante que merece
destaque. Ele diz que os custos de transacdo estdo para Economia, assim como o atrito
estd para o sistema da fisica. Outros conceitos também sdo avaliados, tais como 0s
direitos de propriedade, que determinam o uso dos recursos; de instituicbes; e a
performance econdmica, que seria a resultante econdmica da dindmica da inter-relacao
desses conceitos.

Conforme elucida North (2003, p. 1), as instituicbes existem para reduzir as
incertezas do mundo. Assim, estudar os impactos delas na economia é fundamental para
que a analise do objeto de estudo ndo fique alheia aos fenbmenos exdgenos que

condicionam e interferem o funcionamento de uma determinada atividade empresarial.

® O termo “institucional”, de acordo com a Nova Economia Institucional, assume o significado de
conjunto de normas constitucionais, legais, jurisprudenciais, politicas, morais, religiosas as quais as
organizacOes sdo submetidas. Reconhece-se, entretanto, a sedimentada Teoria Institucionalista do Direito,
seja na sua concepcdo cldssica com Santi Romano e Maurice Hauriou, seja na sua versdo mais recente
com Ota Weinberger e Neil MacCornick.

* Apesar disso, boa parte da doutrina identifica a primeira utilizacdo desse termo no artigo “The nature of
the firm” de Ronald Coase (1937).
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Dessa maneira, existe a clara preocupagdo em elencar todos os documentos
legais que envolvem o presente objeto de estudo, bem como analisar instituicdes que se
propdem regular o setor aéreo brasileiro. Com base nesse posicionamento, optou-se por
contextualizar legalmente, neste capitulo, a regulacdo do transporte aéreo do Brasil.
Inicialmente, estabelece-se o amparo constitucional do tema, analisando a ordem
econémica constitucional, sob a perspectiva do Direito Econdmico. Em seguida,
identifica-se a natureza do servi¢o de transporte aéreo, ressaltando a sua importancia
para a Integracdo Inter-regional.

Na sequéncia, apresenta-se um estudo diacronico da regulacdo da aviagéo civil
no Brasil, que sera util para entender o atual panorama institucional do setor. Essa
abordagem sera essencial para compreender a posterior analise de dados, pois servira
como paradigma para entender a evolucdo das formas com que o Estado interviu no
mercado em questdo. Por fim, identificam-se os elementos que compdem o contexto
institucional do processo regulatério do transporte aéreo, analisando a legislagdo que

normatiza o setor e 0s 0rgdos estatais na regulacao do referido modal.

1.1 - Amparo constitucional da regulagdo da aviacéao civil

A Constituicdo Econdmica ¢é considerada por Leopoldino da Fonseca (2010, p.
66) como o conjunto de normas juridicas hierarquicamente superiores que disciplinam a
relacdo entre Direito e Economia. O objetivo central da Constituicdo Econdmica é
consagrar institucionalmente um determinado sistema econémico. Grau (2010, p. 80),
ao tratar desse conjunto de normas, apresenta uma diferenca entre sistema econdmico e
regime econémico. Segundo ele, o sistema econémico € o complexo coerente de
instituicOes juridicas e sociais que define 0 modo de producdo e a forma de reparticdo
do produto econbémico em uma determinada sociedade. Enquanto que regime
econdmico € o sistema econdmico com suas especificidades culturais.

Na visdo de Nusdeo (2010, p. 97), o sistema econdmico tem trés funcdes,
possibilitar critérios coerentes para se tomar as decisdes; identificar as formas de se
concatenar as decisdes; e estabelecer uma maneira de controlar as mesmas, com o
objetivo de impedir ou eliminar as decisdes que nao sdo adequadas. Este autor se utiliza
a expressdo ‘“‘sistema econdmico” como sindnimo de regime econdmico, apesar de

reconhecer gque alguns autores fazem distin¢ao entre as duas.
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Sobre o termo “Constituigdo Econémica”, devido a possibilidade de gerar
incompreensdo, Grau (2010) sugere substitui-lo por Ordem Econdmica Constitucional.
Fundamentalmente, essa observacao se calca no fato do constituinte ndo ter obedecido a
técnica ideal legislativa do art. 170, que dispde, “que a ordem econdmica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados 0s seguintes
principios (...)”.

Para Grau (2010), o constituinte deveria ter acrescentado que, no art. 170, a
palavra “deve ser” fundada, objetivando a separagdo entre ordem econdmica posta pela
Constituicdo da ordem economica “real”. As observagdes do autor se desdobram em
outras trés, inicialmente, elucida que existem disposi¢es que se encontram esparsas,
para além do titulo “VI1I - Da Ordem Econdmica e Financeira”. Em seguida, ele afirma a
necessidade de se estabelecer a diferenca entre ordem econémica formal e material®. Por
fim, ressalta a falta de uniformidade ao longo de todo o texto constitucional, havendo
momentos em que ha referéncia ao “mundo do ser” (art. 170 da Constituicdo Federal) e
ao mundo do “dever ser” (§5° do art. 173).

Portanto, devido a preocupacdo com a distingdo entre ordem econémica real e a
constitucional, se aceita a nomenclatura proposta por Grau (2010). Assim definido, sera
utilizado o termo Ordem Econdmica Constitucional, para remeter a definicdo do sistema
econémico, por entender que a Constituicdo tem que ser compreendida como um todo
uno e o termo Constituicdo Econdmica pode levar ao erro de imaginar diversas
ConstituicOes, dentre elas a econdmica.

Igualmente importante, € tratar da opcao feita no tocante a Ordem Econdmica
Constitucional de 1988. Inicialmente, destaca-se que a busca pela defini¢cdo do sistema
econOmico passa, apesar de nao ter seu campo hermenéutico limitado ao “Titulo VIII —
Da Ordem Economica e Financeira”, obrigatoriamente, por esse Titulo.

Ocorre que no art. 170, caput, o constituinte estabeleceu que a ordem econémica
devera ser fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre-iniciativa, tendo por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. Ao tratar

a livre-iniciativa como fundamento da ordem econdmica e trazer como principios da

® Ordem econdmica em seu aspecto material faz referéncia ao modo de ser empirico da mesma, ou seja,
como a realidade do mundo do ser. Ja a ordem econdmica formal remete a uma ideia de conjunto de
normas juridicas, antecipadamente descritas, ou seja, mundo do dever-ser. (GRAU, 2010. P - 66)

17



mesma a propriedade privada e livre concorréncia, entende-se que o sistema adotado na
Constituicdo de 1988 € o Capitalismo (GRAU, 2010, p. 311).

Entretanto, levando-se em consideragdo os demais principios constitucionais,
compreende-se que a Ordem Econbmica Constitucional ndo propde um sistema de
capitalismo liberal classico, pois estabelece os principios de funcdo social da
propriedade, defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das
desigualdades regionais. Além disso, ela prevé institutos de intervencdo direta e
indireta, dispostos nos artigos 173 e 174 da Constituicdo Federal. Dessa forma, resta
clara a adocéo por um regime de Capitalismo de bem-estar, como afirma Grau (2010, p.
315).

Ante 0 exposto, parte-se para a analise dos Objetivos Fundamentais da
Republica, art. 3° séo eles: “I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il —
garantir o desenvolvimento nacional; Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem estar de todos, sem
preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo.”

De acordo com Bercovici (2008, p.162), o artigo em questdo tem a importancia
de reconhecer o contraste entre a realidade social e a necessidade de supera-la, devendo
0 mesmo nortear toda a relacdo entre Estado brasileiro e a economia.

Isto posto, dois incisos do art. 3° tém destaque especial no estudo da relagédo
entre desenvolvimento, aviacdo civil e integracdo inter-regional, quais sejam: “lll -
garantir o desenvolvimento nacional; e IV - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais.”

O conteudo do inciso Il (garantir o desenvolvimento nacional) é um tema
profundamente debatido, em especial, na doutrina juridica e econémica. Pontua-se que a
busca pela garantia do desenvolvimento tem que tomar proporcdo ampla, estando em
consonancia com os demais objetivos da RepuUblica. Portanto, € inviavel a pretensédo de
alcancar um objetivo em detrimento de outro.

Assim, compreende-se que a garantia do desenvolvimento nacional é abrangida
pelo desenvolvimento tanto dos mercados quanto dos cidaddos. Dessa compreensao
surgem, portanto, dois conceitos, a saber, o do direito do desenvolvimento e o do direito
ao desenvolvimento (LARA, 2010, p. 14). O primeiro estd relacionado ao
desenvolvimento no mercado, enquanto que o segundo esta relacionado ao direito de

acesso dos cidaddos aos beneficios trazidos pelo primeiro. Nesse sentido, as duas
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facetas do termo desenvolvimento devem ser entendidas de maneira unissona, quando
vislumbrada como um objetivo da Republica. Portanto, apesar da existéncia de embates
juridicos e econdmicos, entende-se que a andlise do desenvolvimento deve-se ancorar
em uma unidade.

Compreendido o contexto da relagdo entre direito e desenvolvimento nas suas
duas acepcdes, parte-se para analisar o art. 3° Ill, da Constituicdo Federal. Ao
estabelecer que “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais” € um objetivo fundamental da Republica, o constituinte deixa
evidente a preocupacdo com as diferencas socioecondmicas das regides do Brasil. Elas
surgem da difusdo desigual do processo de crescimento no conjunto do espacgo
econémico nacional. Nesse contexto, destaca-se a importancia de retomar reflexdes
sobre a Economia Regional no intuito de trazer perspectivas para a concretizacao dessa
norma constitucional.

A Economia Regional se preocupa em investigar a diferenca espacial das
relagcbes entre areas de um sistema nacional de regides, de maneira a enfrentar uma
realidade de recursos escassos, que sdo desigualmente distribuidos no espaco e
imperfeitamente moveis. Com o intuito de contrapor a visdo classica da economia, 0
fator “espaco” assume relevante papel nessa proposta de analise. Em sua pesquisa
“Economia Regional: Conceito e Fundamentos”, tratando do fator “espago”, Souza
(1981, p. 6) identifica trés maneiras de avaliar as implicacdes econémicas da dimensao
espacial.

A primeira € denominada de linear. Ela descreve o espaco como atrito no fluxo
de bens, servicos e fatores entre dois pontos fixos. Esse atrito espacial € medido pelos
custos de transporte, que dificulta a interacdo espacial, reduzindo os fluxos. Assim, o
objetivo da Economia Regional consistiria em amenizar o atrito entre dois pontos, que
sdo medidos pelos custos de transporte.

A segunda maneira de avaliacdo é locacional. Esta da condigcdes de estudar os
fatores de localizacdo dos agentes econdmicos, buscando maximizar 0s lucros no
espaco. Possibilita ao estudioso explicar o motivo das atividades se situarem em certos
lugares especificos em detrimento de outros.

A terceira forma de avaliacdo € a macroeconomia regional, que possibilita
analisar as relacfes entre regides e a economia nacional. Apesar da relevancia das duas
Gltimas maneiras de avaliar as implicacdes econdmicas da dimensdo espacial, o foco no

presente estudo é a primeira.
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A avaliagéo linear da Economia Regional interessa mais esse estudo, pois deixa
em evidéncia a importancia do transporte aéreo como forma de mitigar o referido atrito
na circulacdo de bens e de pessoas de maneira a projetar uma concreta integracdo entre
as regides econdmicas do pais.

No que diz respeito as normas constitucionais que dispdem sobre a integracao do
territorio brasileiro, ressalta-se o “Titulo 11l — Da Organizacdo do Estado”, Capitulo 11,
que dispbe sobre a Unido, em especifico o art. 21, 1X, da Constituicdo Federal, que
confere a Unido a competéncia para a elaboracdo de planos nacionais e regionais para
ordenar o territorio e desenvolver economicamente e socialmente o pais.

Ainda no mesmo Titulo, agora no “Capitulo VII — Da administracdo publica”,
existe a previsdo do art. 43 no sentido de identificar a Unido como ente que podera
articular a sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social com o fim de
desenvolvé-la e reduzir suas desigualdades regionais. Esse dispositivo justificou a
criacdo da Agéncia de Desenvolvimento da Amaz6nia — ADA, por via da Medida
Provisoria n® 2.157-5, de 24 de agosto de 2001, bem como da Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste — ADENE, pela Medida Proviséria n® 2.156-5 de 24 de
agosto de 2001.

A Ultima referéncia do texto constitucional que € pertinente para esse estudo
acerca da integracdo regional do Brasil, encontra-se no “Titulo VIII — Da ordem
econdmica e financeira”, art. 170, VII. Neste artigo, reitera-se a importancia da reducgéo
das desigualdades regionais e sociais como principio da ordem econémica
constitucional.

Retoma-se o entendimento de que a integracdo econdmica entre as regides do
pais € impossivel sem uma rede de transportes adequada. Assim, a cobertura do
transporte aéreo ao longo do territério nacional é imprescindivel dada a extensdo
continental do Brasil e a um contexto de concentracdo do crescimento econdmico nos
estados do sul e sudeste do pais.

Diante disso, cabe ressaltar que o termo “integracdo nacional” muitas vezes ¢é
utilizado como sinénimo de integracdo econdmica entre as regides do pais. Entretanto,
de acordo com o autor Oliveira (2009c, p. 76), o termo “integragdo nacional” ndo possui
embasamento tedrico entre 0s especialistas em economia regional e urbana. Na
realidade, ele foi um termo que foi amplamente utilizado pelos governos militares e a
literatura cientifica sobre o0 assunto ndo adota essa terminologia. Entende-se que o termo

“integra¢do nacional” remete a uma unidade econdmica irreal. Portanto, no presente
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estudo, utilizar-se-4& o termo Integracdo Inter-regional, por ser tecnicamente mais
adequado, pois se entende que ele melhor traduz o interesse da diminuicdo das
diferencas econdmicas e sociais entre as regides, sem, entretanto, desconsiderar as suas
especificidades.

Dessa maneira, compreende-se que promover a Integracdo Inter-regional do
Brasil deve ser tratada como uma politica publica com fundamentos constitucionais.
Nesse contexto, o transporte aéreo deve ser visto como um modal imprescindivel na
concretizacdo do art. 3°, I1l, da Constituicdo Federal. Ante a importéncia do transporte
aéreo para 0 modelo de desenvolvimento adotado pelo constituinte, faz-se imperioso
compreender 0 setor como um servi¢o publico, para assim estabelecer o regime legal da

sua prestacéo.

1.2- O transporte aéreo como servigo publico

O presente objeto de estudo e a forma como ele foi abordado fazem essa
pesquisa se localizar no dominio do Direito Econdmico. Entretanto, faz-se necessario
utilizar a teoria do servico publico, eminentemente desenvolvida no Direito
Administrativo, para analisar melhor a presente tematica. Na visdo de Bandeira de
Mello (2009), o servico publico é toda atividade cuja prestacdo tem finalidade material
de satisfazer a coletividade em geral, apesar de ser fruivel na individualidade de cada
administrado. Essa prestacdo é assumida pelo Estado ou por outra entidade que faca as
suas vezes, sob regime de Direito Publico, que se institui em defesa dos interesses
considerados publicos no sistema normativo.

Alinhado a esse conceito, o Estado brasileiro considera a prestacdo de alguns
servicos como publicos pelo fato de compreender que 0s mesmos possuem relevancia
singular para a coletividade em geral, de maneira a impedir que fiquem a cargo Unica e
exclusivamente da iniciativa privada.

Importante aspecto desse conceito é que a caracterizacdo do servico como
publico passa obrigatoriamente pela apreenséo, a partir do ordenamento juridico, dessa
condicdo. Em outras palavras, o legislador devera ter disciplinado constitucionalmente
ou infraconstitucionalmente a matéria.

Ao tratar do assunto, o constituinte de 1988 determinou expressamente um
conjunto de servicos publicos de alcada do poder federal. Logo, serdo obrigatoriamente

considerados servicos publicos, quando voltados & satisfagdo da coletividade em geral.
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De acordo com o art. 21, “c”, da Constituicao Federal, compete a Unido a navegacao
aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria®.

Ainda nesse contexto, ressalta-se que, de acordo com o art. 22, I, compete
privativamente a Unido legislar sobre direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho.

Conclui-se, portanto, que conforme disposto constitucionalmente, a “navegagao
aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria” sdo servicos considerados publicos.
Dessa maneira, atribui-se, aos mesmos, relevancia para a coletividade geral, que se
justifica por ser um setor estratégico na Integracao Inter-regional do pais.

De acordo com a doutrina de Bandeira de Mello (2008), a Constituicdo confere
quatro espécies de tratamento aos servicos publicos: a) servicos de prestacdo obrigatdria
e exclusiva do Estado; b) servicos de prestacdo obrigatoria do Estado em que é tambem
obrigatéria outorgar em concessao a terceiros; ¢) servicos de prestacdo obrigatoria pelo
Estado, mas sem exclusividade; e d) servicos de prestacdo ndo obrigatoria pelo Estado,
mas ndo os prestando é obrigado a promover-lhes a prestacéo, tendo, pois que outorga-
los em concessao ou permisséo.

Os servicos de prestacdo obrigatdria sdo aqueles que s6 podem ser prestados
pelo préprio Estado, ou seja, ndo devem ser prestados por concessdo permissao ou
autorizacdo. No ordenamento juridico, apenas dois se enquadram nessa perspectiva, a
saber, 0 servico postal e correio aéreo nacional, de acordo com o art. 21, X, da
Constituicdo Federal.

Ja os servicos que o Estado tem obrigacdo de prestar e obrigacdo de conceder,
permitir ou autorizar sdo os de radiodifusdo sonora ou de sons e imagens. Essa estrutura
decorre do art. 223 da Constituicdo que determina o principio da complementaridade
dos sistemas privados nessa matéria (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 677).

No que tange aos servigos que o Estado tem obrigacdo de prestar, mas sem
exclusividade, encontram-se educacdo, saude, previdéncia social, assisténcia social,
radiodifusdo sonora e de sons e imagens. Nessa categoria, 0 Estado ndo pode permitir
que os mesmos fiquem a cargo exclusivamente de terceiros.

Por fim, de acordo com a tipologia apresentada por Bandeira de Mello (2008), os

“servigos de prestacdo ndo obrigatoria pelo Estado, mas ndo os prestando € obrigado a

® Apesar de determinar a natureza de publico a alguns servigos, o rol constitucional ndo é exaustivo,
mesmo porque muitos servicos publicos sdo de algada exclusiva dos demais entes federativos, bem como
outros serdo concorrentes entre os mesmos (BANDEIRA DE MELLO, 2008. p — 659).
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promover-lhes a prestacdo, tendo, pois, que outorgéd-los em concessdo ou permissao”,
que estdo arrolados no art. 21, Xl e XIlI, da Constituicdo sdo 0s que importam para o
presente estudo. Poder4d o Estado entdo prestar o servico por si mesmo, mediante
administracdo indireta ou direta ou transferir seu desempenho a entidade privada, por
via de concessdo ou permissdo. Nessa conjuntura, enquadra-se a “navegagdo aérea,
aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria”.

Para complementar essa logica, importa recorrer ao art. 175 da Constituicdo, que
dispde sobre algumas regras de concessdo e permissdo que deverdo ser levadas em

consideracdo na sistematica adotada pelo constituinte.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a
prestacdo de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e
rescisdo da concessdo ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

11 - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servi¢o adequado.

No contexto apresentado pela Constituicdo, cabera ao Poder Publico,
diretamente ou sob regime de concess@o ou permissdo, a prestacdo de servicos publicos.
Deve também proferir lei que normatize o regime das empresas concessionarias e
permissionarias, bem como os direitos dos usuarios, politica tarifaria e os padrdes de
manutencdo da prestacdo adequada do referido servico.

Dessa forma, condizente com essa estrutura, o art. 174 da Constituicdo Federal

dispde sobre 0 modelo de intervencdo indireta do Estado na Economia, in verbis:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica,
0 Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.

8 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e
compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° - A lei apoiaré e estimulard o cooperativismo e outras formas de
associativismo.

§ 3° - O Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em
cooperativas, levando em conta a protecdo do meio ambiente e a
promogao econdémico-social dos garimpeiros.
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§ 4° - As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo
prioridade na autorizagdo ou concessdo para pesquisa e lavra dos
recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam
atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma
da lei.

Na compreensdo do art. 174, pode-se concluir que o Estado poderd atuar na
condicdo de agente normativo e regulador da atividade econdmica, especialmente
quando a mesma tiver natureza de servigo publico, exercendo, de acordo com a lei, as
fungdes de fiscalizagéo, incentivo e planejamento.

Essa intervencdo indireta do Estado na economia brasileira encontra-se em
conformidade com o movimento deflagrado com o questionamento do paradigma do
Estado Social, cuja caracteristica importante era identificar o Estado como o principal
ou até mesmo o Unico provedor de servicos publicos. Apos a fase de crescimento da
Administracdo Publica, houve uma reformulacdo da relacdo entre o poder publico e a
iniciativa privada na prestacdo de servicos publicos. 1sso decorreu das experiéncias do
pos-guerra, de novas perspectivas de interacdo entre esses poderes e das novas
demandas dos cidadaos. Nesse contexto, os anseios por maior eficiéncia na prestagcdo do
servico publico e a sobrecarga da Administracdo levaram a revalorizagdo do setor
privado.

Para Estorninho (2009), existe outro espirito na relagdo entre a Administracéo e
os particulares. No Estado Absoluto os particulares eram tratados como suditos, no
Estado liberal eram tratados como cidaddo e no Estado social, como usuério de servigos
publicos. Na atualidade, os particulares sdo vistos como consumidores ou clientes da
Administracdo que € gestora ou garantidora da prestacdo dos servicos.

O desdobramento imediato dessa conjuntura foi materializado no surgimento de
uma gama de novas experiéncias de interacdo entre poder publico e privado. No
entanto, o Direito Administrativo classico ndo se mostra adequado a explicar,
compreender e normatizar essa nova e complexa realidade que se mostrava,
caracterizando uma verdadeira crise do Direito Administrativo tradicional
(ESTORNINHO, 2009, p . 92).

O fendmeno da regulacdo € fruto dessa nova dindmica entre poder publico e
privado e merece atencdo especial dos juristas e economistas. Entretanto, a oOtica do
Direito Administrativo classico ndo oferece as ferramentas adequadas para compreender
e normatizar essa nova dinamica complexa, fazendo-se necessario recorrer ao Direito

Econdmico para entender essa conjuntura dentro do contexto de politica econdmica.
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Isto posto, evidencia-se o fenémeno da regulacdo do setor aéreo, nosso objeto de
estudo. Dessa maneira, para ser compreendido o desenho atual da regulagéo desse setor,
faz-se necessario retomar o histérico brasileiro da relacdo Estado e o Mercado de
Aviacdo Civil.

1.3 - Breve historico da regulacdo da aviacgao civil no Brasil

Nessa secdo estdo sendo exploradas as fases da regulacdo da aviagéo civil no
Brasil, buscando compreender os aspectos mais pertinentes para o0 entendimento do
atual panorama institucional. Para isso, utiliza-se como base a divisdo proposta por
Oliveira (2009c), completando-a, quando necessario, com visfes de outros autores.

Malagutti (2001, p. 1) afirma que a aviagéo civil no Brasil ¢ iniciada na década
de 1920. De acordo com este autor, no dia 22 de abril de 1932, foi criado, pelo entdo
presidente Getulio Vargas, o Departamento de Aviacdo Civil (DAC), subordinado ao
Ministério de Viacdo e Obras Publicas. Entretanto, apenas na década de 1940 é que ha
real impulso no setor com as aeronaves americanas excedentes da guerra. Para Silva
(2007, p. 179), devido a precariedade dos transportes rodoviarios e a dificuldade de
acesso a pontos longinquos do pais, ja nessa epoca, 0 transporte aéreo assumiu relevante
papel na integracdo e desenvolvimento do Brasil, devido a suas caracteristicas
geogréficas.

Em 1941, foi implementada uma gestdo centralizada, sob égide do Ministério da
Aeronautica, em que havia os seguintes 6rgaos, o Departamento de Controle do Espaco
Aéreo (DECEA); a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (INFRAERO) e
demais administradoras; Departamento de Aviacdo Civil (DAC); Comissao de Estudos
Relativos a Navegacdo Aérea Internacional (CERNAI); Centro de Investigacdo e
Prevencdo de Acidentes Aeronauticos (CENIPA); Instituto de Fomento e Coordenacéo
Industrial (IF1); e Centro Técnico de Aviacdo (CTA).

Em funcdo da desorganizacdo econémica do setor, da oferta inicial exagerada
em descompasso com a demanda por servigcos aéreos, dos desequilibrios financeiros na
década de 1950, houve uma onda de fusdes e de faléncias. Na década de 1960, foi
instaurada uma crise no setor, devido a forte crise econdmica, fruto de um ambiente
politico e econ6mico instavel, de custos de manutencdo e da forte concorréncia
instaurada. A situacdo agravou-se pelo desenvolvimento do transporte rodoviario, o que

gerou, segundo Oliveira (2009c, p.82) a preocupacdo do Estado em regular o setor.
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Essa nova preocupacdo deu origem a um processo que alterou o curso da
intervencdo no mercado aéreo. Percebe-se que a regulacdo nessa ocasido passou a ter o
objetivo primordial de garantir, ao investidor e dono de empresa, a manutencdo de suas
atividades econdmicas, especialmente por reconhecer na aviagdo civil importancia
fundamental para o desenvolvimento do pais.

Nesse contexto, a pressdo politica exercida pelas empresas de aviacdo civil, que
buscavam chamar atencdo das autoridades com relacdo ao risco que a conjuntura
apresentava a manutencdo da prestacdo de servico, foi bastante intensa. Ao visar a
sistematizacdo dessa relacdo entre empresas e Estado, na negociacdo da regulacdo
proferida pelo DAC, foram organizadas reunides denominadas Conferéncias Nacionais
de Aviagdo Comercial (CONAC).

Como resultado das trés CONACs, realizadas nos anos 1961, 1963 e 1968,
chegou-se a conclusdo de que havia necessidade de instaurar politica de estimulo a
fusdo de empresas. O objetivo, na visdo de Malagutti (2001, p. 5) foi de reduzir as
empresas ao numero de duas na exploracdo de transporte aéreo internacional e de trés
domeésticos.

Com o quadro explicado, comecga-se a se construir um mercado estruturado de
aviacdo civil no Brasil. Nesse interim, de acordo com Alessandro Oliveira, a regulacao
da aviagdo civil passou por cinco grandes periodos, a saber: Periodo de Regulagédo
Estrita (1968-1985); Periodo de Regulacdo Enfraquecida (1986-1992); Primeira Rodada
de Liberalizacdo (1993-1997); Segunda Rodada de Liberalizacdo (1998-2001); Quase
Desregulacdo (2001-2002); Rerregulacdo (2003-2004); Retomada da Desregulacdo com
Redesenho Institucional (2005- 2011).

No primeiro periodo (1968-1985), marcado por uma forte regulacéo, constatou-
se uma forte intervencdo do Estado. Durante esse periodo foi instaurado o Sistema
Integrado de Aviacdo Civil (SITAR), que era composto por cinco empresas regionais e
quatro nacionais. As empresas regionais ndo concorriam entre si, pois o Brasil havia
sido dividido em cinco regifes e cada uma das empresas ficou responsavel por uma das
regibes. Enguanto as regionais faziam voos de alimentacdo, as nacionais faziam
ligagdes “tronco”. Segundo Oliveira (2009c, p. 83), nesse periodo, 0S precos e as
frequéncias de voo eram determinados pelas autoridades e ndo era possivel a entrada de
novas companhias aéreas.

Fica evidente que, durante esse periodo, era grande a intervencdo do governo no

setor aéreo, pois além de criar monopdlios para cada empresa regional, impedia a
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entrada de novas empresas. Com o Decreto 72.898, de 9 de outubro de 1973,
completou-se o regime de competicdo controlada proposto, pois 0 mesmo concedeu as
empresas de transporte aéreo Viacdo Aérea Riograndense S.A. (VARIG), Viacdo Aérea
Sdo Paulo S.A. (VASP), Servicos Aéreos Cruzeiro do Sul S.A. e Transbrasil S.A.
Linhas Aéreas, o direito de executar servico aéreo de transporte regular de passageiro,
carga e mala postal durante quinze anos.

Em meados da década de 1980, com o fim do sonho de se estruturar, planejar e
fomentar de maneira sistematica e global, o desenvolvimento econémico, e, por via de
consequéncia, o desenvolvimento do transporte aéreo no Brasil, passou-se a segunda
etapa evolutiva da regulacdo do setor, a denominada regulacdo com politica de
estabilizacdo ativa (1986-1992).

Em 1986, foi realizada a IV CONAC, entretanto a conferéncia ndo trouxe
grandes mudancas a politica vigente. Malagutti (2001, p. 6) afirma que, além disso, o
Governo passou a abandonar gradualmente o regime de indexacdo da economia e a
fixacdo de precos. Durante esse periodo, a regulacéo foi perdendo forca, pois o controle
de precos acabou, ficando totalmente a cargo dos gestores da economia, dada a postura
desmedida do Estado em questdes setoriais, que ficou a cargo dos gestores da economia.

Entretanto, as seguidas mudancas de plano econémico tiveram forte impacto nas
tarifas e lucratividade dos setores de infraestrutura, inclusive o aéreo. Denomina-se esse
periodo de regulacdo com politica de estabilizacdo ativa, justamente pelo desgaste das
politicas industriais vigentes e pela forte intervencdo nos reajustes tarifarios. Essa
iniciativa acabou se desdobrando em prejuizos ainda hoje contestados judicialmente
(OLIVEIRA, 2009c, p. 87).

Constata-se que esse periodo foi marcado pelo inicio da flexibilizacdo do
fendmeno da regulacdo no setor, ou seja, diminuicdo da interferéncia do Estado na
aviacdo civil. Outro fato relevante dessa época foi a criacdo do Cdodigo Brasileiro de
Aeronautica (CBA), Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986.

A década de 1990 é reconhecidamente o periodo de liberalizacdo econémica
brasileira, que afetou diversos setores, inclusive a aviacao civil. A fase que durou de
1993 a 1997 foi denominada de liberalizacdo com politica de estabilizacdo inativa. O
processo de desregulamentacdo do setor foi implementado em trés etapas, 1992, 1998 e
2001, trajetoria similar aos “pacotes” de liberalizagdo europeia.

A V CONAC, realizada em 1991, deu inicio a Primeira Rodada de

Liberalizacdo, pois a partir dela, os monopolios regionais do SITAR, que ja estavam

27



distorcidos devido a competicdo entre as companhias, foram definitivamente abolidos
pela portaria 075/GM5, de 6 de fevereiro de 1992 e Portarias 686 e 690/GM5, de 15 de
setembro de 1992. A partir desse momento, a politica do SITAR de quatro companhias
nacionais e cinco regionais foi extinta, permitindo e estimulando a entrada de novas
companhias aéreas. O resultado da Primeira Rodada de Liberalizacdo foi a entrada de
empresas como Pantanal, Tavaj, Meta, Rico, dentre outras, sendo algumas advindas de
empresas de taxi aéreo. Apesar dessa nova politica, Oliveira (2009c) frisa que a ligacdo
entre as cidades de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia continuou
sendo monopolista, o que no futuro foi denominado como “Linhas Aéreas Especiais”.

Dessa feita, 0 acontecimento mais marcante dessa época foi o fim oficial do
SITAR, de maneira a incentivar a concorréncia entre as empresas prestadoras de
servicos de transporte aereo. Além disso, devido a desnecessidade das instituicoes
macroecondmicas interferirem fortemente no mercado, o periodo foi considerado como
de politica de controle de estabilizacéo inativa.

Para dar sequéncia ao fortalecimento da concorréncia no setor, as autoridades de
aviacdo removeram dois importantes controles de competicdo que ainda vigoravam no
setor, as bandas tarifarias e a exclusividade do direito de as regionais operarem as linhas
aéreas especiais. Essa foi a Segunda Rodada de Liberalizacdo, Portarias 986 e
988/DGAC, de 18 de dezembro de 1997, Portaria 05/GM5, de 9 de janeiro de 1998 e
Portaria 701/DGAC, de 30 de dezembro de 1998, que se desdobraram no primeiro
grande surto de competitividade desde o inicio da desregulamentacéo.

Entretanto, devido a economia na época passar por um aumento coletivo de
precos, o Ministério da Fazenda em 1999 optou por cercear a precificacdo da industria
quanto aos reajustes. Na otica de Oliveira (2009c, p. 90), a limitacao das estratégias das
empresas foi decorréncia dessa politica, haja vista a implantacdo do controle dos
reajustes dos precos, sendo necessaria a autorizacdo prévia do DAC e do Ministério da
Fazenda. Esse contexto justifica a denominacdo do periodo de “liberalizacdo com
restricdo de politica de estabilizacdo”.

Os primeiros anos da década de 2000 foram marcados por um processo de quase
desregulamentacdo (2001-2002), cujo objetivo maior era a liberdade tarifaria. Em 2001,
0 DAC permitiu que a remocdo da restricdo regulatdria macroecondmica fosse extinta
de maneira a ficar livre do controle dos planos de estabilizacdo. As portarias
672/DGCAC, de 16 de abril de 2001 e 1.213/DGAC, de 16 de agosto de 2001 foram as

responsaveis pela total liberalizagdo dos precos. Esse fato coincidiu com a permissao de
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entrada de novas empresas e de pedidos de novas linhas, frequéncias de voos e avides.
Esse fendmeno foi denominado de terceira rodada de liberalizagbes, cuja maior
consequéncia foi a entrada da Gol no mercado brasileiro, em janeiro de 2001.

Entre 2003 e 2004, houve um periodo denominado de Rerregulacdo, em que o
regulador implementou procedimentos de intervencdo no mercado em resposta a crise
nas empresas TAM e Varig e ao processo falimentar instaurado pela TransBrasil e
Vasp. De acordo com Oliveira:

Denominamos esse periodo de “Rerregulagdo”, uma fase onde
pedidos de importagdo de novas aeronaves, novas linhas e mesmo de
entrada de novas companhias aéreas, voltaram a exigir estudos de
viabilidade econ6mica prévia, configurando-se uma situacdo
semelhante ao do periodo regulatério tipico; a grande diferenca, nesse
caso, foi que ndo houve interferéncia na precificacdo das companhias
aéreas, ou seja, ndo houve Rerregulacdo tarifaria. (OLIVEIRA, 2009c,
p. 96)

O grande objetivo dessa politica era oferecer mecanismos para impedir o
aprofundamento da crise que se instaurava devido a um ambiente de concorréncia
predatoria e de necessidade de fortalecimento dos agentes envolvidos.

Frisa-se que até o momento, a estrutura de regulacdo da aviagdo civil se
organizava da seguinte maneira, o Conselho de Aviacdo Civil (CONAC), vinculado a
administracdo direta; a INFRAERO, vinculada ao Ministro da defesa; do Comando a
Aeronautica se desdobravam alguns 6rgéos, o Centro de Investigacdo e prevencdo de
acidentes (CENIPA), a Comissdo de Estudos Relativos a Navegacdo Aérea
Internacional (CERNAI); o DEPENS EDUCAGCAO, competente para avaliar fatores
humanos ergondmicos; Comando-Geral de Apoio (COMGAP); Departamento de
Controle do Espaco Aéreo (DECEA); Departamento de Ciéncia e Tecnologia
Aeroespacial (DEPED); e Departamento de Aviacao Civil (DAC), que era competente
para fiscalizar as operacGes, a manutencdo, a licenca, o registro, a facilitacdo e
seguranca de servicos aéreos.

Em 2005, ha a retomada da desregulacdo com um novo desenho institucional,
que foi inaugurado com a criacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, pela Lei n°
11.182, de 27 de setembro de 2005. A nova agéncia veio substituir o Departamento de
Aviacdo Civil, que tinha, como ja elucidado, carater militar e era inserido na
administracdo direta, diferente da nova realidade. A partir dessa data, a estrutura ficou

da seguinte maneira: 0 CONAC; a INFRAERO, que se vincula ao Ministro da Defesa; 0
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Centro de Investigagédo e Prevencdo de acidentes (CENIPA), que se vincula, junto com
0 DECEA - que controla o trafego aéreo ao comando da aeronautica- e a ANAC (que
concentrou todas as atribuices dos 6rgdos extintos), ao Ministro da Defesa. Entende-se
que a criagdo da ANAC objetivou uma forma auténoma de gestdo, decorrente da adogéo
do modelo de agéncias reguladoras. Entretanto, Barat (2007, p. 27) afirma que o
controle do espaco aéreo realizado pelo DECEA, bem como a prevencao e investigacao
de acidentes aeronduticos, competéncia da CENIPA, continuaram sob a
responsabilidade do Comando da Aeronautica.

Em 2011, foi formulado um novo desenho institucional, pois foi criada a
Secretaria de Aviacdo Civil (SAC), através da Medida Provisoria n® 527, de 18 de
marco de 2011. O objetivo dessa mudanca foi desvincular do Ministério da Defesa a
titularidade de coordenacdo, formulacdo e supervisdo da politica do setor aéreo no
Brasil. A SAC passou a ter “status” de Ministério e conferiu carater mais civil a questao
da aviacgdo, centralizando as operacoes, sendo a INFRAERO e a ANAC vinculadas a
mesma. De acordo com o Relatdrio anual de 2011 da INFRAERO:

A importancia da aviagdo civil brasileira para 0 nosso
desenvolvimento foi demonstrada pela decisdo governamental de criar
um ministério proprio para gerenciar o setor, vinculado a Presidéncia
da Republica, a Secretaria de Aviacdo Civil (SAC/PR), ao qual se
vinculou igualmente a INFRAERO e a Anac. Com a criacdo da
SAC/PR, em marco de 2011, o Governo Federal inaugurou um novo
momento, ndo sO para a nossa atividade, a aeroportudria, como
também para a aviacdo civil como um todo. Instituida, inicialmente,
por meio de uma medida proviséria (MP n° 527/2011), a SAC/PR foi
formalizada em agosto, apds a publicacdo da Lei n° 12.462.
(EMPRESA BRASILEIRA DE INFRAESTRUTURA
AEROPORTUARIA, 2011, p. 6)

O novo desenho institucional foi formulado ha pouco tempo ndo sendo possivel
tracar desdobramentos imediatos da mudanca. Entretanto, destaca-se que coincide com
um movimento de fusdo de empresas do mercado aéreo na América Latina e com
pacotes de concessdo para aeroportos por todo o Brasil. Claramente, a intencdo do
governo é interferir diretamente, ja que se trata de érgdo da administracdo direta, na
politica econbmica direcionada a aviacdo civil, ainda mais que a Lei que instituiu a
Secretaria de Aviacdo Civil a colocou em hierarquia superior a ANAC e EMBRAER.

Ante esse breve resgate histdrico, passa-se para a analise da atual conjuntura

institucional da regulacdo dos transportes aéreos, evidenciando os documentos legais, 0s
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6rgdos e suas competéncias. O objetivo é entender quais instrumentos legislativos
normatizam a relagdo entre o Estado e o Mercado de Aviagdo Civil, buscando
compreender, por via de consequéncia, a atuacao dos 6rgéos competentes.

1.4 - Estrutura regulatéria dos transportes aéreos no Brasil

Apbs compreender a evolucdo da regulacdo do setor aéreo no Brasil, parte-se
para a andlise do quadro institucional atual. De antemdo, faz-se necessario o
levantamento de todos os diplomas legais que normatizam o setor, a saber, Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988; o Cddigo Brasileiro de Aeronautica (CBA),
Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986; o Codigo Civil, Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002; o Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078 de setembro de 1990;
Lei das concessdes, Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; Lei da ANAC, Lei n°
11.182, de 27 de setembro de 2005; Lei da Secretaria de Aviacdo Civil (SAC), Lei n°
12.462, de 4 de agosto de 2011; Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011; Decreto de regulamentacdo da ANAC, Decreto
n° 5.731, de 20 de marco de 2006; e Resolucdes da Diretoria colegiada da ANAC.

No que tange ao aspecto constitucional, as relagdes com o tema ja foram
definidas em secéo correspondente’. O Cédigo Civil (CC) e o Cédigo do Consumidor
(CDC) néo serao contemplados nas analises por nao se relacionarem diretamente com o
objeto de estudo em questdo. Entretanto, cabe elucidar que estes documentos legalis irdo
normatizar especialmente as relacbes de responsabilidade civil, art. 389 e seguintes do
CC e art. 20 e seguintes do CDC e tanto na relacdo entre empresas, quanto na relacdo
entre empresas e seus clientes, no transporte de pessoas e de cargas.

No entanto, o Codigo Brasileiro de Aeronautica (CBA) merece maior atencéo.
Ele foi implementado em 19 de dezembro de 1986 e normatiza, dentre outros aspectos o
espaco aéreo para fins aeronauticos, a infraestrutura aeronautica, a tripulacdo, a
prestacdo dos servicos aéreos e alguns aspectos da responsabilidade civil. De acordo
com seu art. 175, os servicos aéreos publicos englobam tanto os servicos aéreos
publicos, como o0s servicos de transporte aéreo publico de passageiro, carga ou mala
postal, regular ou ndo regular, doméstico ou internacional.

Frisa-se que a relacdo juridica entre a Unido e o empresario prestador de servico

de aviacdo civil pauta-se pelo cédigo em questdo. Além dele, incidem as condi¢bes da

" Ver secdo 1.1 que trata sobre o quadro constitucional da regulacdo da aviagao civil.
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relativa concesséo que serdo reguladas pelo relativo edital e pela Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995°. J& no que tange & relacéo juridica estabelecida entre empresa e o
consumidor, além do CBA, também incidird o Cadigo de Defesa do consumidor.

A Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, que estrutura o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC)®, é aplicada nos casos de prevencdo e repressio as
infragc0es contra a ordem econdmica, calcando-se pelos ditames da liberdade de
iniciativa, livre concorréncia, funcéo social da propriedade, defesa dos consumidores e
repressdo do abuso do poder econdmico. Atualmente, o SBDC é composto pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) e pela Secretaria de
Acompanhamento Econémico (SEAE) do Ministério da Fazenda.

O CADE é constituido pelo Tribunal Administrativo de Defesa da Concorréncia,
que é o forum formal de deliberacdo e decisdo dos seis conselheiros e presidente do
tribunal; a Superintendendéncia-Geral, 6rgdo que funciona como uma primeira instancia
do Tribunal, cuja principal funcdo é a fiscalizacdo e investigacdo das atividades
anticoncorrenciais; e o Departamento de Estudos Econémicos, que é o 0rgdo destinado
a munir o Sistema com pareceres e estudos especificos relacionados aos assuntos que
estdo sendo avaliados.

A funcdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia € cada vez mais
pertinente a0 Mercado de Aviacdo Civil. Isso se agravou a partir do processo de
liberalizagdo do mercado, possibilitando a livre competicdo entre as empresas
prestadoras de servico aéreo. Ou seja, a partir do momento em que a regulacdo
econémica ndo se preocupa com a entrada e saida de empresas no mercado, nem com a
fixacdo do preco, passa-se a autoridade antitruste a responsabilidade de acompanhar
possiveis infracbes a ordem econdmica como também avaliar as possiveis fusdes entre
empresas.

Nesse sentido, a fusdo entre as empresas LAN Airlines S.A. e a TAM Linhas
Aéreas S.A.™° é importante para compreender a atual conjuntura do Mercado de Aviagdo

Civil do Chile e do Brasil, bem como de outros paises especialmente na América

& Néo se propde nesse trabalho tracar maiores consideraces acerca do regime geral de concessdes, busca-
se apenas identificar o documento legal que normatiza a questao.

° Sobre a relacdo entre o Direito da concorréncia e o Poder Judiciério no Brasil, ler: DE OLIVEIRA,
Amanda Flavio. Direito da Concorréncia no Brasil: um novo espago de ativismo judicial? Revista da
Faculdade de Direito. V. 46. Belo Horizonte: Universidade Federal de Minas Gerais, 2005.

19 para maiores reflexdes sobre os principais aspectos das decisdes brasileira e chilena da fusdo LAN e
TAM ler o artigo LEURQUIN, Pablo; LARA, Fabiano Teodoro de Rezende. Competition in the airline
industry in south america: economic analysis based on the study of a merger case. Disponivel em:
<http://mww.side-isle.it/ocs2/index.php/SIDE/SIDE2012/paper/view/967>.
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Latina. Esse ato de concentracdo gerou a maior empresa de aviagdo da América Latina
estando no padrdo competitivo de outras empresas internacionais. Essa fusdo foi
avaliada tanto pelo CADE", quanto pelo Tribunal de Defesa da Livre Concorréncia do
Chile (TDLC)™.

Em sintese, a aprovacdo foi concedida pelos dois 6rgaos com algumas condicdes
impostas as empresas, especialmente em slots*® de Santiago a S&o Paulo e Santiago a
Rio de Janeiro, que foram os mercados relevantes que iriam sofrer aumento substancial
no indice de concentracdo™. Além disso, outra condicdo é a restricio na participacdo
das duas empresas em aliangas globais, devendo as mesmas optarem pela Star Aliance
ou pela Oneworld.

Além do caso da fusdo LAN e TAM alguns outros foram submetidos ao crivo do
CADE, o que ressalta a importancia do orgédo antitruste no Mercado de Aviacdo Civil
no Brasil. Foi o caso, dentre outros, da autorizagdo da celebracdo de acordos de
compartilhamento de voos da Varig pela Ibéria Linhas Aéreas da Espafia S/A e Delta
Airlines™ e o Acordo de Preservacdo de Reversibilidade de Operacdo (APRO) referente
a compra da Webjet pela Gol, que tramita no CADE®®.

Compreendido o papel crescente da autoridade antitruste no Mercado de
Aviacdo Civil no Brasil, passa-se a questédo da criacdo da Secretaria de Aviagéo Civil. A
SAC pretende conferir natureza civil a regulacdo do setor, além disso, concentrar
competéncias até entdo esparsas, bem como conferir ao 6rgdo hierarquia com relacéo a
ANAC e a INFRAERO.

De acordo com o regimento interno da SAC, anexo | do Decreto n° 7.476, de 10
de maio de 2012, compete a mesma formular, coordenar e supervisionar as politicas
para o desenvolvimento do setor de Aviacao Civil e das infraestruturas aeroportuaria e

aerondutica civil; formular e implementar o planejamento estratégico do setor, definindo

10 caso foi julgado pelo CADE, ainda sob a égide da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, em sede de
Ato de concentracdo n® 08012.009497/2010-84.

2.0 Tribunal de Defensa de La Libre Competencia do Chile julgou a fusdo da LAN e TAM na
Resolucion n° 37/2011 do Procedimiento no Contencioso n° 388.

3 “Horario estabelecido para uma aeronave realizar uma operacdo de partida em um aeroporto
coordenado” Art. 2°, IV, da Resolugdo n°® 2 do Anexo a Resolucdo n® 2, de 3 de julho de 2006, da ANAC.

4 Existem diversos indices que medem a concentracio da estrutura de um determinado mercado, o indice
Herfindahl-Hirshman (HHI), que foi utilizado pelo Tribunal de Defesa da Concorréncia do Chile, leva em
consideracao informacdes sobre faturamento, capacidade instalada ou vendas de todas, e ndo apenas dos
lideres, empresas. (SCHMIDT; LIMA, 2002. P. 4) Com este indice, sempre havera uma varia¢do posiiva
do mesmo. Existe duas formas de se ilustrar esse indice, no caso em comento fui utilizada a variacdo de 0
a 1, sendo um o méximo de concentracdo do mercado.

1> Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/Default.aspx?ca7e8c9d77ac43c055e275¢196ba>.

6 Disponivel em:  <http://gl.globo.com/economia/negocios/noticia/2011/10/acordo-com-o-cade-
suspende-fusao-entre-gol-e-webjet.html>
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prioridades dos programas de investimentos; elaborar e aprovar os planos de outorgas
para exploracdo da infraestrutura aeroportuéria, ouvida a Agéncia Nacional de Aviagéo
Civil; coordenar os érgdos e entidades do sistema de aviacdo civil, em articulagdo, no
que couber, com o Ministério da Defesa; formular, implementar, avaliar e monitorar as
politicas do setor de aviacdo civil, promovendo a concorréncia, de forma a assegurar a
prestacdo adequada dos servicos, a modicidade de tarifas e a agregagdo de novos
usuérios ao modal de transporte aéreo; atribuir a infraestrutura aeroportudria a ser
implantada, administrada, operada e explorada pela Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuéria - INFRAERO; e coordenar e acompanhar os assuntos referentes a
aviacdo civil, as infraestruturas aeroportudria e a aeronautica civil que necessitem de
posicionamento do Brasil junto aos organismos internacionais, respeitadas as
competéncias legais dos demais 0rgéos e entidades.

A Secretaria de Aviacdo Civil organiza-se nos seguintes érgaos: o 6rgdo de
assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Aviacao
Civil, o gabinete e a secretaria executiva; 0rgdos especificos singulares, Secretaria de
Politica Regulatéria de aviacdo civil, Secretaria de aeroportos e Secretaria de
Navegacdo Aérea Civil; unidades descentralizadas, Escritorio de Representacdo no Rio
de Janeiro; e entidades vinculadas, a ANAC e a INFRAERO.

Cabe ao Gabinete, dentre outras competéncias, assistir o Ministro de Estado
Chefe da Secretaria de Aviacdo Civil em sua representacao politica e social, ocupar-se
das relac6es publicas e do preparo e despacho de seu expediente pessoal; providenciar o
atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelo Congresso Nacional,
pelo Poder Judiciario e pelo Ministério Pablico; apoiar a participacdo do Ministro de
Estado Chefe da Secretaria de Aviacdo Civil em 6rgdos colegiados.

J& a Secretaria-Executiva cabe assessorar o Ministro de Estado Chefe, no &mbito
de sua competéncia; exercer a coordenacdo superior das agdes governamentais e das
medidas referentes as areas de atuacdo da Secretaria de Aviacdo Civil; assessorar 0
Ministro de Estado Chefe quanto a interacdo com a ANAC, a INFRAERO e outros
orgaos e entidades da Administracdo Publica, direta e indireta; coordenar a articulacao
da Secretaria de Aviacdo Civil com os demais 6rgdos do governo federal para a
conducdo das politicas e programas nas areas afetas a politicas nacionais e diretrizes
para o desenvolvimento e o fomento do setor de aviacdo civil; e exercer as atividades de

Secretaria-Executiva do Conselho de Aviacédo Civil.
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A Secretaria de Politica Regulatoria de Aviagdo Civil compete assessorar o
Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Aviacdo Civil na coordenacdo e superviséo
dos o6rgéos e das entidades responsaveis pela regulacdo e fiscalizacdo das atividades de
aviacdo civil e das infraestruturas aeroportuaria e aeronautica civil; formular, coordenar
e supervisionar politicas de regulacdo econémica dos servicos aéreos e das
infraestruturas aeroportuéria e aeronautica civil; submeter a aprovacdo do Ministro de
Estado Chefe os planos de outorgas para a exploracdo da infraestrutura aeroportuaria,
ouvida a ANAC; acompanhar o mercado e formular politicas publicas que incentivem a
eficiéncia econdmica, a competicdo, a prestacdo adequada dos servicos aéreos
domeésticos e internacionais e o desenvolvimento da aviagao civil, em consondncia com
a Politica Nacional de Aviagdo Civil - PNAC; acompanhar a implementagdo da PNAC e
propor sua atualizacdo nos assuntos de sua competéncia; e propor politicas e diretrizes
para 0 desenvolvimento do mercado comum sul-americano de transporte aéreo.

A Secretaria de Aeroportos fica responsavel por assessorar o Ministro de Estado
Chefe na coordenacéo e supervisdo dos 0rgdos e das entidades responsaveis pela gestdo
da infraestrutura aeroportuaria; formular, coordenar e supervisionar as politicas para o
desenvolvimento e gestdo da infraestrutura aeroportuaria; elaborar o plano plurianual de
investimentos em infraestruturas aeroportuéria e aeronautica civil, em conjunto com a
Secretaria de Navegacdo Aérea Civil; e implementar politicas de desenvolvimento e
aplicacdo de tecnologias que aumentem a eficiéncia da infraestrutura aeroportuaria.

No que tange a Secretaria de Navegacdo Aérea Civil, cabe-lhe assessorar o
Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Aviacdo Civil na coordenacdo e supervisdo
dos orgdos e das entidades responsaveis pela gestdo, regulacdo e fiscalizacdo da
infraestrutura aerondutica civil; formular, coordenar e supervisionar as politicas para o
desenvolvimento, planejamento e gestdo da infraestrutura aerondutica civil, em
coordenacdo, no que couber, com o Ministério da Defesa; propor politicas e diretrizes
visando a seguranca da navegacdo aérea civil, em coordenacdo, no que couber, com o
Ministério da Defesa; e assessorar o Ministro de Estado Chefe na proposicdo ao
Presidente da Republica de declaracdo de utilidade publica, para fins de desapropriacéo
ou instituicdo de serviddo administrativa, dos bens necessarios a construcdo,
manutencdo e expansdo da infraestrutura aeronautica civil.

O Escritério de Representacdo no estado de Rio de Janeiro fica incumbido de
assistir o Ministro nas acoes desenvolvidas pela Secretaria de Aviacdo Civil. Ao avaliar

0 quadro de competéncias dos 6rgdos que compde a SAC, confirma-se a tentativa do
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governo em implementar um sistema mais centralizado de regulagao, colocando o entéo
modelo de agéncia reguladora em um patamar de importancia secundaria em
comparagdo ao atual contexto. Entretanto, a ANAC continua tendo a sua importancia na
dindmica regulatdria da aviacdo civil, passa-se agora a analise de suas competéncias e
atribuicoes.

A Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, como ja afirmado, foi instituida pela Lei
n° 11.182, de 27 de setembro de 2005. Trata-se de autarquia especial integrante da
Administragdo Puablica Federal indireta, vinculada a Secretaria de Aviagdo Civil. Cabe a
ANAC, de acordo com o art. 3° do referido documento legal, observar e implementar as
orientaces, diretrizes e politicas estabelecidas pelo governo federal, especialmente no
que se refere: a representacdo do Brasil em convencgdes, acordos, tratados e atos de
transporte aéreo internacional com outros paises ou organizagdes internacionais de
aviacdo civil; ao estabelecimento do modelo de concessdo de infraestrutura
aeroportudria, a ser submetido ao Presidente da Republica; a outorga de servicos aéreos;
& suplementacdo de recursos para aeroportos de interesse estratégico, econdémico ou
turistico; e a aplicabilidade do instituto da concessdo ou da permissdo na exploragédo
comercial de servicos aéreos.

Compete ainda a ANAC, em consonancia com o art. 7°, dentre outros quesitos,
implementar, em sua esfera de atuacdo, a politica de aviacdo civil; realizar estudos,
estabelecer normas, promover a implementacdo das normas e recomendacOes
internacionais de aviacdo civil, observados os acordos, tratados e convencgdes
internacionais de que seja parte a Republica Federativa do Brasil; promover, junto aos
Orgdos competentes, o cumprimento dos atos internacionais sobre aviacdo civil
ratificados pela Republica Federativa do Brasil; regular as condic6es e a designacao de
empresa aérea brasileira para operar no exterior; regular e fiscalizar os servicos aéreos,
0s produtos e processos aeronauticos, a formacdo e o treinamento de pessoal
especializado, os servicos auxiliares, a seguranca da aviacdo civil, a facilitacdo do
transporte aéreo, a habilitacdo de tripulantes, as emissbes de poluentes e o ruido
aeronautico, os sistemas de reservas, a movimentacdo de passageiros e carga € as
demais atividades de aviacdo civil; regular e fiscalizar a outorga de servicos aéreos;
conceder, permitir ou autorizar a exploracdo de servicos aéreos; e regular e fiscalizar a
infraestrutura aerondutica e aeroportuaria, com excecao das atividades e procedimentos
relacionados com o sistema de controle do espaco aéreo e com o sistema de

investigacao e prevencao de acidentes aeronauticos.
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Conforme ja elucidado, essa analise institucional dos 6rgéos e documentos legais
que norteiam e executam a intervencdo do Estado nesse setor, é essencial para a
compreensdo da complexidade que o tema apresenta. Para dar continuidade, foram
abordadas algumas peculiaridades da organizacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo
Civil, EMBRAER, SIPAER e DECEA.

O Decreto n° 5.731, de 20 de marco de 2006, que regulamenta a estrutura
organizacional da ANAC, aprovou o Regulamento, os Quadros Demonstrativos dos
Cargos Efetivos e Comissionados, o Quadro-Resumo dos Custos de Cargos
Comissionados, o Quadro das Gratificaches de Exercicio em Cargo de Confianca —
Oficiais-Generais e Oficiais e 0 Quadro das Gratificacbes de Representacdo pelo
Exercicio de Funcdo — Graduados, da ANAC.

A Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (INFRAERO) foi criada
pela Lei n° 5.862, de 12 de dezembro de 1972. A INFRAERO é empresa publica,
vinculada a Secretaria de Aviagédo Civil. A mesma tem como finalidade, de acordo com
o0 art. 2° da Lei, implantar, administrar, operar e explorar industrial e comercialmente a
infraestrutura aeroportuaria que lhe for atribuida pela Secretaria de Aviacdo Civil.
Compete ainda a ela superintender técnica, operacional e administrativamente as
unidades da infraestrutura aeroportuaria; criar agéncias, escritorios ou dependéncia em
todo o territorio nacional; gerir a participacdo acionaria do Governo Federal nas suas
empresas subsidiarias; promover a constituicdo de subsidiarias para gerir unidades de
infraestrutura aeroportuaria cuja complexidade exigir administracdo descentralizada; e
promover e coordenar junto aos Orgdos competentes as medidas necessarias para
instalacdo e permanéncia dos servicos de seguranca, policia, alfandega e salde nos
aeroportos internacionais, supervisionando-as e controlando-as para que sejam
fielmente executadas.

Nesse contexto, destaca-se o Centro de Investigacdo e Prevencdo de Acidentes
Aeronauticos (CENIPA), que foi criado pelo Decreto n° 69.565 de 1971. Porém, foi
com o Decreto n° 87.249, de 07 de junho de 1982 que foi criado o Sistema de
Investigacao e Prevencao de Acidentes Aeronauticos (SIPAER). Ele tem a finalidade de
planejar, orientar, coordenar, controlar e executar as atividades de investigacdo e
prevencdo de acidentes aeronauticos.

Por fim, resta citar o Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA), que
foi criado pelo Decreto n° 3.954, de 5 de outubro de 2001, que tem por finalidade, de

acordo com o art. 2° do referido documento, planejar, implantar, integrar, normatizar,
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coordenar e fiscalizar as atividades de controle do espaco aéreo brasileiro, de
telecomunicacdes aeronauticas e de informatica.

Em seguida, serd desenvolvido o marco tedrico utilizado neste trabalho bem
como os caminhos metodolégicos utilizados para realizar a avaliagdo dos dados
coletados, dados estes, que contribuiram para elucidacdo dos impactos da regulacdo da
aviacdo civil no Brasil na Integracdo Inter-regional do pais. Além disso, no capitulo
seguinte serdo abordados os caminhos percorridos pela pesquisa, bem como o processo
de coleta dos dados, que ocorreu fundamentalmente na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988; Constituicdo da Republica Francesa do 4 de outubro de
1958; Tratado da Comunidade Europeia; Relatérios oficiais do Conselho de Estado e da
Assembleia Nacional da Franca; Legislacdo infraconstitucional brasileira e francesa;
Portarias e Regulamentos da Administracdo Direta e Indireta do Brasil; Decisdes e
pareceres de 6rgaos administrativos como 0 CADE e a SEAE; Documentos e Relatorios
produzidos por 6rgaos governamentais como ANAC, EMBRAER, DAC; Sites oficiais
do Governo Brasileiro, em especial da ANAC e EMBRAER; Estudos do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA; Literatura académica especializada tanto da

Economia, quanto do Direito.
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2 - TEORIAS DA REGULACAO ECONOMICA: POR UMA
PERSPECTIVA BRASILEIRA.

Apb6s compreender o marco legal da Aviacdo Civil no Direito brasileiro, no
presente capitulo, desenvolve-se o quadro tedrico sobre regulacdo. Inicialmente, ele €
construido a partir das matrizes norte americana e francesa. Entretanto, na medida em
que a pesquisa tomou seu curso e foi-se tendo mais propriedade dos dados coletados,
percebeu-se que a ancoragem em uma das duas tradi¢cfes ndo seria suficiente para dar
conta da analise de dados em fungdo dos objetivos e das questdes desta pesquisa.
Ademais, a tentativa de encaixotar a realidade brasileira em uma das tradi¢c6es poderia
mascarar 0s resultados do estudo e promover uma perda qualitativa na interpretacdo dos
dados. Ha algumas peculiaridades brasileiras que impedem uma opc¢éo na sua totalidade
por um marco tedrico de alguma dessas duas tradicoes.

Sendo assim, optou-se por identificar fundamentos da regulagdo econdmica
brasileira. Para isso, levou-se em consideracdo a tradicdo juridica brasileira e as
experiéncias norte-americanas e francesas. O objetivo maior desse capitulo é apresentar
essa construcao.

Nessa perspectiva, acredita-se que expor 0s aspectos relevantes das principais
teorias americanas da regulacdo justifica-se pelo fato de os norte-americanos terem
desenvolvido bastante os estudos nessa area. Trata-se de um fendmeno ja cristalizado na
sua doutrina e jurisprudéncia. Para isso, toma-se como perspectiva Posner (2004); Stigler
(2004); Peltzman (2004); e Viscusi; Harrington Jr.; Vernon (2005).

Sendo assim, na primeira seccao, apresenta-se um conceito de regulacdo e a
partir dele foram desenvolvidas trés vertentes tedricas, a analise normativa como teoria
positiva, a teoria da captura e a teoria econdmica da regulacdo. A estratégia discursiva
se justifica pelo desenvolvimento apresentado na doutrina americana sobre o assunto,
sendo possivel identificar com exatiddo os grupos teoricos, coloca-los em confrontacéo
e apresentar uma sintese da parte que interessa a essa pesquisa sobre o debate
americano.

Na segunda secdo, a concepcdo francesa de regulacdo é contemplada com o
objetivo de trazer as reflexbes dos juristas sobre o processo de resignificacdo do
conceito de concorréncia na prestacdo de servigos publicos. Frisa-se que a tradicdo

francesa € essencialmente administrativista e legalista, tal qual a do Brasil, mesmo
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porque, ela é uma das principais matrizes do Direito Administrativo brasileiro. Nesse
sentido, reforga-se a importancia de avaliar os progressos doutrinérios franceses sobre o
assunto.

Para discorrer sobre as teorias da Regulagdo Econémica nos EUA foram
utilizados os autores ja mencionados, entretanto para apresentar o debate francés
ressalta-se que, inicialmente, privilegiou-se a reconstrucao histérica dos fundamentos do
Direito Administrativo na Franca. Em seguida, foram apresentadas diversas posi¢oes e
estudos sobre as novas perspectivas na intervencdo do Estado na Economia. Os autores
que fundamentaram essas reflexdes foram Frison-Roche (2000); Charles (2001); Marais
(2004); e Guillien; Vincent (2010).

Entretanto, essas reflexdes ndo se limitam ao ambiente académico. Pelo
contrério, existe uma participacdo efetiva de instituicdes como o Conseil d’Etat, que
formulou um Relatorio Publico no ano de 2001 sobre as Autoridades Administrativas
Independentes®’ - AAI, e a Assembleia Nacional que apresentou em 2010, outro
relatorio sobre 0 mesmo objeto. Na presente abordagem, utilizou-se o Relatorio da
Assembleia Nacional por acreditar que as reflexdes apresentadas englobam as do
relatorio de 2001 e ainda apresentam novas contribuicGes. Nesse sentido, foram
compreendidos os esfor¢os dos juristas franceses na adequacdo da nova cultura de
intervencdo econémica - de origem no Direito Comunitario - e de seus novos modelos
institucionais a tradicdo juridica francesa.

A (ltima secéo é destinada as perspectivas brasileiras de regulacdo. Conforme se
elucidou, a dicotomia apresentada ndo foi suficiente para nortear a analise dos dados.
Isso ocorre pelo fato da utilizacdo de uma teoria calcada na experiéncia de outros paises,
ndo ser suficiente para explicar fendmenos juridicos no Brasil. Ou seja, ndo é possivel
utilizar na integra a Teoria Econdmica da Regulacéo, pois ela se calca em fundamentos
ndo aplicaveis no ordenamento juridico patrio. Bem como ndo é possivel usar
unicamente as conclusdes da experiéncia francesa, porque no Brasil o fenbmeno da
regulacdo é mais institucionalizado juridicamente, sendo, inclusive, previsto na Ordem
Econbémica Constitucional.

Por esses motivos, as perspectivas brasileiras da regulacdo econémica foram
apresentadas a partir da cultura juridica do pais e levando-se em consideracdo

conclusdes da doutrina patria, em especial, aquelas de postas por Binenbojm (2008);

7 As autoridades Administrativas Independentes (AAIl) sdo instituicdes equivalentes as Agéncias
Reguladoras no Brasil.
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Ragazzo (2011). Entretanto, os aprofundamentos sobre as discussdes americanas e
francesas permitiram uma reflexdo revisitada do fendmeno. A avaliagdo dessas
tradicOes confere a essa pesquisa uma avaliacdo diferenciada de demais trabalhos sobre

0 assunto.

2.1 A Regulagéo Econdmica nos Estados Unidos da América do Norte.

De acordo com Viscusi, Harrington Jr., Vernon (2005, p. 357), a regulagéo
econdmica é compreendida como fendmeno pelo qual o Estado, através de normas,
restringe as escolhas dos agentes econdmicos utilizando seu poder de coergcdo. Quando
um determinado mercado é afetado por normas de regulacdo, o desempenho da inddstria
em termos de eficiéncia alocativa e produtiva é determinado ao mesmo tempo pelo
mercado e por processos administrativos. Normalmente, essas restricbes ocorrem por
trés instrumentos: controle do preco dos produtos, da quantidade de produtos e da
entrada ou saida de empresas em um determinado mercado.

O controle de preco é a fixacdo de um valor minimo ou maximo do produto ou
da prestacdo de um servico. Por exemplo, ele pode ocorrer na determinagdo de um preco
méximo, quando se regula um monopélio natural®®, ou de estabelecer um preco minimo
para a venda de produtos, quando determinada empresa pratica precos predatérios. Em
consonancia com Viscusi, Harrington Jr., Vernon (2005), a regulacdo do preco pode
trazer maleficios a prestacéo do servico pela empresa, pois, devido ao lucro da empresa
ser determinado por diversos fatores, inclusive pelo preco do produto vendido, a agéncia
reguladora pode ter dificuldades na velocidade de readequar os precos do produto
oferecido de acordo com as novas condi¢cdes de demanda ou custo. A diferenca entre o
tempo de mudanca de preco regulado e de um preco que ndo se regula pode gerar um

aumento ou uma diminuicdo ndo natural dos lucros.

18 «O monopolio natural corresponde, na maioria das vezes, a uma atividade na qual os custos de
producdo fixos, representados, sobretudo pela maquinaria, instalacbes e base territorial sdo
desproporcionalmente elevados, em relacdo aos custos varidveis, correspondentes principalmente a
matérias-primas, energia e mao de obra. E ai, os custos unitérios de uma Unica empresa — em determinado
nivel absorvivel pelo mercado — sdo decrescentes & medida que sua produgdo aumenta, seguindo essa
tendéncia até alcancar toda a sua producéo destinada a atender aquele mercado. Seus custos em regime de
monopdlio sdo assim inferiores aqueles em que incorreriam varias empresas, individualmente, num
mercado competitivo, pois a alta propor¢do dos custos fixos exige a produgdo em grande escala, e 0
mercado somente absorve a oferta de uma empresa naquele nivel de producdo. Seriam pois as préprias
condigdes estruturais-tecnoldgicas desses setores a impedirem a sua organizagdo em regime de
concorréncia.” (NUSDEO, 2010, p. 274).
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O controle de quantidade do produto ou servigo oferecido acontece quando o
Estado estabelece um valor maximo ou minimo de producgdo. J& o controle de entrada e
saida ocorre quando se impede ou se facilita o surgimento de novas empresas em um
determinado mercado ou se dificulta a saida de competidores. Essa preocupagao ocorre
normalmente na regulacdo de servicos publicos. As barreiras a entrada acontecem
quando j& existem empresas reguladas prestando aquele determinado servigo. O
controle de saida ocorre quando um determinado servico ou produto oferecido ndo é
prestado ou oferecido de maneira ampla, como se é desejado pelos consumidores, pelo
mercado, devendo o Estado garantir a sua existéncia.

Em consonancia com Viscusi, Harrington Jr., Vernon (2005, p. 361), outras
variaveis podem ser reguladas, como a qualidade, por exemplo. Entretanto, fazer a
regulacdo da qualidade pode impor ao agente regulador um custo muito alto na
implantacéo desse controle, sendo, portanto, uma técnica evitada pelo Estado.

A doutrina da Regulacéo nos Estados Unidos da América do Norte é apresentada
sob trés perspectivas, isto é, a Analise Normativa como Teoria Positiva, a Teoria da
Captura e a Teoria Econdmica da Regulacéo.

A primeira perspectiva das teorias de regulacdo norte americana a ser
apresentada é a Analise Normativa como Teoria Positiva. Ela tem como fundamento a
intervencdo do Estado na economia, quando a concorréncia ndo consegue, por si so,
gerar 0 maximo de bem estar possivel. Posner (2004, p. 50) a chama de Teoria de
Interesse Publico e trata-a como um legado da geracdo anterior de economistas para a
atual geracdo de advogados. Afirma o autor que, de acordo com essa teoria, a regulacao
seria criada para responder a uma demanda publica por correcdo de préaticas de
mercados ineficientes ou ndo equitativas.

Nesse contexto, vale ressaltar que Nusdeo (2010, p. 139) compreende as falhas
de mercado, ou seja, as imperfeicGes ou inoperacionalidades do mercado como 0s
motivos para a intervencdo estatal. Essa visdo € consequéncia da superacdo da
concepcao de que o mercado € sempre capaz de levar as situacGes que gerem mais bem
estar, sem interferéncia do Estado. Essa compreensdo se desdobrou da maior
intervencdo estatal na Economia norteamericana, especialmente, com a quebra da Bolsa
de Valores de Nova York, um dos principais motivos da crise 1929. Assim, cumpre
destacar que as falhas de mercado dividem-se em quatro, nos bens publicos, nas

externalidades, nos mercados ndo competitivos e nas assimetrias de informacao.
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Os bens puablicos, em uma acepgdo econémica, sdo considerados como aqueles
que podem ser consumidos por todos, independentemente de terem gastado recursos ou
ndo para obté-los. Exemplo de um bem publico seria a seguranga nacional, pois
independente de um grupo de pessoa arcar com 0s custos ou ndo, a coletividade inteira
ird utilizar desse beneficio. Nesse sentido, para Ragazzo (2011, p. 21), as caracteristicas
do bem publico é que o mesmo sempre serd rival e ndo excludente, fazendo com que
seja avaliado pelo consumidor a um prego menor que o real, sendo necessario haver
intervencao estatal para corrigir essa falha.

As externalidades, por sua vez, sdo as interferéncias positivas ou negativas,
causadas por um terceiro, originando uma discrepancia entre as estruturas de custo e
beneficio privadas e sociais. Quando se constata a existéncia de uma externalidade, o
mercado ndo consegue alocar de maneira 6tima o0s recursos de forma a ndo gerar o
méaximo de bem-estar possivel, necessitando-se, entéo, de regulacao.

Ja no que diz respeito a existéncia de mercados ndo competitivos, ou seja, 0S
casos de monopolio natural (que ja foram conceituados acima) e nas situagdes em que
0s mercados estdo cartelizados, o que levaria aos efeitos similares ao monopolio. Nessas
ocasides, existe a tendéncia do aumento do excedente do produtor, equivalente a
diminuicdo do excedente do consumidor, que tem como origem a fixacdo do preco
monopolista. Essa situacdo gera a chamada perda de peso morto, sinalizando haver
diminuicdo no bem-estar social. Por esse motivo, existiria a necessidade do Estado
intervir no intuito de evitar essa retracdo no bem-estar social.

A outra natureza de falhas de mercados seria a decorrente da auséncia de
informacbes necessarias ao consumidor e ao agente regulador. Essa restricdo 0s
impedem de tomar decisdes mais eficientes, gerando problemas de oportunismo na fase
pré-contratual, por exemplo.

Compreendido esses fundamentos para a intervencdo estatal, retomam-se as
criticas. De acordo com Posner (2004), dois pressupostos caracterizaram o pensamento
sobre politica econbmica entre a declaracdo do Intersatate Commerce Act em 1887 até a
fundacdo do Journal of Law and Economics, em 1958: os mercados sdo extremamente
frageis e estdo altamente passiveis a funcionar ineficientemente; e que a regulacdo nédo
tem custos.

A teoria denominada de Analise Normativa como Teoria Positiva utiliza-se,

portanto, de artificios da analise normativa para gerar uma teoria positiva. Dessa forma,
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compreende que a regulacdo é utilizada em resposta & demanda publica de corre¢do das
falhas de mercado ou correcgdo de préaticas indesejadas.

De acordo com Posner (2004), alguns autores criticam essa maneira de
compreender a regulacdo econdmica pelo fato de ela partir de um pressuposto que néo
obrigatoriamente fora verificado, que a regulacdo sempre corrige de maneira adequada
as falhas de mercado. Além disso, as evidéncias empiricas, que inclusive
fundamentaram as teorias que serdo abordadas a seguir, levam a crer que a existéncia da
regulacdo ndo estd vinculada obrigatoriamente a existéncia de falhas de mercado. Na

visdo desse autor:

Se esta teoria da regulacdo estivesse correta, encontrariamos
principalmente regulacdo imposta aos mercados altamente
concentrados (onde o perigo de monopo6lio é maior) e aos mercados
que geram externalidades positivas e negativas. Mas, ndo € isso que
encontramos. Aproximadamente, quinze anos de pesquisas tedricas e
empiricas, conduzidas principalmente por economistas, demonstraram
que a regulacdo ndo estd necessariamente relacionada a presenca de
externalidades, ou ineficiéncias, ou estruturas monopolistas de
mercado. (POSNER, 2004, p. 51)

Para contrapor a esses apontamentos trazidos por Posner (2004), os defensores
da teoria do interesse publico indicam que a ma administracdo seria a responsavel pelo
desempenho frustrante do processo regulatorio e que deve se corrigir com 0
desenvolvimento e amadurecimento da sociedade. Entretanto, ele indica que essa
argumentacdo ndo se sustenta, pois ndo se avalia que as consequéncias socialmente
indesejadas da Regulacdo séo desejadas por grupos influentes na legislacdo que
estabelece o sistema regulatério. Além disso, muito dos argumentos, no sentido de
comprovar a ineficiéncia da Regulacdo para o alcance do interesse publico, provam, na
verdade, a eficiéncia da Regulacédo para fins privados.

Além disso, Posner (2004) defende que a Regulacdo ndo promove o interesse
publico por dois motivos. Inicialmente, pelo fato de as agéncias serem incapazes de
realizar todas as tarefas atribuidas as mesmas, esperar-se-ia que elas falhem ou que
distorcam um funcionamento eficiente dos mercados. O segundo ponto, € o alto custo
para fiscalizar efetivamente o desempenho das agéncias pelo Legislativo. Isso se explica
porque o Legislativo cria uma agéncia reguladora quando tem o interesse em um

determinado assunto. Entretanto, com o passar do tempo, outras problematicas véo
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surgindo, entdo o Legislativo fica incapacitado de dedicar atencdo para supervisionar

todas as agéncias anteriormente criadas. De acordo com o referido autor:

Um problema sério com qualquer versdo da teoria do interesse publico
é que a teoria ndo define qualquer intercambio ou mecanismo pelo
qual uma concep¢do de interesse publico é traduzida em acdo
legislativa. Na teoria dos mercados, explica-se como os esfor¢os dos
individuos para promover seus proprios interesses através de
transagOes geram uma alocagdo eficiente de recursos. N&o existe
articulacdo similar de como a opinido publica sobre quais politicas
legislativas ou providéncias poderiam maximizar o bem-estar social é
traduzida em acéo legislativa. (POSNER, 2004, p. 55)

A segunda perspectiva sobre a Regulagdo Econdmica norte americana a ser
apresentada é a denominada a Teoria da Captura. Ela contrapde a primeira e se baseia
na premissa de que a regulacdo sempre ocorrera em favor da empresa regulada. Um dos
problemas dessa teoria é ndo oferecer as ferramentas necessarias para explicar o porqué
da captura justamente pelas empresas e ndo pelos outros grupos de interesse que sdo
envolvidos pela regulagdo. Outro questionamento relevante é sobre a sua incapacidade
de explicar o fato de a regulacdo nem sempre trazer maiores lucros as empresas. Alem
disso, ela apresenta dificuldade de explicar o fendmeno da desregulacdo que diversos
setores sofreram nos EUA depois da intensa regulacédo destes.

A Ultima teoria americana apresentada é a teoria econémica da regulacéo,
formulada especialmente por Stigler, em seu artigo Theory of Economic Regulation de
1971. Para somar as conclusbes dessa pesquisa, serdo também contempladas as
contribuicdes de Peltzman, no seu trabalho The economic theory of regulation after a
decade of deregulation de 1989. Este trabalho versa sobre a aplicabilidade da teoria da
regulacdo apos o periodo de desregulacdo vivido nos EUA.

Basicamente, Stigler (2004) se propbe a analisar o fendmeno da regulacéo
identificando quem sera beneficiado por ela ou quem sofrerd os 6nus da mesma. Para
isso, ele se utilizara da légica de mercado, para explicar o fendmeno, ou seja, ele
aplicara a regra de oferta e demanda para entender a regulacdo. Interessante ressaltar
que essa teoria parte da premissa da legalizacdo do lobby que fundamenta toda a
atividade politica americana.

De acordo com Stigler (2004), o Estado pode assumir relevante papel como
fonte de recursos ou ameacas a atividade econdmica, devido ao seu poder normativo,

podendo ajudar ou prejudicar um grande nimero de industrias. Um avanco dessa teoria
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é constatado pelo fato de ela aceitar que, apesar da regulacdo ser um fendmeno
geralmente concebido para beneficiar uma determinada industria, existem situacfes em
que os efeitos sdo onerosos as inddstrias reguladas. Entretanto, elas seriam excepcionais
e seriam explicadas pela teoria da regulacdo adquirida.

Outro importante avanco desta teoria é considerar a regulagdo como um
fendmeno juridico, econdmico, mas também, politico. Nesse sentido, Stigler (2004, p.
25) pde em evidéncia evolugbes do campo da ciéncia politica e busca racionalizar o
sistema politico. Este € o ponto alto de suas premissas. Nesse sentido, ele concebe 0s
sistemas politicos como racionalmente planejados e aplicados, que servem como
instrumentos para a realizacdo de interesse e desejos de membros da sociedade. De
acordo com Stigler, uma questdo importante que norteia a reflexdo do fenbmeno da
Regulagcdo Econdmica, por parte dos tedricos da Teoria Econdmica da Regulacéo, é de
como um grupo de pessoas ou de industrias consegue utilizar o Estado para seus
propdsitos ou entdo é escolhida pelo Estado para ser usada?

Para alcancar o seu objetivo, Stigler divide seu artigo em duas partes, uma
destinada a tratar dos beneficios que um Estado pode proporcionar a uma inddstria e
outro sobre os custos de se obter regulacdo. Ele entende o poder de coagir como a
caracteristica fundamental do Estado frente aos demais cidadaos. Sendo assim, pde em
evidéncia uma das suas maiores prerrogativas, a tributacdo. Isso o torna capaz de
movimentar recursos, alterar e influenciar decisdes econdémicas. S80 justamente essas
potencialidades do Estado que interessam uma industria quando a mesma busca
aumentar seus lucros. O autor explica as quatro politicas regulatorias que uma inddstria
pode desejar: realizar subvencdo direta em dinheiro, controlar as entradas, afetar grupo
de substitutos dos produtos e, por fim, fixar precos.

Na segunda etapa do artigo, Stigler (2004) comeca a desenvolver a diferenca
entre a decisdo politica e a decisdo econdmica. De acordo com 0 exposto no trabalho, o
mercado acumularia interesses econdmicos de maneira a prever o curso futuro e os
investimentos ocorrem de acordo com sua previsdo. Isto posto, uma decisdo econémica
ndo € universal e ndo ocorre n0 mesmo momento, enquanto que a politica,
obrigatoriamente, deve ser universal. 1sso ocorre porque ela ndo pode excluir nenhum
cidaddo, mesmo os desinteressados. Além disso, tem que ocorrer simultaneamente sob
pena de eivar 0 processo decisorio.

Dentro desse contexto, Stigler (2004) trabalha com a logica dos partidos,

assumindo ser o objetivo central dos partidos a manutengdo do poder, ou seja, garantir a
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reeleicdo e as eventuais rendas de gabinete. Por esse motivo, de acordo com o autor, “Se
votar contra uma politica econdmica que prejudicaria a sociedade pudesse garantir a
reeleigdo, com certeza o representante votaria sempre nesse sentido” (STIGLER, 2004,
p. 35). Portanto, caso o representante negue essa ldgica, havera um movimento
governamental ou empresarial para a eleicdo de representante mais complacente.
Entretanto, o autor afirma que essa conclusdo ndo significa que as industrias terdo
sempre 0 que querem, mas sim que o representante e seu partido sempre buscam a
forma de angariar a maior coalizdo de interesses duraveis dos eleitores.

Nesse perspectiva, de acordo com Stigler (2004), a industria que tem como
objetivo obter vantagens com a regulacdo deverd se dirigir ao partido, que seria o
revendedor apropriado na l6gica econbmica. Isso se justifica pelo fato de as mudancas
legislativas, tais como as regulatorias, serem aplicadas pelos vencedores das elei¢oes.
Como consequéncia desse entendimento, os partidos politicos teriam fungdo essencial
no processo de regulacdo, pois sdo as instituicdes que detém a legitimidade de disputas
eleitorais. Sendo assim, o estagio final desse processo politico de mobilizacdo de
interesses teria como fim a vitoria eleitoral, da mesma forma que o processo de
producdo de uma mercadoria tem como fim a comercializacédo dela.

Compreendida a organizagdo desse “mercado” politico, uma outra observacéo
sobre ele ¢é pertinente. O seu tamanho fixo, estabelecido pelo sistema eleitoral, faz os
custos de obter regulacdo aumentarem em velocidade menor que o tamanho da
industria. Consequentemente, segundo Stigler (2004, p. 37), setores representativos com
maior facilidade de mobilizacdo, como por exemplo, grandes industrias, tem maior
facilidade de ter seus interesses representados.

Ante 0 exposto, a conclusdo trazida pelo autor é que existe um mercado de
regulacdo com demanda e oferta, que precisa ser analisado sob a luz do processo
politico e dos custos de uma industria obter regulacéo.

Na oOtica de Peltzman (2004, p. 82), com a década de 1970, foi deflagrado nos
EUA intenso processo de desregulacdo, influéncia direta das mudancas politicas bem
como por preocupacdes com a inflacdo e por uma certa descrenca na eficacia da
intervengdo estatal. Com isso, com o seu artigo “A teoria econémica da regulacéo
depois de uma década de desregulagdo”, ele procurou verificar a aplicabilidade da
Teoria Econdmica da Regulacdo nessa nova dindmica de intervencdo estatal. Em outras
palavras, ele avaliou se os apontamentos trazidos por Stigler (2004) continuavam

aplicaveis. As reflexdes de Peltzman (2004) sdo muito importantes para esse trabalho,
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pois 0 movimento de desregulacdo ocorreu em varios paises do mundo, especialmente
no Brasil. Dessa maneira, as observacdes trazidas pelo autor séo relevantes para a
compreensdo do fendmeno da regulacdo no Brasil.

Vale dizer que a desregulacdo ocorreu em diversos outros paises democraticos e
estd vinculado a uma diminuicdo da intervencdo direta do Estado na Economia. No
Brasil, por exemplo, é aprofundado especialmente com os Programas Nacionais de
Desestatizacao e todas as privatizagdes que ocorreram na década de 1990.

Por esses motivos, serdo abordados os principais aspectos do trabalho de
Peltzman (2004). O autor tras trés conclusfes essenciais da teoria em questao: 0s grupos
compactos tem mais facilidade de se beneficiar da regulagdo do que grupos grandes e
difusos, fator que beneficia os produtores aos consumidores; a politica regulatoria visara
manter distribuicdo Otima dos recursos entre os membros do grupo apoiador; e o
processo regulatdrio serd sensivel a perdas de bem-estar, pois os beneficios politicos
oriundos da regulacéo séo decorrentes da sua capacidade de distribuir riqueza.

A teoria econdmica da regulacdo, apds o periodo de desregulacdo, da maior
énfase as questdes relativas a politica de coalizbes. Ou seja, a busca por equalizar as
pressdes politicas passa a ser ainda mais fundamental. Isto posto, caso a desregulacéo
seja uma opcao politica viavel e haja interesse nisso, ela ndo sera descartada. De acordo
com esse autor:

Quando os beneficios trazidos pela desregulacdo tornam-se grandes
em relacdo as perdas por ela impostas, a probabilidade de que medidas
nesse sentido sejam adotadas aumenta. Essa situacdo torna-se mais
provavel quando a prépria regulacdo gera ineficiéncias, caso em que
desregular visando a mitigar essas ineficiéncias pode gerar beneficios.
(PELTZMAN, 2004, p. 120)

Assim, para avaliar se a desregulacdo seria a consequéncia previsivel em um
mercado regulado, com base na Teoria Econdmica da Regulacdo, faz-se necessario
procurar alguma forma de dissipacdo de riqueza sobre a qual o equilibrio politico é
baseado. 1sso posto, no caso de haver pouca riqueza a se distribuir, a teoria em questéo é
incapaz de explicar racionalmente a continuidade da regulacéo.

Na visdo de Peltzman (2004), o desafio inicial da Teoria Econémica foi fornecer
a base para entender o comportamento das agéncias reguladoras. Ele acabou oferecendo
parametros interessantes para a analise do assunto, contribuindo também para verificar
as forcas que atuam sobre os alicerces institucionais da regulacdo. Entretanto, ainda

carece realizar uma analise completa dos escopos e das formas dessas instituigcdes.
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De acordo com Posner (2004, p. 74), nenhuma dessas trés teorias €
suficientemente precisa para a verificagdo empirica, pois ndo articulam um
procedimento de verificagdo para a sua confirmacdo ou refutacdo. Apesar disso,
esperar-se-ia 0 sucesso da Teoria Econdmica da Regulacdo, pelo fato de aplicar o
pressuposto geral da economia a atividade politica e pela compreensdo do
comportamento humano como uma resposta de seres racionais individualistas ao meio
ambiente.

Conforme elucidado, os autores apresentam um paradoxo da Teoria Econémica
da Regulacdo, qual seja, apesar de ter como o principal argumento a constatacdo
empirica dos motivos de se iniciar e de se manter uma intervengdo governamental em
uma determinada inddstria, os autores que a formularam ndo conseguem produzir um
parametro de aplicacdo da teoria para sua aprovagdo ou reprovacao.

Entretanto, essa constatacdo ndo desvaloriza a referida teoria. Ela confere
importantes ferramentas e preocupacfes para 0s estudiosos do Direito Econdmico para
verificar os interesses que se traduzem com a regulacdo econémica. Compreendido esse
ponto, passa-se a analise do debate francés. Inclusive, este € bastante influenciado pelas

experiéncias e teorias norte americanas.

2.2 A Regulacdo Econémica na Franca.

Entender o debate sobre regulacdo econdémica na Franca exige resgatar alguns
aspectos sobre o Direito Administrativo da Republica Francesa. Ele comeca a ser
desenvolvido com a Revolugdo Francesa, em especial, através do Decreto de 22 de
dezembro de 1789. A norma, que ainda se encontra em vigor dispde sobre a constituicdo
das assembleias primérias e as assembleias administrativas. Nos primeiros artigos desse
documento, foi estabelecida a estrutura administrativa do reino, definindo que o0 mesmo
seria dividido em departamentos e 0s mesmos compostos por distritos. Além disso,
durante todo o Decreto vdo sendo estabelecidas algumas regras da relacdo entre os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

A maior relevancia desse dispositivo legal em questdo é a autonomia que se
confere ao Direito Administrativo face as demais areas juridicas. Ela ocorre com a
declaracdo de inconstitucionalidade de qualquer julgamento por Tribunal Comum dos
casos da atividade publica. De acordo com o 86° da Instruction sur la formation des

assemblées représentatives et des corps administratifs, Loi du 22 décembre 1789:
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Todo ato dos tribunais e das cortes de justica tendendo a contraria ou
suspender o movimento da administracdo sera inconstitucional,
permanecerdo sem efeito, e ndo devera para os 6gdos administrativos
na execucdo de suas operacdes™.

Esse dispositivo se justifica pelo crédito que os revolucionarios davam ao Poder
Legislativo, mas também pela descrenca no Poder Judiciario, ja& que este mantinha
relacdo embrionaria com o Ancien Regime. Ainda sobre o0 assunto, o art. 10, do Titulo |1
— Dos juizes em geral, da Lei de 16 e 24 de agosto de 1790, dispGe sobre a organizacdo

judiciaria:

Os tribunais ndo poderdo tomar diretamente ou indiretamente qualquer
parte no exercicio do poder legislativo, nem impedir ou suspender a
execucdo dos decretos dos orgdos legislativos, sancionados pelo Rei,
sob pena de abuso de autoridade®.

Isto posto, delineia-se um dos principais fundamentos do Direito Administrativo
francés, o culto ao principio da legalidade. Afinal, o mesmo tinha como objetivo
garantir aos franceses a racionalizacdo, com base na filosofia liberal e iluminista, da
relacdo entre a administracdo e os cidaddos. Esse processo de racionalizacdo da vida
publica tinha como ponto maximo a atividade legislativa, concebida pelos verdadeiros
representantes do povo — o Poder Legislativo.

De acordo com Burdeau (1995, p. 66), apenas com a Constituition du 22
frimaire de [’an VII (Constituicdo da Republica Francesa de 1799), foi criado o Conséil
d’Etat. Segundo o autor, esse 0rgdo foi criado para atender os anseios de Napoledo por
um corpo técnico que servisse para esclarecer e assegurar a efetividade do seu poder.
Nesse sentido, a Constituicdo da Republica Francesa de 1799, em seus artigos 52 e 53,
dispde:

52. Sob a direg¢do dos consules, o Conselho de Estado é encarregado
de redigir os projetos de lei e de regulamentos da administracdo
publica, e de resolver as dificuldades que surgirem em matérias
administrativa. 53. E dentre os membros do Conselho de Estado que

serdo sempre escolhido os oradores encarregados de portar a palavra
em nome do Governo diante do corpo legislativo. Esses oradores

9 Traducdo livre de: Tout acte des tribunaux et des cours de justice tendant & contrarier ou & suspendre
le mouvement de I'administration étant inconstitutionnel, demeurera sans effet, et ne devra pas arréter les
corps administratifs dans I'exécution de leurs opérations.

% Tradugdo livre de: Les tribunaux ne pourront prendre directement ou indirectement aucune part a
I’exercice du pouvoir législatif, ni empécher ou suspendre ['exécution des décrets du corps législatif,
sanctionnés par le Roi, a peine de forfaiture.
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nunca serdo enviados em nimero maior de trés para a defesa de um
mesmo projeto de lei*.

Com a criacdo do Conséil d’Etat, consagrou-se o modelo de jurisdicdo
administrativa apartada da jurisdicdo comum. Essa dualidade jurisdicional é traco
caracteristico da cultura juridica francesa e confere aos conselheiros do Conséil d’Etat
importante papel na dindmica democrética.

Outro fundamento do Direito Administrativo francés é a intervencdo publica
direta na prestacdo de servicos publicos. O surgimento da preocupagdo com a
organizacdo do servico publico se deu com a progressiva separacdo entre a gestdo dos
bens da coroa e 0s servigos direcionados ao povo, sendo estes Ultimos de carater mais
politico e social. Sobre o assunto, frisa-se que os correios, organizados em 1664, com
objetivo de facilitar a comunicacdo entre a realeza e os politicos locais, sdo
considerados como a primeira categoria de servigos publicos. Inclusive, de acordo com
Marais (2004, p. 74), ja no seculo XVI, os correios foram unificados na condigéo de
monopolio.

A estratégia de prestacdo de servico publico através de monopdlios estatais
marcou bastante a historia econdmica francesa. Na realidade, de acordo com Charles
(2001, p. 129), a concepcdo de servico publico econdmico foi essencial para o
desenvolvimento do capitalismo francés, pois tinha como objetivo garantir o
funcionamento de certas atividades essenciais que ndo conseguiam ser adequadamente
prestadas pela iniciativa privada.

Nesse sentido, os reflexos da instauracdo da Republica na Franga na economia,
por um lado sdo desdobramentos dos fundamentos liberais, que se apoiam em uma
l6gica mercantil, mas por outro, tem significativa influéncia socialista, ao passo que
intervém diretamente na economia.

Essa postura intervencionista do Estado francés é aprofundada durante o Século
XX, especialmente com a reconstrucdo do pais ap6s a Segunda Guerra Mundial. A
partir dessa experiéncia intervencionista de empresas publicas, especialmente, durante

os chamados Trente Glorieuses (1950-1980), foi desenvolvida a concepgdo de “servigo

2! Tradugdo livre do original: 52. Sous la direction des consuls, Le conseil d’etat est chargé de rédiger les
projets de lois et les réglemens d’administration publique, et de résoudre les difficultés qui s élévent en
matiére administrative.

53. C’est parmi les membres du conseil d’etat que sont toujours pris les orateurs chargés de porter la
parole au nom du Gouvernement devant le corps législatif.

Ces orateurs ne sont jamais envoyés au nombre de plus de trois pour la défense d’un méme projet de loi.
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publico a francesa”. Em sintese, trata-se da combinacdo de um monopdlio legal,
competéncia nacional para as grandes redes coletivas e empresa publica regida por
normas obrigatoriamente de Direito Publico.

Se a prestacdo de servigos publicos na Frangca é marcada pela presenca de um
Estado fortemente interventor, desde o principio da Republica, nos EUA o caminho nédo
foi 0 mesmo. Devido a uma profunda tradigcéo liberal, nos EUA, a prestacdo de servicos
coletivos foi, desde o inicio, promovida pela iniciativa privada. Apenas no meio do
século XIX, é que o poder publico comeca a intervir na gestdo desses servicos. Essa
diferenca entre tradicfes permitiu a construgdo de sistemas administrativos muito
diferentes.

Compreendidos os fundamentos tradicionais da administracdo francesa, chega-se
a um ponto crucial dessa secdo. A influéncia da defesa da concorréncia no Direito
Administrativo francés. Ou seja, a reformulacdo contemporénea da defesa da
concorréncia revolucionou o modelo tradicional da administragdo francesa. O novo
conteido semantico da defesa da concorréncia provém do Direito Comunitario, sendo
assim um desdobramento de um movimento exdgeno a tradicdo juridica francesa.
Apesar disso, o conceito de concorréncia ja era conhecido no ordenamento juridico
francés. Ele estava ligado ao principio de liberdade do comércio e da inddstria.

Conforme elucida Marais (2004, p. 119), houve significativas mudancas
semanticas desse principio ao longo dos anos. Inicialmente, a jurisprudéncia realizava
uma interpretacdo construtiva da Lei Le Chapelier de 2-17 de 1791 de margo, no
sentido de legitimar a interferéncia direta do poder publico, no fornecimento de bens e
servicos, ressalvadas as disposicdes legislativas, quando houvesse real caréncia da
iniciativa privada.

Em seguida, com a crise do final da Primeira Guerra Mundial, a jurisprudéncia
aceitou uma maior intervencdo publica, resultante dos decretos Pointcaré de 5 de
novembro de 1926 e de 28 de dezembro de 1926, que autorizaram as coletividades
locais a criar os Servicos Publicos de gestdo industrial e comercial (SPIC)%. Com isso,
a jurisprudéncia passou a entender que a intervencdo publica era subordinada a dois

critérios cumulativos: a) circunstancias excepcionais, de acordo com as particularidades

22 Os servigos publicos na Franca podem ser de natureza administrativa (SPA) ou de natureza industrial e
comercial. Essa tipologia serve para determinar se serdo aplicadas as regras de direito publico ou de
direito privado. (MARAIS, 2004, p. 119).
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do tempo e do lugar; e b) interesse publico, que remete a concepcao de interesse geral
requerida para a identificacdo de um servico publico.

Conforme evidenciado, apesar do conceito de concorréncia ja pertencer ao
ordenamento juridico francés, houve uma profunda alteracdo no direito administrativo
francés, com a decisdo Million et Marais. Esse caso marcou a equivaléncia do Direito
Comunitario ao Direito patrio, especialmente no pertinente as questdes concorrenciais
no direito interno francés, de modo a confirmar a progressiva aplicacdo direta do
ordenamento juridico comunitério.

Com a decisdo do referido caso, houve um movimento jurisprudencial de
controle da atividade administrativa, com fundamento no principio da concorréncia®.
Uma das mudangas substanciais na atividade jurisdicional administrativa foi a utilizagédo
de conceitos econémicos para o julgamento dos casos, em especial, das compreensoes
sobre posicdo dominante e infraestruturas essenciais. Além disso, destaca-se ainda a
aplicagdo dos principios dispostos no Tratado da Comunidade Européia: néo-
discriminacdo e igualdade de tratamento (art. 12); liberdade de circulacdo de
mercadorias (art. 28); liberdade de circulacdo de pessoas (art. 43); e livre prestacdo de
servicos (art. 49).

A nova compreensdo do principio da concorréncia choca diretamente com o
bloco de legalidade que orienta a atividade administrativa francesa, causando uma
reflexdo profunda no paradigma politico que fundamenta inimeras instituicdes. I1sso se
da especialmente pelo que Marais (2004, p. 181) denominou de marchéisation - em
traducdo literal seria a “mercadifica¢do” - da atividade humana de atividades e relacdes
humanas até entdo alheias a esfera de mercado. Esse movimento causa impacto direto
na centralizacdo do aparelho administrativo que decorria do principio de unicidade e
coeréncia do Estado, fundamentais na tradi¢do francesa.

Um dos pontos mais altos dessa reformulacdo da atividade administrativa na
Franca é a incorporacdo do fenbmeno da Regulacdo. Conforme Frison-Roche (200, p.
52) elucida, o termo régulation ndo existia no dicionario francés, trata-se de um
anglicismo, considerado muitas vezes — tanto pela direita, quanto pela esquerda — uma
transposicdo inapropriada do termo americano regulation, o que marca, para alguns, a

adocdo de um sistema ideologicamente dominante.

%8 Nao é pretensdo desse estudo aprofundar nos aspectos procedimentais da aplicagdo do principio da
concorréncia, nem compreender 0s pormenores da organizagdo institucional dessa aplica¢do na Franga.
Entretanto, para obter mais informagdes sobre esses aspectos, pesquisar em MARAIS, Bertrand. Droit
public de la régulation économique. Paris : Presses de Sciences Po/Dalloz, 2004. P — 151 e seguintes.
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Por outro lado, existe a preocupacdo recorrente na doutrina francesa de
conceituar o referido fendmeno. Normalmente, a doutrina costuma retomar a concepcao

trazida por Frison-Roche para conceituar a regulagéo, in verbis:

Tem-se recorrentemente dificuldade em apreender a regulacdo na sua
unidade, pois essa nocdo € dividida entre setores, atores e discursos
diferentes. Pode-se, contudo, definir-la como um conjunto de técnicas
articuladas entre elas para organizar ou manter os equilibrios
econdmicos em setores que ndo tém, no momento ou por sua natureza,
a forca e os recursos de os produzir por eles mesmos®.(FRISON-
ROCHE, 2000, p. 49)

Além da visdo suprarreferida, importa trazer o conceito de régulation de acordo
com o Dicionério de termos juridicos, de 2010, da Dalloz.

Com intuito de evitar que a privatizacdo de certos servigos publicos
industriais ou comerciais, ou de certas empresas publicas, assegurando
a satisfagdo de necessidades coletivas essenciais — por exemplo em
matéria de energia, de telecomunica¢bes — ndo risque de entregar
essas atividades as aleas de uma concorréncia desordenada, ou para
garantir o respeito de respeito de certos principios ou liberdades
fundamentais — por exemplo em matéria audiovisual — o Estado
estabeleceu um enquadramento legal em que o seu funcionamento foi
confiado, para garantir imparcialidade e a flexibilidade, as autoridades
administrativas independentes, especializadas por atividade * .
(GUILLIEN; VICENT, 2010, p. 615)

Percebe-se que o fenbmeno da Regulacdo, para os franceses, tem intima relacéo
com o movimento de privatizacdo, com a prestacdo de servico publico, com as
Autoridades Administrativas Independentes (AAIl) e com o0s principios da
imparcialidade e flexibilidade normativa. A doutrina preocupa-se em construir 0
conceito de regulacdo a partir da manutencdo do equilibrio econémico, concebendo a

regulacdo como um conjunto de ferramentas estatais para manté-lo nos casos em que ele

% Tradugdo livre do original: On a souvent des difficultés a saisir La régulation dans son unité, tant cette
notion est éclatée entre secteurs, intervenants et discours différents. On peut cepandant la définir comme
un ensemble de technique articulées entre elles pour organiser ou maintenir des équilibres économiques
dons des secteurs qui n’ont pas, por l’instant ou de par leur nature, la force et les ressources de les
produire eux-méme.

“® Tradugdo livre do original: Afin d’éviter que la privatisation de certains services publics industriels ou
comerciaux, ou de certaines entreprises publiques, assurant la satisfaction de besoins collectifs essentiels
— par exemple em matié¢re d’énergie, de télécommunications — ne risque de livrer ces activités aux aléas
d’une concurrence désordonnée, ou pour garantir le respect de certains principes ou libertés
fondamentaux — par example en matiére audiovisuelle — 1’Etat a mis en place un encadrement juridique
dont la mise en oeuvre a été confiée, pou en garantir ’impartialité et la souplesse, & des autorités
administratives indépendantes, spécialisées par activité.
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ndo é obtido pelo préprio mercado. A regulagdo, nessa perspectiva, teria um objetivo
claro a ser alcancado pelo Estado: garantir a satisfacdo das necessidades coletivas
essenciais, buscando evitar os impactos negativos das incertezas do mercado.

Nesse diapasdo, serdo abordados alguns aspectos sobre a criagdo das
Autoridades Administrativas Independentes, na Franga, o que seria equivalente, no
Brasil, as Agéncias Reguladoras. A multiplicacdo das AAI, decorrente da preocupacgao
com o equilibrio econémico, atrelada a demanda por maior especificidade na relacdo
entre o Estado e os diversos mercados, causou um forte impacto na cultura
administrativa vigente. De tal maneira que a Assembleia Nacional em 2010% realizou
estudos profundos sobre o tema. Os resultados desses estudos estdo sendo apresentados
nesta pesquisa no intuito de mostrar a real dimensdo da multiplicagéo das AAI.

A necessidade de criacdo das Autoridades Administrativas Independentes -
atualmente somam mais de 40 - surge como reflexo da adocdo das diretivas da
Comunidade Europeia e representa uma reformulacéo na relagédo entre o poder publico e
0 mercado. Sendo assim, a hierarquia do Direito Administrativo legalista da espaco a
uma Administracdo descentralizada, especializada e produtora de normas mais
maleaveis (soft law).

Por um lado, a antiga intervencdo francesa na economia caracterizava-se por
uma forte presenca dos debates na Assembleia Nacional e em outros 6rgdos como o
Conseil d’Etat. Por outro lado, o modelo de Autoridades Administrativas Independentes
caracteriza-se por uma maior independéncia face aos demais O0rgaos e ministérios, aos
moldes americanos.

Além dessa independéncia, em grau até entdo desconhecido da cultura juridica
francesa, as AAI concentram diversas dimensdes de poderes. Dentre eles, executivos, ao
passo que colocavam em funcionamentos politicas publicas; legislativos, pois produzem
normas para regular o setor; e também judiciais, ja& que aplicam punicGes por
descumprimento de suas normas. O poder dado a essas instituicGes e a falta de controle
de suas competéncias, por parte das instituicdes francesas, culminaram na tentativa de

adequar essa nova realidade aos moldes franceses de administracgéo.

% O Relatério da Assembleia Nacional, elaborado pelo Comité de avaliagdo e controle de politicas
publicas, em consonéncia com o artigo 146-3 do Regimento da Assembleia Nacional da Franga, avaliou
as Autoridades Administrativas Independentes na Franca. O referido artigo determina que sejam
designados dois relatores, sendo um da oposicdo e o outro da situa¢do. No caso em comento, os relatores
escolhidos foram René Dossiére, do (group Union pour un Mouvement Populaire- o UMP, partido de
direita) e Christian Vanneste do (group Socialiste, radical, citoyen et divers gauche — O partido
Socialista, de esquerda). O grupo de trabalho foi dividido, de acordo com o relatério, paritariamente, entre
0posic¢do e situacao.
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Diante dessa conjuntura, trés pontos importantes nortearam a anélise realizada
pela Assembleia Nacional: 1) legitimidade e limites das AAI ; ii) as AAIl podem escapar
das obrigacdes financeiras impostas as administracdo do Estado e seus operadores?; iii)
Como garantir a independéncia das autoridades, evitando a criacdo de um quarto poder?

Pelo fato de o Conseil Constitutionel nunca ter censurado as criagfes das AAl, a
a legitimidade constitucional das criagdes dessas autoridades foi confirmada pelo
referido Conselho. O fundamento das mesmas encontra-se no art. 20 da Constituigdo
Francesa de 4 de outubro de 1958, que dispde sobre a liberdade do governo para
determinar e conduzir a Nacdo, bem como para dispor a administragdo e as forcas
armadas. Ainda sobre a legitimidade, evidencia-se 0 seguinte trecho do relatério da
Assembleia Nacional:

As mais altas jurisdicdes francesas (Conselho Constitucional,
Conselho de Estado, Corte de Cassacdo) reconheceram a existéncia da
nova categoria juridica constituida pelas AAI, resultado da vontade do
legislador. Assim, o Senhor Jean-marc Sauvé, vice-presidente do
Conselho de Estado, tenha declarado no momento do seu depoimento
para o Grupo de trabalho: “Essas autoridades desfrutam hoje de uma
legitimidade institucional dificilmente contestavel. Longe de
corresponder a um simples modo, a criacdo das autoridades
administrativas independentes é, ao meu ver, uma verdadeira
necessidade. Suas caracteristicas foram aprovadas pelo juiz,
constitucional e administrativo, e sua criacdo responde as
necessidades evidentes de eficiéncia em certas areas da acdo
publica™®’. (DOSIERE; VANNESTE, 2010, p. 47)

De acordo com o referido Relatorio da Assembleia Nacional sobre as
Autoridades Administrativas Independentes, Jean-Marc Sauvé, vice-presidente do
Conseil d’Etat desde 3 de outubro de 2006, a legitimidade institucional dessas
autoridades € incontestavel e, além disso, trata-se de uma realidade necessaria. Essa
postura s6 vem a confirmar que se trata de um modelo irreversivel na democracia
francesa. Entretanto, algumas caracteristicas precisariam se readequar a tradicdo
francesa, especialmente no que tange a reaproximacdo dessas instituices ao

Parlamento. Cumpre informar que, de acordo com o art. 24 da Constituicdo da

%" Traducdo livre do original: Les plus hautes juridictions francaises (Conseil constitutionnel, Conseil
d’Etat, Cour de cassation) ont reconnu I’existence de la nouvelle catégorie juridique constituée par les
AAL, résultant de la volonté du législateur. Ainsi M. Jean—Marc Sauvé, vice—président du Conseil d’Etat,
déclarait lors de son audition par le Groupe de travail : « Ces autorités jouissent aujourd’hui d’une
[égitimité institutionnelle difficilement contestable. Loin de correspondre & une simple mode, la création
des autorités administratives indépendantes releve, selon moi, d’une véritable nécessité. Leurs
caractéristiques ont été entérinées par le juge, constitutionnel et administratif, et leur création répond a
un besoin évident d’efficacité dans certains domaines de [’action publique. »
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Republica Francesa de 4 de outubro de 1956, o Parlamento é constituido pela
Assembleia Nacional, composta pelos deputados e o Senado, formada pelos Senadores.

Ainda no Relatério da Assembleia Nacional, o Vice-Presidente do Conseil
d’Etat critica a auséncia de controle das instituicbes francesas sob as AAI. Tal critica
decorre do fato de elas terem chegado ao ponto de, além de cumularem competéncias
que exorbitam a sua propria esséncia, estarem supostamente cerceando o poder das
instituicbes que as criaram (DOSIERE; VANNESTE, 2010, p. 50). Outro aspecto
ressaltado no relatorio diz respeito ao fato de os Ministérios estarem correndo risco de
terem suas competéncias limitadas devido a aceleracdo no ritmo de criacdo de AAL.

Com todas essas reflexdes, a comissdo que produziu o Relatério da Assembleia
Nacional sobre as Autoridades Administrativas Independentes formulou 27
recomendacdes, divididas em trés blocos. No primeiro, encontram-se aquelas cujo
objetivo é racionalizar a existéncia das Autoridades Administrativas Independentes.
Dentre elas, destaca-se limitar o poder regulamentar delas; unificar a competéncia
jurisdicional para as ac6es em desfavor de atos individuais das referidas; reagrupar
certas AAI para otimizar os recursos aplicados; e criar uma autoridade para garantir a
transparéncia da vida politica.

No segundo grupo de recomendaces, busca-se garantir a independéncia dessas
instituicbes. Foi estabelecido pela comissdo que formulou o Relatério da Assembleia
Nacional sobre as Autoridades Administrativas Independentes de 2010, que seria
necessario garantir uma maior legitimidade na composicdo dos colegiados; generalizar a
presenca de um membro do governo nos colegiados (ressalvadas as situacdes previstas
em lei); e preservar a gestdo orcamentaria.

Por fim, aquelas que visam estabelecer um parametro adequado de controle das
autoridades. Definiu-se, portanto, que deveriam ser enquadrados juridicamente 0s
limites do poder de sancdo delas; garantir a transparéncia das contas; estabelecer os
planos de carreira; apresentar, ao governo e ao parlamento, relatorio anual de atividades;
e elaborar objetivos e indicadores de performance.

Percebe-se, dessa maneira, que 0 objetivo com essas recomendacfes é garantir
uma feicdo mais francesa de Regulacdo. Essa reformulacdo devera levar em
consideracdo as influéncias positivas trazidas pela experiéncia norte americana, mas
deverd ser moldada aos principios sedimentados da administracdo publica francesa.

Afinal de contas, conforme fora elucidado no Relat6rio da Assembleia Nacional, as AAI
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conseguiram atingir satisfatoriamente os seus objetivos (DOSIERE; VANNESTE,
2010, p. 112).

Apesar de esse modelo significar uma forma nova de administragdo publica,
para a doutrina francesa, essas autoridades ndo significariam uma espécie de vitoria do
poder privado sobre o poder publico. Assim sendo, ainda que o desenvolvimento
deflagrado pelo aumento da quantidade de AAI, fundamenta-se na mediagédo
econdmica, permitindo haver negociacfes e normas de soft law, ainda se trata da
exposicdo do mercado a artificios que limitam a sua liberdade, exprimindo, portanto,
um intervencionismo de natureza publica.

Compreendida a realidade francesa e a americana, pde-se em evidéncia uma
dualidade na compreensdo do fenémeno da regulacdo. Por um lado, a tradicdo
americana permite o entendimento que o fenémeno € resultante de conflitos de poder
entre grupos econdmicos politicamente organizados. Este jogo politico geraria um
substrato juridico regulatorio, em que o Estado ndo estaria obrigatoriamente vinculado a
preservacdo do interesse publico. Uma das conclusdes, decorrentes dessa ideia, seria
que o fendmeno da captura ndo deve ser visto como algo obrigatoriamente maléfico
para a atividade estatal.

Por outro lado, tem-se um sistema francés que compreende a captura como algo
que deve ser evitado pelas instituicdes. Na realidade, como ja apresentado, essa tradicao
se funda no interesse publico que forca o Estado a assumir a Regulacdo econdmica
fundada no equilibrio econdémico e na satisfacdo das necessidades coletivas. Apesar
disso, o debate francés ndo compreende essas problematicas no paradigma anterior de
atividade administrativa, mas sim sob uma remodelacao da tradicdo administrativista.

Diante essa complexidade, questiona-se como 0s juristas devem compreender o
fendmeno da regulacdo econdmica no Brasil. Afinal de contas, lembra-se novamente
que, se por um lado foi herdado um Direito Administrativo que sofre muitas influéncias
do francés, por outro lado, as figuras das agéncias reguladoras e o fendmeno da

regulacdo tém como grande inspiracdo a tradicdo americana.

2.3 A Regulacdo Econémica no Brasil

De acordo com o que ja foi exposto, conclui-se que o fendmeno da Regulacéo
Econdmica é visto de forma diferente na Franca e nos Estados Unidos da América.

Essas diferencas se expdem com maior clareza com a comparagéo dos dois conceitos de
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Regulacdo Econbmica j& trabalhados. Em sintese, na acepcdo americana, a ideia de
Regulacdo Econdmica limita-se a restricdo de liberdades da atividade empresarial.
Apesar de essa restricdo ser de natureza estatal, através do poder de coercdo, ancorando-
se na Teoria Econdmica da Regulacdo, o substrato regulatério é conduzido de acordo
com a atuacgdo dos grupos econdémicos politicamente organizados.

J& na compreensdo francesa, existe a forte preocupacdo com o0s conceitos de
equilibrio econbmico e interesse geral, decorrentes da tradicdo administrativista.
Portanto, quando ha atuacdo do Estado, presume-se a preservacdo de interesses
especificos, especialmente quando se trata da regulacdo de servigcos publicos. O
desdobramento imediato dessa compreensdo € o dimensionamento, diferente do
entendimento americano, da pressdo dos grupos econdmicos politicamente organizados.
A atuacdo deles faria parte da tomada de decisfes estatais, mas ndo seria a motivacédo
determinante na regulacéo.

Nesse contexto, para compreender melhor o assunto, trés reflexdes séo
formuladas: Quais sdo as semelhancas e diferencas da Regulacdo Econdmica brasileira
das tradi¢cbes mencionadas? Quais séo as contribui¢es do debate nessas duas tradi¢bes
para a realidade brasileira? Quais sdo os contornos da Regulacdo Econémica no Brasil?

Como ja se antecipou, compreende-se que a Teoria Econdmica da Regulacéo
ndo pode ser aplicada no Brasil. Isso ocorre especialmente pelo fato de ela ter sido
elaborada sob uma perspectiva da common law. Ou seja, em uma realidade na qual a
jurisprudéncia apresenta um papel mais relevante do que a legislacdo. Nesse sentido,
apesar de se reconhecer, no Brasil, uma tendéncia de sincretismo entre as tradi¢oes
juridicas, alguns aspectos ainda sdo bem diferentes quando se compara o ordenamento
juridico americano e o brasileiro. Sendo assim, apesar de uma progressiva reavaliacdo
do papel jurisprudéncia na dinamica democratica, aqui no Brasil, as Leis lato sensu
ainda assumem o papel fundamental do ordenamento juridico.

Consoante a esse entendimento, na instauracdo do modelo de agéncias
reguladoras houve, no Brasil, forte debate sobre o grau de independéncia dessas
instituicbes. Sobre o assunto, Binenbojm (2008, p. 106) discorre que o acentuado grau
de autonomia ndo é suficiente para subverter a hierarquia existente entre atos
legislativos e atos administrativos. Em outras palavras, qualquer ato de 6érgdos ou
entidades da Administracdo Publica brasileira esta sujeito ao principio da legalidade.

Por esses motivos, utilizar uma teoria dos EUA, que se baseia nos costumes

politicos e organizagdo juridica dos EUA, em uma realidade brasileira pode mascarar a
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realidade dos fatos. Insistir nessa transposigéo tedrica leva a um reducionismo perigoso,
pois ndo se leva em consideracdo o papel historicamente conferido as Leis lato sensu.
Portanto, a teoria utilizada para explicar o fenémeno da Regulagédo Econdmica no Brasil
precisa conferir ao marco regulatério o papel que ele tem dentro do ordenamento
juridico brasileiro.

Diante dessas criticas, entende-se que a aplicacdo dessa teoria em sua totalidade
é impedida pela propria natureza do ordenamento juridico brasileiro. Entretanto, ndo se
pode negar que existem pressdes politicas dos setores econdmicos politicamente
organizados aos 0rgdos reguladores no sentido de deturpar 0s objetivos
constitucionalmente e legalmente dispostos. E por essa constatacdo que a Teoria
Econdmica da Regulacdo apresenta importantes consideracGes para a Democracia
brasileira. Conforme foi desenvolvido, a Teoria Econémica da Regulagéo traz reflexdes
sobre porque se regula e se mantém a regulacdo em um determinado setor econdmico;
colabora para identificar quais interesses estdo envolvidos naquele setor; e oferece
parametros para identificar as motivagdes da op¢do por um modelo institucional de
intervencgdo do Estado na Economia.

Sendo assim, para o ordenamento juridico brasileiro, a importancia da Teoria
Econdmica da Regulacdo é evidenciar os interesses concorrentes e conflitantes da
regulacdo para contribuir no desenho institucional de maneira a permitir que os
objetivos tracados legalmente e constitucionalmente sejam alcancados.

Compreendida a relevancia da Teoria Econdmica da Regulacdo para o modelo
brasileiro, passa-se a averiguar a relacdo deste com a tradicdo francesa. Conforme ja
explicado, a Administracdo Francesa sofreu algumas alteragdes com o advento do
fendmeno da Regulacdo Econémica nos moldes contemporaneos. Destaca-se que varios
dos desafios vivenciados naquele pais também ocorreram no Brasil.

Assim como na Franca, a histéria econdmica brasileira foi marcada pela criacao
de empresas publicas para garantir a prestacdo de servigcos essenciais a coletividade,
haja vista a incipiéncia inicial ou desorganizacdo do setor privado. Dessa maneira, a
prestacdo de servicos publicos sempre esteve intimamente ligado com a presenca do
Estado.

Entretanto, com a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1988 no Brasil, houve
uma nova roupagem institucional na prestacdo de servigos publicos. Como
consequéncia disso e do momento politico vivido no Brasil na década de noventa,

houve uma série de privatizacdes e o setor privado, que estava mais organizado, passou
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a prestar os servicos até entdo restritos ao poder publico. Atrelado a isso, assim como
ocorreu na Franga, houve a criagdo de Agéncias Reguladoras que impuseram um
redimensionamento da relagdo entre Estado e economia. Nesse sentido, cumpre frisar
novamente que esse modelo se inspira abertamente na experiéncia norte-americana e é
calcado na independéncia, na especificidade técnica e rapidez normativa.

Outro ponto interessante na comparagdo entre os dois paises € o que diz respeito
as formas de governo. De acordo com o art. 1° da Constituicdo Francesa, ela é uma
Republica indivisivel, laica, democrética e social. Aléem de outros aspectos, o referido
artigo dispbe que a sua organizacao é descentralizada. Ainda sobre o assunto, dessa vez
no Titulo XII do documento legal em questdo, especificamente no art. 74 em diante, o
constituinte francés determinou que as coletividades territoriais da Republica sdo as
comunas, 0s departamentos, as regides, as coletividades. Apesar dessa disposicao
administrativa, a Republica Francesa, como j& elucidado, € baseada no conceito de
centralidade administrativa, consubstanciada pelos 6rgaos que representam a vontade do
povo. Frisa-se novamente que essa compreensao foi colocada em xeque com o advento
do modelo de Autoridades Administrativas Independentes.

No Brasil, por sua vez, de acordo com o art. 1° da Constituicdo de 1988, vigora o
federalismo. Trata-se de uma repUblica federativa, composta por 27 estados e um
Distrito Federal. Apesar disso, Bastos (1999) traz a experiéncia brasileira como um
“federalismo as avessas”. De acordo com o autor, o federalismo surgiu em 1987, nos
Estados Unidos da América, com a Convencédo da Filadélfia que constituiu as treze ex-
coldnias inglesas em forma de Estado.

Ja no Brasil, apesar de ser constitucionalmente uma federacao, a administragédo
publica é marcadamente centralizada na figura da Unido. Essa caracteristica decorre em
muito da preponderancia que teve a figura do imperador na formacdo do Estado
brasileiro e da administracdo publica no pais. Além disso, 0s estados membros surgiram
apenas com a proclamacdo da Republica, no momento em que se percebeu a
necessidade de dividir o territério. Sendo assim, dada as peculiaridades historicas
brasileiras, que se contrapdem ao modelo original dos EUA, costuma-se nomear a
experiéncia brasileira de “federalismo as avessas”.

Por esses motivos, especialmente no momento da implantacdo do modelo de
agéncias reguladoras, elas estavam ligadas a Unido, sendo autarquias federais especiais.
Portanto, apesar de ser uma federacdo, a experiéncia brasileira se assemelha a francesa

também nesse quesito.
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Apesar das similaridades com o processo histérico francés, os movimentos
foram diferentes em alguns aspectos. Primeiramente, a origem dessa reformulacdo na
Franca é a aplicacdo direta das normas comunitérias. Portanto, no inicio todas as
discussdes de legitimidade da atividade das AAI foram atreladas a discussdo da propria
aplicacdo das normas da Unido Europeia no ordenamento juridico francés. Ja no Brasil,
a legitimidade é decorrente da propria Constituicdo Federal de 1988, em especial do art.
174 que disp0e sobre os poderes normativos e reguladores do Estado. Assim, percebe-se
que a implantacdo das Agéncias Reguladoras tem origem normativa diferente.

Outra diferenca diz respeito ao controle jurisdicional. Conforme ja foi elucidado
no capitulo anterior, na Franca existem duas jurisdicBes, sendo uma comum e outra
administrativa, que é autbnoma e especializada, ressaltando a importancia do Conseil
d’Etat para a Administragdo Publica. Além disso, como foi possivel verificar nas
recomendagdes feitas pela Relatério sobre as Autoridades Administrativas
Independentes, produzido pela Assembleia Nacional da Franca, existe uma preocupacédo
neste pais para uniformizar as competéncias jurisdicionais para julgar atos desses
orgaos.

Ja no Brasil, quando se trata do controle dos atos administrativos das agéncias
reguladoras, a competéncia jurisdicional ndo apresenta tanta complexidade,
especialmente quando elas sdo federais, sendo a Justica Federal a competente para
julgar essas demandas. Além disso, como ja fora elucidado, no ordenamento brasileiro
ndo existe a separacdo das jurisdicbes administrativa e comum. Essas diferencas entre as
dindmicas institucionais na atividade regulatoria e seu controle impedem uma aplicacao
total da teoria francesa na realidade brasileira.

Por esses motivos, faz-se necessario tracar algumas perspectivas importantes
para entender como o fendmeno da Regulacdo Econdmica se manifesta no Brasil. Para
isso, frisa-se o entendimento de Ragazzo (2011), que identifica trés ondas regulatérias
que iniciaram com as reformas da administracdo na decada de 1990. Essas ondas seriam
uma espécie de agrupamento de reflexdes dos juristas brasileiros e elas apresentam
diferentes estagios de evolucdo sobre o ponto em questdo. A preocupacdo em dividir em
“ondas” ¢ pertinente pelo fato de identificar pontualmente as caracteristicas da
Regulacdo Econémica no Brasil, mas especialmente, para compreender os desafios na
implantacdo desse modelo no ordenamento juridico patrio.

A primeira onda esta relacionada ao processo de desregulacéo e privatizacdo de

empresas publicas, que tem como importante marco a Lei n°® 8.031, de 12 de abril de
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1990, denominada também de Primeiro Programa Nacional de Desestatizacdo — PND.
Ele foi substituido pela Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997, chamado de Il
Programa Nacional de Desestatizacdo, que se encontra em vigor até os dias atuais. A
primeira onda é atrelada também ao processo de implantacdo do modelo de agéncias
reguladoras. Destaca-se que a primeira agéncia reguladora em plano federal, com o
perfil que se encontra em evidéncia, foi a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, criada pela Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, depois disso diversas
outras foram criadas endossando e fortalecendo a adocéo dessa forma de administrar.

De acordo com Ragazzo (2011, p. 206), apesar de ser um modelo consolidado na
realidade brasileira, a primeira onda ainda € criticada por alguns setores da doutrina.
Esses questionamentos dizem respeito a autonomia desses 6rgdos, em especial sobre a
possibilidade de revisdo executiva de suas decisdes. As criticas também apontam
incongruéncias na forma das agéncias tomarem suas decisoes, em especial pela alegacéo
da auséncia de metodologia adequada na atividade regulatoria.

De acordo com Ragazzo (2011), a segunda onda esta relacionada a legitimidade.
Ela se vincula especialmente ao fato de os membros das agéncias ndo se submeterem as
eleicOes, apesar de agruparem competéncias dos trés poderes, Executivo, Legislativo e
Judiciario. Essa desconfianca, que ocorre de maneira similar ao que ocorre na Franca,
rendeu solucdo interessante, mas ainda em processo de matura¢do. Enquanto que na
Franca houve uma preocupacdo, conforme se percebe no Relatério da Assembleia
Nacional, com o controle institucional (especialmente o exercido pelo Congresso
Nacional), no Brasil preocupou-se em oferecer mecanismos de canais de participacao
direta no processo decisorio das agéncias. Esses “canais” sdo as consultas e audiéncias
publicas, que se fundamentam na participacdo dos grupos de interesse dos impactos
regulatorios na tomada de decisdo pela agéncia.

Importante ressaltar que, na visdo de Mattos (2004), esses mecanismos de
controle democratico da atuacdo do Estado na economia brasileira podem garantir as
condicBes adequadas de legitimidade das politicas publicas relacionadas as agéncias
reguladoras. Segundo o autor, sdo importantes ambientes politicos para a discussdo e
deliberacdo de politicas publicas. Nesse sentido, no entendimento do referido

pesquisador:

Nesse contexto, é possivel afirmar que a adocdo de mecanismos de
consultas publicas e de audiéncias pablicas pode significar um avango
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em termos de accountability do processo decisorio sobre politicas
setoriais no Brasil. 1sso ocorreria na medida em que a “caixa-preta”
dos ministérios perde relevancia no processo decisorio, permitindo
que outros grupos de interesse, que ndo apenas aqueles com acesso
privilegiado aos canais de circulagdo de poder politico na relacdo
presidente-Congresso, participem do processo decisério e tenham os
seus interesses ouvidos no interior das novas agéncias. (MATTOS,
2004, p. 4)

Isto posto, compreende-se que as consultas e audiéncias publicas tém uma
importante funcdo para conferir maior legitimidade aos atos das agéncias reguladoras.
Entretanto, apesar de ndo ser objeto desse estudo, vale lembrar que muitas vezes esses
institutos sdo utilizados para uma legitimagdo formal que ndo contribuem realmente
para um avango no accountability do processo regulatério®. Dessa maneira, a Teoria
Econdmica da Regulacdo pode auxiliar na identificacdo dos grupos econémicos
politicamente organizados e conferir, dentro das necessidades brasileiras, um
procedimento que garanta a efetividade da representacdo dos interesses representados
nas consultas e audiéncias publicas.

Compreendida essas duas ondas regulatorias vividas no Brasil, destaca-se que na
atualidade vive-se uma situacao critica no que tange a inflacdo regulatoria. Atualmente,
devido a quantidade de agéncias e pela velocidade de produgdo das normas, varios
autores concordam no sentido de que se faz necessario rever alguns parametros e
estabelecer alguns limites a producdo normativa das agéncias reguladoras. Isso se da
pela preocupacdo com a inseguranca juridica e econémica que se deriva de uma
quantidade exorbitante de portarias e resolucdes.

De acordo com Ragazzo (2011), dois limites devem ser compreendidos, o formal
e o material. O primeiro limite relaciona-se com o fato de que qualquer matéria que
restrinja a livre iniciativa deve estar sujeita a reserva legal, tanto diretamente quanto
indiretamente, ja que a lei pode atribuir poderes a outro agente.

O segundo limite apresenta complexidade maior e parte do pressuposto de que
existe reconhecimento fatico e politico da necessidade de intervencdo do Estado na
economia. Esse reconhecimento passa pelo conceito do principio da subsidiariedade da
intervencdo estatal. Ele ndo deve ser visto como um limite de quantidade de
intervencdo, ou seja, ndo deve refletir maior ou menor intervencdo. O principio da

subsidiariedade, na visdo de Ragazzo (2011), deve ser compreendido como um limite

%8 para aprofundar na tematica pesquisar em: FONSECA, Igor Ferraz da.; OLIVEIRA, Marilia Silva;
REZENDE, Raimer Rodrigues. Diagnostico e avaliacdo das audiéncias publicas no ambito do
governo federal. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2012.
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qualitativo da intervengdo estatal de maneira a limita-la & finalidade expressada pelo
interesse publico.

Ainda sobre o segundo limite, o passo seguinte, apds a compreensdo da
necessidade concreta de intervencdo, é o da aplicagdo do principio da
proporcionalidade. O exame da proporcionalidade vai ser aplicado na relagdo entre a
medida adotada e o objetivo regulatorio apresentado. Esse exame é dividido em trés
etapas: a adequacgéo que visa impedir a transferéncia de riqueza desejada por grupos de
interesse de maneira a contrapor as finalidades de interesse publico especifica ao caso; o
requisito da necessidade, que visa identificar os meios alternativos menos custosos,
vinculando-se a compreensdo dos custos dos direitos; por fim, a proporcionalidade em
sentido estrito, que se consubstancia na discussdo mais concreta sobre eficiéncia, sendo
uma avaliagdo de custos e beneficios (RAGAZZO, 2011, p. 137).

Apos elucidar esses aspectos fundamentais das duas primeiras ondas regulatorias
no Brasil, passa-se para a terceira. Conforme Ragazzo (2011), se 0s primeiros
movimentos doutrinarios questionaram aspectos institucionais e de legitimidade da
regulacdo, a terceira onda diz respeito a preocupacdo com os custos e beneficios das
regulacGes editadas.

Em certa medida, é nesse pardmetro de reflexdo que a presente pesquisa se
encontra. Afinal de contas, o objetivo desse estudo é avaliar os impactos da regulacao
da aviacdo civil na Integracdo Inter-regional do Brasil. Isto posto, parte-se do
pressuposto que a Regulacdo Econdmica, nos moldes apresentados, é fenémeno
legitimo e institucionalizado.

Todavia, na opinido de Ragazzo (2011), a terceira onda ainda encontra-se em
fase preliminar no Brasil, apesar de se tratar de realidade concreta em outros paises,
além de ser uma orientacdo sedimentada da OCDE. Sobre a analise de custo e beneficio,

evidencia-se a compreensdo do autor em questéo:

Mas o que é a analise de custo e beneficio? Existem duas possiveis
acepcdes para a analise de custo e beneficio: (i) género em que se
estabelece um novo paradigma na Administracdo Publica, por meio do
qual um critério padrdo de analise substantiva € utilizado para a edi¢do
de novas regulacdes ou para a revisdo das atuais; e (ii) espécie de
critério padrdo, cuja formula podera variar, sendo as mais famosas, as
analises de custo e beneficio e de custo de efetividade. Obviamente, os
padrdes (género e, consequentemente, espécies) estdo limitados por
mandatos legais especificos e por preceitos constitucionais.
(RAGAZZO0, 2011, p. 208).
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Frisa-se que as andlises de custo e beneficio tém como objetivo, dentro dos
parametros de legalidade e constitucionalidade, garantir transparéncia na intervencéo
estatal, transformando as nogBes vagas de interesse publico em objetivos precisos e
verificaveis. Isto posto, na compreensdo de Ragazzo (2011), a utilizagdo de um critério
padrdo, com reflexdes empiricas e econbmicas tem como objetivo reduzir as falhas de
governo, combater a captura dos érgédos reguladores e concretizar os custos dos direitos
como um importante parametro de deciséo.

Nesse contexto, Ragazzo (2011) apresenta um processo resumido para se atingir
a alternativa regulatéria mais adequada, sendo ele resumido da seguinte forma: i)
identificacdo do problema e suas causas; ii) esclarecimento e graduacdo dos objetivos
regulatorios; iii) reconhecimento das opg¢des e informacgdes disponiveis; iv) precisdo das
consequéncias para cada opcao e avaliacdo de acordo com standarts de eficiéncia e/ou
de equidade; e v) selecéo da alternativa mais adequada.

Esse procedimento descrito por Ragazzo (2011) é extremamente pertinente para
a compreensdo da Regulacdo Econdmica como um fenémeno consolidado no Brasil,
mas que carece de analises dos setores especificos regulados para a avaliacdo da
qualidade da regulacdo e, por via de consequéncia, da qualidade da prestacdo dos
Servigos.

Além desses aspectos, quando se trata de regulacdo de servigos publicos, a Lei
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 assume importante papel nesse contexto. Trata-se
especialmente do seu Capitulo I, que versa sobre o servi¢co adequado, conforme dispde
o art. 6°, 8 1° “Servico adequado é o que satisfaz as condi¢des de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacéo e
modicidade das tarifas”.

Essas condi¢bes que caracterizam o servico adequado pardmetros essenciais na
compreensdo dos objetivos almejados com a regulacdo de qualquer servico pablico. Por
esse motivo, trata-se de pedra fundamental na compreensdo das perspectivas brasileiras
de Regulacdo Econbmica, entender que ela tem como fim a prestacdo adequada do
servico e devera ser modalizada de acordo com as caracteristicas especificas do
mercado.

Nessa perspectiva, ap6s compreender as diferencas entre os debates norte-
americano e francés, a influéncia deles no ordenamento juridico brasileiro e as
perspectivas brasileiras da Regulacdo Econdmica, passa-se ao capitulo da metodologia

de analise de dados. O terceiro capitulo desse estudo foi dedicado a compreensdo da
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estratégia utilizada nessa pesquisa para avaliar os impactos da regulacdo no setor aéreo

brasileiro na Integrac&o Inter-regional do territdrio patrio.
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3 - METODOLOGIA DE ANALISE DOS DADOS

Apds apresentar e interpretar as principais teorias da Regulacdo Econdmica e
elucidar as perspectivas brasileiras, desenvolve-se a metodologia da analise de dados.
Para isso, este capitulo foi dividido em duas se¢Bes. Na primeira, a Analise Econémica
do Direito foi compreendida como um método no estudo do Direito Econdémico e na
segunda, o procedimento da analise de dados.

Compreende-se que a Analise Econdmica do Direito ndo pode ser tida como um
método que vai dar respostas definitivas a dilemas normativos. A definigdo desse
pressuposto é essencial para entender que a AED ndo contém um conjunto de
predicados que se desdobram na adocao, por parte de juizes e legisladores, por uma
regra tal que va gerar a solucdo mais eficiente para o problema analisado. Limitar esse
método a essa visdo € ignorar os indiscutiveis progressos académicos nas reflexdes
sobre as relacdes entre Direito e Economia. Além disso, reduzir a AED a esse tipo de
l6gica € uma limitacdo perigosa das conclusdes de pesquisas desenvolvidas nessa area,
tanto em outros paises, como no proprio Brasil. Nesse sentido, é fundamental para o
desenvolver desse trabalho, deixar clara a superacdo da compreensdo da Economia
como a ciéncia que servira para resolver todos os problemas do Direito.

Nessa conjuntura, Coelho (2007, p. 14) evidencia que a preocupagdo com 0
método na primeira etapa ndo esta relacionado diretamente ao conjunto de
procedimentos, mas sim a uma forma de estudar as relacdes existentes entre conceitos
tedricos e conclusGes autorizadas sobre 0 mundo real.

Na segunda etapa desse capitulo, o procedimento da andlise de dados foi
apresentado sucintamente, abordando o caminho percorrido para alcangar os objetivos
da presente pesquisa. Isto posto, o intuito do segundo momento é compreender nao s6 a
estratégia utilizada, mas também as caracteristicas singulares da proposta da pesquisa

em evidéncia.

3.1 A Analise Econdmica do Direito como método no estudo do Direito

Econdmico?®

2 Apesar de algumas reflexdes sobre a Analise Econdmica como método do Direito Econdmico terem
sido realizadas com mais profundidade em artigo previamente publicado (VIEIRA, Bruno Fernandes;
LEURQUIN, Pablo. A Analise Econémica como Método do Direito Econémico. In: Anais do [recurso
eletronico]/XX Congresso Nacional do CONPEDI — Floriandpolis: Fundacdo Boiteux, 2011.), diversos
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A Law and Economics é um movimento académico americano que surge da
reflexdo, especialmente por parte dos economistas, sobre 0s impactos que normas
juridicas tém na economia e sobre como a economia pode oferecer ferramentas para
melhorar a aplicacdo do Direito. Considera-se o artigo The problem of social cost, de
Ronald Coase, 1960, como um dos principais trabalhos desse movimento.

Um fato pertinente encontrado nesse artigo, conforme frisa Lara (2008, p. 3) é a
desconstru¢gdo que Ronald Coase faz da teoria defendida por Pigou sobre
responsabilidade civil, argumentando que a natureza dos danos civis € sempre reciproca,
sendo irrelevante a procura das causas dos mesmos.

Para comprovar que 0s juizes ndo apresentavam solucdes coerentes e racionais
sobre casos similares — todos versando sobre responsabilidade civil, Coase analisou
quatro julgados: Sturges v. Bridgman; Cooke v. Forbes, Bryant v. Lefever e Bass v.
Gregory.* Importa indicar que, em suas conclusées, o autor afirma que essa falta de
parametro por parte de juizes gera inseguranga juridica e econdmica, pois leva ao
cimulo de ter decises completamente divergentes para casos similares®".

Além disso, no artigo The problem of social cost é desenvolvido o Teorema de
Coase. De acordo com ele, na hipotese de ndo existirem custos de transacao, o resultado
mais eficiente para um conflito juridico aconteceria independente da alocacdo de
direitos. Apesar disso, pelo fato de o mundo real apresentar custos de transacdo, a
decisdo dos sujeitos seria limitada pela alocacao de direitos. Nesse sentido, ao tratar do
Teorema de Coase, Ragazzo (2011, p. 106) discorre que “a identificagdo dos custos de
transacdo pode servir para auxiliar a escolha da regra juridica a ser adotada nos casos
concretos.”

O referido artigo influenciou fortemente a pesquisa das relagcdes entre Direito e
Economia por todo o0 mundo, em especial nos Estados Unidos da América. Como prova
disso, diversas Escolas sobre Analise Econdmica do Direito se desenvolveram ao longo

dos anos. Dentre elas, destacam-se a Escola de Chicago, a Nova Economia Institucional,

aspectos expostos no presente trabalho refletem o amadurecimento das leituras e novas constatagdes
sobre 0 assunto.

% N4o interessa analisar cada caso, pois eles sdo suficientemente e claramente desenvolvidos no proprio
artigo. Para maior compreensédo ler COASE, Ronal Harry. The problem of the social cost. In: The firm,
the market and the law. Chicago: The University of Chicago Press, 1992. P — 104 — 114,

%! para aprofundar sobre a teoria de Coase, em especial sobre seu teorema, indica-se a leitura de BEYER,
Harald. Ronald H. Coase y su contribuicién a la teoria de la economia y del derecho. Disponivel em :
http://www.lcuc.cl/documentos_down/estudios_publicos/%2818%29EstudiosPublicosN45,C,1992.pdf
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a Public Choice, a Analise Econdmica Comportamental®

. Compreender que existem
diversas Escolas é fundamental para alertar que ha varias compreensdes e modalidades
de estudos na AED.

No Brasil, essa corrente doutrinaria é denominada normalmente de Analise
Econémica do Direito, entretanto, também é chamada de Direito e Economia. A
primeira nomenclatura justifica-se pelo fato de esse movimento ter chegado ao Brasil
especialmente com o auge da divulgacdo da célebre e criticada obra de Richard Posner,
Economic Analysis of Law, de 1973.

No presente estudo houve a opcdo pelo termo Analise Econémica do Direito.
Para justificar essa orientacdo, importa trazer o conceito que melhor indica a abordagem

adotada da AED:

é (...) a aplicacdo do instrumental analitico e empirico da economia,
em especial da microeconomia e da economia do bem-estar social,
para se tentar compreender, explicar e prever as implicacGes faticas do
ordenamento juridico, bem como da ldgica (racionalidade) do proprio
ordenamento juridico. (GICCO, 2010, p. 17).

Conforme elucidado, a Analise Econdmica do Direito seria a aplicacdo de um
instrumental analitico e empirico da economia, ou seja, um método para decompor,
compreender e prever os desdobramentos faticos das normas juridicas.

Apesar do presente estudo ndo ter como objetivo aprofundar sobre a utilizacao
do termo Andlise Econémica do Direito em detrimento do termo Direito e Economia,
pretende-se explicar brevemente a opcéo terminoldgica, pois relacionada ao uso de um
dos termos estdo conceitos, concepcdes, opcoes tedrico-metodoldgicas e interpretacdes
referendados. A opcao terminologica feita se explica pela utilizacdo da AED pela
preocupacao em decompor as normas juridicas para compreender melhor seus impactos.
Essa seria a justificativa do substantivo analise, que remete a acdo de analisar. O termo
analise transmite, nesse caso, a ideia de decompor e vincula-se com a tentativa de
“compreender, explicar e prever os desdobramentos faticos (...)”, referidas no conceito

apresentado.

2.0 presente estudo ndo se propde a analisar sucintamente as diferencas entre as escolas, para isso
pesquisar em: ESTEVES, Heloisa Borges Bastos. Economia e Direito: Um didlogo possivel? Tese de
doutorado no Programa de Pds-Graduacdo em Economia no Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: UFRJ, 2010. Ver também: MACKAAY, Ejan. History of Law
and Economics. Disponivel em: <http://encyclo.findlaw.com/0200book.pdf>
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A andlise por sua vez é econdmica, pois essa decomposicdo se dard com a
utilizacdo de técnica e linguagem econdmica. Portanto, o adjetivo “econdmica”
qualifica a natureza da analise e demarca a utilizacdo da técnica, especialmente da
microeconomia. Entretanto, no presente estudo, utilizou-se também das reflexdes da
Nova Economia Institucional, buscando ampliar a visao tradicional da microeconomia.

Por ultimo, essa analise econdmica precisa de um objeto, no caso o Direito. A
identificacdo do Direito como o foco de investigacdo demarca a natureza da pesquisa
proposta, pois define precisamente o objeto de estudo. A partir do momento que se
estabelece o Direito como referéncia, essa postura exige do pesquisador a compreensao
que determinada norma ou conjunto de normas em destaque esta localizada dentro de
um ordenamento juridico, fazendo-se necessaria a analise de todo esse contexto juridico
para atingir uma maior profundidade de reflex&o.

Para corroborar esse entendimento, destaca-se que a utilizagdo do termo “Direito
¢ Economia” para denominar esse método, da maneira concebida nesse estudo, mostrar-
se inadequada. A expressdao em evidéncia transmite a ideia de uma jungéo entre duas
areas de conhecimento asseguradas pela conjungdo aditiva “e”. A maneira que se
apresenta essa expressao ndo evidencia o Direito como objeto de estudo. Pelo contrario,
expde uma ideia de relagdo que pode levar a uma compreensdo transdisciplinar das
areas para resolver questdes que necessitam de conhecimentos especificos. Por isso, a
utilizacdo desse termo foge da intencdo do presente estudo que é analisar o Direito,
compreendido como o indiscutivel conteddo da pesquisa. Entretanto, essa reflexdo é
realizada com o auxilio da Economia, que assume um papel de modalizadora adjetivada
da analise.

Compreendida a opc¢do terminoldgica, retoma-se alguns aspectos sobre a AED.
Costumeiramente, ela se divide em duas perspectivas, a positiva e a normativa. A
primeira tem como objetivo avaliar as repercussdes praticas do Direito sobre o mundo
real. Ja a dimensdo normativa se ocupa de analisar de que maneira a justica se comunica
com conceitos de eficiéncia econémica, maximizacdo de riqueza e maximizacdo de

bem-estar. Ao trabalhar esses conceitos em sua obra, Ragazzo dispde que:

Dentro de uma Gtica de analise econébmica do Direito, a economia
positiva envolve uma descricdo pratica das regras juridicas sobre o
mundo real (efeitos e consequéncias econdmicas), a0 passo que a
economia normativa avalia como se comunicam 0s conceitos de
justica e maximizagdo de riquezas ou eficiéncias. (RAGAZZO, 2011,
p. 86).
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Assim, de acordo com o autor, a economia positiva se restringe a uma descri¢ao
pratica das regras juridicas. Por outro lado, apesar de reconhecer que parte essencial
desta pesquisa encontra-se em uma acepc¢éo positiva da AED, ndo se pretende limitar o
estudo a uma simples descricdo pratica. Conforme sera explicado na secdo seguinte, a
analise dos dados contera uma perspectiva descritiva, em especial sob uma perspectiva
quantitativa, mas também sera desenvolvida uma interpretacdo qualitativa dos dados.

Ao retomar a concepgdo adotada da Analise Econdmica do Direito utilizada
nesse estudo, resta explicar os seus fundamentos. O primeiro deles é que, conforme
Posner (1992, p. 3) aduz, a Economia tem que ser compreendida como a ciéncia da
decisdo racional em um mundo em que 0s recursos sdo limitados em relagdo as

necessidades humanas. Nesse sentido, destaca-se a compreensdo de Nusdeo:

(...) em qualquer sociedade estabelecem-se relagbes e instituigdes
destinadas a Ihe permitir enfrentar o problema da escassez, vale dizer,
a criar um padrdo decisorio coerente a ser utilizado quando recursos
devam ser destinados a um fim qualquer. A atividade econémica &,
pois, aquela aplicada na escolha de recursos para o atendimento das
necessidades humanas. Em uma palavra: € a administracdo da
escassez. E a Economia, o estudo cientifico dessa atividade, vale
dizer, do comportamento humano e das relacbes e fendbmenos dele
decorrentes, que se estabelecem em sociedade permanentemente
confrontada com a escassez. (NUSDEO, 2010, p. 28).

Compreender o conceito de Economia é essencial para o entendimento dos
demais fundamentos do método em questéo, pois, define precisamente a necessidade de
Se recorrer a essa ciéncia como maneira de estudar a racionalizacdo da administracdo da
escassez.

O segundo fundamento é a nocdo de homo oeconomicus, que transmite a ideia
de que o homem é maximizador racional dos seus préprios interesses. Dessa forma, as
pessoas sempre agiriam racionalmente de maneira a aumentar seu proprio bem-estar.
Portanto, quando se propde estudar uma determinada situagdo com o auxilio da Analise
Econdmica do Direito em sua modalidade mais tradicional, presume-se gque 0s sujeitos

envolvidos s&o racionais e maximizadores de seu proprio interesse.*®

% Apesar da opgdo metodolégica adotada neste estudo, destaca-se a importancia dos avangos trazidos
pela Economia Comportamental. Essa vertente da economia pretende evidenciar e compreender 0s
processos cognitivos que influenciam a tomada de decisbes dos individuos para demonstrar que o0s
sujeitos nem sempre s&o racionais e maximizadores do seu préprio interesse. Sobre a importancia dessa
teoria, especialmente, para o Direito do consumidor, ver: DE OLIVEIRA, Amanda Flavio; FERREIRA,

72



Esse fundamento é bastante criticado por diversas Escolas da Analise
Econdmica do Direito. Elas costumam argumentar com dados da psicologia, da
neurociéncia, da sociologia, dentre outras areas do saber, que o homem nem sempre sera
racional. Entretanto, apesar de se reconhecer todos esses avangos, serd adotada a nogao
tradicional de homo oeconomicus.

Isso se justifica por necessidade imposta pelo proprio objeto de estudo. Ele é
fruto da relagdo entre dois sujeitos, o Estado, através de suas normas reguladoras e as
empresas que atuam no mercado aéreo no Brasil. Isto posto, questiona-se: Pode-se
esperar racionalidade na atividade Estatal? E na atividade empresarial? Qual a utilidade
disso?

Com relacdo a primeira pergunta, destaca-se que a racionalidade das normas
estatais devem ser presumidas quando elas respeitam as normas constitucionais e
infraconstitucionais. Na medida em que a atividade normativa estatal obedece aos
parametros impostos pelo ordenamento juridico, pode-se presumir a racionalidade do
Estado. No caso especifico, a racionalidade das normas em estudo devem passar ao
crivo especifico do marco regulatorio. Por exemplo, se uma determinado decreto ou
portaria da ANAC estdo de acordo com o marco regulatorio da aviacdo civil no Brasil,
pode-se esperar que o Estado esteja agindo dentro da racionalidade esperada.

Compreendida a presuncdo de racionalidade Estatal, passa-se a analise dos atos
das empresas do setor. Na prestacdo de servigos aéreos, uma série de expertises €
exigida das empresas. O Mercado de Aviacdo Civil no Brasil é extremamente
competitivo, isso torna essa atividade empresarial deveras complexa. Por isso, exige-se
forca tarefa de varias areas do saber, inclusive economistas, juristas, gestores de
empresa e assim por diante. Os atos dessas empresas passam, por exemplo, por estudos
econdbmicos para formacdo de preco da passagem, estratégias de marketing,
acompanhamento das atividades das rivais, relacdes com o agente regulador, adequacéo
as normas de direito do consumidor, dentre diversas outras expertises. Todas essas
decisdes sdo complexas, envolvem diversos especialistas e definitivamente ndo sao
tomadas aleatoriamente. Isto posto, apesar de se reconhecer que possam existir decisdes
que fugir ao padrdo, a racionalidade pode ser tomada como regra geral no setor de

aviacdo civil.

Felipe Moreira dos Santos. Anélise econdmica do direito do consumidor em periodo de recessdao: uma
abordagem a partir da Economia Comportamental. Revista do Direito do Consumidor. V. 81, Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
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A reflexdo sobre a utilidade da presuncdo de racionalidade também merece
atencdo. Como ja foi devidamente contextualizado e apresentado, o presente estudo
pretende avaliar os impactos da regulacdo no mercado aéreo, especialmente no que
tange a Integracdo Inter-regional no Brasil. Por esse motivo, faz-se necessario
estabelecer uma linha de causa e consequéncia entre Estado, especificamente na sua
funcdo reguladora, e as empresas do mercado aéreo. Isto posto, para se estabelecer essa
relacdo de causalidade entre os atos dos sujeitos envolvidos, faz-se necessario a
presuncao que os estimulos ndo sdo dados aleatoriamente e também que eles ndo sejam
respondidos aleatoriamente. Caso contrario, se ndao se partisse da presuncdo de
racionalidade, jamais poder-se-ia tracar uma relacdo de causa e efeito entre os dois
sujeitos envolvidos.

Todavia, apesar da presuncdo de racionalidade poder ser aplicada no presente
estudo, isso ndo significa dizer que ela devera ser sempre utilizada. Ou seja, 0s
fundamentos metodoldgicos devem se adequar ao proprio objeto de estudo e aos
objetivos tracados pela pesquisa.

Ao retomar aos aspectos principais da visdo apresentada sobre Analise
Econdmica do Direito, passa-se ao terceiro fundamento. De acordo com ele, a
Economia nédo oferece um guia ético de solucdo de conflitos juridicos. A pertinéncia da
Anélise Econbmica encontra-se em auxiliar a compreensao entre 0s meios juridicos
adotados e os fins juridicos almejados. Sobre esse assunto, destaca-se a posi¢cdo da

doutrina:

O problema da pertinéncia entre meios juridicos e fins normativos é,
entdo, a chave para se entender por que a economia importa para o
profissional e o estudioso do direito. Quando hd uma quebra nessa
relagdo, o debate no campo dos valores protegiveis pelo direito entra
em curto-circuito. Nesses casos, é preciso apelar para uma ferramenta
descritiva do mundo. A partir da analise entre meios juridicos e fins
normativos é possivel pensar em varios temas importantes. Esses
incluem a justificativa econdmica da acéo publica, a analise de modo
realista dos institutos juridicos e das instituicbes burocraticas, e a
definicdo dos papéis Uteis para os tribunais dentro dos sistemas
modernos de formulagdo de politicas publicas. A andlise econémica
pode desempenhar, entdo, um papel limitado, embora muito
importante, no discurso e na prética juridica. (SALAMA, 2010, p.26).

Assim, a eficiéncia ndo pode ser compreendida como critério ético. De acordo
com Salama (2010, p. 24), as criticas mais contundentes a Analise Econdmica do

Direito se devem por Posner ter construido uma teoria moral com base na eficiéncia,
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defendendo que as instituicdes seriam justas, boas ou desejaveis, se maximizassem a
riqueza da sociedade. Entretanto, em 1990, o prdprio autor assume que a maximizagao
de riquezas ndo pode ser o norte para a formulacdo e aplicacdo do direito. Em sintese, o
conceito de Justica ndo se choca com o de eficiéncia, pois, em momento algum eles
devem ser postos em comparacéo, sdo dimensdes diferentes de analise.

Apos elucidar os fundamentos da Analise Econémica do Direito, parte-se para a
discussdo sobre a importdncia desse método para o Direito Econdmico, a area do
conhecimento juridico que se encontra o presente objeto de estudo. Destaca-se o
conceito de Direito Econémico trazido por Albino de Souza:

[Direito Econdmico] E o ramo do Direito que tem por objeto a
juridicizacdo, ou seja, o tratamento juridico da politica econdmica e,
por sujeito, o agente que dela participe. Como tal, € o conjunto de
normas de conteldo econdmico que assegura a defesa e harmonia dos
interesses individuais e coletivos, de acordo com a ideologia adotada
na ordem juridica. (SOUZA, 2003, p. 23).

Portanto, Direito Econdmico, em sua acepcdo metalinguistica, € o campo da
Ciéncia Juridica que estuda a normatizacdo da politica econdmica, ou seja, a forma
como o ordenamento juridico dispde a producéo e circulacdo de bens. Por esse motivo,
o fenbmeno da Regulacdo Econdmica, para se compreendido no contexto de uma
politica econbmica normatizada, deve ser estudado sob a 6tica do Direito Econémico.

Por esse motivo, para se avaliar os impactos da Regulacdo da Aviacdo Civil na
Integracdo Inter-regional do Brasil, o pesquisador ndo deve se limitar aos
conhecimentos dogmaticos juridicos. Deve ir além e buscar na economia auxilio para a
compreensdo da complexidade do objeto de estudo. Foi ancorado nessa proposta de
andlise interdisciplinar que a pesquisa foi realizada.

Sobre a interdisciplinaridade, reconhece-se que ndo se trata da simples
sobreposicdo de dois pontos de vista. Pelo contrario, integrar as perspectivas do Direito
e da Economia exige o entendimento que essas duas ciéncias possuem recortes
analiticos distintos e que essa proposta apresenta sérios desafios a serem vencidos.

Essa compreensdo alinha-se com a doutrina de Farjat (1982, p.728). Esse autor,
ao desenvolver seus estudos sobre a metodologia do Direito Econémico, identificou que
a analise juridica formal encontra-se em decadéncia. Explica o autor que a manutencao

de uma analise juridica formal, baseada no dogmatismo juridico exagerado, pode levar a
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uma negacéo da evolugdo e mesmo da revolucdo dentro das estruturas fundamentais da
sociedade.

A critica vai além, pois de acordo com ele, a analise unicamente dogmatica pode
impedir o jurista de constatar divergéncias e contraposicdes entre Fatos e Direito, haja
vista a restricdo de seus métodos a uma concepcdo estritamente formal. Ele destaca
ainda que esse dogmatismo juridico praticado pode impedir a verificacdo de outras
realidades diferentes do Direito formal. Sobre o assunto:

Mas se a préatica juridica € necessariamente limitada ao quadro formal
do Direito positivo, é permitido qualificar de juristas dogmaticos, 0s
juristas que, sobre o plano de pesquisa, se negam a toda comparacdo
entre os fatos e o Direito ou, sobretudo, que negam a reconhecer
outras realidades que ndo a do Direito formal. (FARJAT, 1982, p.
728).

Dessa maneira, devido a complexidade dos fatores que influenciam na regulagéo
da politica econdmica, para realizar uma analise mais completa sobre a regulacdo do
setor aereo, faz-se necessario superar o paradigma metodologico dogmatico-formal,
para, adotando a concepcdo de Farjat de analise juridica substancial, alcancar-se visao
mais coerente das problematicas econdmicas.

A analise juridica substancial estd intimamente ligada a preocupacdo com a
mutabilidade dos fatos e do Direito. Ela se prop6e a ser uma espécie de antidoto ao
formalismo muitas vezes dominante. A ideia de substancia, de acordo com Sueur,

traduz o “esquartejamento” do objeto do estudo.

Esquartejamento significa, aqui, analise dialéctiva ou, como escreviam
C. Apostolidis e M. Chemillier-Gendreau, restituicdo do real (juridico)
captado ao mesmo tempo na sua historicidade (o que faz com a regra
de direito seja 0 que é) e na sua singularidade institucional. (SUER,
2001, p. 325).

Nesse sentido, ndo se pretende apenas a descri¢do pura e simples da realidade
avaliada, busca-se uma verdadeira postura de ativismo metodoldgico, buscando estudar
de maneira mais meticulosa possivel o objeto em questdo. Portanto, a Analise

Substancial busca aproximar o mundo do ser e do dever-ser, de acordo com o objeto de
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pesquisa, no caso o Direito Econdmico que apresenta caracteristica peculiar, a intensa
velocidade da mutabilidade do objeto a ser normatizado.*

Assim, Farjat (1982, p. 738) defende que, ao se analisar a normatizacdo de
politicas econdmicas, é necesséria a utilizacdo de um método que busque implantar uma
racionalidade econdmica na analise dos fatos e das normas, extraindo os dados
fornecidos pelo sistema juridico e aplicando-os a parte do direito positivo que interessa.
Dessa forma, a Analise Substancial pode permitir atualizar as incoeréncias do sistema, e
eventualmente, mostrar as vias para uma reconstrucéo logica.

Nesse contexto apresentado por Farjat de Analise Substancial, pode-se
compreender a importancia da Analise Econdmica do Direito como um dos métodos de

estudo do Direito Econdmico.

3.2 Procedimento da Analise de dados

Dentro da perspectiva de Analise Substancial, ancorando-se na Analise
Econémica do Direito e da Nova Economia Institucional, foram analisados dados
governamentais referentes ao mercado aéreo. Esses documentos eram elaborados pelo
Departamento de Aviacdo Civil®*, desde 1972 em forma de relatérios estatisticos anuais
sobre a aviacgdo civil no Brasil. A partir criacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil,
no ano de 2005, eles comecaram a ser produzidos pela agéncia, dando continuidade ao
trabalho iniciado pelo Departamento de Aviagéo Civil.

Quanto a natureza do objeto de estudo, caracteriza-se, portanto, essa pesquisa
como essencialmente de natureza documental. Os relatorios, documentos
governamentais, sao a principal fonte da referida analise. Os dados colhidos por esses
relatorios foram organizados em tabelas e graficos de maneira a auxiliar a analise
quantitativa das informacGes em questdo. Destaca-se que, além desses documentos,
foram utilizados como dados Portarias, Decretos, ResolucBes dentre outras normas de
carater regulatorio.

A pesquisa apresenta dados quantitativos, mas destaca-se que foi realizada

também a interpretacdo das informac6es. Essa op¢do foi motivada pelo objetivo central

% Apesar de algumas reflexdes sobre a Analise Econdmica como método do Direito Econémico terem
sido realizadas com mais profundidade em artigo previamente publicado, diversos aspectos expostos no
presente trabalho refletem o amadurecimento das leituras e constatacfes novas perspectivas sobre o
assunto.

% \Ver mais sobre a estrutura institucional da regulacéo da aviacéo civil no capitulo 1.
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do trabalho que é relacionar os impactos da regulagdo no processo de Integracdo Inter-
regional no Brasil. Para alcancar esse objetivo, foi necesséria ndo somente uma
interpretacdo constitucional e infraconstitucional dos seus fundamentos juridicos®®, mas
também uma interpretacdo dos relatérios anuais do governo sobre o Mercado de
Aviacéo Civil a luz dos movimentos regulatérios do setor.

Isto posto, destaca-se que o proximo capitulo se divide em dois blocos de
perguntas: i) Pode-se estabelecer relagdo entre o modelo regulatério apds a “Primeira
Rodada de Liberalizagdo” e a Integragdo Inter-regional do Brasil? ii) De que maneira o
pacote de concessdo de aeroportos pode reformar a dindmica atual do Mercado de
Aviacéo Civil?

Na tentativa de responder a primeira pergunta foram avaliados os relatérios
feitos a partir da Primeira Rodada de Liberalizacdo, em 1993. Consta nesses
documentos um resumo por regido, em que sdo apresentados os dados estatisticos da
quantidade de ligacGes, passageiros, carga e correios foram transportados entre as
regibes socioecondmicas do Brasil. Optou-se nesse estudo por focalizar a variacao
apresentada na quantidade de ligacdes efetuadas.

A opcao pela adocdo da quantidade de ligacbes decorreu pelo fato de ela
englobar tanto o transporte de cargas como de passageiros, permitindo uma dimensao
mais geral da Integracdo Inter-regional. Além disso, a utilizacdo do transporte de
passageiros como paradigma de Integracdo Inter-regional é complicada por excluir o
transporte de cargas, mas também por uma questdo técnica. A partir do anuéario de 1997,
utiliza-se o PAX para identificar o fluxo de passageiros, diferentemente dos anos
anteriores que colocam apenas a quantidade de passageiros. O PAX é um célculo que
permite identificar, através do CPF, o fluxo real de passageiros, baseando-se na
quantidade de trechos que a mesma pessoa viajou. Dessa maneira, impede que a mesma
pessoa seja contada duas vezes no célculo do fluxo.

Optou-se também por ndo utilizar o transporte de cargas como paradigma de
Integracdo Inter-regional, pois as empresas que utilizam esse modal nessa categoria
prestam servi¢cos muito especificos e representam um menor impacto do transporte
aéreo na economia se comparado com o transporte de passageiros. Sendo assim, optar
pelo transporte de cargas em detrimento ao de pessoas representaria uma reducdo

significativa a analise.

% Tematica desenvolvida no primeiro capitulo.
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Sendo assim, conforme j& se indicou, a pretensdo é comparar o quadro evolutivo
de transporte de passageiros durante essas épocas com a estrutura regulatoria e normas
que poderiam causar impactos no Mercado de Aviagdo Civil. O intuito é compreender
se existem impactos e de que natureza seriam eles, positivos ou negativos para a
Integragéo Inter-regional.

O segundo bloco de perguntas versa sobre as perspectivas apresentadas pelo
pacote de concessdes publicas dos aeroportos ao problema devidamente constatado pela
doutrina do estrangulamento da infraestrutura. Para isso compreendido como a ANAC
procede com a regulacdo do mercado de slots. Os slots sdo, de acordo com a Resolucao
n°® 2, de 3 de julho de 2006, da ANAC, em seu art. 2°; IV, “o horario estabelecido para
uma aeronave realizar uma operacéo de partida em um aeroporto coordenado”.*’ Em
seguida, sera avaliado o Edital do leildo n°® 2/2011 da concessdo para ampliacéo,
manutencdo e exploracdo dos aeroportos internacionais Brasilia, Campinas e Guarulhos,
buscando com isso, compreender qual a nova dindmica e seus desdobramentos para o
Mercado de Aviagéo Civil.

Compreendidas as perguntas que nortearam essa pesquisa, bem como os
caminhos tracados para se alcancar os objetivos propostos, no capitulo seguinte foi
analisado os principais aspectos dos relatorios governamentais sobre o Mercado de

Aviacéo Civil no Brasil.

7 <1 - aeroporto coordenado: é aquele onde a expansio de capacidade, a curto prazo, é altamente
improvavel e a demanda por facilidades excede as possibilidades aeroportudrias, causando saturacdo em
determinadas faixas de horério e durante um periodo de tempo relevante, implicando em que as tentativas
de resolver os problemas por meio de modificagbes voluntérias de horrio normalmente ndo sdo bem
sucedidas, tendo as empresas que receber a alocacdo de slots para operar no aeroporto.” Art. 2° da
Resolugdo n® 2 do Anexo a Resolucéo n° 2, de 3 de julho de 2006, da ANAC.
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4 — A REGULACAO DO MERCADO AEREO BRASILEIRO E A
INTEGRACAO INTER-REGIONAL

Neste capitulo sdo avaliados os impactos da Regulacdo da Aviacdo Civil na
Integracdo Inter-regional do Brasil. Todavia, devido & grande quantidade de variaveis
que influenciam no Mercado de Aviacdo Civil, analisar os impactos da regulacdo nele
torna-se tarefa demasiadamente complexa. Nesse sentido, antes de dar continuidade a
analise, faz-se necessario apresentar algumas peculiaridades das variaveis que
influenciam este mercado. De acordo com estudo realizado por Salgado; Vassallo;
Oliveira (2010, p. 40), na precificacdo das empresas do mercado aéreo brasileiro, por
exemplo, duas varidveis macroecondmicas sdo essenciais: o PIB e a taxa de cambio.

Os autores identificaram que, ao longo do ano, o setor € mais competitivo,
enquanto que nos periodos de alta estacdo, a competicdo é menos acirrada. O referido
estudo identificou também que o setor aéreo é bastante vulneravel a choques cambiais,
tendo em vista que boa parte dos custos com combustivel, manutencéo e leasing, esta
vinculado ao délar. Assim, um aumento no dolar significa uma tendéncia de aumento no
preco das passagens.

A presente pesquisa possibilitou identificar que, aléem desses fatores
macroeconémicos, outras questdes também interferem no Mercado de Aviacdo Civil.
Como exemplo delas, as concentracbes ou cooperacdes entre as empresas. Sobre esse
assunto, destaca-se artigo de Ragazzo (2006) sobre o processo de flexibilizacdo e as
fusbes e os acordos de cooperacdo no mercado de transporte aéreo de passageiros. O
estudo é basicamente dividido em trés partes. Na primeira, ele trata das experiéncias
estrangeiras no que tange a evolucdo do marco regulatério nos seguintes paises: EUA,
Canada e México. Na segunda, ele aborda o historico da regulacdo da aviacdo civil no
Brasil. Na terceira, a que mais interessa nesse momento, ele avalia de fato o processo de
fusbes e de contratos de cooperacdo no mercado de transportes aéreos de passageiros.

Nessa ultima parte, Ragazzo (2006) identificou alguns pontos positivos de
acordos de Code Share® para os usuérios. Dentre eles destacam-se, aumento na rede de
localidades servidas; integracdo de programa de fidelidade; possibilidade de reducéo de
preco da passagem nestas ligacGes; menor complexidade para reservas e check-in.

Ragazzo (2006, p. 25) apontou também alguns aspectos negativos, dentre eles: reducao

% S&0 acordos entre empresas diferentes que visam compartilhar reciprocamente a disponibilidade de
assentos.
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da competicéo por novas linhas; pouca ou nenhuma diferenciacdo de precos e servicos;
reducdo de competitividade de novas linhas; falta de interesse em explorar novos nichos
de mercado; congestionamento no atendimento de reservas e check-in.

Nesse diapasdo, destaca-se que, apesar da proposta do estudo ser a anélise dos
impactos das mudangas regulatorias do Mercado de Aviacdo Civil, entende-se que é
necessario percorrer essas outras variaveis destacadas para alcancar uma analise mais
profunda.

Sendo assim, no presente capitulo foi realizada a analise de dados em
conformidade com a metodologia anteriormente explicada. Para apresentar os dados
coletados de maneira mais didatica, esse capitulo é dividido em duas secGes. A primeira
é destinada a avaliar as relacGes entre as alteracBes regulatdrias existentes da Primeira
Rodada de Liberalizacdo e a Integracdo Inter-regional. Um dos entendimentos
principais dessa secdo é a compreensdo da regulagéo da infraestrutura como essencial na
dindmica atual do Mercado de Aviacgdo Civil no Brasil. Por isso, na segunda se¢do séo
trabalhados os principais aspectos do mercado de slots e pacote de concessdo de

aeroportos para a integracao das regides brasileiras.

4.1 A regulacgéo pos 1993 e os impactos na Integracéo Inter-regional

Conforme exposto, essa se¢cao tem como objetivo compreender a relacdo entre as
mudancas regulatorias ocorridas ap6s a Primeira Rodada de Liberalizacdo e a
quantidade de ligagdes™ existentes entre as regides do Brasil. Interessa destacar que, até
0 anuario de 1999, eram apresentados dois “resumos por regido”™*°, um para as empresas
regionais e outro para as nacionais. Por esse motivo, para fazer as tabelas dos anos 1993
a 1999 foram somados o total de ligacdes entre as regides das empresas regionais e das
nacionais. Destaca-se, ainda que, no Anexo A estdo dispostas todas as tabelas,
elaboradas a partir dos anuarios do DAC e da ANAC, que serviram de base para a
producdo dos graficos expostos neste capitulo.

A partir do anuario de 2000, os “resumos por regido” foram apresentados

englobando todas as empresas brasileiras de transporte aéreo regular. 1sso decorre do

% Nesse trabalho, a quantidade de ligag@es significa a quantidade de voos realizados entre dois pontos.
Devido o foco da pesquisa ser a integragdo inter-regional, as cinco regides do Brasil, a saber: Nordeste,
Norte, Sul, Sudeste e Centro-Oeste, foram utilizadas como os pontos de origem e de destino.

%% Secdo dos anuérios que resume as ligacBes, quantidade de passageiros, de cargas e correios entre as
regides.
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fato das andlises terem sido feitas depois da entrada em vigor da Portaria 504/GC5, de
12 de agosto de 1999, que pds fim a separacdo entre empresas prestadoras de servigo de
transporte regional e as de transporte nacional.

Cumpre ressaltar que a analise dos dados ficou restrita até o ano de 2008. 1sso se
justifica por dois motivos, primeiramente, pelo fato dos anuarios de 2009 e 2010 nédo
apresentarem a quantidade de ligacGes realizadas entre as regides, restringindo apenas
ao PAX, quantidade de carga e correio transportados. Ou seja, eles ndo oferecem as
informacdes suficientes para a utilizacdo desses dados nas representagdes graficas. O
segundo motivo é que os anuarios de 2011 e 2012 da ANAC ndo foram disponibilizados
no site da agéncia, como ocorreu em todos os demais anos. Entretanto, a ANAC
disponibilizou relatério de 2011 sobre os aeroportos que sera melhor avaliado na secao
seguinte.

Por esses motivos, a analise se restringe ao ano de 1993 a 2008. Apesar disso,
essas restricdes ndo impediram constataces importantes sobre os impactos da regulacéo
da aviacdo civil na Integracdo Inter-regional. Para explicar o porqué da limitacdo do
periodo avaliado, cumpre frisar que as duas ultimas alteracdes institucionais que tiveram
forte impacto no modelo regulatorio brasileiro, foram a criacdo da ANAC, em 2005 e a
criacdo da Secretaria de Aviacao Civil, em 2011. Com relacdo a esta Ultima, ainda ndo é
possivel tragar concretamente a natureza do seu impacto no Mercado de Aviagéo Civil,
especialmente na dimensdo avaliada nesse estudo. Ja no que tange a influéncia da
ANAC, a analise da variacdo de ligacdes de 2005 a 2008 entre as regides € suficiente
para oferecer parametros para compreender a movimentacdo ocorrida.

Os graficos produzidos nesse estudo foram organizados de acordo com a regido
de origem em duas representacdes, em colunas (Anexo B) e em linhas (Graficos de 1 a
5). Ao avaliar os graficos em linha, percebeu-se que as grandes variacdes que ocorreram
em um determinado ano aconteceram de maneira similar em todas as demais regides.
Todavia, essa alteracdo da quantidade de ligacdes ocorreu em graus diferentes, o que
indica que certas rotas sa0 mais ou menos sensiveis a regulacdo. A constatacdo de
alteracdes em todos os graficos sinalizam um determinado grau de uniformidade de
respostas das empresas aos acontecimentos que geraram essas alteracGes nos gréaficos.
Essa uniformidade leva a acreditar que os estimulos tém natureza ou impacto nacional.

Nessa conjuntura, foram levantadas as datas dessas principais variacdes na

quantidade de ligacbes e as mesmas foram comparadas as alteracdes regulatérias do

82



setor. A analise inicia a partir de 1993, quando houve um fortalecimento do movimento
de desregulamentacédo do setor aéreo.

Para comecar, lembra-se que a partir de 1993, foi deflagrada a Primeira Rodada
de Liberalizagcdo decorrente da implementacdo de algumas Portarias, dentre elas a
075/GM5, de 6 de fevereiro de 1992, que surge com a intencdo declarada de dar
continuidade a politica de flexibilizagdo do setor. Para isso, de acordo com este
documento legal, foi estabelecido, pelo seu art. 1°, o regime de tarifas liberadas, com
monitoramento, nos servigos de transporte aéreo de passageiros e de cargas. Entretanto,
de acordo com o seu art. 2°, 0 DAC ficou responsavel pelo monitoramento das tarifas
praticadas pelas empresas, intervindo quando fossem ultrapassados os limites
estabelecidos. Além dessa, tem destaque também as Portarias de n® 686 e 690/GM5, de
15 de setembro de 1992, que extinguiram o SITAR.

Oliveira (2007, p. 28) afirma que a abolicdo do SITAR, modelo de quatro
empresas nacionais e as cinco regionais, estimulou a entrada de novas empresas a se
lancar no mercado, em especial as de taxi aéreo. A Unica excecdo eram alguns
monopolios de regionais nos trechos que ligavam Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Brasilia. Essas ligacdes eram conhecidas como “Vo6os Direto ao Centro” e,
posteriormente de “Linhas Aéreas Especiais”.

Devido a essa conjuntura, em 1992, com a abolicdo do SITAR, houve uma onda
de entrada de novas empresas no Mercado de Aviacdo Civil, foi o caso das empresas
Pantanal, Meta, Rico, Tavaj, dentre outras. Ao considerar esses dados apresentados, o
contexto regulatorio explicitado e o Grafico 01 (p. 85) - que demonstra a evolucdo da
quantidade de ligacdes de origem na regido Norte para as demais, durante os anos de
1993 a 2008 -, percebe-se claramente que houve aumento significativo na quantidade de
ligacGes. Esse panorama indica que pode existir relacdo entre essas variaveis.

Para compreender melhor essas possiveis relacdes, apresenta-se um panorama
estatistico da quantidade de ligacbes entre as regides do Brasil. De acordo com o
Grafico 1, em 1993, do Norte em direcdo ao Nordeste, foram identificadas 14.340
ligacGes, ja no ano de 1996, um total de 26.593 ligacdes, quase o dobro. Ainda no
mesmo grafico, agora no tocante as rotas em direcdo ao Sudeste, pontua-se que elas
eram no total de 17.278 e passaram a ser na quantidade de 24.450, em 1996. Ja com
direcdo ao Sul, em 1993, somavam 2.369 e em 1996, 3.338. Durante a mesma época,

dessa vez em direcdo ao Centro-Oeste, a variacdo foi de 15.529 a 30.887. Esses valores
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demonstram que o crescimento ocorreu especialmente em direcdo ao Nordeste, Sudeste
e Centro-Oeste. J& para o Sul 0 aumento existiu, mas, em menor grau.

Esse aumento ocorreu nas demais regides do Brasil. 1sso pode ser percebido,
pelos voos com origem no Nordeste em direcdo ao Sudeste, por exemplo, que somavam
52.514, no ano de 1993, e em 1996 passaram a totalizar 97.352. Além delas, destaca-se
que o total de ligacbes do Sudeste em direcdo ao Sul, em 1993 era de 55.725, ja em
1996, era de 78.458.

Para continuar exemplificando esse grande aumento, a soma da quantidade de
voos com origem na regido Sul para o Centro-Oeste, era de 5.016 e passou a ser de
16.998. Ja o somatdrio de quantidade de ligacGes de origem no Centro-Oeste em dire¢do
ao Sudeste em 1993 é de 37.729 e passou a ser em 1996 de 58.791. Essa varia¢do, em
menor ou maior grau, foi identificada em todas as regifes, como se pode perceber
claramente nos demais graficos.

O ano de 1997, por sua vez, foi marcado pela modificacdo nessa tendéncia
expansiva e a quantidade de ligacGes passou por uma retracao significativa. Nele houve
diminuicdo na quantidade de ligacGes entre as regides. Novamente, esse movimento é
similar em todas as regifes, como se pode perceber ao verificar nos gréaficos.

Interessante destacar que essa variacdo na quantidade de ligagdes ocorreu na
mesma época da deflagracdo da Segunda Rodada de Liberalizacdo. Nela, os monopélios

»4 o as bandas tarifarias** foram extintos. lsso

das denominadas “Linhas especiais
ocorreu com a aplicacdo das Portarias n° 986 e 988, de 18 de dezembro de 1997, e a
Portaria n° 05/GMD5, de 9 de janeiro de 1998. De acordo com Oliveira (2009c), esse foi
0 marco do primeiro surto de competitividade do setor desde o inicio da

desregulamentacéo, desdobramento imediato da maior liberdade conferida ao setor.

* “Linhas Especiais” foi o termo que substituiu “Voos Direto ao Centro” e remete a alguns pares de
aeroportos que ligavam as cidades de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia.

%2 Bandas tarifarias sdo os limites de preco a ser cobrado pela prestacdo de servigo. Trata-se de uma
regulacdo de preco, que vigorou no Brasil, por exemplo, por intermédio da Norma de Servico
Internacional N° TP — 033, do DAC.
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Graéfico 1: Evolucdo da quantidade de ligacdes de origem na regido Norte durante os anos de 1993 a 2008. Fonte: Relatérios do DAC e da
ANAC sobre a aviacgao civil no Brasil, disponiveis em: http://www2.anac.gov.br/estatistica/anuarios.asp
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Sobre a Segunda Rodada de Liberalizagéo, consta-se que ela se encontra dentro
de um contexto amplo de tentativa de constituicdo de um mercado com menos
intervengdo estatal que nos momentos anteriores. Entretanto, ndo se pode negar que a
queda drastica de ligacGes também influenciou essa reforma regulatéria. Em outras
palavras, o novo pacote de liberalizacdo pode ser visto também como uma resposta ao
decréscimo da quantidade de ligacdes entre as regides.

Para ilustrar esse decréscimo, destaca-se o Gréafico 2 (p. 87) que representa a
evolucdo da quantidade de ligagcdes realizadas com origem no Sudeste para as demais
regides, durante os anos de 1993 a 2008. Novamente, esse movimento é similar em
todas as regibes, como se pode perceber nos demais graficos. Essa compreensdo se
sobressai, entretanto, no Grafico 1, que demonstra claramente o novo pico de
quantidade de ligacGes no ano de 1998.

Com relacdo as informacdes contidas no Gréfico 2*%, destaca-se que em 1997 a
quantidade de ligacdes realizadas entre a regido Sudeste a Sul, foi de 59.605 e em 2000,
de 78.449. Ja o total de voos entre o0 Sudeste e o0 Centro-Oeste que era de 38.929, passou
a ser de 45.889. Da mesma origem, dessa vez para o Nordeste, em 1997 totalizava um
numero de 57.800 , enquanto que em 2000 era de 76.727. Ja para o Norte, a variacdo foi
diferente das demais, pois em 1997, o total era 15.764 e passou a ser, em 2000, 13.148.

Sendo assim, excetuando as rotas do Sudeste em direcdo ao Norte, que teve uma
diminuicdo, ao comparar com as demais regides, percebe-se que houve crescimento na
quantidade de ligacGes. Nesse contexto, a presente pesquisa permitiu identificar que a
quantidade de voo dos trechos com origem no Norte em direcdo ao Sudeste, que
somavam em 1997, 12.922 e passaram ao total de 14.751, em 2000. Apesar da suposta
pequena variacdo, no ano de 1998, chegou-se a um total de 28.381, o que confirma a

oscilacdo oriunda da intensificacdo da competitividade.

3 Ao comparar com os demais graficos, percebe-se que é no Grafico que ilustra a quantidade de ligaces
provenientes do Sudeste que hd maior movimentacgdo. 1sso se justifica por diversos motivos, dentre eles,
destaca-se a concentracao industrial e populacional na regido, o fato das principais empresas aéreas eram
do eixo sudeste-sul, a concentracdo do PIB nos referidos estados.
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Graéfico 2: Evolucdo da quantidade de ligacdes de origem na regido Sudeste durante os anos de 1993 a 2008. Fonte: Relatdrios do DAC e

da ANAC sobre a aviacao civil no Brasil, disponiveis em: http://www2.anac.gov.br/estatistica/anuarios.asp
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A presente pesquisa possibilitou confirmar a compreenséo destacada acima, pois
a variagdo ocorrida na quantidade de ligagdes do Sul ao Nordeste, que, em 1997, era de
5.974 e em 2000 era de 11.479. Como também, o total de voos do Centro-Oeste ao
Nordeste, que era de 23.845 e passou a ser 29.300, em 2000. Sendo assim, ao avaliar 0s
impactos da Segunda Rodada de Liberalizacéo, percebe-se que ela surge com objetivo
de continuar o movimento regulatério deflagrado em 1993, mas também, em resposta
ao decréscimo de demandas constatado em 1997. Isso tudo é desdobramento do que
Oliveira (2009c) denominou de primeiro surto de competitividade, que ocorreu nessa
época.

Em 2001, iniciou-se a denominada Terceira Rodada de Liberalizacdo. Ela se
consolida com a total liberalizacdo dos precos determinada pelas Portarias 672/DGAC,
de 16 de abril de 2001 e 1.213/DGAC, de 16 de agosto de 2001. Além da alteracao
regulatoria, é necessario pontuar que a entrada da Gol modificou profundamente o
Mercado de Aviagdo Civil no Brasil. Essa nova empresa viabilizou nova dindmica no
setor aéreo e a sua entrada € desdobramento imediato da consolidagdo do modelo de
liberalizacdo iniciado com a Primeira Rodada de Liberalizacéo.

A Gol iniciou no mercado brasileiro em janeiro de 2001 e foi a primeira empresa
na América Latina a explorar o modelo Low Cost, Low Fare*. Destaca-se que, em
pouco mais de quatro anos, ela atingiu taxa de crescimento e nivel de market share
superior a Southwest Airlines, que foi a empresa fundadora desse modelo de negdcios,
ha mais de 40 anos.

A propria existéncia da Gol e seu crescimento acelerado se deu pelas reformas
regulatorias liberalizantes no Mercado de Aviacdo Civil no Brasil. Atrelado a isso, na
opinido de Oliveira (2009b, p. 2) a publicidade agressiva, o estimulo de demanda, a
saida da Transbrasil, o acesso ao Aeroporto Santos Dumont e a Ponte Aérea Rio de
Janeiro — Sao Paulo e os baixos precos, também facilitaram o sucesso da empresa.

Diante dessa conjuntura, para aprofundar a analise dos impactos da Terceira
Rodada de Liberalizacdo, destaca-se o Grafico 3 (p. 90), que representa a evolucdo da

quantidade de ligacBes de origem na regido Centro-Oeste durante os anos de 1993 a

* A traducdo literal do termo low cost, low fare é baixo custo, baixo preco. Essa traducio ja indica a
natureza da prestacdo de servico das empresas que se propde a utilizar esse modelo. Para contrapor a
compreensdo do transporte aéreo como artigo de luxo, empresas americanas “reinventaram” o transporte
aéreo de maneira a baratear os custos, visando reduzir os precos da passagem aérea e conquistar parcela
de mercado que nao era contemplada no modelo anterior.
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2008. Como se percebe no gréfico, existe um movimento de queda na quantidade de
ligagdes entre os anos de 2001 a 2002.

No ano de 2001, foram constatados 49.921 voos da regido Centro-Oeste em
direcdo ao Sudeste, em 2003, o total foi de 38.709. Em dire¢do a regido Nordeste houve
28.137 ligagdes, em 2001 e 23.842, em 2003. Ainda nesse grafico, verifica-se que as
ligaghes para o Norte somavam, nos mesmos anos, 15.617 e 14.174, respectivamente.
Em direcdo ao Sul, havia um total de 8.877 voos, em 2001 e 11.890, em 2003. Percebe-
se assim, que a quantidade de voos de origem no Centro-Oeste em dire¢do ao Sudeste,
Nordeste e Norte sofreram diminuicGes, enquanto que em dire¢cdo ao Sul houve um
aumento.

Para confirmar essa retragdo na quantidade de ligagdes, destaca-se, como se
percebe nos Graficos 1 e 2, que todos as linhas apresentaram crescimento dos anos 2001
a 2002 e diminuicdo de 2002 a 2003, em maior ou menor grau de acordo com a regido.
No grafico 4, que representa a evolucdo da quantidade de ligacdes de origem na regido
Nordeste durante os anos de 1993 a 2008, também houve diminui¢cdo na quantidade de
V0O0s nos trajetos em direcdo ao Norte, Sudeste e Centro-Oeste. A somatoria dos trechos
com destino ao Sul, praticamente ndo apresentaram variagao.

Novamente, apesar de alguns trechos fugirem a regra, o ano de 2003 foi marcado
por uma retracdo na quantidade de ligacOes feitas entre as regides. Para Oliveira (2009a,
p. 17), essa variacdo é decorrente de uma competicdo bastante acirrada entre as
empresas e um excesso de capacidade. Além disso, ao analisar a conjuntura das
empresas, percebe-se que aléem da crise nas empresas TAM e Varig, havia também a
instauracao do processo falimentar pela TransBrasil e Vasp. Por esses motivos, em 2003
iniciou-se o denominado periodo de Rerregulacéo.

Nesse periodo houve significativo freio do movimento de intensa
desregulamentacdo. Esse retorno a uma maior regulacédo se deu inicialmente atraves da
Portaria 243/GC5, de 13 de marco de 2003, que determinou que o DAC deveria adotar
medidas para promover a adequacdo da oferta de transporte aéreo a demanda disponivel
no mercado. Além disso, de acordo com o art. 2° do referido documento, as empresas
teriam de desenvolver planos de racionalizacdo de suas linhas, com a colaboragdo do
DAC. Ainda sobre essa Portaria, destaca-se que a importacdo de novas aeronaves
também deveria, de acordo com os eu art. 3° ser submetida a avaliacdo pelo

Departamento de Aviacao Civil.

89



70.000

60.000
50.000 /\

\ /A \/ Nordeste
30.000 /N —_— Sudeste

\y \C\ \ e SU
20.000 — ~_ —
O T T T T T T T T T T T T T T T 1
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Gréfico 3: Evolucéo da quantidade de ligacdes de origem na regido Centro-Oeste durante os anos de 1993 a 2008.

Fonte: Relatorios do DAC e da ANAC sobre a aviacgao civil no Brasil, disponiveis em: http://wwwz2.anac.gov.br/estatistica/anuarios.asp
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O periodo de Rerregulacdo foi marcado também pela Portaria n® 731 de 11 de
agosto de 2003. Ela restou em consonancia com o dispositivo mencionado acima, ao
passo que colocou o DAC como instituicdo moderadora com a finalidade de impedir
competicdo danosa e irracional, com préticas predatorias.

Como se percebe nos Gréaficos 4 (p. 92) e 5 (p. 95), todas as linhas demonstram
que a denominada “Rerregulacdo” é marcada por uma estabilidade na quantidade de
ligacOes entre 2003 e 2004 e uma queda em 2005. No Gréfico 3, a evolucdo da
quantidade de ligacdes também apresenta a mesma caracteristica, com exce¢do dos
trechos de origem no Centro-Oeste em direcdo ao Norte, que apresentaram em 2003
uma variagdo na quantidade de 14.174 e em 2005, de 14.482.

No Grafico 2, por sua vez, a natureza da variacdo € equivalente a maioria das
demais, ou seja, estabilidade com tendéncia a diminuicdo, com especial queda em 2005.
Apesar disso, os trechos do Nordeste em direcdo ao Sudeste apresentaram acréscimo,
pois passaram de 64.447, em 2003 a 67.898, em 2005. Ja no Grafico 1, sem considerar
os trechos de origem na regido norte em direcéo a regido sudeste, que houve aumento,
todas as demais rotas sofreram diminuigcdo, confirmando o movimento das demais
regides.

A Gol Linhas aéreas, que cresceu de maneira impressionante no inicio, passou
por um periodo de retracdo. Dentre 0s motivos, Oliveira (2009b, p. 2) identifica a queda
dos precos da concorréncia; aumento dos custos com a desvalorizacdo cambial de 2002;
code share Varig-TAM (2003); medidas de Rerregulacdo adotadas pelo Departamento
de Aviacdo Civil, com congelamento de oferta (2003); e restricdes a precificacao
agressiva (2004).

Sobre 0 acordo de code share®, destaca-se que no dia 06 de fevereiro de 2003, a
VARIG e a TAM firmaram protocolo de intengdes com objetivo de reestruturar a
prestacdo de servico aéreo. Esse processo se daria inicialmente por meio da
disponibilizacdo reciproca de assentos. Essa operacdo foi apresentada ao CADE no dia
27 de fevereiro de 2003, conforme dispGe a Nota Técnica n® 29/2004/COGDC-

DF/SEAE/MF. Esse procedimento culminou na autorizacdo prévia da operacdo por

** Para se aprofundar nos impactos do acordo de codeshare Varig-TAM nos precos do setor, destaca-se o
artigo: VASALLO, Moisés. Simulacdo de fusdo com variacdo de qualidade no produto das firmas:
Aplicacdo para o caso do code-share Varig-TAM. Revista de Literatura dos Transportes. Vol. 4, n. 2,
2010. Disponivel em:
<http://www.pesquisaemtransportes.net.br/relit/index.php/relit/article/viewArticle/63>. Acesso em: 14
mar. 2012.
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parte do CADE, mediante a celebragdo de um Acordo de Preservacdo de
Reversibilidade de Operagéo - APRO.

Sendo assim, com o codeshare entre a TAM e a VARIG e com os demais
motivos ja enumerados, o crescimento da Gol foi freado. Sem duvidas, essa retracdo
também impactou a quantidade de ligagdes realizadas.

Sobre este acordo, destaca-se que houve reavaliacdo do contexto concorrencial
que culminou na proibicdo do mesmo. Isso se deu devido a indefinicdo das empresas
com relagdo ao modelo de operacdo, pois elas haviam alterado o modelo previsto
inicialmente no APRO. Com isso, de acordo com o Relatério dos Fatos da decisdo do
Processo Administrativo 08012.004067/2004-28 do CADE, no dia 27 de janeiro de
2004, o CADE solicitou a SEAE que se manifestasse sobre o assunto.

A concluséo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico (2004, p. 37) foi no
sentido de desautorizar a TAM e a VARIG a adotarem politica comercial uniforme,
devendo tomar decisfes quanto ao preco e quantidade da oferta de modo autdbnomo e
independente. Ou seja, devido as empresas terem desrespeitado o APRO, este deveria
ser considerado revogado, sendo as empresas impedidas de operar em codeshare. Por
forca desse estudo da SEAE, em 2005, esse acordo foi revogado em sede do Ato de
Concentracdo n° 08012.001291/2003-87, que tramitava no CADE.

Essa dindmica entre as empresas € essencial para compreender as outras
influéncias na quantidade de ligacdes realizadas entre as regides do Brasil, o foco
central da presente analise. Nesse sentido, conforme se pode verificar que o periodo de
Rerregulacdo é marcado por uma estabilidade na quantidade com uma tendéncia a
diminuicdo na quantidade de ligacGes. Na realidade, como se percebe nos gréaficos, as
variacOes bruscas na quantidade de ligacGes entre as regiGes como ocorriam
anteriormente ja ndo sdo mais constatadas. Pode-se entender, assim, que a partir de
meados de 2001, houve uma maior estabilidade na frequéncia de ligacdes. Apesar dessa
tendéncia a estabilidade, em 2005 houve uma retracdo sensivel na quantidade de voos.
Destaca-se nesse sentido, que esse ano é marcado pela reestruturacdo do modelo

regulatério vigente, retomando o processo de liberalizacdo iniciado em 1993.
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Gréfico 4: Evolucdo da quantidade de ligacdes de origem na regido Nordeste durante os anos de 1993 a 2008.
Fonte: Relatorios do DAC e da ANAC sobre a aviagao civil no Brasil, disponiveis em: http://wwwz2.anac.gov.br/estatistica/anuarios.asp
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Através da Lei 11.182, de 27 de setembro de 2005, foi instituida a Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil e deu inicio ao periodo de retomada da desregulacdo com
redesenho institucional. Nas disposicdes finais e transitorias desse documento legal, foi
instituido pelo § 1°, do art. 48, o regime de “livre mobilidade”. De acordo com esse
paragrafo, “ficou assegurada as empresas concessiondrias de servigos aéreos domésticos
a exploracéo de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na ANAC, observada
exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares
de prestacao de servigo adequado expedidas pela ANAC”.

Além dessa previsao legal, no Decreto n° 5.731, de 20 de marco de 2006, em seu
art. 10, ficou disposto que caberda a ANAC: “| - assegurar as empresas brasileiras de
transporte aéreo regular a exploracéo de quaisquer linhas aéreas domésticas, observadas,
exclusivamente, as condicionantes do sistema de controle do espaco aéreo, a capacidade
operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares de prestacdo de servico
adequado”.

Isto posto, o regime de livre mobilidade é a total liberdade na maneira de
explorar as linhas areas brasileiras, respeitadas o controle do espaco aereo, capacidade
operacional dos aeroportos e as normas regulamentares de prestacdo de servico
adequado. Assim, conforme elucida Oliveira (2007, p. 31) cabe as empresas tomar a
decisdo sobre a sua capacidade produtiva, frequéncia de voos, e tipo de configuracdo de
assentos das aeronaves.

Como ja se antecipou no inicio do presente capitulo, a analise de dados se
restringiu ao ano de 2008. Entretanto, esses trés anos, a contar da criacdo da ANAC, sao
suficientes para compreender a tendéncia da variacdo da quantidade de voos entre as
regibes. Sendo assim, destaca-se que nos Graficos 5 e 3 constata-se a tendéncia para
aumentar a quantidade de ligacdes para todas as regides. No Grafico 1, percebe-se que
as rotas de origem no Norte em direcdo ao Nordeste, Centro-Oeste e Sul, apresentaram
aumento na quantidade de ligacGes. Ja os trechos em dire¢do ao Sudeste, apresentaram
pequeno declive.

No que tange ao Gréafico 2, percebe-se que os trajetos em direcdo ao Norte,
Sudeste e Centro-Oeste também apresentaram crescimento. Ja aqueles em direcdo ao
Sul apresentam pequeno declive. Por dltimo o Grafico 4, que também confirma o
crescimento da quantidade de ligacGes, especialmente das ligagdes com origem no Sul
em direcdo ao Norte, Sudeste e Centro-Oeste. As ligacdes em direcdo ao Nordeste, por

sua vez, eram na quantidade de 9.453, em 2005 e passaram a somar 7.435, em 2008.

94



100.000

90.000

80.000

70.000

60.000

50.000

40.000

30.000

20.000

10.000

0

e N Orte

Nordeste

L — —
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

== Syudeste

e Centro-Oeste

Grafico 5: Evolugdo da quantidade de ligagdes de origem na regido Sul durante os anos de 1993 a 2008. Fonte: Relatorios do DAC e da

ANAC sobre a aviacgao civil no Brasil, disponiveis em: http://www2.anac.gov.br/estatistica/anuarios.asp
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Um dos desdobramentos mais importantes da mudanca regulatdria de 2005, foi a
entrada da empresa Webjet que também operava no conceito low cost, low fare, como a
Gol. A grande inovacdo da estratégia de mercado da Webjet era a proposta de operar
apenas com vendas proprias, no canal de distribuicdo da internet, sem envolver,
portanto, gastos com agentes de viagem. Além disso, a empresa trabalhou durante um
tempo com a tarifa Unica de R$ 168,00 em todos trechos. Dessa forma, abriu méo do
recurso do yield management, estratégia tipica no setor de transporte aéreo.

O objetivo do yield management, ou o denominado gerenciamento de receitas é
conseguir maximizar o lucro na prestacao de um servico em qualquer periodo. Para isso
ele se baseia no processo de decisdo de preco de acordo com o gerenciamento da
disponibilidade do servico e gerenciamento de precos. Em outras palavras, com uma
técnica de analise de previsdo de demanda, 0s precos sdo ajustados de acordo com o
periodo para refletirem essas previsdes de demandas. Essa estratégia & largamente
utilizada em hotéis e poltronas de aviGes.

Sendo assim, Bettini; Oliveira (2009b, p. 168) explicam que o yield management
ou gerenciamento de receitas constitui-se de trés pilares fundamentais: a) a
diferenciagdo de produtos, fundamentado-se no escalonamento de tipos de
consumidores; b) discriminacdo de precos, ou seja, ao invés de estabelecer um preco
médio unico, modula-se o preco de acordo com o consumidor que se quer atingir; e c)
controle de estoque de assentos, isto é, a alocacéo e controle da quantidade de assentos,
calcando-se nas previsdes de demanda para cada voo, de maneira a estabelecer limites
dindmicos na quantidade de passagens disponiveis a cada segmento do mercado.

Compreendidos 0s aspectos principais do gerenciamento de receitas, retoma-se 0
caso da Webjet. Na visdo de Oliveira (2009b, p. 6), a estratégia inicial da empresa nao
durou muito e no mesmo ano teve que cadastrar agentes de viagens, depois de algumas
suspensdes de suas operagcdes. Destaca-se também que em 2005, através da instauracdo
da Averiguacdo Preliminar n°® 08012.002164/2006-48 do CADE, a Webjet entrou com
representacdo na Secretaria de Defesa Econdmica do Ministério da Justica contra a
TAM e GOL, por estarem supostamente praticando condutas anticoncorrenciais. Outro
acontecimento relevante para o setor foi o parecer favoravel da Secretaria de
Acompanhamento Econémico, no caso de dumping praticado pela GOL.

Destaca-se que em janeiro de 2006, a Webjet foi vendida para empresarios de

turismo e transporte rodoviario, em seguida, em 2007, para a CVC. Entretanto, em
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2012, ela encerrou suas atividades, pois foi comprada pela GOL*. Além dessas
compras e vendas de empresa, durante os anos de 2006 e 2007 algumas crises
aconteceram.

Em janeiro de 2008, a entrada da Azul Linhas Aéreas também movimentou
intensamente o Mercado de Aviacdo Civil no Brasil. Isso se da por ter sido fundada por
David Neeleman, que ficou famoso por fundar duas das maiores e mais rentaveis
empresas low cost, low fare, a jetBlue, na América do Norte e a Westjet, do Canada.
Além dessa experiéncia, de acordo com Bettini e Oliveira (2009a), o sucesso da Azul se
deu também pelo fato de Neeleman ser cidaddo brasileiro e americano, fato este que
contorna os limites legais que preveem a restricdo de apenas 20% do capital de
empresas aéreas no Brasil.

Os impactos da Azul ocorreram antes mesmo do inicio propriamente dito das
atividades da empresa. Isto € decorrente do plano de marketing para a escolha do nome
e da transparéncia acerca da estratégia que seria adotada, focando em ligacGes diretas
entre mercados que requerem escalas ou conexdes, especialmente entre as capitais dos
estados impactaram o mercado aéreo. Sendo assim, quando a empresa COmMegou
efetivamente a prestar 0s seus servicos, ja havia um redimensionamento na
competitividade no setor, pois as empresas TAM e GOL comecaram a oferecer mais
opcdes de voos e melhores servicos. Em resumo, a entrada da Azul aqueceu a
competicdo entre as empresas prestadoras de transporte aéreo no Brasil®’.

Diante desse panorama, percebeu-se que as ondas regulatorias se davam em
resposta as crises do setor. Essas crises podem ser identificadas, pelo que se analisou
nos gréaficos, pela reducdo da quantidade de voos entre as regides. Sendo assim,
considerando o conceito de servico adequado trazido pela Lei pelo § 1°, do art. 6° da Lei
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, as mudancas regulatorias ocorreram quando essa
prestacao de servi¢o ndo correspondia aos critérios legais.

Outro aspecto relevante é que o0s desdobramentos dessas modificacfes
regulatorias geraram posteriormente maior competitividade, como por exemplo, o

primeiro surto de competitividade, em 1999/2000. Inclusive, essa conjuntura

“® Para a noticia completa ver: AGENCIA acompanha fim das operagBes da Webjet. Portal ANAC,
Brasilia, 23 de novembro de 2012. Disponivel em:
<http://www.anac.gov.br/Noticia.aspx?ttCD_CHAVE=815&sICD_ORIGEM=29> Acesso em: 12 jan.
2013.

*" Para aprofundar sobre a concorréncia no Mercado de Aviagdo Civil brasileiro apés a entrada da Azul
Linhas Aéreas, ler artigo: BETTINI, Humberto Filipe; e OLIVEIRA, Alessandro V. M. Azul Linhas
Aéreas. GV Executivo. V. 8, n° 2, Ago/Dez 2009a. Disponivel em: <http://rae.fgv.br/gv-executivo/vol8-
num2-2009/azul-linhas-aereas. > Acesso em: 01 dez. 2012.
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concorrencial pode ser claramente identificada nos gréaficos, pois representa 0 momento
em que hd novo aumento na quantidade de ligacfes. Nesse sentido, confirma-se a
relacdo intima entre as mudancas regulatérias e o processo de integracdo entre as
regides do Brasil.

Entretanto, é forcoso o entendimento que, com a acentuacdo do processo de
liberalizacdo do Mercado de Aviacdo Civil, percebeu-se que o 6rgdo de antitruste
brasileiro passou a ser mais acionado. Isso ocorre em decorréncia do aumento na
quantidade de empresas prestadoras de servico e o consequente remodelamento da
competicao no setor.

Além disso, conforme ja elucidado, com o inicio dos anos 2000, as alteracfes na
quantidade de ligacbGes entre regides passaram a ser menos bruscas que nos anos
anteriores. Destaca-se, ainda, que algumas linhas sofrem mais com as mudangas
regulatorias, como, por exemplo, as do Norte para o Nordeste (Grafico 1) e outras
sofrem menos, como as Sudeste para o Norte (Gréfico 2). Outra verificagdo importante
é que quanto maior o fluxo, mais existe alteracbes nas quantidades derivadas das
modificagdes regulatorias.

Nesse sentido, a analise das fontes demonstra que a ado¢do do modelo de “livre
mobilidade” foi um dos fatores que contribuiram para o aumento da quantidade de
ligacOes entre as regides. Alem disso, retoma-se o art. 10, do Decreto n° 5.731, de 20 de
marco de 2006, para identificar a evidente preocupacdo com a regulagdo do fluxo de
aeronaves nos aeroportos. Esse modelo deixa clara a modificacdo da natureza da
intervencdo do Estado no mercado aéreo brasileiro, que antes se preocupava com a
regulacdo de entrada, saida e de precos e agora passa a focar a regulacdo de
infraestrutura. O mercado de slots e 0 pacote de concessdo dos aeroportos sdo tematicas

gue permeiam os novos desafios para o desenvolvimento do setor em estudo.

4.2 O mercado de slots®, a infraestrutura aeroportuaria e o modelo de

concessdes

Essa secdo tem como objetivo analisar os principais aspectos do panorama atual

da infraestrutura dos aeroportos no Brasil. Ou seja, ela traz algumas respostas para as

0 art. 2, 1V, da Resolugdo n° 2, de 3 de julho de 2006 da ANAC, dispde que slot “¢ o horario
estabelecido para uma aeronave realizar uma operacdo de chegada ou uma operacdo de partida em um
aeroporto coordenado”.
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seguintes perguntas: Como a atual infraestrutura aeroportuéria impacta os consumidores
e 0 Mercado de Aviagédo Civil? Para que serve e como funciona a regulacdo de slots?
Quais séo as mudancas com o atual modelo de concessdes de aeroportos?

A preocupacdo em avaliar esses aspectos provém das recentes concessfes
feitas a iniciativa privada para explorar aeroportos, que, até entdo, eram monopolios
estatais exercidos pela INFRAERO. Até o presente momento, quatro aeroportos foram
concedidos, sdo eles, o de Sdo Gongalo do Amarante/RN, Brasilia/DF, Guarulhos/SP e
Viracopos/SP. Além desses, de acordo com o “Programa de Investimentos em
Logistica: Aeroportos”, langcado no dia 20 de dezembro de 2012, serdo concedidos
também os aeroportos de Galedo/RJ e Confins/MG™°.

O primeiro aeroporto a ser concedido foi o de S&o Gongalo do Amarante, no
RN, através do Edital do Leildo n° 01/2011 de concessdo para a construcdo parcial,
manutencdo e exploracdo do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante,
publicado no dia 12 de maio de 2011. Pelo lance de R$ 170 milhdes, quem venceu o
Leildfo foi o Consércio * Inframérica, que é formado pela empresa argentina
Corporacion Ameérica e pelo grupo brasileiro Engevix, controlado pela Jackson
Empreendimentos®.

Em seguida, no dia 30 de setembro de 2011, o Governo Federal publicou no
Diario Oficial da Unido a minuta dos editais da concessdo de trés outros aeroportos,
Brasilia, Guarulhos e Viracopos. Segundo noticia veiculada no Portal da ANAC, esses
trés aeroportos em questao operavam 30% dos passageiros, 57% das cargas e 19% das
aeronaves que trafegavam por todo o Brasil®’. Esses dados mostram que as estruturas

concedidas tém relevancia marcante para o0 Mercado de Aviacédo Civil brasileiro.

%9 Para noticia completa ver: NOTA da SAC & imprensa. Portal ANAC, Brasilia, 20 de dezembro de
2012. Disponivel em: <
http://www.anac.gov.br/Noticia.aspx?ttCD_CHAVE=839&sICD ORIGEM=29> Acesso em: 12 jan.
2013.

% De acordo com a clausula 1.1.17, do Edital do Leildo n® 01/2011 da ANAC, consorcio é “¢ o grupo de
licitantes, solidariamente responsaveis pelo cumprimento das obrigagBes decorrentes da presente
Licitacdo, e vinculados por Termo de Compromisso de Constituicdo de Sociedade de Propdsito
Especifico, nos moldes do Anexo 20 - Instrugbes para o Termo de Compromisso de Constituicdo de
Sociedade de Propdsito Especifico.”

*! Para noticia completa ver: GOVERNO assina a primeira concessdo de aeroportos. Portal ANAC,
Brasilia, 25 denovembro de 2011. Disponivel em : <
http://www.anac.gov.br/Noticia.aspx?ttCD_CHAVE=384&sICD_ORIGEM=>. Acesso em: 12 jan. 2013.
>2 Para ver noticia completa: CONCESSOES aeroportudrias. Portal ANAC, Brasilia, 30 de setembro de
2011. Disponivel em : <http://www.anac.gov.br/Noticia.aspx?ttCD_CHAVE=339 >. Acesso em: 14 jan.
2013.
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O Aeroporto de Brasilia foi arrematado por R$ 4.501 bilhes, pelo Consércio®
Inframericana Aeroportos, 0 mesmo que venceu o leildo do Aeroporto Internacional de
S&o Gongalo do Amarante. O Aeroporto de Guarulhos, por sua vez, foi arrematado pelo
valor de R$ 16,213 bilhdes ao consorcio Invepar, composto pelas empresas
Investimentos e Participagdes em Infraestrutura S.A. — Invepar, brasileira e Airports
Company South Africa - ACSA, da Africa do Sul. Por fim, o Aeroporto de Viracopos
foi leiloado pelo valor de R$ 3,821 bilhdes para o Consorcio Aeroportos Brasil,
composto pela Triunfo ParticipacOes e Investimentos, UTC Participagdes e Egis Airport
Operation®.

Como se observa, houve uma alteracdo no modelo de exploracéo dessa atividade
econdmica nessa area. Constata-se que tal alteracdo € essencial para entender a atual
politica econdbmica do setor. Frisa-se que as concessfes ocorreram pelo fato do
desenvolvimento da infraestrutura aeroportuéria estar em descompasso com o0
crescimento do Mercado de Aviagdo Civil brasileiro, especialmente com a
intensificacdo da desregulamentacao do setor. Entretanto, antes de continuar a discorrer
sobre as concessdes dos aeroportos em si, faz-se necessario contextualizar
economicamente e juridicamente a relacdo entre a infraestrutura aeroportuaria e o
Mercado de Aviacao Civil no Brasil.

Nesse sentido, destaca-se que a preocupacdo com o modelo brasileiro de
exploracdo de aeroportos ja era evidente na comunidade académica antes das
concessdes. Sobre o assunto, sobressaem alguns artigos datados de antes das concessoes
dos aeroportos e que refletem bem o contexto em questdo, séo eles Oliveira (2007),
Silva (2009), Oliveira (2009a), Salgado (2009).

E relevante frisar que a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil expediu a Resolucio
n® 2, de 3 julho de 2006, buscando ajustar o referido descompasso entre 0 Mercado de
Aviacdo Civil e a infraestrutura aeroportuaria. Essa resolucdo aprovou o regulamento
sobre a alocacao de horarios de chegadas e partidas de aeronaves em linhas domésticas
de transporte regular de passageiros em certos aeroportos. Essa regulacdo de slots, por

ndo estar de acordo com a tendéncia liberalizante do Mercado de Aviacdo Civil, é, de

*% De acordo com a clausula 1.1.14 do Edital de Concessdo n® 2/2011, consorcio é “o grupo de licitantes,
solidariamente responsaveis pelo cumprimento das obrigacbes decorrentes da presente licitagdo, e
vinculados por Termo de Compromisso de Constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico, nos
moldes do Anexo 20 - Instrucbes para 0 Termo de Compromisso de Constituicdo de Sociedade de
Proposito Especifico”

* Para noticia completa ver: CONCESSAO de aeroportos. Transparéncia. Disponivel em: <
http://www.INFRAERO.gov.br/index.php/br/transparencia/concessao.html>. Acesso em: 10 mar. 2013.
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acordo com Oliveira (2007), uma exce¢do ao “Regime de Livre Mobilidade”, que foi
implantado com a Lei da ANAC.

A regulacdo de slots, aplicada pela Resolugdo n° 2, de 3 de julho de 2006, tem
como fundamento a “grade de rodizio” *°. Esse termo denomina uma espécie de fila
entre as empresas prestadoras de servicos aéreos para efeito de alocagdo do direito de
pouso e decolagem O “rodizio”, por sua vez, ocorre de maneira automatica sempre que
houver a alocagdo de um par de slot. Em outras palavras, o “rodizio” ocorre quando a
“fila avancga”, de maneira que a proxima empresa possa ser contemplada com o préximo
par a ser concedido. Nesse sentido, o art. 3° da Resolucdo n° 2, de 3 de julho de 2006 da
ANAC tem um papel fundamental neste contexto porque ele regulamentou como deve

ocorrer o rodizio de slots nos aeroportos coordenados>®, in verbis:

Art.3° O sistema de alocacdo de pares de slots de que trata este
Regulamento pressupde a organizacdo de duas grades de rodizio em
cada aeroporto coordenado, sendo:

I - uma grade destinada as concessionarias que ja atuam no
respectivo aeroporto, na qual serdo alocados 4/5 (quatro quintos)
dos pares de slots disponiveis;

Il - uma grade destinada as concessionarias entrantes, na qual serdo
alocados 1/5 (um quinto) dos pares de slots disponiveis.

81° Os pares de slots serdo alocados nas respectivas grades para um
periodo minimo de 1 (uma) semana, compreendendo, portanto, cada
periodo semanal, 7 (sete) pares de slots.

8§ 2° Para os efeitos previstos neste artigo, para cada 4 (quatro) pares
de slots alocados na grade relativa as concessionarias que ja atuam no
aeroporto sera alocado um (1) par de slot na grade das concessionarias
entrantes.

8§ 3° O saldo dos pares de slots em cada grade de rodizio que ndo for
alocado por falta de interesse das respectivas concessionarias sera
transferido para alocacdo na outra grade. (grifos acrescidos)

Com o referido artigo destacado, entende-se que ha duas “grades de rodizio”.
Sendo assim, 80% dos slots serdo destinados as empresas que ja atuam no aeroporto
coordenado e 20% as empresas entrantes. Ao garantir 80% dos slots as empresas que ja

prestam servicos no aeroporto, essa norma privilegia aquelas ja estabelecidas no

** O art. 2, XV, da Resolugdo n° 2, de 3 de julho de 2006 da ANAC, determina que grade de rodizio “¢ o
instrumento utilizado para registrar a posi¢do da concessiondria da vez em relacdo as demais
concessionarias inscritas na grade, para efeito de alocagdo de um par de slot.”

*® O art. 2, 11, da Resolugdo n° 2, de 3 de julho de 2006 da ANAC, dispde que aeroporto coordenado é
“aquele onde a expansdo de capacidade, a curto prazo, ¢ altamente improvavel e a demanda por
facilidades excede as possibilidades aeroportudrias, causando saturacdo em determinadas faixas de
horario e durante um periodo de tempo relevante, implicando em que as tentativas de resolver os
problemas por meio de modificagBes voluntéarias de horério normalmente ndo sdo bem sucedidas, tendo as
empresas que receber a alocacéo de slots para operar no aeroporto.”
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mercado. Conferir esses direitos a esse perfil de empresas faz questionar se esse
regulamento ndo vai de encontro a preservacdo do interesse publico, nesse caso,
consubstanciada na prestacdo de servi¢o publico adequado, que seria o fundamento da
Regulagdo Econdmica no Brasil®’.

Para analisar essas observagdes, importa destacar que a Teoria Econdmica da
Regulacdo pode oferecer subsidios relevantes para a compreensdo de que interesses

estdo por tras dessa manifestacéo estatal®®

. Nesse sentido, é importante deixar claro que,
por um lado, esses privilégios garantem a empresa viabilidade econdmica para explorar
0 servico em questdo, pois reduzem custos, podendo refletir no preco final das
passagens, por exemplo. Por outro lado, os privilégios impedem a entrada de novas
empresas para concorrer, 0 que pode aumentar sobremaneira 0 poder de mercado
daquelas que foram contempladas®. Sobre o assunto, destaca-se a opinido de Matthews

e Menaz (2003):

Ha diferentes visGes sobre a questdo dos grandfather rights. Os novos
entrantes alegam que os “grandfather rights” negam-lhes
oportunidades para entrar no mercado e competir contra as principais
operadoras. Por outro lado, as operadoras incumbentes - aguelas com
os grandfather rights argumentam gue mantém a estabilidade e
continuidade no agendamento o que facilita o planejamento de longo
prazo®®. (MATTHEWS; MENAZ, 2003, p. 3).

O trecho destacado sintetiza bem qual € o dilema na regulacdo dos slots. No
Brasil, essa situacdo fica mais complexa ao perceber que, conforme elucida Silva
(2009), ndo ha qualquer iniciativa para viabilizar a realocacdo desses direitos,
perpetuando um direito vitalicio. Para compreender a situacdo, destaca-se o art. 4° da
Resolucéo n° 2, de 3 de julho de 2006 da ANAC:

> Para retomar a discussdo sobre Teorias da Regulacdo Econdmica, ver Capitulo 2.

%8 “Curiosamente, o texto original da lei que criou a ANAC continha dispositivos que fortaleciam o
grandfathering, e foram vetados por orientacdo do Ministério da Fazenda: "Art. 48. [Caput Vetado] Os
contratos de concessdo em vigor relativos as outorgas de servigos aéreos cujos vencimentos se
verifiqguem antes de 31 de dezembro de 2010 ficam automaticamente prorrogados até aquela data.” E
“Art. 48. § 20 [vetado] Enquanto forem atendidas as exigéncias regulamentares de prestacdo de servigo
adequado, ficam mantidos os eslotes atribuidos as empresas concessiondrias de servigos aéreos".
(OLIVEIRA,2007, p. 32).

* Para se aprofundar sobre relevancia do dominio da rota e do aeroporto para a definicdo do grau de
poder de mercado exercido por uma empresa de transporte aéreo, ver BORENSTEIN, 1989, acesso em 04
nov. 2012

% Tradugdo livre a partir do original: There are differing views on the issue of grandfather rights. New
entrants claim that grandfather rights deny them opportunities to enter the market and compete against
the major carriers. On the other hand, incumbent carriers — those with the grandfather rights - argue that
it maintains stability and continuity in scheduling which facilitates long-term planning.
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Art. 4° Os pares de slots alocados ficardo disponiveis para nova
alocacdo quando a empresa concessionaria:

I - ndo tiver implantado o servico no prazo de 30 (trinta) dias contado
da data de alocagdo do par de slot, prorrogavel por 30 (trinta) dias,
mediante justificativa prévia aceita pela ANAC;

Il - ndo atingir indice de regularidade mensal igual ou superior a 80 %
(oitenta por cento) da operacdo prevista, durante o periodo de noventa
dias consecutivos;

Il - deixar de utilizar o par de slot por um periodo superior a 30 dias
consecutivos;

IV - manifestar seu desinteresse na continuidade da exploragdo do
slot.

Sendo assim, quando o slot é alocado, ele s6 ficara disponivel novamente no
caso de a empresa ndo cumprir com pelo menos uma dessas condi¢des. Ou seja, esse
artigo da resolucdo em questéo reforgou as vantagens garantidas as empresas ja atuantes
no aeroporto. Nesse sentido, ao avaliar a situacdo sob a otica da Teoria Econdmica da
Regulacgéo, entende-se que esses beneficios sdo indicios de que essa regulacdo pode ter
ocorrido sob influéncia de um grupo econdmico politicamente organizado (as empresas
sedimentadas no Mercado de Aviacdo Civil no Brasil), de maneira a garantir privilégios
gue mantenham a sua prevaléncia face as demais possiveis entrantes.

De acordo com Oliveira (2007, p. 32), esses direitos de privilégios as empresas
que historicamente dominam o mercado sdo denominados de Grandfather Rights. Os
denominados Grandfather Rights ilustram uma realidade comum na Regulacdo da
Aviacdo Civil por toda parte do mundo. Em sintese, nos lugares em que ha dominancia
historica de determinadas companhias aéreas em um aeroporto, o Estado institucionaliza
a dominancia da referida empresa que realiza as operacdes aéreas.

Todavia, destaca-se que o art. 4° da Resolucdo n® 2 de 3 de julho de 2006 da
ANAC possibilitou, de acordo com Silva (2009), um avanco significativo. Ela
estabeleceu que as empresas terdo o prazo de 30 dias para implementar e manter o
indice de regularidade mensal igual ou superior a 80% da operacao prevista. No caso de
ndo obedecerem essa determinacdo, o slot, que estava sendo subutilizado, sera
concedido a outra empresa. Com isso, buscou-se evitar o uso abusivo da infraestrutura.
Em outras palavras, isso impede que as empresas concessionarias dos slots, que nao
prestam o servico adequado, impossibilitem outras empresas de utilizar o relativo slot.

Sobre o0 assunto, destaca-se a compreensao de Oliveira, in verbis:
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Adicionalmente, um conjunto relevante de estudos de economia do
transporte aéreo proporciona evidéncias para a constatacdo de que a
dominancia dos horérios de pouso e decolagem em aeroportos
congestionados (slots) é fonte importante de poder de mercado das
companhias aéreas. Isso acontece porque, na existéncia de um
aeroporto congestionado, o préprio mecanismo de racionamento do
acesso a pista, gates e espaco aéreo por parte das autoridades pode vir
a se configurar em uma barreira a entrada no mercado, o que é fonte
de poder de mercado. (OLIVEIRA, 20094, p. 23)

Com todo esse contexto sobre a regulacdo de slots, através do presente estudo, é
possivel constatar que a regulacdo implantada pela ANAC acabou fomentando a
concentracdo dos direitos de slots mais rentaveis a poucas empresas. Além disso, de
acordo com Salgado (2009, p. 13) houve um acumulo de movimentacdo em poucos
aeroportos. Segundo ela, isso levou a deterioracdo da malha aeroviaria, diminuicdo das
cidades abrangidas pelo servico aéreo nacional, proporcionando a reducdo da
universalidade do servico. De acordo com a autora, essa situacdo gerou uma
concentracdo, no ano de 2009, de 80% do Mercado de Aviagdo Civil brasileiro nas
empresas TAM e GOL.

Além de mostrar o relevante espaco da regulacdo dos slots para o Mercado de
Aviacdo Civil brasileiro, importa compreender que o atual panorama da infraestrutura
aeroportudria também se justifica pela redefinicdo das estratégias das empresas para
ligar dois aeroportos. De acordo com Silva (2009, p. 349), antes da liberalizacdo, as
empresas utilizavam-se sistema ponto-a-ponto (point-to-point system), cuja esséncia é
ligar diretamente dois aeroportos, como o proprio nome ja sugere. Com a progressiva
liberalizacdo, foi introduzido o sistema centro-raio (hub-and-spoke system), que se
fundamenta na existéncia de um aeroporto bem localizado e com importante ponto de
geracdo de trafego, conectado aos demais aeroportos, que concentram 0S VOOS e
distribuem as ligacbes para aeroportos menores. Essa modificacdo potencializou o
namero de voos, liberou aeronaves do sistema de ligacdo direta entre aeroportos, gerou
ganhos de escala as empresas.

Na compreensdo de Silva (2009), apesar dessas vantagens para as empresas e
consumidores, o sistema centro-raio, atrelado ao crescimento do Mercado de Aviagdo
Civil do Brasil, contribuiu para os denominados “gargalos de infraestrutura”. Eles se
dao pela concentracdo da malha aérea em um namero mais restrito de aeroportos, além
da utilizacdo mais frequente de poucos aeroportos centrais — a exemplo de Congonhas e

Guarulhos, em Séo Paulo, e Juscelino Kubistschek, em Brasilia. Segundo o autor, isso
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gerou um elevado nimero de atrasos e se tornou uma questdo que limita de
sobremaneira o crescimento do setor.

Na época, Silva (2009) indicou dois caminhos possiveis para a solucdo desse
problema, quais sejam, a criagdo de um mercado de slots e a concessao de aeroportos a
iniciativa privada. Interessa ressaltar que essa segunda proposta apresentada pelo autor,
a concessao de aeroportos a iniciativa privada, conforme ja elucidado, foi implantada no
ano de 2011, com as concessdes dos aeroportos de S&o Gongalo do Amarante/RN,
Brasilia/DF, Campinas/SP e Guarulhos/SP.

Destaca-se que, para a concessdo poder existir, faz-se necessario incluir os ativos
no Programa Nacional de Desestatizacdo, Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997. Para
inclui-los, cabe ao Presidente da Republica proferir um decreto para esse fim. Nesse
sentido, foi com o Decreto n° 7.205, de 10 de junho de 2010, que o Aeroporto de S&o
Goncalo do Amarante/RN pode ser concedido. Frisa-se que, de acordo com o Edital, ele
foi concedido por um prazo de 28 anos, podendo ser prorrogado por 5 anos para
recompor o equilibrio econdmico-financeiro®.

Cabe ressaltar, entretanto, que o modelo de concessdo aplicado no caso do
Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante é diferente dos demais. Isso decorre do fato de
ele ainda ndo existir, sendo todos 0s recursos para a sua construcdo derivados da
iniciativa privada. Por esse motivo, a INFRAERO ndo sera acionista. Esse fato ndo se
repete nos demais casos, nem devera ocorrer nas futuras concessdes dos Aeroportos de
Confins/MG e Galedo/RJ. O motivo para tal posicionamento é claro. Ocorre que nas
demais situacGes, ja houve investimento publico, através da INFRAERO, para a
construcdo, ampliacdo e manutencdo dos Aeroportos.

Por essas razdes, no presente estudo sera privilegiada a analise das concessdes
dos aeroportos de Brasilia/DF, Campinas/SP e Guarulhos/SP. Ressalta-se, que o motivo
da escolha ndo é pelo grau de importancia, mas sim pelo fato de acreditar que serd o
modelo implantado em Brasilia, Campinas e Guarulhos, que servira de paradigma para
as futuras concessoes.

Nesse contexto, para dar seguimento ao processo de concessao, coube a ANAC
publicar o edital para o referido certame. Ao dar encaminhamento a suas acdes, ela se

utilizou das prerrogativas dispostas no art. 3°, Il, da Lei n°® 11.182, de 27 de setembro de

%! De acordo com o Contrato de concessdo do Aeroporto Internacional de Sio Gongalo do Amarante, 0
Equilibrio Econémico-Financeiro é respeitado sempre que atendidas as condi¢des do Contrato e mantida
a alocacao de riscos nele estabelecida.
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2005. De acordo com esse dispositivo, devera a ANAC observar e implementar as
orientacOes, diretrizes e politicas estabelecidas pelo Governo Federal no que tange ao
“estabelecimento do modelo de concessdo de infraestrutura aeroportudria, a ser

submetido ao Presidente da Republica .” O referido 6rgdo respeitou também o art. 8°,

XXIV, da referida Lei, in verbis:

Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e fomento
da aviacdo civil, da infraestrutura aeronautica e aeroportuaria do Pais,
atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade,
competindo-lhe:

(...
XXIV — conceder ou autorizar a exploragdo da infraestrutura
aeroportuaria, no todo ou em parte.

Nesse contexto legislativo, ressalva-se novamente que a concessdo SO pode
ocorrer com a inclusdo dos ativos no PND. Sendo assim, com o Decreto n° 7.531, de 21
de junho de 2011, foram incluidos no PND o Aeroporto Internacional Governador
André Franco Montoro, localizado no Municipio de Guarulhos, o Aeroporto
Internacional de Viracopos, localizado no Municipio de Campinas, ambos no Estado de
Sé&o Paulo, e o Aeroporto Internacional Presidente Juscelino Kubitschek, localizado em
Brasilia, Distrito Federal. Compreendido esses aspectos, parte-se para a analise do
referido edital para compreender os pormenores do modelo de exploracdo da
infraestrutura aeroportuaria adotado no Brasil.

De antemdo, elucida-se que o Edital do Leildao n° 2/2011 da ANAC e¢ dividido
em oito capitulos, a saber: | — das disposicdes iniciais; 11 — da comissao de licitacdo; Il
— da participacéo do leildo; IV — da documentacdo; V — das etapas do leildo; VI — do
contrato de concessdo; VII — das penalidades; VIII — das disposicdes finais. Percebe-se
gque muitos aspectos sdo abordados no Edital, apesar disso, a analise se restringira a
algumas especificidades representadas nas questfes que seguem: quem pdde participar
do Leildo? Quais eram suas principais obrigacdes e direitos? Quais servigos foram
concedidos? Qual é o papel da INFRAERO no novo contexto?

A primeira pergunta a ser respondida é: “quem pdde participar do Leilao?”. A
possibilidade de participacdo se divide basicamente em duas dimensdes, uma formal e
uma material. Na dimenséo formal, de acordo com a clausula 3.1, puderam participar do
Leildo, pessoas juridicas brasileiras ou estrangeiras, entidades de previdéncia

complementar e fundos de investimentos, isoladamente ou em consércio. Além disso,
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de acordo com a clausula 3.2, apesar da possibilidade de participar das trés licitacdes,
cada licitante s6 podera ganhar um. Registra-se novamente, apenas para ilustrar, que o
Consércio Inframericana Aeroportos venceu o leildo para o Aeroporto de Brasilia e para
0 Aeroporto de Sado Gongalo do Amarante, conforme ja elucidado.

Na dimensdo material, destaca- se a necessidade de uma habilitacdo técnica,
conforme dispde a “Subsecdo IV — Da Habilitagdo Técnica”, do Edital n°2/2011 da
ANAC. Nessa subsecdo, ficou determinado que seria necessaria a comprovacdo de
experiéncia minima de cinco anos como Operador Aeroportudrio e processamento
minimo de 5 milhdes de passageiros anuais, levando em conta a soma de passageiros
embarcados, desembarcados e em conexdo, em pelo menos um ano nos Ultimos dez
anos.

A ANAC também estabeleceu, pela Secdo Il do edital, que versa sobre
limitacGes a Participacdo do edital, algumas restricbes. Dentre elas, destacam-se a da
clausula 3.15: a impossibilidade de participar do Leildo as empresas que tenham sido
declaradas idoneas por Ato do Poder Publico; que estejam impedidas ou suspensas de
licitar ou contratar com a Administracdo Publica; tenham sido condenadas, por sentenca
transitada em julgado, a pena de interdicdo de direitos devido a préaticas de crimes
ambientais; tenham dirigentes ou responsaveis técnicos que tenham sido ocupantes de
cargo comissionado ou efetivo na ANAC, no Ministério da Defesa, na SAC ou na
INFRAERO ou ocupante de cargo de direcdo, assessoramento superior ou assisténcia
intermediaria da Unido, nos ultimos 180 dias anteriores a data de publicacdo do Edital.

Compreendidos 0s requisitos para que as empresas participassem dos leildes,
passa-se a segunda questdo: “Quais sao suas principais obrigagdes e direitos?”. De
antemdo, cumpre frisar que, apos a assinatura do contrato de concessao, ha um periodo
de transicdo, em que o0s aeroportos serdo geridos pela INFRAERO e a concessionaria
conjuntamente. Em seguida, as concessionarias, de acordo com o dispositivo 6.12 do
Edital, irdo gerir os aeroportos de Brasilia, Guarulhos e Campinas por, 25, 20 e 30 anos,
respectivamente. Apds o fim desses prazos, os aeroportos voltam a ser controlados pelo
Poder Publico. Vale ressaltar que, em consonancia com a clausula 6.13, o contrato s
podera ser prorrogado por mais 5 anos, no caso de necessidade de recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro, nos moldes da concessdo do Aeroporto de S&o
Goncalo do Amarante/RN.

Outro ponto essencial do modelo de concessbes adotada diz respeito aos

recursos repassados ao Fundo Nacional de Aviagdo Civil — FNAC. Ele foi criado pela
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Medida Provisoria n°® 527, de 18 de marco de 2011, que foi convertida na Lei n® 12.462,
de 05 de agosto de 2011 e alterada depois pela Medida Proviséria n® 511, de 22 de
novembro de 2011. De acordo com o art. 63, § 2° e seguintes, da referida Lei, 0s
recursos do FNAC deverdo ser aplicados no desenvolvimento e fomento do setor de
aviacdo civil e das infraestruturas aeroportuérias e da aeronautica civil. Deverdo as
concessionarias depositar na FNAC contribuicfes anuais fixas e variaveis.

De acordo com a “Se¢do IV — Da contribuicdo ao Sistema”, do Edital, a
contribuicdo fixa tera como base o valor total apresentado no leildo. No que tange a
contribuicdo variavel, o dispositivo 2.15 do Edital dispde que ela corresponderda ao
montante anual da resultante da aplicacdo de aliquota sobre a totalidade da Receita
Bruta da Concessionéria e suas eventuais subsidiarias integrais, sendo a aliquota no
Aeroporto de Brasilia de 2%; no Aeroporto de Campinas de 5%; e no Aeroporto de
Guarulhos de 10%.

Conforme dispde, o ponto 2.16, no caso da concessionaria ndo arcar com seus
débitos relativos as contribuicdes fixas e variaveis na data do vencimento, devera arcar
com multa moratéria de 2% do valor devido, acrescido de juros, equivalente a Taxa
Especial de Liquidacdo e Custoria (SELIC), podendo o Poder Concedente executar a
garantia de execucao do contrato.

De acordo com o modelo de contrato apresentado pelo Anexo 25 do Edital
n°2/2011, a realizagdo da concessdo ocorrera em fases. No total, sdo duas fases, a I, que
se subdivide em outras trés (I-A, I-B e 1-C) e a fase Il. Na primeira fase, havera a
transferéncia da operacdo e a adequacdo da infraestrutura, enquanto que a segunda
compreende a operacdo até o final da concessao.

Analisa-se, agora, cada etapa desse processo, iniciando pela Fase I-A, que se
divide em trés estagios. De acordo com dispositivo 2.20 do Anexo 25 do Edital, o
primeiro consiste na elaboracdo do Plano de Transferéncia Operacional — PTO, que ira
conter todos os procedimentos para se encaminhar a transferéncia das operacdes do
aeroporto para a concessionaria. No segundo estagio da Fase I-A, cabe a concessionaria
treinar e mobilizar a mao de obra e adquirir os materiais necessarios para assumir o
controle do aeroporto. No terceiro estagio da Fase I-A, a INFRAERO ira acompanhar as
atividades da concessionaria. Durante esse momento, os empregados da INFRAERO
ficardo cedidos a concessionaria, que devera arcar com todos 0s custos.

De acordo o Anexo 25 do Edital n°2/2011 da ANAC, com o inicio da Fase I-B,

finaliza-se o periodo de transicdo e as atividades de manutengdo e exploracdo do
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aeroporto passam a concessionaria. Nessa fase, a concessionaria devera apresentar, para
aprovacao da ANAC, o Projeto Basico dos investimentos de ampliagdo e adequacdo das
instalacbes do Aeroporto e o cronograma de realizacoes.

A Fase I-C, de acordo com a clausula 2.34 do Anexo 25, contempla as proprias
atividades de ampliagdo do Aeroporto. Essas ampliagdes tém que estar de acordo com
as previsdes impostas pelo Edital em questéo.

Com o término da Fase I, inicia-se a Fase Il, em que a Concessionaria tera de
cumprir integralmente a obrigacdo de manter o nivel de servico de acordo com o
disposto no Edital e nos seus anexos.

Compreendido os principais pontos das obrigacdes e direitos da concessionaria, destaca-
se outra pergunta, a saber, “Qual 0 papel da INFRAERO no novo contexto?”. Conforme ja
elucidado, diferentemente do Aeroporto de S& Gongalo do Amarante/RN, que a
iniciativa privada tem a totalidade do capital social dele, o modelo implantado nos
Aeroportos de Brasilia, Guarulhos e Campinas ndo segue o primeiro. Na realidade, de
acordo com o Edital, os valores do capital social da concessionaria serdo subscritos e
integralizados na proporcéo de 49% para INFRAERO e 51% para o acionista privado.

A finalidade de se estabelecer essas propor¢des no capital social € de garantir um
retorno a INFRAERO de todos os investimentos realizados para construgcdo, ampliacao
e manutencdo dos aeroportos ja existentes. Dessa forma, para as futuras concessdes dos
aeroportos que eram geridos pela INFRAERO, provavelmente, o paragidma a ser
utilizado, serd o que ocorreu neste ultimo caso.

A (ltima pergunta elaborada para a compreensdo do novo paradigma de
prestacao de servigos aeroportuarios foi: “Quais servigos foram concedidos?”. Em um
contexto em que os aeroportos historicamente foram geridos pelo Poder Publico, o
processo de concessdo que foi deflagrado em 2011 forca a fazer a seguinte reflexdo: as
concessOes dos aeroportos a iniciativa privada oferecem algum perigo a soberania
nacional?

Para buscar responder a essas questdes, frisa-se que ao analisar o cotidiano de
um aeroporto, percebe-se que a infraestrutura aeroportuaria engloba uma quantidade
significativa de atividades econdmicas, estatais e de outras naturezas. Na realidade, de
acordo com Fiuza; Pioner (2009, p. 72), apenas a manutencdo de pistas, das areas de

taxiamento® e dos terminais de passageiros e cargas, sio obrigacdes exclusivas da

62 Area de taxiamento é a faixa destinada para proteger uma aeronave no caso dela sair dos limites da
pista de taxi ou de rodeamento.
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concessionaria. As demais atividades podem ser executadas por outras empresas ou
Orgdos estatais. Para compreender melhor a dindmica dos servigos prestados pelo
aeroporto e as mudangas que ocorrem com a concessdo deles para a iniciativa privada,
destaca-se o artigo de Betancor e Rendeiro (1999), que traz uma tabela com uma
classificacdo das atividades aeroportuarias. Eles as dividem em trés categorias:
Operacional (Operational), Manuseio (Handling) e Comercial (Commercial).

Na concepcédo dos autores, as atividades operacionais sdo: o controle de trafego
aereo; 0s servicos de meteorologia; telecomunicacado; policia e seguranca; bombeiros,
ambulancia e primeiros socorros; manutencdo da pista de pouso, pistas de taxi e patio
do estacionamento.

Nesse sentido, cabe destacar que, o controle do trafego aéreo, a meteorologia e
as telecomunicagdes, 0s setores mais sensiveis a se privatizar, continuardo sendo
prerrogativas do Departamento de Controle do Espago Aéreo, que é subordinado ao
Ministério da Defesa e a0 Comando da Aeronautica®®. Além desse aspecto, outro ponto
importante € o que os autores denominaram de policia e seguranga, que pode ser
compreendida com as atividades de fiscalizacdo imigratdria e de cargas exercida pela
Policia Federal, que ndo sofrerd nenhuma alteragéo.

No pertinente aos trabalhos desenvolvidos pelos bombeiros, ambulancias e
primeiros socorros, ndo existe razdo para mudar, mesmo por que esses dois Ultimos
normalmente sdo tercerizados e o primeiro continua sendo a mesma instituicdo a
responsavel. Ja no que tange a manutencdo da pista de pouso, pistas de taxi e patio do
estacionamento, realmente sera obrigacdo da concessionaria assumi-la. Em sintese, essa
¢ a grande mudanca do contexto anterior da prestacdo de servicos de infraestrutura
aeroportuéria.

A segunda categoria trazida pelos autores Bentacor e Rendeiro (1999) € o
manuseio. Atualmente, ele € terceirizado ou realizado pela empresa aérea, portanto, a
concessao nao trara nenhuma alteracdo significante. O manuseio compreende a limpeza
do avido; abastecimento das aeronaves; descarregamento de bagagens; e embarque de
passageiros e bagagens.

A terceira e ultima categoria apresentada por Bentacor e Rendeiro (1999) é a
comercial, que engloba as lojas Duty Free; lojas em geral; restaurantes e bares; locacédo

de carros e hotéis; bancos; estacionamentos; entre outros. Todas essas atividades

%3 Para retomar a estrutura regulatéria do setor aéreo no Brasil, ler o Capitulo 1.
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econdmicas, nos dias atuais, j& sdo prestadas por outras empresas que nao a
INFRAERO. Por esses motivos, as concessdes dos aeroportos ndo podem ser vistas
como precipitadas e se forem cumpridas as clausulas contratuais irdo acabar com o
estagio atual de estrangulamento da infraestrutura aeroportudria. Isso pode ocorrer, pois
esta previsto, de acordo com o referido Edital de Concessdo, um aumento substancial
na capacidade dos aeroportos, o que restringira o poder de mercado das empresas ja
estabelecidas no mercados, detentoras dos slots mais rentaveis. Com isso, a tendéncia
sera de diminuir as barreiras de entradas a novas empresas, viabilizando um ganho de
competitividade no setor, o que vai gerar obrigatoriamente ganho de bem-estar para o

consumidor.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

As reflexdes expostas sobre a Regulagdo Econdmica do Mercado de Aviagdo
Civil brasileiro apresentam algumas contribuicdes que merecem destaque. Frisa-se que
a relevancia do tema deriva da reavaliacdo das relacdes entre o Estado e a Economia,
tanto no Brasil como em outros paises do mundo. Nessa perspectiva, a Regulacdo
Econdmica assume papel basilar nos debates sobre a existéncia do grau ideal de
intervencg&o estatal na Economia.

Em uma perspectiva mundial, a presente pesquisa é importante, pois possibilitou
constatar certo grau de convergéncia na compreensdo da relacdo entre Estado e
Economia na Franga, Estados Unidos da Ameérica do Norte e Brasil. A convergéncia é
percebida pela progressiva desregulamentacdo de atividades econdmicas e até criacao
de certos mercados que, tanto na Franca, quanto no Brasil, eram de dominio estatal.
Essa nova dindmica é decorrente da influéncia, mesmo que em diferentes graus, da
compreenséo econdmica liberal vigente nos EUA.

Para entender o modelo norte-americano, elucida-se que nos Estados Unidos da
América do Norte, a iniciativa privada se consolidou e organizou rapidamente, de
maneira a prestar uma diversidade grande de servicos com qualidade suficiente,
independente de maior intervencdo do Estado. Em funcéo disso, a relagdo entre Estado e
Economia, apesar de ter passado por momentos de forte intervencédo (em especial apos a
crise de 1929), se da de maneira eminentemente liberal. Ou seja, o Estado garante a
preservacdo de direitos de propriedade e contratuais, atuando quando 0s interesses
comecaram a se colidir. Esse fato, somado as caracteristicas culturais do processo
politico, tipicas da sociedade norte-americana, delineou a Regulacdo Econémica nos
EUA de maneira bem tipica.

Nesse sentido, a partir dos autores Posner (2004); Stigler (2004); Peltzman
(2004); e Viscusi, Harrington Jr. e Vernon (2005), p6de-se compreender que, nos EUA,
trés teorias sobre a regulacdo Econdmica merecem destaque, sdo elas: a Analise
Normativa como Teoria Positiva, Teoria da Captura e Teoria Econdémica da Regulacao.
Nesse contexto, apesar de as teorias sobre Regulacdo Econbmica estarem bastante
desenvolvidas nos EUA, concluiu-se com as pesquisas, que elas ndo seriam suficientes
para compreender as peculiaridades econémicas, juridicas e culturais do fenbmeno no

Brasil.
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No que tange a progressiva desregulamentacdo ocorrida na Franga, ressalta-se
que ela se aprofundou com o fortalecimento da Unido Europeia. Com isso, foi
implementada de vez a livre circulacdo de bens e servigos entre 0s paises membros, de
maneira a consolidar um Mercado Unico Europeu. Além disso, houve uma gradativa
aplicacdo da legislacdo comunitéria diretamente no ordenamento juridico francés. Como
desdobramento desse contexto, o fendbmeno da Regulacdo Econdmica assumiu
relevancia até entdo desconhecida na historia francesa, o que decorreu da nova carga
semantica do principio da concorréncia. No ambiente administrativo, o principal
desdobramento foi a ado¢do do modelo de Autoridades Administrativas Independentes,
0 equivalente as Agéncias Reguladoras, no Brasil.

Entretanto, a Administracdo Publica francesa foi muito influenciada pelo fato de
0 Estado estar sempre muito presente na Economia. Historicamente, quando a iniciativa
privada ndo conseguia se organizar de maneira suficiente a garantir a qualidade da
prestacdo de certos servicos, o Estado intervia diretamente, atraves de empresas estatais
ou garantindo monopolios para a exploracdo dessas atividades econdémicas.

Portanto, a presenca do Estado francés na economia, atrelada a instauracdo da
Republica Francesa, com toda a esséncia da Revolugdo Francesa, moldou um Direito
Administrativo calcado nos principios de unicidade e coeréncia do Estado; legalidade; e
soberania das instituicdes que representam o povo. Esses principios, tdo presentes na
tradicdo administrativista francesa, entraram em choque com o modelo de Regulacdo
Econdmica importado dos Estados Unidos da América do Norte, em especial, no
tocante as AAI. Com isso, estudiosos franceses como Frison-Roche (2000); Charles
(2001); e Marais (2004), passaram a se preocupar em adequar o modelo norte-
americano de Regulacdo Econbmica, a tradi¢do francesa administrativista. Além deles,
destacam-se 0s esforcos nesse mesmo sentido da Assembleia Nacional e do Conseil
d’Etat, através de relatorios pertinentes.

Nesse contexto, importa ressaltar que o Direito Administrativo francés
influenciou sobremaneira o brasileiro. Isso € visivel, especialmente, no apreco que a
Administracdo tem com o principio da legalidade. Por esses motivos, com 0S processos
de privatizacdo no Brasil, durante a década de 1990, e com a implantacdo do modelo de
Agéncias Reguladoras, ocorreram choques relevantes entre as tradigdes. Sendo assim,
apos explicar as teorias francesas e norteamericanas sobre a Regulacdo Econdmica,
percebeu-se que elas ndo sdo suficientes para compreender esse fenbmeno no contexto

juridico, econémico e cultural do Brasil.
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Dessa forma, entende-se que, apesar das teorias americanas e francesas sobre
Regulacdo Econdmica oferecerem importantes reflexdes, faz-se necessario analisar a
realidade brasileira a partir de uma perspectiva de Regulacdo Econémica deste préprio
pais. Para alcancgar esse objetivo, ancorou-se na teoria de Ragazzo (2011) e Binenbojm
(2008), bem como em outros indicios constatados durante a pesquisa, para apresentar
em que perspectivas o fendmeno estudado deveria ser avaliado.

Pensar uma Teoria da Regulacdo Econdmica Brasileira passa, necessariamente,
pela compreensdo da importéncia fundamental da Constituicdo e das demais legislagcdes
na criacdo da norma regulatoria. Além disso, engloba o entendimento de que o seu
objetivo é a preservacdo do interesse publico, que se consubstancia na prestacdo
adequada de servico publico. Destaca-se ainda que uma Teoria da Regulagdo
Econdmica Brasileira deve compreender o fenémeno atrelado a efetiva participacédo
popular no processo, como forma de suprir possiveis déficits democraticos das
Agéncias Reguladoras.

Nessa conjuntura, para compreender “Os impactos da Regulacdo da Aviacdo
Civil na Integragdo Inter-regional do Brasil”, foi necessario, sob as lentes das reflexdes
da Nova Economia Institucional, tracar com precisdo o marco legal do setor. Para isso
foi reconstruido o amparo constitucional e o infraconstitucional que normatiza a relagédo
entre 0 transporte aereo e sua importancia para a Integracdo Inter-regional do Brasil.
Esse percurso hermenéutico foi norteado pela Economia Regional, que pde em
evidéncia a importancia dos transportes para a reducdo das desigualdades entre as
regibes do Brasil. Além disso, ainda sob a égide da Nova Economia Institucional, foi
compreendida toda a estrutura regulatéria atual do Mercado de Aviacdo Civil, dando
énfase a criacdo da Secretaria de Aviacdo Civil, em 2011.

Imbuida dessas reflexdes, frisa-se que a pesquisa teve como objetivo realizar
uma Analise Substancial dos “Impactos da Regulagdo da Avia¢do Civil na Integracdo
Inter-regional do Brasil”. Essa proposta calcou-se na identificagdo da atualidade e
pertinéncia das reflexdes propostas por Farjat (1982). Pela perspectiva defendida pelo
autor, faz-se necessario estudar o Direito Econdmico compreendendo os impactos reais
das normas no contexto econémico. Em outras palavras, o estudioso dessa disciplina
deve evitar pesquisas pautadas unicamente em fontes legais, sendo assim ele deve
englobar também, nas suas reflexdes, dados substanciais sobre o0 objeto de pesquisa.

No intuito de alcancar a proposta de metodologia de pesquisa em Direito

Econdmico defendida por Farjat (1982), concluiu-se que a doutrina da Analise
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Econdmica do Direito poderia oferecer importantes instrumentos analiticos. Sendo
assim, utilizou-se autores como Salama (2010), Coelho (2007), Lara (2008), Coase
(1992), Gicco (2010) para compreender que a Analise Econdmica do Direito pode ser
vista como um método do Direito Econdmico.

A partir de todas essas reflexdes evidencia-se a hip6tese principal do estudo,
qual seja, o Estado regula o mercado de aviagao civil para garantir o servi¢co adequado.
Parte-se do entendimento que o servi¢co adequado, passa obrigatoriamente por uma
maior integracdo entre as regides do Brasil, sendo a quantidade de ligagcdes entre as
regides do pais um critério necessario para considerar que a prestacdo desse servico esta
em conformidade com a ordem juridica. Assim, duas perguntas motivaram a pesquisa e
nortearam a analise de dados: “i) Pode-se estabelecer relagdo entre 0 modelo regulatério
ap6s a “Primeira Rodada de Liberalizagdo” e a Integrac@o Inter-regional do Brasil? ii)
De que maneira o pacote de concessao de aeroportos pode reformar a dindmica atual do
Mercado de Aviagdo Civil?” Para respondé-las, foi necessario dividir em dois grupos de
analise, uma para cada pergunta.

Na primeira, foram estabelecidas relaces entre as mudangas regulatdrias, que
ocorreram a partir do que Oliveira (2009¢) denominou de “Primeira Rodada de
Liberalizacdo”, e as variagcbes na quantidade de ligacGes entre as regides. Para isso,
cinco graficos foram elaborados a partir dos anuarios do DAC e da ANAC. Esses
graficos demonstram a quantidade de ligacOes realizadas entre cada regido, durante os
anos de 1993 a 2008. A primeira constatacdo relevante é que eles apontam um grau de
simetria na variacdo da quantidade de ligacdes. A segunda constatacdo € que se essas
variacdes forem comparadas com as mudancas regulatorias que o setor sofreu, percebe-
se que existe uma mesma esséncia. Em outras palavras, com uma determinada mudanca
“x” na regulagdo do setor, houve um comportamento similar na variacdo da quantidade
de ligacGes na maioria dos trechos. Por esses motivos, os dados permitem concluir que
existe indicio da existéncia de uma relacdo direta entre 0 modelo regulatério e a
integracdo inter-regional.

Para compreender melhor o fendmeno, na presente pesquisa, avaliaram-se 0s
impactos na quantidade de ligagdes com cada mudanca regulatéria ocorrida no setor a
partir do ano de 1993. Sendo assim, foi utilizada a divisdo elaborada por Oliveira
(2009c), que compreende que o historico da regulacdo da aviacdo civil no Brasil, ap6s
1993, é dividido em: Primeira Rodada de Liberalizacdo (1993-1997); Segunda Rodada
de Liberalizagdo (1997-2001); Terceira Rodada de Liberalizacdo (2001-2002);
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Rerregulagcdo (2003-2004); Retomada da Desregulacdo com Redesenho Institucional
(2005- 2011).

Antes de sintetizar as conclusdes das analises dos graficos, importa destacar que
as variagdes ndo ocorrem unicamente pelas mudancas regulatdrias. Na realidade,
existem outros fatores macroecondmicos e microecondmicos que influenciam no setor.
Por esse motivo, durante a anélise de dados essas mudancas foram contempladas. Além
disso, importa destacar que as variacbes na quantidade de ligacbes ocorrem em
diferentes graus, apesar de, na maioria das vezes, indicar uma sincronia no movimento.
Ou seja, se a mudanca regulatoéria gerou um aumento, em todas as demais regibes
também havera um aumento, em maior ou menor grau.

Compreendidos esses aspectos, parte-se para a Primeira Rodada de
Liberalizag&o (1993-1997). Ela foi marcada por um aumento no nimero de ligagdes, o
que se deu devido a alguns fatores, dentre eles a abolicdo do Sistema Integrado de
Aviacéo Civil, o modelo que limitava 0 mercado de empresas aereas em cinco regionais
e quatro nacionais. Com o fim do SITAR, houve uma onda de novas entrantes, como foi
0 caso da Pantanal, Meta, Rico, Tavaj, dentre outras. Essa situacdo levou ao aumento na
quantidade de ligacdes.

A Segunda Rodada de Liberalizagcdo (1998-2001) deflagrou-se com o fim dos
monopolios das denominadas “linhas especiais” e as bandas tarifarias. Essas mudangas
ocorreram durante um momento em que houve uma reducdo drastica na quantidade de
ligacGes. O presente estudo permitiu concluir que o desdobramento, ocorrido em funcéo
disso, conforme se constatou nos graficos, foi um acréscimo no numero de ligacdes
entre as regides, justificou-se pelo que Oliveira (2009¢) denominou de primeiro “surto
de competitividade” do setor aéreo brasileiro.

A Terceira Rodada de Liberalizagdo (2001-2002), por sua vez, consolidou a total
liberalizacdo dos precos e foi marcada pela possibilidade da entrada da empresa Gol
Linhas Aéreas, a primeira empresa low cost, low fare do Brasil. Nesse periodo,
conforme se percebe nos Graficos, houve uma pequena retracdo da quantidade de
ligacGes entre as regibes, que se justifica por uma série de fatores. Dentre os motivos
para essa diminuicdo destacam-se: a competi¢cdo ruinosa entre as empresas; 0 excesso de
capacidade; a crise nas empresas TAM e Varig; e processo falimentar da Transbrasil.

Dentro desse contexto de crise, houve uma reformulacdo na politica econémica
do setor, de maneira a frear o impeto liberalizante instaurado pela Primeira Rodada de

Liberalizacdo. Esse momento é denominado de Rerregulacdo (2003-2004), que foi
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marcado pela adogdo de medidas para adequacdo da oferta de transporte aéreo. O
desdobramento que se constatou foi a quase inexisténcia de variagdo na quantidade de
ligagdes, assim, em geral, houve uma estabilidade.

A Retomada da Desregulagdo com Redesenho Institucional (2005- 2011) foi
deflagrada com a criacdo da ANAC. O principal desdobramento dessa etapa foi a
instituicdo do regime de “livre mobilidade”, que assegura as empresas concessionarias
de servicos aéreos a exploracdo de qualquer linha aérea, mediante registro prévio na
ANAC. Com isso, como pOde ser observado nos gréficos, constatou-se um pequeno
crescimento na quantidade de ligacOes, o que se deve, dentre outros fatores, a entrada de
novas empresas e a uma economia mais estavel.

A partir da analise dos dados, concluiu-se que ela ndo permitiu negar a hipétese
inicial de que “o Estado regula o mercado de aviagdo civil para garantir o servigo
adequado”. A confirmacdo ou negacdo plena ndo foi possivel pelo fato de nédo se ter
isolado matematicamente o impacto da regulacdo e ponderado com as outras variaveis
que influenciam no Mercado de Aviagdo Civil. Entretanto, a pesquisa permitiu
identificar que as mudancas regulatorias ocorreram, na maioria das vezes, em
conjunturas marcadas pelo decréscimo do numero de ligacdes entre as regides do Brasil.
Inclusive, constatou-se que as mudancas regulatorias tendem a influenciar a quantidade
de ligacdes, pois, conforme se verificou nos graficos, normalmente, apds as mudancas
h& um acréscimo no niamero de voos. Desse quadro se exclui, especialmente, o periodo
de Rerregulacdo que tinha como objetivo reduzir a competitividade e acabou
influenciando para a reducdo da quantidade de voos.

A pesquisa também permitiu concluir que, com a progressiva
desregulamentacdo, houve maior estabilidade na variacdo da quantidade de ligacdes
entre as regibes. Esse fator indica que a busca pelo servico adequado, com o
estabelecimento do regime de “livre mobilidade” passou a sofrer menos influéncia
orgdo regulador setorial. Em decorréncia disso, o érgdo antitruste assume o
protagonismo na intervencdo estatal. Além disso, outro fator crucial para o
desenvolvimento do setor é a infraestrutura aeroportuaria. Sobre o assunto, ressalta-se a
segunda pergunta da pesquisa que orientou a outra etapa da analise de dados: ii) De que
maneira 0 pacote de concessdo de aeroportos pode reformar a dindmica atual do
Mercado de Aviagao Civil?”.

Para compreender esse questionamento foi necessario entender o panorama atual

dos aeroportos brasileiros. Para isso, as pesquisas de Oliveira (2007), Silva (2009),
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Oliveira (2009a), Salgado (2009) foram analisadas sucintamente. A primeira conclusao
decorrente desse estudo é que ha uma concentracdo de v6os em aeroportos de cidades
estratégicas para o Mercado de Aviacéo Civil no Brasil.

A segunda conclusdo € que a saida dessa situacdo, o que Silva (2009)
denominou de “estrangulamento da infraestrutura aeroportudria”, através da regulagdo
de slots, acabou gerando um aumento no poder de mercado das empresas ja
estabelecidas nos aeroportos. Com essa estrutura, constata-se que existe dificuldade de
novas empresas competirem com empresas ja estabelecidas no mercado, porque estas ja
tém os melhores slots.

Por esses motivos, conclui-se que a questdo da infraestrutura aeroportuaria acaba
influenciando na impossibilidade de aumento na quantidade de ligacGes realizadas entre
regibes. Pois, ndo hd a possibilidade de novas empresas entrarem no Mercado de
Aviacdo Civil, inviabilizando a exploracdo de novos nichos de mercados. Sendo assim,
a possibilidade de ampliar a quantidade de cidades contempladas com o transporte aereo
é cerceada.

Nessa conjuntura, na intencdo de resolver os problemas da prestacdo adequada
do servico de aviagdo civil, abarcando, por via de consequéncia, 0 conceito de
universalidade do servico publico, o Governo Federal deflagrou um processo de
concessao de aeroportos a iniciativa privada. Destaca-se, todavia, que dois modelos
foram adotados, o do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante/RN e o dos
Aeroportos de Guarulhos/SP, Brasilia/DF e Campinas/SP.

O primeiro modelo, o de Sdo Gongalo do Amarante, é baseado na completa
titularidade da iniciativa privada, afinal de contas ela ira construir um aeroporto que
ainda ndo existe. J4, no segundo caso, de acordo com o Edital do leilio da ANAC n°
2/2011 de Concessao dos Aeroportos Internacionais de Brasilia, Campinas e Guarulhos,
0 que servird de paradigma para as concessbes, 49% do capital social sera da
INFRAERO e 51%, da concessiondria. Isso se justifica pelo fato da INFRAERO ja ter
aplicado dinheiro publico na construcdo, ampliacdo e manutencdo desses aeroportos.

Com base nessas reflexdes percebe-se que o Brasil caminha para uma nova
compreensdo da relacdo entre Estado e Economia. Nessa perspectiva, 0s desafios sdo de
canalizar a iniciativa privada na consagracdo do interesse publico. Trata-se de um
caminho em que o Direito Econbmico apresenta importante relevancia. Sendo assim,

respeitando a Constituicdo e as demais leis, a Regulacdo Econdmica dos servicos
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publicos deve almejar a preservacdo do interesse publico, que se consubstancia por
intermédio do conceito de servigo publico adequado.

A pesquisa de cunho interdisciplinar permitiu um olhar mais refinado e ao
mesmo tempo plural ao objeto de estudo. A relagdo Direito e Economia que se
estabeleceu nesta pesquisa pdde mostrar o0 quao importante e complexa é a temética. As
opcoes e delimitagbes feitas em funcdo dos objetivos, das hipdteses e das questdes do
estudo desenharam o caminho da pesquisa, mas também sinalizaram que a tematica esta
longe de ser exaurida, fazendo-se necessarias muitas outras pesquisas sobre a Regulacéo
da Aviacao Civil no Brasil.
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ANEXO 1

ANO 1993 ANO 1994
ANO 1993 ANO 1993 ANO 1994 ANO 1994
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 14.340 Norte 15.730 Nordeste 17.245 Norte 18.196
Sudeste 17.278 Sudeste 52.514 Sudeste 15.672 Sudeste 54.422
Sul 2.369 Sul 7.322 Sul 2.691 Sul 10.965
Centro- 15.529 Centro- 20.966 Centro- 16.153 Centro- 20.451
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1993 ANO 1993 ANO 1994 ANO 1994
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 17.025 Norte 2.742 Norte 15.767 Norte 2.665
Nordeste 54.926 Nordeste 10.614 Nordeste 57.542 Nordeste 11.803
Sul 55.725 Sudeste 28.580 Sul 39.544 Sudeste 40.610
Centro- 35.729 Centro- 5.016 Centro- 28.430 Centro- 4.630
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1993 ANO 1994
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes
Norte 16.580 Norte 15.645
Nordeste 20.772 Nordeste 19.954
Sudeste 37.729 Sudeste 29.508
Sul 4.595 Sul 12.662
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ANO 1995 ANO 1996
ANO 1995 ANO 1995 ANO 1996 ANO 1996
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Nordeste 17.848 Norte 19.001 Nordeste 26.593 Norte 27.756
Sudeste 15.363 Sudeste 57.938 Sudeste 24.450 Sudeste 97.352
Sul 3.258 Sul 9.318 Sul 3.338 Sul 9.448
Centro- 18.115 Centro- 21.144 Centro- 30.887 Centro- 26.868
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1995 ANO 1995 ANO 1996 ANO 1996
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 15.040 Norte 3.237 Norte 21.461 Norte 4,412
Nordeste 59.260 Nordeste 9.808 Nordeste 91.570 Nordeste 8.733
Sul 45.488 Sudeste 47.856 Sul 78.458 Sudeste 92.038
Centro- 28.699 Centro- 7.914 Centro- 51.086 Centro- 16.998
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1995 ANO 1996
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 18.420 Norte 31.770
Nordeste 20.728 Nordeste 35.588
Sudeste 14.876 Sudeste 58.791
Sul 13.680 Sul 14.667
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ANO 1997 ANO 1998
ANO 1997 ANO 1997 ANO 1998 ANO 1998
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Nordeste 18.312 Norte 19.811 Nordeste 28.916 Norte 17.177
Sudeste 12.922 Sudeste 56.347 Sudeste 28.381 Sudeste 58.956
Sul 1.795 Sul 8.061 Sul 6.032 Sul 11.189
Centro- 24.267 Centro- 23.466 Centro- 23.452 Centro- 24.867
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1997 ANO 1997 ANO 1998 ANO 1998
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 15.764 Norte 1837 Norte 15.741 Norte 1.594
Nordeste 57.800 Nordeste 5.974 Nordeste 60.199 Nordeste 10.740
Sul 59.605 Sudeste 58.781 Sul 62.487 Sudeste 63.629
Centro- 38.929 Centro- 8.154 Centro- 41.298 Centro- 6.423
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1997 ANO 1998
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 24.338 Norte 21.280
Nordeste 23.845 Nordeste 26.666
Sudeste 39.732 Sudeste 41.683
Sul 8.161 Sul 7.761
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ANO 1999 ANO 2000
ANO 1999 ANO 1999 ANO 2000 ANO 2000
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 13.600 Norte 14.838 Nordeste 11.331 Norte 13.562
Sudeste 15.308 Sudeste 73.063 Sudeste 14.751 Sudeste 77.777
Sul 1.683 Sul 10.205 Sul 2.168 Sul 12.520
Centro- 21.932 Centro- 27.520 Centro- 13.198 Centro- 30.677
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1999 ANO 1999 ANO 2000 ANO 2000
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 14.667 Norte 1.670 Norte 13.148 Norte 2.113
Nordeste 73.816 Nordeste 9.406 Nordeste 76.727 Nordeste 11.479
Sul 85.593 Sudeste 87.999 Sul 78.449 Sudeste 81.325
Centro- 47.789 Centro- 7.816 Centro- 45.889 Centro- 7.574
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 1999 ANO 2000
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 22.670 Norte 16.144
Nordeste 29.537 Nordeste 29.300
Sudeste 46.655 Sudeste 48.458
Sul 7.547 Sul 7.745
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ANO 2001 ANO 2002
ANO 2001 ANO 2001 ANO 2002 ANO 2002
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 12.013 Norte 13.907 Nordeste 14.809 Norte 15.492
Sudeste 15.487 Sudeste 76.983 Sudeste 16.975 Sudeste 75.899
Sul 3.341 Sul 14.736 Sul 2.785 Sul 14.423
Centro- 14.434 Centro- 26.519 Centro- 16.349 Centro- 25.635
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2001 ANO 2001 ANO 2002 ANO 2002
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 14.337 Norte 3.497 Norte 15.276 Norte 3.209
Nordeste 80.926 Nordeste 15.331 Nordeste 75.385 Nordeste 14.443
Sul 81.972 Sudeste 81.956 Sul 71.823 Sudeste 71.012
Centro- 49.258 Centro- 8.638 Centro- 46.415 Centro- 10.209
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2001 ANO 2002
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 15.617 Norte 16.605
Nordeste 28.137 Nordeste 27.252
Sudeste 49.921 Sudeste 48.891
Sul 8.877 Sul 11.245
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ANO 2003 ANO 2004
ANO 2003 ANO 2003 ANO 2004 ANO 2004
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 11.804 Norte 12.683 Nordeste 10.981 Norte 12.582
Sudeste 13.458 Sudeste 66.762 Sudeste 13.301 Sudeste 69.632
Sul 4.231 Sul 14.001 Sul 4.259 Sul 16.039
Centro- 14.607 Centro- 22.467 Centro- 13.044 Centro- 22.137
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2003 ANO 2003 ANO 2004 ANO 2004
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 14.195 Norte 2.796 Norte 14.308 Norte 2.718
Nordeste 64.447 Nordeste 14.721 Nordeste 68.856 Nordeste 15.588
Sul 57.024 Sudeste 54.472 Sul 53.345 Sudeste 52.947
Centro- 37.032 Centro- 9.479 Centro- 34.392 Centro- 9,511
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2003 ANO 2004
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 14.174 Norte 13.388
Nordeste 23.842 Nordeste 21.527
Sudeste 38.709 Sudeste 37.445
Sul 11.890 Sul 11.770
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ANO 2005 ANO 2006
ANO 2005 ANO 2005 ANO 2006 ANO 2006
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 9.843 Norte 10.898 Nordeste 13.103 Norte 14.165
Sudeste 14.117 Sudeste 67.885 Sudeste 13.444 Sudeste 76.515
Sul 2.923 Sul 8.856 Sul 1.856 Sul 8.001
Centro- 13.401 Centro- 15.723 Centro- 11.210 Centro- 17.159
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2005 ANO 2005 ANO 2006 ANO 2006
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 13.263 Norte 1.508 Norte 11.924 Norte 1.177
Nordeste 67.898 Nordeste 9.453 Nordeste 74.130 Nordeste 6.991
Sul 56.096 Sudeste 55.823 Sul 54.879 Sudeste 54.035
Centro- 33.181 Centro- 10.695 Centro- 33.380 Centro- 8.201
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2005 ANO 2006
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 14.482 Norte 12.354
Nordeste 15.034 Nordeste 18.477
Sudeste 35.758 Sudeste 37.770
Sul 11.969 Sul 9.239
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ANO 2007 ANO 2008
ANO 2007 ANO 2007 ANO 2008 ANO 2008
Origem: Norte Origem: Nordeste Origem: Norte Origem: Nordeste
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacoes
Nordeste 20.366 Norte 21.047 Nordeste 19.242 Norte 19.422
Sudeste 13.512 Sudeste 74.323 Sudeste 12.641 Sudeste 69.883
Sul 1.300 Sul 9.400 Sul 2.723 Sul 8.120
Centro- 14.212 Centro- 17.432 Centro- 16.831 Centro- 21.488
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2007 ANO 2007 ANO 2008 ANO 2008
Origem: Sudeste Origem: Sul Origem: Sudeste Origem: Sul
Destino Ligacoes Destino Ligacoes Destino LigacOes Destino Ligacdes
Norte 11.484 Norte 1.087 Norte 11.310 Norte 2.919
Nordeste 70.995 Nordeste 8.391 Nordeste 67.928 Nordeste 7.435
Sul 59.192 Sudeste 58.846 Sul 59.285 Sudeste 58.832
Centro- 35.621 Centro- 9.250 Centro- 39.496 Centro- 10.863
Oeste Oeste Oeste Oeste
ANO 2007 ANO 2008
Origem: Centro-Oeste Origem: Centro-Oeste
Destino Ligacoes Destino LigacOes
Norte 14.354 Norte 16.223
Nordeste 18.277 Nordeste 21.998
Sudeste 40.431 Sudeste 41.367
Sul 9.651 Sul 10.965

135



ANEXO 2
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Evolucdo da quantidade de ligacbes de origem na regido Norte durante os anos de 1993 a 2008.
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Evolucao da quantidade de ligacbes de origem na regido Nordeste durante os anos de 1993 a 2008.
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Evolucdo da quantidade de ligacbes de origem na regido Sul durante os anos de 1993 a 2008.
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