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RESUMO

O presente trabalho de monografia é parte integrante do curso de “Especializacdo em Gestédo
da Aviacéo Civil”, ministrado pela Universidade de Brasilia — UnB, por meio do Centro de
Formacgédo de Recursos Humanos em Transportes — CEFTRU. O estudo realizado trata do
tema Regulacdo Econbmica, aplicada ao setor de transporte aéreo no Brasil. Mais
especificamente, o trabalho de pesquisa, apds uma abordagem tedrica do tema e uma
caracterizagdo do setor de aviagdo civil, procura verificar a existéncia de mercados
incompletos no setor de transporte aéreo regular de passageiros no Brasil, por meio de
pesquisa realizada na Regido Norte, notadamente a mais critica nesse aspecto. O estudo das
falhas de mercado constitui-se peca fundamental para uma regulacdo econdémica adequada por
parte do poder publico. O tema em estudo € polémico e este trabalho tem o intuito de prestar
uma contribuicdo ao debate, ainda carente de muitos estudos e trabalhos cientificos sobre seus

diversos aspectos.



ABSTRACT

The present monograph work is part of the course “Civil Aviation Management
Specialization”, held at Universidade de Brasilia — UnB, through the Centro de Formacéo de
Recursos Humanos em Transportes - CEFTRU. The study is about the theme Economic
Regulation, applied to the Brazilian air transport sector. More specifically, the research work,
after a theoretician approach and a civil aviation sector characterization, searches to verify the
existence of incomplete markets in the regular passengers air transport sector in Brazil
through a research carried in the Northern Region, known as the most critical region in this
aspect. Studying the market inefficiencies constitutes a fundamental part for an adequate
regulation on the part of the government. The theme studied is polemic and this piece of work
has the intention to give a contribution for the debate, still devoid of many studies and

working papers about its several aspects.
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1 INTRODUCAO

O mercado de transporte aéreo de passageiros reine uma série de variaveis e caracteristicas
gue o tornam uma industria de extrema complexidade. Trata-se de um setor econdmico
capital-intensivo, de altissimos custos de funcionamento, operacdo e de contrato/transacéo,

que demanda constante atualizacéo tecnologica.

Ao mesmo tempo, € um mercado que tem grande importancia estratégica, geopolitica e de
desenvolvimento econémico para 0s paises em geral, e em especial 0s paises de dimensdes
continentais como o Brasil. Tem essa industria um importante papel de integracdo e seguranca
nacional, ja que garante 0 acesso e ocupacao de areas remotas da nacdo, além de promover a

difusdo do crescimento econdémico e social.

Esse é, portanto, um setor econémico que combina interesses econdémicos privados com

outros publicos.

Esses interesses requerem uma atuacdo do Estado no sentido de regulamentar o

funcionamento desse mercado, tendo por objetivo:

1- garantir a sua viabilidade econémica sob a perspectiva de uma economia de mercado,
de forma que haja a efetiva oferta desse servi¢o por agentes privados;
2- garantir o atingimento dos objetivos de integracdo, seguranca e desenvolvimento

nacionais, que tém no transporte aéreo uma variavel importante.

Para que o Estado atinja esses objetivos, deve-se verificar, & luz das teorias de economia da
regulacdo, se 0s mecanismos de mercado sdo suficientes para o efetivo e adequado
atendimento deste servico publico, caso em que a regulacdo econdmica deste mercado levaria
a maiores custos e ineficiéncias, e o mais adequado seria que o papel do Estado se restringisse

a regulacdo técnica.

Por outro lado, caso o mercado apresente falhas de mercado, ou seja, caracteristicas que
tornem os mecanismos de mercado insuficientes para se garantir o atendimento adequado, o
Estado precisa exercer uma regulacdo econOmica sobre o setor com vista a sanar a

inadequacdo em questao.



Vaérias falhas de mercado podem ser encontradas em um determinado setor da economia:
monopolios naturais, bens publicos, mercados incompletos, externalidades positivas e
negativas, etc. Para cada caso deve haver uma acdo do Estado no sentido de corrigir a falha
detectada. O estudo em questdo se propOe a realizar pesquisa no intuito de se verificar a
existéncia de mercados incompletos no setor de transporte aéreo regular no Brasil. Para tanto,
adotou-se como premissa que a Regido Norte do Brasil € a mais critica nesse sentido, ou seja,
caso se comprove que a Regido Norte do Brasil é efetivamente atendida de forma adequada
em termos de numero de localidades servidas por transporte aéreo regular, pode-se assumir
que todo o pais tem essa caracteristica. Outra premissa da pesquisa é o fato de que, no periodo
em questdo (2004), no Brasil, ndo existiu nenhum mecanismo de incentivo as empresas aéreas
para operarem véos para localidades que ndo sejam de seu interesse, ou seja, as localidades
hoje servidas por transporte aéreo no Brasil tém esse servi¢co proporcionado exclusivamente

por mecanismos de mercado induzidos pela iniciativa privada.

1.1 PROBLEMA

O problema a ser estudado na pesquisa € a verificagdo da existéncia de mercados incompletos
no transporte aéreo de passageiros na Regido Norte do Brasil, identificando essa e outras
falhas de mercado, além de aspectos que se fizerem necessarios ao entendimento daquela
estrutura de mercado em que a ac¢éo do Estado poderia gerar ganhos nédo apenas de eficiéncia,
mas também de equidade (no sentido de proporcionar aumento na oferta de servicos a uma

maior parcela da populacéo atendida). Dai emerge a hipotese do trabalho proposto:

1.2  HIPOTESE

Levando-se em consideracdo os conceitos contidos nas teorias de Economia do Setor Publico,
Economia da Regulacdo e Organizacdo Industrial, a hipotese formulada para o presente

trabalho é:

O mercado de transporte aéreo de passageiros na Regido Norte do Brasil ndo apresenta,
hoje, um nivel de atendimento satisfatério por servigos de transporte aéreo regular, por se
constituir um mercado incompleto, o que demanda uma atuacéo do Estado no sentido de se

promover ou estimular esse atendimento.



Caso a hipdtese acima seja refutada, ou seja, caso constate-se que o mercado ja possui nivel
de atendimento adequado, o estudo recomendara a nao intervencdo do Estado neste ponto

especifico, uma vez que toda acao regulatoria possui custos e falhas.

Ja no caso de a hip6tese acima ser confirmada, o estudo recomendara a acdo do Estado no
sentido de promover incentivos aos atores privados para que estes operem voos regulares para
localidades que sejam de interesse do Estado, seja por questdes politicas, econdmicas, sociais,
de defesa nacional, integracdo, ou ligadas ao desenvolvimento do turismo. Ainda no caso de
se ter a hipdtese confirmada, o estudo apresentard, também, alguns possiveis mecanismos de

incentivo e suas vantagens e desvantagens.

1.3 OBJETIVO

O objetivo do trabalho € verificar a estrutura do mercado de transporte aéreo de passageiros
na Regido Norte do pais, identificando suas caracteristicas e verificando se faz-se necessaria a
atuacdo do Estado no sentido de se promover ou estimular o atendimento por servigos de

transporte aéreo regular.

1.4  JUSTIFICATIVA

A relevancia do trabalho proposto se justifica, primeiramente, pela importancia da aviacéo
civil em um pais de dimensbes continentais como o Brasil. O transporte aéreo regular
doméstico de passageiros, segmento do setor da aviacao civil a ser estudado, é de fundamental
importancia para a integracdo nacional, o desenvolvimento do turismo e da economia

nacional.

O transporte aéreo € competéncia da Unido, que pode explora-lo diretamente ou mediante
autorizagéo, concessao ou permissdo. No Brasil, optou-se pela delegacdo da exploragdo a
terceiros, pelos mecanismos legais cabiveis. Porém, ao delegar essa funcdo a terceiros o
Estado ndo exclui a necessidade de sua participacdo no setor. Cabe ao Estado a fungdo de
estabelecer politicas, regular e fiscalizar o setor, com vistas a garantir o desenvolvimento

sustentavel do setor e preservar 0s interesses dos Usuarios.



O estudo e o real entendimento da dinamica do mercado a ser regulado sédo de extrema
importancia para se minimizar as falhas regulatorias, inerentes a qualquer regulacdo Estatal
sobre a economia. O trabalho proposto constitui um passo fundamental para o efetivo

entendimento desse mercado.

O que se pretende com esse estudo € contribuir e enriquecer o debate sobre a regulacédo
econbmica de setor de transporte aéreo de passageiros, tema bastante controverso e cujo

debate ainda se encontra muito distante de qualquer tipo de consenso.

Sem a pretensdo de apontar um modelo ideal de marco regulatorio a ser aplicado no Brasil, 0
trabalho pretende, apds uma analise da literatura disponivel sobre o tema e um estudo do
mercado de transporte aéreo na Regido Norte do Brasil, apresentar pesquisa sobre a existéncia
de mercados incompletos no setor de transporte aéreo brasileiro. Essa analise podera
contribuir como subsidio aos tomadores de decisdo e formuladores de politicas quando da

defini¢do do novo marco regulatério do setor.



2 METODOLOGIA

Segundo Viegas (1999), método significa, etimologicamente, atalno, mas passou a ser
compreendido de outra maneira pelos técnicos atuais. Esses técnicos entendem método como

procedimento tedrico, ou conjunto de procedimentos para chegar a algum conhecimento.

A metodologia do trabalho proposto parte dos pressupostos dos métodos dialético e sistémico.
O primeiro, dialético, propde uma visdo das coisas em constante fluxo e transformacéo.
Vergara (1998) relata que o foco desse método é o processo. O segundo, sistémico, procura

relacionar o todo e suas partes, ou seja, 0 ambiente com seus integrantes.

Tendo como base esses dois grandes métodos, parte-se para uma etapa mais concisa da
pesquisa, a delimitacdo de objetivos, que podem ser classificados em finais e intermediéarios.
Os objetivos finais sdo os resultados que a pesquisa procura, as alternativas que serdo
propostas para um problema, enquanto que os objetivos intermediarios sdo aqueles que
baseiam o caminho até o objetivo final, delineando a trajetoria da pesquisa e evitando uma
fuga do tema.

Por se tratar de um estudo em nivel de especializacao, o presente trabalho ndo procura esgotar
0 assunto, mas pesquisar e descrever um ambiente a procura de hipdteses e alternativas que
melhorem ou influenciem na melhoria do desempenho. Para tanto, este trabalho se divide em
capitulos, da seguinte forma: Introducdo, Referencial Teorico, Breve Historico da Aviacdo
Regional no Brasil, Mercado Aéreo de Passageiros na Regido Norte e Conclusdes e

Recomendacdes.

Os métodos de classificacdo de pesquisas séo divididos em dois principais grupos: segundo 0s
fins e os meios. Quanto aos fins, este trabalho possui caracteristicas de pesquisa exploratoria,
por se tratar de um caso pouco estudado; descritiva, por descrever um fendmeno; e,

explicativa, porque estabelece quais fatores influem para a realizagdo de um fenémeno.

Ja quanto aos meios, além das orientacbes técnico-académicas, a caracterizacdo passa pela
pesquisa bibliografica, documental e telematizada, porque foram consultadas fontes de

informagdo dos trés géneros, como Internet, documentos internos e externos do setor e ainda



livros e periddicos que permitiram o balizamento das idéias e embasamento tedrico do
trabalho.

2.1  PESQUISA BIBLIOGRAFICA

A pesquisa bibliografica é desenvolvida a partir de material ja elaborado, principalmente
livros, artigos cientificos e periddicos. Esse tipo de pesquisa tem como finalidade atingir

conhecimentos sobre as publicacdes ja existentes sobre o tema.

Segundo Gil (1991), existe quatro tipos de leitura do material bibliografico a ser utilizado no
referencial teorico: leitura exploratdria, no qual se toma conhecimento das publicacbes e
verifica-se se ha ligacdo com a pesquisa; leitura seletiva, é a leitura que, apos a exploracao,
realmente seleciona as obras interessantes; leitura analitica, neste ponto, a leitura tem como
finalidade ordenar e sumariar as fontes, de forma que possibilitem obtencéo de respostas ao
problema da pesquisa; e, leitura interpretativa, naturalmente é a etapa mais complexa, e tem
por objetivo relacionar o que o autor afirma com o problema para o qual se propéem

alternativas.

Esses quatro tipos de leitura do material foram utilizados na medida em que a pesquisa foi
sendo desenvolvida e tomando os caminhos pertinentes.Com o objetivo de balizar as analises
do estudo realizado, a pesquisa bibliografica procurou uma gama de obras pertinente para a
formulacdo de um trabalho consistente e que propusesse alternativas para o problema

encontrado.

A pesquisa bibliogréfica, utilizada principalmente para a confec¢do dos capitulos “Referencial
Tedrico” e “Breve Historico da Aviacdo Regional no Brasil”, € um dos pontos fortes do
presente trabalho por trazer um desencadeamento de teorias e opinides sobre o tema relatado,

com base em obras de autores reconhecidos nacional e internacionalmente.



2.2 PESQUISA DOCUMENTAL

A pesquisa documental assemelha-se a pesquisa bibliografica, com o diferencial na natureza
das fontes pesquisadas. Enquanto a pesquisa bibliografica utiliza as contribui¢es de diversos
autores sobre determinado assunto, a pesquisa documental vale-se de materiais que néo

receberam ainda um tratamento analitico.

Segundo Vergara (1998) pesquisa documental € realizada em documentos internos da

organizagdo, como relatérios, balancetes, registros, escritos ou ndo e publicados ou néo.

Marconi e Lakatos (1996) também discorrem sobre os tipos de documentos, e relatam que as
fontes podem ser arquivos publicos, particulares ou estatisticos. Ainda diz que os tipos de

documentos podem ser escritos ou nao.

A utilizacdo desse tipo de material serviu para tomada de conhecimento profundo acerca do
tema tratado, bem como do caso especifico. Esse embasamento proporcionou a ampliacdo dos
horizontes pesquisados e analisados posteriormente.

Segundo Gil (1991: 58) o estudo de caso é caracterizado pelo profundo estudo de um ou

poucos objetos de maneira que permita o seu amplo e detalhado conhecimento.

As principais fontes de pesquisa documental foram estudos setoriais, manuais de
procedimentos, estudos de entidades do setor e relatorios de acompanhamento de acdes. Esse
tipo de pesquisa embasou, principalmente, o capitulo “Mercado de Transporte Aéreo na
Regido Norte”, que trata mais especificamente da pesquisa propriamente dita e da

apresentacdo dos resultados.
2.3  PESQUISA TELEMATIZADA
A pesquisa telematizada consiste em buscar informagdes por meios que combinem 0 uso de

computador e de telecomunicacdes. Exemplo desse tipo de pesquisa é a pesquisa na Internet
(Vergara, 1998).



Essa fonte de pesquisa (Internet) foi vastamente utilizada na medida em que Orgdos da
administracdo publica e empresas de uma forma geral disponibilizam informacGes de extrema

importancia em suas respectivas paginas da Internet.

Essa fonte de informac6es, amplamente utilizada em todas as etapas do trabalho, constituiu
uma grande parte das fontes pesquisadas para formacgdo do estudo e para conhecimentos e

busca por fontes bibliograficas.

24  ORIENTACOES TECNICO-ACADEMICAS

O auxilio recebido pelos participantes do processo de elaboracdo do presente trabalho foi de
extrema importancia para a constru¢cdo do molde do presente trabalho. As reunides com o
orientador tiveram carater esclarecedor, por funcionar como verdadeiras aulas de transmissao
de conhecimento e por atuar de forma a ajudar na escolha do conteudo bibliografico e na

conduta do estudo.

Serviram também para um constante aprendizado do tema estudado e das formas de producao
de conhecimento cientifico, que culminaram num crescimento individual académico e

profissional.



3 REFERENCIAL TEORICO

31 OPAPEL DA REGULACAO ECONOMICA

Em uma economia de mercado, hd uma série de pressupostos que se fazem necessarios para
que ela seja entendida como tal. Entre esses varios pressupostos, ha o de haver empresas que
tenham liberdade para definir suas estratégias de firma. Ou seja, a principio, em um a
economia de mercado, 0s agentes econdmicos produtivos tém a liberdade de identificar o qué
produzir, a que nivel produzir (volume/quantidade), que precos praticar, quais insumos
utilizar, em quais mercados ofertar ou ainda quanto reinvestir. Da mesma forma, também os
consumidores, a principio, sdo agentes econémicos independentes que tém liberdade para
consumir o qué e quanto, apenas em funcédo de suas restricdes orcamentarias.

Todavia, em uma economia de mercado, 0 jogo econémico ndo é jogado exclusivamente por
estes dois atores. Ha também o governo que, ao determinar aspectos como nivel de impostos a
ser cobrado, ou ainda, enquanto consumidor, nivel de consumo de sua estrutura, estara

também influenciando nas decises dos outros agentes econdmicos.

Cabe ainda a autoridade publica o papel de regulador em varios setores da economia. Mesmo
em sociedades que sdo regidas pela economia de mercado, 0 governo tem um papel
determinante na estrutura produtiva. Por que é necessaria a agdo do Estado se, por principio,
se acredita que o sistema de iniciativa privada € a forma mais eficiente de alocacdo dos
recursos na organizacdo econdémica? Porque, mesmo se assumindo que mercados
competitivos sdo eficientes, nas trocas, na producao e na composicdo do produto, ha ainda que
se preocupar na alocagdo, ndo mais dos recursos necessarios a producdo, mas do produto em
si. Novamente, teriamos a indagacdo do por qué do papel do governo, se existe a premissa de

que o mercado tem a capacidade de alocar mais eficientemente os recursos produtivos?

O atual macro-setor da aviagdo no Brasil parece se enquadrar no exemplo de éxito, no sentido
de que pode ser interpretado como politica publica cuja “rationale” é o interesse publico, que
foi qualificadamente bem elaborada, implementada e operacionalizada e que pode transformar
0 pais em ator de destaque nesta industria, pelos seus mais diversos aspectos: no tocante ao
trafego aéreo, intenso devido a sua frota de aeronaves, a segunda maior do mundo, perdendo
apenas para os Estados Unidos da América; no que diz respeito aos indices de seguranca ,

onde o Brasil apresenta um dos mais baixos indices de acidentes aéreos, incluidos ocorréncias

9



e incidentes; no que diz respeito a formacgdo de um sistema de pesquisa e desenvolvimento
que se traduz em uma industria de tecnologia aeroespacial dindmica e inserida neste seleto

grupo de seus produtores.
3.2 TEORIA DA CONTESTABILIDADE DOS MERCADOS

A Teoria da Contestabilidade dos Mercados diz respeito as condi¢es de entrada de novos
competidores em um determinado mercado. Esta metodologia, formalizada por Baumol,
Panzar e Willig*, seria um guia para a acéo do governo no que se refere ao estabelecimento de
regras a serem aplicadas naquelas situagdes em que a presenca do Estado é imprescindivel,

bem como justificaria 0s casos em que ndo € necessaria sua intervencao.
Um mercado é perfeitamente contestavel quando trés condicGes sdo atendidas:

1) quando firmas entrantes ndo encontram desvantagens em relacdo as empresas chamadas
incumbentes, ou que ja se encontram no mercado. Isto significa acesso as mesmas
tecnologias, precos dos insumos, produtos e informacdes sobre o mercado a ser explorado em
geral e sobre a demanda por este mercado em particular.

2) quando ndo hé custos irreversiveis®, ou seja, quando os custos associados & entrada no
mercado sdo recuperaveis. Muito frequentemente esses custos irreversiveis sdo conhecidos
como barreiras a saida, que seriam um “outro lado da moeda” das barreiras a entrada, falha
de mercado que sera apresentada a seguir. Isto significa que se ha a necessidade de inversédo
de uma determinada quantidade de capital para a entrada de uma empresa no mercado aéreo
(por exemplo, a construcdo de hangares de manutencdo, aquisicdo de aeronaves e outros
equipamentos), 0s custos irreversiveis tenderdo a zero quanto mais possivel for a venda desses
mesmos ativos pelos valores investidos.

3) o lapso de entrada € menor que a defasagem de ajuste de preco para as firmas incumbentes,
ou seja, 0 tempo entre a entrada de uma nova empresa ser conhecida entre as empresas
incumbentes e a sua oferta de servigos no mercado for menor que o tempo em que for possivel
para estas empresas estabelecidas em adequar seus pre¢os ao novo cenario competitivo. Quer

dizer, se existe um vetor de producdo lucrativo, os entrantes potenciais podem ingressar e sair

! Baumol, William, Panzar, John C., Willig, Robert D. (1982). Contestable Markets and the Theory od
Industry Structure.

2 0 termo utilizado é “sunk costs”, significando “custos afundados”, ou irrecuperaveis
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do mercado, mesmo que transitoriamente, antes que as empresas estabelecidas possam reagir

a entrada.

Pode-se afirmar, entdo, que o que melhor caracteriza um mercado contestavel é que através da
competicdo, as firmas incumbentes séo forcadas a reduzir precos e buscar mais eficiéncia na
alocacdo dos recursos disponiveis, apresentando resultados similares aos de condicdo de

concorréncia perfeita.

Para o estudo em questdo, ha problemas em se adotar a Teoria da Contestabilidade dos
Mercados. Primeiramente porque na industria de aviacdo civil, é quase certo que havera
custos irreversiveis no investimento de entrada de uma empresa no mercado. Por exemplo, as
campanhas publicitarias necessarias para diminuir a aversdo do consumidor a novos “players”
é um custo que ndo pode ser revertido no caso de uma rapida saida do mercado. Mas talvez a
questdo principal de inadequabilidade dessa teoria a hipdtese assumida neste trabalho é o fato
de que ela ndo aborda o lado da demanda, ou o seu volume, questdo essa que se apresenta
como essencial para um entendimento do qudo possivel é o setor de transporte aéreo de

passageiros se sustentar por si proprio sem depender de quaisquer incentivos externos.

Neste aspecto, a dependéncia de incentivos externos serd uma questdo-chave para se
comprovar a hipOtese desse estudo, e serd por essa perspectiva que a Teoria da
Contestabilidade dos Mercados se fara presente, pois para que um mercado seja entendido
como contestavel, € necessaria a inexisténcia de subsidios cruzados. Para que ocorra o
equilibrio a longo prazo em um mercado contestavel, uma das condices necessarias € de que
0 preco seja igual ao custo marginal (P=CMg). Caso o custo marginal de operagédo de uma
determinada rota seja maior do que o preco desse servi¢co, e mesmo assim, a firma tenha lucro
no final proveniente de outras rotas, entdo um concorrente pode entrar no mercado operando
apenas as rotas rentaveis, praticando tarifas a um preco levemente inferior ao das firmas
estabelecidas. Assim, na medida em que em um mercado contestdvel ndo é possivel o
subsidio cruzado, entdo nenhuma firma pode usar o prego como uma arma para alijar

concorrentes do mercado vendendo algum produto abaixo do custo®.

® A Teoria de Contestabilidade dos Mercados admite que algum tipo de subsidio seja desejavel,

como aqueles destinados a atender as populacdes carentes. Mas esses subsidios deveriam vir de
fora da industria, através do governo ou de atividades fora do mercado relevante.
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3.3 FALHAS DE MERCADO: RAZAO BASICA DA ACAO GOVERNAMENTAL
NA ECONOMIA

Mesmo se admitindo a perfeita capacidade do mercado de regular eficientemente — e mesmo
que ndo equitativamente — a alocacdo dos recursos disponiveis em uma economia, ha ainda
motivos fundamentais que fazem com que ndo se possa prescindir do Estado enquanto
instrumento de otimizacdo de algumas funcdes econdmicas, para alguns dos seus setores.

Estes motivos podem ser chamados de Falhas de Mercado.

O que se apresentara a seguir, € a constatacdo de que particularidades como as Falhas de
Mercado transcendem em muito o campo das “particularidades”, exigindo abordagens que
levem em consideragdo outros aspectos, mecanismos e logicas de decisdo, diversos da simples
decisdo microeconémica. As falhas de mercado deixam claro que o peso de outros aspectos da

realidade ndo podem ser ignorados.

Além do mais, e em que pese a relevancia destes fenémenos, as falhas de mercado sdo muitas
vezes facilmente verificaveis, sob os mais variados enfoques: sdo observaveis fisicamente,
delimitadas espacial e temporalmente, quantificaveis e por consequéncia, passiveis de
precificacdo. Essa relativa facilidade na verificacdo do fenébmeno econdmico acaba por impor
uma aceitacdo inquestiondvel do fato, fazendo com que a evocagdo exclusiva da teoria
microecondmica como forma de explicar ou justificar determinado comportamento

econdmico ndo seja suficiente para o tratamento deste mercado complexo por natureza.

E de se esperar que seja necessaria uma atuagdo por parte do poder publico a fim de que essas
caracteristicas - que podem engendrar comportamentos bem distintos do esperado em um

mercado concorrencial — vao ao encontro do interesse publico, e ndo apenas do mercado.

3.3.1 BARREIRAS A ENTRADA

Um tipo de falha de mercado é conhecido como barreiras a entrada. Ha inddstrias, ou setores
da economia, que apresentam caracteristicas que propiciam formacdo de estruturas de
mercado bastante diferentes do que se imagina de um mercado competitivo. Estes setores
tendem a ser os de produtos de grande valor agregado, capital-intensivos, de producdo em

larga escala. Todavia, o simples fato de que um mercado seja dominado por poucas firmas
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ndo significa necessariamente que ele é ineficiente, ou que essas firmas ndo ajam
competitivamente. Para que de fato ocorra uma pratica anti-competitiva, € necessario que haja

outros fatores que ndo apenas a concentracdo de mercado.

Um indicador relevante para se saber se ha ou ndo competicdo em determinada indUstria é das
barreiras a entrada de novos concorrentes. Se ha condicdes relativamente faceis de que um
novo concorrente entre em determinado setor, ha uma razoavel probabilidade de que, mesmo

ndo havendo muitos “players” neste mercado, ele funcione competitivamente.

No caso do setor de transporte aéreo de passageiros, pode-se considerar que ha elevadas
barreiras a entrada de novos participantes, ja que elas se apresentam sob diversos aspectos. Ha

barreiras institucionais e regulatorias, fisicas, de informacéo, técnicas e econdémicas.

As barreiras institucionais e/ou regulatérias referem-se a um marco regulatorio ainda sob
enfoques que ndo se adequam mais a realidade das condicdes de funcionamento da industria.
A entrada de novas empresas no setor da-se por concessdo da autoridade aerondutica, a saber:
0 Departamento de Aviacdo Civil — DAC, tal como estabelecido no artigo 180 do Cddigo

Brasileiro de Aeronautica; (CBA), in verbis:

“A exploracao de servigos publicos aéreos dependera sempre da prévia concessado, quando se
tratar de transporte aéreo regular, ou de autorizacdo no caso de transporte aéreo nao-

regular ou de servicos especializados.”

A concessdo e a autorizacdo ddo-se de acordo tanto com varidveis exdgenas ao sistema, como
0 interesse publico, populacdo, potencial econdmico, necessidade de integracdo, como com
variaveis intrinsecas a ele como volume e expectativa de crescimento de trafego, concorréncia

entre rotas, horarios e aspectos ligados a seguranca de véo.

Como barreiras fisicas dizem respeito tanto a estrutura das empresas, especialmente em
termos de disponibilidade de aeronaves, como a infra-estrutura aeroportuaria (existéncia e
condicdes dos aeroportos, assim como disponibilidade de slots). Entdo, ao se avaliar a
vontade de uma nova empresa para operar uma rota rentavel, como, por exemplo, Congonhas

— Belo Horizonte, verificar-se-a que ndo serad possivel, pois ndo ha slots disponiveis naquele
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aeroporto para abrigar mais um player naquele mercado relevante, cujo conceito sera

apresentado a seguir.

As barreiras econdmicas talvez sejam as mais classicas do setor e as de mais facil
entendimento, uma vez que se trata de uma industria com elevadas inversdes em bens capital-
intensivos — as aeronaves e toda a estrutura de logistica e sistemas de informacdo necessarios
a sua operacdo — além de suas ja sabidas reduzidas margens de lucro em comparacao a outros

setores da economia.

Atualmente, o volume de capital requerido tem diminuido, a medida que novas praticas de
gestdo dos recursos humanos, materiais, estoques e, principalmente, na aquisi¢cdo de
aeronaves, tém possibilitado um maior e mais facil acesso a este mercado, do lado dos
ofertantes deste servigco. O “leasing” operacional de aeronaves, que consiste basicamente no
simples aluguel, tem se configurado em importante instrumento de facilitacdo a entrada de
novos atores no mercado, ja que o custo de acesso aos equipamentos essenciais a atividade de
transporte aéreo de passageiros e cargas caiu de maneira significativa. Os processos de
terceirizacdo de mdo-de-obra também sdo instrumentos que permitem a entrada de novos
“players” que ndo precisem ser tdo capitalizados como antes se requeria a um ator que
estivesse disposto a entrar nesse mercado.

Uma barreira econdmica particular que tem se destacado no quadro atual da industria da
aviacdo comercial no pais ¢ a dificuldade de financiamento e elevada carga tributaria. E
sabida a inviabilidade de se obter financiamento para a industria de transporte aéreo na
obtencdo de aeronaves. A maior ilustracdo se da com relacdo a prépria Empresa Brasileira de
Aeronautica - EMBRAER, que ndo consegue vender seus produtos no pais, dada a elevada
carga tributaria (em especial a cobranca de ICMS) sobre os produtos nacionais. Fora o aspecto
tributario, vinculado tanto a industria aeronautica como a inddstria de transporte aéreo
comercial, as condi¢bes de financiamento por parte de um agente econdmico no pais sdo
muito pouco “palataveis” para as empresas aéreas, ja que implicam altos juros e custos de
contrato, se comparados as condicbes de seus similares em outras partes do mundo, em
especial nos paises onde o transporte aereo é atividade de destaque no funcionamento da
economia. Aqui hd o classico exemplo surreal de uma empresa aérea brasileira s6 ter
condigdes de operar uma aeronave brasileira se fizer o leasing no exterior devendo, para tal, a
indUstria primeiro “exportar” o seu produto para que posteriormente ele seja “importado” para

operar no pais.
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3.3.2 BENS PUBLICOS

H& outros aspectos que requerem a presenca do Estado na economia enquanto regulador das
atividades econdmicas. Os bens publicos sdo bens ou servicos que, a principio, ndo sdo
ofertados pelo mercado ou, quando o s&o, ndo o sdo de forma satisfatoria ou suficiente. Ou
seja, ha bens publicos que podem ser chamados de bens publicos puros, da mesma forma que

ha também os bens publicos impuros.

Os bens publicos tém duas caracteristicas principais: 1) o custo marginal para se agregar mais
um consumidor tende a zero. Em outras palavras, ndo custa nada aumentar a abrangéncia a
todos que queiram. 2) ha uma grande dificuldade, se ndo impossibilidade, de se excluir as

pessoas do usufruto dos bens publicos.

O conceito de bens publicos é tdo importante que vale a pena nos debrugcarmos um pouco
mais sobre ele. Sob outra perspectiva, as duas caracteristicas de um bem publico sdo: néo-
exclusividade e nao-rivalidade. A n&o-rivalidade se configura no consumo. Quando um
individuo consome um bem publico, ndo ha qualquer alteracdo na quantidade consumida por
outro individuo nem na disponibilidade de oferta desse bem. Um exemplo classico de um bem
publico puro é a defesa nacional, onde um cidaddo a mais em nada alterara a condicdo de

protegido dos demais cidaddos de um pais.

Sob outro enfoque, podemos imaginar que a um bem publico caracteriza-se, em termos de
custos, pelo fato de que o seu Custo de implantacdo seria extremamente elevado se levado a
cabo por apenas um individuo, em comparagdo ao retorno que traria a esse individuo. Por
outro lado, se levamos em consideracdo o Custo Total de implantagdo de um bem ou servico
publico dividido por todos os beneficiados, direta ou indiretamente, por interesse direto, ou
por simples usufruto eventual, este Custo Total seria insignificante perto do retorno que traria

a toda a sociedade.

Sob este conceito exclusivamente econdmico, 0s servigos de transporte aéreo nao deveriam se
configurar como servigos publicos. Afinal, além de o uso de um individuo implicar
diretamente na excluséo de outro (uma pessoa ndo pode ocupar a mesma poltrona que outra,
em um avido), é absolutamente possivel estabelecer procedimentos que garantam a excluséo,

Ou 0 acesso, das pessoas ao servigo.
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Assim, é preciso que se diga que o conceito de transporte aéreo de passageiros enquanto bem
publico, da-se sob uma perspectiva social do Estado, enquanto ente identificado como
promovedor e/ou provedor de condi¢cdes que assegurem o bem-estar de sua sociedade, ou 0
exercicio dos direitos fundamentais do homem, tais como o direito de ir e vir. No Brasil, este

direito pressupe sim o0s servigos aéreos, dadas as dimensdes continentais do pais.

3.3.3 MERCADOS INCOMPLETOS

O conceito de Mercados Incompletos é relativamente novo, sendo pouquissimo tratado na
literatura econdmica. A dificuldade de se aprofundar no ponto por simples falta de fonte
bibliogréafica — origem mais relevante da pesquisa conceitual tedrica — per se chama a atencéo

para a necessidade de que haja maior discussao sobre esta especifica falha de mercado.*

Esse fenbmeno — ainda tdo pouco explorado — da falta de um dos lados do mercado “Oferta x
Demanda”, quando percebido no quadro do transporte aéreo de passageiros na Regido Norte
desvela-se como a varidvel de primeira importancia na construcdo de um maior entendimento
do problema. Todavia, a Teoria Econdmica, quando aborda essa questéo, tende a vé-la como
uma lacuna do lado da oferta, geralmente tendo por foco bens e servigos supridos pelo Estado,

dado o desinteresse dos agentes privados de prové-los.

Sempre que mercados privados ndo provéem um bem ou servi¢o adequadamente, mesmo que
0 custo marginal deste produto (o custo de se produzir uma unidade adicional) seja menor que
o valor pelo qual ha individuos dispostos a pagar, ha ai uma falha de mercado conhecida
como mercado incompleto. Um mercado completo proveria todos os bens e/ou servicos

cujos custos de provisdo sdo menores do que o valor que os individuos se dispdem a pagar.

* A partir de certo ponto do desenvolvimento deste trabalho, ficou clara a importancia dessa falha de
mer-cado. Vale notar que a literatura conexa — de economia do setor publico, de economia da
regulacdo e de organizagcdo industrial — aborda de maneira bastante superficial esse conceito.
Joseph Stiglitz ainda é o autor que mais se dedica ao tema. Ainda assim, em seu livro “Economics of
Public Sector”, a bibliografia selecionada para todo o tema das falhas de mercado reduz-se a duas
citacdes, de 1957 e 1958, quando pela primeira vez foram sistematizados os conceitos de falhas de
mercado e outros relacionados a acao e despesa publicas. Dessa forma, para se entender a pouca
literatura sobre o tema, deve-se levar em consideragdo: a) o fato de tratar-se ainda de um tema
ainda novo; e b) tratar-se de uma conceito de relativamente facil compreenséao, posto tratar-se de
um fendmeno verificavel e mensuravel.
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Se hé disposicdo para agentes privados oferecerem servicos de transporte aéreo, seja ele de
passageiros ou de carga, em rotas que séo identificadas como atrativas ou rentaveis (digamos,
por exemplo, servicos de transporte aéreo de passageiros entre Sdo Paulo e Rio de Janeiro), o
mesmo ndo ocorre em rotas de baixa densidade ou de altos custos de operagdo. Ndo é muito
dificil de imaginar que as empresas aéreas nao teriam disposicdo de, por si sO, estabelecerem
rotas, por exemplo, entre Rio Branco e Manacapuru. Este servico, para ser efetivado, devera

contar com uma acao determinada do poder publico.

Foi dentro desta perspectiva que foi criado, em 1975, o SITAR - Sistema Integrado de
Transporte Aéreo Regional, cujos objetivos estavam em prover de servigos aéreos os diversos
rincBes do Brasil, e cujos primordios, evolucdo e decorréncias serdo brevemente apresentados

neste trabalho.

3.3.4 CONCENTRACAO DE MERCADO — MONOPOLI0S OLIGOPOLIOS

H4 situacGes em que a posicdo dominante de mercado pode ser uma decorréncia da propria
estrutura deste, que exige grandes escalas para a sua viabilidade econdmica. Esses mercados
apresentam o0 que se chama de retornos crescentes de escala. Ou seja, a medida que
determinada firma aumenta sua participacdo em um mercado, seu custo marginal decresce,
proporcionando maiores ganhos e também maior disposicdo em abranger um ndmero cada
vez maior de consumidores; o que, para tal, normalmente & preciso apresentar precos

decrescentes e/ou inovagdes tecnologicas importantes.

Exemplos cléssicos para mercados com retornos crescentes de escala encontram-se em boa
parte do que se convencionou chamar de servicos publicos. Sdo servicos como o0s de
abastecimento d’agua e esgotamento sanitario, telefonia ou ainda energia elétrica. Para estes
servigos, quanto maior o numero de pessoas atendidas por ele, tanto melhor, ja que eles
exigem vultosas quantias de investimentos que, uma vez implantados, ndo alteram em muito
seus custos com a disponibilizacdo para mais um cliente. Em verdade, os custos de producéo
de uma unidade a mais declinam a medida que o nivel de producdo aumenta. A0 mesmo
tempo, dado o volume de investimentos e dada a natureza do servico, ndo parece muito
pertinente haver mais de um fornecedor destes servigos, onde a locacdo de recursos voltados a
producdo tornar-se-ia ineficiente a medida que, em termos préaticos, o uso de uma firma exclui

a outra. A esse tipo de mercado, chama-se de monopdlio natural.
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E interessante notar que os monopdlios naturais estdo muito comente vinculados aos servi¢cos
publicos, em especial os de infra-estrutura urbana, tais como 0s mencionados acima. Todavia,
mesmo nao sendo mencionado como exemplo “classico” de monopdlio natural os servicos
aeroportudrios também podem ser, sob determinadas circunstancia, ser considerados
monopolios naturais. Por exemplo, em uma cidade de médio porte que j& conta com um
aeroporto, nao faz sentido promover-se a construcdo de outro, pois a demanda nédo exige tal
investimento, da mesma forma que este investimento ndo teria retornos atraentes para 0s
investidores, uma vez que o servico ja é fornecido por outro. Em verdade, a apari¢cdo de mais
um aeroporto em uma mesma cidade poderia vir a inviabilizar ambos os empreendimentos, no
sentido de que a venda pelos servicos diluir-se-ia, fazendo com que a agregacao de mais
consumidores, aspecto considerado vital para a sustentabilidade de um monopolio natural, ndo
se concretizaria, posto que tal demanda se dividiria em duas opgdes, insuficientes para a

viabilidade econdmica de ambos os empreendimentos.

No caso dos monopdlios naturais, as chamadas barreiras a entrada sdo um fator fundamental
para sua existéncia. Se a entrada em determinado mercado monopolizado ndo necessitasse de
pesados investimentos, como é o caso da maior parte dos servigos publicos, até mesmo esses
mercados tenderiam a atuar competitivamente. Isto, todavia, ndo ocorre nos chamados
monopolios naturais, ja que esses apresentam rendimentos crescentes de escala, 0 que
significa, para firmas que pretendam entrar no mercado, em altos custos e, mais importantes,

mais altos que a ja estabelecida.

Por que, entdo, se monopdlios podem apresentar ganhos crescentes de escala (maior
eficiéncia), eles sdo identificados como tdo nocivos a economia? A resposta dessa questdo
passa pelo papel do Estado na economia, enquanto reguladores de mercados chamados
imperfeitos. Uma vez que um determinado mercado nédo seja regulado e ele se caracterize por
apresentar alguma falha, se ndo-regulado, seus atores tendem a praticar condutas lesivas a

economia, como precos abusivos, vendas casadas e outras praticas anti-competitivas.

Esse ¢ o0 caso do setor de aviacdo civil. Esta industria claramente apresenta falhas de
competicdo, como muitos aspectos dos rendimentos crescentes de escala. Varios aspectos das
falhas vém se modificando ao longo do tempo. E o caso das barreiras a entrada. Ha ndo muito
tempo atrds, o montante de capital financeiro requerido para operar nessa industria era

altissimo. Centenas de milhdes de dodlares eram requeridos na aquisicdo de aeronaves,
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implantacdo de infra-estrutura de terra, manutencdo, logistica, treinamento de RH, para
ficarmos nos custos mais evidentes. Este fato por si s era uma das grandes barreiras a entrada

de novos competidores neste mercado.

Sob vérios contextos, a existéncia de monopdlios naturais pode ndo ser tdo maléfica quanto a
principio poder-se-ia sugerir. Conforme mencionado anteriormente, por motivos de eficiéncia
econbmica, eles podem desempenhar um papel positivamente relevante na economia. Ainda
assim, os setores que dessa forma operam devem, por suas proprias grandezas, ser “domados”
ou, em palavras mais préprias, regulados. Caso contrario, a facilidade para estas industrias
praticarem pregos abusivos — sem duvida muito maior que em um setor minimamente

competitivo — poderia efetivar-se na pratica em concreto.

3.3.5 EXTERNALIDADES

Qualquer acdo econémica gera resultados previstos, com maior ou menor precisdo, mas de
qualquer forma, as decisdes econdmicas sdo tomadas com base em expectativas previstas.
Assim, ao se aumentar a taxa basica de juros, a autoridade econdmica provavelmente estara
querendo controlar a oferta de moeda na economia e conseqientemente os niveis de inflagéo.
Todavia, essa acdo ndo implicard somente os reflexos esperados, mas também uma série de
outras consequéncias que ndo estavam previstas em um primeiro momento. Ou seja, uma agao

econdmica gera externalidades.

As externalidades podem ser positivas ou negativas, dependendo da natureza de seus efeitos.
A imposicdo de custos a outros atores que a principio ndao deveriam ser afetados pelas
decisdes econdmicas pode ser considerado como uma externalidade negativa. Da mesma
forma, reflexos positivos sobre atores que ndo estdo envolvidos diretamente na acéo

econdmica sdo considerados externalidades positivas.

Na industria de aviacdo civil, por sua propria complexidade, o volume de externalidades é
muito grande. A implantacdo de um aeroporto em uma cidade gera uma série de
consequiéncias que muitas vezes ndo podem ser previstas, ou até mesmo podendo ser
previstas, ndo tém como ser mensuradas acuradamente. E o que ocorre, por exemplo, com 0s
precos dos imdveis em suas redondezas. Dependendo do uso a que se destinam, poderdo esses

imadveis sofrer desvalorizacdo ou valorizacao.
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O transporte aéreo de passageiros traz em seu bojo um conjunto de externalidades que afetam
bastante a realidade da localidade onde se insere. Assim, uma das externalidades positivas
mais conhecidas do transporte aéreo é o desenvolvimento econdmico e a integracdo da
localidade com o resto do pais. Informacdo, conhecimento, intercdmbio cultural, aumento das

relagdes comerciais, maior facilidade de acesso a outras tecnologias, procedimentos, produtos.

Todas essas conseqiiéncias do transporte aéreo podem ser consideradas externalidades
positivas. Da mesma forma, o aumento da polui¢cdo sonora, da poluigdo visual e do ar séo
externalidades negativas da aviagdo, assim como reflexos em atividades econdmicas, como a
desvalorizacdo das moradias que se localizam nas proximidades de uma estrutura

aeroportuaria.

Em verdade, o numero de externalidades que cada acdo pode gerar € quase sempre
imensuravel. Podemos imaginar, por exemplo que o ruido gerado pelo trafego aéreo em uma
regido remota da Amazonia € capaz de desestabilizar as rotas de diversos animais, afetando,
assim, a taxa de fecundidade dessas espécies. No mesmo sentido, podera também diminuir em
muito o tempo gasto de deslocamento entre diversas comunidades, o que significa a
possibilidade de mais pessoas se deslocarem entre localidades, o que pode gerar comunicagéo,

riqueza e acesso a saude.

Cabe ao poder publico identificar que efeitos indiretos uma atividade pode engendrar, de
forma a regula-la, especialmente quando se trata de externalidades negativas. E assim que 0s
custos de operacdo noturna em aeroportos urbanos sdo mais altos, pois 0 que se tenta é
desestimular essa atividade em horas que elas tenham um impacto negativo maior sobre a
populacdo circundante. Na aviacdo civil, a atengdo as externalidades deve ser grande pois,
como ja afirmado anteriormente, sua grandeza e complexidade fazem dessa atividade uma
fonte de externalidades, de naturezas diversas (positivas e negativas), em grande ndmero e

variados graus de impacto.

34 DELIMITACAO DO MERCADO RELEVANTE

H& que se definir também o que seja 0 “mercado” para determinado produto ou servico. E
neste aspecto, ndo ha& concordancia unissona. A definicdo de mercado, apesar de ser uma

questdo-chave, é de dificil delimitacao.
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A delimitacdo de um mercado pode ndo se dar exclusivamente atraves das caracteristicas do
produto, mas também de outras varidveis, como a localizacdo geografica de seu mercado
consumidor. Esta delimitacdo reporta-se normalmente a produtos em que 0s custos de
transporte  sejam  considerados significativos. Quando 0 mercado é delimitado
geograficamente, ele é chamado de mercado relevante. Neste sentido, mesmo que
determinado supermercado apresente precos bem inferiores a outro que se encontra do lado
oposto da cidade, talvez ndo seja possivel considera-los como concorrentes em um mesmo
mercado relevante, pois muito dificilmente o morador que compra num supermercado A
deslocar-se-a até o outro extremo da cidade par adquirir produtos no supermercado B, pelo
fato de ele praticar precos menores. O tempo e o custo de deslocamento até o eventual
concorrente tiram esse supermercado do mercado relevante de supermercados para uma

determinada regido.

No caso das linhas aéreas, a logica permanece. O mercado Rio de Janeiro — Sdo Paulo ndo é o
mesmo de Rio de Janeiro — Brasilia, mesmo ambas as rotas contendo varias caracteristicas
similares (alta freqiiéncia, volume de demanda etc). Assim, na caso do transporte aéreo de
passageiros, a variavel destacadamente de maior relevancia para a definicdo do mercado
relevante sera a rota a ser operada. Outras “apuracdes” podem se fazer presentes, como 0s

horéarios de oferta dos véos, tipo de aeronave e, claro, o preco.

35 ORGANIZACAO INDUSTRIAL

A Organizacdo Industrial, segundo Stigler®> tem por objetivo a compreensdo da estrutura e
comportamento das industrias (setores de producdo de bens e servigos) de uma economia.
Esta teoria trabalha com conceitos como estrutura de tamanho das firmas (uma ou varias,
concentradas ou ndo), as causas (além da questdo das economias de escala) dessas estruturas
de tamanho, os efeitos da concentracdo na competicdo, os efeitos da competicdo sobre os

prec¢os, investimento, inovagdo além de outros aspectos.

H& ainda uma abordagem metodologica sobre a Organizacdo Industrial, que diz respeito a
analise econdbmica de mercados e que é baseada em trés conceitos-chave: i) estrutura; ii)

conduta (ou comportamento); e iii) desempenho. O liame existente entre esses trés conceitos

® Stigler, George (1968): The Organization of Industry.
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da-se pelo raciocinio de que a estrutura de um determinado mercado (nimero de atores,
barreiras a entrada etc.) determina em larga escala a conduta (politica de precos, marketing)
dos participantes neste mercado, assim como 0s seus desempenhos (eficiéncia, inovacdo

tecnoldgica) sdo uma simples avaliacdo dos resultados de suas condutas.

Esta perspectiva, todavia, tem sido contrastada cada vez mais com o entendimento de que as
diferencas entre os setores da economia sdo tdo grandes e complexas que generalizacdes
simplistas de escala e estrutura ndo podem ser parametros para uma analise mais aprofundada.
Por exemplo, muitas vezes, o aumento do grau de concentracdo em um determinado setor da
economia nao significa necessariamente que € resultado de praticas predatorias, mas sim de
comportamentos empresariais que podem de fato aumentar a eficiéncia (e também o lucro) da
empresa que, legitimamente, ou em funcdo das proprias caracteristicas da industria, acabam
dominando o mercado. Isso pode ocorrer, por exemplo, se uma firma dispe-se a investir
consideraveis gquantias em Pesquisa e Desenvolvimento que, em momento posterior, podem
traduzir-se em aumento de produtividade. Ganhos de escala e eficiéncia também podem ser
alcancados atraves de fusdes e incorporacdes que, necessariamente, significam aumento no

grau de concentracdo da industria.

Concentracdo: o grau de concentracdo € uma forma de se mensurar o tamanho da distribuicéo
dos atores no mercado porque ele sinaliza o peso relativo de cada um deles, através de seus
tamanhos. Caso contrario, se houvesse uma simples contagem de atores envolvidos, tenderia a
colocar empresas, como por exemplo, TAM, VARIG e BRA como atores com funcéo, peso e
importancia iguais na industria de aviacéo civil.

A implicacdo para este fato de atores com tamanhos diferentes pode ser uma sinalizacdo de
que esses atores tenham diferentes estruturas de custo e até mesmo produtos diferenciados
engendrando, assim, diferentes participacdes de mercado, conhecidas mais usualmente como
“market share”. Dessa forma, uma contagem simples do nimero de atores que participa em
um mercado pode — e tende a — produzir uma visdo errdnea sobre o grau de concentracdo

dessa industria.

Barreiras a Entrada: Discutidas em sub-topico acima, sdo instancias, requisitos, entraves que

fazem com que a entrada de um novo ator no mercado seja custosa e/ou dificil.
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Estrutura de Mercado e Competicdo Estratégica: Ha duas fontes-chave de competicdo nos

mercados: as firmas ja existentes e as potenciais entrantes.

indice de Concentragdo: sob uma perspectiva de antitruste ou de bem-estar, o indice de
concentracdo deve medir a habilidade das firmas de subirem seus precos acima de niveis
competitivos. Valores maiores para este indice devem indicar uma maior margem entre preco

final e custo de producao, ou entdo uma maior disposicao de firmas atuarem em conluio.

Definicdo de Mercado: A fim de se medir a concentracdo de um mercado, é necessario
definir-se os limites deste mercado. Esta ndo é tarefa simples, tampouco ha delimitacdes
conceituais que proporcionem uma definicdo precisa do que seja este mercado. De qualquer
forma, a definicdo de mercado passa pelo conceito de possibilidades de substituicdo tanto de
consumo como de producgéo. Pelas palavras de Stigler;

“uma industria deve abarcar o maximo em termos de area geografica, assim como o
maximo em termos de variedade de atividades produtivas nas quais ha uma forte
substituicdo no longo prazo. Se compradores podem mudar de area dou produto de A
para B, entdo ambos devem ser combinados. Da mesma forma, se podem trocar B por A,
novamente, estes devem ser combinados. Os economistas usualmente argumentam que,
alternativamente, todos os produtos ou empresas que tenham uma elasticidade cruzada
altas no longo prazo, tanto da demanda como da oferta, devem ser transformadas em

uma Unica inddstria.”®

Outra dificuldade para se entender o mercado pelo lado da oferta é a diferenciacdo entre
“substituicdo” e “novos entrantes”. Considerando-se o exemplo de companhias aéreas, como
se identificar de qual mercado se esta falando? Do mercado aereo domestico brasileiro? Do
mercado da rota Brasilia — S8o Paulo? A principio, quanto maior o mercado considerado,
menor sera seu grau de concentragdo. Ou seja, para se ter uma nogdo do grau de concentragao

de um mercado, é preciso ter, primeiramente, delimitado que mercado é este.

E através da delimitacdo deste mercado que se pode ter uma idéia do real grau de concentracao

de uma industria. Um dos instrumentos mais usados na determinacéo do grau de concentragdo

® Stigler, G. (1955) — Business Concentration and Price Policy. Traducéo do a.

23



de um setor econdmico é o Indice de Concentracdo. O indice de Concentragio “M” nada
mais é que a participacdo que as “M” maiores firmas do setor detém no mercado. O problema
deste indice se encontra no fato de que ele descreve apenas um ponto no tamanho total de

participantes.

Para Viscusi, talvez a mais importante explicacdo sobre porque algumas inddstrias sdo mais
concentradas que outras da-se através da magnitude das economias de escala relativas a
demanda total do mercado. Quanto maior a capacidade de uma firma aumentar suas
economias de escala (caso tipico de setores de monopolio natural), maior a tendéncia de haver
concentracdo neste mercado, ja& que, com custos marginais decrescentes, 0s ganhos por

unidade, mantém-se.

No sentido inverso, as “Deseconomias de Escala” sdo um decisivo desestimulante para se

[TP4

aumentar o grau de concentracdo de uma industria, j& que sua participacdo “Otima” neste
mercado ndo pode crescer ilimitadamente. A explicacao para tal é que a medida que uma firma
cresce, torna-se mais e mais dificil exercer controle sobre a organizacdo como um todo,

provocando um aumento nos custos de producgéo e/ou transacao desta firma.

As condicdes de entrada ja forem mencionadas neste estudo sob a perspectiva de “barreiras a
entrada”. Aspecto fundamental para o carater competitivo de um setor de economia, as
condicBes de entrada sdo importantes por duas razdes basicas: a primeira € o nimero de firmas
participantes em um setor é, em parte, determinado pelos custos de entrada neste setor’,
afetando diretamente o grau de concentracdo deste setor. A segunda razdo € que sao as
condigdes de entrada que determinam em que medida se tem uma concorréncia
potencialmente eficaz. Isso porque acredita-se que a simples perspectiva de que novos
“players” possam entrar numa industria € razao suficiente para manter as firmas, chamadas no
setor aéreo de “incumbentes”, competindo, ja que um aumento na competicdo tende a fazer
cairem os pregos praticados no setor. Segundo este argumento, as condi¢des de entrada sdo
importantes porque 0s custos ou dificuldades de entrada afetam a efetividade de uma potencial

concorréncia.

" Aqui novamente o aspecto das economias de escala assumem papel relevante no sentido de que
uma perspectiva de custos marginais decrescentes é fundamental na decisdo de se entrar ou ndo
em uma inddstria. Ou seja, em ndo havendo “escala” suficiente par viabilizar a producéo, torna-se
economicamente desinteressante entrar neste mercado.
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H& um entendimento tacito na Teoria da Organizacdo Industrial de que préaticas anti-
competitivas e precos predatérios em um determinado setor da economia ocorrem quando
duas condigdes co-existem: uma alta concentracdo na industria, de forma a permitir préaticas

concertadas de mercado; e quando ha barreiras a entrada de novos competidores.

Viscusi (2000) apresenta a defini¢do de Bain para barreiras a entrada, qual seja:
“a forma pela qual firmas ja estabelecidas, no longo prazo, podem elevar sues pregos
acima de seus custos marginais de producao e distribuicéo (...) sem induzir potenciais

concorrentes a entrar neste mercado.”8

Essa barreiras a entrada podem dar-se de varias formas. As ja mencionadas economias de
escala sdo um classico exemplo, em se tratando de mercados com caracteristicas de monopdlio
natural. Ha, contudo, outras varidveis, como: volume de capital requerido; restricdes
governamentais, tais como tarifas e direitos de patentes; as vantagens absolutas das firmas que
ja se encontram no mercado; dominio de tecnologias superiores por parte das incumbentes; ou
ainda controle sobre os insumos requeridos para o setor, entre outros. Assim, identificando-se
outras variaveis como barreiras a entrada, uma outra definicdo para esse fenémeno talvez seja

mais acurada. Segundo Stigler:

“uma barreira a entrada pode ser definida como os custos de producdo que estédo
vinculados as empresas que buscam entrar no setor, mas que ndo existem nas firmas que

ja estao operando neste setor.”

Seja como for, 0 que se deve ter claro € que a concorréncia nao se da eficientemente como
imaginado por muitos. Um determinado setor da economia pode, mesmo tendo suas firmas
apresentando ineficiéncias, ou ganhos excessivos, manter-se livre de eventuais novos
“players”, o que nos leva a concluir que garantir a concorréncia de um mercado —
principalmente em setores de mais oligopolizados, como é o caso das empresas aéreas — ndo é

algo que ocorra com frequéncia espontaneamente.

® Bain, Joe (1968) — Industrial Organization. Traducéo do a.
% Stigler, George (1968) — The Organization of Industry. Tradugéo do a.
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4 BREVE HISTORICO DA AVIACAO REGIONAL NO BRASIL

Neste capitulo pretende-se apresentar, de maneira breve e a titulo de contextualizacdo, o
processo de funcionamento do mercado de transporte aéreo de passageiros no ambito
regional, ou da malha aérea entre localidades de baixa e média densidade populacional. Nao
hé& o propdsito de, a partir de uma “démarche’ historica, compreender o0 motivo das lacunas
na oferta dos servicos aéreos entre o interior do pais, mas sim apenas explicitar que essa
guestdo ha muito é de consideravel magnitude, posto que o Brasil é um pais de dimensdes

continentais e, portanto, requer servigcos aéreos disseminados.

Os objetivos e a importancia dada ao transporte aéreo regional estdo intrinsecamente ligados
as visdes de nacdo que o governo e a autoridade publica devem ter. Ou seja, para que 0 pais se
desenvolva, € necessario que isso ocorra de maneira generalizada, € ndo apenas em

determinadas regides e cidades.

Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, é essencial que haja a integracdo entre
as suas diversas regides. A integracdo nacional é questdo de vérias faces: diz respeito a
seguranca e & soberania nacionais™, onde a ocupacdo do solo e do espaco aéreo sdo as
verdadeiras garantias de que aquelas areas pertencem a nacéao brasileira. Da mesma forma, é
através da conexdo entre as diversas areas do pais que se pode levar os vetores de
desenvolvimento requeridos, como o desenvolvimento econémico, social, cultural e, no caso
da regido amazonica, também os servigos essenciais de desenvolvimento humano, que sdo a

educacdo e a saude. v

Sant’Anna identifica varios fatores que possibilitam e indicam a vocacdo para o transporte

aéreo como modal de primordial relevancia para a regiao, ja que:

A relativa facilidade de constru¢cdo de uma pista de pouso, em relagdo as outras
modalidades de transporte e o grande retorno imediato, ao propiciar ligacdes rapidas por
via aérea bem como o clima tropical que favorece a esse tipo de transporte, faz com que

todas as localidades da Amazénia Legal tenham pelo menos uma pista de pouso. Pistas

9 Ha até duas décadas atrés, era bastante comum ouvir-se o borddo “Integrar para ndo Entregar”,
gue expressava de forma inequivoca o entendimento de que a integracdo nacional era condi¢ao
“sine qua non” para a garantia da integridade do territorio nacional.
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simples, de categoria inferior e rudimentares permitem acesso a lugares inospitos e, da
mesma forma que as instalagcdes rudimentares de portos as margens dos rios, pistas
rudimentares sdo abertas por particulares em toda a regido Amazénica. As vilas e
municipios da regido mantém instalacbes aeroportuarias menores, registradas no
Departamento de Aviacdo Civil, bem como fazendas e empreendimentos mantém

instalacBes privadas com diferentes niveis de precariedade."

Ainda sob o mesmo enfoque, deve-se levar em consideracdo que a regido amazonica,
diferentemente das outras regides do pais, ndo conta com uma malha viéria estruturada que
possibilite a integracdo entre as localidades com facilidade e custos relativamente baixos. Ao
contrario, se por um lado a rede fluvial garante boa capilaridade no acesso aos rincoes da
regido, por outro requer uma logistica por vezes complexa, além de apresentar custos de
escala em grau maior que um e demandar muito tempo de deslocamento entre um centro e

uma localidade ribeirinha, por exemplo.

E neste quadro que o transporte aéreo — de carga e de passageiros — na regido Norte é fator
fundamental no processo de desenvolvimento, integracdo e soberania daquela area, ainda tdo
pouco ocupada, mas de qualquer maneira pertencente ao Brasil e contribuinte para a riqueza
nacional. Como garantir o acesso a equipamentos de saude de emergéncia em sitios
longinquos do pais. Mais: como levar pessoal especializado e aparelhagem para areas isoladas
e de dificil acesso? Parece claro que cabe ao transporte aéreo um papel fundamental no

processo de integracao e crescimento da regido Norte do pais.

41  OSPRIMORDIOS

Quando a exploragédo privada de servicos aereos foi permitida, ainda na década de 1940, a
demanda por esse novo e fascinante servigo era, a0 mesmo tempo, timida e pulsante. Timida
porque ainda havia muita apreensdo com relacdo a seguranca de voo e a tudo que 0 novo traz
em termos de apreensdo. Mas essa demanda era também pulsante por se tratar de algo que até
entdo existia somente na imaginacdo das pessoas e que tinha um carater de magico, anti-
natural. O fato é que o inusitado desta acdo — voar — garantia uma mistica e um interesse

elevados por parte de praticamente todo ser humano que naquele tempo vivesse.

! Sant'/Anna, José Alex (1998). Rede Basica de Transporte da Amazonia.
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Rapidamente os efeitos da viagem aérea se fizeram claros e essa demanda, se num primeiro
momento tinha o gosto pelo bizarro como um de seus combustiveis, logo angariou adeptos e

entusiastas pela sua praticidade e também, como o € até hoje, por sua magia.

A medida que o trafego aéreo foi se intensificando e complexificando a questio da seguranca
de voo foi ganhando cada vez mais importancia. Tal importancia teve como conseqiiéncia um
aumento nos custos de operacao dessa atividade que antes ndo requeria tantos investimentos.
Era necesséria a aplicacdo de recursos nas aeronaves — parcela principal da inversao — e outros

gastos marginais em estrutura de solo, pessoal, alguma logistica.

Assim, voar — e transportar pessoas e cargas — a era algo que podia ser feito de forma
generalizada e razoavelmente descomplicada. E foi nesse quadro que o transporte aéreo de
passageiros disseminou-se, sendo esse servi¢co oferecido as mais diversas localidades.
Segundo Varella'?, o nimero de cidades atendidas pela aviacdo civil chegou a mais de 350 no
inicio da década de 1950.

A partir de entdo, o aumento nos custos de operacdo do setor, em funcdo da exigéncia por
niveis cada vez mais altos de seguranca, aliados a entrada de uma nova tecnologia que, se por
um lado era revolucionaria — a dos jatos — por outro implicava verdadeiros saltos de custo,
tanto no preco desses novos aparelhos, como na infra-estrutura exigida para sua operacao,
assim como a logistica envolvida, equipagem de solo, treinamento e outros varios itens que

fizeram a aviacdo civil entrar em um novo patamar de funcionamento.

Dessa forma, ndo era mais possivel, nem economicamente viavel, operar tantas rotas para
tantas localidades. Era necessario gerar volume de demanda para tornar financeiramente

compensador a operacao de uma determinada rota.

A reducdo gradual, porém drastica do nimero de cidades atendidas, bem como das rotas
operadas requereu uma agao por parte do governo federal para que um nimero minimo de
localidades fosse atendido. Ela se traduziu na Rede de Integracdo Nacional — RIN, lan¢ada em

1962, mas de vida breve, pois a propria falta de estrutura do governo aliada a dificuldade de

12 Varella Gomes et all. (2002) — Informe de Infra-Estrutura n® 50, BNDES
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operacgdo das aeronaves ja em idade avancada (aparelhos ainda oriundo da 22 guerra mundial)

fizeram com que nao se viabilizasse o Programa.
42  OSSISTEMAS INTEGRADOS DE TRANSPORTE AEREO REGIONAL

Somente em 1975 que houve nova tentativa do Poder Publico de reintegrar localidade de
baixo volume de trafego na malha aérea brasileira. Atraves do Decreto 76.590, foram criados
os Sistemas Integrados de Transporte Aéreo Regional — SITAR, com o intuito de viabilizar
“linhas e servigos de uma Regido, para atender localidades de médio e baixo potencial de
trafego”®®. Para tanto, foi criada a figura de Empresa de Transporte Aéreo Regional, que, pelo
mesmo Decreto, era proibida de se transformar em Empresa de Transporte Aéreo regular.
Também pelo mesmo Decreto, foi criado um adicional tarifario de 3% sobre as passagens de
linhas regulares nacionais a fim de servir de suplementacdo tarifaria das linhas que viessem a

ser criadas sob esse novo sistema.

Assim, o Brasil foi dividido em cinco regides de trafego aéreo regional, cabendo a cinco
empresas distintas a operacdo nessas regides. Era nitida a intencdo de proteger essas empresas
de concorréncia, dentro de uma filosofia de garantir uma demanda cativa minima para o
funcionamento delas. Apareceram, assim as empresas TABA (operando a regido Norte do
pais); NORDESTE (regido Nordeste, norte de Minas Gerais e Espirito Santo); VOTEC
(Goiés, sul do Pard e Maranhdo Triangulo Mineiro e Distrito Federal); TAM (Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul e interior de Sdo Paulo) e RIO-SUL (regido Sul, leste paulista e Rio de

Janeiro).

Compunham ainda premissas do SITAR:
1) criacdo de empresas com estrutura administrativa simples, o que se traduzia em custos
ndo-operacionais reduzidos;
2) formagéo de acordos entre as operadoras regionais e nacionais de forma a fomentar o

trafego das linhas-tronco e consolidar o modelo ora em implantacao;

13 Decreto N° 76.590, de 11 de novembro de 1975.
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3) limitacdo do tamanho das aeronaves, visando a adequacao do sistema em termos de
equipamento as condicdes da infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria do interior
do pais;**

4) vedacdo as empresas regionais de operarem ou se tornarem operadoras de ambito

nacional.

Se por um lado uma série de premissas imaginadas para esse novo sistema de transporte aéreo
ndo tenham tido vida longa (rotas com alta freqiiéncia em aeronaves pequenas, atuando em
conjunto com as empresas maiores que faziam ligagdes-tronco), por outro o SITAR obteve
sucesso em voltar a ampliar a oferta de voos para localidades antes abandonadas pela nova

conjuntura da aviacao civil no Brasil.

O SITAR funcionou sob basicamente os mesmos moldes até o inicio da década de 1990
quando foi autorizado ndo apenas o estabelecimento de novas empresas neste nicho de
mercado, mas também a concorréncia entre as diversas empresas, fossem elas regionais ou

nacionais.

Ainda que pesem uma série de problemas que o SITAR gerou ao longo de sua existéncia,
pode-se afirmar que foi, aquela época, 0 que se conseguiu imaginar para garantir um minimo
de frequéncia e rota para areas que ja ha algum tempo haviam deixado de ser atendidas.
Problemas houve, e alguns de maior destaque e gravidade, como o desvio dos recursos da
suplementacdo tarifaria (que, justamente no caso do transporte aéreo na regido amazonica,
onde se concentrou 0 maior numero de dimensdo de problemas). O descasamento entre a
politica de inducdo do desenvolvimento e da integracdo nacional e as metas empresariais
também pode ser apontado como um dos malogros da politica.’®> Todavia, os problemas acima

' Aqui também pudemos verificar a acédo do Estado enquanto indutor do desenvolvimento nacional,
pois a limitacdo do tamanho das aeronaves foi também uma politica publica destinada a gerar
demanda para uma industria infante, a Empresa Brasileira de Aeronautica — EMBRAER. A
empresa, montadora sob licenca das aeronaves Piper e executora de um projeto integralmente
nacional — o avido Bandeirante — também foi a materializacdo de uma visdo de Estado sobre a
importancia do transporte aéreo e da tecnologia aeronautica. Vale destacar ainda que também
posteriormente o Poder Publico aplicou regras de funcionamento nesse nivel para garantir
viabilidade de projetos da industria aeronautica nacional. No fim da década de 1990 e inicio de
2000, a Ponte Aérea Rio — Séo Paulo viu-se obrigada a operar aeronaves a jato com tamanho-
limite de 50 passageiros; exatamente o tamanho do novo jato ERJ 145. Dessa feita, entretanto, a
realidade do mercado e das condicbes de funcionamento da propria indlstria aeronautica se
impuseram sobre a ldgica de acéo do Estado.

15 A adoc#o de aeronaves maiores implicava menor nimero de freqiiéncias e destinos, pois requeria escala e
infra-estrutura aeroportudria para a sua operacao.
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elencados ndo serdo desenvolvidos nesse trabalho por tratar-se de questdo que requer um

maior aprofundamento na pesquisa historica bibliografica, documental e primaria.

43 O QUADRO ATUAL

E importante destacar que o numero de localidades atendidas pelo transporte aéreo regional
parou de crescer e comecou a diminuir a partir do ano de 2000 quando empresas aéreas
comecaram a ganhar liminares contra o recolhimento do Adicional Tarifario que garantia a
viabilidade econdmica das rotas de baixa e média densidades. Talvez o Adicional Tariféario
fosse o ultimo mecanismo de viabilizacdo e/ou fomento que ainda existia para a operacao de

rotas entre localidades de baixa densidade, em se tratando particularmente da regido Norte.

Na década de 1990, j& ndo havia diferengas que caracterizassem as empresas que operavam no
transporte aéreo como de ambito nacional ou regional. O mercado aéreo geografico
delimitado também ndo existia mais, assim como a sua reserva para as incumbentes pré-
estabelecidas. Até mesmo os aparelhos comecgaram a ser trocados por outros de caracteristicas
antes vinculadas as rotas regulares de maior densidade, com a introducdo de jatos e/ou
aeronaves com maior nimero de assentos. Assim todas as empresas que operavam 0S Servicos
aéreos regularmente foram classificadas como empresas domésticas de transporte aéreo

regular.

Esta nova panoramica possibilitou uma alta rotatividade de entrada e saida de empresas no
setor. A principio, atraidas por uma base tarifaria até 30% maior que a das empresas nacionais
diversas empresas tentaram se firmar no mercado aéreo regional. Essa rotatividade, marcada
pela expansdo da oferta de 1992'° até 1997, e posteriormente por sua contracdo a partir de
1999 deixam claro que a operacdo aérea economicamente sustentavel, especialmente em

mercados de baixa densidade, € extremamente complexa e de dificil atingimento.

Talvez aqui haja um ponto de correlagdo entre o funcionamento do Adicional Tarifério e a

Base Tarifaria com a operacdo das empresas aéreas de carater regional. Todavia, a verificacéo

'8 A partir desse ano, e até agosto de 2001, quando se instituiu a liberdade tarifaria, a Tarifa Basica
do Setor Aéreo deixou de ser usada para fixacdo do valor do bilhete aéreo, para servir apenas de
referéncia para o estabelecimento da faixa de flexibilizac&o tarifaria.
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e possivel estabelecimento de relacdo entre essas variaveis demanda estudo especifico e

aprofundado sobre esses pontos, o0 que foge aos objetivos deste trabalho.

N&o é por acaso que a maior parte das linhas aéreas suplementadas se encontra na regiao
amaz6nica. Como ja citado anteriormente, Sant’Anna identifica a facilidade de se construir
uma pista de pouso, em comparacdo a infra-estrutura necessario para a implementagdo de
rodovias ou até mesmo de hidrovias. Além disso, as distancias e a rarefacdo populacional sao
fatores que agravam ainda mais qualquer iniciativa de exploragéo de transporte na regiao.
Com tal vastiddo territorial, cabe a aviacdo o papel de amalgama no processo de integracgdo,
onde mecanismos de incentivo e garantia de viabilidade na operacdo de servicos aéreos
devem ser levados em consideracdo, se ndo foi possivel o estabelecimento de atividades

comerciais que se sustentem por si proprias.

Nesta regido, o principal meio de transporte é o fluvial. Dadas as préprias caracteristicas da
area, ndo ha como mudar o papel e relevancia desse modal, pois ele garante uma capilaridade
que nenhum outro modal tem condi¢Ges de oferecer. Como acessar populagdes ribeirinhas, de
densidade baixissima e localizacdo remota? Porém, outros aspectos devem ser levados em

consideracao, pois questdes como Tempo e Regularidade séo de dificil equacionamento.

O tempo requerido de viagem entre localidades é sempre muito elevado, se comparado com o
transporte rodoviario — e sem qualquer pardmetro de comparacdao com o aéreo — fato esse que
pode inviabilizar uma série de empreendimentos que requeiram agilidade e frequéncia. No
mesmo sentido, as condicdes de navegabilidade dos rios ao longo das estacdes do ano podem
deixar desassistidas diversas comunidades, a depender das condigdes climéticas da regido.
Essas sdo questdes que ndo podem deixar de ser levadas em consideracdo, quando se pensa
em viabilizacdo do transporte aos diversos rincdes do Brasil e, em especial, da Regido

amazonica.

E nesse sentido que esta pesquisa tem razao de ser. E necessario verificar até que ponto se faz
indispensavel a implantacdo de instrumentos de fomento a atividade de transporte aéreo de
passageiros, levando-se em consideracdo as caracteristicas da zona a ser estudada, da
atividade a ser explorada e das demandas — efetiva e potencial — encontradas.

O mercado de transporte aéreo de passageiros na regido Norte tem condicdes de “voar com as

suas proprias asas?” E um mercado amadurecido e com densidade ou demanda suficiente para
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funcionar por conta prépria, de forma que a adocdo de mecanismos de incentivos serviria
apenas para perpetuar ineficiéncias operacionais e de gestdo das empresas aereas? Ou sem
uma acdo determinada do Estado ficara a regido desprovida desse elemento essencial para a
integracdo e o desenvolvimento da area e, por conseqiiéncia, do pais? E o que o capitulo
seguinte tenta responder.
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5 O MERCADO AEREO DE PASSAGEIROS NA REGIAO NORTE

O presente capitulo tem o objetivo de descrever a pesquisa realizada e suas fases, apresentar
os resultados da pesquisa e fazer uma breve analise desses resultados, de forma a confirmar
ou refutar a hipotese proposta pelo estudo: A Regido Norte do Brasil ndo apresenta, hoje, um
nivel de atendimento satisfatorio por servicos de transporte aéreo regular sem que haja a

atuacdo do Estado no sentido de se promover ou estimular esse atendimento.

A pesquisa realizada no presente estudo tem como premissa o fato de que durante todo o ano
de 2004 (periodo abordado na pesquisa) nenhum recurso publico foi destinado as empresas de
transporte aéreo como forma de estimulo ao atendimento a qualquer localidade do Pais.
Tampouco nenhuma empresa aérea foi obrigada pelo Estado a atender com seus servigos a
qualquer localidade como condicdo para a concessdo de alguma linha aérea ou qualquer outro
tipo de concessdo. Ou seja, pode-se inferir dai que as localidades que foram atendidas por
servigos de transporte aéreo regular durante o ano de 2004 tiveram esse servico prestado por

forga da livre iniciativa privada.

Para se analisar a questdo de mercados incompletos de transporte aéreo € muito importante a
verificacdo dos aerdédromos servidos por servicos de transporte aéreo regular. Para tal
verificacdo, o quadro a seguir mostra o nimero de aerédromos servidos no ano de 2004, por

regido.

Tabela 5.1 - Quantidade de Aer6dromos Servidos em 2004, por Regido

Regiao Numero de aerodromos servidos
Norte 49
Nordeste 25
Sul 17
Sudeste 31
Centro-Oeste 10
TOTAL BRASIL 132

Fonte: Departamento de Aviagéo Civil
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Pode-se verificar que a Regido Norte é a que possui 0 maior nimero de aerédromos servidos,
respondendo por 37,12% do total de aerodromos atendidos do Brasil. Outro aspecto
importante a ser avaliado é o atendimento a municipios com nimero reduzido de populacéo,
onde a probabilidade de se ter mercados incompletos é maior, devido ao fato de que a
demanda tende a ser menor nesses municipios. O quadro a seguir mostra 0 nimero de
municipios com populacdo igual ou inferior a 50.000 (cinglenta mil) habitantes, que foram,

em 2004, servidos por transporte aéreo regular.

Tabela 5.2 - Quantidade de Municipios Servidos Com Populacao Igual ou Inferior a
50.000 Habitantes

Regiao Municipios com populac¢éo igual ou
inferior a 50.000 habitantes, atendidos

por transporte aéreo regular

Norte 23
Nordeste 4
Sul 2
Sudeste 1
Centro-Oeste 3

TOTAL BRASIL 33

Fonte: IBGE e Departamento de Aviacéo Civil

Pode-se perceber que a Regido Norte também é a que possui 0 maior nimero de municipios
de pequena populacdo atendidos por transporte aéreo regular, representando 69,7% do total do

Brasil.

Anélises quantitativas simplistas como as apresentadas podem levar a conclusdes como a de
que a hipdtese do presente estudo foi refutada, uma vez que a Regido Norte, vista sob esta
Otica, é a melhor servida do Brasil. Entretanto, o proprio senso de realidade impede que tal
afirmacdo seja feita. Esses dados, na realidade, mostram apenas que a questao tratada € mais
complexa do que aparenta e envolve inimeras variaveis, varias delas de dificil quantificacao.

Uma questdo fundamental ao entendimento do problema € a percep¢do de que a aviagao nao
pode ser vista apenas sob o prisma da necessidade da existéncia de servicos de transporte

aéreo regular para atender as localidades que sdo desenvolvidas a ponto de justificar
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economicamente tal atendimento. O problema deve ser visto também no sentido inverso, ou
seja, o transporte aéreo deve ser visto como indutor do desenvolvimento. Isso significa dizer
que os fatores “desenvolvimento” e “transporte aéreo” tém relacdo de causa e efeito nos dois
sentidos, ou seja, localidades desenvolvidas atraem servicos de transporte aéreo, assim como
servigos de transporte aéreo geram desenvolvimento econdmico das localidades servidas. Essa
perspectiva ndo pode ser ignorada pelo Estado, como responsavel pela inducdo do

desenvolvimento nacional.

Outros aspectos sé@o de extrema relevancia para a determinacdo de localidades a serem
servidas por transporte aéreo. A integracdo nacional, a promogéo do turismo, a ocupacdo do
territério como forma de defesa nacional, aspectos sociais e até mesmo politicos devem ser
levados em consideracdo. Esses aspectos sdo de dificil quantificacdo, o que faz com que sua

analise ndo seja trivial ou consensual.

Para se fazer comparacdes entre as necessidades da Regido Norte e das demais regides do
Pais, algumas peculiaridades da Regido Norte precisam ser levadas em consideragdo. Em
primeiro lugar, deve-se ter em mente que o modal rodoviario, 0 mais utilizado no Brasil,
possui uma malha extremamente deficiente na Regido Norte, onde alguns municipios séo de
dificil ou impossivel acesso por meio rodoviario, 0 que aumenta a necessidade do transporte

aéreo nessas areas.

No que diz respeito a defesa nacional, a ocupacdo do territdrio € fator fundamental, e a Regido
Norte é também a que possui 0 mais baixo indice de ocupacdo. Esse aspecto também gera

uma maior necessidade de transporte aéreo na Regido, como fator de ocupacao territorial.

Outra particularidade da Regido Norte de extrema relevancia é o fato de que, em geral, seus
municipios tém uma extensdo territorial bem superior a média nacional. Por esse motivo, 0
fato de um determinado municipio ser atendido por servigos de transporte aéreo regular, ndo
necessariamente atende as necessidades de transporte aéreo daquele municipio, uma vez que
parte da populacédo pode viver a centenas de quilémetros do aerédromo servido. Pelo mesmo
motivo, o fato de um determinado municipio da Regido Norte ndo ser atendido resulta, em
geral, numa dificuldade de acesso ao transporte, uma vez que a distancia do aer6dromo
servido é grande e a malha rodoviaria € extremamente deficiente ou, em alguns casos,

inexistente. De outra sorte, o fato de inumeros municipios da Regido Sudeste ndo serem
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servidos por transporte aéreo regular ndo representa dificuldade no acesso a esse modal, uma
vez que, em geral, ha um aerédromo servido em um raio de 50 (cinquenta) quilémetros, de

facil acesso por meio rodoviario.

Portanto, todas as variaveis envolvidas devem ser levadas em consideracdo no sentido de se
verificar o nivel de atendimento da Regido Norte do Brasil. Para tanto, foi realizada uma
pesquisa com o objetivo de se verificar o nivel de atendimento do mercado de transporte aéreo

da Regido Norte do Brasil, no seu atual estdgio de maturidade e desenvolvimento.

O trabalho de pesquisa consistiu na comparacdo entre o que seria uma “malha aérea ideal”
para a Regido Norte do Brasil, e as localidades que foram efetivamente atendidas no ano de
2004. Essa “malha aérea ideal” seria integrada pelas localidades (aer6dromos) que, em uma
visdo de governo, deveriam estar sendo atendidas por servicos de transporte aéreo regular,
considerando os objetivos de desenvolvimento econémico, integragcdo nacional, promocao do

turismo, defesa do territério, etc.

No sentido de se obter o que estamos chamando de “malha aérea ideal”, algumas
possibilidades foram levantadas. Uma hipotese foi a utilizacdo da relacdo descritiva dos
aerodromos do Plano Nacional de Viacdo. Essa possibilidade se mostrou inadequada, uma vez
que o Plano Nacional de Viagdo foi publicado no Diario Oficial da Unido em setembro de
1973. Essa defasagem de mais de 30 anos entre a confeccdo do documento e os dias de hoje,
faz com que esse documento seja inadequado para tal comparacdo, uma vez que as
caracteristicas das regides do Pais sofreram mudancas substanciais de natureza econdmica,
politica, social, etc. Outro motivo para a inadequacao do uso desse documento é o fato de que
alguns estados que constam no documento ja ndo existem mais e outros, que nao constam,

foram criados.

Outra possibilidade estudada foi a confecgdo de um modelo proprio com base em dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE de populacdo e nivel de atividade
econdmica dos municipios em estudo. Entretanto, algumas falhas também comprometeriam o
uso desse modelo. Em primeiro lugar, como ja foi explicitado, levou-se em consideracdo o
fato de que outras variaveis além das duas citadas tém fundamental importancia na
determinacdo das localidades a serem atendidas por servigos de transporte aéreo regular.

Ademais, a determinacdo de tais localidades passa necessariamente por um vies politico, de
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objetivos de governo, o que indica que deve-se utilizar algum documento de governo para tais

efeitos.

Considerando que o Plano Aeroviario Nacional encontra-se ainda em fase de elaboracéo pelo
Instituto de Aviacdo Civil — IAC, definiu-se que a op¢do mais adequada para a confeccéo da
chamada “malha aérea ideal” seria 0 uso dos planos aeroviarios dos estados em questdo, uma
vez que, para sua confeccdo, varios aspectos sdo levados em considerag¢do, o que torna seus

resultados mais fidedignos a realidade e as necessidades de cada estado.

Definidos entdo os planos aeroviarios dos estados como base para a construgdo do modelo,
verificou-se uma inconsisténcia no modelo: alguns dos aerédromos listados nos planos
aeroviarios dos estados ndo sdo aerédromos homologados pelo Departamento de Aviacdo
Civil - DAC e, portanto, ndo podem ser considerados na constru¢do do modelo.

Assim, optou-se pela construcdo do modelo considerando como “malha aérea ideal” o0s
aerddromos constantes nos planos aeroviérios dos estados que s&o homologados pelo DAC.
Nesse modelo, 0s aeroportos centrais, de carater nacional, ndo estdo listados. Isso se da pelo
fato de que os planos aeroviarios dos estados tém, dentre outras, a funcdo de priorizar
investimentos oriundos do Programa Federal de Auxilio a Aeroportos — PROFAA, e 0s
chamados aeroportos centrais ndo sdo objetos desses investimentos. Entretanto, para fins de
esclarecimento, esses aeroportos estdo citados abaixo das tabelas, constando como “demais
aerodromos atendidos”, e também constam em destaque no mapa de municipios atendidos da

Regido Norte.

Para se verificar as localidades do modelo construido que efetivamente foram atendidas por
servigos de transporte aéreo regular, foram utilizados os dados do Anuario do Transporte

Aéreo 2004, uma publicacdo anual do DAC.
Os resultados da pesquisa realizada estdo apresentados a seguir, de forma segmentada por

estado da Regido Norte (os aerodromos destacados em negrito sdo os definidos como

integrantes da “malha aérea ideal™).
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Tabela 5.3 - Aerédromos — Plano Aeroviario do Acre

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO | ATENDIDO
Brasiléia Né&o

Sena Madureira Né&o

Tarauaca Sim Sim

Xapuri Sim Nao

Assis Brasil Né&o

Marechal Taumaturgo Néo

Demais aerédromos atendidos: Cruzeiro do Sul e Internacional de Rio Branco / Presidente
Meédice.

Tabela 5.4 - Aerodromos — Plano Aeroviario do Amapé

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO | ATENDIDO
Oiapoque Sim Sim

Amapa Sim Nao
Calcoene Sim N&o

Porto Grande Sim N&o
Tartarugalzinho Né&o

Kumaruma Né&o

Palikur Né&o

Pedra Branca do Amapari Nao

Santa Luzia do Pacui Né&o

Demais aerédromos atendidos:Internacional de Macapa.
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Tabela 5.5 - Aerédromos — Plano Aeroviario do Amazonas

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO ATENDIDO
Eirunepé Sim Sim
Parintins Sim Sim
Carauari Sim Sim
Labrea Sim Sim
Manicoré Sim Sim
S&o Gabriel da Cachoeira Sim Sim
Borba Sim Sim
Coari Sim Sim
Maués Sim Sim
Barcelos Sim Sim
Santa Isabel do Rio Negro / Tapuruquara Sim Sim
Apui / Prainha Sim Sim
Boca do Acre / Novo Campo Sim Sim
Humaita Sim Sim
Itacoatiara Sim Sim
Novo Aripuana Sim Nao
Anori Né&o

Envira Né&o

Estirdo do Equador Sim N&o
Fonte Boa Sim Sim
lauareté Sim Néo
Igarepé Preto Né&o

Ipiranga Sim Nao
Ipixuna N&o

Japura Sim Nao
Moura Sim N&o
Nova Olinda do Norte Sim N&o
Palmeiras do Javari Sim N&o
Pauini Sim Né&o
Sao Paulo de Olivenca Sim Nao
Tapaua Néo

Vila Bittencourt Né&o

Demais aerédromos atendidos: Internacional de Manaus / Eduardo Gomes, Tabatinga, Sdo Paulo de

Oliveira, Tefé e Urucu.
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Tabela 5.6 - Aerédromos — Plano Aeroviario do Para

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO ATENDIDO
Abaetetuba Né&o

Almeirim Sim Sim
Braganga Néo

Breves Sim Sim
Conceicdo do Araguaia Sim N&o
Itaituba Sim Sim
Jacareanga Sim Nao
Monte Alegre Sim Sim
Novo Progresso Sim N&o
Obidos Sim Sim
Oriximina Sim Sim
Paragominas Sim Nao
Porto de Moz Sim Sim
Redencéo Sim N&o
Ruropolis Sim Nao
Sao Félix do Xingu Sim Nao
Tucurui Sim Sim
Alenquer N&o

Ponta das Pedras Né&o

Salindpolis Sim Néo
Santa Cruz do Arari Né&o

Soure Sim Né&o
Terra Santa Sim Né&o
Cameta Né&o

Dom Eliseu Né&o

Ourilandia do Norte Sim Sim
Santana do Araguaia Nao

Tomé-Acgu Né&o

Uruara Né&o

Xinguara Né&o

Anajas Néo

Baido Sim N&o
Chaves Sim Sim
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Portel Nao

Viseu Nao

Demais aerédromos atendidos: Agropalma, Carajés, Internacional de Belém / Val de Cées, Marab4,

Monte Dourado, Santarém, Tirios, Trombetas e Tucurui.

Tabela 5.7 - Aer6dromos — Plano Aeroviario de Ronddnia

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO | ATENDIDO
Ariquemes Sim N&o
Cacoal Sim N&o
Cerejeiras Né&o

Costa Marques Sim Nao
Guajara-Mirim Sim Nao
Ji-Parana Sim Nao
Vilhena (Novo Campo) Sim N&o
Aeroclube de Rondonia Sim N&o
Buritis Né&o

Jaru Né&o

Pimenta Bueno Sim N&o
Rolim de Moura Né&o

Alvorada d’Oeste Né&o

Calama Né&o

Extrema Né&o

Machadinho d’Oeste Né&o

Pimenteiras d’Oeste Né&o

Posto Fiscal Rolim de Moura Né&o

Sao Miguel do Guaporé Néo

Surpresa Nao

Demais localidades atendidas: Internacional de Porto Velho.
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Tabela 5.8 - Aer6dromos — Plano Aeroviario de Roraima

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO ATENDIDO
Caracarai Sim Né&o
Séo Luis do Anaua / Sdo Jodo Batista Né&o

Bonfim Né&o

Normandia Sim N&o
Alto Alegre Sim Nao
Marco BV-8 Né&o

Auaris Sim N&o
Ericé Né&o

Jundid Né&o

Missdo Catrimani Né&o

Missdo Mucajai Nao

Misséo Surucucu Né&o

Paa-Piu Sim Néo
Santa Maria do Boiagu Néo

Uaicas Sim Né&o
Vila Brasil Né&o

Demais localidades atendidas: Internacional de Boa Vista.
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Tabela 5.9 - Aerédromos — Plano Aeroviario de Tocantins

PLANO AEROVIARIO HOMOLOGADO ATENDIDO
Gurupi Sim Nao
Araguaina Sim Sim
Porto Nacional Sim N&o
Tocantindpolis Néo

Miracema do Tocantins Né&o

Arraias Sim Néo
Diandpolis Sim N&o
Araguacema Sim Nao
Colinas do Tocantins Né&o

Guarai Né&o

Araguacu Nao

Araguatins Sim Nao
Goiatins Né&o

Lizarda Né&o

Parana Sim Né&o
Santa Isabel do Morro Sim Né&o
Taguatinga Sim N&o

Demais localidades atendidas: Palmas.

A tabela a seguir apresenta os resultados encontrados consolidados, referentes a todos os

estados da Regido Norte do Brasil.
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Tabela 5.10 - Aerodromos Atendidos — Regido Norte do Brasil

ESTADO AERODROMOS ATENDIDOS 2004 | PERCENTUAL
MALHA AEREA IDEAL

AC 2 1 50%

AP 4 1 25%

AM 26 16 61,5%

PA 21 10 47,6%

RO 8 0 0%

RR 6 0 0%

TO 10 1 10%
TOTAL 7 29 37,7%

As tabelas acima apresentam os resultados encontrados a partir da pesquisa realizada. Pode-se
perceber que nenhum dos sete estados teve, em 2004, todos os aerodromos integrantes da
“malha aérea ideal” atendidos por servicos de transporte aéreo regular. Verifica-se que o
estado do Amazonas teve 61,5% dos aerodromos constantes no modelo atendidos, sendo o
estado que apresentou o maior nivel de atendimento. Os estados do Acre, Para, Amapa e
Tocantins tiveram 50%, 47,6%, 25% e 10% de atendimento, respectivamente. J& 0s estados de
Rond6nia e Roraima tiveram 0% de atendimento, ou seja, nenhum dos aerodromos listados no

modelo.

O resultado consolidado da pesquisa, considerando toda a Regido Norte do Brasil, mostrou
um total de 77 aerédromos integrantes do modelo, sendo apenas 29 deles atendidos no ano de

2004, o que representa 37,7%.
O mapa a seguir mostra a distribuicdo geografica dos municipios da Regido Norte,

diferenciando os municipios ndo atendidos dos municipios atendidos por servigos de

transporte aéreo regular.
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Centro-Oeste

- Municipios Atendidos

Municipios Hio Atendidos

0

Figura 5.1 — Regido Norte - Municipios atendidos e ndo atendidos pelos servicos de

657km

transporte aéreo regular.

Pode-se perceber, ao se observar 0 mapa acima, 0s grandes espacos geograficos que
compreendem os municipios ndo atendidos. Essa configuracdo torna mais dificil e demorado
0 acesso a essas localidades, em especial na Regido Norte do Brasil, que possui uma malha
rodovidria bastante deficiente.

Os resultados da pesquisa realizada, demonstrados por meio das tabelas e do mapa acima,
confirmam a hipotese proposta pelo estudo, ou seja, pode-se afirmar que a Regido Norte do
Brasil ndo apresenta, hoje, um nivel de atendimento satisfatorio por servicos de transporte
aéreo regular sem que haja a atuacdo do Estado no sentido de promover ou estimular esse

atendimento.
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6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O trabalho que ora se encerra deu-nos a oportunidade de se realizar o levantamento, estudo e
minima sistematizacdo de uma série de conceitos, dados e fatos acerca do funcionamento néo
apenas de um sistema peculiar, como é o caso da aviacao civil da Regido Norte do Brasil, mas
também da operacdo do mercado de transporte aéreo de passageiros em geral. Gragas a esse
esforco de sistematizacdo, novos entendimentos puderam surgir; novas — a0 mesmo tempo
velhas — realidades se desvelaram acerca da questdo Transporte Aéreo. Independentemente
dos resultados de confirmacdo da Hipotese desta Monografia, outras depreensdes podem ser

feitas:

Uma primeira depreensdo diz respeito ao sistema econdmico enquanto definidor das politicas
publicas. Tomou-se por premissa a economia de mercado como: a) base de funcionamento da
sociedade — concepcdo material convincente e razoavelmente pacifica e; b) base valorativa
social — concepcdo mais questionavel, ja que ha outros aspectos de grande importancia que
impdem a re-ponderacdo dos critérios de avaliacdo do que seja o desenvolvimento de uma
nagdo. Ainda assim, ficou bastante claro neste estudo que as Falhas de mercado constituem-se
em pano de fundo de imensa importancia. A medida que se discorria sobre cada um desses
fendmenos, eles mostravam-se muito presentes ndo apenas na regido, mas na inddstria como
um todo e, independente de visfes ou concepgdes ideoldgicas ou tedricas de como se deve
operar um sistema econdémico, ficou claro que h& a necessidade de se ter uma atuacdo do
Estado no sentido de garantir um adequado funcionamento a essa industria. A “méo invisivel”
ndo tem condi¢cdes de operar sobre uma industria de tal complexidade, ja que as falhas de

mercado se fazem fortemente presentes em termos de impacto, conformag&o do mercado.

Outra relevante depreensdo diz respeito ao papel do Estado enquanto definidor das politicas
publicas. Quando se tem por “norte” uma politica de desenvolvimento de uma nacdo ou até
mesmo somente uma regido, ndo se pode levar em consideracdo apenas critérios econémicos.
O papel do Estado enquanto indutor do desenvolvimento requer a assung@o de outros valores
que ndo exclusivamente o da eficiéncia econémica. Integracdo nacional; democratizacdo (no
sentido da universalizacdo) no acesso ao desenvolvimento; provimento de servicos publicos
bésicos (saude, educagdo, transporte e comunicagdo); penetracdo, povoamento e protecdo das
fronteiras nacionais sdo valores, diretrizes que ndo podem deixar de ser levadas em

consideracdo. Ao Estado, cabe um papel muito maior, mais relevante e nobre que apenas o de
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viabilizador de uma determinada atividade econémica e, independente da concepcao que se
tem para esse Estado — minimo, regulador, provedor ou empreendedor — sua funcdo requer
uma participacdo presente e ativa na conducdo do processo de maturacdo da inddstria de

transporte aéreo.

No tocante a verificagdo da Hipdtese levantada nessa Monografia, os resultados da pesquisa
realizada indicam, ainda que de maneira ndo-linear ou direta, que no atual estagio de
maturidade do setor de transporte aéreo, a Regido Norte do Brasil ndo tem um mercado de
transporte aéreo de passageiros amadurecido, tampouco apresenta um nivel de atendimento
satisfatorio da demanda, considerando os aspectos econémicos, sociais, turisticos, politicos,
de integracdo e de defesa nacional, sem que haja uma atuacdo do Estado no sentido de

promover ou estimular esse atendimento.

Portanto, o estudo realizado sugere uma atuacdo governamental no sentido de garantir o
atendimento, por servicos regulares de transporte aéreo, de um maior nimero de localidades.
Ou seja, considera-se que o numero de localidades atendidas pela livre iniciativa privada ndo
satisfaz 0s objetivos de governo para a infra-estrutura de transportes do Brasil, 0 que gera a
necessidade de que o governo estabeleca os mecanismos que se fizerem necessarios para

garantir tal atendimento.

Para tanto, uma possivel hipdtese seria 0 proprio governo prestar esses servigos nas
localidades que julgar necessario. Entretanto, essa opcdo ndo é condizente com a filosofia
econémica que dominou o cenario governamental brasileiro ao longo dos Gltimos anos, em
gue o processo tem se dado de maneira contraria, ou seja, o Estado tem delegado a iniciativa
privada fungdes que outrora realizava por si s6, reduzindo assim seu tamanho e seu escopo de

atuacdo. O que se verificou foi a migracdo de um Estado executor para um Estado regulador.

Considerando entdo invidvel a hipotese de o governo prestar os referidos servicos, resta que o
governo promova incentivos ao atendimento de um maior nimero de localidades por parte das
empresas incumbentes, por meio da regulacdo econémica do setor. Ha diversas maneiras de se

promover esse estimulo.

O debate em torno dessa questdo passa, necessariamente, por algumas defini¢cbes importantes.

Em primeiro lugar, para que se realizem as referidas acdes de estimulo, deve-se definir qual
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ente federativo (Unido, Estados ou Municipios) € o responsavel pela promocdo desses
estimulos. Outra definicdo importante para a constru¢cdo do modelo, considerando que toda
acao regulatoria tem um custo (direto ou indireto), € a determinacdo das fontes a serem
oneradas para tanto. Pode-se defender que, por ser uma acdo que gera externalidades positivas
para a sociedade, o contribuinte deve ser onerado, ou seja, a fonte de recursos para tais efeitos
deve ser o tesouro (nacional, estadual ou municipal). Por outro lado, é também defensavel a
hipdtese de que tais recursos devam advir do proprio sistema de aviacdo civil, ou seja, em
ultima analise, o usuario de transporte aéreo seria onerado com esses custos, ao invés do

contribuinte.

Todas essas questdes, apesar de serem passiveis de debates a nivel técnico, passam
necessariamente por um viés de defini¢do politica. Em Gltima analise, pode-se dizer que essas
definicdes sdo decisdes de governo. Portanto, descartar qualquer das hipoteses acima descritas
foge do escopo do presente trabalho, que teve como foco a verificacdo do nivel de
atendimento desse mercado.

Entretanto, dentro do escopo de recomendacdes do presente estudo, sugere-se uma forma de
atuacao governamental no sentido de se promover uma ampliacdo no numero de localidades
atendidas por servicos de transporte aéreo regular, contribuindo para os objetivos de
desenvolvimento econdmico, integracdo nacional, promocao do turismo, defesa do territdrio

nacional, etc.

O modelo de atuacdo governamental sugerido pelo estudo para combater o problema
apresentado esta em consonancia com o Projeto de Lei n® 7.199/2002, que encontra-se em

tramitacdo no Congresso Nacional. As linhas gerais desse modelo séo:

- A instituicdo de uma suplementacéo tarifaria (1% sobre o valor do bilhete aéreo, no

caso do PL citado);’

" E interessante notar que o instituto da Suplementacéo Tarifaria causa arrepios nos mais puristas
das teorias econdémicas neoclassica e neoliberal, em certa medida hegeménicas no mundo atual. E
inescapavel, no entanto, apontar esse instrumento como legitimo quando se deseja tornar
exequivel a operacéo de servigos de transporte aéreo em localidades onde a demanda assume a
forma de mercado incompleto. Acima da ideologia econ6mica, deve estar o pragmatismo de se
executar sustentavelmente uma atividade econdmica que se entende como importante ao
progresso de uma regido, ou area, ou localidade. A realidade é mais complexa que os modelos
econdmicos e requer criatividade na sua lide. O subsidio a atividades aéreas € instrumento
disseminado, por exemplo, em diversas cidades do interior norte-americano. Tais cidades, a
exemplo de tantas brasileiras, também né&o teriam demanda suficiente para justificar a operacao de
uma empresa aérea, mas 0 poder publico entende que é importante para a comunidade a
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- A criacdo de fundo, administrado pelo 6rgéo regulador da aviacéo civil, para onde 0s
recursos da suplementacéo instituida se destinariam;

- Determinacdo, por parte do 6rgdo regulador, das localidades a serem priorizadas nas
acOes de estimulo a operacdo das linhas suplementadas;

- Realizacdo de procedimento licitatério entre as empresas para a concessdo de
recursos oriundos da suplementacéo tarifaria (este procedimento deve ser realizado
para cada localidade definida como passivel de suplementacdo, apds prévia
definicdo, pelo 6rgédo regulador, de indices minimos de regularidade e pontualidade,
quantidade minima de frequéncias a serem operadas, tempo de duracdo do contrato,
etc.); e

- Monitoramento constante e avaliagdes periddicas do cumprimento do contrato por

parte das empresas aéreas recebedoras de recursos.

Um aspecto importante a ser destacado no modelo sugerido é o carater temporario da
concessdo de recursos para a operacdo de linhas aéreas para uma determinada localidade.
Considerando que o transporte aéreo ¢ um fator indutor de desenvolvimento, pode-se esperar
um aumento no ritmo de crescimento econdémico nas localidades que passarem a ser
atendidas. Logo, pode-se esperar que, com o passar do tempo, essas localidades desenvolvam
seus mercados ao ponto de gerarem densidade de trafego suficiente para que, do ponto de
vista econbmico, seja lucrativa a operacdo de linhas aéreas, independentemente do
recebimento de recursos de suplementagdo. A partir desse momento, o0 governo deixaria de
suplementar linhas para tais localidades e realizaria novos procedimentos licitatorios para o

atendimento de outras localidades.

Esse processo poderia se repetir até 0 momento em que, na Otica do governo, o Brasil ja
possua uma malha aérea que atenda seus objetivos. Assim, futuramente, o0 mecanismo de
suplementacdo tarifaria sugerido poderia ser extinto, uma vez que gera um custo indesejavel

para a infra-estrutura de transporte aéreo no Brasil.

Acredita-se que a ampliacdo do numero de localidades atendidas por servigos de transporte
aéreo regular, independentemente do mecanismo de regulacdo utilizado para esse fim, trara

muitos beneficios, diretos e indiretos, para a sociedade como um todo. Entretanto, como toda

existéncia de tal servico e, assim, dispde-se a subsidiar uma parte dos custos de operagéo dessas
empresas a fim de que possam contar com essa atividade.
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acao regulatdria tem um custo, deve-se estudar cuidadosamente todas as maneiras de atuacao
governamental no campo econdmico com vistas a gerar, por meio da regulacdo econdémica, a

alocacdo de recursos mais eficiente possivel.

O desenho institucional brasileiro vem se modificando ao longo das Ultimas décadas. O
Estado tem abandonado o modelo de Estado executor e assume, cada vez mais, uma postura
de Estado regulador. Especialmente nos ultimos anos, os governos adotaram, para Varios
setores, um modelo de regulacdo por meio de agéncias reguladoras, principalmente nos
setores de infra-estrutura. Portanto, o desenvolvimento continuo das teorias de regulacédo, a
disseminacdo dos seus conceitos e 0s estudos de casos dos diversos setores regulados séo e

continuardo sendo, cada vez mais, de fundamental importancia no Brasil.
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