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RESUMO

PARTICIPACAO BRASILEIRA NO MERCADO DE TRANSPORTE AEREO
SUL-AMERICANO.

A presente pesquisa aborda a participacdo brasileira no mercado de transporte aéreo sul-
americano, com énfase sobre o chamado Sistema Sub-regional. Esse sistema consiste em rotas
internacionais que apresentam menores fluxos de trafego na regido, diferentes daqueles fluxos

verificados entre as capitais e 0s grandes centros econémicos.

O Sistema Sub-regional foi criado pela Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai e Uruguai,
que em dezembro de 1996 firmaram um acordo multilateral, conhecido como Acordo de
Fortaleza. O objetivo do Acordo de Fortaleza é ampliar as ligagcdes sub-regionais, visando a

maior integracao dos paises e 0 desenvolvimento sdcio-econémico de todo o territorio.

Apesar do interesse dos seis paises, observou-se que as liga¢fes sub-regionais nunca foram
realizadas conforme idealizado. Diversos fatores sdo apontados como causas pelo fracasso
dessa iniciativa, principalmente os de carater administrativo. No Brasil, por exemplo, ha
exigéncias administrativas para a certificacdo dos aeroportos internacionais, que dificultam a
realizacdo das ligagdes sub-regionais. Além disso, restricdes impostas ao Sistema Sub-
regional, dificuldades logisticas, caréncia de estudos especializados e auséncia de incentivos
governamentais, também influenciaram negativamente os resultados, segundo os especialistas

ouvidos para este trabalho.

Diante dessa situacdo, o principal objetivo da presente pesquisa é propor medidas
administrativas capazes de mitigar ou eliminar os obstaculos administrativos identificados e
analisados, que dificultam a consolidacao das ligacGes sub-regionais entre o Brasil e 0s outros

membros do Acordo de Fortaleza.



ABSTRACT

THE BRAZILIAN PARTICIPATION IN THE SOUTH AMERICAN AIR
TRANSPORT MARKET.

This research addresses the Brazilian participation in the South American air transport market,
with emphasis on the so-called Sub-regional System. This system considers essentially cross
border international routes that have smaller traffic flows within the region, which are of a
substantially different nature from those that link the capital cities and major economic

centers.

The Sub-regional System was created by Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, Paraguay and
Uruguay, which in December 1996 signed a multilateral agreement, known as “Acordo de
Fortaleza”. The objective of the Agreement is to expand sub-regional routes to further

integrate those countries, promoting social and economic development within the region.

Despite the interest of those six countries in taking forward this Agreement, sub-regional
routes were never operated as originally intended. Several factors, specially administrative
issues, may be cited as the causes for the failure of that initiative. In Brazil, for example, there
are requirements for the certification of international airports, which hinder the operation of
sub-regional routes. In addition, restrictions imposed to the Sub-regional System, logistical
difficulties, lack of planning studies and absence of governmental incentives have a negative
influence on the results of such operations, according to the specialist consultants heard in the

course of this work.

Given this situation, the main objective of this research is to suggest possible administrative
measures to mitigate or eliminate the identified and analyzed administrative obstacles that
hinder the consolidation of sub-regional routes among Brazil and the other members of the

“Acordo de Fortaleza”.

Vi
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1 INTRODUCAO

Segundo dados do Programa de Integracdo Fisica da América do Sul, concluido em 2007 pelo
Ministério do Turismo (MTur), com a participacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil
(ANAC), de todos os voos internacionais interligando os treze paises sul-americanos por meio
de empresas aéreas sul-americanas e estrangeiras, apenas quarenta e cinco cidades eram
regularmente atendidas. Por meio do estudo, verificou-se que somente as capitais nacionais,
somadas as principais cidades e aos mais relevantes centros turisticos e econémicos de cada
pais faziam parte dos destinos atendidos. Na Tabela 1.1 abaixo, tais cidades estdo ordenadas a
partir dos destinos internacionalmente mais procurados dentro de cada pais no continente sul-

americano.

Tabela 1.1 — Cidades Sul-Americanas atendidas por voos internacionais

Pais Cidades Atendidas
ARGENTINA Buenos Aires, Mendoza, Cérdoba, Rosario, Ushuaia, Salta e Bariloche
BOLIVIA Santa Cruz de la Sierra, La Paz, Cochabamba e Puerto Suérez
BRASIL Séo If’gulo, Rio de Janeiro, Porf[o Aleq_re, Belém, Salvador, Recife, Curitibg,
Brasilia, Fortaleza, Natal, Floriandpolis, Campo Grande, Manaus e Boa Vista
CHILE Santiago, Iquique, Arica e Puerto Montt
COLOMBIA Bogoté e Cali
EQUADOR Quito, Guayaquil e Tulcan
GUIANA Georgetown
GUIANA FRANCESA | Caiena
PARAGUAI Assuncdo e Ciudad Del Este
PERU Lima e Cuzco
SURINAME Paramaribo
URUGUAI Montevidéu e Punta Del Este
VENEZUELA Caracas e Porlamar

Nota: As cidades sublinhadas sdo as que dispdem de ligacdes de e para o Brasil, no &mbito sul-americano.

Fonte: Registros da ANAC

Entre as cidades acima relacionadas, deve-se destacar que apenas treze destinos sul-
americanos eram diretamente ligados a dez cidades brasileiras (cidades sublinhadas na Tabela
1.1), quando houve o estudo. Ressalte-se, ainda, que nenhum desses destinos foge a
classificacdo de grandes centros nacionais. Até 0 momento esse quadro ndo se alterou, e a
Figura 1.1, a seguir, exibe os destinos estrangeiros sul-americanos atualmente servidos por
voos diretos a partir do Brasil, assim como as cidades brasileiras onde partem e chegam tais

Servigos em nosso territorio, 0s quais estdo notadamente concentrados em Sao Paulo.



Figura 1.1 — Cidades Sul-Americanas servidas por rotas para o Brasil

Fonte: http://wwwe.airlineroutemaps.com/USA/index.shtml, acessado em 08 jul. 2009.

Diferentemente do que se observa na América do Sul, a quantidade de destinos entre 0s
Estados Unidos da América e 0 México, caracterizando rotas regionais na América do Norte,
é absurdamente maior. Tao somente para ilustrar a citada diferenca, é apresentada a seguir a
Figura 1.2, mostrando a densidade de ofertas de apenas cinco das empresas norte-americanas.

Verifica-se que a empresa Continental Airlines possui voos partindo de sua sede em Houston,
Cleveland e Nova lorque para trinta e um diferentes destinos em solo mexicano. A American
Airlines alcanca treze destinos mexicanos, a partir de seis das principais cidades norte-
americanas. A United Airlines serve sete cidades no México, com voos originados a partir de

seis pontos nos Estados Unidos. A empresa Delta Airlines oferece partidas de nove cidades



norte-americanas com destino para dezenove cidades mexicanas. A empresa Frontier Airlines,
partindo de treze cidades norte-americanas chega também em voos diretos a oito diferentes

destinos no México e vice-versa.

Continental
Alrlines &%l

Figura 1.2 — LigacOes aéreas entre cidades mexicanas e norte-americanas

Fonte: http://www.airlineroutemaps.com/USA/index.shtml, acessado em 08 jul. 2009.

Deve-se ter em mente que ha outras empresas norte-americanas voando para o México, como
é o0 caso da Jetblue, que oferece voos diretos para Cancun a partir de seis cidades americanas.
Além disso, ha os servicos oferecidos por empresas mexicanas e de outros paises. Por fim,
salienta-se mais uma vez que a presente abordagem visa apenas ilustrar a diferenga entre 0s
volumes de ligagdes regionais verificadas entre 0 México e os Estados Unidos, em contraste
com o que ha entre os paises sul-americanos. Essa abordagem ndo considera as diferencgas
politico-administrativas, econémicas e operacionais existentes entre as duas realidades

continentais, as quais provavelmente influenciam os resultados observados.



O fato de somente haver voos entre as maiores cidades sul-americanas chamou a atengédo das
autoridades aeronauticas da regido ja no inicio da década de 1990, quando envolvidas por um
ambiente que buscava o estabelecimento do Mercado Comum do Sul (Mercosul) propuseram
a constituicdo de um acordo multilateral sobre servi¢os aéreos, com vistas a viabilizar voos
entre outros destinos dentro do territério do chamado Cone Sul. Com objetivo, portanto, de
ampliar o volume de servigos aéreos regulares entre seus territorios, principalmente com a
inclusdo de cidades ainda ndo atendidas por tais servigos, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguai e Uruguai firmaram, em dezembro de 1996, o Acordo sobre Servigos Aéreos Sub-
regionais, mais conhecido como Acordo de Fortaleza®.

As novas ligacdes “sub-regionais”, por definicdo do préprio Acordo, sdo rotas internacionais
diferentes daquelas reguladas pelos acordos bilaterais firmados entre 0s respectivos paises.
Isso porque os acordos bilaterais tratam invariavelmente de rotas ligando cidades de maior
relevancia politica e econbmica, ou seja, polos comercialmente mais interessantes para as
empresas aéreas, constituindo mercados disputados e que ja estavam desenvolvidos,

diferentes do sub-regional, que se buscava estimular por meio do Acordo de Fortaleza.

Segundo MENDONCA (1996), entdo coordenador dos trabalhos para a elaboracdo do Acordo
sobre Servicos Aéreos Sub-regionais, este foi idealizado a partir da observacdo de que a sub-
regido formada pelos paises signatarios ndo possuia boas malhas de transporte ferroviario,
rodoviario ou hidroviario. Além disso, os servi¢os aéreos que raramente eram oferecidos néo
ligavam diretamente cidades da sub-regido. Assim, Argentina, Paraguai e Uruguai eram
ligados ao Brasil por voos diretos quase que somente entre suas capitais e Sdo Paulo. Com
raras excegdes, podia-se contar com ligacOes diretas para Porto Alegre, Foz do lguacu e Rio
de Janeiro, do lado brasileiro, e Cérdoba e Rosario, do lado argentino. Portanto, seja pelo
momento politico favoravel a integracdo dos paises do cone Sul, como pela constatada
caréncia de transporte na sub-regido, as autoridades aeronauticas consideraram oportuna a

elaboracdo de um acordo com aquele objetivo.

Em setembro de 2000 o Peru aderiu ao Acordo de Fortaleza, tornando-se 0 sétimo membro
para formacdo do Sistema Sub-regional. No entanto, apesar do compromisso assumido pelos

sete paises signatarios do Acordo sobre Servigos Aéreos Sub-regionais, este ndo alcangou 0s

1 O texto integral é apresentado no Anexo A (péagina 163).
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resultados almejados, haja vista o fato de as ligacdes aéreas operadas atualmente continuarem

ndo atendendo as cidades da sub-regido sul-americana.

Como causas do visivel fracasso da iniciativa para constituicdo do Sistema Sub-regional,
profissionais que participaram desse processo apontam diversos fatores de ordem econdmica,
operacional e administrativa, todos prejudiciais a condicdo financeira necessaria para a
sustentabilidade e continuidade da exploracdo das rotas, dificultando o interesse comercial
pelas empresas aéreas. Notou-se, todavia, que os citados fatores econdmicos e operacionais,
em muitos casos, também tém suas origens vinculadas a problemas administrativos, sejam dos
Estados ou das demais autoridades envolvidas, traduzindo-se em verdadeiros contribuintes
para grande parte das falhas verificadas nesse projeto internacional. Sdo, em geral,
dificuldades burocraticas e administrativas em descompasso com a dindmica necessaria para a
construcdo de um eficiente sistema de transporte aéreo, inviabilizando-o pela geracdo de

efeitos com reflexos negativos, econdmicos e/ou operacionais.

11 PROBLEMA

Diante dos fatos apresentados, como problema para o desenvolvimento desta monografia,
optou-se pela seguinte questdo: Que medidas adotar para eliminar as dificuldades burocraticas
e administrativas governamentais que, entre outras causas, cerceiam o transporte aéreo no

ambito da América do Sul, a fim de promover e desenvolver novos mercados sub-regionais?

1.2 JUSTIFICATIVA

Propds-se 0 desenvolvimento da presente monografia, abordando a participagéo brasileira no
mercado de transporte aéreo sul-americano, no que tange as rotas sub-regionais, a partir da
percepcao de que essas rotas ndo vém sendo exploradas pelas empresas aéreas conforme fora
previsto. Apesar das agdes investidas pelas autoridades aeronduticas dos paises membros do
Acordo de Fortaleza, persiste a auséncia de novas ligacGes aéreas para atender aos potenciais
passageiros situados na sub-regido sul-americana. O que se observa é que o usuario que deseja
ir de um ponto do interior de um pais a outro ponto na sub-regido ainda & severamente
penalizado, pois 0 tempo necessario para uma viagem desse tipo continua sendo bem maior

do que seria consumido em uma ligacao direta entre 0s pontos.



Como exemplo, um voo entre Assun¢do e Campo Grande leva menos que uma hora com uma
aeronave a jato, no entanto, devido a atual necessidade de se fazer conexdo em Sao Paulo, a
ligacdo entre essas duas cidades gasta em torno de cinco horas. A mesma situacdo se repete
entre Montevidéu e Foz do lguacu ou Santa Maria e Cordoba. E algo considerado como
pouco razoavel, principalmente se considerado que atrelado aos maiores percursos existem
acréscimos de custos nas passagens, alimentagdo, transportes terrestres entre aeroportos etc.,

além do tempo e cansacgo dos viajantes.

Diante desse quadro, ha de ser perguntado por que tais ligacOes aéreas parecem nao ser
interessantes para as empresas, uma vez que se considerou a possibilidade de haver, mesmo
que reduzida, demanda suficiente de passageiros entre as citadas cidades e outras tantas da
chamada sub-regido sul-americana. MENDONCA (1996) foi mais além, considerando que o
tipo de usuério nessas rotas seria bastante diversificado, incluindo a classe dos empresarios,
considerada pelo citado autor como a mais propensa a viajar e, consequentemente, fazer

negocios se as ligacdes diretas entre as cidades na sub-regido fossem menos raras.

Para explicar uma das causas para a auséncia de voos sub-regionais, MENDONCA (1996)
destacou que em todo o territério nacional abaixo do paralelo que passa por Belo Horizonte
(MG) ndo havia mais que dez aeroportos internacionais, dificultando o planejamento das
empresas que tivessem interesse pela realizacdo dos servigos previstos. Ressalte-se que a area
considerada pelo autor abrange a totalidade dos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Parana, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, e parte dos estados do Mato Grasso do Sul, Minas Gerais
e Espirito Santo. Dai, a outra pergunta que veio a mente daquele autor foi: quantas cidades
nesses estados poderiam ser eventuais polos de desenvolvimento comercial e turistico
internacionais, e que estariam sendo prejudicadas porque Seus aeroportos ndo estavam

equipados para operacdes internacionais?

Buscando uma resposta, 0 ex-coordenador dos trabalhos para a elaboracdo do Acordo sobre
Servigos Aéreos Sub-regionais constatou que no Brasil, em geral, leva-se de dois a trés anos
para a “internacionaliza¢do” de um aeroporto, e o problema seria porque as a¢des passam pela
atuacdo de segmentos de varios ministérios. Com a legislacdo vigente ainda hoje, qualquer
aeroporto brasileiro que venha a receber voos internacionais necessita do aparato operacional
certificado a partir de sua “internacionalizacdo”, e isso também inclui os aeroportos para

atender aos servicos sub-regionais. Cabe ser destacado, em face dessa realidade, que os paises



signatarios do Acordo de Fortaleza assumiram o compromisso de envidar “todos os esforcos
com vistas a maxima simplificacdo e compatibilizacdo de suas normas e procedimentos
relativos a facilitacdo do Transporte Aéreo Internacional (Imigratérios, Aduaneiros e de

Vigilancia Sanitéria e Fitossanitaria) nas operages sub-regionais”.?

Verifica-se que, conforme previsto, o transporte aéreo sub-regional deveria receber uma
consideracao especial da parte de todos os que estivessem direta ou indiretamente envolvidos
com as operacOes aéreas internacionais, para que pudesse se constituir em uma verdadeira
ferramenta para colaborar a integracdo das economias e dos povos dos paises membros do
Acordo de Fortaleza. Mas, conforme MENDONCA (1996) destacou, existem diferentes
organismos® envolvidos, todos com seus problemas e caréncias intrinsecas, a dificultar o
inicio de uma nova operacdo aérea internacional. 1sso para caracterizar apenas uma parcela
das fontes das citadas dificuldades burocraticas e administrativas governamentais no Brasil,

aspecto esse que motivou a identificacdo do problema declarado no subitem 1.1.

Ao se buscar conhecer medidas para eliminar tais dificuldades administrativas que, entre
outras causas, cerceiam o desenvolvimento de novos mercados sub-regionais de transporte
aéreo no ambito da América do Sul, procura-se, em verdade, colaborar com meios adequados
para integrar o Brasil aos demais paises do continente. Deve-se atentar para a importancia
desse fato, uma vez que as exportacdes intra-regionais tém diminuido, assim como as
exportacOes totais da regido, as quais acumularam perdas de 33% no primeiro semestre de
2009, comparativamente ao mesmo periodo de 2008 (CEPAL, 2009). Sdo dados da Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe, que demonstram o recuo das relacbes

comerciais no continente, e consequente perda de divisas.

Saliente-se, por fim, que o atual contexto internacional exige ainda maior cooperacdo
regional, ndo apenas para mitigar os efeitos da recente crise financeira mundial, mas também
para melhorar a condi¢do econdmica dos paises da América do Sul no cenério global. Ac¢Ges
em prol do desenvolvimento continental, portanto, ndo devem ser julgadas como meros

instrumentos ideoldgicos do governo brasileiro, mas acGes necessarias e alinhadas com a

2 Artigo 10 do Acordo de Fortaleza (vide Anexo A).

¥ ANAC, vinculada ao Ministério da Defesa; Anvisa, vinculada ao Ministério da Sadde; Secretaria de Receita
Federal, do Ministério da Fazenda; Departamento de Policia Federal, do Ministério da Justica; Setor de
Fiscalizacdo Fitossanitaria (Vigiagro), do Ministério da Agricultura; Autoridade Aeroportuéaria local
(normalmente, Infraero) e Controle de Trafego Aéreo (normalmente, Infraero e Comando da Aerondutica).
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politica econébmica externa, na busca da ampliacdo das relagdes sul-sul do Brasil. Nesse
sentido, cada agdo administrativa, visando a reabilitacdo do potencial de alavancagem
econbmica previsto com a implantacdo e desenvolvimento do Sistema de Transporte Aéreo
Sub-regional, figura como acdo condizente com a politica econdmica e externa brasileira,

justificando a relevancia do tema sob analise.

1.3 HIPOTESE

Entre outros fatores (econémicos, politicos e operacionais, por exemplo), entende-se que a
identificacdo e aplicacdo de acGes administrativas adequadas, pelo governo brasileiro, séo
capazes de mitigar ou até eliminar os obstaculos burocraticos que contribuem para que novas
rotas sub-regionais ndo sejam realizadas em conformidade com os objetivos do Acordo de
Fortaleza.

1.4 OBJETIVO

O principal objetivo da presente pesquisa, portanto, € identificar, analisar e propor medidas
administrativas, da alcada do governo brasileiro, que sejam capazes de mitigar ou eliminar os
obstaculos burocraticos e administrativos que prejudicam a implantacdo de rotas sub-
regionais na América do Sul, inviabilizando o pleno alcance dos objetivos do Acordo de
Fortaleza, seja pela operacéo de empresas brasileiras ou congéneres de nagdes vizinhas.

141  Objetivos Especificos

= |dentificar e analisar as agcbes governamentais que contribuem para a ndo realizacéo
de servicos aéreos em rotas sub-regionais de e para cidades brasileiras, seja por

empresas aéreas brasileiras e/ou congéneres sul-americanas;

= |dentificar e propor medidas administrativas apropriadas para a eliminagédo dos
obstaculos burocraticos identificados entre as acbes governamentais analisadas.



15  FUNDAMENTACAO TEORICA

O referencial tedrico para a elaboracédo da presente monografia foi constituido eminentemente
de documentos levantados por meio da revisdo bibliografica e documental. Esta revisdo teve
por objetivo a identificacdo do estado da arte sobre o tema proposto, ou seja, do conhecimento
ja produzido e das informacdes sobre a situacao atual do problema. Pretendeu-se trazer a baila
da discussdo as conclusbes de pesquisadores e autores de livros e compéndios sobre o
transporte e relacbes comerciais de natureza internacional. Com isso, buscou-se constituir
uma base suficiente e adequada para a sustentacdo da analise da legislacdo e demais

documentos relevantes sobre o tema, levantados por meio da pesquisa documental.

Neste contexto, foi efetuada uma revisdo da bibliografia existente sobre os interesses
econdmicos e comerciais do Brasil na América do Sul; sobre os fundamentos constituintes e
motivadores do Acordo de Fortaleza; sobre os desdobramentos e consequéncias deste acordo;
sobre a aviacdo civil brasileira e os mercados de transporte aéreo no continente sul-americano;

bem como sobre o relacionamento aerocomercial do Brasil com os paises sul-americanos.

N&o obstante as fontes pesquisadas e dados levantados, também foram obtidas importantes
informacBes por meio de entrevistas com destacados participantes dos processos de
elaboracgédo e implementacdo dos objetivos do Acordo de Fortaleza, bem como de dirigentes
das maiores empresas aéreas em operacdo no Brasil. Aos citados depoimentos, soma-se
preciosa contribuicdo proveniente do Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil, do qual
foram obtidas informacg6es acerca do estagio atual das negociac¢des, no ambito do Mercosul,
para a constituicdo das chamadas liga¢des transfronteiri¢as entre o Brasil e seus vizinhos sul-

americanos.

1.6 METODOLOGIA

Considerando-se que o presente trabalho de pesquisa foi proposto a partir de um processo de
inferéncia dedutiva, 0 método de abordagem desta pesquisa inclinou-se para o “método
hipotético-dedutivo”, classificando-o como um estudo de caso descritivo. A opcdo pelo

método do estudo de caso é pertinente por que:

= Investigou-se um fendmeno contemporaneo no seu contexto;



Uma situacao Unica foi enfrentada, havendo muito mais variaveis do que dados;
O limite entre fendmeno e contexto ndo é claramente evidente;
Utilizaram-se maltiplas fontes de evidéncia; e

Observaram-se desenvolvimentos tedricos anteriores para a coleta e analise de dados.

Segundo YIN (2005), as cinco condi¢cdes acima definem e justificam a ado¢do do estudo de

caso como estratégia de pesquisa. Para tanto, quanto ao método de procedimento, que trata de

uma abordagem mais concreta da investigacdo, identificou-se que para a presente pesquisa

coube a utilizacdo do método histérico e monografico, os quais foram delineados ao longo de

cada fase do Plano de Trabalho a seguir descrito:

1.7

Revisdo da bibliografia sobre o Acordo de Fortaleza e o relacionamento

aerocomercial do Brasil com os paises da América do Sul;

Pesquisa documental sobre o Acordo de Fortaleza e acordos bilaterais do Brasil com

0s demais paises sul-americanos;

Entrevistas com especialistas envolvidos no processo de elaboracao e implementacéo
do Acordo de Fortaleza, bem como representantes da industria de aviacdo civil

nacional;

Analise comparativa dos resultados observados do Acordo de Fortaleza frente aos

seus objetivos e pressupostos iniciais;

Analise conclusiva do comportamento dos mercados sub-regionais sul-americanos, a

luz das conclusdes parciais da analise comparativa do item anterior.

ESTRUTURA DA MONOGRAFIA

Considerando a sua estrutura, o presente trabalho esta organizado em sete capitulos, os quais

sdo sintetizados a sequir:

O primeiro capitulo, que contém a presente introducdo, expde o problema
verificado, a justificativa do trabalho e sua importancia no contexto brasileiro, a
hipGtese, seus principais objetivos, a metodologia utilizada, a fundamentacéo teorica
considerada, o plano de trabalho para a sua elaboracao e, por fim, a estruturacéo da

presente monografia.
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O segundo capitulo apresenta uma abordagem sobre as bases que orientam o
transporte aéreo internacional, mostrando a evolucao do processo de regulamentacao
para exploracdo dos servicos aéreos internacionais, estabelecimento de direitos,
tecendo consideracbes sobre o cendrio politico e econémico, brasileiro e

internacional, com especial foco sobre a América do Sul.

O terceiro capitulo aprofunda a tematica referente aos pressupostos e demais
aspectos envolvidos no processo de elaboracdo e implementacdo do Acordo sobre
Servicos Aereos Sub-regionais na América do Sul, apresentando, sobretudo, dados
levantados por meio da pesquisa documental sobre os registros acessados no ambito
da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) e do Ministério das Relagdes

Exteriores (MRE), além de entrevistas com especialistas e autoridades publicas.

O quarto capitulo apresenta uma abordagem sobre a evolugdo do Acordo de
Fortaleza, com especial atencdo aos problemas observados posteriormente a sua
assinatura. Busca identificar as causas apontadas como responsaveis pelo problema
que motivou o presente trabalho académico, enfatizando-se as dificuldades

burocraticas e administrativas governamentais verificadas.

No quinto capitulo sdo abordados os diversos aspectos apontados como causas dos
problemas para a realizacdo das operacOes aeéreas sub-regionais, sendo alguns
intrinsecos ao proprio Sistema Sub-regional e outros exdgenos, porém também

considerados como causadores dos resultados verificados.

O sexto capitulo apresenta elementos julgados aptos para colaborar com o propoésito
de tornar o Sistema Sub-regional atrativo para as empresas aéreas sul-americanas
prestarem servicos entre as localidades ainda desassistidas pela malha de transporte

aéreo regular no continente.

No sétimo capitulo sdo apresentadas as conclusGes provenientes do processo
analitico sobre o todo apresentado nos capitulos anteriores, bem como as

recomendaces geradas a partir do mesmo processo.
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2 DE CHICAGO A FORTALEZA: VOOS BILATERAIS

O objetivo deste capitulo é apresentar uma abordagem sucinta sobre as normativas que
orientam a participagdo brasileira no transporte aéreo internacional. Mostrar o processo de
regulamentacdo para exploracdo dos servigos aéreos internacionais, estabelecimento de
direitos, além de consideraces acerca do planejamento das empresas aéreas e do cenario
politico e econébmico, brasileiro e internacional. Especial foco é dado sobre o segmento
regional sul-americano, bem como o processo que conduziu a assinatura do Acordo de

Fortaleza, marco de integracdo aérea no ambito da América do Sul.

2.1 AS BASES PARA OS ACORDOS DA AVIACAO CIVIL INTERNACIONAL

O transporte aéreo internacional regular é baseado em uma complexa regulamentacdo
juridica. A Convencao Internacional para a Regulamentacdo da Navegacdo Aérea, assinada
em Paris, em 13 de outubro de 1919, constituiu o primeiro instrumento juridico internacional
para a formalizacdo, em &mbito multilateral, do relacionamento aerondutico entre Estados
soberanos. Esse importante acontecimento se deu ap6s a | Guerra Mundial, sendo que até
entdo prevaleciam normas internas de cada pais, caracterizando agdes unilaterais para a

regulacdo do transporte aéreo entre os Estados (PEREIRA, 2008).

Antes da guerra havia uma corrente de inspiracdo francesa que defendia a constituicdo de um
regulamento internacional multilateral de carater liberalizante, mas na Convencéo de Paris 0s
Estados representados reconheceram que cada pais tem plena e exclusiva soberania sobre o
espaco aéreo acima de seu territdrio e de suas aguas territoriais. Esse principio foi mantido
apos a Il Guerra Mundial, com a reorganizacdo do Sistema de Aviacdo Civil Internacional
pela Convencdo de Chicago (EUA), em 1944. A Convencdo de Chicago substituiu a de Paris,
de 1919, e passou a regular a aviagdo civil internacional, consagrando a soberania dos Estados
sobre 0s respectivos espacos aéreos e 0 principio da reciprocidade entre 0s mesmos
(PEREIRA, 2008).

Segundo PEREIRA (2008), a aprovacgdo da Convencao Sobre Aviagéo Civil Internacional foi
o principal resultado da Conferéncia em Chicago, mas dois outros instrumentos juridicos
internacionais também foram propostos na Conferéncia. O primeiro denomina-se Acordo de

Transito dos Servicos Aéreos, e sua finalidade é permitir as partes contratantes o sobrevo dos
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territérios dos demais Estados Contratantes, além de pousar nesses territérios para fins ndo
comerciais. O segundo denomina-se Acordo de Transporte Aéreo Comercial, e tinha por
finalidade estabelecer um sistema multilateral de concessdo de direitos de trafego para o
transporte aéreo internacional, assim como fora proposto antes das duas guerras mundiais

pelos franceses.

Desses dois instrumentos, apenas o primeiro obteve ampla aceitacdo, tendo o segundo sido
recusado pela maioria dos cinguenta e dois paises representados. Estes consideraram mais
apropriado negociar direitos de trafego de modo bilateral, pois entenderam que a forma
multilateral ocasionaria a perda do controle sobre um bem econdmico gerado em seus
territérios. Além disso, a maioria dos paises também ndo dispunha de aeronaves e
infraestrutura capazes de permitir uma competi¢cdo equilibrada no mercado do transporte
aéreo internacional. Afinal, os norte-americanos possuiam grande disponibilidade de
aeronaves de transporte e pessoal treinado, remanescentes do esforco bélico, assim como seus
custos eram extremamente inferiores, facilitando as empresas aereas norte-americanas

constituirem frotas com investimentos bastante favorecidos (PEREIRA, 2008).

Naquele contexto, o primeiro acordo bilateral para estabelecimento de regras para a prestacéo
de servicos aéreos internacionais foi concluido entre os Estados Unidos e o Reino Unido,
tendo as negociagdes se realizado em Bermuda, no inicio do ano de 1946. Esse acordo, dada a
sua novidade e detalhada abrangéncia, serviu de modelo para a maioria dos demais paises,
que desde entdo realizaram acordos sobre servicos aéreos (ASA) classificados como do tipo
Bermuda, em virtude da semelhanca das disposicdes neles contidas (PEREIRA, 2007).
Motivados pela conjuntura politica e econémica daquela época, caracterizada por intensa
busca pelo crescimento econdmico e o ambiente politico bi-polarizado entre as duas
superpoténcias (EUA e URSS), esses acordos historicamente foram constituidos de forma
restritiva e protecionista. Restringiam-se os direitos de trafego, acesso a pontos (cidades) para

as rotas e quantidade de frequéncias (voos) as empresas de cada parte signataria dos acordos.

Seguindo os moldes bermudianos, o Brasil, desde a década de 1940, firmou acordos sobre
servigcos aéreos com setenta e dois paises, entre os quais se incluem todos os vizinhos sul-
americanos. Esses acordos, estabelecidos de forma restritiva, focavam exclusivamente
operagdes nas principais rotas de interesse comercial das empresas “de bandeira”,

caracterizando-se por incluirem principalmente as cidades de maior destaque econémico e
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politico de cada pais. No entanto, uma rapida analise sobre os registros existentes comprova
que, desde a década de 1990, os acordos bilaterais brasileiros vém sendo revisados e dotados
de novos instrumentos juridicos mais flexiveis, negociados com vistas a ampliacdo das
ligacbes aéreas com o0s paises sul-americanos e também com outros continentes. Para a
América do Sul, o objetivo governamental é alcancar maior integracdo entre os paises do
continente, fomentando o incremento das ligacGes, seja tanto pela maior quantidade de voos,

como pelo desenvolvimento de rotas além daquelas que servem aos grandes centros urbanos.

2.1.1  Acordos Internacionais

Segundo PEREIRA (2007), os acordos sobre servicos aéreos sdo regidos pelas regras do
Direito Internacional Publico, ramo do Direito Publico que regula as normas convencionais,
pactos e costumes juridicos, visando ao ordenamento através de acordo realizado por Estados
independentes. Os fundamentos tedricos desses tipos de acordos sdo (i) o Principio
Voluntarista, apoiado no conceito de autolimitacdo, pelo qual o Estado, voluntariamente,
limita sua soberania em favor da convivéncia internacional, ou seja, por meio dos tratados,
limita sua soberania para melhor relacionar-se com os demais Estados soberanos; e (ii) a
Vontade Comum, que parte do principio de que sO as vontades de um certo numero de
Estados, congregados por interesses comuns, pode constituir o fundamento do Direito

Internacional.

Internamente, os acordos internacionais sdo interpretados segundo o Principio Anti-
Voluntarista, que traduz uma hierarquia onde as normas encontram fundamento nas que lhe
sdo imediatamente superiores. Assim, no direito interno brasileiro, cada norma inferior (uma
portaria, por exemplo) encontra seu fundamento na superior (um decreto, por exemplo), até
chegar a norma mais elevada, a Constituicdo. No Direito Internacional, o tratado é visto como
superior ao direito ordinario interno (leis), sendo muitas vezes o fundamento dessas leis. No
Brasil, os instrumentos juridicos internacionais, quando ratificados, incorporam-se ao Sistema
Juridico Nacional. A tese geral do Direito Internacional estd assentada no principio
amplamente aceito — Pacta Sunt Servanda, cujo significado, em sentido geral é: todo tratado

obriga as partes e deve ser executado por elas de boa-fé (PEREIRA, 2007).

PEREIRA (2007) indica que os instrumentos juridicos internacionais também seguem uma

hierarquia, uma vez que 0s entendimentos internacionais classificam-se, segundo sua
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importancia politica e segundo 0s objetivos dos Estados. Assim, os acordos constituem
especies do género tratado, sendo essa nomenclatura amplamente utilizada para classificar os
entendimentos entre Estados soberanos. No entanto, o titulo tratado é reservado aos
instrumentos juridicos internacionais de mais alto nivel e importancia politica. Ex.: o Tratado

da Unido Europeia.

Os acordos, do mesmo modo que os tratados exigem ratificacdo pelo Poder Legislativo dos
Estados envolvidos. Além dos tratados e acordos ha documentos como memorandos de
entendimento, que sdo instrumentos de menor hierarquia que os acordos, geralmente de nivel
administrativo. Esses memorandos de entendimento permitem formalizar entendimentos entre
autoridades governamentais, exigindo usualmente apenas a troca de Notas Diplomaticas para

que tenham vigéncia entre as partes signatarias.

Segundo PEREIRA (2007), os acordos atendem variados objetivos, podendo ser de natureza
cultural, de cooperacdo comercial, de intercAmbio tecnoldgico, de exploracdo de recursos
naturais, de servicos aéreos, entre outros. Além disso, os acordos classificam-se segundo o
nimero de partes contratantes em: (i) bilaterais, quando envolvem apenas dois Estados
soberanos; (ii) plurilaterais, quando dele participam varios Estados soberanos; e (iii)
multilaterais, quando se da a participacdo de muitos Estados soberanos. Cabe ressaltar que 0s
seus efeitos normalmente limitam-se as partes signatarias. “Um Tratado ndo cria nem
obrigagdes nem direitos para um terceiro Estado sem o seu consentimento” (Art. 34 da

Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados).

2.1.2  Acordos Sobre Servigos Aéreos (ASA)

A origem dos acordos sobre servicos aéreos, de acordo com PEREIRA (2007), encontra-se na
Convencao Internacional para a Regulamentacdo da Navegacao Aérea, assinada em Paris, em
13 de outubro de 1919, a qual constituiu o primeiro Instrumento Juridico Internacional que
formalizou, em &mbito multilateral, o relacionamento aeronautico entre os Estados. Esse
importante acontecimento se deu apés a | Guerra Mundial. Até entdo prevaleciam somente as

normas internas de cada pais.

Naquela Convencdo, os Estados contratantes, diante da necessidade de disciplinar a

navegacdo aérea, reconheceram que cada pais tem a soberania plena e exclusiva sobre o
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espaco aereo acima de seu territorio e de suas aguas territoriais. Esse reconhecimento, pela
primeira vez multilateralmente adotado, induziu os Estados a realizarem acordos sobre
servicos aéreos bilaterais, sendo esta a forma mais facilmente aceitavel em funcdo da
soberania de cada Estado, para a exploracdo do transporte aéreo comercial entre 0s

respectivos territorios.

Esse principio geral da soberania dos Estados sobre seu espaco aéreo foi mantido apos a 1l
Guerra Mundial, com a reorganizacdo do Sistema de Aviagdo Civil Internacional pela
Convencdo de Chicago. Esta Ultima substituiu a Convencéo de Paris de 1919, e passou a
regular a Aviacao Civil Internacional. Assinada em 7 de dezembro de 1944, ao final da Il
Guerra Mundial, consagrou o procedimento adotado pelos Estados, apds a | Guerra Mundial,
da realizacdo de acordos sobre servigos aéreos. Tal entendimento decorre do reconhecimento
da soberania dos Estados sobre seu espaco aéreo sobrejacente, e consta como recomendacao

na Ata Final da Conferéncia.

Assim, segundo PEREIRA (2007), sdo os acordos sobre servigos aéreos instrumentos
juridicos de natureza comercial, destinados a permitir que as partes signatarias, por intermédio
de suas empresas, explorem servicos aéreos, transportando pessoas e coisas entre e além o

territério dos Estados partes em cada acordo. Os principais objetivos dos ASA sdo:
= Permitir o estabelecimento de uma ligacao aérea entre os Estados contratantes;

= Estimular o intercdmbio comercial entre os Estados, com o transporte de produtos

entre 0s respectivos territorios;
= Atender as necessidades de transporte para a populacao desses Estados; e

= Estimular as viagens de turismo.

PASIN e LACERDA (2003) destacam que os acordos bilaterais sdo 0s principais
instrumentos reguladores do transporte aéreo internacional, controlando o acesso aos
mercados, estabelecendo os direitos de trafego e regras, tais como quantas e quais empresas
podem operar nas rotas entre 0s paises signatarios. Normalmente, estabelecem a capacidade
que pode ser alocada nas rotas, as frequéncias dos voos, a forma de fixagcdo de precos e se é
permitido que as companhias apanhem trafego em terceiros paises (estes, evidentemente, tém

gue estar de acordo). Citam, ainda, que uma caracteristica comum dos acordos bilaterais é a
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exigéncia de que as empresas que operam entre 0s paises signatarios sejam de propriedade e

controle de cidad&os dos respectivos paises.

A atual estrutura e contedo dos ASA firmados pelo Brasil obedecem as técnicas mais
recentes de formulacdo de instrumentos internacionais, contendo disposi¢des gerais e

especificas, que sdo expressas em artigos. Os ASA compdem-se usualmente de duas partes:

= Predmbulo - disposicdo geral introdutéria de um acordo, onde ha expressdes pelas

quais as partes signatarias registram, de modo genérico, os objetivos do acordo; e

= Parte Dispositiva — que é redigida sob a forma de artigos, sendo nela fixados os

direitos e deveres das partes contratantes.

Os artigos da Parte Dispositiva normalmente possuem a nomenclatura abaixo destacada e sdo

constituidos de conte(ldos com as seguintes interpretacoes:

= Defini¢Bes — primeiro artigo do acordo, tem a finalidade de estabelecer o significado
de expressbes utilizadas no texto, com o objetivo de evitar sua reproducdo por

extenso, a cada vez que sejam mencionadas.

= Concessdo de Direitos — disposicdo pela qual cada parte concede a outra parte
direitos especificos, com a finalidade de permitir a operacdo de servigcos aereos

internacionais nas rotas especificadas no Quadro de Rotas anexo ao acordo.

= Designacdo - disposicdo pela qual os Estados signatérios estabelecem o0s
procedimentos para que cada parte indique suas empresas para a realizacdo dos

servigos aéreos entre e além dos paises signatarios.

= Revogacdo — trata da possibilidade de recusar a empresa da outra parte o inicio ou a
continuacdo da prestacdo do servico aéreo, em razdo de problemas técnicos, de
seguranca operacional ou por descumprimento de disposi¢éo legal da outra parte.

= Aplicacdo de Leis — trata da aplicacdo da legislacdo local as aeronaves dos demais

paises, que realizem servicos aéreos internacionais destinados a outra parte.

= Reconhecimento de Certificados e Licengas — principio geral que permite aos
aeronavegantes dos outros paises operarem as aeronaves nas ligacdes internacionais,

com os certificados e as licencas emitidos por seus proprios paises.
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Seguranca Operacional — refere-se as normas de seguranga das operacdes, e aos
documentos da aeronave e dos tripulantes, conforme os padrdes estabelecidos pela
Organizacao de Aviacdo Civil Internacional, dispondo sobre o seu cumprimento e a
realizacdo de eventuais consultas bilaterais, visando a corrigir falhas que possam ser

observadas nessas operagoes.

Seguranca da Aviacdo — trata da seguranca dos passageiros e tripulantes, diante de
possiveis atos ilicitos contra a aeronave e a tripulacdo, estabelecendo a metodologia

da cooperagéo entre os Estados no combate a tais atos.

Tarifas Aeronauticas — tem por objetivo estabelecer a igualdade de tratamento, no
que diz respeito as tarifas aeroportuarias cobradas as empresas que operam nos

aeroportos dos Estados partes no acordo.

Direitos Alfandegarios — esse artigo trata da isencdo reciproca de impostos de
importacdo sobre certos produtos necessarios a operagdo dos servigos aéreos, visando

a facilitar sua execucao entre as partes contratantes.

Impostos — esse texto trata especificamente da isencdo de impostos sobre o capital
representado pelas aeronaves operadas nos servigos aéreos internacionais e estimula
as partes a concluir acordo sobre tributagdo, o qual tem por objetivo evitar que as

empresas sejam tributadas duas vezes pelo mesmo fato gerador.

Capacidade — esse € um conceito utilizado no transporte aéreo, cujo significado esta
relacionado ao nimero de assentos ofertados ao publico em determinada rota. Nesse

artigo, as partes estabelecem a metodologia para regular essa oferta.

Precos — esse artigo conceitua o preco dos servicos de transporte, definindo sua
composicdo e estabelecendo a forma de sua aprovacdo, podendo essa forma ser:
dupla aprovagéo, quando ambas as partes tém de aprovar uma tarifa para que ela
entre em vigor; pais de origem, quando apenas uma parte aprova a tarifa; e dupla
desaprovacdo, quando ambas as partes tém de desaprovar a tarifa, para que ela ndo

vigore. O Brasil adota, atualmente, o principio do pais de origem.

Concorréncia — estabelece que cada parte deve informar sobre suas leis, politicas e
praticas sobre a concorréncia, que no atual modelo brasileiro segue o preceituado
pela Lei 8.884/94, que dispde sobre o Conselho Administrativo de Defesa

Econdmica e sobre a prevencao e a repressao as infracdes contra a ordem econdmica.
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= Conversdo de Divisas e Remessa de Receitas — esse artigo estabelece as regras para
que as empresas possam remeter ao exterior os lucros obtidos com a prestacdo do

servigo de transporte aéreo.

= Atividades Comerciais — trata da autorizagdo que as partes se concedem para
instalar-se, comercializar o transporte aéreo e manter pessoal comercial, operacional

e técnico no territério da outra parte.

= Codigo Compartilhado — esse artigo estabelece as regras para que as empresas aéreas
designadas de ambas as partes possam operar ou oferecer servicos, utilizando as
modalidades de codigo compartilhado, bloqueio de espaco e outras formas de

operagao conjunta.

= Estatisticas — esse artigo estabelece que as partes fornecam estatisticas relativas ao

trafego transportado entre as duas partes.

= Aprovacdo de Horarios — dispde sobre a exigéncia de aprovar os horérios dos
servicos das empresas aéreas. Trata-se do HOTRAN* (Horario de Transporte),
documento expedido no Brasil pela Superintendéncia de Regulacdo Econdmica e
Acompanhamento de Mercado da Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (SRE/ANAC),

para as operagdes das empresas.

= Protecdo do Meio Ambiente — trata do compromisso assumido pelas partes para

proteger o meio ambiente, fomentando o desenvolvimento sustentavel da aviacéo.

= Consultas — trata das reunides bilaterais que tém por objetivo atualizar o

relacionamento.

= Solucdo de Controvérsias — artigo que tem por fim regular a forma de negociar

eventuais divergéncias.

= Emendas — esse artigo trata de possiveis emendas ao acordo, as quais sdo adotadas

em reunides de consulta com essa finalidade.

= Acordos Multilaterais — esse texto trata da hipOtese de adocdo de um acordo
multilateral de transporte aéreo, 0 que exigiria uma negociacao entre as partes para

ajustar o acordo bilateral as disposicdes do multilateral.

* Horério de Transporte (HOTRAN): Documento aprovado e emitido pela Agéncia Nacional de Aviacéo Civil —
ANAC, que registra os voos comerciais regulares de transporte de passageiros e/ou carga, com 0s respectivos
horérios, frequéncias, equipamento aéreo e capacidade de transporte, para exploracdo de linhas aéreas
domésticas.
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= Denulncia — esse artigo trata da possibilidade de as partes ndo desejarem manter o
acordo, estabelecendo a metodologia para encerramento do acordo, quando bilateral

ou a retirada do pais, quando multilateral.

= Registro na OACI — esse texto estabelece a obrigatoriedade do registro do acordo na
Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional (OACI), regra proveniente da

Convencao de Chicago (Art. 83).

= Entrada em Vigor — este artigo estabelece as exigéncias para que o acordo entre em

vigor, ndo sé entre as partes, mas também perante a Comunidade Internacional.

PEREIRA (2007) aponta que os ASA sdo geralmente complementados por um Anexo, onde é
apresentado o Quadro de Rotas, isto é, as escalas que as empresas aéreas poderdo servir
comercialmente ou ndo, bem como o equipamento a ser operado noS Servicos a serem
realizados. L4, também é estipulada a capacidade a ser ofertada, ou seja, 0 niUmero de assentos
que serdo oferecidos ao mercado, e a capacidade de carga, tudo isso expresso no nimero de

vO0s semanais que as empresas realizarao.

Outro aspecto a ser ressaltado € que, dentre os instrumentos juridicos internacionais, 0s
acordos sobre servigos aéreos estdo entre os mais dindmicos. Isto decorre da constante
evolucdo tecnolodgica dos equipamentos e das transformaces do mercado por eles atendido, o
que exige uma constante atualizacdo desses acordos, através do procedimento diplomético
conhecido como Consulta.

2.1.3 Liberdades do Ar

Considerando que um dos artigos mais importantes na constituicdo de um acordo sobre
servigos aéreos trata da concessdo de direitos por cada parte signataria, deve-se ter em mente
que as chamadas “liberdades do ar” constituem as formas pelas quais 0s servicos aéreos sdo
regulados. O conceito de liberdades do ar teve origem em dois acordos complementares a
Convencgdo de Chicago: Acordo de Transito dos Servicos Aéreos e Acordo de Transporte
Aéreo Comercial. Tais acordos tratam dos denominados direitos de trafego, isto é, direitos de
transportar passageiros, carga e mala postal. Esses acordos complementares introduziram o

conceito de liberdades do ar, as quais sdo definidas a seguir.
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Acordo de Tréansito:

T Primeira Liberdade — consiste no direito de apenas sobrevoar o territorio

@

de um Estado Contratante, sem pousar.

Seqgunda Liberdade — consiste no direito de pousar no territério de um

il

Estado Contratante (diferente do da bandeira da aeronave) para fins néo

comerciais (conhecida como pouso técnico).

Acordo de Transporte Comercial:

Terceira Liberdade — consiste no direito de transportar passageiros,

carga e mala postal originados no Estado da bandeira da aeronave, com

destino a outro Estado Contratante.

Quarta Liberdade — consiste no direito de transportar passageiros, carga

e mala postal, provenientes de um Estado Contratante, diferente do da
bandeira da aeronave, com destino ao territorio do Estado da bandeira da

aeronave.

Y Quinta Liberdade — consiste no direito de transportar passageiros, carga

e mala postal entre os territorios de terceiros Estados Contratantes, em

©
|g

rotas razoavelmente diretas.

Outras Liberdades Posteriormente Adotadas:

— Sexta Liberdade — consiste no direito de transportar passageiros, carga e

mala postal entre os territdrios de terceiros Estados Contratantes, com
pouso intermediario no territdrio da bandeira da aeronave. Entende-se

como tal o pais de origem da empresa que realiza o servigo.

—_ Sétima Liberdade — consiste no direito de transportar passageiros, carga

e mala postal do territério de um pais diferente do da bandeira da
aeronave para um terceiro pais, sem pousar no territorio da bandeira da

aeronave. E conhecida como Liberdade de Bandeira.

—~ Oitava Liberdade — privilégio de transportar passageiros, carga e mala

postal, entre dois pontos no territério de outro pais (trafego de

cabotagem), com servi¢o que se origina ou termina no pais de bandeira
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da aeronave ou em conexdo com a chamada 72 liberdade com um

terceiro pais (cabotagem consecutiva).

o e ® Nona Liberdade — privilégio de transportar trafego de cabotagem em um
@ © O

e segundo pais com servicos realizados inteiramente dentro do territdrio

do segundo pais (cabotagem pura).

As liberdades do ar sdo, portanto, formas de regulacdo da utilizacdo do espaco aéreo, entre as
partes signatarias dos diversos tipos de acordos sobre servicos aéreos. Segundo SILVA
(2004), apesar do elenco das nove liberdades enumeradas, os acordos aéreos tradicionais,
geralmente, se limitam as quatro primeiras liberdades e, quando muito, a 52 e a 62 liberdades.
Quanto a esse aspecto, SILVEIRA (1991) aduz que aos ASA de carater mais restritivo é dada
uma interpretacdo influenciada em muitos casos pela chamada Doutrina Ferreira, da
Argentina, que considera ser o trafego patriménio nacional, dando primazia aos direitos de 3?
e 42 liberdades, e objetivando uma reciprocidade real e efetiva, com tratamento equitativo nas

relacdes bilaterais.
2.1.4  Empresas Aéreas

Considerando-se que os citados acordos tratam da prestacdo de servicos por empresas de
transporte aéreo, figura como elementar para os gestores publicos responsaveis por negocia-
los o conhecimento sobre como as empresas avaliam os mercados e 0s meios para a devida
exploracdo comercial. Nesse sentido, buscar-se-a apresentar uma visdo teorica sobre o0s
fatores preponderantes a avaliacdo dos possiveis servigcos pelas empresas, a fim de trazer um
sucinto conjunto de elementos capazes de demonstrar a complexidade que envolve as
atividades das empresas aéreas. Assim sendo, deve-se destacar que a visdo sistémica sobre o
planejamento de linhas aéreas regulares aponta serem as empresas aéreas como subsistemas
abertos, em constante intercdmbio com fluxos continuos de entradas (inputs) e saidas
(outputs) de recursos. A Figura 2.1 a seguir contempla a dindmica do sistema de planejamento
do transporte aéreo efetuado pelas empresas (VALENTE, 2004).

Para uma adequada compreensdo sobre o citado sistema, deve-se observar que 0s insumos

produtivos se referem ao pessoal e equipamentos (frota de aeronaves) de que a empresa deve
dispor para realizar o transporte aéreo. A frota é um dos principais aspectos, pois as
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caracteristicas operacionais dos equipamentos podem influenciar questbes econémicas e
financeiras. Os fatores exdgenos dizem respeito a conjuntura econémica do pais ou regido e
regulamentag6es do governo no que diz respeito a tarifas, concessao de linhas, entre outros. O
mercado representa todo o ambiente comercial no qual a empresa estd inserida,
compreendendo a demanda, concorréncia etc. Ja o desempenho da empresa € tido como
parametro de controle e realimentacdo do modelo, uma vez que a empresa fixa metas de
participacdo de mercado e lucro que, ndo sendo atingidas, exigirdo revisdo na sua estratégia

de atuacgéo.

Por fim, tem-se a malha aérea oferecida, fator decisivo na estratégia da empresa, uma vez que
0 seu desenho influenciarad decisivamente sobre o desempenho da mesma. Em sintese, todas
as areas funcionais da empresa gravitam em torno do cumprimento dos v6os programados. A
empresa aérea depende dos insumos disponiveis, principalmente da frota, mas também das
condicdes de mercado e de fatores de regulamentacdo, condicionando diretamente o
desempenho da empresa (VALENTE, 2004).

1-INSUMOS < 4-DESEMPENHO

PRODUTIVOS EMPRESA

Frota , tecnologia, pessoal Participagdo de mercado
/ lucratividade

A

\
7

3-FATORES EXOGENOS
Conjuntura econdmica
Regulamentagio

5-MALHA AEREA
Itinerarios, horarios,
freqiiéncias,

equipamentos

N

2-MERCADO
p | Outras empresas e modais
Eficacia comercial

Figura 2.1 — Visao sistémica do planejamento de ligacdes de empresas aéreas
(FRYSZMAN, 1990; apud VALENTE, 2004)

Aprofundando-se um pouco mais sobre os fatores que influenciam no planejamento de linhas

aéreas regulares, observa-se que a demanda, o aproveitamento em funcdo da distancia

percorrida, os periodos do ano e dias das semanas, os diversos tipos de passageiros, entre
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outros, devem ser analisados cuidadosamente, para assim se definir que voos poderdo ser
operados, que horarios e tipos de aeronaves deverdo ser utilizados. Ou seja, o problema do
planejamento de linhas aéreas se resume na identificacdo da maneira mais eficiente de se
atender & demanda em uma determinada ligacdo. Ha outros fatores a serem considerados,
como os politicos, refletidos nas regulamentac6es, infraestrutura existente em terra e no ar,
estrutura e “salde” das empresas de transporte aéreo, rede de distribuicdo de combustivel e de

empresas de manutencao, entre outros aspectos (VALENTE, 2004).

VALENTE (2004) cita que as empresas tém como paradigma a sustentabilidade de seus
negocios, preconizada, entre outros aspectos, pelo conhecimento sobre a viabilidade
econbmica dos seus investimentos ao longo do tempo. Ressalta que a sustentabilidade
econbmica das empresas aéreas € determinada a partir do conhecimento da quantidade
minima de passageiros e/ou cargas transportados (demanda potencial), necessaria para pagar

cada tipo de servico, justificando a manutencao dos investimentos sobre 0s servicos.

O autor afirma que a probabilidade de uma empresa aérea ter mais ou mMenos sSUCesso na
exploracdo de uma determinada ligagcdo entre um par de cidades, esta diretamente relacionada
ao maior grau de “certeza” que tiver sobre a sustentabilidade econémica do servico.
VALENTE (2004) aponta que as empresas aéreas regulares enfrentam o problema de terem
que realizar os servigos independentemente da quantidade de passageiros/carga transportados.
Transportando poucos passageiros, 0s servigos tendem a ser pouco rentaveis, implicando na
cobranca de tarifas mais elevadas para equilibrar os custos. Considerando-se, portanto, a
existéncia de mercados mais sensiveis ao preco, alude o autor que, em situacdes desse tipo, o
usuario do servigo de transporte aéreo regular podera facilmente alterar sua escolha, migrando

para outras empresas ou mesmo outros modais de transporte.

Segundo a perspectiva da empresa aerea, seu principal objetivo, em termos de oferta, é
maximizar a sua lucratividade a partir da capacidade disponivel, geralmente expressa em
termos de indice de aproveitamento. Esse corresponde a quantidade minima de passageiros
por aeronave, capaz de cobrir 0s custos do servigo e garantir a obtencdo de lucro financeiro
pela empresa, conduzindo a citada sustentabilidade do servico. VALENTE (2004) considera
que tal preocupacdo estd na base de todos os aspectos observados para o planejamento e
gerenciamento das empresas aéreas. O conhecimento dessas rela¢des determinaré a escolha de
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aeronaves, determinacdo de rotas, precos, necessidade de propaganda, além de viabilizar o

planejamento de longo prazo.

VALENTE (2004), em sua pesquisa, determinou o peso de cada fator influente no
planejamento das ligacOes aéreas, a partir das respostas fornecidas pelos representantes de
companhias aéreas brasileiras, que prestam servicos regulares. O autor aponta que os fatores
econémicos (33%) sdo 0s que mais pesam nas decisdes estratégicas das empresas, seguido

dos fatores operacionais (15%) e turisticos (14%).

Além de cada fator, demonstrados na Figura 2.2 a sequir, VALENTE (2004) afirma que as
empresas aéreas buscam atender, de maneira diferenciada, a quatro segmentos,
simultaneamente: mercado de cargas, viajantes a negécios, viajantes a lazer e fretamentos.
Esses segmentos ndo sdo considerados pelas empresas como concorrentes entre si, mas
complementares, seja quanto ao aproveitamento dos equipamentos para atendé-los
simultaneamente ou em funcdo da sazonalidade verificada pela demanda de cada um deles.
Exemplo disso é verificado nos periodos de férias escolares, quando as viagens de negocio

sofrem diminui¢do, compensada pelo aumento das viagens a lazer.

Politico

9% r -
Econdmico Turistico

33% 14%

Social
9%
Operacional Mercadoldgico
15% Geografico 11%
9%

Figura 2.2 — Peso dos fatores de influéncia no planejamento de ligac6es aéreas
(VALENTE, 2004)
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O autor elaborou a partir das respostas das empresas por ele entrevistadas um modelo
esquematico representativo do processo de planejamento de ligacGes, apresentado por meio da
Figura 2.3 a seguir. Segundo VALENTE (2004), o conceito de estratégia apresenta
componentes de planejamento e de tomada de decisdo. O processo é iniciado com uma
solicitacdo de uma determinada ligacdo, geralmente elaborada por iniciativa do setor
comercial da empresa. Mediante as estratégias da empresa, os diversos fatores sdo
ponderados, pois alguns exercem peso maior que outros e, portanto, uma influéncia mais
acentuada na decisdo quanto ao tipo de operacdo. Apds a ponderacdo, a decisdo estara num
maior grau de certeza e pronta para alimentar a etapa seguinte, que é o planejamento técnico e

operacional das ligagdes a serem implantadas.

Uma vez implantada a ligacdo planejada, deve-se acompanhar o desempenho da malha aérea
operada pela empresa, como um todo, gerando-se um parametro de controle e realimentacdo
do modelo, considerando-se as metas de participacdo no mercado e lucro estabelecidos pela
empresa. Caso ndo sejam atingidas, caberd uma revisdo sobre a estratégia de atuacdo da
empresa. N&o se deve esquecer que todos os fatores estabelecem uma relacdo de mutua
influéncia e interdependéncia entre si e com os polos emissores e receptores das ligacdes
aéreas (VALENTE, 2004).

Em suma, antes de implantar quaisquer ligaces regulares, as empresas aéreas geralmente

promovem, entre outros, estudos sobre os seguintes aspectos:

= Custos da ligacdo, por meio de planilhas fornecidas pelos fabricantes de cada tipo de
aeronave, indicando, por exemplo, o custo por hora voada de cada equipamento,
custo das tripulagdes, combustivel, depreciacdo dos ativos, manutencdo, taxas
aeroportuérias etc.

= Demandas de passageiros e cargas, visando a determinar a rentabilidade e
sustentabilidade de cada ligacdo aérea, sendo tais estudos efetuados a partir do
contato da empresa com prefeituras, secretarias de turismo, agéncias de viagens,
operadores aeroportuarios, associagcdes comerciais etc.

= Infraestrutura aerondutica e aeroportuaria disponibilizada nas localidades
relacionadas com as rotas sob analise.

= Perfil dos usuarios que comporao os diferentes estratos da demanda a ser atendida.
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Figura 2.3 — Fluxograma do processo de planejamento e decisdo de implantacao de
linhas aéreas
Fonte: (VALENTE, 2004)

Uma vez apresentada uma abordagem sobre acordos internacionais, de uma forma
generalizada, sobre acordos sobre servigcos aéreos, de uma maneira um pouco mais detalhada,
assim como os fatores considerados para a sustentabilidade dos servigos prestados pelas
empresas aéreas, cabe entdo averiguar as transformacdes verificadas na economia politica
mundial, que influenciaram modificagdes sobre os acordos na aviacdo civil. Serdo, portanto,

apresentadas algumas informacgdes sobre a formagdo de blocos regionais entre paises, 0
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processo de globalizacdo e os consequentes efeitos de flexibilizacdo de acordos comerciais
entre os paises membros de um mesmo bloco. Dentro de tal perspectiva, serdo entdo
apresentadas as bases para a elaboracdo do Acordo de Fortaleza, no ambito do Mercado

Comum do Sul (Mercosul).

2.2 UM MUNDO GLOBAL E SEUS BLOCOS

As tendéncias de globalizacdo das economias regionais e dos paises tém seus primérdios na
Revolucdo Industrial, adquirindo um papel ainda mais relevante quando da declaragdo de
Robert Schuman, conhecido como um dos "Pais da Europa”. Schuman, entdo Ministro dos
Negdcios Estrangeiros da Franca, em 1950 apresentou a proposta de criagdo de uma Europa
organizada e instauragdo de uma comunidade econdmica. Em 1959, o mercado comum
europeu iniciou o processo de criagdo efetiva de uma unido aduaneira. Este processo teve sua
continuidade, direcionando sua elaboracdo para uma Unido de Estados, tornando-se o embriédo
do chamado processo globalizante (ANDRADE, 2001).

A globalizagéo estabeleceu um conceito de economia dindmica e competitiva, sendo que o
espaco econdmico de um pais vai além de sua fronteira nacional e politica. Surgiram novas
fronteiras, por meio dos blocos regionais e da acdo da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC). Neste contexto econdmico-financeiro, o processo de integragédo em blocos favoreceu
as empresas e os conglomerados transnacionais, que transformam as fronteiras a cada dia
(ANDRADE, 2001).

A nova realidade criada pela globalizagdo estimulou uma tendéncia de aumento das
articulagdes entre Estados, voltadas para a criagdo de instancias regionais que permitissem a
coordenacdo de suas a¢des, dentro de uma logica de cooperacédo internacional que, em alguns
casos, resultaram em processos de integracdo regional. Em consequéncia, as estratégias
integracionistas ganharam forga, iniciando-se uma onda de integragdo com o surgimento de

processos de cooperacdo em praticamente todos os continentes (VIGEVANI, 2005).

Segundo ANDRADE (2001), na América Latina também surgiu movimentos e organismos
com o intuito de provocar o desenvolvimento das economias fechadas, baseando-se em
processos concretos de integragdo. O autor cita que as raizes dos processos de integracdo na

Ameérica Latina foram iniciadas com a Unido Aduaneira Brasil-Argentina em 1940,
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malograda pelas diferencas politicas e diplomaticas, relacionadas com a 22 Guerra Mundial.
CORTADA (2008) salienta que a dificuldade para consolidar uma integracdo maior reflete
em grande parte o processo historico de desenvolvimento da América Latina, seu passado
colonial e sua articulacdo ao processo de acumulacdo capitalista, na qual os paises da regido

continuam com uma insercao dependente e periférica as chamadas economias centrais.

O citado autor aduz ainda que, apesar das diversas frustracGes nos esforcos de integracdo, esta
permanece no anseio dos povos da regido. Seja por argumentos racionais ou emocionais, pela
racionalidade econdmica ou pela imposicdo geografica, CORTADA (2008) acredita que
parece haver a percepc¢do da inevitabilidade de uma identidade latino-americana, construida
na prépria regido ou reflexo do olhar externo. Assim, a maior inser¢cdo das economias da
regido, de maneira mais articulada nos fluxos globais de comércio, tenderia a resultar em

maiores beneficios para sua populagdo regional.

Destaca-se nesse cenario a criacdo da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL),
em 1948, que propbs a formagao da Associagdo Latino Americana de Livre Comércio (Alalc),
entdo criada em 1960 pelo Tratado de Montevidéu. No periodo compreendido entre 1960 a
1990, porém, as economias dos paises latino-americanos trilharam caminhos de dificuldades
comerciais e de exce¢do politica. Especificamente, de 1964 a 1980, o processo de integracdo
sofreu um retrocesso devido aos regimes autoritarios da regido, com cunho nacionalista sobre
as politicas econdmicas (ANDRADE, 2001).

A década de 1980, no entanto, foi marcada pelo estreitamento das relacGes do Brasil com a
Argentina e com a criacdo da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi), almejando
0 desenvolvimento econdmico e social de forma harmonica e equilibrada da regido. O
Programa de Integracdo e Cooperacdo Econémica entre Argentina-Brasil (PICAB), de 1985,
evoluiu em 1988, para o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento entre os dois
paises, objetivando dar conformidade a um mercado comum, livre de barreiras tarifarias e

ndo-tarifarias, consubstanciado por meio de protocolos especificos (ANDRADE, 2001).

Como consequéncia desse processo, a Argentina e o Brasil, mais o Paraguai e o Uruguai,
constituiram, em 1991, o Mercado Comum do Sul (Mercosul), com base nos principios de
gradualidade, flexibilidade e equilibrio, alimentado por uma vertente desburocratizante.

Segundo ANDRADE (2001), o bloco surgiu como uma resposta "a evolucdo dos
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acontecimentos internacionais, em especial a consolidacao de grandes espacos econdmicos e a
importancia de lograr uma adequada insercdo internacional dos paises envolvidos” (Tratado
de Assuncdo, 1991). As metas prioritarias do tratado compreendiam a insercdo mais
competitiva dos paises membros no cenario econdbmico mundial, o favorecimento pela
economia de escala, o estimulo dos fluxos comerciais com outros paises e a integracdo do

continente sul-americano.

Segundo OLIVEIRA e LESSA (2008), o projeto do Mercosul ndo era formar uma simples
area de livre comércio, mas construir o ndcleo de um futuro mercado comum, base de um
estado supranacional, como a Unido Europeia, sobre o lastro geografico da América do Sul. A
integracdo proposta baseou-se na criacdo de uma area de livre comércio e em uma unido
aduaneira, com coordenacgdo de politicas macroecondmicas, utilizando-se uma Tarifa Externa
Comum (TEC). O processo de liberalizagdo comercial envolveu os instrumentos de reducdo
automatica, progressiva e linear das tarifas, bem como a eliminacdo das restricbes néo-
tarifarias. Com o Protocolo de Ouro Preto, assinado em dezembro de 1994, o Mercosul
adquiriu personalidade juridica internacional e passou a funcionar como area de livre-

comércio e unido aduaneira incompletas.

O modelo de integracdo adotado pelo Mercosul tinha por base o conceito de regionalismo
aberto. Abria a perspectiva de ampliar a capacidade de competitividade global a medida que
0s paises membros buscassem coordenar a associacdo dos setores mais dindmicos e
competitivos de suas economias com 0 aumento da capacidade de atuacdo no comeércio
internacional (OLIVEIRA e LESSA, 2008). O modelo de integracdo econdmica adotado era
pautado por etapas, de uma zona de livre comércio a uma unido aduaneira, orientado por
objetivos de desenvolvimento econdémico com justica social. O caminho da integracdo
regional e de a¢des conjuntas surgiu como uma alternativa valida para a sobrevivéncia e para
o desenvolvimento e melhor insercdo da area no sistema internacional. Mas o autor também
observa que estas ndo foram as mesmas escolhas dos outros blocos latino-americanos
(BARBOSA, 2005).

Cabe, portanto, apresentar algumas informacdes acerca dos citados blocos latino-americanos,

com os quais o Mercosul mantém relagdes comerciais:
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Mercado Comum Centro-Americano (MCCA): o MCCA foi formado em dezembro

de 1960, por meio do Tratado Geral de Integracdo Econdmica Centro-Americana na
cidade de Managua, Nicaragua, em meio a conflitos bélicos na regido. Seu objetivo
era criar a area de livre comércio entre os paises da América Central, e a0 mesmo

tempo estabelecer uma tarifa comum aplicavel aos paises ndo membros.

Comunidade e Mercado Comum do Caribe (Caricom): o Caricom foi estabelecido

com a assinatura do Tratado de Chaguaramas em agosto de 1973, sendo 0 sucessor
da Associacdo de Livre-Comércio do Caribe (Caribbean Free Trade Association -
Carifta). Os membros sdo: Antigua e Barbuda, as Bahamas, Barbados, Belize,
Dominica, Granada, Guiana, Haiti, Jamaica, Montserrat, S0 Cristovdo e Névis,
Santa Lucia, Sdo Vicente e Granadinas, Suriname, e Trinidad e Tobago. As llhas
Virgens Britanicas, Ilhas Caimans e as llhas Turks e Caicos s&0 membros associados.
O Caricom conta ainda com paises observadores, como Anguilla, Porto Rico, Aruba,
Colémbia, México, Venezuela, Bermuda, Republica Dominicana, Cuba e Antilhas

Holandesas.

Comunidade Andina de Nac¢des (CAN): Constituida por Bolivia, Colémbia, Equador,

Peru e Venezuela, essa organizacdo sub-regional, em linhas gerais, figura como o
bloco da regido cuja integracdo se expandiu de forma mais ampla, atingindo néo
somente aspectos econdmicos, mas também institucionais. Além de ja possuir as
areas de livre-comércio e unido aduaneira quase completas, conta com acordos

regionais no setor de servicos (com a excecao de areas estratégicas).

BARBOSA (2005) aponta que, apesar das enormes diferencas de tamanho e perfis socio-

econémicos entre MCCA, Caricom, Comunidade Andina e Mercosul, € possivel notar a

existéncia de alguns padrdes nos processos de integracdo regional na América Latina. A

primeira caracteristica comum € a percepg¢do de que a integracdo regional € um mecanismo

importante para insercao internacional desses paises. Essa importancia dada ao regionalismo

nos processos de internacionalizacdo dos paises latino-americanos fica bastante evidente nos

acordos-quadro dos quatro blocos.

Além disso, em todos eles, os paises membros manifestaram a intencdo de aprofundar os

processos de integracdo, criando mecanismos que vdo além da livre circulagdo bens. Como

exemplo, o comércio regional de servicos, tratamento preferencial para investimentos,
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propriedade intelectual, livre circulacdo de trabalhadores e de capitais, politicas da
concorréncia comuns, convergéncia macroeconémica € 0s mecanismos de consulta e

cooperacao.

E no Mercosul que se percebe o maior distanciamento entre as manifestagdes politicas dos
paises membros e a realidade. Apesar de terem assinado acordos especificos para servigos e
investimentos (Protocolo de Montevidéu e Protocolo de Coldnia, respectivamente), nenhum
deles entrou em vigor, dada a néo ratificacdo pelo legislativo brasileiro. Assim, em termos
institucionais, o Mercosul se encontra menos avancado que o MCCA e a Comunidade
Andina, ja& que o seu foco esteve mais vinculado a expansdo dos fluxos de comercio
(BARBOSA, 2005).

No contexto dos processos de integracdo, BARBOSA (2005) explica que os sistemas de
transporte foram percebidos como molas mestras para uma maior aceleracdo das economias
regionais, bem como da solidificacdo do Mercosul. Sobre esta questdo, interessante se faz
ressaltar as palavras do ex-presidente do Brasil, Fernando Henrique Cardoso, que declarou
que “a vocacao da América do Sul é a de ser um espaco integrado (...) pelo aperfeicoamento

das conexdes fisicas em transportes e comunicaces” (OLIVEIRA e LESSA, 2008, p. 279).

Entretanto, para prejuizo dos desejados avangos para o aperfeicoamento das conexdes fisicas,
CORTADA (2008) aponta para a existéncia de extrema caréncia de infraestrutura de
transportes na América do Sul e seus fortes impactos de custos sobre as cadeias produtivas e
sistemas produtivos nacionais. O autor destaca que essa realidade também faz com que paises
tdo préximos tenham a percepgdo de estar extremamente distantes, proporcionando uma

consequente perda de oportunidades econémicas, e mesmo politico-culturais.

Quanto aos necessarios investimentos na regido, had de se contar com a Iniciativa para
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA), que possui o intento de unir
fisicamente o continente. A IIRSA é um programa conjunto dos governos dos doze paises sul-
americanos (s6 ndo conta com a Guiana Francesa, que € um departamento ultramarino da
Franca), e visa promover a integracdo fisica desses paises, através da modernizacdo da
infraestrutura de transporte, energia e telecomunicagdes. Seu principal objetivo € fomentar o
crescimento econémico sustentavel e o desenvolvimento social, por meio de estimulo a

integracdo politica, social e econdmica sul-americanas. Entre seus objetivos especificos esta a
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dinamizacao do comércio bilateral, o estimulo ao desenvolvimento das regifes fronteiricas e o
apoio a consolidacdo de cadeias produtivas, a fim de gerar competitividade nos grandes
mercados mundiais por meio da criacdo de uma plataforma logistica articulada (BARBOSA,
2005).

E importante salientar que, no caso do Brasil, medidas para implementar a integracio de
infraestrutura fisica vém sendo realizadas desde o primeiro Plano Plurianual do Governo
Fernando Henrique, 0 que teve prosseguimento no Governo Lula. Segundo BARBOSA
(2005), o governo brasileiro tem demonstrado interesse explicito quanto a efetivacdo da
IIRSA, assumindo a posicdo de lideranca regional para este fim. Tanto é assim que, além da
existéncia de trés instituicbes internacionais de financiamento presentes no bloco (Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, Corporagdo Andina de Fomento - CAF e Fundo
Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata - Fonplata), o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem estado crescentemente envolvido no

financiamento de projetos integracionistas.

Em parceria com a CAF, em agosto de 2003 o BNDES apresentou projetos de obras com
grandes impactos socioambientais, tais como: Complexo do Rio Madeira (Brasil), Hidrovia
Parana-Paraguai (Argentina) e Terminal Portuario de Nueva Palmira (Uruguai), entre outras.
Segundo dados de 2006, as perspectivas de financiamentos do BNDES na América do Sul
somavam US$ 76,6 milhGes para o Equador, US$ 158,6 milhdes para o Peru, US$ 102
milhdes para a Colémbia e US$ 68,9 milhdes para o Uruguai. Passados alguns anos, o
BNDES segue financiando empreendimentos em paises vizinhos, como a expansdo dos
gasodutos TGS e TGN, na Argentina, e construgdo da Rodovia Interocednica, com mais de
2.600 quilémetros, integrando dez regides entre Peru, Brasil e Bolivia (CARRION e PAIN,
2006). Desses projetos, os valores aplicados na Argentina em 2009 somam US$ 3,5 bilhdes,
sendo US$ 600 milhGes relativos a duas operacdes ligadas com o setor de transporte aéreo
(COUTINHO, 2009).

Ressalte-se que desde 2008 os setores envolvidos com as relacfes exteriores brasileiras
voltaram a discutir um possivel revigoramento da integracdo regional, por meio da construcdo
de um espaco supranacional, permitindo uma estratégia mais qualificada de inser¢do global
dos paises sul-americanos. Interessa, sobretudo, ilustrar o contraponto entre as tendéncias a

regionalizacdo em termos de livre comércio e a perspectiva de uma integracdo fundamentada
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em alicerces socio-politicos mais solidos. E necessério observar que as iniciativas regionais
mais extensas podem combinar politicas macro-econdmicas conjuntas com uma inclinagao
para a justica e as questdes sociais. Assim, a integracao fisica proporcionada pelos diversos
modais de transporte e comunicacdo podera retornar a pauta de planos de agdo do Mercosul
(MRE, 2009 a).

2.3 PROCESSOS DE LIBERALIZACAO DA AVIACAO CIVIL

Como apresentado anteriormente, durante muitos anos o transporte aéreo mundial esteve
organizado sobre a base da regulacéo bilateral, sob rigido controle governamental e conforme
o sistema tradicional de Chicago. No entanto, em meados da década de 1970 foi iniciado o
processo de liberalizacdo do transporte aéreo doméstico norte-americano, o qual foi
expandido para a arena internacional. Assim, ja em 1978, os Estados Unidos e a Holanda
assinaram um acordo bilateral inovador, reduzindo as restri¢es sobre capacidade, frequéncias

e tarifas dos voos entre os dois paises.

Ao longo dos anos seguintes, outros paises europeus e asiaticos realizaram acordos desse
mesmo tipo com os Estados Unidos (PASIN e LACERDA, 2003). A liberalizacdo do
transporte aéreo na Europa ocorreu de forma gradual entre 1987 e 1993, como exigéncia de
um mercado Unico comunitario, superando as restricGes institucionais e as resisténcias
protecionistas. Atualmente, ha no continente europeu uma politica de céu Unico que extrapola
aspectos comerciais, pois inclui aspectos operacionais e um conceito amplo de integracdo

aeronautica denominada de “single european sky” (SILVA, 2004).

SILVA (2004) alude que, diferentemente dos acordos bilaterais tradicionais, elaborados nos
moldes do Acordo de Bermuda, a principal caracteristica dos novos acordos estd numa maior
flexibilidade dos termos em relacdo ao controle governamental, principalmente sobre os
precos e a capacidade. Estes acordos permitem um servico sem restricbes no que tange as
companhias aéreas, de ambos 0s paises, que podem operar em ambos 0s sentidos nos
respectivos territorios, assim como quanto a frequéncia dos voos, o tipo de aeronave utilizada

e 0s precos cobrados.

Paralelamente as transformagdes politico-institucionais verificadas num contexto de

construcdo de um mundo globalizado, os paises sul-americanos promoveram, de modo geral,
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processos de liberalizacdo da aviagdo comercial ao longo da década de 1990. Pioneiro sul-
americano, o Chile iniciou, nos primordios da década de 1990 (antes, portanto, dos demais
paises vizinhos), um programa de concessdes que abarcou o setor aéreo. Na segunda metade
da década, o programa foi completado, com 0s aeroportos mais importantes passando a
iniciativa privada. O pais apresenta hoje grande peso dos voos internacionais em seu setor
aéreo, participacdo que € devida em parte ao crescimento do ramo de turismo e ao sucesso da
integracdo com o mercado asiatico e Oceania (PASIN e LACERDA, 2003).

No Brasil, enquanto o mercado de transporte aéreo internacional continuava exclusivamente
sujeito ao sistema de acordos bilaterais, a desregulamentacdo do mercado doméstico teve
inicio em 1992. Foi completada em 2001, com a livre determinacdo de pregos pelas
companhias aéreas, a eliminacdo de barreiras a entrada de novas empresas no mercado e o fim
da delimitacdo geogréfica para a operacdo das empresas regionais. Cabe lembrar que apenas
seis anos antes, foi instituido o Cddigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n° 7.565, de 19 de
dezembro de 1986), em substituicdo ao Cddigo Brasileiro do Ar, instituido pelo Decreto-lei n°
32, de 18 de novembro de 1966, atualizando sobremaneira 0 marco legal para a aviagéo civil

brasileira.

OLIVEIRA (2007) explica que este processo de desregulamentacdo foi a segunda grande
reforma regulatéria no setor da aviagdo civil no Brasil, e foi chamada de “Politica de
Flexibilizacdo” da aviagdo comercial. Introduzida no inicio da década de 1990, resultou na
quase total desregulamentacdo do mercado. Segundo esse autor, pode-se dizer que esta
reforma foi um dos marcos regulatorios mais notaveis, cujas caracteristicas e consequéncias
econdmicas influenciam fortemente o debate sobre a regulacdo do setor ainda nos dias de
hoje.

Quanto ao segmento internacional, as inovag6es nos acordos firmados entre o Brasil e outros
paises aconteceram a partir de 1989, com o ASA assinado entre o Brasil e os Estados Unidos,
que introduziu bandas tarifarias, mdltipla designacdo e inclusdo de vbos -charter.
Especificamente em relacdo a América do Sul, o Brasil passou a contar com os dispositivos
do Acordo de Fortaleza, assinado em 1996, conjuntamente com a Argentina, Bolivia, Chile,
Paraguai e Uruguai. Com o Acordo de Fortaleza, buscou-se a introducdo de novos servigos
aéreos flexiveis e regulares, em rotas diferentes daquelas operadas nos termos dos acordos

bilaterais, promovendo ligacGes nos chamados mercados sub-regionais (PASIN e LACERDA,
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2003). Cabe citar que em setembro de 2000 o Peru também aderiu ao acordo, tornando-se 0

sétimo pais a integra-lo.

Deve-se também observar que, desde a segunda metade da década de 1990, o Brasil vem
experimentando um amplo processo de transicdo do seu modelo regulatorio da atividade
econbmica. Passou-se, no pais, a se fazer clara distincdo entre as fun¢des de formulacéo de
politica pablica de cada setor econdmico, atribuidas exclusivamente aos respectivos
Ministérios de Estado setoriais, e as fun¢des de regulacdo da atividade econémica dos agentes
privados atuantes no setor, atribuidas as agéncias de regulacdo setoriais. Nesse contexto,
foram criadas agéncias autdbnomas para a regulacdo dos servicos de telecomunicacgdes,

transportes terrestres e aquaviarios, area de petréleo e gas, saude, entre outros setores.

No caso do transporte aéreo, as mudancas no quadro institucional responsavel por sua
regulacdo somente ocorreu em 2005, com a criacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil
(ANAC) pela Lei 11.182. Esta passou a exercer a funcdo de autoridade brasileira de aviacdo
civil e reguladora do setor, em substituicdo ao entdo extinto Departamento de Aviacgdo Civil
(DAC), que fazia parte da estrutura do Comando da Aeronautica, subordinado ao Ministério
da Defesa. As implicacdes dessa substituicdo sdo reconhecidas como importantes requisitos
para a tarefa regulatéria, uma vez que a ANAC € dotada de caracteristicas tipicas de uma
agéncia reguladora, antes ndo presentes no DAC, como a autonomia e independéncia para o
desenvolvimento de suas atribuigdes (ANAC, 2009).

Quanto ao quadro regulatério do transporte aéreo no Mercosul, no entanto, apesar da
iniciativa multilateral, ainda é considerado por SILVA (2004) como desorganizado, constando
de um emaranhado de acordos bilaterais, sem um marco regulatério regional comum.
Segundo o autor, 0 Acordo sobre Servigos Aéreos Sub-regionais (Acordo de Fortaleza), cujo
predmbulo considera audacioso, incorpora 0 anseio da integracdo aeronautica, porém
consistindo, na pratica, em um incipiente marco positivo com mecanismos escassos. Sustenta
esta posicdo, asseverando que a matéria desse acordo é exclusivamente limitada aos servicos
aéreos sub-regionais, baseando-se, pois, no poder discricionario das autoridades aeronauticas

dos Estados partes, o que entende nao gerar obrigacdes.
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2.4 CONSIDERACOES FINAIS

A década de 1990 significou, de uma forma sem precedentes na América Latina, o
predominio de uma nova ideologia econdmica, que embasaria as politicas de liberalizacdo e
desregulamentacdo realizadas pelos seus diversos paises, ainda que com vérias conotacdes e
ritmos. A integracao regional voltou a ser vista como um mecanismo relevante, mas com um
papel diferenciado, ja que agora o objetivo ndo é mais substituir em escala regional as
importacGes, mas o de permitir aos paises latino-americanos uma insercao mais qualificada no

cenario internacional.

Para o Brasil, o grande marco em prol da integracdo econdmica no continente sul-americano
se deu em 1991, quando juntamente com a Argentina, Paraguai e Uruguai foram langadas, em
Assuncdo, as bases do Mercosul. Embora este tenha sido colocado como prioridade nos
discursos diplomaticos e assim tenha permanecido ao longo dos governos, néo foi totalmente
incorporado como prioridade nas agendas de politica externa dos paises membros, avancando
lentamente de acordo com as respectivas mudangas conjunturais domésticas, sendo ainda

influenciado por instabilidades internacionais.

Dentro do espirito de criacdo dessa comunidade continental, em 1996 os paises fundadores do
Mercosul, mais o Chile e a Bolivia, assinaram o chamado Acordo de Fortaleza, assumindo o
compromisso para o desenvolvimento das chamadas rotas aéreas sub-regionais no &mbito da
area limitada por seus territorios. O Acordo de Fortaleza, como concebido, buscava
flexibilizar e, portanto, ampliar o volume de servicos de transporte aéreo em tais rotas sub-

regionais.

Cabe observar que, ao contrario do que se verifica nos acordos sobre servicos aéreos
bilaterais, normalmente os acordos multilaterais tém uma relativa tendéncia a liberalizacao da
regulamentacdo dos servigos aéreos internacionais entre 0s seus paises membros, tornando-as
mais simples e eficientes, e fomentando o trafego na regido contemplada. Sendo essas as
caracteristicas projetadas para o Acordo de Fortaleza, verifica-se que, contando com tal
influéncia das politicas do bloco de Estados, visou-se alcancar a desejada integracdo sul-
americana. Dentro desse contexto, a partir do proximo capitulo, serdo apresentados o0s
aspectos mais relevantes que envolveram a elaboracdo do Acordo de Fortaleza, seus

resultados, além de propostas elaboradas a partir da analise dos mesmos.
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3 ACORDO DE FORTALEZA

O objetivo deste capitulo é apresentar informacdes mais detalhadas sobre o processo de
elaboracdo do Acordo de Transporte Aéreo Sub-regional (Acordo de Fortaleza), enfatizando a
participacdo brasileira e destacando o que especificamente os Estados signatéarios do acordo
estabeleceram em prol da desejada integracdo sul-americana. Os fatos apresentados,
contextualizados no periodo de grandes alteracdes nas relacdes internacionais havidas no final
do século XX, constituem uma parcela da iniciativa brasileira na busca de reforcar o
componente sul-americano de sua identidade internacional, o que se reflete também em
diversas outras frentes (COUTO, 2006).

3.1 ANTECEDENTES A ASSINATURA DO ACORDO DE FORTALEZA

Conforme abordado no capitulo anterior, desde a década de 1940 o Brasil tem buscado o
estabelecimento de uma politica de cooperacdo e coordenacdo econdmica dos mercados da
América do Sul, tendo iniciado junto aos paises do chamado Cone Sul negociacfes para a
criacdo de um mercado comum no continente. As extintas Conferéncias Regionais de Aviagdo
Civil (CRAC), iniciadas no final da decada de 1950, exemplificam essa busca, pois apesar de
marcada inclinacdo “ferreirista”, que considerava o trafego aéreo patrimonio dos Estados, as
CRAC visavam a obter maior colaboracdo dos Estados sul-americanos em proveito dos
interesses do transporte aéreo regional (ROCHA, 1988).

Depois de um longo periodo protelatério, seja por motivos politicos internos ou econémicos e
conjunturais, em 1985 a cooperagdo econdmica regional foi impulsionada quando Brasil e
Argentina decidiram iniciar um gradual processo para a formacdo do almejado mercado
comum (CORTADA, 2008). No decorrer desse processo, discussdes sobre a evolucdo da
aviacdo civil, protecionismo as empresas aéreas nacionais e abertura dos mercados de servicos

aéreos aconteceram entre estudiosos e governos sul-americanos.

Apesar de ndo ter existido consenso sobre os beneficios e prejuizos advindos de uma possivel
abertura do mercado aéreo regional, em conferéncia havia em 1988, ROCHA (1988)
considerou como sendo os principais efeitos do liberalismo aeronautico, observados a partir
do caso norte-americano e europeu: maior liberdade tarifaria, se ndo absoluta em alguns

casos; maior concorréncia, mediante acordos mais liberais; consolidacédo e fusdo de grandes
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empresas; tendéncia a privatizacdo das empresas estatais; e possivel formacdo de blocos
continentais para negociagéo de direitos de trafego. Cabe destacar que o citado conferencista
ndo se posicionou favoravelmente a abertura dos céus sul-americanos, pelo contrério,
procurou comparar cada efeito verificado nos citados casos e 0s possiveis resultados na

América do Sul, visando conduzir as autoridades a uma cuidadosa reflexao sobre o assunto.

Em dezembro de 1990 houve a 13% Reunido de Consulta Aeronautica entre autoridades
brasileiras e argentinas, decidindo-se, entre outros pontos, pela criacdo de um Grupo Técnico
para tratar de servigos sub-regionais, em face da importancia que 0 assunto ja merecia
(HENRIQUES, 2004). Paralelamente, o processo iniciado para a formacdo de um mercado
comum culminou com a assinatura do Tratado de Assunc¢do em 1991, criando o Mercosul.
Constituiu-se assim a base para a integracdo dos mercados argentino, brasileiro, paraguaio e
uruguaio, tendo como objetivo comum a dinamizacdo competitiva dos mercados dos quatro
paises e buscando, entre outras coisas, tornar mais atraente os investimentos na regido
(CORTADA, 2008).

SILVEIRA (1991) destaca que, apesar do avango politico e econémico obtido com o
Mercosul, no que tange ao transporte aéreo 0s paises sul-americanos ndo entendiam que um
mercado liberalizado fosse suficientemente capaz de garantir o equilibrio econdmico setorial.
Por este motivo, continuavam exercendo extremo controle sobre a capacidade, por meio da
sua predeterminacdo. O autor cita que esforgos para modificagdo desse modelo ndo haviam
logrado, até aguele momento, qualquer significativo resultado, embora a regido contasse com
uma politica estruturada, oferecendo meios razoaveis para negociacbes de um acordo

multilateral regional.

Ainda segundo SILVEIRA (1991), o aspecto comercial e econémico daquele quadro era
considerado tdo complexo quanto suas implicacdes politicas. Diante da politica
integracionista de mais alto nivel, presente no Mercosul, 0 autor cita que ndo seria possivel se
opor a integracdo setorial, devendo-se, portanto, enfrentar as dificuldades que o transporte
aéreo brasileiro encontrava na regido. SILVEIRA (1991), visando a colaborar com as decisdes
a serem adotadas, sugeriu que direitos de trafego, rotas, equipamentos e tarifas fossem
liberados entre os paises do Mercosul, incluindo-se o Chile. Entendia dever continuar a
prefixacdo da capacidade, gerenciando-se sua ampliacdo conforme a tendéncia integradora da

regido. Considerava também que o mercado brasileiro de longo curso deveria manter-se
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salvaguardado, dando continuidade a politica nacional de servigos intercontinentais, os quais
deveriam ser adaptados as expansGes do mercado regional. Propds que a liberacdo do
mercado aéreo regional devesse ser efetuada por etapas, iniciando-se pelos paises do
Mercosul e Chile, seguindo-se com o0s paises do Pacto Andino e Panama, integrando-se por
fim aos demais paises sul-americanos. No entanto, o autor entendia que um acordo
multilateral na regido, conforme sugerido, somente deveria ser negociado depois da realizacdo
e/ou atualizacdo dos principais acordos bilaterais do Brasil, visando a integrar, antes de tudo,

o transporte aéreo brasileiro as grandes correntes de trafego internacional.

O Tratado de Assuncdo trouxe consigo outros objetivos, como a ampliacdo da oferta e
qualidade dos bens e servicos disponiveis, melhoria das condi¢cdes de vida dos habitantes, e
melhoria das interconexdes fisicas entre os Estados. No entanto, cabe salientar que o Tratado
ndo contemplava quaisquer objetivos especificos para o sistema de transporte aéreo regional,
que a época se limitava as principais rotas comerciais, exploradas pelas maiores empresas de
cada pais, sem qualquer tipo de integracdo aérea que pudesse responder aos desafios
decorrentes da criacdo do Mercosul. Sobre esse aspecto, no Programa de Integracdo Fisica da
América do Sul, elaborado pelo MINISTERIO DO TURISMO (2007) ¢é apontado que a Uni&o
Europeia deu importantes passos rumo a integracdo aérea gracas a acordos especificos
celebrados entre seus Estados. E foram esses acordos que serviram como instrumentos de
partida para grupos pro integracdo sul-americana, visando a elaboragdo de uma proposta
semelhante, adaptada a realidade da América do Sul.

Segundo consta no Programa de Integracdo Fisica da América do Sul (MINISTERIO DO
TURISMO, 2007), nos primeiros anos da década de 1990, ao contrario da realidade europeia,
0 setor aéreo sul-americano encontrava-se “parado” e inexistiam movimentos de governos
nacionais ou empresas, em geral, em prol da integracdo aerea. Havia apenas uma timida e
desarticulada iniciativa da chamada Reunido Especializada em Turismo (RET), que, porém,
carecia de competéncia negocial e técnica para conduzir assuntos da aviagdo. Neste contexto,
as raras iniciativas para a implantacdo de algum servigo dessa natureza enfrentavam
dificuldades para sua viabilizacdo. Um exemplo desta situacéo se deu quando, em ja maio de
1995, o Governo do Estado do Mato Grasso do Sul solicitou apoio ao Ministério da
Aerondutica para poder avancar em um projeto para a implantacdo de “Linhas Aéreas
Regionais de Fronteira”, em acordo com tratativas que aquele estado (governo sub-nacional)

ja havia iniciado juntos aos governos e empresas aéreas da Bolivia e do Paraguai. Para atender
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tal projeto, portanto, carecia-se de alteracdes nos acordos bilaterais entre o Brasil e 0s dois

paises, ou de outro tipo de instrumento técnico-juridico aplicado a questao.

Em meados da década de 1990, portanto, algumas iniciativas dos governos para integrar 0s
paises sul-americanos por via aérea ja davam os primeiros passos. Com esse proposito, cabe
ser citada a iniciativa do governo brasileiro visando a binacionalizacdo de aeroportos no
Brasil. No mesmo més de maio de 1995, os ministros da Aeronautica, Justica, Fazenda,
Industria, Comércio e Turismo, além de outras autoridades setoriais, reuniram-se para discutir
0 assunto. Deliberam para que fossem identificados os aeroportos passiveis de serem
binacionais e que fossem estabelecidas regras gerais para a binacionalizacdo, sendo algumas
especificas para determinados aeroportos. Cabe ressaltar que tais aeroportos deveriam ser
classificados em conformidade com o preconizado pelo artigo 24 do Codigo Brasileiro de
Aeronautica (CBA), dentro de uma faixa de 150 quilémetros das linhas de fronteira, e que o
Ministro da Fazenda manifestou que somente se posicionaria depois de consultado o seu
Secretario da Receita Federal, certamente para subsidid-lo quanto ao impacto que a

binacionalizacdo causaria sobre o volume de trabalho e recursos de seu ministério.

Paralelamente, o0s governos sul-americanos tambem anteviam dificuldades para as
negociacOes bilaterais entre a Unido Europeia e paises sul-americanos isolados. Assim, em
virtude da auséncia de integracdo do transporte aéreo sul-americano e buscando alcangar
melhores patamares na integracdo econdmica preconizada pelo Tratado de Assungdo, as
autoridades aeronauticas da regido julgaram oportuna a criacdo de um mecanismo que
permitisse ao transporte aéreo assumir uma posicdo de destaque no desenvolvimento regional,
promovendo ampla abertura para dinamizar a aviacdo civil continental, inclusive provendo
servigos de transporte aéreo direto entre localidades fora dos grandes centros ja assistidos no

continente.

MENDONCA (1996), que fora o coordenador dos trabalhos para a elabora¢do do Acordo
Multilateral sobre Servicos Aéreos Sub-regionais, cita que as autoridades aeronduticas dos
paises integrantes do Mercosul, entendendo haver demanda reprimida de usuarios em outras
localidades, seja motivada por atividades comerciais ou por questdes socio-culturais,
decidiram incluir no projeto integracionista regional instrumento que incentivasse servicos
aéreos para a demanda daquelas sub-regides. Segundo o ex-coordenador dos trabalhos, essa

decisdo foi tomada na chamada 1* Reunido Quadripartite, realizada na cidade de Foz do
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Iguacu, em 14 de junho de 1995, quando as autoridades também concordaram em criar dois
grupos (de Transporte Aéreo e de Facilitacdo) destinados aos estudos técnicos necessarios a
celebracdo de um acordo multilateral que regulasse a operacdo do que se convencionou

chamar de Sistema de Transporte Aéreo Sub-regional.

Os dois grupos iniciaram seus trabalhos em julho de 1995, realizando outras reunides
quadripartites, que contaram também com representantes de empresas aéreas e até do
Sindicato Nacional de Empresas Aéreas (SNEA). Finalizado o projeto para o acordo
multilateral nove meses apés seu inicio, este foi apresentado pelo Brasil as demais delegacoes
durante reunido realizada em Buenos Aires, entre os dias 11 e 14 de marco de 1996. O
projeto, porém, trazia uma condi¢cdo imposta pelos demais paises: as novas rotas sub-regionais
ndo poderiam se superpor as rotas efetivamente operadas com base nos acordos bilaterais
firmados pelos paises. Essa imposicao, segundo MENDONCA (2009), visava, de certa forma,
a proteger os mercados de empresas estatais, como a Aerolineas Argentinas, a uruguaia
PLUNA e a paraguaia LAP.

Em artigo intitulado “Sistema de Transporte Aéreo Sub-regional: uma ferramenta especial
para o sucesso do Mercosul”, publicado na Revista Brasileira de Direito Aeroespacial, em
julho de 1996, MENDONCA (1996) apresentou um raro relato sobre o processo de
elaboracdo do Acordo Multilateral sobre Servigos Aéreos Sub-regionais. Os principais pontos
abordados pelo autor sdo apresentados nos subitens a seguir, visando-se a trazer a baila de
reflexdo os diversos aspectos que nortearam as propostas dos grupos de trabalho para a

elaboracdo do projeto de acordo multilateral.

3.1.1 Consideractes Sobre as Rotas Operadas Pelas Empresas Sul-Americanas

Por ocasido da sua assinatura, considerava-se que a sub-regido compreendida pelo Tratado de
Assuncao ndo dispunha de boas malhas de transporte. As ligacdes ferroviarias internacionais
praticamente inexistiam, as hidrovias ndo apresentavam um sistema muito favoravel a
integracdo e as opcdes rodoviarias eram escassas €, na maioria dos casos, bastante precérias.
As ligacdes por meio de transporte aéreo eram bastante deficientes em termos de destinos
diretos, sendo que os paises da sub-regido eram servidos apenas pelas principais empresas
aéreas de cada um. Tais empresas, por questdo de estratégia comercial, efetuavam suas

ligacBes unindo apenas os centros de maior relevancia, motivo pelo qual Argentina, Paraguai

42



e Uruguai estavam ligados diretamente ao Brasil quase que somente entre suas capitais e S&o
Paulo, com raras exce¢Oes, via Porto Alegre, Foz do lguacu e Rio de Janeiro, do lado

brasileiro, ou Cordoba e Rosario, do argentino.

O autor destacou o qudo penalizado julgava ser o usuério que se dispusesse a ir de um ponto
no interior de um desses paises para outro ponto no interior de outro pais da sub-regido,
ressaltando que certamente levaria um tempo varias vezes maior do que agquele necessario em
uma ligacdo direta entre esses pontos. Como exemplo, citou que um voo direto entre
Assuncédo, no Paraguai, e Campo Grande (MS), feito por aeronave a jato, levaria menos de
uma hora, mas o servi¢o oferecido entre 0s mesmos pontos consumia pelo menos cinco horas,
em funcdo do deslocamento para Sdo Paulo, onde era feita a conexdo para Campo Grande
(Figura 3.1). Em um segundo exemplo, o autor apontou que em um deslocamento entre
Montevidéu e Foz do Iguacu, situadas a apenas uma hora e meia de voo uma da outra, outro
usuario ficaria frustrado ao constatar que a ligagdo mais rapida oferecida seria via Sdo Paulo,

gastando pelo menos cinco horas e meia para concluir sua viagem (Figura 3.1).
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Figura 3.1 — Ligac6es entre cidades no Cone Sul
Fonte: (MENDONCA, 1996)
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Em um ultimo exemplo, considerou um usuario situado em Santa Maria (RS), distante menos
de uma hora e meia da cidade de Cordoba, na Argentina. Citou que caso desejasse seguir para
esta cidade, precisaria passar por uma verdadeira odisséia. Primeiro, deveria seguir de Santa
Maria para Porto Alegre e la trocar de avido para ir para Buenos Aires. Chegando ao
aeroporto internacional de Ezeiza, na capital portenha, teria que transladar-se para o aeroporto
de onde partem os voos domésticos (Aeroparque), e essa operacdo lhe custaria cerca de
cinguenta dolares em taxi além de um tempo indeterminado no transito local. Provavelmente
a viagem para Cordoba teria fim no dia seguinte a partida de Santa Maria, consumindo
excessivos tempo e dinheiro do usuério, que poderia ter viajado em pouco mais que uma hora

de voo direto (Figura 3.1).

MENDONCA (1996) destacou 0 quanto essa situacdo parecia ser perniciosa para a economia
brasileira, considerando que os usuérios poderiam ter forte desestimulo para efetuar viagens
naquelas condicBGes, o que poderia representar negécios ndo firmados entre empresarios
regionais, ou viagens turisticas menos frequentes de argentinos de Cérdoba, Corrientes etc.,
ou paraguaios, para passar suas férias no litoral catarinense. O autor julgou ser inquestionavel
a necessidade de ligagOes mais diretas e menos complicadas entre os destinos sub-regionais,
pois a relevancia de ligar pdlos turisticos e industriais brasileiros, diretamente com centros
consumidores argentinos, paraguaios, e vice-versa era algo que considerava urgente, e isto

orientava a conduta das autoridades brasileiras para a elaboragéo do acordo multilateral.

Cabe ressaltar que a fonte das informagdes acima ndo contém dados numéricos sobre a
demanda potencial de passageiros, definindo tais argumentacdes como estritamente pessoais
do autor. Da mesma forma, ndo consta documento do governo brasileiro classificando o
atendimento as chamadas populag¢@es sub-regionais como prioritario, em detrimento de outros
projetos nacionais e necessidades sociais. Em verdade, deve-se ter em mente que, a partir da
observancia das autoridades quanto aos problemas de transporte existentes na sub-regido,
qualquer investimento que requeresse aporte do erario publico deveria ser objeto de avaliacdo

pelo governo, ante suas estratégias para a alocagdo de seus recursos financeiros.

3.1.2  Consideragdes Sobre os Motivos Pela Falta de Ligacdes Aéreas na Sub-Regido

Diante da natural pergunta sobre o porqué que nenhuma empresa explorava rotas além das

que unem o0s maiores centros sul-americanos, MENDONCA (1996) considerou como
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primeiro motivo o fato das empresas Aerolineas Argentinas, Linhas Aéreas Paraguaias (LAP),
PLUNA, Transbrasil (operou até 2001), VARIG e VASP (operou até 2005) ndo contarem
com equipamentos adequados para tais rotas, e ndo terem interesse em diversificar
radicalmente suas frotas, fugindo da relativa padronizacdo que possuiam. As aeronaves de
menor porte que aquelas empresas utilizavam (Boeing 737 ou similares) possuiam cerca de
cento e trinta lugares, o que o autor considerava um numero extremamente alto para mercados
carentes de desenvolvimento de suas demandas, pelo menos numa fase inicial. O ex-
coordenador dos trabalhos para o acordo considerava as aeronaves com capacidade para cem
passageiros ou menores as mais indicadas para os periodos iniciais em rotas sub-regionais,
apontando como exemplos o Embraer 145, os FK-100 e 50, 0 ATR-42 e, em alguns casos, até

o Bandeirante.

Outro motivo apresentado por MENDONCA (1996) referia-se a uma 6bvia preferéncia das
empresas as chamadas rotas blue chips, nome dado aquelas rotas alimentadoras naturais de
voos intercontinentais. Deve-se observar que estes tipos de rotas passam invariavelmente
pelas capitais e principais cidades de cada pais, que j& constituiam pontos atendidos e
irradiadores daquelas empresas.

Além da necessidade de adequar as aeronaves para as operacdes sub-regionais, MENDONCA
(1996) alude que as empresas vislumbravam outro obstaculo no acordo bilateral que vigia
entre Brasil e Argentina. Naquela época, a capacidade acordada entre os dois paises era
definida por uma “quota anual de assentos” para cada parte, em lugar de frequéncias
semanais. No caso brasileiro, seus autorizados 1.300.000 assentos anuais estavam distribuidos
entre VARIG, VASP e Transbrasil. Caso uma dessa empresas decidisse voar direto para, por
exemplo, Roséario, Cordoba, Bariloche ou Mar del Plata, duas vezes por semana, usando
Boeing 737, significaria privar-se anualmente de quase noventa e cinco mil assentos,
normalmente ofertados para Buenos Aires. Obviamente essa hipdtese ndo era interessante
para nenhuma das citadas empresas, principalmente em funcéo da garantida rentabilidade da
rota para a capital portenha.

3.1.3  Consideracdes Sobre Aspectos Adequados Para as Empresas Aéreas

Considerando as caracteristicas liberais oferecidas pelo acordo multilateral que surgia, onde

as empresas teriam permissao para quase tudo, salvo o expressamente negado (como é o caso
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da superposicao das rotas sub-regionais as operadas no marco dos bilaterais), MENDONCA
(1996) alertou sobre alguns aspectos a serem atentados pelas empresas no sub-regional.
Afirmou, pois, que operar entre pares de cidades sem tradicdo aerocomercial significa iniciar
0 desenvolvimento de um novo mercado onde a demanda de passageiros ainda ndo é
conhecida. O fato implicaria em cuidados especiais, como a escolha da aeronave que melhor
se adaptasse as circunstancias e peculiaridades da rota a ser operada, considerando-se entéo a

distancia, os aeroportos, os interesses das comunidades a serem atendidas etc.

Especificamente no Brasil, MENDONCA (1996) acreditava que seria muito mais facil
encontrar empresas adequadas para operarem 0 Sistema Sub-regional do que nos demais
paises. Entendia que o fato de o Brasil contar desde o final da década de 1970 com a chamada
Aviacdo Regional, daria as empresas nacionais uma vantagem para entrar na disputa pelo
mercado sub-regional. Nesse contexto, o autor citou que a experiéncia amealhada ao longo
dos anos anteriores pela TAM, Rio Sul e Nordeste, para citar apenas as trés mais antigas, e 0s
equipamentos de que dispunham, fazia com que o desempenho do transporte aéreo brasileiro,
no ambito sub-regional, devesse ser encarado com invejavel otimismo. Completou seu
raciocinio, declarando que 0 mesmo nao poderia ser pensado em relacdo aos demais paises,
onde suas empresas, até bem pouco tempo antes estatais, detinham quase que a exclusividade

dos direitos, dificultando o desenvolvimento de novas empresas (MENDONCA, 1996).

3.1.4  Consideractes Sobre as Vantagens Vislumbradas com o Acordo Sub-Regional

Segundo MENDONCA (1996), as autoridades aeronauticas dos paises envolvidos com o
projeto do acordo multilateral procuraram, desde o inicio das negociacdes, estabelecer um
ambiente de saudavel liberalismo, no qual as facilidades e concessdes suplantariam as
restricdes entdo existentes. Caberia ao mercado o direcionamento das acGes das empresas de
transporte aéreo e seus eventuais ajustes, todo o processo estando apenas sob a supervisao de
um Conselho de Autoridades Aeronduticas, a ser criado pelo projeto do acordo. Essa era entdo
considerada a principal vantagem do novo acordo, pois trazia instrumentos capazes de
desenvolver demandas naturalmente estabelecidas, regulando-se os servicos ao amparo das

leis de mercado.

Acreditava-se que o0s usuarios, fossem empresarios, negociantes ou turistas, além das

comunidades atendidas, iriam indicar as empresas 0s pdélos naturais de relacionamento,
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cabendo as comunidades a tarefa de proporcionar 0s incentivos necessarios para que as
empresas elegessem suas respectivas cidades para as novas ligacdes internacionais. Dentro
desse prisma, MENDONCA (1996) adverte que seria necessario criar condigcdes para que 0
turismo regional fosse incrementado, buscando-se facilitar ligagdes diretas para as praias
catarinenses e nordestinas, para o Pantanal Matogrossense ou para o0 roteiro das cidades
historicas de Minas Gerais, a partir dos paises do Mercosul. E no mesmo sentido, 0 autor
destacou que os pdélos industriais do interior de Sdo Paulo ou do Vale do Itajai, por exemplo,
ndo poderiam estar dissociados de ligagdes diretas com os centros compradores nos paises

vizinhos.

Como fechamento para a sua tese, o autor supracitado foi enfatico ao declarar que o novo
sistema iria permitir que as distancias fossem radicalmente encurtadas na medida em que, na
pratica, pudesse ser comprovado que “a linha reta € a menor distancia entre dois pontos”.
Assim, esperava-se que, alem do usuario, também teriam lucro as economias e as populagdes
dos paises participantes do acordo multilateral, onde se anteviam a geracdo de novos
empregos e oportunidades para a criacdo e ampliacdo de pequenas e médias empresas. E, por
fim, contava-se com beneficios para todos os demais segmentos do transporte aéreo

comercial, dada a projetada expansdo da malha aeroviaria regional.

3.1.5 Consideracdes Sobre os Problemas Verificados nos Aeroportos Brasileiros

Apesar do otimismo em torno do projeto para o acordo, MENDONCA (1996) também
adverte que deveria ser considerado que muito poucos aeroportos brasileiros tinham entdo
condicBes de receber operacfes internacionais, o que poderia em muito restringir o nimero de
novas ligacOes sub-regionais. Apontou que havia apenas treze aeroportos internacionais, entre
Brasilia e o extremo sul do pais (Figura 3.2). Permanecia assim a ddvida sobre quantas outras
cidades brasileiras, com possivel potencial para tornarem-se pélos de desenvolvimento de
comércio ou turismo internacional, deixariam de alcancar essa condi¢cdo porque Sseus

aeroportos ndo poderiam ser autorizados para operagdes internacionais.

Independentemente das dificuldades encontradas, MENDONCA (2009) ressaltou que 0s
temas em torno do Mercosul estavam em voga. Portanto, sendo entdo considerado um bom
momento para as autoridades aeronauticas buscarem um acordo em prol da integracao fisica

continental. Principalmente no ambito dos paises do chamado Cone Sul, onde existem
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interessantes condi¢des econémicas e sociais, foi intuida a existéncia de condicGes propicias
para a sustentabilidade de servicos aéreos. De forma contréria, o autor apontou que 0 mesmo
ndo se podia esperar das regides de fronteira ao norte, penalizadas pelas condi¢fes impostas
pela selva e pela baixa densidade demogréfica e condi¢des sOcio-econémicas de suas

localidades, cabendo tratar dessa regido posteriormente.
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Figura 3.2 — Aeroportos do centro ao sul do Brasil
Fonte: (MENDONCA, 1996)

O ex-coordenador dos trabalhos para a elaboragéo do acordo citou que no Brasil, em geral,
levava-se de dois a trés anos em um processo de “internacionalizacdo” de um aeroporto.
Explicou que esse longo periodo se devia ao fato de as acGes dependerem da atuacdo de
varios ministérios. Além do extinto Ministério da Aerondutica, apontou que participam da

operacdo internacional de um aeroporto o Ministério da Saude (Vigilancia Sanitaria), o
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Ministério da Fazenda (Receita Federal), o Ministério da Agricultura (Vigilancia
fitossanitaria) e o Ministério da Justica (Policia Federal). Assim, MENDONCA (1996)
concluiu que eram cinco os diferentes organismos envolvidos, cada qual com seus proprios
problemas e caréncias intrinsecas, dificultando sobremaneira o inicio de uma nova operacao

aeroportudria internacional.

Conforme o autor citado, ja ndo era desconhecida a dificuldade do governo brasileiro para
completar os efetivos de seu pessoal em seus varios escalGes. Diante desta realidade, havia o
entendimento que a dificuldade para se expandir os quadros para atender novos aeroportos
internacionais seria ainda muito maior. Constituir equipes para fiscalizacdo das normas e
regulamentos referentes a alfandega, controle de passaportes e vigilancia sanitaria e agricola
em vinte ou trinta aeroportos, conforme a autoridade aeronautica esperava, significava um
novo e enorme contingente de servidores para a Receita Federal, Policia Federal etc., enfim,

algo ja considerado bastante dificil de visualizar como realidade.

Diante do fato, antes mesmo do Sistema Sub-regional ser criado, MENDONCA (1996)
sugeriu o estabelecimento de convénios entre 0s ministérios envolvidos e 0s estados e
municipios interessados. Por exemplo, as secretarias de saude, de agricultura e de fazenda dos
estados ou municipios poderiam fornecer o pessoal necessario para a fiscalizacdo das normas
federais de saude, agricultura e alfandega em seus respectivos aeroportos. Esse procedimento
poderia ser efetuado pelos proprios 6rgdos estaduais e municipais, sob a supervisdo do
respectivo ministério federal. Destacou o autor que o importante seria que o transporte aéreo
sub-regional merecesse uma especial consideracdo por parte de todos aqueles envolvidos
direta ou indiretamente, para que pudesse realmente constituir a principal ferramenta em prol

da completa integracdo das economias e dos povos da regido do Acordo Sub-regional.

3.1.6  Consideracdes Sobre as Empresas Aéreas Brasileiras

MENDONCA (2009) citou que para as tratativas de elaboragdo dos mecanismos do acordo
multilateral, a autoridade aeronautica brasileira promoveu reunifes com participacdo de
empresas regionais. Brasil Central, Interbrasil, Nordeste (subsidiaria da VARIG), Pantanal,
Passaredo, Rio Sul (subsidiaria da VARIG), TABA e TAM, entre outras, assim como com a
VARIG, VASP e Transbrasil. Isto visava a apresentacdo e discussdo sobre as novas

oportunidades de negocio que se desenhavam na América do Sul. ROMERA (2009) ressalta
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que, frente aquele cenario, a VARIG posicionou-se veementemente contra a negociacao de
um acordo do tipo multilateral de céus abertos na América do Sul, limitando-se a apoiar um
acordo do tipo transfronteirico, se tanto. De fato, a VARIG, bastante influente nas decisdes
estratégicas para aviacdo civil naqueles tempos, mostrou-se arredia & idéia de uma ampla
abertura do mercado sul-americano. Considerava que 0s novos servicos tirariam dela uma
demanda residual, da qual ndo abriria mao para outras empresas. Isto porque essas poderiam,
inclusive, tornarem-se potenciais concorrentes nos principais mercados entre o Brasil e
demais paises da América do Sul (VARELLA, 2009).

Essa avaliacdo ndo deve soar absurda, pois, conforme apontado por ROMERA (2009), “o
interessante e pitoresco € que a época a TAM apoiava 0 acordo no seu conceito original como
forma de quebrar o0 monopolio da VARIG”. No entanto, MENDONCA (2009) aponta que a
TAM, naquele momento, possuia razoavel quantidade de aeronaves FK-100 prontas para
serem operadas, as quais considera adequadas para mercados menores, como o sub-regional, e
ndo para a empresa competir nas principais e maiores rotas internacionais no continente. De
fato, conforme demonstrado na Tabela 3.1 abaixo, frente as congéneres regionais brasileiras
que ofereciam aeronaves com trinta ou mais assentos, em dezembro de 1995 a TAM possuia

uma frota bastante superior.
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Tabela 3.1 — Frotas das empresas brasileiras de servigos regionais (> 30 pax/aeronave)

Empresa Fabricante Modelo N° Assentos Quantidade
INTERBRASIL Embraer EMB-120 30 3
Boeing 737/500 108 1
NORDESTE Fokker FK-50 50 2
Embraer EMB-120 30 4
PASSAREDO Embraer EMB-120 30 2
PANTANAL Aero Spatiale ATR-42/300 48 3
Embraer EMB-120 30 3
Boeing 737/500 108 6
RIO SUL Fokker FK-50 50 9
Embraer EMB-120 30 10
TABA B.oeln.g DH-8 50 3
Fairchild FH-227 44 3
Fokker FK-100 108 20
TAM Fokker FK-50 50 20
Fokker FK-27-MK/500 48 20
Fokker FK-27-MK/600 48 3
TAVAJ] Fokker FK-27-MK/200 48 1

Fonte: Anuério do Transporte Aéreo — Dados Estatisticos — 1995, disponivel em

http://www.anac.gov.br/estatistica/estatisticasl.asp.

Foi a Rio Sul, entretanto, que deu o primeiro passo para voar segundo o acordo sub-regional.
Em um acordo com o Governo do Estado do Rio Grande do Sul, a empresa disp6s-se a fazer
as ligacdes entre as cidades de Uruguaiana e Cordoba, na Argentina. A Rio Sul apresentou a
autoridade aeronautica brasileira, um ano antes da assinatura do Acordo Sub-regional, sua
pretensédo, solicitando a¢des no sentido de dotar o aeroporto de Uruguaiana das condig¢oes

necessarias a atuacao da fiscalizacdo de imigracgdo, alfandega, saude e vigilancia sanitaria.

Segundo ROMERA (2009), a idéia primeira da autoridade aerondutica brasileira, embutida no
processo sub-regional, era a de constituir um instrumento burocratico para viabilizar o
conceito maior do Brasil como “hub™® da América do Sul. Para tanto buscava, naquele
momento, conhecer 0s interesses das empresas aéreas brasileiras quanto a exploracdo do
mercado sub-regional sul-americano. Nesse contexto, PEREIRA (2009) e MENDONCA
(2009) asseveram que a maioria das empresas, em um primeiro momento, também

demonstrou interesse pelas rotas sub-regionais, principalmente a TAM, que possuia boas

> Um hub é um conceito de desenvolvimento aeroportudrio que descreve uma estrutura de rotas, onde um
aeroporto serve como ponto de transferéncia, para passageiros e carga, que se transportam de diferentes
aeroportos, passando pelo primeiro. Esta estratégia permite atrair trafego local e passageiros em transferéncia
para voos de ligacdo, que se dirigem para outro destino que nao o aeroporto hub.
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condi¢cdes competitivas em relagdo as congéneres sul-americanas, pois mesmo as argentinas

somente possuiam pequenos avides, mais apropriados para servigos de taxi aereo.

VARELLA (2009) aponta que, além do j& citado, havia também interesse por parte do
governo brasileiro em incrementar as vendas de aeronaves fabricadas pela Embraer. Segundo
0 mesmo, argumentava-se a época que 0s Voos sub-regionais poderiam alavancar tal interesse,
uma vez que, em sua opinido, nem mesmo a TAM possuia aeronaves adequadas para as
demandas sub-regionais. Isto porque considera os FK-100 grandes para as rotas imaginadas e,
portanto, 0s mesmos ndo trariam a rentabilidade necesséria para a sustentabilidade econdmica

dos servigos.

VARELLA (2009) alude que melhor seria atrair empresas menores, que possuissem
equipamentos um pouco maiores, dentre os operadores de servigos ndo regulares. No entanto,
diante dos diversos argumentos ja apresentados, um fato é levantado por PEREIRA (2009):
ndo ha conhecimento sobre a elaboracdo prévia de qualquer estudo técnico sobre a demanda
potencial de passageiros na sub-regido, o qual deveria elucidar as diversas davidas e subsidiar
as decisbes das autoridades naquele processo de elaboracdo do acordo de integracdo sul-

americana por Servicos aéreos.

3.2 O ACORDO DE FORTALEZA

Apbs os trabalhos para a elaboracdo do projeto do acordo e demais discussdes internas de
cada pais, por intermédio das respectivas autoridades aeronauticas, Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Paraguai e Uruguai firmaram, em 17 de dezembro de 1996, na cidade de Fortaleza
(Brasil), um acordo aéreo multilateral denominado de Acordo sobre Servigcos Aéreos Sub-
regionais, tornando-se conhecido como Acordo de Fortaleza. Este foi adotado pelo Brasil na
data de sua assinatura, porém somente entrou plenamente em vigor em 9 de abril de 1999,
apos sua aprovacdo legislativa em 7 de abril de 1998, por meio do Decreto Legislativo n° 37,
e respectiva promulgacéo (ratificagcdo) em 5 de maio de 1999, por meio do Decreto n° 3.045.

O Acordo sobre Servigos Aéreos Sub-regionais foi registrado na OACI em 16 de abril de
1998, sob 0 n° 4.132, relativo ao Certificado de Registro n® 3.351. E, assim como o Brasil, 0s
demais paises signatarios do Acordo de Fortaleza vieram a ratifica-lo em datas posteriores:

Argentina em 16 de fevereiro de 2004, Bolivia em 10 de margo de 1999, Chile em 12 de
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dezembro de 2000, Paraguai em 3 de outubro de 1997 e Uruguai em 5 de julho de 1999,
cabendo citar que posteriormente o Peru aderiu ao acordo em 13 de setembro de 2000 (MRE,
2009 b).

Segundo os termos contidos no Acordo de Fortaleza, este conjunto de normas permite e
estimula *“a realizacdo de novos servigos aereos sub-regionais regulares, em rotas regionais
diferentes das rotas efetivamente operadas nos termos dos acordos bilaterais, a fim de
promover e desenvolver novos mercados e atender devidamente a demanda dos usuérios”. Por
estes motivos, as autoridades aeronauticas dos seis paises signatarios deste acordo procuraram
estabelecer um ambiente bastante distinto daquele previsto nos acordos bilaterais, criando um
saudavel liberalismo sob a supervisdo de um Conselho de Autoridades Aeronauticas, a quem
compete zelar pelo cumprimento e aplicagdo do acordo (MINISTERIO DO TURISMO,
2007).

Por meio do Acordo de Fortaleza foram estabelecidos os seguintes critérios operacionais:

=  Area Geogréfica: considera-se todo o territorio dos Estados partes como disponivel

para operacOes aéreas sub-regionais, sob o principio do ndo desvio do trafego para

pontos além da sub-regido.

= Rotas Sub-regionais: sdo aquelas que se estendem desde o Ultimo aeroporto no

territério de um Estado parte até pontos nos territorios dos outros Estados partes,
sendo tais rotas somente poderdo ser operadas com voos originados no territorio do
pais da empresa. A Figura 3.3 a seguir mostra um mapa com possiveis rotas sub-
regionais vislumbradas pelos grupos de trabalho para a elaboragédo do Acordo sobre
Servicos Aéreos Sub-regionais.

53



/ VENEZUELA L >
,\""‘,! _"\
\ s ) SURINAME
CoOLOMBIA v { “Bomvsra # ( \ Um\q FRANCESA
\ {

PERU

///

—=Z < vnoma

o

AN < y
¢ i 17 A5
I 3 e ity (P‘.‘-;‘"" . o
f } - 2 _,‘4 o
I g ‘M '.'
o lr_; i
( / /f
Vg
3 l,l . . *r ,/l
( f ARGENT! 4 m VIO ALEGRE
/\ l'-. r p
Vo
:- a ‘- ROSARKE _ {(

/ | lu. - s ARES

/| e S /’"

MAR OFL
o~ PLATA

\ }
f AT BaRLOCHE >

Figura 3.3 — Rotas sub-regionais no Mercosul
Fonte: (MENDONCA, 1996)

Superposicdo de Rotas: As rotas sub-regionais poderdo conter segmentos que unam

dois aeroportos ndo ligados por servigos efetivamente operados nos quadros dos

acordos bilaterais. Nenhum segmento de uma rota sub-regional podera sobrepor-se a

segmentos efetivamente operados segundo as disposi¢fes dos referidos acordos

bilaterais. Desta forma, poderdo ser estabelecidas ligacdes desde ou para um ponto

definido pelos acordos bilaterais, para ou desde outros pontos da sub-regido, néo

incluidos nos referidos acordos bilaterais.

Direitos de Trafego: As rotas sub-regionais poderdo ser exploradas de forma irrestrita

por servigos caracterizados pelos direitos de 32 e 42 liberdades do ar, sendo ainda
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possiveis 0s exercicios dos direitos de 5% e 6 liberdades, mediante autorizagédo prévia

dos paises envolvidos.

Aeroportos Sub-regionais: sdo todos aqueles habilitados para operar com Vv00S

internacionais, cabendo salientar que os Estados partes envolvidos na operacdo de
servigos sub-regionais comprometem-se a habilitar para uso internacional aqueles
aeroportos situados em seus territorios e que sejam aptos para 0 cumprimento dos

objetivos do Acordo sobre Servigcos Aéreos Sub-regionais.

Aeroportos Compartilhados: para viabilizar as rotas sub-regionais, é definido que 0s

Estados membros devem compartilhar aeroportos com os demais, oferecendo o0s
servigos de facilitacdo que permita as empresas dos demais Estados a entrada ou

saida para ou desde o seu Estado de origem.

Area Terminal (TMA): para os efeitos das rotas sub-regionais, considerar-se-0

como um Unico os aeroportos de um mesmo Estado parte situados dentro do limite
de uma TMA, ficando qualquer excecdo sujeita a prévia consideracdo das

autoridades aeronauticas dos Estados partes envolvidos.

Capacidade: o numero de frequéncias e os tipos de equipamentos utilizados por uma
empresa em cada rota sub-regional deverdo ser adequados ao respectivo potencial de
trafego e infraestrutura aeroportuaria disponibilizada. As empresas podem propor
livremente equipamentos e frequéncias para as rotas almejadas, 0s quais serdo
considerados pelas autoridades aeronauticas dos Estados partes envolvidos, para
evitar qualquer excesso de capacidade que ndo esteja em conformidade com o
potencial de trafego e que caracterize uma pratica anticomercial. Ndo havendo
acordo entre as partes, a controvérsia podera ser levada ao Conselho de Autoridades

Aeronduticas.

Parada Estancia (Stop Over): a interrupcdo da viagem com direito a posterior

reembarque de passageiros deverd ser efetuada pela mesma empresa e na mesma
rota, sendo que tal interrupcdo ndo poderd exceder o prazo que a autoridade
competente de cada Estado parte envolvido determine para aplicagdo em seu

territério.

Voos Exploratorios: com vistas a fomentar a implantacdo e o desenvolvimento do

sistema sub-regional, bem como a implementacdo de novos servicos regulares
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definitivos, os Estados partes se comprometem a autorizar, por um determinado

periodo, as solicitacGes de voos exploratorios em rotas ainda ndo operadas.

Em resumo, o objetivo do Acordo de Fortaleza, classificado como plurilateral regional por
PEREIRA (2007), € permitir que sejam realizadas ligacBes aéreas entre cidades que nédo
dispdem de servicos regulares de transporte aéreo. O Acordo de Fortaleza possui
caracteristicas liberalizantes, ndo limitando a capacidade, estabelecendo a tarifa de pais de
origem, ndo limitando o nimero de empresas e permitindo até a realizacdo experimental (voos
exploratorios) de servigos aéreos, por certo periodo. Ressalta-se que a Unica restricdo imposta
refere-se as rotas operadas no &mbito dos acordos bilaterais, as quais ndo podem ser operadas

com base no Acordo de Fortaleza.

3.3 CONSIDERACOES FINAIS

N&o héa duvidas de que o processo de integracdo regional das redes fisicas na America do Sul
encontrava-se em uma fase primaria e o padrdo de conectividade das cidades do Cone Sul
ainda ndo apresenta uma estrutura orientada para a integracdo continental. Nesse contexto, a
pretensdo dos paises do Mercosul, em suprir as chamadas rotas sub-regionais com empresas
aéreas que apresentassem potencial para o fornecimento de transporte aéreo regular e de
qualidade, encontrou no processo de integragéo sul-americana uma oportunidade concreta e
amparo. Imaginou-se ser uma étima oportunidade para a expansdo dos servigos das empresas
de porte menor que as de bandeira, utilizando-se aeronaves menores e mais adequadas as

citadas demandas sub-regionais.

Assim, a proposta para o Acordo de Fortaleza chegou para oferecer uma solugdo, mesmo que
paliativa, a caréncia de oferta de servicos de transporte terrestre e aquaviario na sub-regiao, 0s
quais ainda dependem de significativos investimentos para apresentarem resultados
satisfatorios. O modal aéreo por seu turno requer, pelo menos numa fase inicial, tdo somente
alguma flexibilizagdo nos sistemas burocraticos nacionais, visando assim a incentivar
operacgdes nas rotas sub-regionais, pois este sim pode rapidamente oferecer conectividade as

diversas regifes ainda hoje desassistidas por servi¢os de transporte.

Mas parece claro que esta ndo seria tarefa facil, mesmo requerendo agdes administrativas

aparentemente simples e de carater interno, uma vez que diversos Sdo 0s atores
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governamentais e privados envolvidos nas solucbes dos problemas existentes. Infelizmente,
dezoito anos ja sdo passados desde a formacgédo do Mercosul e ainda se verifica na América do
Sul uma estrutura espacial, no que diz respeito as redes logisticas e conexdes entre suas
cidades, bastante precéria e despida de integracdo, principalmente no que tange aos servicos
de transporte. Tal realidade influenciou negativamente e de forma contundente as acoes
integracionistas por transporte aéreo nesse ambiente politico-econdémico regional, conforme

sera abordado a partir do proximo capitulo.
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4 EVOLUCAO DO SISTEMA SUB-REGIONAL

O objetivo deste capitulo é exibir um panorama sobre os desdobramentos do Acordo de
Fortaleza na aviacdo civil brasileira, assim como no a&mbito geral do Sistema Sub-regional.
Buscar-se-a descrever as principais acdes das empresas interessadas em desenvolver servigos
sub-regionais, especialmente visando a implementacdo de voos de e para cidades brasileiras,
bem como acdes das autoridades de aviacdo civil sul-americanas, com vistas ao
aperfeicoamento do Sistema. Nessa perspectiva, também serdo apresentadas abordagens
especificas sobre atos do Conselho de Autoridades Aeronduticas e autoridades sul-

americanas, observados desde a assinatura do Acordo de Fortaleza.

4.1 AS EMPRESAS AEREAS E AS ROTAS SUB-REGIONAIS

Conforme fora citado no capitulo anterior, durante o processo para a elaboracéo do Acordo de
Fortaleza as empresas brasileiras foram convidadas a participar das discussdes internas e
apresentar seus posicionamentos. Praticamente todas as potenciais candidatas as rotas sub-
regionais manifestaram-se interessadas pela exploragcdo dos novos mercados sob avaliacgéo,
cabendo lembrar que a VARIG, entdo maior exploradora dos principais mercados
internacionais sul-americanos, foi a Unica empresa a posicionar-se contrariamente a ampliacao
de oportunidades, notadamente visando a proteger sua hegemonia de possiveis novas

concorrentes.

Tendo sido o Acordo de Fortaleza firmado em 17 de dezembro de 1996, passaram entdo as
empresas dos paises signatarios a contar com a possibilidade de pleitear a prestacdo de
servigos nos termos acordados. Naquele contexto, a primeira empresa brasileira a solicitar
autorizacdo de operacdo de servicos sub-regionais, ligando a cidade de Curitiba a
Montevidéu, foi a TAM, em outubro de 1997. O servico planejado previa a operacdo de sete

frequéncias semanais, utilizando aeronave FK-100, com cento e oito assentos.

Somente em abril de 1998, outra empresa brasileira pleiteou outra linha sub-regional: a
Passaredo. Solicitou autorizacdo para operar duas frequéncias semanais entre as cidades de
Cacador, Foz do Iguacu, Floriandpolis e Corrientes, esta Gltima na Argentina. O servico
previa a utilizacdo de aeronave Embraer EMB-120 (Brasilia), com capacidade para trinta

passageiros. Neste ano de 1998, as solicitacbes para servigos sub-regionais se tornaram um

58



pouco mais frequentes, porém ainda bastante aquém das expectativas demonstradas pelas
autoridades brasileiras. A TAM solicitou voar entre Corumba e Santa Cruz de la Sierra, mas
somente um ano apos voltou a solicitar voos exclusivamente cargueiros, entre Uruguaiana e

Buenos Aires, para a sua subsidiaria TAM Express.

Da parte dos demais paises participantes do Sistema Sub-regional, em 1998 a autoridade
boliviana autorizou a empresa Lloyd Aéreo Boliviano para voar regularmente entre Santa
Cruz de La Sierra e Cuiaba, e Santa Cruz de La Sierra e Campo Grande, utilizando aeronaves
Boeing 727 e 737, com capacidades superiores a cem assentos, para 0 que solicitou
providéncias das autoridades brasileiras. A autoridade argentina comunicou sobre o interesse
da empresa Patria Cargas Aéreas em operar Servigcos cargueiros entre as cidades de Buenos
Aires, Rosério e Uruguaiana, por meio de cem voos exploratérios a partir de maio de 1999.
Posteriormente, a empresa pleiteou ampliar os servigos, acrescentando voos entre Buenos
Aires, Cordoba e Uruguaiana. E, neste mesmo ano, a autoridade uruguaia indicou a empresa

Aerosur para operar na rota entre Punta del Este e Sdo Paulo.

Paralelamente, outras solicitagdes de voos sub-regionais ocorreram entre 0s demais paises
signatarios do Acordo de Fortaleza, e para a realizacdo da Reunido do Conselho de
Autoridades do Sistema Sub-regional, em agosto de 2000, foi apresentado um resumo do
status dos servicos aéreos no &mbito das sub-regides. A Tabela 4.1, a seguir, apresenta
informacdes referentes aos servicos envolvendo empresas e cidades brasileiras, bem como
empresas e cidades dos demais paises membros. Pretende-se assim, apresentar um panorama
sobre a variedade de rotas pretendidas, observado entre a assinatura do acordo e o primeiro
semestre do ano 2000. Verifica-se que a maior parte das solicitagdes ocorreu em 1997, o ano
de 1998 ndo contou com sequer uma Unica solicitacdo, em 1999 houve apenas duas e no

primeiro semestre de 2000 outras seis.

Tabela 4.1 — Resumo dos servicos do sistema sub-regional (agosto de 2000)

Empresa Cidades Atendidas Ano - Situacao Operacao
AEROANDES | San Fernando 1997 - Dependia de N
(Argentina) La Plata_ certficacdo Ndo iniciada
Montevidéu
San Fernando .
A(IiR’gglgl:%l)ES La Plata 1997- (I:Deer?feiggégge Né&o iniciada
Punta del Este
EMP. AEREOS Rosario 1997 - Aprovada pelo Desistida pela empresa
(Argentina) Montevidéu Uruguai P P
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Empresa Cidades Atendidas Ano - Situacao Operacao
EMP. AEREOS Formosa 1997 - Aprovada pelo Desistida pela empresa
(Argentina) Assuncéo Paraguai P P
EMP. AEREOS Resistencia 1997 - Aprovada pelo .
. N - Desistida pela empresa
(Argentina) Assuncgéo Paraguai
EMP. AEREOS Mendoza . .
(Argentina) La Serena 1997 - Aprovada pelo Chile | Desistida pela empresa
EMP. AEREOS Tartajal 1997 - Aprovada pela Desistida pela empresa
(Argentina) Tarija Bolivia P P
EMP. AEREOS Rosario 1997 - Aprovada pelo Desistida pela empresa
(Argentina) Punta del Este Uruguai P P
EMP. AEREOS San Juan . -
(Argentina) La Serena 1997 - Aprovada pelo Chile | Desistida pela empresa
HELISUL Livramento 1997 - Aguardava N
(Brasil) Rivera . providéncias Ndo iniciada
Montevidéu
LLOYD SantaCruz de la Sierra | 1997 _ Aprovada pela
e Jujuy - Suspensa pela empresa
(Bolivia) TuCUMAn Argentina
LLOYD Santa Cruz de la Sierra 1997 - Aprovada pela \V0os exploratérios*
(Bolivia) Cordoba Argentina P
LLOYD Santa Cruz de la Sierra .
(Bolivia) Campo Grande 1997 - Aprovada pelo Brasil | Suspensa pela empresa
LLOYD Santa Cruz de la Sierra .
(Bolivia) Cuiaba 1997 - Aprovada pelo Brasil | Suspensa pela empresa
PASSAREDO Foz do lguacgu 1997 - Aprovada pela N0 iniciada
(Brasil) Corrientes Argentina
TAM Curitiba 1997 - Aprovada pelo N0 iniciada
(Brasil) Montevidéu Uruguai
TAM Corumbé 1997 - Aprovada pela N0 iniciada
(Brasil) Santa Cruz de la Sierra Bolivia
TRANSAMERICA ggﬁ?nd“ 1997 - Aprovada pela N%o constava
(Uruguai) BUenos Aires Argentina informac&o
AEROSU_R PL~mta Del Este 1999 - Aprovada pelo Brasil | N&o iniciada
(Uruguai) Séo Paulo
TAM EXPRESS Uruguaiana 1999 - Aprovada pela NEo iniciada
(Brasil) Buenos Aires Argentina
Assuncdo x
ARPA. Formosa 2000 - Estava sob andlise Nao cons~tava
(Paraguai) Resistencia informacéo
ARPA. AsSUNGa0 2000 - Estava sob andlise !\lao cons~tava
(Paraguai) Posadas informacdo
Buenos Aires
PATRIA Rosario 2000 - Aprovada pelo Brasil | Voos exploratorios*
(Argentina) .
Uruguaiana
TRANSAMERICA Termas del Arapey 2000 - Aprovada pela Né&o constava
(Uruguai) Buenos Aires Argentina informacéo
TRANSAMERICA Salto 2000 - Aprovada pela N&o constava
(Uruguai) Buenos Aires Argentina informacdo
TRANSAMERICA Carmelo 2000 - Aprovada pela N&o constava
(Uruguai) Buenos Aires Argentina informacdo

(*) As informacGes disponiveis indicam que os voos exploratorios foram solicitados pelas
empresas, ndo constando confirmacao sobre a realiza¢cdo dos mesmos.

Fonte: Registros da ANAC
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4.1.1 A Pequena Procura das Empresas Aéreas

Diante do baixo numero de solicitacdes para operacdo de voos sub-regionais, no mesmo ano
de 2000, a autoridade aeronautica brasileira solicitou as empresas aéreas brasileiras se
manifestarem sobre os aspectos considerados relevantes no Acordo de Fortaleza, visando
obter subsidios para apresentar uma proposta para alavancar o Sistema Sub-regional. Neste
sentido, a VARIG pronunciou-se pela ado¢do de um cronograma de acfes objetivando
eliminar as restricdes existentes, acreditando render beneficios aos paises com aviagdo
regional estruturada, como era o caso brasileiro. A empresa propds a autoridade aeronautica
brasileira a elaboracdo de estudo especifico sobre o assunto, para que fosse submetido a

consideracdo do Conselho de Autoridades do Sistema Sub-regional.

Com o mesmo propoésito, a TAM asseverou que, para a realizacdo de servicos aéreos em
conformidade com o Acordo de Fortaleza, seria necessario um tratamento especial aos
mesmos, devendo esses contar com as mesmas exigéncias impostas aos servigos domesticos,
e ndo serem tratados como quaisquer servicos internacionais. A empresa argumentou que 0s
Estados envolvidos deveriam envidar esforcos para a maxima simplificagdo e
compatibilizacdo de normas e procedimentos, sem prejuizo do cumprimento das normas de
seguranca operacional. A empresa Pantanal alinhou sua posicdo a da TAM, ressaltando a
necessidade de tratamento diferenciado as questBes que tangiam: taxas de embarque, tarifas
aeronauticas e aeroportudrias; precos do combustivel; eliminacao da fiscalizacdo de 6rgdos de

fronteira e demais aspectos também verificados em servicos domésticos.

Conforme se depreende a partir da avaliacdo dos dados da Tabela 4.1, a escassez de servicos
sub-regionais ndo era um aspecto apenas observado no Brasil. Os voos entre 0s demais paises
também nao deslancharam conforme o esperado por suas autoridades. Alguns estudos e agdes
foram adotados pelos governos dos paises participantes do Sistema Sub-regional, porém as
empresas ndo reagiram muito além daquilo que ja haviam demonstrado. Segundo o
Subdepartamento de Servicos Aéreos, do extinto Departamento de Aviacdo Civil do
Ministério da Aeronautica (DAC), em dezembro de 2001 ndo havia mais um unico voo sub-
regional programado de e para o Brasil. Este cenario, no entanto, foi sendo alterado,
alcancando apenas a reduzida marca de nove diferentes solicitages de rotas sub-regionais, em
setembro de 2005, conforme a Tabela 4.2 a seguir.
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Tabela 4.2 — Resumo dos servicos do sistema sub-Regional (setembro de 2005)

Empresa Cidades Atendidas Situacgao Operacao
CRUISER Cuiabd . o
(Brasil) Porto Suarez Estava sob andlise N&o iniciada
Campo Grande - o
GOL Santa Cruz de la Sierra Estava sob andlise N&o iniciada
(Brasil) Campo Grande Aprovada pela Bolivia ygo_s exploratorios ndo
La Paz iniciados
AVIACION Punta del Este
INTERAMERICANA - X Aprovada pelo Brasil Voos exploratorios*
. Rio de Janeiro
(Uruguai)
AVIACION Punta del Este
INTERAMERICANA x Aprovada pelo Brasil Voos exploratorios*
. Séo Paulo
(Uruguai)
AVIACION Punta del Este
INTERAMERICANA Aprovada pelo Brasil Voos exploratorios*
. Porto Alegre
(Uruguai)
TAM MERCOSUR Assuncdo Aprovada pelo Brasil Né&o constava
(Uruguai) Campo Grande P P informacdo
AIR EURO Montevidéu
AMERICA A Aprovada pelo Brasil Suspensa pela empresa
. Floriandpolis
(Uruguai)
AEROSUR Porto Suarez Aprovada pelo Brasil Né&o constava
(Bolivia) Cuiaba P P informacdo

(*) As informacdes disponiveis indicam que os voos exploratorios foram solicitados pelas
empresas, ndo constando confirmacdo sobre a realiza¢cdo dos mesmos.

Fonte: Registros da ANAC

Passado um ano, segundo informagdo do mesmo 6rgdo, 0s voos sub-regionais de e para o

Brasil sofreram nova reducdo, passando a GOL a ser a unica empresa a operar voos sob o

Acordo de Fortaleza. A empresa oferecia trés diferentes rotas, operadas com aeronaves

Boeing 737-300, conforme a Tabela 4.3 abaixo.

Tabela 4.3 — Resumo dos servigos do sistema sub-regional (outubro de 2006)

Empresa

Cidades Atendidas

Situacao

Operacao

GOL

Sao Paulo
Campo Grande
Santa Cruz de la Sierra

Aprovada pela Bolivia

Empresa operava

Rio de Janeiro
Porto Alegre
Rosario

Aprovada pela Argentina

Empresa operava

Rio de Janeiro
Porto Alegre
Cérdoba

Aprovada pela Argentina

Empresa operava

Fonte: Registros da ANAC
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Atualmente, segundo a Geréncia de Operagdes Internacionais (GOPI), da Superintendéncia de
Servicos Aereos da ANAC, também ha apenas trés rotas sub-regionais de e para o Brasil.

Duas delas operadas pela GOL e uma pela TAM, conforme indicado na Tabela 4.4 a seguir.

Tabela 4.4 — Resumo dos servicos do sistema sub-regional (agosto de 2009)

Empresa Cidades Atendidas Situacao Operacao
Brasilia . n
Aprovada pela Argentina Em operacdo
GOL Porto Alegre Iniciada em 02/03/2009 \00s 7466 ¢ 7467
Rosario
GOL Ecr)?'fcl)lﬁle re Aprovada pela Argentina Em operacéo
) g Iniciada em 02/03/2009 \Voos 7468 e 7469
Cérdoba
TAM gzg Ezl:llgs Aprovada pela Argentina Interrompida
Bariloche Iniciada em 14/08/2008 Voos 8042 e 8043

Fonte: Registros da ANAC

4.1.2  As Caracteristicas da Frota Brasileira

Segundo PEREIRA (2009), ao contrario do que fora cogitado durante o processo para a
elaboracdo do Acordo de Fortaleza, desde 1995 as empresas brasileiras ja contavam com
aeronaves adequadas para operacdo em rotas sub-regionais. Segundo esse ex-integrante dos
grupos de trabalho daquele processo, em verdade o que ndo houve por parte das empresas
regionais foi um real interesse pela oportunidade de expandir seus servi¢os por meio das rotas
sub-regionais, e ndo uma indisponibilidade de frota. Para o especialista, o desinteresse das
empresas menores surpreendeu bastante as autoridades. No entanto, ele concorda que o
Sistema Sub-regional encontrou dificuldades quanto a internacionalizacdo de aeroportos
domeésticos, na maioria dos casos, ou ainda pelos elevados custos aeroportudrios dos

aeroportos ja habilitados para servicos internacionais.

A Tabela 4.5, a seguir, fornece o quantitativo de aeronaves, por empresa, modelo e ano de
operagéo (frotas entre 1995 e 2009), servindo, pois, para descrever a evolucdo e 0S processos
de estruturagdo da frota de avides com 30 a 150 assentos, considerados como mais
apropriados para as rotas sub-regionais, de pequenas a médias demandas. Cabe mencionar que
as chamadas empresas nacionais, VARIG, VASP, Transbrasil e, posteriormente, a TAM, no
periodo considerado também faziam uso de aeronaves com capacidade de mais de 150
assentos, chegando a 408 (B-747), 287 (B-777) e 285 assentos (MD-11), por exemplo, usados

para as suas rotas internacionais de longo curso.
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Por meio de uma analise sucinta, é possivel observar, por exemplo, a mudanca de estratégia
comercial da TAM, notadamente a partir de 2000, quando iniciou um processo de aquisi¢do
de aeronaves de maior porte (A-319, 320, 330, 340 e MD-11) para atender tanto ao aumento
de seus servigos domésticos como internacionais de longo curso. Verifica-se nesse processo,
que os ja citados FK-100, considerados sua ferramenta-chave para os mercados sub-regionais,
foram paulatinamente sendo retirados da frota da empresa a partir de 2002, ndo havendo

sequer um desses equipamentos na atual frota da TAM.

Tabela 4.5 — Frota das empresas brasileiras (aeronaves de 30 a 150 assentos)

Empresa Modelo | N° Pax Frota/ Ano
95|96 |97 (98 |99|00|01|02|03|04|0506|07|08]|09
AIR MINAS EMB-120 30 -l -l -l -l -] -1-14]4]5
ERJ-190 106 [ --|-[-]-1-1-01-1-1-1-1-1-12]s®
AZUL ERJ-195 118 |- [-|-[-[-[-J-[-]-[-]-[-1-]-16®6
FLEX B-737/300 132 |- [-|-[-[-[-]-[-]-[-]-[-]-[1]1
GOL B-737/300 132 [ -1-1-[-1-1]- - -[5]12]13[12[14 |14
B-737/700 144 - | - ]10]15/18[18]22[30/30[30]37
EMB-120 30 3/3|3]|5[5]6]6[-[-]-1-1-1-
INTERBRASIL 5 7577300 132 [ -]-]-[-J1]1]1]- -
META EMB-120 30 - -] -]-Jrf2]2]2]2[2]2]2]2[2]2
EMB-120 30 [4]4]6[6]2]3]3][3 -1 -]
FK-50 50 212 22266 [-[-]-|-|-[-]-1-
NORDESTE EMB-145 50 -l -l -0s s s --]-1-1-1-1-
B-737/500 108 (1122334 [4]a|2][-[-]-]-1]-
B-737/300 132 [ -|-]-[-]-[-J2[3[3]2[-[-]-]-]-
EMB-120 30 -l - -7 76 ]12[4]-
OCEANAIR FK-50 50 -1 -1-1-1-1-1-12[3]3]2]3][5]-
FK-100 108 |-|-[-[-]-]-]-[-]-]-]2[10]14]13]15
EMB-120 30 3l 1 -|-1-[-]-1-1-"[-1-1-
PANTANAL =7 7R-42/300 48 3/3/4|6[6]6]7]7][6[6]/6]/6[6[6]5
EMB-120 30 22[3|3[3]2]2]2[2]2]2]2][3][2]5
PASSAREDO =358 121300 48 -t -l -l
EMB-120 30 -2 33331122 ]-]-]-[-1]-
PENTA B-DH-8/300 50 -T2 -T-T-T1-1-T-1T-"1-71-
PUMA EMB-120 30 - | - -l -l -1-1-Jaf2]2]2]2]2]2
EMB-120 30 -[-]2]2[3[3]4]4[3][2]2]|3]1][3]1
RICO B-737/200 109 [-]-]- - 213|3[3[1]3]-
B-737/300 142 | -|-]- -l -l -1 -]-]-
EMB-120 30 |10]10)11[8[8|8|8]5[3]-|-[-[-]-1]-
EMB-145 50 - [ -6 111417 ]15 121212 ] - | -|-[-]-
FK-50 50 9l10[(8|4f4]ala]-[-]-|-1-[-1-1-
RIO SUL B-737/300 132 |- |-|-|-[-[2[3]|a|al2|-]-]-]-1-
B-737/500 108 |6 |9 |12(15(15(16|16|14[10|5 |- |- |- |- | -
B-737/700 144 |- |-|-|-]-|-|2|53|2|-|-]-|-]-
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Empresa Modelo | N° Pax Frota/ Ano
95|96 |97 (98 |99|00|01|02|03|04|05|06|07|08]|09
B-DH-8/300 50 3 - --1-1-1-|-1-1-1-|-1-1-/-

TABA

FA-22 44 303 (3|3 -|-|-|-|-|-|-|-1-1]-1/-
TAF B-737/200 09 |- (-|-|-|-|-|-|-]-|-|12]2]|3|5]|2
FK-27/500 48 204|555 -|-]-[-1-1-1-[-1-1-
FK-27/600 48 33 -1-[-1-1-1-[-1-1-1-0[-1-1-
TAM FK-50 50 J20]7]9fofol7|-[-[-]-1-1-[-1-1-
FK-100 108 |20]28[30[33[33|50]50[48[38[29[25[21[10]14] -
A-319 122 | -|-|-[-]-]6]6][13]13]13][13[14]15]15[17
A-320 150 | -]-]-[]-]-]6]21[31]31]31]36[51]70/63]77
EMB-120 30 -l -1-0-0-l -0 -1-1-1-1-1-
TAVAJ B-DH-8/200 29 -l-12l2]2-1-1-1-1-1-1-1-1-1-
FK-27/200 48 tl1]rfaf1l2]3[3[3][3]-]-[-]-1]-
EMB-120 30 a3l - --1-1-1-1-
ATR-42/300 48 -[2]3]|3[3[3]5]|6]|7[10/8|8][|5][7]-
TOTAL ATR-42/500 48 -1 -0-0-0-0-1-1-1-12]2]3]2]|3
ATR-72/212 66 -l -1 -0 -0 -0 -1-1-1-12]2[3[2]-
B-737/300 132 8|67 [7aafaafaaf-]-|-[-[-]-1-1]-
TRANSBRASIL 57571400 142 |s5|5/6 /7412 ]-]-]-]-]-]-]-]-
EMB-120 30 -1 --1-l2]2]2]2]1]1]2]1]1]1
ATR-42/300 48 -l -l -] -l2]af1]s
TRIP ATR-42/320 48 - -] -]-]-[2]1]1]1][4]5]|4]6]6]6
ATR-72/212 66 -l -l -l 2]2] 10
ERJ-175 86 -l -l -l -] - -1-]-]4
B-737/200 109 [17]18]17[18]13|13]12[10]3 |2 [-[-|-|-[-
B-737/300 132 [25]25(30[33[31|31[36[30]25]|28] - [ -|-|-]-
VARIG B-737/400 142 | -|-|-|-|-|-14|4a|a|a|-|-|-]1-1]-
B-737/500 120 [ -]-1-[-1-1-1-0[-1-I5/-[-]1-1-1-~
B-737/700 132 | -|-]-[-]5]5]5[5]-]-[-[-]-]-]-
VASP B-737/200 109 [19]19]19[20[20|20]20(20 19|19 - [ - [ - |- |-
B-737/300 132 (22277444 ]ala]-[-]-]-]-
WEBJET B-737/300 132 |- -[-]-]-/-[-1-]-]-[-1-]3/J]11[16

Fonte: Anuario do Transporte Aéreo - Dados Estatisticos - 1995 a 2007, disponivel em

http://www.anac.gov.br/estatistica/estatisticasl.asp; Flap Internacional, n® 421 e 433.

4.1.3  Mudanca no Cenario Internacional Brasileiro

Segundo VARELLA (2009), Diretor de Aliancas e Relacdes Internacionais da TAM e ex-
gerente dos quadros da antiga VARIG, as empresas menores ou ndo tentaram ingressar nos
mercados sub-regionais ou ndo lograram éxito em suas investidas, como pode ser verificado
pelas tabelas acima. Alem disso, aponta que houve inesperadas mudancas no cenario regional,
levando a empresa TAM a redirecionar seus esfor¢os operacionais para as rotas internacionais
reguladas pelos acordos bilaterais (PEREIRA, 2009).
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Quanto a esse aspecto, MENDONCA (2009) cita que de fato houve uma mudanca no quadro
internacional para as empresas brasileiras, alterando o cenario entdo desenhado para as rotas
sub-regionais: a recomposicdo do quadro de empresas voando entre o Brasil e os Estados
Unidos. Segundo o ex-coordenador dos trabalhos para a elabora¢do do Acordo de Fortaleza, o
governo norte-americano pleiteou o aumento de trés para quatro empresas aéreas designadas
de cada parte, e 0 aumento de sete frequéncias semanais para atender as novas empresas
entrantes. O governo brasileiro concordou, e encontrou na TAM a Unica empresa nacional em
condicBes de se tornar a nova brasileira designada para o mercado entre os dois paises, em
contrapartida a entrada da Continental pelo lado norte-americano. Assim a TAM Meridional
se tornou a quarta empresa de bandeira brasileira, juntamente com a VARIG, Transbrasil e
VASP,

A TAM, entretanto, fez uma série de exigéncias a autoridade brasileira, como garantia a sua
investida no rol de empresas de bandeira. Nesse sentido, requereu o direito de operar rotas
para Nova lorque, Paris, Roma e Buenos Aires. Além disso, a empresa, gque inicialmente ndo
contava com frequéncias internacionais para 0s paises sul-americanos, previstas nos acordos
bilaterais do Brasil, passou a ter acesso a esses mercados em 1996, antes da assinatura do
Acordo de Fortaleza. No mesmo ano, adquiriu as Linhas Aéreas Paraguaias e formou a TAM
Mercosur, passando também a ter acesso as principais rotas do continente através da

capacidade contida nos acordos bilaterais paraguaios.

Considerando, portanto, 0os novos horizontes que surgiram, a TAM ndo mais demonstrou o
mesmo entusiasmo em relacdo a possibilidade de vir a dominar o mercado sub-regional sul-
americano. O seu foco havia mudado para se tornar uma nova “grande empresa”
internacional, além de manter sua trajetéria para a expansdao de seus servi¢cos no mercado

domeéstico brasileiro.

Segundo MENDONCA (2009), apdés a “abdicacdo” da TAM ao mercado sub-regional,
especulou-se que talvez as proprias grandes empresas brasileiras, ja estabelecidas no mercado
internacional sul-americano, iniciariam um processo de ocupacdo das rotas sub-regionais, por
meio de empresas subsidiarias, tais como a VARIG ja dispunha. Havia o entendimento de que
0 interesse ndo seria 0 de competir nesse segmento, mas impedir ou dificultar que novas

entrantes conseguissem por meio dele crescer e se tornar potenciais competidoras nos
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principais mercados sul-americanos, onde as grandes empresas detinham significativa parcela

e segura lucratividade.

4.1.4  As Dificuldades Para Operar as Rotas Sub-regionais

MENDONCA (2009) conclui que apds os treze anos desde a assinatura do Acordo de
Fortaleza, ao longo dos quais 0 mundo vivenciou crises financeiras internacionais e baixas
demandas provocadas por diversos outros motivos, cada vez mais o mercado sub-regional sul-
americano vem deixando de ser um negocio interessante para as empresa brasileiras. O
especialista acredita que, além de ndo contarem com uma infraestrutura aeroportuaria e
alfandegaria adaptada para o Sistema Sub-regional, as empresas ainda contam hoje com
acesso quase irrestrito para as principais e mais rentaveis rotas ligando as capitais e principais
centros econdmicos sul-americanos. Atualmente, entre o Brasil e a maioria dos paises do
continente, ha acordos bilaterais com capacidade ilimitada de frequéncias e direitos de trafego
para quaisquer pontos nos seus territorios. Ou seja, para uma empresa voar pelo projeto sub-
regional, MENDONCA (2009) entende que isso hoje somente ocorreria se houvesse algum
tipo de incentivo garantindo o financiamento das possiveis rotas ndo tdo rentaveis quanto as

principais rotas sul-americanas.

De fato, o entendimento acima apresentado encontra conformidade com a atual posicdo das
empresas brasileiras. Questionado sobre se 0 Acordo de Fortaleza ainda desperta interesse das
empresas para exploracdo dos mercados sub-regionais sul-americanos, CAMARGO (2009),
Gerente de Aliancas da GOL, cita que para o planejamento da empresa, 0 Acordo de Fortaleza
sO interessa quando um acordo bilateral é restritivo em termos de capacidade ou limitado em
termos de quadro de rotas. Um exemplo, segundo o representante da GOL, € o Acordo com a
Argentina, que prevé 133 frequéncias mistas semanais, que estdo todas alocadas e operadas
por empresas brasileiras. Nesse caso, 0 Acordo de Fortaleza foi fundamental para que a Gol
expandisse seus servicos naquele pais, especificamente com servigos de Porto Alegre para
Cordoba e Rosério, conforme demonstrado por meio da Tabela 4.4 acima.

Considerando a opinido de MENDONCA (2009), quanto a possivel necessidade de incentivos
para servigos em rotas sub-regionais, o representante da GOL entende que a facilitacdo para
aquisicdo de aeronaves adequadas aos servicos e a flexibilizacdo de atividades aeroportuarias

e aduaneiras em aeroportos possiveis para as operacdes desta natureza seriam de grande valia
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para as empresas interessadas. O citado representante da GOL desconsidera a necessidade de

qualquer tipo de subsidio ou suplementacédo tarifaria para as citadas rotas.

Cita que a ampliacdo de capacidade e flexibilizacdo em demais pontos nos acordos bilaterais
com os paises sul-americanos, conforme o governo brasileiro tem negociado, tende a inibir
um interesse pelo Acordo de Fortaleza, mas ndo necessariamente das rotas sub-regionais.
Afirma que se faz necessario separar 0s conceitos sobre acordos e rotas, exemplificando com
0 caso de um acordo bilateral que venha a ser ampliado, sem restricdes quanto a pontos no
Quadro de Rotas, permitindo as empresas voarem entre as principais cidades dos paises, bem
como nas rotas entre cidades de caracteristicas sub-regionais. Neste contexto, enfatiza que a
decisdo da rota é exclusiva da empresa, com base na viabilidade operacional e econémica da

rota, sendo o acordo apenas um meio de garantia dos direitos de trafego.

Sendo a rota decisdo exclusiva da empresa, explica que, também com base na sua viabilidade
operacional e econdmica, a empresa aérea decidira qual a melhor aeronave para operar 0s
servigos, independentemente de ser a empresa pequena ou grande. Atualmente, cita
CAMARGO (2009), no Brasil ha inclusive grandes empresas com avifes pequenos, como 0
caso da TRIP, por exemplo. Mas concorda ser verdade que nenhuma das maiores companhias
do pais possui hoje avides pequenos. No entanto, entende que essa hipotese nao deve ser
descartada para 0s proximos anos, uma vez que as grandes companhias possuem estruturas de
custos que podem viabilizar operacdo em rotas sub-regionais com avides médios, como seria

0 caso da propria GOL.

PEREIRA (2009) indica também que a restricdo a sobreposicdo de rotas no Acordo de
Fortaleza é geradora de grandes dificuldades ao desenvolvimento dos servicos aéreos sub-
regionais. Destaca que as rotas possibilitadas pelo Acordo de Fortaleza ndo dispbem de
trafego suficiente para que o servico seja mantido, ao contrario do que se imaginava
inicialmente. Acredita, assim como concluido pelo BID, que seja necesséria a contribuigdo de
demanda de outras correntes de trafego para equilibrar a escassez de trafego sub-regional.
Assim, PINHEIRO (2002) e PEREIRA (2009) apontam ser a restricdo de rotas juntamente
com as restricdes a quinta e sexta liberdade um dos principais motivos porque, presentemente,
estdo sendo feitas gestdes junto aos paises signatarios, a fim de que haja mudancas para
permitir maior flexibilidade as opera¢@es das empresas no espaco geografico sub-regional.
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Sobre esse aspecto, VARELLA (2009) concorda com os citados especialistas, argumentando
que a TAM entende que para as rotas sub-regionais falta demanda suficiente para serem
autossustentaveis. Além disso, cita que a época da assinatura do Acordo de Fortaleza faltaram
incentivos e apoio as empresas, por parte do governo brasileiro. Alega que ndo foram feitos
estudos devidamente detalhados para se concluirem sobre que acdes deveriam ser adotadas.
Acredita, mesmo ndo havendo consenso, que tais rotas so se viabilizariam por meio de uma
adequada politica de subsidios. O diretor da TAM argumenta ainda que, mesmo para a
compra de equipamentos da Embraer, os financiamentos ndo foram facilitados as empresas
nacionais ou sul-americanas, afirmando que o Sistema Sub-regional, como concebido, ndo

permitiu o pleno ingresso das empresas aéreas e 0 Seu Sucesso.

4.2 AS AUTORIDADES E OS RUMOS DO ACORDO*

Entre 1997 e 2000, enquanto as empresas avaliavam e buscavam as possiveis oportunidades
para explorar os servigos sub-regionais, criadas pelo Acordo de Fortaleza, as autoridades dos
paises signatarios avaliavam os resultados e discutiam sobre como aperfeigoar o mesmo para
alcancar o objetivo de integracdo regional. Para tal propdsito, deve-se destacar que o Acordo
de Fortaleza possui disposicdo que permite sua revisdo periddica e, para que isso seja
possivel, prevé a existéncia de um Conselho de Autoridades Aeronauticas (CAA) para
representar os Estados na tomada de tais decisfes. Além disso, deve-se ter sempre em mente
que, por ser um acordo multilateral, o Acordo de Fortaleza constitui um instrumento
internacional de hierarquia superior aos acordos bilaterais firmados pelos paises membros,

requerendo, portanto, cuidados adicionais das autoridades para tais decisoes.

Com a responsabilidade de revisar do Acordo de Fortaleza, o0 Conselho de Autoridades deve
se reunir duas vezes por ano, podendo reexamina-lo a cada trés anos. O Conselho de
Autoridades Aeronduticas deve ser presidido por cada um dos paises membros, em regime de
rotatividade com periodicidade anual, seguindo ordenamento alfabético. Nesse contexto, o
Brasil ocupou sua presidéncia pela primeira vez no ano de 1998, e voltou ao posto em 2006.
Atualmente, o Conselho de Autoridades Aeronauticas esta sendo presidido pelo Paraguai,

desde novembro de 2008.

® A excecfo dos dados obtidos por meio de entrevistas, todas as demais informagdes apresentadas no subitem 4.2
tém como fonte as Atas das reunifes do Conselho de Autoridades Aeronauticas do Sistema de Transporte
Aéreo Sub-regional, e demais documentos sobre o Sistema Sub-regional, constituintes do acervo da Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil.
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A primeira reunido do Conselho de Autoridades Aeronauticas do Sistema Sub-regional apos a
assinatura do Acordo de Fortaleza foi presidida pela Argentina, em Buenos Aires, em
fevereiro de 1997, marcando o inicio da série de reunides. Nesta, foram estabelecidos o
Regulamento do Conselho de Autoridades Aeronduticas e 0s procedimentos exigidos para
solicitacdo de servicos sub-regionais pelas empresas. A partir de entdo, também foi definida a
instalacdo e funcionamento de Comités Nacionais de Facilitagdo, com objetivo de elaborar
estudos e fornecer subsidios a harmonizacdo de procedimentos e normas de cada pais as

necessidades para o desenvolvimento do transporte aéreo sub-regional sul-americano.

4.2.1 Ildentificando os Problemas no Sistema Sub-Regional

Terminada a gestdo argentina, que ainda presidiu outra reunido, o Brasil assumiu a
presidéncia do Conselho, responsabilizando-se entdo pela coordenacdo da 3* Reunido do
Conselho de Autoridades, em agosto de 1998. Para os preparativos da mesma, ja era notada a
expectativa brasileira em promover medidas para a “decolagem do Sistema”. Conforme
citado no Relatério Inicial para a reunido, elaborado pela Comissdo de Estudos Relativos a
Navegacdo Aérea Internacional (CERNALI), 6rgdo da estrutura do Comando da Aerondutica,
até aquele momento o Sistema Sub-regional havia conseguido “um aproveitamento de
oportunidades bastante aquém do previsivel”, concluindo-se pela necessidade de adocdo de

providéncias para que o Sistema obtivesse algum crescimento.

Paralelamente, desde 1997 ocorriam reunides periddicas dos Comités Nacionais de
Facilitacdo, integrados por técnicos de todos os paises membros. As delegacGes brasileiras sao
usualmente compostas por representantes da Superintendéncia de Infraestrutura da ANAC,
Secretaria da Receita Federal, Departamento de Policia Federal, Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Vigilancia Agropecuéaria Internacional do Ministério da

Agricultura (Vigiagro), e da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero).

Os Comités discutiam assuntos relacionados com aplicacdo de sistema de controle seletivo de
bagagens e carga, implementacdo de nova tecnologia para a transmissao automatica de dados
e criacdo de documento Unico para o transporte aéreo na area intra-regional. Outro tema
recorrente nas reunides dos Comités se referia as tarifas aeroportuarias, sobre as quais o Brasil
prop6s que o estabelecimento fosse vinculado aos respectivos custos aeroportuarios e niveis

de servigos oferecidos aos usuarios.
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No entanto, por meio das reunides dos Comités Nacionais de Facilitacdo, observava-se que 0s
aeroportos da sub-regido tendiam a ser deficitarios devido as baixas demandas de usuarios,
além de existirem aeroportos privatizados que ndo poderiam oferecer tarifas diferenciadas,
por forca de restrigdes contratuais e compromissos com seus concessionarios. Apesar desses
fatos, as decisbes eram no sentido de serem elaborados estudos sobre custos, para

determinacéo de um padrdo de tarifas aeroportuarias reduzidas para os servi¢cos sub-regionais.

As reunides do Conselho de Autoridades Aeronauticas, focadas em viabilizar a dita
“decolagem do Sistema” prosseguiram, alcancando o ano de 2000. No més de agosto daquele
ano, durante a 62 Reunido do Conselho de Autoridades, entdo presidido pelo Chile, tiveram
inicio as discussdes visando a eliminacao das restricdes existentes no Sistema de Transporte
Aéreo Sub-regional. No entanto, o resultado desse processo foi verificado somente na 72
Reunido do Conselho, realizada em margo de 2001 na cidade de Santiago do Chile, que teve
por objetivo realizar a primeira revisdo do acordo. Nesta reunido, buscando-se a revitalizacdo
do Sistema e liberalizacdo dos servigos sub-regionais, uma importante decisdo dos dirigentes
de aviacdo civil dos paises signatéarios do Acordo de Fortaleza visou ndo sé consolida-lo, mas

também contribuir para seu aperfeicoamento.

4.2.2 O Memorando de Santiago

HENRIQUES (2004) cita que, mesmo sem se fazer qualquer alteracdo no texto do acordo, o
Conselho de Autoridades houve por bem aprovar uma proposta de inspiracdo brasileira,
apoiada pela representacdo chilena e outros Estados, proporcionando profundas modificacdes
no sistema bilateral adotado com os paises sul-americanos. As autoridades brasileira, chilena,
paraguaia e uruguaia, representadas naquela 72 Reunido, aprovaram um Memorandum de
Entendimentos, que passou a ser chamado de Memorando de Santiago’ (Resolucdo n°
01/2001 do Conselho de Autoridades Aeronauticas, de 02 de mar¢o de 2001). A elaboracéo
desse documento visou a implementar uma gradativa abertura, por meio de alteragfes a serem

feitas nos acordos bilaterais entre os paises signatarios do Acordo de Fortaleza.

O cronograma entdo recomendado pelo Memorando de Santiago estabeleceu os seguintes

horizontes para a abertura nos bilaterais:

" O texto integral é apresentado no Anexo B (pagina 173).
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= A partir de 1° de julho de 2001, os Estados membros deveriam aumentar a
capacidade acordada bilateralmente entre si, pelo menos em trinta por cento para 0s
VOOSs regionais (terceira e quarta liberdades) e eliminar as restricdes existentes quanto

aos pontos estabelecidos nos territorios das partes contratantes;

= A partir de 1° de julho de 2002, os Estados membros deveriam aumentar a
capacidade ja ampliada, conforme item acima, em pelo menos mais cinquenta por
cento, e eliminar as restricdes existentes quanto ao exercicio dos direitos de quinta e

sexta liberdades acordadas bilateralmente, em &mbito intra-regional;

= A partir de 1° de julho de 2003, os Estados membros deveriam liberalizar totalmente
a capacidade e frequéncias acordadas nos respectivos acordos bilaterais firmados

entre si, no &mbito intra-regional.

A Argentina foi o Gnico pais contrario ao Memorando de Santiago, deixando registrada a sua
discordancia na Ata daquela reunido, alegando que a decisdo excedia a competéncia do
Conselho e desvirtuava o objetivo original do acordo. O Brasil, ao contrario, propds que o
Conselho de Autoridades Aeronauticas encorajasse as autoridades aeronauticas de todos os
paises signatarios do Acordo de Fortaleza a promover a eliminagdo das restricdes existentes
em seus acordos bilaterais, conforme fora definido. A Bolivia aderiu ao Memorando de
Santiago em abril de 2001, mas depois seria verificado que este pais nunca demonstrou
verdadeiro interesse em leva-lo a cabo. O Peru, por sua vez, aderiu aos termos desse acordo

em novembro do mesmo ano, mas também jamais se posicionou enfaticamente em seu favor.

O que foi definido no Memorando de Santiago, entretanto, teria aplicacdo esperada apenas
entre 0s paises que 0 assinaram, uma vez que para considera-lo como modificagdo do Acordo
de Fortaleza, impondo sua aplicacdo nos bilaterais de todos os seus participantes, necessaria
seria a adesdo unanime dos mesmos. Segundo PEREIRA (2009), a posicdo argentina
dificultaria a implementacdo do Memorando de Santiago, pois a efetivacdo das modificacdes
propostas sobre os bilaterais pelos demais paises poderia suscitar uma indesejavel
marginalizacdo daquele pais, cuja importancia para a demanda do trafego aéreo intra-regional

era indiscutivel.
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4.2.3 Novos Rumos Para o Acordo de Fortaleza

Os diversos assuntos afetos ao Acordo de Fortaleza e a desejada integracdo intra-regional
permaneceram nas pautas das reunides posteriores. Em julho de 2003, ultrapassadas as datas
recomendadas no Memorando de Santiago, chegou-se a 122 Reunido do Conselho de
Autoridades Aeronauticas, realizada em Montevidéu. Nesta, que pela primeira vez ndo contou
com a presenca da delegacdo peruana, desde a sua adesdo em 2000, foram avaliados os
avancos obtidos pelos grupos de trabalho anteriormente criados para estudar assuntos de
facilitacdo e sobre a revisdo do Acordo de Fortaleza. O Grupo de Trabalho de Facilitacdo
apresentou posices sobre os temas controle de passaportes e saude, infraestrutura e
seguranca, e aduanas; e o Grupo de Trabalho de Revisdo do Acordo apresentou suas

conclusdes parciais até aquele momento.

Quanto as conclusbes do Grupo de Trabalho de Revisdo do Acordo, cabe serem citadas as
seguintes: i) o Acordo de Fortaleza deveria ser um acordo regional de integracdo do sistema
aeronautico, com foco sobre o usuario, desenvolvimento econémico, seguranca e
sustentabilidade do sistema; ii) deveriam ser concedidas as liberdades técnicas e comerciais,
para voos regulares ou ndo, procedentes ou destinados a territérios de Estados participantes,
em um contexto de saudavel competicdo; e iii) o Grupo de Facilitacdo deveria fazer um
estudo sobre a possibilidade de estabelecimento de aeroportos “regionais”, para operacfes na
area geografica compreendida pelo acordo.

Diante das recomendacdes citadas acima, o Conselho de Autoridades também decidiu,
baseando-se em nota apresentada pela delegacdo brasileira, que a terceira meta do
Memorando de Santiago (liberalizacdo total da capacidade, frequéncias, direitos de trafego e
rotas) deveria ser reavaliada pelo Grupo de Trabalho de Revisdo do Acordo de Fortaleza.
Segundo HENRIQUES (2004), a autoridade brasileira teria adotado uma posicdo pelo
sobrestamento da decisdo de liberalizagdo total da capacidade e das frequéncias nos
respectivos acordos bilaterais, em contrapartida a decisdo de se buscar um acordo multilateral
sobre transporte aéreo para toda a regido. Visava-se, pois, a criacdo de um bloco mais forte,
para poder fazer frente, bilateralmente, ndo sé ao bloco da Unido Europeia, como também ao

bloco norte-americano comandado pelos Estados Unidos.
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PEREIRA (2009) alude que, de fato, o citado Grupo de Trabalho de Revisdo do Acordo de
Fortaleza, que funcionou entre os anos de 2001 e 2003, jamais teve uma estrutura
organizacional e procedimentos capazes de lhe garantir aprofundamento nos estudos. Assim,
também lhe faltavam os meios para a elaboragdo de propostas condizentes com as
dificuldades encontradas pelas empresas aéreas na busca da efetivacdo dos servigos sub-
regionais, conforme outrora imaginados. Tal fato explica o porqué, apos a constituicdo do
citado grupo de estudo, ainda figurava na pauta da 14* Reunido do Conselho de Autoridades
Aeronduticas, realizada em agosto de 2004, em Buenos Aires, topico referente a discusséo
sobre 0os motivos que impediam a maior utilizacdo das rotas sub-regionais pelas empresas

aéreas sul-americanas.

Segundo a opinido chilena expressada em 2004, duas seriam as razdes responsaveis pela baixa
utilizacdo do Acordo de Fortaleza pelas empresas aéreas dos paises membros. O primeiro
motivo seria a existéncia de dois marcos regulatorios sobrepostos: o Acordo de Fortaleza e os
acordos bilaterais. O segundo motivo seria a inexisténcia de um razoavel grau de liberalizacédo
dos direitos de trafego nesses acordos. Por outro lado, a Argentina, apoiada pelo Brasil e pelo
Paraguai, entendia que os dois tipos de acordos estavam em harmonia e se completavam, nao

existindo qualquer superposicéo.

A 14?7 Reunido marcou ainda a retomada das discussdes para modificagdes do acordo, cujo
foco principal recaiu sobre a ampliagdo dos direitos de trafego e inclusdo dos servigos ndo-
regulares, tendo os paises se comprometido a estudar os temas propostos. Cabe ainda citar que
0 Conselho de Autoridades resolveu por meio da Resolucdo CAA-02/2004, de 3 de dezembro
de 2004, encorajar os Estados participantes do acordo a habilitarem prontamente, para uso
internacional, quaisquer dos seus aeroportos, sempre que houvesse uma proposta concreta de

operacao.

Naquela reunido de agosto de 2004, as empresas aéreas sul-americanas também tiveram
espaco para se manifestar, opinando pela necessidade de: i) simplificacdo e homogeneizacéo
de procedimentos de entrada e saida nos aeroportos regionais (facilitacdo aeroportuaria); ii)
representacdo dos operadores nas reunifes do Conselho de Autoridades; iii) criacdo de um
Centro de Informacdo do Transporte Sub-regional; iv) reducéo das taxas de embarque para os
V0O0s sub-regionais; e v) extensdo dos acordos sobre dupla tributacdo ao Sistema Sub-regional.
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As autoridades registraram as posi¢des das empresas e se comprometeram a tratar dos temas

nas reunides dos Comités Nacionais de Facilitacdo que se seguiriam.

Diante das dificuldades apontadas sobre a utilizagdo de aeroportos brasileiros, em desacordo
com as necessidades do Sistema Sub-regional, 0 Comando da Aeronautica, através do
Departamento de Aviacdo Civil (DAC), apresentou em 2005 o Estudo Basico para a
Internacionalizacdo de Aeroportos, elaborado em 1999. Esse ato visou atender decisdo do
Conselho de Autoridades Aeronauticas em utilizar o estudo para identificar e hierarquizar os
principais aeroportos com potencial para operagdo de trafego aéreo internacional entre a
Regido Sul do Brasil e paises do Mercosul. Cabe citar que para a elaboracdo do citado estudo,
foram considerados os aspectos relativos a infraestrutura aeroportuéria existente, o potencial
socio-econdmico e a previsdo de demanda por transporte aéreo, em localidades situadas até
300, 400 e 500 quilébmetros em relacdo a linha de fronteira mais préoxima. Ao todo foram
identificados dezoito diferentes municipios que atendiam a pelo menos uma das faixas

consideradas.

Deve-se destacar que, durante a 122 Reunido de Consulta entre as autoridades aeronduticas
brasileira e colombiana, havida em Bogota, no més de setembro de 2005, o Brasil apresentou
informacdes sobre 0 Acordo de Fortaleza, destacando os beneficios do ingresso daquele pais
no Sistema Sub-regional. A Colémbia ja havia recebido proposta do Conselho de Autoridades
Aeronduticas, e avaliava sua adesdo ao acordo. No entanto, apresentou para o Brasil a sua
proposta de regime de transporte aéreo transfronteirico. Aduziu que a mesma ia além do
estabelecimento de um regime especial para servicos comerciais, e abrangia entre outros
aspectos, cobranga de taxas aeroportuérias similares as domeésticas, isencdo de impostos de
saida, facilidades quanto ao controle de passaportes e alfandegérias, tarifas de transporte aéreo

similares as domésticas, voos regulares e ndo-regulares, entre outros.

Em outubro de 2005 foi realizada a 162 Reunido do Conselho de Autoridades Aeronduticas, na
cidade de Santa Cruz de la Sierra, com mais uma auséncia do Peru, que também ndo fora
representado na reunido anterior. A modificacdo do Acordo de Fortaleza voltou a estar na
pauta, tendo sido apresentada uma minuta de texto que incluia alteracdes propostas pelo
Brasil, conforme compromisso assumido na 15% Reunido, havida em dezembro de 2004, em

Buenos Aires. Além de propostas para introducdo de itens menos restritivos, foi também
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avaliada a proposta de ampliacdo do ndmero de membros do acordo, considerando a

possibilidade de adesdo da Colémbia, do Equador e da Venezuela.

A posicdo politica brasileira estava fundamentada na recomendacdo contida na chamada
Declaracdo de Brasilia, de 1° de setembro de 2000, visando a agdes para aprofundar e
consolidar iniciativas de aproximacao entre os paises da regido. Considerava-se para tanto que
0 Acordo de Fortaleza ndo teve sucesso em funcdo de limitacGes aos direitos de trafego,
restricbes de rotas e capacidade, além de barreiras burocraticas. Mesmo apds a iniciativa
liberalizante por meio do Memorando de Santiago, num esfor¢co para reduzir tanto as
restrices quanto os direitos de trafego e capacidade, o avanco obtido ainda era considerado
insuficiente. Neste sentido, a proposta brasileira visava a liberalizacdo do préprio Acordo de
Fortaleza, retirando-se as limitagdes aos direitos de tradfego, permitindo-se até a sexta
liberdade, além da liberacdo das rotas, capacidade e eliminagdo das restricdes burocraticas aos

voos exploratorios.

O més de julho de 2006 foi marcado pela realizagdo da 172 Reunido do Conselho de
Autoridades Aeronauticas, no Rio de Janeiro, oportunidade em que a presidéncia do Conselho
retornou ao Brasil. O Peru ndo se fez representar também nesta reunido, enquanto o Equador
participou na qualidade de observador. Com o desenvolvimento das discussfes foi
reapresentada a proposta de modificagcdo do acordo, ampliando-se os direitos até a quinta e
sexta liberdades dentro da regido. A proposta chilena ia além, prevendo direitos de 72
liberdade e até cabotagem para 0s servigos cargueiros, e direitos de 5% e 62 liberdades
estendidos também aos voos para fora da regido. Chile e o Uruguai propuseram, ainda, a
inclusdo de voos ndo-regulares para o acordo. Nenhuma, no entanto, foi aceita pela

unanimidade dos demais paises participantes naquela reunido.

4.2.4  As Divergéncias Entre os Paises e as Dificuldades Para um Novo Acordo

Ainda sob a gestéo brasileira, em novembro de 2006 foi realizada a 18 Reunido do Conselho
de Autoridades, em Salvador. Mais uma vez o Equador esteve representado, enquanto
ausente estava a Argentina e novamente o Peru, numa nitida demonstracdo de desinteresse
deste pelo Sistema Aéreo Sub-regional. O Brasil tornou a apresentar sua proposta de
substitutivo ao acordo, ampliando sua abrangéncia a toda a sub-regido do continente sul-

americano, ao passo que se manifestou contrario as propostas de adocdo da 52 liberdade extra-
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regional e cabotagem, conforme sugeridas na reunido anterior. Quanto a esse aspecto, o Chile
e 0 Uruguai defenderam que suas propostas se alinhavam com o modelo de integracdo do
Mercosul, sendo essa ampliacdo de direitos necessaria ao equilibrio econémico das empresas

aéreas sul-americanas.

Considerando as peculiaridades das industrias aéreas sul-americanas, o Brasil declarou ser a
favor que cada pais fizesse as concessdes que Ihe fosse conveniente com o0s demais paises da
regido, bilateralmente, sem ferir o consenso existente sobre o Sistema Aéreo Sub-regional.
Diante da proposta de mudancas substanciais sobre o Acordo de Fortaleza, consideradas por
alguns paises como nocivas aos bilaterais da regido, somadas aos demais temas levados a
discussdo do CAA, foi questionado se em lugar de modificar o Acordo de Fortaleza ndo seria
mais adequado fazer um novo acordo. Para tanto, foi decidida a criagdo de um grupo de
trabalho para examinar as duas propostas, com vistas a formular uma posic¢ao consensual. Por
fim, foi manifestado o interesse em voltar a ter a participacdo peruana nas reunioes, alem de

serem feitas gestdes para efetivar a adesdo da Venezuela e da Colémbia.

Retornando a presidéncia do Conselho de Autoridades para o Chile, realizou-se em agosto de
2007 a 19? Reunido, na cidade de Santiago. Para esta reunido o Peru também néo se fez
representar, assim como a Bolivia. Considerando-se que até aquela oportunidade ndo houvera
qualquer encontro do grupo de trabalho para examinar as duas propostas de modificacdo do
Acordo de Fortaleza, a oportunidade foi aproveitada para dar inicio as conversagdes. A acdo
redundou em uma estrutura de trabalho melhor preparada do que aquela experimentada entre
0s anos de 2001 e 2003.

A proposta para elaboragdo de um novo acordo obteve apoio da maioria das empresas
brasileiras, porém a proposta para modificagdo do acordo apresentada pelo Brasil era uma
versdo aperfeicoada da sua anterior. Em resumo, constava da ampliacdo da area de
abrangéncia para toda a América do Sul; eliminacdo da restrigdo a realizacdo de servigos nas
rotas operadas sob os acordos bilaterais; liberacdo da sexta liberdade dentro da regido;
inclusdo de clausula sobre aprovacdo de horéarios, sanando lacuna do texto original;
eliminacdo da especificacdo sobre rotas sub-regionais; eliminacdo da especificacdo sobre
aeroportos sub-regionais; liberacdo da capacidade, ficando sua definigdo a cargo das préprias

empresas; e eliminacdo de restri¢ces burocraticas de uma forma geral.
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O Uruguai também apresentou sua proposta de adogdo de um acordo inteiramente novo, com
total liberacdo de direitos de trafego, permitindo-se até a sétima liberdade, inclusive para fora
da regido; adocao da cabotagem entre 0s paises signatarios; inclusdo de voos ndo regulares;
integracdo aeronautica e aeroportuaria (unificacdo do controle de trafego aéreo e demais
aspectos operacionais e tratamento aos aeroportos da regido como se “domésticos” fossem
para todos 0s paises); supressdo da exigéncia da propriedade e controle efetivo das empresas
por nacionais, para aceitacdo das designacdes de empresas, etc. Em suma, o Uruguai propés
um acordo de “céus abertos”. Assim, diante das posi¢des conflitantes apresentadas por cada
pais, ndo surgiu qualquer consenso sobre o assunto, decidindo-se por estudar cada um dos
temas afins e tornar a discutir tais pontos em encontros posteriores. Também foi determinada
a criacdo da Secretaria Permanente de Facilitacdo, que ficaria a cargo do pais que presidisse 0
CAA.

Em junho de 2008 foi realizada a 1* Reunido do Grupo de Trabalho do Acordo de Fortaleza,
gue apenas ndo contou com participacdo da Bolivia. Para o desenvolvimento dos trabalhos
para elaboragdo de um documento consensual para modificacdo dos termos do Acordo de
Fortaleza, foi decidido tomar o texto proposto pelo Brasil como base para as discussdes. No
entanto, a delegacdo argentina informou que 0 pais passava por um processo de reforma
envolvendo sua autoridade aerondutica, dificultando o aprofundamento nos estudos
necessarios, motivo este que a impedia de aceitar alteragdo substancial dos direitos ja
acordados. Independentemente dessa situacdo, a proposta brasileira contou com o apoio da
maioria dos presentes, que sugeriram poucas emendas, gerando otimismo quanto a aprovacao

das modificacdes pelo Conselho de Autoridades.

Cinco meses apds, em dezembro de 2008, foi realizada a 20? Reunido do CAA, também em
Santiago. Representantes do Brasil, Bolivia, Chile, Peru, Paraguai e Uruguai, além de
observadores do Equador, encontraram-se para, principalmente, analisar o projeto de emenda
do Acordo de Fortaleza, apresentado originalmente pelo Brasil. Destaca-se, portanto, a
auséncia de representacdo argentina, cuja posicdo contraria as principais propostas de
modificacdo do acordo fora declarada posteriormente a 1* Reunido do Grupo de Trabalho.
Devido a auséncia da Argentina, a aprovacao de qualquer alteracdo ndo pode ser concretizada.
Ademais, a delegacdo peruana alegou falta de poderes para aprovagdo de modificacdes, e a
Bolivia posicionou-se contra quaisquer modifica¢fes substanciais do Acordo de Fortaleza.
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Diante das dificuldades observadas, a delegacdo brasileira concluiu ndo ser possivel a
obtencdo de qualquer avan¢o na atualizacdo do acordo naquele momento, uma vez que 0
mesmo exige que as decisfes sejam unanimes. Importante se faz mencionar que uma das
propostas de modificacdo apresentada tratava exatamente desse tema, visando a substituir a
exigéncia da unanimidade pelo principio da maioria de dois tercos, somada a possibilidade de

reservas a eventuais emendas ao Acordo de Fortaleza.

Embora ndo tenha sido possivel emendar o acordo, o Conselho de Autoridades aprovou a Ata
da 1% Reunido do Grupo de Trabalho, o que em tese correspondeu a efetivacdo das solucdes
pelo Grupo recomendadas. No entanto, como as citadas solu¢bes ainda ndo haviam sido
analisadas, a representacdo brasileira solicitou registro sobre a importancia do avanco das
adequacdes em cada pais as atuais necessidades do transporte aéreo. Por derradeiro, cabe citar
que a Bolivia, apesar de sua atual postura contraria a abertura do acordo, propds a entrada do
Panamé, o que ndo foi declarado inoportuno face a delimitagdo da area de abrangéncia do

Acordo de Fortaleza, limitada ao continente sul-americano.

Hoje, sob a presidéncia do Paraguai, ainda ndo foi realizada nenhuma outra reunido do
Conselho de Autoridades Aerondauticas, ou do Grupo de Trabalho do Acordo de Fortaleza, ou
dos Comités Nacionais de Facilitacdo. A representante paraguaia manteve contato com as
demais autoridades envolvidas, sugerindo aguardar uma manifestacdo positiva da Argentina
quanto a sua participacdo nas reunides, uma vez que é um importante pais signatario do
Acordo de Fortaleza, determinante para as decisfes que se pretende adotar. Enquanto a
Argentina avanca lentamente em sua reforma administrativa sobre o setor aéreo, os demais
paises do Sistema Sub-regional aguardam para que possam retomar os trabalhos para o
aprimoramento do acordo, 0s quais se encontram paralisados neste momento. Ha a previsao

para a realizacdo da 212 Reunido do CAA entre 0os meses de novembro e dezembro de 2009.

4.25 A lInterferéncia dos Acordos Bilaterais e a Necessidade de Trafego Acessorio

Para VARELLA (2009), Diretor de Aliancas e Relagdes Internacionais da TAM, o Acordo de
Fortaleza possibilitou algum aumento de capacidade para certos destinos que sofriam
restricbes pelos acordos bilaterais existentes, mas na pratica o incremento de novos servigos
por meio dele ndo se deram conforme o desejado. Cita Cérdoba, como exemplo, destino que a

TAM pleiteou operar sob o Acordo de Fortaleza, e que nunca conseguiu lograr éxito junto ao
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governo argentino, que nao permitiu voos para aquele destino. Diante do fato, considera as
autoridades brasileiras “por demais benevolentes com seus vizinhos sul-americanos, que
firmam acordos, mas ndo os honram”. Aponta haver o agravante dos paises que também séo
signatarios de acordos junto & Comissdo Latino-Americana de Aviacdo Civil (CLAC), por
também ndo atenderem aos requisitos estabelecidos pela mesma. Considera que as
autoridades governamentais brasileiras devem exigir uma atitude correta por parte também

desses paises.

O citado diretor entende também que ha outros paises com o Quadro de Rotas tdo aberto nos
acordos bilaterais com o Brasil, que inibe o interesse das empresas em operar rotas sub-
regionais, por serem menos rentaveis que as rotas dos bilaterais. Aponta ser esse o0 caso do
Chile, onde a TAM né&o tem interesse em operar rotas sub-regionais, por ndo haver escassez
de capacidade no acordo bilateral. Ao contrério, retorna a Argentina, apontando que totalidade
das frequéncias acordadas com o Brasil ja estd distribuida entre as empresas brasileiras e,
ainda assim os argentinos se negam a ampliar a capacidade acordada ou autorizar os voos sub-

regionais pleiteados.

PEREIRA (2009) concorda que a ampliacdo de oportunidades para a entrada de empresas nas
principais rotas comerciais tenha diminuido a atratividade antes verificada para as rotas sub-
regionais. Cita que a ampliacdo das possibilidades via acordos bilaterais pode ser
“confundida” com as facilidades oferecidas pelo Acordo de Fortaleza, problema esse que
espera possa ser solucionado por meio de um acordo regional Unico, em substituicdo aos
bilaterais e ao proprio Acordo de Fortaleza. Para ilustrar, a Tabela 4.6 a seguir apresenta um
resumo das condic¢des de servigcos mistos regionais, acordados bilateralmente entre o Brasil e
os demais paises do acordo, a época da sua assinatura e nos dias atuais.
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Tabela 4.6 — Resumo das condic¢Ges acordadas bilateralmente pelo Brasil (1996 e 2009)

Condicbes Acordadas

Pais Itens do ASA
1996 2009
Restrita a 133 frequéncias semanais,
com qualquer equipamento.
Permissdo para: Vv0O0S  sazonais
ARGENTINA| Capacidade Restrita a 1.300.000 assentos/ano. (especiais), codigo compartilhado
com empresas de cada parte e de
terceiros paises, flexibilidade
operacional.
. Condicdes Acordadas
Pais Itens do ASA
1996 2009
Restrito a 8 pontos em cada
ARGENTINA | Quadrode Rotas | oo Aberto.
continuacdo irgi
( w20) D|re,|tosde Permitidos até a 5° liberdade. Permitidos até a 62 liberdade.
Tréafego
Restrita a 8 frequéncias semanais | Restrita a 16 frequéncias semanais
Capacidade regionais e 4 de longo curso,|regionais e 8 de longo curso,

limitadas a Boeing 767 ou similar.

limitadas a Boeing 747 ou similar.

BOLIVIA Ouadro de Rotas | €°™ restricdo de pontos em cada|Com restricdo de pontos no Brasil e
territorio. aberto na Bolivia.
D.'I_rfé:;(gsge Permitidos até a 52 liberdade. Permitidos até a 52 liberdade.
Restrita a 7 frequéncias semanais | Frequéncias regionais livres e 28 de
regionais e 7 de longo curso, com | longo curso (serdo 56 em 2012), com
Capacidade qualquer equipamento. Era| qualquer equipamento. Permissdo
P permitido codigo compartilhado | para: cédigo compartilhado com
CHILE com empresas de cada parte e de|empresas de cada parte e de terceiros
terceiros paises. paises, flexibilidade operacional.
Quadro de Rotas | Aberto. Aberto.
Djlf:eé:;ce);ge Permitidos até a 52 liberdade. Permitidos até a 6 liberdade.
Restrita a 7 frequéncias semanais | Restrita a 49 frequéncias semanais
regionais e 7 de longo curso,|regionais e 7 de longo curso, com
Capacidade limitadas a Boeing 747 ou similar. | qualquer equipamento. Permissdo
P Era permitido cédigo compartilhado | para:  cédigo compartilhado com
com empresas de cada parte e de|empresas de cada parte e de terceiros
PARAGUAI terceiros paises. paises.
Quadro de Rotas Rest r!tc_) a 4 pontos em cada Aberto.
territorio.
Djlfreé:;;);ge Permitidos até a 6 liberdade. Permitidos até a 62 liberdade.
Frequéncias regionais livres e 21 de
Restrita a 8 frequéncias semanais. | longo curso (serdo 42 em 2012), com
PERU Capacidade Eram permitidos voos em rotas|qualquer equipamento. Permissdo
P amazonicas, dependentes de|para: codigo compartilhado com

aprovacdo das partes.

empresas de cada parte e de terceiros
paises, flexibilidade operacional.

Quadro de Rotas

Com restricdo de pontos
intermediarios e além territérios.

Aberto.

81



Permitida até a 5% liberdade,
conforme a rota considerada, com | Permitidos até a 62 liberdade.
limite de capacidade definido.

Direitos de
Trafego

Restrita a 15 frequéncias semanais
regionais, limitadas a Boeing 737 ou
similar; e 4 de longo curso,
Capacidade limitadas a Boeing 747 ou similar.
Era permitido cédigo compartilhado
com empresas de cada parte e de
terceiros paises.

Frequéncias regionais livres e 21 de
longo curso (serdo 42 em 2012), com
qualquer equipamento. Permissdo
para: codigo compartilhado com
empresas de cada parte e de terceiros
paises, flexibilidade operacional.

URUGUAI

Com restricdo de pontos em cada
Quadro de Rotas | territorio e em pontos intermedidrios | Aberto.
e além territérios.

Condicdes Acordadas
1996 2009

Permitidos até 5% ou 62 liberdades,
Direitos de Trafego | conforme a rota considerada, com | Permitidos até a 62 liberdade.
limite de capacidade definido.

Pais Itens do ASA

URUGUAI
(continuacéo)

Fonte: Registros da ANAC

Por sua vez, o citado diretor da TAM alega que hoje, mesmo com a politica de abertura na
América do Sul, posta em pratica pela ANAC, ainda ha mercados escassos, como 0
paraguaio, “que para se manter um servigo regular é como se precisasse “tirar dgua de
pedras”, trabalhando abaixo dos custos de operagdo”. Segundo seu entendimento, a demanda
estd definida, pois mesmo com promoc0es tarifarias e politicas de integracdo regional, 0s

fluxos de passageiros ndo aumentaram nos ultimos anos.

A pequena demanda de passageiros verificada, segundo SENNES e MENDES (2008), se
explica pela dependéncia que as rotas intra-regionais tém em relacdo aos principais mercados
fora do continente, necessitando acessa-los por meio do exercicio de direitos de quinta e sexta
liberdades (acessorios), para que se desenvolvam e se mantenham. Ou seja, um Voo, por
hipétese, partindo do Rio de Janeiro para Caracas e vice-versa, ndo seria economicamente
viabilizado apenas pela demanda interessada em ir e vir de um ponto a outro (caracterizando
apenas os direitos de 3?2 e 42 liberdades do ar entre o Brasil e a Venezuela). A deficiéncia
econbmica da rota gera a necessidade de haver um ponto além (Miami, por exemplo) e/ou
outro ponto aquém (Buenos Aires, por exemplo), possibilitando transportar as demandas
interessadas em quaisquer possiveis combinacfes entre os quatro pontos, representando,
portanto, a pratica dos direitos acessorios de 5% e 62 liberdades. Ressalta-se que o Estudio de
Integracion Del Transporte Aéreo en Sudamérica, elaborado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), em 2006, apresenta a mesma concluséo dos autores supracitados.
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4.2.6 A Politica Integracionista Brasileira e as Dificuldades Para a Sua Aplicagéo

Quanto a politica brasileira para a aviacdo civil a época do inicio das discussdes sobre as
modificagcbes do Acordo de Fortaleza, cabe serem destacadas as diretrizes emanadas do
Conselho de Aviacao Civil (CONAC), estabelecido no ano de 2000, substituindo o papel até
entdo desempenhado pelo Departamento de Aviacgédo Civil. No cumprimento de sua missao de
assessorar a Presidéncia da Republica quanto a formulacdo de politicas publicas para o setor,
0 CONAC estabeleceu por meio da sua Resolugdo 004/2003 diretrizes especificas para o
desenvolvimento sustentavel e integrado do mercado internacional de aviagdo civil,

principalmente para o mercado sul-americano.

O CONAC determinou que os servicos internacionais regionais devessem refletir as politicas
de integracdo fisica, fortalecendo a presenca do transporte aéreo brasileiro na regido, por meio
da multipla designacdo de empresas aéreas; ampliacdo de rotas regionais; utilizacdo de
aeroportos domésticos no trafego internacional regional, desde que atendidos os requisitos
minimos de ordem legal; aplicacdo de tarifas aeroportuarias capazes de incentivar tal trafego;
simplificacdo de procedimentos pelos drgéos de controle de fronteira, visando a estimular e
facilitar a circulacdo em geral, podendo atuar diretamente ou mediante convénio; estimulo ao
multilateralismo sul-americano como forma de integracdo, mediante o aperfeicoamento e

ampliacdo do Acordo de Fortaleza ou outro acordo multilateral regional.

VARELLA (2009) cita que de fato um grande problema para que esse projeto deslanchasse
foi a falta de coordenacdo entre os diversos entes publicos que interagem nos terminais
internacionais brasileiros, argumentando ndo ser razoavel as autoridades brasileiras exigirem
todo um processo de checagem de passageiros vindos de um terminal estrangeiro onde ja foi
efetuada a checagem dos mesmos. Entende ser como se as autoridades brasileiras nédo
creditassem confianca nas inspec¢des feitas pelos congéneres estrangeiros, apontando que “...
se perguntados sobre o porqué do trabalho de checagem, os agentes federais envolvidos
simplesmente responderiam que assim deve ser feito”. Indica que um exemplo a ser
observado é o servico de “thru check-in”, verificado entre as empresas pertencentes a Star

Alliance, proporcionando maior velocidade e comodidade aos usuarios.

PEREIRA (2009), no entanto, concordando que a coordenacdo entre os diversos 0rgaos

publicos concorrentes no sistema de aviacao civil sub-regional sempre foi aquém do ideal,
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defende que, além dos esforgos iniciais que conduziram a assinatura do Acordo de Fortaleza,
houve sim mobilizacao por parte dos paises para a efetivacdo dos objetivos do acordo. Cita ter
havido esforgos ndo sO6 por parte dos Estados, mas também por parte das empresas sul-
americanas, que iniciaram servigos sub-regionais e buscaram solucGes para os problemas
burocraticos encontrados. Contudo, destaca que esses servicos foram na maioria dos casos
descontinuados, ou por ndo haver trafego suficiente para manter o servico, ou pelas empresas
ndo terem encontrado uma solucdo, junto aos governos, para as condicGes adversas

enfrentadas, denotando ai as maiores falhas do setor publico.

Por tal razdo, PEREIRA (2009) assevera que tem sido desenvolvido um grande esfor¢o no
sentido de liberalizar, ainda mais, os termos do Acordo de Fortaleza, lamentando ainda haver
paises contrarios, como por exemplo, a Argentina, a Bolivia, e também o Peru, este Gltimo,
por simplesmente ndo se manifestar. Segundo o especialista, a dificuldade maior para que se
conclua esse processo reside no fato de o acordo exigir a unanimidade dos paises para
quaisquer modificacdes em seu texto. Aponta que, num esforco paliativo para superar tal
situacdo, Brasil, Chile, Paraguai e Uruguai assinaram o Memorando de Santiago, por meio do
qual liberaram, entre si, no &mbito intra-regional, a capacidade e os direitos de trafego, até a
sexta liberdade. Ressalta, porém, que, de fato, ainda ndo sdo conhecidos quaisquer efeitos da

decisdo desses quatro paises.

Segundo PEREIRA (2009), o esforco para uniformizar as posi¢bes das autoridades
aeronauticas sul-americanas tem sido promovido, sobretudo, pela ANAC, com a participacdo
do Ministério das Relacdes Exteriores. Como exemplo recente, cabe citar a acdo coordenada
das duas instituicdes durante o periodo de preparacdo para a 20* Reunido do Conselho de
Autoridades aeronauticas. Por solicitacdo da ANAC, o MRE coordenou a¢éo junto a todas as
chancelarias brasileiras em paises do Sistema Sub-regional, inclusive nos paises pretendentes
a adesdo, para que as autoridades aeronauticas locais tivessem antecipadamente em méaos a
proposta brasileira de modificacdo do Acordo de Fortaleza. O especialista afirma que essa
acao resultou em uma melhor recepcdo da proposta pela maioria dos paises, cujos delegados
foram para a reunido com opinido formada sobre cada ponto da proposta, uma vez que

tiveram a oportunidade de elucidar duvidas e sugerir diferencas antecipadamente.

ROMERA (2009), referindo-se a mobilizacdo para a efetivacdo dos objetivos do acordo,

aponta que além do que ja fora citado, existiram ainda outras iniciativas, sendo algumas bem
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consistentes, como a que gerou o Programa de Integracdo Fisica da América do Sul - Mddulo
Aéreo - Foco Turismo, lancado em 2007. Ressalta que foram realizadas duas reunides
ministeriais, com a presenca de autoridades aeronduticas. Cita que o Ministério das Rela¢bes
Exteriores trabalhou bastante o conceito de integracdo sul-americana junto com o Ministério
do Turismo, principalmente durante o ano de 2004, quando foram feitas viagens pela América
do Sul, promovendo a ideia de um acordo multilateral, quando entdo se encontrou resisténcia

junto a Venezuela e Colémbia.

PEREIRA (2009), porém, entende que durante todo o processo de elaboracdo e maturacéo das
rotas sub-regionais nao foi suficientemente buscado pelas autoridades brasileiras uma maior
integracdo com os estados e municipios, notadamente com aqueles julgados potencialmente
aptos para serem servidos por meio do acordo. Nao possui conhecimento sobre qualquer
iniciativa com tal propdsito, fosse através da elaboracdo de convénios, ou mesmo para
conjuntamente se planejar servigcos ou financiamentos para o desenvolvimento de rotas sub-
regionais. Quanto a falta de coordenacéo interna do governo federal, visando ao alcance do
objetivo do acordo, acredita ser hoje muito dificil a alocacdo de pessoal para os diversos
servigos de fiscalizacdo aduaneira em aeroportos que ainda ndo sdo internacionais, a nao ser

que haja uma determinacéo presidencial clara e pontual a respeito.

Por fim, apesar de todas as dificuldades enfrentadas, VARELLA (2009) acredita que o Brasil
tem muito mais do que a capacidade para promover a integracdo regional, podendo ainda
tornar-se verdadeiro hub do continente sul-americano. Mas, para que isso ocorra, reclama
haver uma “urgente necessidade de que os Orgdos publicos responsaveis pelos servigos
aduaneiros colaborem”. Entende que para que isso ocorra, devera haver bastante flexibilidade
para a viabilizagdo dos servicos, ndo necessitando de se aplicar o extremo controle sobre os
usudrios para que seja alcancado o adequado nivel de seguranca e fiscalizacdo nos aeroportos

sub-regionais, alcangando assim a consequente integracdo entre 0s povos sul-americanos.

4.3 CONSIDERACOES FINAIS

O Sistema Sub-regional ndo evoluiu de acordo com as expectativas das autoridades sul-
americanas que o formularam. A maior parte das empresas aéreas regionais, antes julgadas
como potenciais beneficiadas pelo Acordo de Fortaleza, sequer tentou ingressar em mercados

sub-regionais. As empresas que assim fizeram, na grande maioria dos casos ndo lograram
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éxito em suas investidas, conforme se avalia a partir das informacdes contidas nas Tabelas 4.1
a 4.4 acima apresentadas. Assim, diversos problemas foram apontados como causas do
insucesso do Sistema Sub-regional, sendo alguns relativos a conjuntura econémica e/ou
politica, envolvendo toda a regido ou paises especificos, sendo tais aspectos, normalmente,
avaliados no nivel da autoridade maxima do Sistema, o Conselho de Autoridades
Aeronauticas. Como exemplos desses citam-se as crises econdmicas e financeiras que as
nacdes vivenciaram no periodo; as baixas demandas por viagens aéreas verificadas na sub-
regido; e as politicas nacionais de ampliacdo e flexibilizagdo dos acordos bilaterais, com
reflexos sobre a atratividade comercial das rotas sub-regionais.

Foi observada entre os entrevistados a opinido comum quanto a auséncia de estudos
especificos, visando a obtencdo de um lastro cientifico para a adogdo de decisdes apropriadas.
Foram apontados problemas existentes desde a formatacdo do acordo, como a restricdo de
rotas, limitacdo de direitos de trafego e capacidade, rigidez para alteracdo do seu texto, entre
outros aspectos. No Brasil, segundo ROMERA (2009), apenas posteriormente ao Acordo
foram elaborados um estudo sobre a viabilidade de aeroportos para uso da aviagdo sub-
regional e outro sobre os fluxos turisticos na regido. Os Comités de Facilitagdo, por exemplo,
criados para subsidiar as decisbes do Conselho de Autoridades Aeronauticas, produziram
estudos e apontaram providéncias a serem cumpridas pelos governos envolvidos, que em
alguns casos ndo seguiram as agdes indicadas, comprometendo os resultados desejados. Tais
estudos, mesmo assim, foram os embrides para a proposta de modificacdo dos pontos

restritivos do Acordo de Fortaleza.

Houve ainda problemas de ordem interna de cada pais, caracterizados por agdes dos 6rgéos de
cada governo nacional ou sub-nacional, assim como das empresas aéreas na regido. Neste
contexto, tem-se como exemplo a modificacdo no relacionamento Brasil - Estados Unidos,
alterando o cenario entre as empresas dos dois paises e também na regido, assim como as
mudangas institucionais na Argentina, refletidas até em decisbes de outros paises sul-
americanos e do Conselho de Autoridades Aeronauticas. Além dessas, houve situacfes onde
as empresas procuraram promover seus voos em ambito sub-regional, encontrando entraves
administrativos e burocréaticos. Ao contrario, houve movimentos das autoridades publicas em
prol do desenvolvimento do Sistema Sub-regional, os quais ndo lograram apoio junto as
empresas, ressaltando sempre as agdes diplomaticas em prol do alcance da unanimidade entre

os Estados, condicdo necessaria ao aperfeicoamento do acordo. Por fim, destaca-se que cada
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aspecto apontado como interveniente nos resultados do Sistema Sub-regional serdo objeto de

avaliacdo no préximo capitulo.
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5 O SISTEMA SUB-REGIONAL: DIFICULDADES PARA A SUA
IMPLANTACAO

Neste capitulo, pretende-se apresentar uma analise sobre os diversos pontos considerados
pelos especialistas e operadores como responsaveis pela infima quantidade de operacGes
aéreas sub-regionais, ferindo as expectativas das autoridades sul-americanas que firmaram o
Acordo de Fortaleza. A partir das informacdes apresentadas no capitulo anterior, verifica-se
gue o Sistema Sub-regional ndo evoluiu de acordo com o esperado e uma gama de problemas
foi apontada para explicar porque isso ocorreu. Alguns problemas intrinsecos ao préprio
Sistema Sub-regional e outros de natureza macroecondmica, exogenas, mas também

considerados causadores dos resultados verificados, conforme a seguir serdo apresentados.

5.1 A DEMANDA DE PASSAGEIROS NA SUB-REGIAO SUL-AMERICANA

O fato da demanda de passageiros na sub-regido abracada pelo Acordo de Fortaleza ser
considerada pequena, ja ndo era desconhecido desde o inicio do projeto para criagdo do
Sistema Sub-regional. Em verdade, a baixa demanda foi um dos motivadores para o
delineamento do proprio Acordo, uma vez que esse buscou por meio de uma maior
flexibilizacdo regulatéria atrair os operadores de servicos aéreos para um adequado
atendimento a citada demanda de passageiros desassistidos. No entanto, apesar de ser
reconhecidamente pequena e rarefeita na sub-regido, a demanda passou a ser “acusada” de ser
“culpada”, e ndo “vitima” dos resultados mediocres efetivamente alcancados pelo Acordo. Em
abordagens sobre a insuficiéncia da demanda de passageiros, necessaria para atrair e sustentar
servicos aéreos conforme imaginados para a sub-regido, 0s especialistas e operadores
entrevistados apontaram diversos aspectos, 0s quais serdo apresentados nos subitens a seguir.

5.1.1 Falta de Estudos Sobre a Demanda de Passageiros na Sub-Regido

VARELLA (2009), PEREIRA (2009) e ROMERA (2009) apontam como um grave problema
ao adequado atendimento da demanda sub-regional a auséncia de estudos sobre a mesma,
principalmente na fase embrionaria da elaboracdo do Acordo de Fortaleza, quando para
aquelas localidades vislumbrou-se a implantacdo de ligaces aéreas. Diante do desafio de se
concretizar o projeto do Sistema Sub-regional, ha de se imaginar que inimeros estudos

tivessem sido produzidos para subsidiar as decisdes das autoridades aeronauticas envolvidas.
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Entretanto, diante dos registros sobre como se deu aquele processo para a assinatura do
Acordo, de fato ndo se verificou existir qualquer estudo analisando as caracteristicas socio-
econbmicas, potencial para geracdo de viagens, ou pesquisa de origem e destino dos viajantes,

quanto as possiveis ligacdes aéreas sub-regionais.

No capitulo 3, foi destacado que ja na 12 Reunido Quadripartite, realizada em Foz do Iguacu,
em junho de 1995, as autoridades aerondauticas argentina, brasileira, paraguaia e uruguaia
criaram os grupos de Transporte Aéreo e de Facilitacdo para efetuarem os estudos técnicos
necessarios a celebracdo do acordo multilateral. Posteriormente, em 1997, também foram
criados pelo Conselho de Autoridades os Comités Nacionais de Facilitacdo, para elaborarem
estudos e fornecerem subsidios necessarios ao desenvolvimento do transporte aéreo sub-
regional. Em 2000, quando j& se buscavam solugdes para reverter o desinteresse das empresas
quanto as ligacBes sub-regionais, a VARIG prop6s a autoridade aerondutica brasileira a
elaboracdo de estudo especifico sobre o assunto, para posterior apreciacdo pelo Conselho de

Autoridades do Sistema Sub-regional.

Apesar das mencionadas ac¢des, nenhum documento contendo qualquer analise sobre a
demanda sub-regional foi encontrado durante a pesquisa para o presente trabalho. Conclui-se,
frente ao citado, que o primeiro estudo brasileiro efetivamente voltado para propor solucéo a
parte dos problemas intrinsecos ao Acordo de Fortaleza foi o Estudo Basico para a
Internacionalizacdo de Aeroportos, elaborado em 1999, no ambito do Instituto da Aviagédo
Civil (IAC). Tal estudo foi apresentado ao Conselho de Autoridades Aeronauticas em 2005,
pelo entdo Departamento de Aviacdo Civil (DAC), sendo que tanto o IAC como o DAC

pertenciam ao Comando da Aerondutica.

Ainda em ambito governamental, além do citado estudo do IAC, pode-se considerar o
documento intitulado Programa de Integracdo Fisica da América do Sul - Mddulo Aéreo -
Foco Turismo, publicado em 2007 pelo Ministério do Turismo (MTur), como outro
importante trabalho que aborda o transporte aéreo e os fluxos turisticos na América do Sul.
Juntamente com o estudo intitulado “Regides de Influéncia das Cidades”, elaborado pela
Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2008), o citado estudo do
MTur pode auxiliar na tarefa de estudar a demanda por transporte aéreo sub-regional. A
seguir serdo apresentadas as principais informacdes extraidas dos citados documentos, assim

como outras advindas de trabalhos elaborados por pesquisadores académicos.
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5.1.1.1 Estudo Baésico Para a Internacionalizacdo de Aeroportos

Em maio de 1999, técnicos do entdo Instituto de Aviacdo Civil (IAC)® apresentaram um
trabalho intitulado Estudo Baésico para a Internacionalizacdo de Aeroportos de Apoio a
Aviacdo Sub-regional no Mercosul. O estudo objetivava identificar e hierarquizar os
principais aeroportos da Regido Sul e dos estados de Sao Paulo e do Mato Grosso do Sul, que
apresentassem potencial para a operacdo de trafego aéreo internacional entre o Brasil e 0s
paises do Mercosul. Visava-se fornecer subsidios para a selecdo dos aeroportos a serem
internacionalizados para apoiarem a aviagdo Sub-regional (PEREIRA FILHO et all., 1999).

Segundo a visdo dos autores, o problema da localizacdo dos aeroportos Sub-regionais assumia
particular relevancia ao se considerar que o passageiro originario de algum dos paises do
Mercosul poderia cumprir todo o processamento necessario a sua entrada no Brasil naqueles
aeroportos, sem sofrer o incomodo de ter que se dirigir para o aeroporto de Porto Alegre,
Curitiba, Floriandpolis, Foz do Iguacu, Ponta Pora ou Uruguaiana, para cumprir as exigéncias
para a entrada de estrangeiros. Desta forma, esperava-se que a implantacdo de novos
aeroportos “internacionalizados” viesse a ter um impacto significativo no nivel de servico
prestado, ndo somente aquele passageiro, mas também quanto as operacdes com aeronaves

menores, estimulando ainda mais a integracao regional.

Como primeiro passo para atingir tal objetivo, considerou-se na estimagéo da distancia média
nos vbos sub-regionais, constituida por um trecho em territério nacional e outro num pais
fronteirico, a etapa média dos voOos regionais domésticos no Brasil, que era de 650
quildmetros. Nesse sentido, a estimativa adotada para a etapa média dos vdos realizados
dentro do mercado Sub-regional foi de 500 a 800 quildmetros. Assim, tomou-se por hipotese
para a localizacdo dos aeroportos a faixa de 300 a 500 quilémetros dentro do territdrio
brasileiro. Em consequéncia, para o estudo foram contempladas trés diferentes areas, que
compreendem os aeroportos com distancias menores que 300, 400 e 500 quildémetros, a partir
da fronteira mais préxima. Assim, foi elaborado um mapa, apresentando 0s aeroportos
selecionados dentro das trés faixas medidas a partir da linha de fronteira do Brasil com seus

vizinhos no Cone Sul, conforme a Figura 5.1 a seguir.
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Figura 5.1 — Mapa do campo de estudo (PEREIRA FILHO et all., 1999)

Ainda para a selecdo dos aeroportos para operagdes sub-regionais, foram adotados outros trés
critérios praticos para a identificacdo dos aeroportos a serem internacionalizados: (i) a
infraestrutura aeroportuaria existente (observando as condi¢des minimas a serem atendidas);
(i1) o potencial socioeconémico dos municipios e respectivas areas de influéncia; e (iii) as

previsdes de demanda de passageiros por transporte aéreo de cada regido identificada.

8 O Instituto de Aviacéo Civil (IAC) foi extinto, cumprindo-se o disposto no artigo 42 da Lei 11.182, de 27 de
setembro de 2005, que criou Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), e para a mesma transferiu as
atribuicBes do IAC, as quais atualmente sdo exercidas pela Superintendéncia de Estudos, Pesquisas e
Capacitacdo para Aviacdo Civil (SEP).
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Nesse sentido, foi feita uma analise das necessidades minimas de infraestrutura aeroportuaria
relativas ao terminal de passageiros (TEPAX) e a pista de pouso, requeridos para a
implantacdo de um aeroporto internacional. Nesta analise foram utilizados os critérios entéo
normalmente adotados pelo IAC no célculo da infraestrutura aeroportuéria, para os Planos
Diretores de Aeroportos e Planos Aeroviarios Estaduais. No que diz respeito ao
dimensionamento da pista, consideraram-se 0s seguintes parametros: (i) aeronave tipo: EMB
145; (ii) etapa média de 650 km; e (iii) carga paga equivalente a 50 passageiros mais
bagagens. Para a avaliacdo do TEPAX minimo foram consideradas as seguintes hipoteses: (i)
a mesma aeronave EMB 145 (50 assentos), estacionada na hora de maior movimento e com
ocupacdo de 100%; e (ii) movimentacdo de cem passageiros, entre embarcados e
desembarcados na hora de maior movimento do aeroporto. Para tanto, tomou-se por base 0s
seguintes parametros para projeto de terminais de passageiros, incluindo as seguintes

facilidades:

Tabela 5.1 — Areas minimas nos aeroportos (PEREIRA FILHO et all., 1999)

Elemento do Terminal Area Estimada (m?)
Sagudo de embarque e desembarque 100
Area de check-in 120
Sala de embarque 80
Sala de desembarque 70
Policia Federal 60
Receita Federal 100
Vigilancia Sanitaria e Agropecuaria (Anvisa e Vigiagro) 70
Area para processamento de bagagens 60
Areas de apoio, circulacdo e outras areas 100
Area Minima Total 760

Quanto as previsdes de demanda, os autores afirmam que as mesmas acompanharam, na
maior parte dos casos, 0 potencial econémico das localidades. Além disso, apontam que a
regido dentro da faixa de 300 quildmetros mostrou-se a mais apropriada para a escolha dos
aeroportos a serem internacionalizados. Os aeroportos mais préximos da fronteira dos paises
limitrofes, segundo o0s autores, foram considerados como mais propicios a
internacionalizacdo, uma vez que 0 viajante evitaria o transtorno de desviar demasiadamente
sua rota, aumentando o percurso e o tempo da viagem. Para PEREIRA FILHO et all. (1999),
a internacionalizacdo dos aeroportos situados longe da faixa de fronteira s se justificaria no
caso de 0s mesmos apresentarem potenciais de geragdo de demanda, em ligacOes diretas com

cidades de outros paises do Mercosul, em um nivel tal que justificasse os investimentos
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necessarios. Os mesmos foram levantados e considerados razoaveis pelos autores, variando
entre R$ 648 mil (caso de um terminal novo) e R$ 25 mil (reforma do terminal do aeroporto

de Ponta Grossa), totalizando R$ 3,2 milhGes para atender quinze aeroportos selecionados.

O Estudo Bésico para a Internacionalizagdo de Aeroportos de Apoio a Aviagdo Sub-regional
no Mercosul apontou dez aeroportos como sendo 0S mais viaveis a internacionalizacao:
Maringa (PR), Chapeco (SC), Cascavel (PR), Pelotas (RS), Passo Fundo (RS), Londrina (PR),
Presidente Prudente (SP), Caxias do Sul (RS), Itajai-Navegantes (SC) e Marilia (SP). No
entanto, a estimativa ainda carecia de um tratamento cientifico mais acurado, o que foi
possivel posteriormente, quando pesquisadores do Instituto Tecnoldgico de Aeronautica
(ITA) uniram-se aos do IAC, elaborando uma segunda proposta para subsidiar as acdes das
autoridades brasileiras. O novo trabalho, intitulado “Selecdo de aeroportos a serem
internacionalizados usando o Método de Analise Hierarquica”, teve o mesmo objetivo do
estudo anterior, porém utilizou o metodo indicado, proporcionando dados cientificamente

mais apurados que os anteriormente alcangcados (MILIONI et all., 1999).

Nesse contexto, a decisdo de escolha dos aeroportos brasileiros a serem internacionalizados
foi feita com base na avaliacdo de fatores que melhor explicavam a demanda por transporte
aéreo. Nos casos onde ndo havia nenhuma informacdo sobre o nimero de passageiros que
utilizam o modal aéreo num determinado mercado, foram considerados aspectos econdémicos
de desenvolvimento de mercado e atratividade econdmica entre diferentes regides. O
desenvolvimento econdmico foi representado por meio da ponderacdo do “Potencial Socio-
Econdmico” e do “Potencial de Atratividade” com relacdo ao Mercosul, refletida em um
indicador que concentrava informac6es de negdcios, turismo, cultura, etc., determinado para

cada duas regides distintas.

Foi considerado que a demanda por transporte aéreo em uma localidade € formada a partir de
uma combinagdo de fatores sdcio-econdmicos que sdo responsaveis pela formacdo da renda
local. Todavia, a medida que a localidade agrega renda, diversificando suas atividades
econbmicas, mais pessoas e agentes econdmicos externos as suas fronteiras tendem a buscar
bens e servigcos produzidos localmente, dando origem ao fendmeno denominado
“polarizagdo”, entendida como capacidade de “atracdo” de uma localidade. Assim, foi
utilizado o conceito de regido de influéncia, conforme definicdo da Fundacdo Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica, o qual permitiu a determinacdo de todos 0s municipios

subordinados a cada uma das localidades do campo de estudo.

Desse processo, foi obtida a seguinte relagdo com vinte cidades, ordenadas conforme a
hierarquia determinada para internacionalizagdo de seus aeroportos, visando ao atendimento
as demandas sub-regionais: Itajai-Navegantes (SC), Caxias do Sul (RS), Blumenau (SC),
Pelotas (RS), Londrina (PR), Maringa (PR), Cascavel (PR), Rio Grande (RS), Criciuma (SC),
Marilia (SP), Santa Maria (RS), Ponta Grossa (PR), Presidente Prudente (SP), Passo Fundo
(RS), Chapecé (SC), Toledo (PR), Dourados (MS), Ourinhos (SP), Lages (SC) e Telémaco
Borba (PR). Verifica-se, a partir desse resultado, que as dez cidades indicadas pelo primeiro
estudo se encontram entre as vinte depois relacionadas, porém ndo exatamente nas dez
primeiras posi¢des. Tal fato se deve exclusivamente as diferentes metodologias aplicadas nos
dois estudos, cabendo conferir maior confiabilidade ao Gltimo resultado apresentado.

Cabe citar, no entanto, que em documento datado de 10 de setembro de 2002, o
Subdepartamento de Infraestrutura do extinto DAC registrou que, tendo em vista a ja citada
baixa demanda de passageiros na sub-regido sul-americana, bem como as estatisticas sobre os
rarissimos servicos aéreos sub-regionais verificados até aquele momento, “o potencial de
demanda entre aeroportos classificados como capazes de operar sob o marco regulatério do
Acordo de Fortaleza ndo é suficiente para sustentar economicamente a prestagdo dos servicos
sub-regionais, em regime de regularidade”. No mesmo documento, aquele 6rgdo do Comando
da Aeronautica tambem registrou informacdes sobre o regime de servicos dos 6rgdos federais
responsaveis pelos controles de passaporte (Policia Federal), aduana (Receita Federal),
vigilancia sanitaria (Anvisa) e fitossanitéaria (Vigiagro), atuantes nos dez primeiros aeroportos
dentre os vinte relacionados. Somente o0 aeroporto de Pelotas contava com a presenca de todos
0s quatro orgdos de controle internacional, enquanto 0s outros nove aeroportos contavam
apenas com a presenca da Anvisa, e mesmo assim com a necessidade de se acionar, com

antecedéncia minima de 24 horas, para poder se contar com seus servidores.

Diante do fato, deve-se destacar que PEREIRA FILHO et all. (1999) deixaram registrado que
qualquer aeroporto a ser internacionalizado deve ser, obrigatoriamente, contemplado com as
facilidades exigidas nas operagOes internacionais, para 0 que devem ser respeitadas as areas
minimas j& indicadas para as instalagdes fisicas. Concluem, pois, que é necesséria a efetiva

integracdo das autoridades aeronautica e aeroportuaria com o Ministério da Justica, por
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intermédio da Secretaria de Policia Federal; com o Ministério da Fazenda, através da
Secretaria de Receita Federal; com o Ministério da Agricultura e o Ministério da Saude, para
0 processo de internacionalizacdo de qualquer aeroporto. Esses 6rgdos do governo federal,
todavia, necessitam ndo somente das citadas instalaces para exercerem suas atividades nos
terminais aeroportuarios, mas também de pessoal devidamente preparado para atuar junto ao
publico usuario do transporte aéreo, que entra ou sai do territorio nacional. Tal fato, conforme
ja fora alertado por MENDONCA (1996), ndo constitui tarefa simples, seja pelas restri¢coes
orcamentarias do governo, que precisa contar com efetivo de servidores publicos para atender
a todas as demandas aeroportuérias, seja pelo moroso processo exigido para a selecdo e

contratacdo de todo o pessoal necessario, por meio de concursos publicos.

5.1.1.2 Programa de Integracdo Fisica da América do Sul

Este programa teve por antecedentes o Plano Nacional do Turismo (PNT), norteando a
estruturacdo de programas e projetos do Ministério do Turismo entre os anos de 2003 e 2007,
bem como a Declaracdo Presidencial, a Agenda Prioritaria e o Programa de Acdo,
documentos estes gerados a partir da | Reunido de Presidentes e Chefes de Governo dos
Paises da Comunidade Sul-americana de Nacdes. Assim, em 2007, foi apresentado o
Programa de Integracdo Fisica da América do Sul — Médulo Aéreo — Foco Turismo, o qual
prevé, entre outras medidas, a identificacdo das bases para a integracdo sul-americana
utilizando-se o modal aéreo, com a finalidade de fomentar o turismo e o comércio regional.
Esse estudo do Ministério do Turismo visa, portanto, colaborar para impulsionar a industria
do turismo do laser e negocios, e viabilizar a estrutura de redes regionais e sul-americanas
economicamente sustentaveis, por meio da identificacdo de novos destinos turisticos e de

negocios.

Para a sua elaboragdo, o Ministério do Turismo contou com a coordenacdo técnica da ANAC,
autarquia federal que também possui como missdo incentivar e desenvolver a aviagao, por
meio da promocao e realizacdo de estudos em articulagdo com os demais 6rgdos do governo e
entidades interessadas. Cabe citar que, dentre os objetivos especificos do citado estudo,
constava analisar o potencial de trafego aéreo entre pares de cidades, estabelecendo
metodologia que permitisse a determinacdo das ligagOes potenciais entre pares de cidades do
Brasil e cidades dos paises da América do Sul.
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No que tange ao Plano de Ac¢éo apresentado pelo estudo do MTur, considerando a totalidade
do territorio sul-americano, verificou-se que naquele momento somente vinte e oito cidades
possufam pelo menos um voo regular intra-regional® diario em todo o continente,
evidenciando a necessidade de ampliacdo da oferta de transporte aéreo no ambito da regido.
Considerou-se, portanto, necessario a incorporagdo, por meio de voos diretos ou ligando-se
através de centros de distribuicdo de trafego aéreo (hub), de outras cidades que ainda ndo
possuissem voos regulares internacionais. Como exemplo, a cidade de Foz do lguacu,
considerada um dos principais destinos turisticos do Brasil, foi citada como uma das possiveis
cidades que mereciam contar com tais tipos de servicos. E, diante desse quadro, foi apontado
que se deve buscar a ampliagdo de voos entre um maior nimero de cidades de paises

fronteiricos, desde que apresentassem potencial de trafego aéreo.

O Plano de Acdo também alerta para a importancia da captacdo de voos de novas empresas,
além das vinte e uma empresas aéreas que ja operavam VoOS intra-regionais regulares,
sobretudo das empresas que ja operavam voos domésticos dentro dos paises da regido. Nesse
sentido, alude-se que deve ser avaliada qual a adequada condi¢do operacional que tais
empresas devem possuir para atender aquela demanda, o que poderia implicar na necessidade
de ampliacdo e modernizacdo da frota de aeronaves dessas empresas e, por conseguinte, na

elaboracdo de planos governamentais para o respectivo financiamento das empresas entrantes.

Quanto a demanda por transporte aéreo entre pares de cidades brasileiras e de paises sul-
americanos, visando identificar o potencial de novas ligacbes aéreas, foi observado que o
turismo no continente acompanhava a evolucdo mundial, mantendo, no entanto, sua
participagdo percentual em 2% da totalidade desse tipo de industria. Relativamente a
participagdo brasileira, no estudo considera-se que houve crescimento no setor, devido,
principalmente, as melhorias na infraestrutura turistica, as campanhas de propaganda do

“produto Brasil”, e a menor instabilidade monetéaria alcancada ap6s o Plano Real.

Uma caracteristica bastante marcante verificada nas relagGes turisticas entre os paises sul-
americanos € a concentracdo, tanto das origens quanto dos destinos dos viajantes. Por
exemplo, verificou-se que 86,5% dos turistas sul-americanos que entram no Brasil provém de

apenas quatro paises (Argentina, Uruguai, Paraguai e Chile), enquanto os principais destinos

% Ou seja, voo internacional ligando localidades dentro do espaco geogréfico da América do Sul.
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brasileiros escolhidos por eles sdo as cidades do Rio de Janeiro, S&o Paulo, Floriandpolis, Foz
do Iguacu e Salvador, que juntas respondiam por 88% das entradas de turistas sul-americanos
no Brasil. O estudo também mostra que os destinos Salvador e Fortaleza se encontravam em
fase de expansdo, enquanto que tradicionais destinos, como Floriandpolis e Foz do Iguagu,
apresentavam sensiveis quedas, levando os pesquisadores a deduzir se tratar de reflexo da
crise econdmica por que passa a Argentina, pais que responde pela maior parte dos turistas

sul-americanos para o Brasil.

Outro aspecto avaliado pelo MTur foi a movimentacdo aeroportuaria no Brasil e em seus
vizinhos sul-americanos, tomando-se por base o banco de dados Sistema de Distribuicdo
Global “SABRE”. Nota-se a extrema caréncia de voos regulares sub-regionais ao se verificar
que as ligacOes intra-regionais se concentram apenas nos maiores aeroportos de cada pais.
Segundo os dados levantados, o Aeroporto Internacional de S&o Paulo (Guarulhos) é
responsavel por 53,66% das movimentacfes de passageiros sul-americanos de/para o Brasil.
Considerando-se ainda os aeroportos internacionais do Rio de Janeiro, Porto Alegre, Curitiba
e Salvador, o percentual alcanga 90% daquela movimentagdo no Brasil. Essa concentracdo de
viagens também se verifica entre os demais aeroportos sul-americanos, e talvez de uma forma
ainda mais acentuada, pois mais de 50% de todas as viagens intra-regionais comeca ou
termina no Aeroporto Internacional Ministro Pistarini (Ezeiza), em Buenos Aires. Ainda,
excetuando-se os aeroportos brasileiros, 0s cinco maiores aeroportos sul-americanos (Buenos
Aires, Santiago, Montevidéu, Lima e Assuncdo) sdo responsaveis por mais de 80% das

viagens dentro do continente.

Tendo em vista tamanha concentracdo de demanda de passageiros e viagens na regido sul-
americana, refletida na excessiva polarizagdo dos transportes aéreos em poucos aeroportos no
continente, 0s responsaveis pela pesquisa do MTur consideraram a possibilidade de haver
elevado potencial para a criacdo de rotas alternativas entre outros pélos de atracéo,
caracterizados por viagens com menores distancias e volumes transportados. Como dado para
comparacdo, cabe citar que foi levantado que a distdncia média das viagens entre as cidades
brasileiras e os diversos destinos na America do Sul era de aproximadamente 2.200
quildmetros. Esse nimero deixa claro que a maioria das viagens ndo representa etapas
consideradas caracteristicas de voos sub-regionais, para os quais PEREIRA FILHO et all.
(1999) adotaram distancias entre 500 e 800 quilémetros para o Estudo Béasico para a

Internacionalizacéo de Aeroportos.
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Outro aspecto revelado pelo estudo do MTur esté relacionado com as trocas comerciais entre
o0 Brasil e seus parceiros sul-americanos. Os dados apontam que um elemento importante para
explicar a demanda de passageiros por transporte aéreo na regido € a intensidade de comércio
verificada na regido. Alguns fatos verificados sdo interessantes, tal como que as duas maiores
movimentagdes comerciais brasileiras sdo observadas com a Argentina e o Chile, ficando a
Venezuela em terceiro lugar, apesar do pequeno fluxo de passageiros observado entre esta e 0
Brasil. No Brasil, o Estado do Mato Grasso do Sul revelou-se responsavel pela sétima maior
movimentacao comercial na América do Sul, em consequéncia de sua forte parceria comercial
com os bolivianos, o que se deve ndo somente pela proximidade geografica, mas também pela

semelhanca do tipo de ocupacao do solo naquela sub-regiao.

Analisando-se as caracteristicas populacionais e respectivos Produtos Internos Brutos de cada
pais da regido, analogamente aos indicativos provenientes da analise sobre a movimentacao
comercial, verifica-se haver maior probabilidade de ligacGes aéreas entre o Brasil, Argentina e
Chile. Todavia, 0 estudo também aponta para a existéncia de uma potencial demanda por
transporte aéreo entre o Brasil e alguns paises ao norte e noroeste do continente,

especialmente a Venezuela.

Tomando-se todos os elementos analisados e considerando-se os diversos indicadores sobre as
caracteristicas dos paises sul-americanos estudados, foi aplicada uma modelagem
econométrica desenvolvida pelos pesquisadores do MTur e da ANAC, visando-se a
determinar as potencias ligacOes aéreas entre o Brasil e demais paises sul-americanos. O
modelo desenvolvido permitiu a identificacdo de rotas potenciais que apresentaram volume
médio de trafego compativel as rotas economicamente sustentaveis. Os autores, no entanto,
advertem que a verificacdo final sobre a viabilidade econémica de cada ligacdo aérea
dependera de estudos especificos, normalmente providenciados pelas proprias empresas antes

de iniciarem suas operacoes.

Na Figura 5.2 a seguir sdo apresentadas as potenciais ligaces entre as chamadas meso-
regibes brasileiras de influéncia e cidades em paises do continente, mas cabe citar que o
estudo do MTur também forneceu resultados quanto ao potencial doméstico brasileiro e entre
cidades sul-americanas fora do Brasil. Além disso, esse estudo sugeriu haver forte tendéncia

de alguns aeroportos na regido de possuirem vocacdo para exercerem a funcdo de centros de
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distribuicdo de trafego aéreo internacional (hubs) na América do Sul, quais sejam: S&o Paulo,

Buenos Aires, Santiago, Santa Cruz de La Sierra, Brasilia, Lima, Bogota e Caracas.

etropolitana de Fortaleza

# Metropolitana de Recife

Ligacbes Potenciais
—— 20 Principais Rotas

Pais de Origem - Destino
[ |Brasil
[ |Paises da América do Sul
= Cidades Potenciais
® Frincipais Cidades

Figura 5.2 — Ligac@es potenciais entre o Brasil e a América do Sul
Fonte: (MINISTERIO DO TURISMO, 2007)

Da anélise das vinte principais rotas apresentadas na Figura 5.2, consideradas dentre as
ligagOes potenciais fornecidas pelo estudo, verifica-se que invariavelmente um dos extremos
sempre é constituido por uma grande cidade que ja figura entre os destinos mais procurados
em cada pais. Assim, o que se verifica como novos destinos partindo-se de Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Porto Alegre, Curitiba ou Fortaleza, sdo as cidades de Zulia (Venezuela); Antioquia e

Cundinamarca (Colémbia); Guaya (Equador); Cochabamaba (Bolivia); Central (Paraguai);
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Missiones (Argentina) e Bio-bio (Chile). Lima, no Peru, aparece como proposta para voos
também partindo de Brasilia, Belo Horizonte e Curitiba. Do lado brasileiro, além dos ja
tradicionais e citados destinos, figuram Brasilia, Belo Horizonte, Recife e Palmas, no estado
do Tocantins. Nesse contexto, observa-se que, a luz da analise que considerou parametros
macroeconémicos, socio-culturais, além da vocacdo turistica (lazer e negbcios) das
localidades, as ligagbes propostas nao representam exatamente as esperadas rotas sub-
regionais. Em verdade, as mesmas podem ser consideradas no ambito do Acordo de Fortaleza,
uma vez que ndo sobrepbem as principais rotas comerciais acordadas bilateralmente, mas, na

maioria dos casos, possuem distancias muito superiores aquelas etapas outrora consideradas.

O estudo do MTur ainda fornece outros elementos que auxiliam na caracterizacdo da possivel
demanda na sub-regido sul-americana. Conforme ja fora citado, além dos movimentos por
turismo a lazer, as viagens a neg6cio representam importante parcela dos deslocamentos na
regido. Assim como em outras partes do mundo, o estudo aponta que também na América do
Sul o mercado business deve ser valorizado, haja vista os efeitos da globalizacdo sobre as
estratégias produtivas das empresas. Como exemplo, cita-se a cidade de Cordoba, na
Argentina, a qual representa um importante p6lo da industria automobilistica. Possuindo
vinculos comerciais com o0s congéneres brasileiros, a partir de Cérdoba, observa-se uma
demanda por viagens a negocios para cidades como da regido metropolitana de Belo
Horizonte e do estado de S&o Paulo, também regides com forte presenca do setor de produgéo

de automoveis.

No que tange as acdes especificas para o enfrentamento dos problemas relativos ao transporte
aéreo sub-regional, o estudo ressalta a sua importancia como “vetor para redimensionar e
fortalecer o Acordo de Fortaleza, reforcando o principio que norteou o “memorando de
Santiago”, qual seja, o de integracdo fisica da América do Sul, a eliminacdo de barreiras
burocréaticas existentes ainda hoje, que dificultam a aplicacdo desse Acordo em sua
plenitude”. Nesse sentido, sdo apresentadas propostas de diretrizes operacionais ao Acordo de
Fortaleza, tomando-se por fundamento que a criagdo de um espagco aéreo sul americano
pressupde a auséncia de limitagdes, tipicamente originadas no modelo bilateral que se
pretende abandonar. Foi proposto, portanto, incluir os véos ndo-regulares no Acordo de
Fortaleza, com autorizagéo de stop-over. Assim, entende-se que 0s v00s charters, na maioria,
sazonais, devem ser incentivados com reducdo das exigéncias administrativas ainda existentes

em alguns paises sul-americanos. Também foi proposta a adocdo da liberdade tarifaria,
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aplicando a legislacdo de defesa da concorréncia de cada pais, enquanto se desenvolve

definicdo comum aplicavel, no &mbito do Acordo, para a defesa da concorréncia.

Como propostas complementares, 0 estudo do Ministério do Turismo sugere dispensar aos
vOos do Acordo de Fortaleza o mesmo tratamento dado aos voos domesticos, no que diz
respeito as exigéncias de fronteiras (tratamento aduaneiro e migratorio), se eliminando ou,
pelo menos, reduzindo substancialmente as barreiras e imposic@es alfandegarias. No campo
empresarial, propde-se incentivar as associagdes comerciais, tais como: cddigo compartilhado
e as operagdes interline entre as empresas brasileiras e sul-americanas, visando a uma maior
eficiéncia, produtividade e ampliacdo das oportunidades comerciais. Por fim, indica-se
oferecer suporte e estimulo ao chamado trafego de raiz, estudando maneiras de apoio aos v60s
internacionais entre cidades com baixo potencial de tr&fego, nas &reas fronteiricas mais
distantes, onde uma maior facilidade de ligacdo significa facilidade de apoio médico,

educacional e até, por vezes, institucional.

Diante do exposto, SILVA (2004) alude que o Ministério do Turismo brasileiro tem
reconhecido a necessidade de melhorar o potencial da relacdo transporte aéreo e turismo,
entre paises da América do Sul. O chamado Macroprograma de Logistica de Transportes
reflete tal posicionamento, pois representa, para a versdo 2007/2010 do Plano Nacional de
Turismo, a continuidade do que fora iniciado com o Programa de Integracdo Fisica da
América do Sul, em 2007. Assim, 0 modal aéreo continua eleito como elemento fundamental
para a integracdo sul-americana, com a finalidade de fomentar o turismo e o comércio
regional. Por meio do transporte aéreo regional ainda pretende-se impulsionar a industria do
turismo de lazer e negdcios e viabilizar as redes nacionais e sul-americanas com potencial
econdbmico, por meio da identificacdo de novos destinos turisticos e de negocios
(MINISTERIO DO TURISMO, 2009).

5.1.1.3 Estudos Académicos Relacionados

COSTA et all. (2008), elaboraram um artigo técnico intitulado “Vocacdo Turistica das
Cidades Brasileiras: analise de modelos de previsdo de demanda do transporte aéreo”, o qual
consta dos Anais do VII Simpdsio de Transporte Aéreo (Sintraer), realizado no Rio de
Janeiro, entre os dias 26 e 28 de novembro de 2008. O artigo ressalta que a adogéo de um

modelo de previsdo de demanda adequado fornece subsidios, ndo so para o planejamento das
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ligacGes aéreas, mas também para a adaptacdo da infraestrutura dos aeroportos ao nimero de

passageiros servidos.

Diante da proposta para internacionalizacdo de aeroportos para o atendimento das demandas
sub-regionais, o planejamento aeroportuario revela-se como essencial, uma vez que podera ser
necessaria a expansdo das instalagbes aeroportuarias a partir das novas exigéncias
operacionais. Conforme ja citado por PEREIRA FILHO et all. (1999), cada novo aeroporto
classificado para operar com voos internacionais devera, ao menos, contar com areas minimas

para os diversos 6rgaos relacionados com as atividades de controle internacional.

Os projetos para expansdo dos aeroportos deverdo ser elaborados considerando a
infraestrutura instalada, a quantificacdo da demanda da regido, o dimensionamento dos
componentes do aeroporto para atender a essa demanda e 0s aspectos ambientais e financeiros
relativos a cada localidade, assim como o potencial econdmico. Segundo 0s autores, esses
elementos sdo obtidos mediante o levantamento de dados, como apresentado na Figura 5.3, a
seguir. Nesse contexto, YAMASHITA (apud COSTA et all., 2008) afirma que o estudo da
demanda é um importante elemento no planejamento aeroportuario, podendo fornecer
balizadores para curto, médio e longo prazo, constituindo-se, portanto, em um dos elementos
fundamentais no processo de planejamento de transporte como um todo e do transporte aéreo

em particular.

Os principais modelos de previsdo de demanda sdo quantitativos, incluindo os modelos de
tendéncia, que englobam a tendéncia simples e as séries temporais. Ha também os métodos de
regressdo causal, sendo o econométrico 0 mais utilizado, cabendo alertar para o fato da
sofisticacdo desta metodologia estar relacionada a disponibilidade das informacbes sécio-
econbmicas do mercado local (populacdo, consumo de energia e PIB, entre outros),

denominadas variaveis explicativas (COSTA et all., 2008).

Os autores citam que a ANAC usualmente adota os modelos de tendéncia, sendo o mais
comum o de séries temporais. Assim, por exemplo, o critério adotado para a previsdo do
movimento de passageiros na hora-pico toma como referéncia hipdteses de evolucdo do
movimento de aeronaves e dos seus respectivos tamanhos médios e numero de assentos

oferecidos. Essa técnica foi descrita quando foram citadas as especificacGes usadas para as
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estimativas do Estudo Basico para a Internacionalizacdo de Aeroportos, elaborado em 1999,

pelos técnicos do entdo Instituto de Aviagéo Civil (IAC).

LEVANTAMENTO DE DADOS
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Figura 5.3 — Esquema metodoldgico para o planejamento aeroportuario
Fonte: (YAMASHITA apud COSTA et all., 2008)

Outro trabalho académico a ser citado foi elaborado por OLIVEIRA e SALGADO (2008),
sendo esse intitulado de “Constituicdo do Marco Regulatério para 0 Mercado Brasileiro de
Aviacdo Regional”. Trata-se de um estudo de demanda para o caso das ligacGes aéreas
domeésticas regionais brasileiras, cabendo salientar que essas ligagdes foram adotadas nos
estudos acima apresentados como referéncia para o desenvolvimento dos modelos de previsdo

para as ligacOes sub-regionais.

O estudo foi desenvolvido considerando um modelo econométrico, com uso dos dados
disponibilizados sobre as microrregides definidas pelo IBGE. Assim, foi levantado um

conjunto de variaveis explicativas com consideravel poder preditivo das potencialidades de
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atracdo de voos regulares pelas localidades, identificando as microrregides com alto e médio
potencial de geracdo de demanda por transporte aéreo. Além disso, mensurou-se a
sensibilidade das localidades as politicas de crescimento (elasticidade-PIB), permitindo
apontar quais microrregides apresentam maior retorno ao investimento publico ou privado
para fomentar o turismo e o crescimento econdmico. O grafico da Figura 5.4 exprime esse

tipo de comportamento.

Demanda por Vbos
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Economia
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Figura 5.4 — Demandas regionais por voos vesus PIB
Fonte: (OLIVEIRA e SALGADO, 2008)

Os autores destacam que elasticidade é um valor, sem unidade de medida, que para 0 caso em
tela reflete a variacdo percentual da probabilidade de geracdo de trafego aéreo regular em
funcdo de uma variacdo de 1% de uma dada varidvel. Em tal exercicio, os resultados
verificados com a variavel representativa do PIB sdo considerados extremamente importantes
para a avaliagdo da eficacia das citadas politicas de crescimento. Isso porque, para localidades
com uma elasticidade-PIB alta, as politicas para inducdo do crescimento econdmico terdo
forte reflexo sobre o potencial de demanda por vdos. Assim, quanto maior for a elasticidade,
mais eficaz o investimento em turismo na localidade, dado que induzird trafego aéreo e
fomentara a vinda de novos turistas, mais do que proporcionalmente. O grafico da Figura 5.5

exprime esse tipo de comportamento.
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Figura 5.5 — Demandas regionais por voos vesus elasticidade-PI1B
Fonte: (OLIVEIRA e SALGADO, 2008)

No entanto, mesmo sendo encontradas localidades que oferecam boas condigdes ao
desenvolvimento de demandas de passageiros, o estudo identificou alguns fatores restritivos a
competitividade das empresas regionais, quais sejam:
= Custo e logistica para aquisi¢do de combustivel de aviag&o;
= Relativa vulnerabilidade das companhias aéreas regionais com relacdo a condutas
predatorias e excludentes, eventualmente adotadas pelas grandes empresas nacionais;
= Dificuldades de acesso a crédito e ao mercado de capitais;

= |nadequacéo da frota.

Quanto ao querosene de aviacdo (QAV), este é apontado como um dos principais itens de
custo e responsavel por elevacdo de precos dos servigos finais. Seu preco € formado a partir
de critérios internacionais, em délar, o que gera outro problema, este relacionado com o
cambio e a volatilidade derivada. A volatilidade do real frente ao délar pode ser mais bem
absorvida pelas empresas de maior porte e mais capitalizadas, mas produz fortes impactos
sobre as menores empresas regionais. Um trunfo das maiores empresas é o volume de QAV
que adquirem, possibilitando negociarem precos mais baixos, 0 que ndo é possivel para as

empresas menores. Além disso, a rede de distribuicdo de QAV no Brasil, cujas refinarias
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produtoras da Petrobras estdo concentradas na faixa litoranea, aumenta os custos logisticos
para sua aquisicdo pelas empresas sediadas no interior, podendo prejudicar a competitividade
dessas empresas. A Figura 5.6 apresenta os polos produtores de QAV, pela Petrobras, no

Brasil.
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Figura 5.6 — Pdlos produtores de QAV
Fonte: (OLIVEIRA e SALGADO, 2008)

Quanto as condutas anticompetitivas no mercado aéreo regional, o que também pode ser
admitido, por hipotese, para o sub-regional, os autores apontam para a possibilidade de serem
oferecidas, pelas maiores empresas, comissfes para 0s agentes de viagem garantir-lhes
preferéncia nas vendas de bilhetes, minando as chances de uma disputa igualitaria pelas
menores. Citam também que pode haver, por parte das maiores e mais influentes emprresas, o
uso indevido dos sistemas de reserva computadorizados; a pratica de oferta de capacidade
excessiva; a pratica de precos predatorios; as condutas do tipo “hit and run” (entrada no
mercado e saida apds prejudicar a concorréncia); e os acordos ilicitos de cooperacdo e

cartelizagdo.

OLIVEIRA e SALGADO (2008) também apontam que a atividade de aviacgdo civil requer
elevado volume de capital para sua implantacdo, operacdo e manutencgéo, especialmente para
constituir e renovar as frotas de aeronaves, aludindo que a dificuldade de se obter
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financiamento representa um prejudicial entrave as empresas aéreas regionais. Além disso,
consideraram que tanto as barreiras institucionais como a restricdo a participacdo do capital

estrangeiro reduzem o potencial de financiamento por meio de abertura do capital.

Por fim, aduzem os autores que o principal fator que afeta negativamente a competitividade
na seara regional € a idade da frota das companhias aéreas, constituida majoritariamente por
avides com tecnologia da década de 1980, como o Bandeirante e o Brasilia. OLIVEIRA e
SALGADO (2008) advertem que essa condicdo esta associada a maiores gastos com
combustivel e a dificuldade de obtencdo de financiamento para a sua renovagdo. Entendem
ser a elevada “volatilidade de operadoras”, no processo de entrada e saida do mercado de
linhas regionais, uma das consequéncias do estado da frota, prejudicando sobremaneira a
desejada continuidade da prestacdo dos servigos aéreos nas regides mais carentes de meios de
transporte.

5.1.2  AInfluéncia das Crises Internacionais Sobre a Demanda Sub-Regional

Segundo apontado por MENDONCA (2009), as crises financeiras internacionais também
teriam sido causa para explicar a pequena procura das empresas pelas ligacdes aéreas na sub-
regido. Para se avaliar a pertinéncia da afirmacdo, deve-se proceder a uma analise sobre 0s
indicadores de desempenho econdmico das empresas que compdem o setor de transporte
aereo brasileiro. Para tanto, considerar-se-4 apenas o setor doméstico, uma vez que 0 mesmo
apresenta caracteristicas e comportamento considerados pelos autores consultados como mais

representativos para o mercado sub-regional.

Assim, sera apresentada uma andlise sobre o comportamento do aproveitamento (load factor)
médio das empresas, 0 qual traduz a proporcdo dos assentos oferecidos que foram
efetivamente ocupados, e o ponto de equilibrio (break-even), equivalente ao aproveitamento
que garante a igualdade entre custos operacionais e receitas operacionais. A seguir, a Figura
5.7 apresenta um gréafico referente as variacfes de break-even e load factor das empresas
brasileiras no mercado domeéstico, no periodo compreendido entre dezembro de 1997 e
dezembro de 2005.

107



BREAEVEN % AFRCVE TAWENTO - INDUSTR I D ORES TIC A
REL 14 hDWEL - 12 MESES

ST N ety TRy LY Ly Oy AR, - S ot o Mo I 1 Sy R T, R A R iy At WL, S - e gt ot P el SR, e — i - T
A - = O = ===~ = =~ O = I = ===~ = - I
R e e R e R e R e S AT e R e e e T Rl e o
E g = v & 2 = @b & == @b H = = @b # = = w H 2 S w #o oD M o2 ow @3

——EBELF —LF

Figura 5.7 — Evolucéo do Break-Even e Load Factor na industria nacional
Fonte: (RODRIGUES, 2008)

Da anélise, verifica-se que, em média, no segmento domestico, esses indicadores mantiveram-
se entre 55% e 65% no periodo compreendido entre 1998 e 2005, sendo que a partir de
meados de 2005 o load factor médio alcancou a marca de 70% e o break-even médio
ultrapassou a marca dos 65%. Cabe ainda destacar que durante todo o0 ano de 1999 e o periodo
compreendido entre setembro de 2001 e setembro de 2003 a curva referente ao break-even
médio esteve sempre acima da curva de load factor médio, o que aponta a ocorréncia de
prejuizos com as operacdes de voo para a inddstria naqueles periodos. No primeiro caso, a
crise econdmica experimentada pelo Brasil, em 1999, figura como a provével responsavel
daquele comportamento negativo, enquanto que no segundo periodo, a crise no setor de

transporte aéreo, iniciada a partir dos ataques terroristas, nos Estados Unidos.

Uma vez caracterizados os provaveis danos das crises financeiras internacionais no setor de
transporte aéreo brasileiro, convem explanar brevemente o que ocorreu naqueles anos. Em
1999, foi iniciada a chamada crise brasileira, considerada como um desdobramento da crise
asiatica (1997-1999) e russa (1998-2000), e da grande desvalorizagdo do real frente ao ddlar,
apos varios anos de manutencdo da paridade cambial com a moeda norte-americana. As
consequéncias foram problemas com os contratos indexados ao dolar feitos por particulares e
empresas, dificuldades de manter as importacdes de maquinas e equipamentos, crescimento
do desemprego. Apds os momentos iniciais, 0 governo passou a reduzir 0s juros e a recompor
as reservas cambiais. O pais passou a dar sinais claros de recuperagcdo em 2000, conseguindo
superar a crise (PAIVA, 2009).
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Por outro lado, em 2000, a Argentina, importante parceiro regional do Brasil e pais
fundamental para o desenvolvimento do projeto sub-regional, entrou em séria crise cambial.
O contexto argentino em 2000 era de aumento do desemprego, crescimento da pobreza e a
pratica de elevadas taxas de juros. Em seguida, todos os paises foram surpreendidos pela
chamada crise mundial, considerada uma decorréncia direta dos atentados terroristas aos
Estados Unidos, em setembro de 2001. O evento causou prejuizos nos mercados mundiais,
ndo tendo maiores desdobramentos por conta da acdo coordenada dos bancos centrais dos
principais paises. Mas foi suficiente para abalar a estrutura financeira de empresas de diversos
setores, principalmente de transporte aéreo, setor dos mais prejudicados pelas agdes terroristas
e consecutivos desdobramentos (PAIVA, 2009).

5.2 O SISTEMA SUB-REGIONAL E A RESPONSABILIDADE DOS GOVERNOS

Tomando-se as declaracdes dos especialistas e operadores entrevistados, por mais de uma vez
0 proprio Acordo de Fortaleza, em sua esséncia, foi considerado a maior causa para a baixa
ocorréncia de servicos sub-regionais pelas empresas aéreas sul-americanas, haja vista as
restricbes nele contidas. No entanto, esse posicionamento s6 se tornou declarado a partir da
verificacdo da escassez de demandas sub-regionais para servicos limitados as 3% e 42
liberdades, em rotas diferentes daquelas definidas pelos acordos bilaterais, indicando, como
apontado no item anterior, a caréncia de estudos para subsidiar a elaboracdo do texto do
Acordo. Frente a realidade observada ja com o Acordo de Fortaleza em vigor, concluiu-se
pela necessidade de concessdo de direitos de trafego acessorio (5% e 62 liberdades) para
viabilizar os servicos sub-regionais. Entende-se que seja a contribui¢do de demanda de outras
correntes de trafego poderd compensar a escassez de passageiros na sub-regido. Além disso,
outros aspectos também foram reconhecidos como falhos na concepcdo do Acordo de
Fortaleza, tendo-se verificado diversas gestdes das autoridades envolvidas, visando a

contornarem os problemas verificados, as quais serdo apresentadas a seguir.

5.2.1  Superposicdo de Marcos Regulatérios

A proposta brasileira para alavancagem do Sistema Sub-regional, acolhida pelo Conselho de
Autoridades Aeronauticas, visa a liberalizacdo do Acordo de Fortaleza, permitindo-se direitos
de trafego até a 62 liberdade, liberacdo de rotas e capacidade, eliminacdo das restricdes

burocréaticas aos v6os exploratéorios, além da busca pela adesdo de todos os paises sul-
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americanos. Essa empreitada, se assim realizada, transformara o que foi concebido para
constituir o Sistema Sub-regional em um acordo geral multilateral sul-americano. Ndo mais
tera a sub-regido faixa de fronteiras ou pares de cidades carentes de servicos aéreos regulares
como foco do empreendimento, passando a regular todo e qualquer tipo de ligacdes regulares
dentro da América do Sul.

Atualmente, conforme ja apresentado no capitulo 4, os acordos bilaterais do Brasil com a
maioria dos paises sul-americanos contém as rotas e direitos de trafego apresentados
separadamente para servigos regionais (dentro da América do Sul) e de “longo curso” (com
origem e/ou destino fora da América do Sul). Neste contexto, a proposta de ampliacdo da
abrangéncia e liberalizacdo do Acordo de Fortaleza trard como consequéncia, no que tange
aos servicos regionais, sua superposicdo sobre os acordos bilaterais, fazendo-se prevalecer.
Considerando que bilateralmente alguns paises ainda ndo aceitam tamanho grau de
liberalizacdo, mesmo que restrito aos servicos regionais, a proposta para alteracdo do texto do
Acordo de Fortaleza soa para eles como uma ameaca as respectivas soberanias, explicando

porque Argentina e Colémbia, por exemplo, se neguem ou evitem participar desse processo.

Por outro lado, havendo consenso para a liberalizagcdo do Acordo de Fortaleza, o problema
que conduziu a formulacdo do Sistema Sub-regional persistird, uma vez que as empresas terao
ao seu dispor a possibilidade de operarem voos entre quaisquer pares de cidades, sem
qualquer compromisso para servirem as localidades na sub-regido, principalmente aquelas em
areas de fronteira e com a pequena demanda de passageiros. Os paises que optaram pela
liberalizacdo de seus acordos bilaterais ja iniciaram processos para esse fim, garantindo, pelo
menos junto aos demais paises sul-americanos que buscam o mesmo objetivo, direitos
semelhantes aos propostos para o Acordo de Fortaleza. Diante desse fato € que o Chile, pais
que possui os acordos mais liberais na regido, alude néo ser a liberalizacdo e ampliacdo do

Sistema Sub-regional mais uma extrema necessidade.

5.2.2  Falta de Coordenacédo Entre as Autoridades Sul-Americanas

Conforme se depreende da abordagem sobre as acBes do Conselho de Autoridades e 0s rumos
tracados para o Acordo de Fortaleza (subitem 4.2), a articulagédo entre as autoridades
governamentais de cada pais signatario e do préprio corpo diretivo do Sistema Sub-regional

ndo foi suficientemente eficaz para solucionar as demandas que se apresentaram. Segundo o
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artigo 18 do Acordo de Fortaleza, o seu texto deveria ser “objeto de revisdo periddica, pelo
menos, a cada trés anos”, e nessas revisdes os Estados deveriam “eliminar gradualmente as
restricdes existentes”. No entanto, o0 que se observa é que a primeira proposta para revisao do
Acordo de Fortaleza foi apresentada apenas ap06s a 6% Reunido do Conselho de Autoridades,
em 2000, quatro anos depois de firmado o Acordo. O resultado desse processo foi verificado
somente na 7% Reunido do Conselho, realizada em marco de 2001, que teve por objetivo
realizar a primeira revisao do acordo. E, mesmo assim, conforme afirmado por PEREIRA
(2009), representante do Brasil naquelas reunides, o grupo de trabalho constituido para
cumprir essa tarefa jamais teve estrutura organizacional e meios para elaboracao de propostas

condizentes com as necessidades do Sistema Sub-regional.

A posicdo brasileira, por exemplo, apesar de ter estado sempre alinhada as propostas para
flexibilizacdo dos termos do Acordo, sem, no entanto, alcancar o nivel de liberalidade
defendido pelo Chile e depois apoiado pelo Uruguai, sofreu alteragdes ao longo desse
processo. Cabe lembrar que o Conselho de Autoridades decidiu, baseando-se na posicdo da
delegacéo brasileira, que a terceira meta do Memorando de Santiago'® deveria ser reavaliada
pelo Grupo de Trabalho de Revisdo do Acordo de Fortaleza, o0 mesmo citado acima. O
resultado disso foi o relaxamento quanto ao cumprimento da terceira e ultima etapa do
Memorando de Santiago, que determinava a liberalizacdo total das capacidades regionais
acordadas bilateralmente com os demais paises signatarios do mesmo, até 1° de julho de 2003.
Essa meta ndo foi concretizada conforme acordado pelos trés paises, tendo sido liberalizadas
as capacidades regionais com o Uruguai e com o Chile, apenas em 2008, posteriormente a
Resolucao 07/2007, do CONAC, estipulando a ANAC promover “a expansao da capacidade
entre 0s paises da América do Sul, de modo que ndo haja restricdo de oferta para este
segmento do mercado internacional intra-regional”. Com o Paraguai e Bolivia ainda persiste a
restricdo sobre a capacidade para cada parte, uma vez que suas autoridades, assim como as

argentinas, tém se recusado a negociar a ampliacdo de seus acordos com o Brasil.

Outro problema relativo as a¢des adotadas em prol do Sistema Sub-regional foi levantado por
SENNES e MENDES (2008), quando citado que a vontade politica dos 6rgdos de governo
ndo coincide com os interesses econdmicos das empresas aéreas. Tal fato aflora como

fundamental a ser sanado, devendo o Conselho de Autoridades Aeronduticas rever sua postura

100 Memorando de Santiago, firmado em 2001, é abordado em detalhes no subitem 4.2.2 (pagina 68).
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e proceder a devida oitiva das empresas e organizacOGes representativas dos usuarios da

aviacdo civil regional, antes da adogdo de medidas sobre o Sistema Sub-regional.

Também no Brasil, durante todo o processo de elaboracdo do projeto para concepcdo do
Sistema Sub-regional, as autoridades brasileiras ndo buscaram suficientemente uma maior
integracdo entre os proprios 6rgdos de governo, assim como com 0s estados e municipios, ou
com entidades representativas dos usuarios e populacdes. Exemplo emblematico dessa
situacdo transparece na propria Portaria Interministerial n® 001, de 7 de marco de 1996, por
meio da qual foi determinada a criacdo de um grupo executivo para a implantacdo do Sistema
Sub-regional de Transporte Aéreo. Participaram dessa acdo 0s ministerios das Relagdes
Exteriores, da Aeronautica, e da Industria, do Comércio e do Turismo. Diante do fato, nota-se
a auséncia dos ministérios da Justica, da Fazenda, da Agricultura e da Salde, que sdo
responsaveis por diversas atividades em aeroportos internacionais, necessarios a consecucao

do que se planejava fazer.

Os registros da ANAC guardam informacg6es sobre algumas palestras proferidas pelo enté&o
coordenador dos trabalhos para a elaboracdo do acordo multilateral sobre servigos aéreos sub-
regionais, Major-Brigadeiro-do-Ar Ruy Messias de Mendonga. Segundo se avalia, embora
tenham sido expostas as metas e desafios previstos para a consolidacdo do Sistema Sub-
regional para as mais altas esferas decisorias da Unido, muito em prol da divulgacdo e
sensibilizacdo dos poderes constituidos ficou a desejar. O que se observou foi um verdadeiro
périplo da parte, unica e exclusiva, do Brigadeiro Mendonca. S6, nessa empreitada, nao
poderia angariar nada além do que se constatou. Faltou apoio da mais alta autoridade. Seria
primordial a participacdo da Presidéncia da Republica nesse processo, por meio de articulacdo
interministerial conduzida pela Casa Civil, para que se alcancassem os objetivos tragados,
pelo menos no que tange as condi¢cdes adequadas para o0 ingresso das empresas brasileiras na

exploracdo das ligagdes sub-regionais.

Sem o devido apoio governamental, em novembro de 1996 o projeto do Sistema Sub-regional
foi apresentado para representantes do setor de turismo, autoridades governamentais,
membros do Poder Legislativo e da Embratur (Instituto Brasileiro de Turismo), durante o
“Forum sobre Aviacdo Civil no Brasil”, realizado pela Associacdo Brasileira de Agéncias de
Viagens (ABAV), em Brasilia. Em maio de 1998, contando com a participacdo de autoridades

argentinas, foi ministrada palestra no evento “Workshop: Turismo e Transporte Aéreo sub-
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regional — Codesul/Crecenea”, realizada pelo Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul,
constituido pelos estados do Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul.
Em agosto de 1998, houve a oportunidade de se explanar para a plateia do “I Workshop -
Transporte Aéreo Sub-regional: os novos caminhos do desenvolvimento”, realizado pela
Embratur, em Floriandpolis, entdo contando com a presenca dos ministros da Justica, das

RelacOes Exteriores, da Industria, do Comércio e do Turismo, da Saude e da Agricultura.

Por fim, no mesmo més de agosto de 1998, o Ministério da Aeronautica foi representado no
seminario “Acuerdo sobre Servicios Aéreos Sub-regionales: su importancia para el turismo”,
realizado pelo Ministério do Turismo uruguaio. Nesse evento, que contou com representacao
de todos os paises signatarios do Acordo de Fortaleza, houve criticas das empresas aos 0rgaos
governamentais dos setores de controle de passaporte, aduana e outros que atuam na aviagao
internacional, relativos a todos os paises do Sistema Sub-regional. Assim, ficou registrado o
agradecimento as autoridades de turismo, pela associacdo as autoridades aeronauticas para o
desenvolvimento das ligacbes sub-regionais, bem como foi registrada a critica quanto a falta
de integracdo com os demais 6rgdos governamentais atuantes nos aeroportos, reduzindo a
capacidade para a efetivacdo do projeto. Em um painel apresentado pelas empresas aéreas, foi
citado que o Acordo de Fortaleza é “muito interessante do ponto de vista da diplomacia, mas
inbcuo”, pois, “na pratica, os Estados nada fazem para viabilizar sua aplicacdo”. Nesse
sentido, foram feitas criticas as exigéncias impostas pelo governo uruguaio para autorizar a
implantacdo de servicos em Rivera, a quantidade e valor dos impostos que incidem sobre os
servigos aereos, as tarifas aeroportudrias e, principalmente, a caréncia dos meios de

facilitacdo.

De todo o exposto, verifica-se que o Brasil, enquanto pais desejoso de tornar o Acordo de
Fortaleza um instrumento para a integracdo da regido sul-americana, deverd desenvolver
ainda mais acGes diplomaticas junto aos Estados membros. Para tanto, antecipadamente tais
acoes deverdo ser coordenadas entre os diversos entes governamentais brasileiros envolvidos,
visando a apresentar proposta consistente para aumentar a probabilidade de se obter o apoio
necessario para alavancar o Sistema Sub-regional. H& consciéncia que paises como a
Argentina, Colémbia, Venezuela, Peru, e mesmo o Paraguai, apresentam-se reticentes quanto
as mudancas no cenario regional, refletindo, inclusive, uma postura refrataria a imagem de
lideranca e poténcia regional que tem sido atribuida ao Brasil pela sociedade internacional
(SOUZA, 2009).
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5.2.3  Restri¢cBes Burocraticas e Administrativas as Operacgdes Aeroportuarias

O artigo 10 do Acordo de Fortaleza trata da questdo relativa a facilitacdo e seguranca no
Sistema Sub-regional de transportes aéreos. Segundo esse artigo, os Estados signatarios
comprometeram-se, desde dezembro de 1996, a empregar “todos os esfor¢cos com vistas a
méaxima simplificacdo e compatibilizacdo de suas normas e procedimentos relativos a
facilitacdo do transporte aéreo internacional (controle de passaportes, aduaneiros e de
vigilancia sanitaria e fitossanitaria) nas operagdes sub-regionais”. No entanto, o que se
depreende das diversas declaracdes e documentos j& citados nesse trabalho é que esse

compromisso ndo foi ou esta sendo honrado, seja pelo Brasil ou pelos demais Estados.

Convém ainda destacar que no tdpico “Aeroportos Sub-regionais”, os Estados se
comprometem a habilitar novos aeroportos para a conexdo entre si. Entretanto, o que se
verifica € que ainda ndo ocorreu qualquer evolucdo quanto a questdo. Os requisitos para
habilitacdo de um aeroporto como sub-regional, no Brasil, ainda sdo 0os mesmos exigidos para
a habilitacdo de qualquer outro aeroporto para operar servigos internacionais, demandando
uma gama de procedimentos burocraticos e tempo para a habilitagdo. A burocracia dos
processos de internacionalizacdo de aeroportos e 0s custos aeroportuarios, portanto, ainda séo
apontados como 0s maiores entraves no Brasil para o cumprimento do artigo 10 do Acordo de

Fortaleza.

A intencdo que reveste o citado artigo, bem como as Resolu¢Ges 004/2003 e 007/2007 do
CONAC, autoridade setorial maxima para o estabelecimento normativo brasileiro, é prover a
regido dos meios adequados a integracdo fisica e econdmica, conforme preconizado pelo
Tratado de Assuncdo. No caso brasileiro, vigora atualmente a Resolu¢do 007/2007, a qual
determina que os procedimentos de controle de fronteira sejam simplificados, de forma a
estimular e facilitar a circulacdo de pessoas e bens na regido sul-americana. Por meio da
mesma, ainda é recomendado ao Ministério da Defesa solicitar aos ministérios a que se
subordinam os drgaos de controle de fronteira, a orienta-los no que se refere a aplicacdo da
diretriz para simplificacdo dos procedimentos de controle. No mesmo sentido, foi
recomendado a ANAC promover, por intermédio da Comissdo de Facilitacdo do Transporte
Aéreo (Comfal), acbes que facilitem o trafego de pessoas e mercadorias no ambito sul-

americano.
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No ambito do Conselho de Autoridades, vigora a Resolugdo CAA-02/2004, encorajando 0s
Estados a habilitarem prontamente, para uso internacional, quaisquer dos seus aeroportos
sempre que houver proposta concreta para a operacdo. Em linhas gerais, desde o inicio do
projeto do Sistema Sub-regional, é desejado que, sob o Acordo de Fortaleza, vigorem apenas
as mesmas exigéncias impostas aos servigos domésticos nos respectivos paises membros.
Esses deveriam envidar todos os esfor¢os para a maxima simplificacdo e compatibilizacdo de
normas e procedimentos. Porém a ja apontada falta de coordenacdo entre as autoridades de
aviagdo civil, aeroportudrias e demais entes puablicos que interagem nos terminais

internacionais, ndo viabilizou o projeto.

5.2.3.1 Os Orgdos de Controle em Aeroportos Internacionais Brasileiros

No Brasil, as autoridades aeroportuérias contam, a titulo de orientagdo, com o Manual de
Implementacéo de Aeroportos, elaborado pelo entdo Instituto de Aviacdo Civil. No que tange
ao tema internacionalizacdo de aeroportos, 0 manual afirma ser um assunto que deve ser
tratado de forma multidisciplinar, uma vez que se faz necessario, em aeroportos
internacionais, o controle da entrada e saida de cidaddos estrangeiros no pais, bem como o
controle aduaneiro de cargas e bagagens, da vigilancia sanitaria e da defesa sanitaria animal e
vegetal. Essas tarefas sdo normalmente realizadas, respectivamente, pela Policia Federal,
Receita Federal, Divisdo Nacional de Vigilancia Sanitaria e Secretaria de Defesa Sanitéaria
Animal e Vegetal, 6rgdos esses subordinados aos Ministérios da Justica, Fazenda, Agricultura
e Saude. A titulo de sintese informativa sobre os citados 6rgéos federais, segue a Tabela 5.2,
apresentando a missdo e o respectivo amparo legal referente as suas atribuicdes em aeroportos
internacionais (INSTITUTO DE AVIACAO CIVIL, 2004).

Para efetivar a internacionalizacdo de um aeroporto, portanto, o citado manual indica que a
ANAC, em atendimento as solicitacdes de governos locais, interessados pelos servigos
internacionais em seus aeroportos, avalia o potencial de demanda da regido. Assim, € iniciado
um processo, que demandara gestbes junto ao Ministério da Justica, Fazenda, Salde e
Agricultura, no sentido destes 6rgaos manifestarem-se quanto a disponibilizacdo dos meios
necessarios para atender, em carater permanente e definitivo, as operacdes internacionais.
Ultrapassada essa etapa, caberd a implementacdo e execu¢do do programa para
internacionalizacdo a administragdo aeroportudria, e 0 seu sucesso residira na coordenagdo

das acdes com os 0rgaos ambientais e prefeituras municipais.
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Tabela 5.2 — Orgéos federais de controle presentes em aeroportos internacionais

Orgéo de Controle Miss&o Amparo Legal

Promover a protecdo da salde da populagdo, por | Art. 6% Lein®9.782, de
intermédio do controle sanitario da produgdo e da | 26/01/1999.

ANVISA comercializagdo de produtos e servigos submetidos a
o vigilancia sanitaria, inclusive dos ambientes, dos
(Vigilancia Sanitaria) | processos, dos insumos e das tecnologias a eles
relacionadas, bem como o controle de portos,
aeroportos e de fronteiras (BRASIL, 1999).

Exercer as fungBes de policia maritima, aeroportudria | Art. 144, Paragrafo 1° da

POLICIA FEDERAL | e de fronteiras (BRASIL, 1988). Constituicdo da Republica
(Controle de Passaportes) Federativa do Brasil, de
05/10/1988.

Dirigir, supervisionar, orientar, coordenar e executar | XVI, Art. 15, Decreto n®
RECEITA FEDERAL | os servicos de administracdo, fiscalizacdo e controle | 6.764, de 10/02/2009.
(Controle Aduaneiro) aduaneiros, inclusive no que diz respeito a
alfandegamento de areas e recintos (BRASIL, 2009)

Promover acgbes de vigilancia e fiscalizagdo no | Decreto n®5.741, de
transito internacional de produtos agropecudrios, que | 30/03/2006.
compdem o Programa Seguranca Fitozoossanitaria no
Trénsito de Produtos Agropecudrios. Essas acles
VIGIAGRO referem-se ao exercicio da vigilancia em portos,
o . .| aeroportos e postos de fronteiras, com o objetivo de
(Vigilancia Agropecuaria) | jmpedir a entrada no Pais de pragas e doencas de
origem animal e vegetal oriundas de outros paises,
bem como certificar a sanidade dos produtos
exportados, de acordo com a legislacdo internacional
(BRASIL, 2006).

Cabe ressaltar que a ANAC, por meio de sua Resolugdo n° 113, de 22 de setembro de 20009,
estabelece que o operador do aeroporto, a seu critério, devera disponibilizar aos 6rgdos ou
entidades competentes as areas administrativas publicas destinadas a servico de Policia
Federal, vigilancia sanitaria e demais servigos publicos considerados necessarios. Saliente-se
que o Paragrafo unico do artigo 4° da referida Resolucdo define que “cabera ao operador do

aerddromo determinar a localizacéo e o tamanho apropriados das areas”.

5.2.3.2 Problemas dos Org&os de Controle em Aeroportos Internacionais

Uma vez definida a obrigatoriedade, caracteristicas das funcfes e amparo legal sobre a
atuacdo dos Orgdos federais de controle presentes nos aeroportos internacionais, torna-se
oportuno apresentar algumas informacgdes referentes as condigdes em que 0S mesmos
desenvolvem suas atividades em areas aeroportuarias. Tais informacdes foram obtidas a partir
do Sumério Executivo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), cujo titulo é “Avaliacdo das
Acdbes de Vigilancia e Fiscalizagdo no Transito Internacional de Produtos Agropecudrios”.
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Segundo o relato do TCU, constatou-se que procedimentos de fiscalizacdo previstos na
legislacdo basica ndo eram realizados ou estavam sendo realizados de modo ineficiente, em
razdo do namero insuficiente de fiscais e da falta de infraestrutura fisica para a realizacdo dos
tratamentos previstos na legislacdo. Além disso, verificou-se haver pouca integracdo com
outros 6rgaos intervenientes na fiscalizacdo do comércio exterior, desfavorecendo a realizago
das atividades (ZYMLER, 2006).

De acordo com a legislacdo do Vigiagro, a fiscalizacdo de bagagem acompanhada deve ser
realizada em consonancia com a Receita Federal, que possui precedéncia legal sobre os
demais Orgaos aduaneiros, conforme disposto no artigo 17 do Decreto n.° 4.543, de 26 de
dezembro de 2002, alterado pelo Decreto n.° 4.765, de 24 de junho de 2003. Na pratica,
verificou-se que a fiscalizacdo de bagagens nos terminais de passageiros estava sendo
realizada apenas quando demandada pela Receita Federal ou quando, mediante identificacdo
visual, o fiscal do Vigiagro detectava o transporte de produtos e derivados de origem animal
ou vegetal pelos passageiros. Ou seja, caso um fiscal da Receita, ao proceder a andlise da
bagagem de passageiros escolhidos para sua fiscalizacdo, ndo detecte a presencga de produtos
agropecuérios, a unidade do Vigiagro ndo seria comunicada para que adotasse as providéncias
cabiveis (ZYMLER, 2006).

Essa préatica gera um sério problema, uma vez que os critérios de parametrizagdo utilizados
pela Receita Federal, tanto para selecionar produtos importados quanto para a definicdo da
amostra de passageiros a ser fiscalizados, baseiam-se no risco de elisdo fiscal. Assim,
constatou-se que, no tocante a area de agricultura, ndo existem critérios especificos para a
parametrizagdo, visto que, de acordo com 0s normativos existentes, 100% das bagagens
deveria ser objeto de inspecdo. No entanto, na pratica, com 0s recursos atualmente
disponiveis, a inspecdo completa ndo € realizada, nem seria possivel. ZYMLER (2006) cita
ainda que no Aeroporto Internacional de Manaus e no Aeroporto de Foz do lguagu ndo
estavam sendo realizados esses tipos de fiscalizagdo, em razdo do numero insuficiente de
fiscais. Diante desse quadro, ha de ser questionado que probabilidade existe de sucesso para
suprir novos aeroportos internacionalizados para atender as escassas demandas nas ligacdes

sub-regionais.

Ainda segundo o TCU, as instalacdes fisicas, equipamentos e mobiliario a disposi¢do das

unidades de vigilancia agropecuaria internacional sdo inadequados. Aponta-se como a
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principal causa para essa situacao o fato de que algumas unidades foram instaladas sem que
fossem disponibilizadas condicOes ideais de funcionamento pelos administradores de recintos
alfandegados (Infraero). Além disso, ZYMLER (2006) aponta que a falta de consenso quanto
a obrigatoriedade de fornecimento de condigdes minimas para a operacdo da vigilancia
agropecuaria, por parte dos administradores aeroportuarios, apresenta-se como entrave ao
fornecimento de instalagbes adequadas. O fato, no minimo, acarretava demora no
desembaraco aduaneiro, devido a insuficiéncia de material, de equipamentos e de acesso a

sistemas informatizados, entre outros requisitos técnicos verificados como insuficientes.

Em linhas gerais, 0 documento do TCU aponta para um problema recorrente em todos 0s
quatro orgdos de controle internacional, que € a caréncia de recursos humanos em suas
unidades de fiscalizagdo. No caso do Vigiagro, constatou-se que a lotacdo de pessoal,
incluindo fiscais agropecuarios e servidores de apoio técnico e administrativo, ndo é suficiente
para atender a demanda de trabalho. O fato ocorre em razéo da falta de realizagao de concurso
publico para o preenchimento de cargos de veterinarios e agrénomos. Como consequéncia, ha
o comprometimento da eficiéncia e eficacia do trabalho, bem como da qualidade das
fiscalizacGes. Tal problema ainda é agravado para o caso de suprimento e manutencdo de
lotacdo adequada em determinadas regides, como verificado em localidades de fronteira
(ZYMLER, 2006).

O fato das atribuicdes da Policia Federal estarem previstas na Constituicdo Federal parece
dificultar ainda mais as acdes em prol de novas contratagdes e provimento das necessarias
vagas de policiais. Nesse contexto, e frente a necessidade de combater as agdes criminosas e
prover um efetivo patrulhamento das fronteiras do Pais, se fez necessaria a elabora¢do de uma
Exposicdo de Motivos e proposta de Projeto de Lei pelo Ministério do Planejamento em
conjunto com o Ministério da Justica (EM Interministerial n°® 00146/2008/MP/MJ, de 11 de
julho de 2008) para dar suporte a elaboracdo de lei, pelo Congresso Nacional, para criacdo de
cargos de policial federal. Somente depois de decretada e sancionada a respectiva lei, podera

ser iniciado o processo para realizagdo do concurso publico para suprir tais vagas.

5.2.3.3 Problemas Entre os Orgéos de Controle em Aeroportos Internacionais

Outro aspecto negativo apontado pelo documento elaborado pelo TCU diz respeito a

deficiéncia de integracao entre os orgaos envolvidos na fiscalizagdo do transito internacional.
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Segundo ZYMLER (2006), verificou-se que a integracéo entre os diversos 0rgaos que atuam
no despacho aduaneiro ndo tem sido efetiva, em razdo de ndo haver mecanismos institucionais
gue garantam a articulacdo eficiente do trabalho de fiscalizacdo em portos e aeroportos. Do
ponto de vista da atuacdo dos 6rgdos envolvidos na fiscalizacdo das operagdes de comércio
exterior, a falta de integracédo acarreta, no minimo, atraso no despacho aduaneiro. Do ponto de
vista da seguranca fitozoossanitaria, a situacdo representa risco de ingresso de pragas e

doencas que podem vir a afetar a agropecuéria brasileira.

Especificamente em relacdo aos terminais de passageiros, o problema mais recorrente ¢ a falta
de integracdo entre os fiscais agropecuarios e os da Fazenda, quando da realizacdo de
fiscalizacdo das bagagens de passageiros. Na fiscalizacdo efetuada pelo TCU foram realizadas
entrevistas junto aos servidores do Vigiagro, os quais reiteradamente declararam que 0s
fiscais da Receita Federal ndo permitem o acompanhamento da verificacdo da bagagem feita
por intermédio do scanner, causando constrangimento e dificultando a fiscalizacédo
agropecudria (ZYMLER, 2006).

Por outro lado, com relacdo a Infraero, foram identificados pontos positivos quanto a
integracdo, facilitando o trabalho dos agentes de fiscalizagdo das unidades de vigilancia
agropecudria. Nos aeroportos de Viracopos (Campinas/SP) e Galedo (Rio de Janeiro/RJ), por
exemplo, o pessoal da Infraero separa as cargas com embalagem de madeira no momento de
sua descarga, colocando-as em armazém especifico e liberando-as somente ap6s a emissdo da
liberacdo de importacdo emitida pelo Vigiagro. Cabe citar que tal integracdo ndo ocorre ao
acaso nesses aeroportos, pois os fiscais do Vigiagro tiveram a oportunidade de promover um
trabalho de conscientizagdo junto ao pessoal da Infraero, treinando-os para a identificacdo das
embalagens de madeira, passiveis de inspecdo. O Aeroporto de Viracopos ainda conta com
procedimentos que sdo periodicamente acordados por meio de reunides de comités com

participacdo de agentes do Vigiagro e da Infraero (ZYMLER, 2006).

5.2.3.4 Estudo de Caso

Fatos como os destacados na Figura 5.8 a seguir, exibindo o descompasso entre as autoridades
publicas brasileiras, quanto a internacionalizacdo do aeroporto de S&o José do Rio Preto,
devem ser ceifados por qualquer governo que busque o desenvolvimento de uma nagéo.

Saliente-se quanto ao caso que, no ano de 2000, quanto teve inicio, a politica brasileira para
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Servigos aéreos internacionais, apesar de seu carater restritivo (orientada pelo chamado “Livro
Branco” do Ministério da Aeronautica - Aviso n° 001/GM5/004, de 19 de fevereiro de 1992),
considerava 0s servigos internacionais instrumento de projecdo econdmica e comercial
estratégica para o pais. Apesar de farta orientagdo em prol do desenvolvimento econémico
nacional e dos apelos das autoridades publicas locais, até a presente data o Aeroporto
“Eribelto Manoel Reino”, em S&o José do Rio Preto, ndo opera servi¢cos aéreos internacionais

de cargas ou passageiros.

il

RV Gl e By

Empurra-empurra

Burocracia emperra aeroporto internacional
580 José do Rio Preto, 9 de Janeira de 2005

Carlos Eduardo de Souza

O superintendente do Departamento Aeroviario do Estado de Sao Paulo (Daesp), (...) afirmou que o
impasse entre a Receita Federal e o Departamento de Aviacao Civil (DAC), que se arrasta ha quase
um ano, esta atrapalhando a internacionalizacdo das cargas em Rio Preto. O processo de
internacionalizacdo do Aeroporto “Eribelto Manoel Reino” teve inicio em meados de 2000 com o
envolvimento e mobilizagdo de vérios setores da sociedade.

(.)

ApOs a habilitacdo para embarque e desembarque de cargas internacionais do aeroporto de
Ribeirdo Preto, em outubro de 2003, o Departamento de Aeroviario do Estado de S&o Paulo
(Daesp) encaminhou ao Departamento de Aviacéo Civil (DAC) no Rio de Janeiro, pedido para que
Rio Preto também pudesse operar com cargas internacionais. Em 7 de janeiro de 2004, a Secretaria
de Transportes do Estado de Séo Paulo, pasta a qual o Daesp esta subordinado, recebeu a
resposta do DAC que deu sinal verde para iniciar o processo de habilitagdo do aeroporto para
embarque e desembarque de cargas internacionais.

Anuéncia

O entdo diretor do DAC, Washington Carlos de Campos Machado, condicionou a
internacionalizacdo a anuéncia de quatro 6rgdos federais: Policia Federal, Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Secretaria de Defesa Agropecuéria, do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento, e Receita Federal. De acordo com o Daesp, logo depois, a Policia
Federal e o Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento concordaram com a habilitacéo,
restando a aprovacé@o da Anvisa e da Receita Federal. Em oficio datado de 8 de setembro deste
ano, a geréncia da Vigilancia Sanitaria de Aeroportos da Anvisa informou ao Daesp que nao tem
contingente para atender o aeroporto de Rio Preto. Segundo a assessoria de imprensa da Anvisa, 0
6rgdo nao quer ser empecilho a internacionalizacdo de cargas e sugeriu como alternativa adotar um
plano de contingéncia para deslocar funcionarios de outras unidades da geréncia de Vigilancia
Sanitaria dos Aeroportos algumas vezes por semana para prestar 0 servico no aeroporto Eribelto
Manoel Reino.

Receita x DAC

Ontem, o auditor fiscal, Mauro José Silva, afirmou que, segundo as normas da Receita Federal, a
habilitacdo para embarque e desembarque de cargas internacionais depende apenas de deciséo do
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DAC. Segundo Silva, assim que o Departamento de Aviacéo Civil autorizar a internacionalizacéo, a
Receita Federal instalara um terminal alfandegario para cumprir os procedimentos de exportagéo e
importacéo. “Nao ha oObices”, afirmou Mauro José. Figueira Garcia, no entanto, afirmou que apesar
de a Receita Federal mostrar-se favoravel a habilitacdo isso ndo ocorre efetivamente. “Eles falam,
mas nado escrevem no papel, para que o DAC possa autorizar a internacionalizacdo de cargas”,
afirmou.

(.

Ja o DAC informou que exige que sejam respeitadas as normas estabelecidas para o
funcionamento dos aeroportos internacionais com a presenca da fiscalizacéo da Vigilancia Sanitaria
Animal e Vegetal, Policia Federal, Receita Federal e Anvisa para autorizar a habilitacdo. A
assessoria de imprensa informou que ndo cabe ao DAC discutir como serd viabilizada a presenga
dos oOrgdos federais no aeroporto de Rio Preto. Assim que o Daesp conseguir a anuéncia dos
orgdos federais deve comunicar ao DAC que providenciara fiscalizacdo no aeroporto para a
homologacéo.

Habilitagdo vai estimular desenvolvimento

O secretario de Desenvolvimento Econdbmico do Rio Preto, Marcio Sansdo, afirmou que a
internacionalizacdo de embarque e desembarque de cargas no aeroporto de Rio Preto contribuira
para o desenvolvimento econémico da regido, além de desafogar os outros aeroportos paulistas
utilizados para comércio exterior. O diretor da Estacdo Aduaneira Interior (Eadi) Vivaldo Mason
Filho, lembrou que apenas trés cidades paulistas contam efetivamente com aeroportos habilitados a
exportacdo e importacdo. “Campinas, Guarulhos e Sdo José dos Campos”. Segundo Vivaldo
Mason, a internacionalizagdo de cargas no aeroporto Eribelto Manoel Reino movimentaria,
inicialmente, entre R$ 4 a 5 milhdes. (...) Para Vivaldo Mason é preciso ocorrer maior pressao
politica para resolver o impasse que se estabeleceu entre a Receita Federal e o0 DAC. “A Receita
Federal espera o aeroporto ser habilitado para colocar a aduana e o DAC s6 habilita se a Receita
colocar a aduana”, disse. (...) “Na visao do turismo, vbos diretos internacionais permitirdo a melhor
exploracé@o do potencial turistico como as aguas em Rio Preto, Ibira, Olimpia, a Festa de Pe&o de
Barretos que é um evento internacional”, afirmou.

(.)

Figura 5.8 — Problemas para implantacéo de operacéo internacional

Fonte: http://www.diarioweb.com.br/noticias/imp.asp?id=55983, acessado em 19 jun. 09.

O destaque dado ao texto do Figura 5.8 visa tdo somente a apontar que as verificadas
deficiéncias administrativas tanto sdo prejudiciais ao Sistema Sub-regional de transporte aéreo
como também ao desenvolvimento econémico e social de forma geral. Trata-se de situacdo
que conduz a extrema ineficiéncia da atividade publica, gerando prejuizos a economia e
sociedade como um todo. Conforme consta da noticia, datada de 9 de janeiro de 2005, “a
internacionalizacdo de embarque e desembarque de cargas no aeroporto de Rio Preto
contribuira para o desenvolvimento econdmico da regido”, mas esse apelo até a presente data
ndo fez com que a acdo solicitada fosse efetivada. Conclui-se, pois, que os problemas
administrativos verificados entre drgdos federais, intervenientes nas operacdes aeroportuarias
de carater internacional, sdo recorrentes e retardadores ndo somente para a implantacdo de

novas unidades para atendimento a demanda da sub-regido, mas também para a demanda dos
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demais aeroportos em territério nacional. Tal fato vem contrariar toda a orientacdo para o

desenvolvimento do transporte aéreo regional e integracdo brasileira na America do Sul.

5.2.4  Financiamento de Aeronaves e Custo do Combustivel

A falta de apoio governamental, na forma de facilidades para o financiamento de aeronaves
junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), foi um dos
pontos citados por VARELLA (2009) como causa do pequeno interesse das empresas aéreas
brasileiras para operarem as ligagdes sub-regionais entre localidades com baixas demandas de
passageiros. Essa questdo foi apontada, principalmente em referéncia as pequenas demandas,
que seriam atendidas por aeronaves de menor porte. Isto significa aquelas que oferecem entre
trinta e cinquenta assentos, sendo ideais para as empresas regionais, que ndo contavam com
capital suficiente para ampliarem e modernizarem suas frotas para concorrerem no Sistema
Sub-regional. Quanto as empresas mais estruturadas, como ja era a TAM, com sua frota de F-
100, VARELLA (2009) indica que, mesmo em ligacGes sub-regionais, as empresas maiores
competiriam pelas ligacdes mais densas, eliminando as chances das regionais, que

dependeriam de recursos extras para explorarem a maior parcela de ligagdes menos densas.

De fato, até o ano de 2003, ndo houve por parte do governo brasileiro nenhuma iniciativa
especifica para incentivar a compra de aeronaves consideradas mais adequadas as ligacdes
sub-regionais, mas isso néo significa que o BNDES néo financiasse a aquisi¢cao de aeronaves
as empresas brasileiras e sul-americanas. A partir da Resolu¢do 007/2003 do CONAC, foi
estabelecia a possibilidade de financiamento em reais de aeronaves usadas, de fabricacdo
brasileira, demonstrando um claro interesse do governo em fomentar os negdcios envolvendo,
principalmente, a frota de aeronaves Brasilia em servigo. A que se percebe atualmente, é que
tais financiamentos em época de sérios problemas monetarios e fiscais no Brasil eram
concedidos somente em moeda norte-americana e nao nacional. Os riscos envolvidos
explicam a posicdo do banco, principalmente se considerada a volatilidade da moeda e a
auséncia de garantia do retorno do capital investido pelas empresas em condi¢fes econémicas

desfavoraveis em todo o continente sul-americano.

O BNDES, no entanto, em tempos de estabilidade financeira, crescimento econémico e
superavit fiscal no Brasil, estd concedendo financiamentos dessa natureza também em moeda

brasileira. Exemplo disso foi o recente crédito de 254 milhdes de reais concedidos para a Azul
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Linhas Aeéreas, para a compra de quatro aeronaves fabricadas pela Embraer. Segundo um
representante do BNDES, "trata-se do primeiro financiamento em moeda nacional aprovado
pelo BNDES para a compra de aeronaves destinadas ao mercado doméstico”. Ademais,
destacou que, "além do incentivo a uma nova empresa no mercado aéreo brasileiro, o apoio
financeiro é um instrumento de estimulo a aquisi¢do, por companhias aéreas nacionais, de

aeronaves fabricadas no Brasil, com financiamento em moeda nacional” (SALLES, 2009).

No mesmo contexto, 0 BNDES aprovou financiamento de 199,2 milhdes de reais para a TRIP
Linhas Aéreas adquirir outras quatro aeronaves fabricadas pela Embraer. Assim com para a
AZUL, o crédito aprovado corresponde a 85% do investimento total. Os avides seréo
utilizados no mercado doméstico regional, sobretudo nas regiGes Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. O projeto de financiamento das quatro aeronaves permitira aumentar o0 numero de
cidades atendidas para 81 destinos até o final de 2009, beneficiando municipios até entdo
desatendidos pelo transporte aéreo (BNDES, 2009).

O BNDES entende que, além do incentivo ao fortalecimento das companhias aéreas
nacionais, o seu apoio financeiro, com financiamento em reais, é importante estimulo a
industria aeronautica brasileira, que atua com ampla cadeia de fornecedores e forte contetudo
tecnoldgico e de engenharia nacional. Segundo os dirigentes do banco, a utilizacdo de
aeronaves de menor porte viabiliza o transporte aéreo regional regular, entre localidades com
baixa densidade de trafego, uma vez que a infraestrutura aeroportuéria de cidades com menos
de um milh&o de habitantes ndo €, em geral, adequada para receber avides de grande porte
(BNDES, 2009).

Todavia, mesmo em tempos de crédito mais facilitado, outros fatores ainda se apresentam
como inibidores para os investimentos pelas companhias aéreas brasileiras. A TRIP, empresa
aérea regional que mais tem crescido nos Gltimos anos, mesmo com o citado financiamento do
BNDES, aponta para a necessidade de outras agdes pelo governo. Segundo MENDES (2009),
a TRIP pediu ao presidente Luiz In&cio Lula da Silva melhoria nas condi¢fes dos aeroportos
do interior, reducdo do preco do querosene de aviacdo e equalizacdo das condicbes do
financiamento feito pelo BNDES as companhias regionais em relacdo as linhas internacionais.
O presidente da empresa reclama que, no caso da compra dos avibes da Embraer, por
exemplo, o financiamento para a aviagdo regional fica até cinco vezes mais caro do que no

caso de financiamento de modelos para exportacdo (MENDES, 2009).
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Segundo MENDES (2009), em relacdo ao preco do querosene de aviagdo, 0 representante da
TRIP reclama que para abastecer no meio da Amazonia, por exemplo, devido as condicdes
logisticas existentes, o pre¢co do combustivel custa as empresas o dobro do que é cobrado em
Sado Paulo. Cabe destacar que essa reclamagdo possui, inclusive, fundamento baseado no
estudo de OLIVEIRA e SALGADO (2008), apresentado no subitem 5.1.1.3 acima. Seria
muito oportuno, portanto, equalizar a questdo do custo do QAV, considerando, inclusive, que
a empresa planeja ampliar suas rotas, atendendo localidades dentro e fora do Brasil. O
presidente da TRIP afirma que, atualmente, a empresa serve a setenta e trés destinos, que
pretende ampliar para cem, em dois anos, oferecendo voos, por exemplo, entre Cuiaba ou
Campo Grande para Santa Cruz de la Sierra, na Bolivia. Isto atenderd exatamente ao

preconizado pelo projeto para a integracdo sub-regional sul-americana.

5.3 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do capitulo 5, intitulado “O Sistema Sub-regional: Dificuldades para a sua
Implantagdo”, buscou-se abordar os diversos aspectos apontados como responsaveis ou causas
para a pequenissima quantidade de operagdes em ligacGes aéreas sub-regionais na América do
Sul, e da consequente conclusdo de que o Acordo de Fortaleza ndo atingiu sequer 0 minimo
de seus objetivos. Segundo o que foi apresentado, ndo restam duvidas quanto ao desamparo
sofrido pelo projeto do Sistema Sub-regional por parte das autoridades que o elaboraram e se

comprometeram para o seu continuo aperfeicoamento.

A auséncia de estudos aplicados para apoio as decisdes das autoridades publicas foi
constatada como um dos principais fatores responsaveis pelos resultados verificados.
Ressalte-se que 0s governos, diferentemente das empresas inseridas em mercados
competitivos, ndo costumam se sujeitar a obrigacdo de tomarem decisdes somente mediante
indicadores provenientes de estudos prévios. Sendo tais decisfes politicas, 0s governos ndo se
véem expostos aos mMesmos riscos impostos as empresas que investem sem possuirem as
devidas informacBes. Mas 0 que se buscou destacar é a importancia dos subsidios cientificos

para a melhor formatacdo das normativas governamentais de cunho mais técnico.

Conforme apresentado, dois importantes estudos elaborados por 6rgdos publicos, além de
outros de origem académica, foram publicados posteriormente a assinatura do Acordo de

Fortaleza. Observa-se que as conclusdes dos mesmos, somadas as investigactes preliminares
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acerca da demanda de passageiros e os fatores necessarios para a sustentabilidade econdmica
das rotas sub-regionais. Estes ofereceriam um importante suporte durante a elaboracdo do
Acordo, evitando-se, provavelmente, a insercdo das restricdes que o marcaram negativamente,

pelo menos quanto a liberagdo dos direitos de trafego até a sexta liberdade do ar.

Sem contar com uma coordenacdo adequada entre as diversas autoridades publicas
envolvidas, nem as acdes concentradas sobre o Conselho de Autoridades Aeronauticas nem as
verificadas entre os paises membros conduziram a qualquer avancgo sobre as falhas verificadas
nesse processo. No caso brasileiro, apesar das diretrizes politicas apontarem para a criagao de
meios para a efetivacdo da facilitacdo do transporte aéreo sub-regional, nenhuma acdo dos
diversos 6rgaos governamentais intervenientes em aeroportos internacionais foi positivada
para o devido cumprimento das mesmas. Ou seja, ndo houve ou ha resoluces, portarias etc.
de 6rgdos como a Policia Federal, Anvisa, Receita Federal ou Vigiagro regulando maior
flexibilizacdo sobre suas atividades com relagdo a servicos aéreos de e para cidades sul-
americanas, notadamente aquelas dentro do territorio dos paises signatarios do Acordo Sub-
regional. E ainda para piorar tal situacdo, verificou-se um sem namero de problemas entre os

citados 6rgdos, conforme abordado entre os subitens 5.2.3.2 a 5.2.3.4.

Observou-se que os pleitos das empresas brasileiras quanto a facilitacdo para o financiamento
de aeronaves é hoje uma realidade. No entanto, no que tange a criacdo de subsidios para as
rotas sub-regionais ou qualquer outra deve ser avaliada segundo as prioridades
governamentais relativas a aplicacdo dos recursos do erario publico. Os operadores
consideram necessaria a complementacdo da receita para efetuarem os voos sub-regionais,
uma vez que a sua rarefeita demanda parece ndo possuir quantidade e regularidade de
passageiros suficientes para a necessaria sustentabilidade econdmico-financeira de tais

Servigos.

Quanto ao texto do Acordo de Fortaleza, verificou-se que o mesmo ndo sofreu qualquer
alteracdo para corrigir as distor¢cbes hd muito apontadas pelos especialistas a servico do
proprio Conselho de Autoridades do Sistema Sub-regional. Para tanto se deve considerar a
necessaria unanimidade dos paises signatarios e o descompasso entre 0s interesses individuais
dos mesmos. As consequéncias foram as verificadas solugdes paliativas, como a assinatura do
Memorando de Santiago, que sequer foi cumprido conforme previsto, e a flexibilizacdo e

ampliacdo dos acordos bilaterais, que atualmente podem até permitir mais liberdades e
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direitos do que os garantidos pelo Acordo de Fortaleza, retirando completamente a forca que

este outrora se imaginou possulir.

Em resumo, a falta de coordenacéo entre os 6rgdos publicos de apoio ao Sistema Sub-regional
é de fato notdria. No Brasil, a excecdo de acdes isoladas do Ministério da Aeronautica, das
Relacbes Exteriores, e do Turismo, ndo houve esfor¢o especifico do governo brasileiro
visando a internacionalizacdo de aeroportos ou flexibilizacdo dos servigos aduaneiros e
diminuigdo dos custos dos servigos aeroportudrios. A despeito dos esforcos produzidos, e em
que pese 0s treze anos decorridos desde a assinatura do Acordo de Fortaleza, os resultados do
Sistema Sub-regional sdo inexpressivos. Ha, portanto, a necessidade urgente de coordenacgéo
de esforco politico e diplomatico no sentido de melhorar as perspectivas de modificacdo do
Acordo de Fortaleza, visando a alcangar o objetivo maior de integragdo dos paises sul-
americanos. Para tanto, jA se admite, inclusive, a elaboracdo de instrumento juridico
multilateral inteiramente novo, mais abrangente e flexivel, envolvendo todos os paises da

regiao.

Assim, hé de ser perguntado se estariam os paises e mercados sul-americanos preparados para
assumirem todas as acdes para uma verdadeira agenda integracionista no continente. Deve-se,
portanto, questionar o que e como se fazer hoje, diante dos resultados constatados. Nesse
contexto, considerando-se a manutencdo do interesse em se constituir um ambiente
econdémico e cultural integrado na regido, sugere-se observar a experiéncia europeia. Esta
mostra que ha necessidade de se avancar muito mais na seara do entendimento politico entre
os Estados soberanos, antes de se constituir acordos de cunho operacional, como sera visto no

préximo capitulo.
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6 BUSCANDO SOLUCOES

Tendo em vista todos os problemas até entdo verificados quanto a operacionalizacdo
necessaria para a efetivacdo do Sistema Sub-regional, torna-se clara a urgéncia em serem
encontradas solucbes para cada problema identificado. Seja na seara de competéncia do
Conselho de Autoridades, como de cada um dos governos nacionais comprometidos com a
construcdo desse projeto multilateral sul-americano, acdes pré-integracao fisica, econémica e
cultural deverdo ser adotadas, uma vez que esta é a declarada proposta dos paises signatarios
do Acordo de Fortaleza.

6.1 O BRASIL E O TRANSPORTE AEREO SUB-REGIONAL

Diante do quadro politico e econbémico apresentado, deve-se ter especial atencdo com a
competitividade, capacidade de inovacdo e produtividade na regido, pois a defasagem
existente entre os paises sul-americanos e 0s desenvolvidos do hemisfério norte tem
representado um permanente obstaculo a estratégia de progresso e crescimento com equidade
(CEPAL, 2009). Para reverter essa condi¢do, os paises sul-americanos precisam trabalhar ndo
sO por uma adequada estabilidade macroeconémica, mas também para desenvolver programas
conjuntos de investimentos em infraestrutura e facilitacdo ao comércio, visando a dotar o

continente com 0s componentes necessarios para competir globalmente (CEPAL, 2009).

H4, portanto, necessidade de gerar meios para o desenvolvimento do sistema de transportes e
infraestrutura em geral, a fim de viabilizar um crescimento econdmico sustentavel. Deve-se
destacar que os custos derivados de uma estrutura logistica deficiente afetam fortemente a
competitividade das empresas dos diversos setores economicos (CEPAL, 2009).

Importa, portanto, para a constru¢do de uma adequada cadeia logistica na regido, onde se
inclui o transporte aéreo sub-regional de passageiros e cargas, estar amadurecida a integracdo
comercial entre os paises. Em consequéncia da integracdo fisica entre as economias,
proporciona-se a desejada ampliacdo da competitividade da regido no mercado global. Em
resumo, para que a competitividade sul-americana seja uma realidade global, a integracdo das
diversas localidades no continente pelos variados tipos de modais de transporte é essencial,

pois de outra forma os paises continuardo a atuar de maneira desarticulada e ineficiente.
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6.1.1  Instrumentos do Brasil Para Integracdo dos Servicos Aéreos Sub-Regionais

Apds a assinatura do Acordo de Fortaleza, em 1996, um primeiro e importante passo
normativo brasileiro, buscando ampliar o relacionamento aerocomercial do pais no ambito
sul-americano, se deu coma Resolugdo n® 004/2003 do CONAC. Por meio desse ato, foram
aprovadas diretrizes para estimular o uso de aeroportos domésticos no trafego regional
internacional; estabelecimento de tarifas aeroportuarias regionais que incentivassem esse
trafego; simplificacdo dos procedimentos pelos érgdos de controle de fronteira; e estimulo ao
multilateralismo sul-americano como forma de integracdo politica, econémica e cultural da
América do Sul (mediante o aperfeicoamento e ampliacdo do Acordo de Fortaleza ou outro

acordo especifico).

Aquela resolucdo foi substituida quatro anos mais tarde pela Resolugdo 007/2007, a qual se
encontra hoje em vigor e, conforme ja detalhado no capitulo 4, dando continuidade a busca
por procedimentos de controle de fronteira mais simples, visando a estimular e facilitar a
circulacdo de pessoas e bens na regido sul-americana. Em fungdo da Resolugdo CONAC
007/2007, a ANAC emitiu a sua Resolucdo n 16/2008, em 27 de fevereiro de 2008,
estabelecendo um sistema gradual de flexibilizag&o tarifaria para voos partindo do Brasil para
destinos na América do Sul, tornando tais tarifas totalmente liberadas a partir de 10 de
setembro de 2008.

Ainda mais relevante que as resolucdes acima citadas, € o fato de o Brasil poder contar, desde
18 de fevereiro de 2009, com uma Politica Nacional de Aviacdo Civil (PNAC) atual e capaz
de orientar as autoridades brasileiras quanto ao enfrentamento das novas demandas mundiais.
Conforme consta do seu predmbulo, “A Politica Nacional de Aviacdo Civil (PNAC)
corresponde ao conjunto de diretrizes e estratégias que norteardo o planejamento das
instituicGes responsaveis pelo desenvolvimento da aviacdo civil brasileira, estabelecendo
objetivos e agdes estratégicas para esse setor, e integra-se ao contexto das politicas nacionais
brasileiras” (PNAC, 2009).

Um dos propositos da PNAC é buscar o desenvolvimento e aumento da disponibilidade de
infraestrutura aerondutica e aeroportuaria, com vistas a aumentar a oferta de servicos aéreos,
possibilitando maior integracdo do Brasil no &mbito da América do Sul. Para que os objetivos

sejam alcancados, na PNAC é declarado que 0s meios necessarios para 0 sucesso da aviagdo

128



brasileira “reclamam a efetiva atuacdo do Estado brasileiro para coordenar, sob a ética do
interesse publico, a atuacdo dos diversos 6rgdos e entidades publicas e privadas”. Ora, tal
reconhecimento é um excelente ponto de partida, haja vista todos os problemas ja verificados
(vide subitem 5.2.2, na pagina 107) em funcdo da falta de coordenagdo entre os diversos
orgdos do governo brasileiro. Indo além, também ficou estabelecido que a PNAC seja
observada pelos governos federal, estadual e municipal, bem como demais responsaveis pelo
desenvolvimento da aviacdo civil, de forma que a mesma venha a ser implementada

harmonica e coordenadamente por todos (PNAC, 2009).

Quanto a demanda de atividades relacionadas com a sub-regido sul-americana, cabe serem
destacadas as acOes que visam a incentivar a integracdo da aviacdo civil com os setores do
turismo e do comércio; a facilitar a circulacdo de pessoas e bens na regido sul-americana por
meio da criacdo de procedimentos especificos e unificados de controle de fronteira; a
estimular o desenvolvimento das ligacdes de baixa e média densidade de trafego; bem como
de promover os meios para a execucdo do planejamento das infraestruturas aeronautica e
aeroportudria civis. Constam, ainda, acdes especificas quanto a organizagdo institucional, a

infraestrutura aeroportudria e aos servicos aéreos regionais (PNAC, 2009).

Dentre as acOes especificas, ressalta-se a busca pela garantia da coordenacédo do setor, visando
a integracdo, harmonizacdo e interacdo entre os 0Orgdos governamentais essenciais ao
transporte aéreo, responsaveis pelas atividades de policia federal, de vigilancia sanitaria, de
controle aduaneiro, entre outros. Também se faz importante destacar o interesse em promover
a adequada provisao, ampliacdo e otimizacdo da infra-estrutura aeroportuaria, visando, entre
outros aspectos, ao atendimento de regides de dificil acesso. No entanto, deve-se ter atencao
quanto a habilitacdo de aeroportos para o trafego internacional, que sempre dependera de ser
justificada com base nos interesses estratégicos nacionais, pela projecdo de demanda e

viabilidade econdmico-financeira (PNAC, 2009).

Além das medidas de caréater interno, ha proposta elaborada pela Secretaria de Aviacéo Civil
(SAC), o6rgdo do Executivo, subordinado ao Ministério da Defesa, para a criagdo de um
Subgrupo de Trabalho de Transportes Aéreos, no ambito institucional do Mercosul. O
objetivo seria a promogdo de maior coordenacdo setorial pelos Estados, uma vez que o

Mercosul ainda ndo conta com um foro especifico para a discussdo de assuntos relativos ao
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transporte aéreo. Assim, buscar-se-ia construir no Mercosul as bases que faltam para a

adequada integragéo regional e sub-regional por servicos de transporte aéreo.

A proposta inicial da SAC sugeria a criacdo de mais uma instancia regulatéria para o ja
confuso quadro institucional regional, no que tange ao transporte aéreo internacional na
Ameérica do Sul. A regido ja conta com a Comissdo Latinoamericana de Aviagdo Civil
(CLAC) e com o Conselho de Autoridades Aeronauticas do Sistema de Transporte Aéreo
Sub-regional (CAA), além de autoridades representativas de outros blocos econdmicos
atuantes na América do Sul e da propria OACI. Diante desse cenario, a ANAC questionou se
a criacdo de mais um grupo de trabalho no continente traria maior eficacia para as acfes que a
regido carece. Elaborou, portanto, uma nova proposta, sugerindo que o Sistema de Transporte
Aéreo Sub-regional, concebido com base no Acordo de Fortaleza, seja incorporado a estrutura
do Mercosul, proporcionando maior poder politico as decisdes do Conselho de Autoridades
Aeronauticas e evitando a criacdo de mais uma instancia deciséria e superposicdo de
atribuicbes. Dentre as acdes propostas para serem desenvolvidas pelo referido Subgrupo de
Trabalho no ambito do Mercosul, consta promover o intercdmbio das legislagGes nacionais
em matéria de aviacdo civil, e harmonizar a regulamentacdo dos servicos de transporte aéreo

dos Estados.

6.1.2 Uma Nova Agenda Brasileira: a Integracdo Transfronteirica na Visao do MRE

Outra iniciativa considerada elementar para uma maior integracdo por meio do transporte
aéreo na regido estd sendo articulada pelo Ministério das RelagGes Exteriores brasileiro. A
iniciativa foca especificamente no atendimento das localidades de fronteira ao norte,
pertencentes a regido coberta pela floresta amazonica. Segundo o MRE (2009 a), estdo em
curso grandes obras de infraestrutura viaria (rodovias Interoceanica Sul, Interoceanica Norte,
Corredor Bioceanico, e pontes sobre rios Acre e Tacutu), que tém o objetivo de favorecer o
processo de integracdo regional, com impactos positivos para as regides de fronteira. N&o
obstante essas obras, muitas das grandes cidades da regido norte e centro oeste do Brasil
encontram-se isoladas em relacdo a paises vizinhos, ainda que proximas da fronteira. Assim,
considerando que um dos principais desafios do projeto de integracdo sul-americana € a
participagdo de regides fronteiricas nos crescentes fluxos de comércio, servigos e
investimentos regionais, 0 MRE propde a conectividade aérea na América do Sul, criando

condigdes para o estabelecimento de vbos transfronteiricos.
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Quanto ao processo para integracdo do Brasil com o0s paises vizinhos ao norte, 0 MRE (2009
a) destaca que, em abril de 2003, durante um encontro entre os presidentes brasileiro e
colombiano, emitiu-se um Comunicado Conjunto, que reconhecia a necessidade de se adotar
medidas com vistas a superar entraves ao estabelecimento de voos transfronteiricos entre as
localidades na regido amazonica, cobrando-se tarifas iguais as domésticas. No mesmo sentido,
em junho de 2003, entrou em vigor no Peru a Lei n® 27.999, permitindo a aplicacdo de tarifas
promocionais para voos regionais transfronteiricos na regido amazénica. Brasil e Peru
acordaram, entdo, que suas autoridades de aviagéo civil, em coordenagdo com as empresas
privadas interessadas, buscariam implantar, no prazo mais breve possivel, frequéncias aéreas
entre as cidades brasileiras de Cruzeiro do Sul (AC), Tabatinga (AM), Rio Branco (AC),
Porto Velho (RO), Boa Vista (RR), Manaus (AM), Cuiaba (MT) e Campo Grande (MS) e as
cidades peruanas de Iquitos, Tarapoto, Pucallpa, Puerto Maldonado, Arequipa, Cusco e
Tacna.

Até o momento tal objetivo ndo foi alcancado, determinando que, em abril de 2009, fosse
divulgado o Comunicado Conjunto dos presidentes brasileiro e peruano, enfatizando a
necessidade de superar 0s entraves a integracdo fronteirica, entre 0s quais a auséncia de rotas
aéreas entre cidades da regido de fronteira entre o Brasil e 0 Peru, até setembro de 2009. Por
esse motivo 0 MRE vem trabalhando, entendendo que o desenvolvimento de rotas aéreas
transfronteiricas seria importante fator de incluséo desses centros regionais de fronteira ao
processo de integragdo sul-americana. Conclui, no entanto, que o estabelecimento dessas rotas
é ainda hoje dificultado em razéo (i) do pequeno numero de empresas interessadas; (ii) da
precariedade dos equipamentos dessas empresas; (iii) da auséncia de incentivos para a criacdo
de rotas aéreas; (iv) da cobranca de elevadas taxas de embarque internacional; e (v) da falta
de habilitacdo de aeroportos da regido para operar voos internacionais (MRE, 2009 a).

Como medidas visando a criar 0 necessario incentivo a conectividade aérea transfronteirica, o

MRE prop0e:

= Realizar consultas junto a companhias aéreas de atuacdo nacional e regional, com
vistas a identificar entraves ao estabelecimento de voos transamazonicos, bem como

apontar potenciais rotas;
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= Estudar a possibilidade de instituir incentivos fiscais e/ou operacionais para empresas
que venham a realizar tais v0os, em especial a reducdo de tarifas de embarque para
novos voos entre polos fronteiri¢os regionais;

= Trabalhar junto a governos estaduais e municipais, no sentido de conseguir
habilitacdo de aeroportos das regides Norte e Centro Oeste para voos internacionais;

= Estabelecer a categoria “rota aérea transfronteirica”, com taxa de embarque reduzida,
alterando-se a legislacdo em vigor, por meio de Lei Ordinaria, de iniciativa do

Legislativo ou do Executivo.

De acordo com a proposta do MRE, Rio Branco (AC), Cruzeiro do Sul (AC), Boa Vista (RR),
Porto Velho (RO), Cuiaba (MT), Macapa (AP) serdo as cidades brasileiras beneficiadas com
essa iniciativa. No entanto, diante desse foco especifico sobre as cidades “amaz6nicas”, ha de
ser perguntado o porqué da necessidade de todo um novo processo para o estabelecimento de
uma legislacdo que venha a permitir tais ligacOes. Ressalta-se que os paises sul-americanos ja
contam com o Acordo de Fortaleza, além do aparato de acordos bilaterais. O Sistema Sub-
regional, conforme concebido visa a exatamente proporcionar as ligacGes aéreas entre oS
centros de menor densidade, que ndo sdo atendidos pelas ligacbes exploradas em
conformidade com os acordos bilaterais existentes, que, em alguns casos, atualmente ja

possibilitam voos irrestritos na regiao.

Grande parte do que foi verificado como sendo entrave ao estabelecimento dos servigos
aéreos segundo o Acordo de Fortaleza esta relacionado com problemas afins a viabilidade
econdmica doas rotas. Dentre esses, ha os burocraticos relacionado com a internacionalizacédo
de aeroportos ou com a caréncia de incentivos compensatérios dos provaveis prejuizos
financeiros. Esses pontos a proposta do MRE visa a solucionar. Entdo, frente ao exposto,
pergunta-se por que nao ampliar a atual proposta para todas as localidades fronteiricas? Por
qgue ndo canalizar o esforco para a criacdo de incentivos e extincdo dos problemas
administrativos internos ao Pais, aperfeicoando-se aquilo que j& esta viabilizado pelo Acordo

de Fortaleza, em lugar de estabelecer novo marco regulatério internacional para a regido?

Seja qual for a decisdo do governo brasileiro quanto ao estabelecimento de um “novo sistema
sub-regional para o norte”, um alerta pode ser dado ao Grupo de Trabalho de Transporte
Aéreo que milita nessa area: quaisquer ministérios atuantes no controle em aeroportos

internacionais ndo devem ficar de fora das discussdes que envolvem suas atribuicdes, a ndo
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ser que deixem de ser exigidas por meio de alteracdo legislativa. Segundo o MRE (2009 a), o
projeto recebeu o apoio da Secretaria de Aviacdo Civil, ANAC, Infraero, Ministério da
Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério das Relacbes
Exteriores, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e Ministério do
Turismo. Percebe-se, portanto, a auséncia do Ministério da Saude, Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento e do Ministério da Justica, dentre os orgdo que se fizeram
representar. Esse comentario, evidentemente, € motivado por toda a celeuma ja verificada
entre os citados 6rgdos atuantes nos aeroportos internacionais, quando da busca para a

operacionalizacdo de novos aeroportos para a prestagéo de servigos internacionais.

Chega-se, nesse ponto, ao cerne do problema proposto para a presente pesquisa, qual seja: que
medidas adotar para eliminar as dificuldades burocraticas e administrativas governamentais
que cerceiam o transporte aéreo no ambito da América do Sul, a fim de promover e

desenvolver novos mercados sub-regionais?

6.1.2.1 Oitiva as Empresas de Transporte Aéreo Regular

O primeiro passo proposto pelo MRE para iniciar o processo de criacdo das chamadas rotas
aéreas transamazonicas se refere a consulta as empresas aéreas, para identificar entraves ao
estabelecimento de voos e apontar potenciais rotas. Tal iniciativa figura como essencial, uma
vez que serdo as empresas as prestadoras dos servigos, 0s quais somente se efetivardo se
atendidos os requisitos minimos para a sustentabilidade econdmica e operacional do novo
negocio. A mesma atitude até foi adotada para a elaboracdo do Acordo de Fortaleza, porém a
pesquisa demonstrou que a falta de estudos aprofundados sobre a demanda sub-regional
mascarou elementos importantes sobre a viabilidade daquelas ligagfes. Assim, o Acordo de
Fortaleza constituiu-se em um documento ndo suficientemente capaz de garantir a efetivacao
dos servigos objetivados, uma vez que, entre outros aspectos, impde restricdes operacionais

que desencorajam a exploracdo comercial das ligagOes sub-regionais pelas empresas.

Em um projeto que tem como centro a utilizagdo do potencial de transporte oferecido por
empresas aéreas privadas, € fundamental se conhecer como as mesmas elaboram seus planos
estratégicos comerciais e operacionais, para que possam ser elaborados planos
governamentais factiveis. As empresas aéreas normalmente possuem um setor técnico para 0

planejamento das ligacdes aéreas, onde sdo determinados aspectos como uso eficiente da
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frota, viabilidade de rotas no escopo da malha total da empresa, custos, rentabilidade das
linhas, alocacéo de tripulacOes etc. Mas € interessante que 0s gestores publicos observem que
costuma ser o setor comercial de cada empresa o responsavel por determinar a inclusdo ou
nédo dos servigos e rotas. Esse setor se orienta pelas oportunidades comerciais verificadas nos
diversos mercados que a empresa intenta operar, focando, para tanto, sobre o interesse

comercial na localidade, fluxos de executivos e turistas, eventos etc. VALENTE (2004).

Conclui-se que somente com o conhecimento sobre as relagfes de causa-efeito neste tipo de
empreitada das empresas aéreas privadas poderdo os gestores publicos vislumbrar com
propriedade a probabilidade de sucesso para a implantacdo de servigcos pelas mesmas. Como
exemplo, destaque-se a op¢do da TAM pelo mercado norte-americano, ainda em 1996.
Decorrera da anélise a determinacdo da viabilidade econdmica e operacional de cada ligacdo
considerada, possibilitando ao governo decidir pela regulacdo em ambiente de livre mercado
ou pela necessidade de algum tipo de subsidio para permitir a sustentabilidade da ligacdo e o

oferecimento do servico aéreo conforme desejado pelo Estado.

6.1.2.2 Instituicdo de Incentivos Fiscais e/ou Operacionais Para Empresas Aéreas

Como se observa a partir da iniciativa dos paises signatarios do Acordo de Fortaleza, os
mesmos adotaram por fundamento a premissa do livre mercado para o projeto do Sistema
Sub-regional. A formulacdo do livre mercado se apresentava muito valorizada nas ultimas
décadas do século passado, principalmente em funcdo do longo periodo de forte intervencéo
estatal que os paises ocidentais abandonavam, dando vez aos chamados Estados gerenciais, ou

reguladores.

Dentro dessa Otica, a intencdo de liberalizar ou flexibilizar a entrada de empresas aéreas
privadas em mercados até entdo restritos era entendida como suficiente para atrai-las para a
prestacdo dos servicos planejados pelos Estados, apesar das opinides adversas das empresas
que se manifestaram contrariamente. Por outro lado, a idéia de criacdo de subsidios,
traduzindo-se em intervencao estatal na economia era vista como proibitiva. Esse recurso ndo
foi sequer cogitado pelo governo brasileiro e os resultados quanto a infima procura das
ligacbes sub-regionais pelas empresas sul-americanas ja foi detalhadamente apresentado no
capitulo 4. Ressalte-se novamente que para decidir pelo subsidio o governo deve tomar por

base questdes de cunho politico, uma vez que a complementacdo financeira dos servicos
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aéreos dependeria de recursos publicos para estrita aplicacdo e beneficios de um grupo
bastante restrito da sociedade. Em suma, para que a decisao pelo subsidio venha a ser adotada,
em carater perene ou com prazo determinado (visando apenas a viabilizacdo inicial de certas
rotas), deverd o governo estar pautado e justificado sobre a decisdo pela priorizagcdo dos
servigos sub-regionais ante outras necessidades nacionais objeto de planejamento.

Chegado o ano de 2009, verifica-se uma nova iniciativa integracionista, voltada para a regido
certamente mais carente de transporte e outros tipos de infraestrutura. Consigo traz a
possibilidade de instituir incentivos fiscais e/ou operacionais para empresas que venham a
realizar tais voos, alem do reconhecimento da necessidade de se trabalhar junto a governos
estaduais e municipais, no sentido de se conseguir habilitacdo de aeroportos para voos
internacionais. O que se percebe é que o0 governo brasileiro apresenta-se também como um
Estado interventor, quando assim for julgado necessario, passando a considerar a opg¢do de
subsidiar uma determinada ligacdo aérea, para que a mesma seja economicamente viavel e
venha a atender uma determinada parcela da populacdo. No caso especifico da Amazonia, ndo
ha duvidas que o transporte aéreo é importante para a regido, uma vez que a imensiddo da
floresta e a grande quantidade de rios e igarapés tornam praticamente inviavel a implantacdo
de um sistema de rodovias que viesse a ser uma opg¢éo ao transporte fluvial de ma qualidade

na regiao.

Quanto ao atendimento dessa regido por uma empresa aérea interessada, entende-se que 0s
custos elevados e a baixa lucratividade fardo com que ndo ocorra qualquer tipo de competicédo
ou contestabilidade por outra empresa. Seria uma situacdo assemelhada a condicdo de
monopolio natural em um contexto de livre mercado. Indo-se mais além, acredita-se que
poderd até mesmo haver inimeras ligacbes que ndo garantam sequer a sustentabilidade
econdmica de uma unica empresa atuante. Nesses casos, politicas regulatdrias especificas sdo
essenciais, criando, mesmo que artificialmente, as condi¢bes necessarias para garantir

retornos crescentes de escala, necessarios a viabilizacdo das operagdes.

Deve-se observar que em mercados com demanda rarefeita ou desconhecida, a priori, como o
caso amazonico ou sub-regional, os custos dos servigos prestados por uma dada empresa
tendem a inviabilizar economicamente a operagdo. Pre¢os comercialmente razodveis nédo
seriam capazes de retornar para a empresa 0 montante necessario para cobrir tais custos,

conduzindo a empresas a prejuizos. A solugcdo comumente cogitada nessas situacdes provém

135



da pratica de subsidios do governo para as empresas e, para tanto, poderia o regulador fixar o
preco das tarifas e dos montantes a serem transferidos as empresas, visando a Ihes remunerar
a parcela deficitaria dos servicos prestados abaixo dos respectivos custos operacionais.

Diante do acima citado, ha de ser considerada a hipotese de prestacdo de servi¢o publico
delegado mediante contrato de concessdo, o qual deve ser efetivado em conformidade com a
Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e legislacéo correlata. Mas, para tanto, cabe verificar
sobre a possibilidade e amplitude para a aplicacdo de tal legislacdo brasileira na prestacéo de
servicos de carater internacional. Em sendo possivel, caberd ao regulador fazer uso de
técnicas de acompanhamento dos mercados regulados e desempenho das empresas, a fim de
monitorar 0 comportamento da demanda das liga¢6es subsidiadas e determinar a transferéncia
do exato valor para cada parcela subsidiada. Convém nesses casos efetuar auditoria periddica
sobre os fatores de custo e receitas auferidas, avaliando-se os correspondentes fluxos de caixa

descontados, conforme devera estar contratualmente estabelecido.

Também deve ser cogitada a possibilidade de os entes federativos brasileiros (Unido, estados
e municipios), dentro das suas esferas de competéncias, concederem “descontos” sobre 0s
tributos cobrados das operagdes aéreas regulares entre localidades na sub-regido. Quanto a
esse aspecto, valiosa € a contribuicdo do Comité Técnico de Politicas Publicas (CTPP),
instituido pela Resolucdo n° 001/2003 do CONAC. O CTPP (2003) propds diversas alteracdes
no sistema de tributacdo sobre empresas da industria da aviagdo civil, com fins de alavancar
esse setor da economia brasileira. As modificagcOes sugeridas constituem o Anexo Ill do
relatorio apresentado pelo CTPP, abrangendo os tributos federais, estaduais e municipais,

conforme pode ser verificado acessando-se a pagina “Biblioteca Digital” no sitio da ANAC™.

Conforme se observa, a Unido, os estados e 0s municipios concorrem para a aplicacdo de
politicas de incentivo a industria de aviacdo civil, seja quanto as operacfes das empresas
aéreas ou quanto aos investimentos para a implantacdo e desenvolvimento dos sitios
aeroportuarios e de seu entorno. Esse processo deve ser orientado para ocorrer de forma
harmonica e segundo as normas estabelecidas, para 0 que mais uma vez se ressalta a
necessidade de plena coordenacao entre todas as autoridades intervenientes, sob pena de haver

grande probabilidade de fracasso para qualquer iniciativa isolada.

1 Buscar em http://www.anac.gov.br/arquivos/pdf/anexoCTPPCombustivel.pdf.
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6.1.2.3 Planejamento e Participacdo dos Governos Subnacionais

Os impactos da globalizacdo, segundo MARIANO e MARIANO (2005), sdo cada vez mais
locais e regionais, levando os governos subnacionais a assumirem novas responsabilidades,
entre elas criar estratégias proprias de inser¢do internacional. Tanto o fendmeno da
globalizacdo quanto o da regionalizacdo impactam diretamente sobre o cotidiano das
localidades. Isso implica concluir que, para entender o comportamento de um governo
subnacional no plano internacional é preciso compreender também o contexto mundial em
que essa acdo se desenvolve. Em sintese, trata-se de um processo de reformulagdo do papel do
Estado, baseado nos efeitos gerados pela globalizacdo, que trazem novos desafios e uma nova
I6gica de funcionamento para a esfera nacional (MARIANO e MARIANO, 2005).

Em funcédo da prerrogativa constitucional de somente o governo central poder fazer politica
externa, estdo 0s governos subnacionais subordinados e limitados para criar mecanismos em
ambito nacional para influenciar as decisées no campo diplomatico. No caso brasileiro, por
exemplo, esse didlogo entre o governo federal e os subnacionais, no que se refere a
formulagdo de politica externa, ainda € um fendmeno relativamente recente e nem sempre
muito claro (MARIANO e MARIANO, 2005).

Certo é que 0s governos subnacionais ndo devem possuir somente uma atuagéo propositiva no
sistema internacional, pois representam legitimos interesses para o conjunto da sociedade que
governam. Na falta de uma adequada integracao entre governo federal, estados e municipios,
liderancas politicas desses Gltimos podem se mobilizar, as vezes aliar ao setor empresarial,
para buscarem junto as empresas aéreas algum tipo de parceria para possibilitar a operacao de
voos regulares em seus territorios (VALENTE, 2004).

Como exemplo legitimo de uma acdo subnacional, pode-se citar uma recente investida do
governo cearense. Em abril de 2009, manifestou que sua meta é “conseguir mais uma linha de
vbo regular da Europa e outra do Cone Sul”, alegando-se ser a atual malha aérea um dos
maiores gargalos ao desenvolvimento do turismo domeéstico e internacional no nordeste do
pais. Nesse contexto, declarou que de sua parte “ndo ha mais necessidade de contratacdo de
consultorias, ao passo em que, nas demais unidades federativas, ndo ha sequer planos
diretores para serem apresentados ao Banco Interamericano de Desenvolvimento”. Contando

com tal experiéncia, 0 governo cearense se apresentou para “dar apoio institucional aos
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estados”, o que motivou 0s empresarios potiguares a se organizam para promoverem 0S
destinos no Rio Grande do Norte para o exterior, seguindo os passos do Ceara (SARAIVA,
2009). As iniciativas do governo do Ceard e do empresariado potiguar refletem se ndo a
influéncia subnacional sobre decisdes que envolvem relagcbes exteriores, importantes

iniciativas em prol de seus legitimos interesses e desenvolvimento regional.

Um aspecto, porém, que jamais podera ser esquecido quando das incursdes nacionais ou
subnacionais em prol da ativacdo de novas ou adicionais ligacOes aéreas é o planejamento, 0
qual deve considerar principalmente a vocacdo econdmica da localidade. Como exemplo
dessa vocacdo, pode-se citar a propensdo ao seu desenvolvimento como destino turistico. Essa
é uma questao importante, que deve ser cuidadosamente avaliada, uma vez que o turismo tem
se destacado como um dos setores mais promissores para 0s paises em desenvolvimento,
como o Brasil e seus vizinhos latino-americanos. Ai surge uma questdo sensivel ao
planejamento de ligacOes aéreas sub-regionais com foco no turismo: ainda que uma série de
aspectos ndo relacionados diretamente com o transporte aéreo influencie a industria do
turismo (tais como politica cambial, rede hoteleira, seguranca publica, clima etc.), o transporte
aéreo € reconhecido como poderoso indutor do turismo e, portanto, colaborador com o
desenvolvimento sécio-econémico (CARVALHO e BARBOSA, 2006).

Dessa maneira, em se tratando de ligagdes aéreas que envolvam destinos turisticos, por
exemplo, ha que se levar em consideracdo quais aspectos inerentes a atividade turistica podem
influenciar no planejamento de linhas aereas. Segundo PAGE (2008), a demanda por turismo
apresenta especificidade prépria conforme as diversas motivacGes, necessidades e
preferéncias dos turistas pelo produto, que pode ser permanente ou eventual, imprimindo ao

nucleo receptor sua vocacao turistica e seu consequente poder de atracéo.

Outro aspecto fundamental de influéncia € a oferta turistica local e regional, entendida aqui
como 0 conjunto de equipamentos, bens e servicos de alojamento, alimentacdo, recreacéo e
lazer, de caréter artistico, cultural, social ou de outros tipos, capaz de atrair e determinar o
tempo de permanéncia de um publico visitante. O tempo de permanéncia muito longo dos
turistas no destino pode sinalizar a empresa aérea que 0S mesmos se utilizam poucas vezes
desse transporte ao longo, por exemplo, de um ano, sendo que estadas mais curtas podem
significar maior frequéncia de idas e vindas de turistas (VALENTE, 2004).

138



Também pode influir no planejamento de linhas o ciclo de vida do destino turistico em termos
de atratividade da demanda. Assim como qualquer outro produto, o destino turistico apresenta
diferentes fases na sua evolucdo, podendo estar em exploracédo, envolvimento das autoridades
locais, desenvolvimento, consolidacdo, parada e declinio ou renovacdo. Ao planejador de
transporte cabe saber em qual fase do ciclo de vida encontram-se as cidades envolvidas na
operacgdo, pois o fluxo de pessoas serd diferente em cada uma delas e, consequentemente,

afetara o correto dimensionamento e adequacao do transporte (PAGE, 2008).

Deve-se também considerar os efeitos da sazonalidade. E minimamente prudente observar o
comportamento dos fluxos turisticos ao longo do ano e identificar quais sdo os periodos
considerados de alta e baixa temporada. A sustentabilidade da linha a ser operada pode
depender da precisdo dessa interpretacdo. Na alta temporada s&o observados todos os
problemas de saturacdo de uma grande demanda com a resposta de uma elasticidade muito
fraca na oferta correspondente (de transporte aéreo, por exemplo); na baixa temporada, pelo
contrario, ocorrem os derivados de uma demanda fraca com a rigidez de uma oferta de
transportes. A sazonalidade, portanto, pode produzir um desequilibrio na demanda de
transporte aéreo no destino turistico. Na conjuncdo dos aspectos apontados € que se podera ter
um melhor planejamento de horarios, dias, frequéncias e tamanho de aeronaves mais
adequado (PAGE, 2008).

Sob a 6tica do planejamento de suas operacOes, é salutar ainda considerar as possibilidades
que a atividade turistica pode carrear nas estratégias organizacionais das empresas de aviagéo.
N&do se trata aqui de perda do foco dessas companhias, que deve continuar sendo o de
“transportar passageiros”, mas sim de uma aproximagdo maior com a cadeia produtiva do
turismo para ampliar o leque de possibilidades dos servicos dessas organizagdes. Sem 0
conhecimento prévio da importancia do turismo para o setor de transporte, portanto, o
planejador de transportes e os tomadores de decisdo muitas vezes limitam seus objetivos a
atender exclusivamente as necessidades de seu proprio setor. Desconsideram, assim, todo o
impacto que a regulamentagéo ou o investimento em infraestrutura pode acarretar para outras

atividades, notadamente o comércio e o turismo (PALHARES, 2002).

Assim, considerando-se a importancia do turismo para muitas das rotas sub-regionais, um dos
possiveis caminhos para a garantia de sustentabilidade de ligagdes aéreas regulares passa a ser

uma maior integracdo entre toda a cadeia produtiva do servico de transporte aéreo e aquela do
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turistico. Segundo PALHARES (2002), deve-se ter em mente que tal cadeia passa a
considerar o conjunto de atividades articuladas desde 0s insumos operacionais para 0
transporte até a comercializacdo e distribuicdo do produto turistico final. Assim, envolve
organizacBes tais como agéncias de viagens, operadoras turisticas, hotéis, empresas de
eventos, transportadoras turisticas, entre outras, conforme apresentados na Tabela 6.1, a

sequir.

Registre-se, por fim, no que tange ao planejamento aeroportuério sub-regional, a possibilidade
de os estados brasileiros contarem com os recursos do Programa Federal de Auxilios a
Aeroportos (PROFAA), criado pelo governo federal por meio da Lei n° 8.399, de 07 de
janeiro de 1992, e instituido pela Portaria Ministerial n.° 1.047/GM4, de 31 de dezembro de
1992. O PROFAA destina 20% da receita do Adicional de Tarifa Aeroportuaria (Ataero —
criado pela Lei 7.920, de 12 de dezembro de 1989) para aplicacdo (implantacéo,
melhoramento, re-aparelhamento, reforma ou ampliacdo) em aeroportos e aerodromos de
interesse regional ou estadual, constantes dos Sistemas Estaduais de Aeroportos, que

compdem os seus respectivos Planos Aeroviarios Estaduais.

Tabela 6.1 — Fatores influenciadores no planejamento de ligacGes aéreas

Fatores Aspectos Correlatos

Demanda potencial, densidade de trafego, tarifas, indice de aproveitamento das

ECONOMICOS aeronaves (load factor).

Perfil dos passageiros (idade, renda, profissdo etc.), relacionamento responsavel

SOCIAIS dos stakeholders.

Vocacao e tipo de turismo, oferta turistica, tempo de permanéncia dos turistas,

TURISTICOS ciclo de vida dos destinos turisticos, sazonalidade.

Frota, infraestrutura aeroportuaria (pista, facilitacdo, seguranca etc.), pessoal

OPERACIONAIS ; ~ g
(tripulac@o, agentes aeroportuérios etc.).

GEOGRAFICOS Distancia, localizagéo, relevo do destino operado, fatores climaticos etc.

Coordenacdo entre liderancas politicas subnacionais locais, regulamentacao e

POLITICOS A AN
regulacéo técnica e econdmica vigentes.

Concorréncia (entre as empresas aéreas e entre os diferentes modos de transporte),

MERCADOLOGICOS imagem, publicidade e propaganda do destino operado.

Fonte: VALENTE (2004)

6.1.2.4 Taxa de Embarque Reduzida e Controle Fronteirigo

A hipédtese dos Estados signatarios do Acordo de Fortaleza estabelecerem facilidades, tais

como taxas de embarque reduzidas para 0S voos sub-regionais, torna a ser cogitada na
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proposta do MRE (subitem 6.1.3, pagina 128) para o caso das ligacdes transfronteiricas. A
diferenca na atual proposta reside sobre o fato de estar sendo aventada outra hipotese
complementar: a possibilidade de alteracdo da legislacdo em vigor, por meio de nova Lei

Ordinéria, a ser criada por iniciativa do Poder Legislativo ou Executivo.

Proposta de mesma natureza foi imaginada para o Sistema Sub-regional durante a sua
elaboracédo, e pleiteada pelo MTur, empresas e instituicbes de pesquisa que se manifestaram
sobre o assunto. Como exemplo da diferenca entre as tarifas domésticas e internacionais,
cobradas nos principais aeroportos administrados pela Infraero, as mesmas variam entre
R$ 19,62 e R$ 11,58 para servicos domésticos e entre US$ 36,00 e US$ 24,00 para as
internacionais. Com o doélar cotado em torno de R$ 1,80, conforme o cambio atual
(20/09/2009), a variacdo média entre tarifas domeésticas e internacionais € de 250% sobre o0
valor em reais. Conclui-se, portanto, que a cobranca de tarifas domésticas para os voos dentro

da regido sul-americana possibilitaria uma significativa economia aos passageiros.

Em verdade, ndo apenas a cobranca de tarifas iguais as domesticas, faz parte do rol de
facilidades vislumbradas. Mais que isso, a ndo exigéncia de passaportes e a flexibilizagdo dos
demais controles de fronteira constituem a meta a ser perseguida pelos Estados signatarios,
proporcionando uma regido de fato integrada. No entanto, para que um passageiro procedente
do exterior passe pelo controle aduaneiro e de passaporte de um pais sul-americano e possa, a
partir de entdo, entrar e sair de outros paises do continente sem a necessidade de ser
submetido a novos processos de controle, parece haver um longo e arduo caminho a ser

percorrido.

Inicialmente, devem-se unificar as legislacbes e normas de procedimentos referentes ao
controle de bagagem (cota de isencgéo, periodicidade de isencédo, regime de tributacdo etc.),
controle sobre o porte de valores, controle de saida e admissdo temporéaria de bens, entre
outros. Para tanto, seré necessaria a realizacdo de um entendimento para a formalizacdo de um
acordo internacional multilateral, com a adesdo de todos os paises do continente. Ndo ha
duvida se tratar de tarefa que demandara bastante tempo até alcancar seu objetivo, sem
considerar a probabilidade existente de algum pais declinar quanto a sua adesdo ao acordo.
Além disso, deverdo ser realizados pesados investimentos em tecnologia da informacéo (TI)
para compartilhamento de dados e acesso em tempo real sobre as diversas informagdes afins

ao sistema de transporte aéreo na regido.
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H4, portanto, a necessidade de ser concebido um sistema Unico de controle de entrada e saida
de passageiros e cargas no continente, acessado e alimentado por todos os paises, em tempo
real, possibilitando o gerenciamento das informacg6es pertinentes ao controle de fronteiras
(passaporte, aduana, saude, agropecuario). A proposta para a inser¢cdo do Sistema Sub-
regional no &mbito do Mercosul também podera trazer beneficios nesse sentido, devido aos
esforcos em prol do desenvolvimento de um verdadeiro bloco econémico e fisicamente

integrado, por meio do qual se pretende constituir um cédigo aduaneiro para o Mercosul.

6.2 O BRASIL E A INTEGRACAO REGIONAL

Segundo LAVIOLA (2004, p.195-197), o ex-embaixador da Argentina no Brasil, Diego
Ramiro Guelar, aponta que o Mercosul estd em mal estado e enfrenta diversos desafios para
ver seu objetivo alcancado. Também indica, entre outras coisas, haver uma “estrutural
debilidade sanitaria e alfandegaria” em todos os paises do bloco sul-americano. Apesar de
considerar que a “unido aduaneira imperfeita” adotada pelo Protocolo de Ouro Preto tenha
sido uma soluc¢do politicamente correta naquela época, porque melhor do que nenhuma, Diego
Guelar reclama que até 0 momento tal unido continua “mais do que imperfeita”, em razéo da
“insisténcia dos paises em fingirem que a estdo aperfeicoando, quando sequer sedimentaram
uma zona preferencial de comércio no Mercosul”. O ex-embaixador questiona, ainda, por que
ndo foram criados no bloco autoridades comuns para tratar dos aspectos relativos aos diversos
tipos de controle de fronteira, 0 que considera serem 0s passos minimos indispensaveis para

indicar uma verdadeira intencéo de se alcangar uma uniao aduaneira.

Segundo LAVIOLA (2004, p.195-197), Diego Guelar indica alguns fatos como resposta para
a situacdo que se apresenta. Primeiro, entende que a diplomacia regional tem verdadeira
ojeriza sobre a criacdo de organismos de cunho supranacional, por considerar o sistema de
intergovernabilidade entre as varias autoridades nacionais suficientemente adequado para
administrar o processo. Segundo, porque os Estados resolveram estabelecer acordos bilaterais
de controle e reconhecimento mutuo de procedimentos e avaliacdo da conformidade dos
processos, mas “nada saiu do papel”. Terceiro, porque para se unificar aduanas, primeiro é
necessaria a adocdo de um codigo aduaneiro comum, cuja versao inicial foi concluida em
1994. Esta foi recusada pelo Congresso brasileiro, por estar eivada de erros de concepcdo e de

procedimentos, e nos demais paises a proposta “vagueia sem rumo e hora certa para decolar”.
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E, por fim, porque todas as alfandegas do Mercosul sdo “fiscalistas”, portanto, avessas a
integracdo (LAVIOLA, 2004, p.195-197).

O diplomata questiona também por que ndo se aplicam normas comunitarias de forma
sumaria em cada pais, mediante procedimentos legais &geis, retratando a necessaria eficacia.
E, quanto a esse aspecto que tange a morosidade nos processos verificados no Mercosul,
LAVIOLA (2004) aponta que o ponto crucial esta relacionado com a insisténcia das partes em
perseguirem um projeto de unido aduaneira sem haverem lapidado a &rea preferencial de
comércio. Cita que as autoridades do bloco sdo responsaveis por uma sequéncia de
prorrogacOes de prazos e reescalonamento de objetivos, as quais, na préatica, inviabilizam a
propria consolidacdo de uma unido aduaneira no Mercosul. Afirma que jamais vingara
qualquer unido aduaneira caso os paises ndo levem a sério a identificacdo e a erradicacdo das
legislagOes nacionais que inviabilizam a implantacéo da intencionada integracdo regional. Por
fim, assevera que a possibilidade de uma ampla discussdo sobre os rumos do Mercosul foi
“atropelada” pelo recente plano argentino para estabilizar sua economia e reorganizar sua
administracdo (LAVIOLA, 2004, p.195-197).

Considerando-se, portanto, os diversos indicativos acima apresentados, que denotam o estado
de atraso e dificuldades existentes no processo de integracdo regional elaborado para o
Mercosul, verifica-se que os paises membros ainda devem fazer muito para alcangar os
objetivos estipulados para o bloco econdmico. Ainda assim, a proposta para a inser¢do do
Sistema Sub-regional de Transporte Aéreo na agenda do Mercosul figura como interessante,
uma vez que para o seu pleno aperfeicoamento depende de a¢6es relacionadas com a pretensa
integracdo aduaneira conduzida pelos grupos de trabalho do bloco. Estando o Sistema Sub-
regional entre as diretrizes do Mercosul, ha de se esperar que as multiplas demandas em prol

da integracdo regional caminhem de maneira coordenada.

6.2.1 O Exemplo que Vem da Europa

Diante de tamanho desafio, apresenta-se como salutar a busca por exemplos de sucesso nessa
seara de tdo complexas atividades diplomaticas, econdmico-financeiras e técnicas, conforme
acenada acima. Assim, observar como a Comunidade Europeia desenvolveu seus projetos
integracionistas ao longo de mais de cinquenta anos de construcdo do bloco e unido dos seus

Estados, é algo imprescindivel aos governos sul-americanos. Nesse contexto, cabe ser citada a
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iniciativa comunitaria relativa a cooperacdo transeuropeia destinada a incentivar o
desenvolvimento harmonioso e equilibrado do territorio europeu, lancada por meio da
Comunicacdo da Comissdo Europeia aos Estados membros, em 2 de setembro de 2004, e
denominada de “Interreg” (COMISSAO EUROPEIA, 2004).

A criacdo dessa iniciativa foi decidida pela Comissdo das Comunidades Europeias em 28 de
abril de 2000. Por intermédio da mesma, a Comunidade apdia financeiramente medidas e
regides que estejam abrangidas pelos programas de iniciativa comunitaria, apresentados pelos
Estados membros e aprovados pela Comissdo. O objetivo geral da iniciativa é garantir que as
fronteiras nacionais ndo constituam um obstaculo ao desenvolvimento equilibrado e a
integracdo do territério europeu como um todo. O isolamento representado pelas zonas

fronteiricas europeias revelou uma dupla e indesejada realidade:

= Fronteiras que separam comunidades fronteiricas, segregando em nivel econdmico,
social e cultural, impedem a coerente gestdo dos ecossistemas; e

= Politicas nacionais que frequentemente negligenciam as zonas fronteiricas
contribuem para que as respectivas economias tendam a tornar-se periféricas dentro

das fronteiras nacionais.

Assim, o mercado Unico e a Unido Econémica e Monetaria desempenham uma importante
funcdo catalisadora no sentido de mudar esta situacdo. Todavia, segundo a COMISSAO
EUROPEIA (2004), continua a existir um vasto campo de acdo para ser desenvolvida uma
cooperacdo nas zonas fronteiricas, capaz de gerar beneficios mutuos para os Estados
adjacentes. Tal posicionamento mostra ao Mercosul o qudo complexo e extenso é o
desenvolvimento de uma regido integrada social, cultural e economicamente, redundando,
porém, em beneficios extensiveis a toda a regido, inclusive as sub-regides mais afastadas dos

maiores polos administrativos, comerciais e industriais de cada Estado membro.

Para que um projeto com a envergadura da iniciativa Interreg alcance os objetivos desejados,
ha que se contar com investimentos e o necessario financiamento. O apoio financeiro para a
iniciativa tem sido constituido ndo sé para o desenvolvimento da necessaria integracao fisica,
mas também para a promoc¢ao da educacdo, formacdo profissional e intercambios culturais.

No mesmo sentido, constam recursos para solucionar os problemas de saude nas zonas
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fronteiricas, protecdo e melhoria do meio ambiente, fomento a sistemas de gestdo conjunta e
de organismos transnacionais e transfronteiricos (COMISSAO EUROPEIA, 2004).

Seguindo a referida orientacdo, foram conseguidos avancos significativos no sentido de uma
programacéo transfronteirica comum e de uma gestdo conjunta dos programas. No entanto,
segundo a COMISSAO EUROPEIA (2004), em alguns casos foram gerados efeitos
considerados perversos, em funcdo do desenvolvimento de projetos paralelos em cada lado da
fronteira, impedindo que as zonas fronteiricas e os Estados membros se beneficiassem
plenamente da cooperagdo. No que se refere as fronteiras externas e a cooperagdo com paises
terceiros, surgiram problemas adicionais decorrentes, sobretudo, das deficientes estruturas
administrativas desses paises e de dificuldades de coordenacdo dos instrumentos de politica

externa da Unido, devido a diferencas nas regras de financiamento e de funcionamento.

A iniciativa Interreg prevé duas linhas basicas de acdo: uma para a cooperacao transnacional e
outra para a cooperacdo transfronteirica. A cooperacdo transnacional entre autoridades
nacionais, regionais e locais tem como finalidade promover um maior grau de integracdo
territorial em grandes agrupamentos de regifes européias. Objetiva alcancar um
desenvolvimento sustentavel, harmonioso e equilibrado na Comunidade e uma maior
integracdo territorial em relacdo aos paises candidatos e a outros paises vizinhos. Para 0s seus
dominios prioritarios, dada a limitacdo dos recursos financeiros e a vastiddo dos territorios
abrangidos, importa evitar a dispersdo de esforcos e privilegiar a concentragdo dos objetivos.
Entre outras prioridades e medidas para a cooperacao transnacional, encontra-se a previsao de

apoio ao desenvolvimento de sistemas de transporte eficientes e sustentaveis.

Quanto a cooperacdo transfronteirica entre autoridades vizinhas, a qual guarda forte relacdo
com os fundamentos que nortearam a criacdo do Sistema Sub-regional sul-americano, cabe
citar que é um tipo de iniciativa que visa desenvolver centros econdmicos e sociais
transfronteiricos através de estratégias comuns para um desenvolvimento territorial
sustentavel. Entre seus dominios prioritarios esta contemplado o incentivo da capacidade
empresarial e do desenvolvimento de pequenas empresas (incluindo no setor turistico), bem
como de iniciativas locais de emprego. Quanto as medidas elegiveis para o turismo, destacam-

Se:
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= O desenvolvimento de um turismo de qualidade e alinhado as questdes ambientais,
mediante projetos de investimento, concep¢do e introducdo de novos produtos
turisticos, suscetiveis de criar postos de trabalho sustentaveis; e

= A adogdo de medidas promocionais, tais como estudos de mercado e criagdo de

sistemas de reserva comuns.

Complementarmente a proposta turistica, somadas ainda a intencdo de elevacdo do bem-estar
das comunidades fronteiricas, ha também as medidas elegiveis para os melhoramentos no

setor dos transportes, as quais sao:

= Eliminacdo de obstadculos ao transporte publico, sobretudo entre localidades
proximas das fronteiras;
= Fomento de meios de transporte ndo agressores ao meio ambiente; e

= Supressao de pontos de congestionamento em todos 0s tipos modais.

O processo para o financiamento pela iniciativa comunitaria se da com base nas dotacdes
financeiras indicativas por Estado e fixadas pela Comisséo, com especificagdo das margens de
flexibilidade entre vertentes transfronteirica e transnacional. Assim, os Estados procedem a
uma reparticdo das dotacGes financeiras por vertente, e nessa reparticdo devem assegurar um
adequado equilibrio ao financiamento disponivel para os dois lados fronteiricos. As propostas
sdo preparadas por comités transfronteiricos ou transnacionais conjuntos ou por outros
organismos constituidos pelas autoridades regionais, locais e/ou nacionais competentes e, se
for caso, por parceiros ndo governamentais competentes. E importante salientar que todas as
regibes passiveis de serem contempladas pelos programas de cooperacdo ja foram
relacionadas pela Comisséo Europeia (COMISSAO EUROPEIA, 2004).

6.2.2  Recursos Para as Ac¢des do Mercosul

Assim como para a integracdo europeia, cabem aos Estados sul-americanos membros do
Mercosul providenciarem a necessaria fonte de recursos especifica para a implementacdo dos
diversos planos e projetos para o desenvolvimento da infraestrutura fisica e administrativa na
regido. Nesse contexto, a Iniciativa de Integracdo da Infra-estrutura Regional da América do
Sul (IIRSA) se apresenta como natural organizacdo com a qual o Mercosul convém alinhar-
se. Informagdes sobre como a IIRSA compde recursos para as suas agdes foram apresentadas
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no subitem 2.2 (pagina 28), cabendo lembrar que ha participacdo de bancos de fomento ao
desenvolvimento social, incluindo o BNDES. Ressalta-se que o Mercosul necessita
continuamente desenvolver seus planos estratégicos, bem como investir pesadamente em
infraestrutura para o pleno estabelecimento da integracdo aduaneira, entre outros tantos passos
a serem efetivados, conforme ja fora citado, demandando cuidado especial quanto a questao

financeira.

SENNES e MENDES (2008) destacam que dentre os planos de acdo da IIRSA consta a
possibilidade de apoio a modernizacao e atualizacdo dos sistemas institucionais nacionais que
regulam o uso da infraestrutura. Assim, ha que se considerar tal necessidade, uma vez que
frequentemente o0s sistemas burocraticos constituem entraves ao desenvolvimento da
infraestrutura existente, especialmente nos espacos de fronteira. Por meio da IIRSA, portanto,
se podera buscar instrumentacdo para avancar na harmonizacao regulatéria e regulamentéria,
para permitir o desenvolvimento de novos investimentos e a otimizacdo do uso das regras ja
existentes. Além disso, ainda ha previsdo de fomento a modernizacdo das entidades publicas
em si, seus procedimentos, tecnologias e recursos humanos, tendo em conta a promogéo e a
protecdo da competéncia, a regulagdo baseada em critérios técnicos e econdmicos e a

necessaria transparéncia publica.

Saliente-se que a IIRSA é atualmente o Unico acordo de abrangéncia sul-americana que tem
as questdes da integracdo fisica e logistica como centrais. Diferentemente das demais
iniciativas, como Aladi, Mercosul e CAN, a IIRSA se caracteriza como férum de
coordenacdo, sem mandato para implementar projetos ou regulacGes. Até o momento, a
iniciativa IIRSA tem focado mais a infraestrutura fisica do que as questdes regulatérias. Além
disso, a IIRSA néo incorpora a dimens&o oferta de servigos ou incentivos de mercado na sua
agenda. Tal dimensdo aparece apenas secundariamente nos seus estudos e diagnosticos,
cabendo destacar que a assimetria regulatoria entre os paises da regido gera dificuldades
consideraveis para o desenvolvimento de solugdes logisticas regionalmente integradas e
eficientes (SENNES e MENDES, 2008).

Segundo SENNES e MENDES (2008), especificamente em relacdo aos projetos IIRSA,
observou-se uma importante convergéncia de prioridades dos setores publico e privado no
Cone Sul. A visdo dominante no setor privado € a de que existe muito protecionismo por parte

dos governos da regido. H& uma diferenciacdo expressiva das percepcdes sobre integracdo
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logistica e fisica da América do Sul, entre diferentes areas dos governos da regido. Algumas
areas do governo véem esse tema como prioritario, enquanto outros ndo. Assim, as principais
recomendacdes do setor privado sdo a harmonizacéo regulatéria entre os paises, unificacdo de
aduanas, maiores investimentos em infraestrutura fisica e promogdo da multimodalidade,

conforme por diversas vezes ja apontado.

Em sintese, a IIRSA parece constituir somente um projeto de integracdo fisica e nao
regulatoria, apesar de propor acdes para as duas vertentes. Segundo SENNES e MENDES
(2008), tal situacéo se deve a enorme dificuldade de mobilizacdo dos varios atores e instancias
envolvidas nas questfes regulatorias. Nesse contexto, projetos de infra-estrutura fisica acabam
se tornando mais viaveis no curto prazo, pois tendem a criar menos resisténcias e oposicado
dos grupos politicos, e a mobilizar de forma mais direta 0s interesses de outros grupos, como

empresas construtoras e agentes publicos.

Em outras palavras, projetos de integracdo fisica tendem a gerar menos conflitos entre os
stakeholders do que os temas regulatdrios. Tal realidade descortina a ardua tarefa que recai
sobre 0 governo brasileiro e demais nagdes interessadas na integracdo regional, os quais
necessitardo de grande esfor¢o para tornarem o Mercosul um bloco atuante em busca da
superacdo dos entraves burocraticos e operacionais que o impede de avancar. Somente ap6s a
devida coordenacao entre 0s paises membros e minucioso planejamento estratégico, podera o
Mercosul constituir o necessario financiamento e prover investimentos em infraestruturas
como, por exemplo, os sistemas de transporte aéreo regional e sub-regional. Importa de tudo
exposto, firmar registrado que, para todas essas fases e desafios, a IIRSA certamente

apresenta-se como uma organizacgao capaz de auxiliar no desenvolvimento da América do Sul.

6.3 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do capitulo 6, buscou-se apresentar elementos que possam colaborar com o
proposito de tornar o Sistema Sub-regional atrativo para as empresas aéreas sul-americanas
prestarem servicos entre as localidades ainda desassistidas pela malha de transporte aéreo
regular no continente. Na busca desse objetivo, entende-se que o Brasil ndo deve apenas se
valer de suas vantagens comparativas na regido, mas exercer lideranga ponderada junto aos
demais paises sul-americanos, a fim de aumentar o nivel de cooperagdo regional. Nesse

sentido, espera-se obter o necessario lastro para enfrentar os males da atual crise financeira
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mundial e melhorar a condicdo competitiva das economias sul-americanas em face dos

demais blocos regionais e economias mundiais.

Quanto a criagdo das bases econdmicas e politicas necessarias, deve ser destacada a
intervencdo da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe, alertando que os
paises sul-americanos precisam buscar mais do que a estabilidade macroecondmica. Devem
também desenvolver programas conjuntos de investimentos em infraestrutura, visando a
oferecer ao continente os meios para competir globalmente. Devem, portanto, solucionar os
problemas relacionados com os meios logisticos, incluindo o sistema de transporte aéreo,

simplificacdo dos procedimentos aduaneiros e harmonizacdo normativa dos paises da regido.

Devem 0s paises também atentar para a importancia do setor turistico, um dos mais
promissores, para o qual o sistema de transporte aéreo é um reconhecido indutor, colaborando
assim para o desenvolvimento socio-econdmico regional. Nesse sentido, as diferentes
demandas turisticas devem ser estudadas e o aparato normativo adequado as mesmas, em um
processo de estrito planejamento e coordenacdo entre 0s paises, visando a angariarem
eficiéncia para a obtencdo dos mais altos niveis de lucratividade. Problemas de natureza
burocréatica, impeditivos ao desenvolvimento econémico para a exploracdo dos fluxos
turisticos, portanto, devem ser combatidos, evitando-se imbrdoglios como o do Aeroporto de

Sao José do Rio Preto (vide Figura 5.8).

Em prol do desenvolvimento e integragdo dos servicos aéreos sub-regionais, foi constatado
que o Brasil, além do Acordo de Fortaleza em si, conta com um amplo rol normativo, desde
as resolucdes do CONAC e ANAC ate a estabelecida Politica Nacional de Aviacdo Civil
(PNAC). Nesse contexto, a flexibilizacdo do uso dos aeroportos brasileiros e da cobranca de
tarifas aeroportuarias ja sdo pontos estimulados, visando ao desenvolvimento e aumento da
infraestrutura disponibilizada. Para tanto, conta-se ainda com a PNAC, que salienta a
necessidade de haver coordenacdo entre 6rgdos governamentais, buscando-se a harmonizacéo
das atividades de controle aduaneiro, produzindo-se as necessarias normas especificas de cada

um desses 0rgaos.

As investidas do Ministério das Relagcdes Exteriores, trabalhando para incorporar o Sistema
Sub-regional em uma agenda prépria do Mercosul, podera propiciar maior coordenacédo entre

0s objetivos estabelecidos pelo Acordo de Fortaleza com as demandas em prol da integracéo
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fisica e comercial tratadas no ambito do bloco econémico. Esse passo permitira dotar o
Conselho de Autoridades Aeronauticas de maior articulacdo politica, para assim investir em
favor da necessaria homogeneizacdo das regulamentacGes atinentes as atividades
aeroportudrias proprias ao Sistema Sub-regional. Além disso, a proposta para a criacdo das
chamadas “rotas transfronteiricas” traz consigo importantes mudangas que podem trazer
beneficios também as ligagcdes sub-regionais e, por tal motivo, sugere-se incorporar as citadas
iniciativas, desde que juridicamente viaveis, a dindmica para realizacdo das ligacGes sub-

regionais.

O Mercosul figura, portanto, como elemento central para uma possivel equalizacdo dos
problemas burocraticos que retardam a viabilizagdo, inclusive, dos servigcos sub-regionais,
uma vez que o sistema alfandegario dos paises membros ainda ndo se encontra unificado.
Nesse sentido, propfe-se focar sobre as agdes postas em pratica pela Comissdo Europeia,
observando-se, entre outras iniciativas, a que visa a incentivar o desenvolvimento harmonioso
e equilibrado do territorio, dando énfase as necessidades das localidades fronteiricas. Como se
depreende, ndo bastara apenas realizar ajustes na legislacdo interna de cada pais para alcancar
a pretendida integracdo aérea na América do Sul, mas todo um processo de avaliacdo e

reestruturacédo para a construcdo de um sistema que seja uno e eficiente.
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7 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Ao longo dos capitulos anteriores, buscou-se apresentar, a partir de uma Gtica brasileira, a
trajetoria do Sistema Sub-regional de transporte aéreo sul-americano, desde sua concepcao,
coroada pela assinatura do Acordo de Fortaleza, em 1996, até os dias atuais. Nesse contexto,
verificou-se que a década de 1990 significou para a América do Sul um periodo de adaptacdes
dos governos dos seus paises as politicas de desregulamentacdo em diversos setores
econdmicos. Fruto da onda globalizante hoje em curso, a integracdo econdmica entre nagoes
vizinhas, formando-se blocos de paises associados, consolidou-se como um mecanismo
relevante para permitir melhor competitividade econémica dos mesmos no cenario

internacional.

A criacdo do Mercosul, em 1991, marcou o auge dessa trajetdria na América do Sul, no
entanto a esséncia integracionista do mesmo nao foi de fato incorporada dentre as prioridades
politicas dos seus membros. Independentemente do fato, contando com o avanco das
negociacbes em prol da pretensa unido aduaneira e integracdo regional, em 1996 as
autoridades aeronduticas do Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai, Chile e Bolivia assinaram o
Acordo de Fortaleza. O Brasil intencionou obter maior grau de integracdo na chamada sub-
regido sul-americana por meio do instrumento multilateral, mais flexivel que os acordos
bilaterais sobre servicos aéreos existentes, ao passo que por meio da ampliacdo desses

ultimos, maior integracéo intra-regional na América do Sul.

O Sistema Sub-regional, todavia, ndo evoluiu de acordo com as expectativas das autoridades
que o idealizaram. A maior parte das empresas aereas sequer tentou iniciar qualquer servico, e
a maioria das que assim fizeram ndo lograram éxito e descontinuaram as operacoes.
Atualmente, apenas duas operacOes sub-regionais ligam o Brasil a alguma cidade sul-
americana vizinha®?, caracterizando o qu&o abaixo do esperado chegou a iniciativa para
integrar a sub-regido. Em verdade, a regido fronteirica brasileira continua ainda carente de
infraestruturas e desprovida de mobilidade e acessibilidade, seja por transporte aéreo, como

por qualquer outro modal.

12 \ide Tabela 4.4 — Resumo dos Servicos do Sistema Sub-regional (agosto de 2009), na pagina 60. A GOL
opera a ligacdo Brasilia/Porto Alegre/Rosario, e a ligacdo Brasilia/Porto Alegre/Cérdoba; e a TAM possui
permissdo para operar a ligacdo S&o Paulo/San Carlos/Bariloche. Fonte: Registros da ANAC.
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Diversos problemas foram apontados como motivadores do fracasso do Sistema Sub-regional.
Ironicamente, a baixa demanda de passageiros, que caracteriza as localidades na sub-regiéo,
foi apontada como sendo uma das causas, talvez a principal. Ora, mas esse fato é sabido desde
o inicio do projeto, que visava exatamente suprir tais regides menos favorecidas com servicos
adequados as suas pequenas demandas. Dai a expectativa que havia em se criar novas
oportunidades para as chamadas empresas regionais brasileiras, que operam com aeronaves de
menor porte, sendo mais flexiveis e ajustadas para suprirem as reconhecidas menores

demandas.

Em verdade o Sistema Sub-regional ndo vingou em funcdo, principalmente, da falta de
investigacao acurada sobre como € constituida a sua demanda de passageiros. Somente com 0
exato conhecimento sobre essa dimensdo, em confronto com 0s custos operacionais das
empresas aéreas e operadores aeroportudrios, permitiria as autoridades aeronauticas

vislumbrarem qualquer sucesso em um projeto fundamentado nas leis do livre mercado.

Como fator preponderante das referéncias econdmicas que moldavam as mudangas
administrativas dos governos sul-americanos, o livre mercado fora eleito como o caminho
aceitavel para reger a referida iniciativa. Aos Estados, portanto, restou tdo somente fiscalizar
0s aspectos operacionais e a qualidade dos servicos, uma vez descartada a hipotese de
qualquer tipo de contrapartida financeira. No entanto, considerando-se a demanda rarefeita
admitida para a sub-regido, torna-se dificil conceber outra forma de prestagdo de servico
publico sendo por intermédio de complementacdo por subsidio financeiro partindo do
governo. Isto, por pelo menos um prazo basico a ser fixado. Nesse caso, ao Estado restaria,
além da fiscalizagdo técnica acima citada, exercer uma regulacéo sobre as receitas auferidas,
custos operacionais e investimentos, zelando também para o equilibrio econdmico-financeiro

dos contratos.

O que se conclui sobre o fato, é que, com o tema Mercosul em voga, focou-se estritamente na
oportunidade politica para aprovacdo do acordo multilateral, ignorando-se a necessidade de
uma criteriosa e talvez demorada avaliacdo estratégica, a qual poderia indicar os provaveis
rumos do bloco econdmico, evitando-se 0s riscos de insucesso e a formatacdo inadequada
elaborada para o Acordo de Fortaleza. Parece ter sido a falta de conhecimento das autoridades
sobre a demanda o fator determinante para todos os males constatados. Sem um diagnostico

sobre a demanda, restou construir um acordo pouco atraente, com restricdo sobre as rotas,
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limitacdo de direitos de trafego e capacidade e, ainda pior, extrema dificuldade para alterar o
seu texto. O Acordo de Fortaleza possui em si varios aspectos considerados liberais, se
comparados aos restritivos acordos bilaterais em vigor naquela época, mas tal avango jamais
foi considerado suficiente para garantir os investimentos das empresas para atender a pequena
e rarefeita demanda da sub-regié&o.

Aliados aos defeitos do Acordo de Fortaleza somam-se 0s entraves administrativos e
burocréaticos observados em cada pais, cujos governos sdo 0s responsaveis pela auséncia até
hoje de legislacdo aeroportuaria e aduaneira adequada as opera¢des do Sistema Sub-regional.
Qualificadas como internacionais, as operacdes sub-regionais ainda estdo sujeitas ao rigor da
fiscalizacdo de fronteiras, cujos o6rgdos responsaveis parecem ter dificuldade de colaborar
entre si*3, muito menos para a efetivacéo de novos servicos em aeroportos mais isolados. Essa
situacdo poderia ser amenizada pela acdo dos governos em busca de equiparem 0s aeroportos
com as estruturas necessarias, uma vez que a integracdo dos sistemas aduaneiros estad muito
distante de ocorrer, conforme foi apontado no capitulo 6. Nesse contexto, conclui-se pela
importancia da continua ac¢do da diplomacia brasileira, visando a viabilizar a incorporacdo do
Sistema Sub-regional ao Mercosul e, principalmente, pela concretizacdo da imprescindivel
unido aduaneira na regido, a qual ainda depende de vultosos investimentos e, aparentemente,

de muito trabalho.

A direcdo adotada pelas autoridades brasileiras, no sentido de ampliar a abrangéncia e
flexibilizacdo do Acordo de Fortaleza, conforme a proposta aprovada pelo Conselho de
Autoridades Aeronauticas™, visando a dotar o continente de um acordo multilateral para uma
integracdo generalizada, sugere ser um caminho sem volta. Ndo resta ddvida que para a
integracdo econdmica regional h& necessidade de um instrumento juridico com tal
envergadura e de que o Acordo de Fortaleza, se alterado, vem suprir essa lacuna. No entanto,
esse movimento ndo trard para as populacbes da sub-regido qualquer beneficio, uma vez que
ndo traz consigo os elementos capazes de fomentar os servicos para aquela demanda
especifica. Nesse contexto, a proposta que mais se aproxima de um formato aparentemente

adequado para suprir 0s servicos aéreos sub-regionais foi a apresentada pelo Ministério das

3 Vide subitens 5.2.3.2 e 5.2.3.3, paginas 114 e 116, respectivamente.
1 Apresentada em outubro de 2005, na 162 Reunido do Conselho de Autoridades Aeronéuticas (vide subitem
4.2.3, pagina 72).
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RelacGes Exteriores, conforme visto no subitem 6.1.2 (pagina 128), visando ao

estabelecimento de ligacOes aéreas transfronteiricas.

Conforme também apresentado no capitulo 6, a possibilidade de serem criados incentivos
fiscais e operacionais, efetiva cooperagdo entre o governo federal e os governos estaduais e
municipais para a elaboragéo e planejamento das ligacdes aéreas, aliadas a hipdtese de poder-
se alterar a legislacdo necessaria, apresentam-se como solu¢des ha muito requeridas para a
viabilizagdo das ligacGes do Sistema Sub-regional. O fato de a proposta para as ligagdes
tranfronteiricas considerar exclusivamente as localidades abrangidas pela regido amazonica
reflete uma importante acdo politica com vistas ao atendimento de uma area
reconhecidamente mais carente que a propria sub-regido ao sul. Mas ha que se observar que
0s mesmos elementos também compdem o rol de atributos carecidos para a efetivacdo de

ligagOes sub-regionais.

Por tal motivo, foi neste trabalho sugerida a incorporacdo dos citados atributos ao Acordo de
Fortaleza, entendendo-se que 0 mesmo ja constitui instrumento juridico capaz de também
atender as localidades amazoOnicas. Caso venham a ser aprovadas as normas propostas
somente para a conectividade transfronteirica ao norte, € possivel que algumas empresas
venham a se interessar pelas ligagdes ali previstas, mas certamente nada acontecera ao sul. Tal
quadro também ndo interessa ao governo perpetuar, haja vista a legislagdo brasileira, mas
ressalte-se tratar de decisGes de cunho estritamente politico, uma vez que financeira e

economicamente tais servigos nao parecem se sustentar sem apoio externo.

Ao Brasil, assim como aos demais paises sul-americanos compromissados com o0
desenvolvimento econémico e social no continente, resta ndo s6 buscar estabilidade
macroeconémica, mas desenvolver conjuntamente programas de investimentos em
infraestrutura para toda a regido. Deve-se perseguir diminuir as diferencas sdcio-econémicas e
culturais verificadas entre as populacgdes, o que demanda a dinamizagdo das trocas comerciais
e intercdmbio cultural. Nesse sentido, a indlstria do turismo € uma das principais
incentivadoras, uma vez que promove a circulacdo das pessoas entre as localidades dentro e
também para fora da regido. Ressalta-se que nesse contexto, o transporte aéreo é reconhecido
instrumento indutor de viagens turisticas, seja a lazer como a negdcios. Assim, observa-se que
as politicas brasileiras para os setores do turismo e da aviacao civil estdo em alinhamento com

o0 desenvolvimento desse setor econdémico, ou seja, ambas apontam para a necessidade de se
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estimular o crescimento dos fluxos turisticos. Mas, que acOes deve o Brasil seguir para

alcancar esse destino?

7.1 A CHAVE: COOPERACAO E PLANEJAMENTO

A caréncia de transporte aéreo na sub-regido pode ser atribuida, em grande medida, a auséncia
de uma estratégia comum com vistas ao desenvolvimento do setor, além das resisténcias para
a coordenacdo de ac¢Bes voltadas a consecucdo de resultados compartilhados. Ha consideravel
distancia entre as agendas dos setores publico e privado no que tange a integracao fisica e
logistica da Ameérica do Sul. Em varios casos ha sérias divergéncias de interesses entre 0s
proprios 6rgdos do setor publico, e 0 mesmo acontece entre segmentos do privado. No caso do
setor turistico, é inconcebivel aceitar a falta de articulacdo entre os operadores turisticos,
hoteleiros, empresas de transporte, e as diversas instancias governamentais, que de alguma
forma interagem com o setor do transporte e do turismo. O resultado dessa desarticulacéo
redunda em ineficiéncia econdmica e perda de receitas para a sociedade sul-americana como

um todo.

Além da auséncia de cooperacdo entre 0s organismos intervenientes, figura ainda a caréncia
de acOes estratégicas e politicas que poderiam impactar positivamente a oferta de servicos
logisticos em geral, tais como subsidios, isengfes fiscais, créditos dirigidos etc. Também
poderia ser desenvolvida uma articulacdo junto ao setor demandante, por exemplo,
incentivando-se a formacdo de comités de usudarios etc., visando a obter as informacdes
necessarias para a melhoria continua dos servicos. Tais consideracdes sdo mais presentes na
percepgdo que o setor privado possui sobre o problema logistico regional. Parece ser uma
visdo pouco comum entre as autoridades governamentais, que aparentam ter dificuldades em
buscar respostas para os problemas afetos a gestdo publica junto aos seus regulados. O
resultado € verificado nas declaracBes e criticas emitidas por representantes de estados e

municipios contra decisdes federais e vice-versa, e do setor privado contra os demais.

CARVALHO e BARBOSA (2006) apontam que, segundo o ex ministro do turismo, Walfrido
dos Mares Guia, explorar as oportunidades oferecidas pelo turismo como gerador de riquezas
e agente transformador € um desafio ndo s6 para o governo federal, mas para 0s governos
estaduais e municipais, as universidades, as associacGes de classe, empresario, trabalhadores,

organizacGes ndo governamentais. Todos precisam atuar sistematicamente em parceria. Os
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interesses econdmicos e sociais devem estar articulados com a oferta do lazer e outras
atividades no turismo. E como acontece em qualquer outro segmento, também para o
transporte aéreo e o setor turistico sdo exigidos estudos, analises, pesquisas, enfim, um
sistema de informag@es precisas no qual os agentes publicos e privados possam se basear para
definir planejamentos e tomar decisdes (CARVALHO e BARBOSA, 2006).

Tome-se, por hipotese, o interesse em se desenvolver uma ligacdo sub-regional entre uma
localidade brasileira e outra em um dos paises vizinhos, parte do Acordo de Fortaleza,
considerando as restricdes até hoje impostas para as operacfes. Da forma até hoje vigente,
cabe apenas a empresa interessada solicitar as autoridades as devidas autorizag¢fes para iniciar
0 servico, o qual sera fruto apenas do seu proprio planejamento comercial e operacional. No
entanto, conforme foi extensivamente demonstrado ao longo do presente trabalho, o sucesso
da operacdo dependera do volume da demanda pelo servigo, disponibilidade e facilitacdo
aeroportuaria, compensacao dos maiores custos logisticos, preco do combustivel (QAV), por
exemplo, entre tantos outros aspectos que vém afugentando as empresas desse tipo de ligacdo

aérea.

Certo é que a populacdo local deseja contar com 0 servigo, e por esse motivo o planejamento
ndo deve estar limitado apenas ao interesse comercial das empresas, muito fragilizado por
todas as dificuldades impostas para operar nesse tipo de localidade. O planejamento deve ser
mais amplo e ao mesmo tempo profundo e, antes de tudo, estratégico para o desenvolvimento
e sustentabilidade da ligacdo aérea, vinculada a procura do destino pelos viajantes. O
planejamento deve ser coordenado pelo governo e ser cooperativo com toda a comunidade
envolvida no processo, uma vez que exerce multiplas fungdes, sendo relevante para a gestao
dos destinos turisticos. Pode-se afirmar que o planejamento é o principal instrumento para as
politicas de transporte e turismo, orientando e definindo politicas de crédito e incentivo,
facilitando a integracdo dos esforcos publicos e privados, melhorando a eficacia comercial do
destino turistico e, antes de tudo, trazendo seguranca a investidores, aos empresarios e a

populacdo em geral.

Para finalizar, registre-se que para estimular o crescimento dos destinos sub-regionais, assim
como qualquer outro destino turistico, ndo basta elaborar programas e projetos de
desenvolvimento isolados. Segundo VIGNATI (2008), € preciso estimular a expansdo da

atividade turistica com base em uma perspectiva territorial integrada, na qual instituicdes
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governamentais e nao-governamentais comprometidas com o turismo sustentavel trabalhem
em parceria, a fim de garantir a sustentabilidade politica das instituicbes envolvidas. Nesse
contexto, espera-se que a sociedade civil assuma uma postura participativa e colaborativa, e
gue o governo perceba a sociedade como um verdadeiro parceiro, capaz de contribuir com a
eficacia e o desempenho de suas funcgdes. Conclui-se, portanto, que transformar uma
localidade em destino turistico ndo é tarefa facil, possibilitada apenas pela elaboracéo de uma
norma que parece suficientemente capaz de viabilizar as viagens de e para a regido. E preciso
obter informagdes precisas locais e sobre o potencial mercado, definir publicos, garantir a
infraestrutura e servicos publicos essenciais, testar pélos, produtos e roteiros (algo imaginado
por meio dos vbos sub-regionais exploratorios), articular os atores participantes e, sobretudo,

planejar o trabalho e participacdo de cada um.

Espera-se que o sistema de transporte aéreo sul-americano possa ainda vir a contar com a
intensificacdo das ligacbes entre todas as suas localidades, como um dia foi sonhado por
aqueles que idealizaram o Sistema Sub-regional, apesar de ainda ndo terem logrado éxito
naquela investida. Para que o objetivo do Acordo de Fortaleza seja alcancado, necesséria é a
simplificacdo dos procedimentos aduaneiros e harmonizagdo normativa dos paises signatarios.
Problemas de natureza burocratica devem ser execrados do relacionamento entre as

autoridades publicas brasileiras e suas congéneres sul-americanas.

Devem os paises, por fim, atentar para a importancia do setor turistico para o sistema, do qual
0 transporte aéreo € indutor e deve ser parceiro. As diferentes demandas turisticas devem ser
estudadas assim como o aparato normativo adequado para atendé-las. Para tanto, deve haver
planejamento e coordenacdo entre 0s paises, para assim angariarem eficiéncia em prol do
desenvolvimento harmonioso e equilibrado do territério. A integracdo das localidades
fronteiricas faz parte das bases necessarias para a integracdo do continente, desenvolvimento

dos paises e bem-estar das popula¢fes na América do Sul.
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ANEXO A
ACORDO DE FORTALEZA

DECRETO N©° 3.045, DE 5 DE MAIO DE 1999

Promulga o Acordo sobre Servicos Aéreos Sub-Regionais entre os Governos da Republica
Federativa do Brasil, da Republica Argentina, da Republica da Bolivia, da Republica do
Chile, da Republica do Paraguai e da Republica Oriental do Uruguai, celebrado em
Fortaleza, em 17 de dezembro de 1996.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que |Ihe confere o art. 84, inciso VIII
da Constituicao,

CONSIDERANDO que o Acordo sobre Servi¢cos Aéreos Sub-Regionais entre os Governos
da Republica Federativa do Brasil, da Republica Argentina, da Republica da Bolivia, da
Republica do Chile, da Republica do Paraguai e da Republica Oriental do Uruguai, foi
celebrado em Fortaleza, em 17 de dezembro de 1996;

CONSIDERANDO que o Congresso Nacional aprovou o ato multilateral em epigrafe por
meio do Decreto Legislativo n® 37, de 7 de abril de 1998;

CONSIDERANDO que o Governo brasileiro depositou o Instrumento de Ratificacdo do
referido Acordo em 5 de maio de 1998;

CONSIDERANDO que o Acordo em tela entrou em vigor internacional em 9 de abril de
1999;

DECRETA:

Art. 1° O Acordo sobre Servicos Aéreos Sub-Regionais entre os Governos da Republica
Federativa do Brasil, da Republica Argentina, da Republica da Bolivia, da Republica do
Chile, da Republica do Paraguai e da Republica Oriental do Uruguai, celebrado em
Fortaleza, em 17 de dezembro de 1996, apenso por cdpia a este Decreto, devera ser
executado e cumprido tdo inteiramente como nele se contém.

Art. 2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.

Brasilia, 5 de maio de 1999; 178° da Independéncia e 111° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Luiz Felipe Lampreia
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Acordo sobre Servicos Aéreos Sub-Regionais entre os Governos da Republica
Argentina, da Republica da Bolivia, da Republica Federativa do Brasil, da
Republica do Chile, da Republica do Paraguai e da Republica Oriental do Uruguai

Os Governos da Republica Argentina, da Republica da Bolivia, da Republica Federativa do
Brasil, da Republica do Chile, da Republica do Paraguai e da Republica Oriental do
Uruguai, doravante denominados Estados Partes, sendo signatarios da Convencao sobre
Aviacao Civil Internacional, aberta a assinatura em Chicago em 7 de dezembro de 1944;

Congregando um grupo de paises que vem desenvolvendo um novo processo de
integracdo econdmica;

Aspirando contribuir para o desenvolvimento do transporte aéreo na Sub-regido
compreendida pelos territérios dos Estados Partes;

Com o objetivo de concluir um Acordo que permita a realizacdo de novos servicos aéreos
na Sub-regido, assim contribuindo para reforcar e facilitar a integracdo entre os povos
dos Estados Partes, para concretizar estes objetivos e examinar adqueles nao
contemplados que oportunamente se considerem como instrumentos idbneos do
desenvolvimento aerocomercial;

Convencionam o seguinte:

Artigo 1°
Objetivo do Acordo

O presente Acordo tem por objetivo permitir a realizacdo de novos servi¢cos aéreos sub-
regionais regulares, em rotas diferentes das rotas regionais efetivamente operadas nos
termos dos Acordos Bilaterais, a fim de promover e desenvolver novos mercados e
atender devidamente a demanda dos usuérios.

Artigo 2°

Definicoes
Para os fins do presente Acordo:
1. Estabelecem-se as seguinte defini¢bes:

a) "Estado Parte" significa cada um dos paises signatarios do presente Acordo e aqueles
que a ele aderirem posteriormente.

b) "Autoridades Aeronduticas" significa as Autoridades da Aeronautica Civil dos Estados
Partes.

¢) "Servicos Sub-regionais" significa os servi¢cos aéreos regulares de passageiros, carga e
mala postal, separadamente ou em combinacdo, realizados dentro da Sub-regido que
compreende os territorios dos Estados Partes, de conformidade com os critérios
estabelecidos especificamente para tanto, em rotas diferentes das regionais efetivamente
operadas no quadro dos Acordos Bilaterais.

d) "Conselho" significa o Conselho de Autoridades Aeronauticas do Sistema Sub-regional
de Transporte Aéreo.

e) "Empresa designada" significa qualquer empresa aérea que tenha sido designada e
autorizada de conformidade com o artigo 5° deste Acordo.

f) "Pais de Origem" significa o territério do Estado onde se inicia o transporte.
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g) "Acordos Bilaterais" significa todos os Acordos assinados entre Governos ou entre
Autoridades Aeronauticas que estabelecam direitos relativos ao trafego aerocomercial.

Artigo 3°
Anexos

Os Anexos integram o presente Acordo, entendendo-se que qualquer referéncia a este
deve incluir os Anexos, exceto onde seja especificado de outra forma. Qualquer
modificacdo dos mesmos sera sempre resolvida por acordo unadnime das Autoridades
Aeronauticas dos Estados Partes quando o considerem necesséario para o melhor
desenvolvimento do Sistema de Transporte Aéreo Sub-regional. As modificagbes entrardo
em vigor provisoriamente desde a data de assinatura da Ata correspondente e passardo
a vigorar, definitivamente, para cada Estado Parte, a partir da data de sua confirmacéo
ao Pais Depositario mediante comunicacgédo por Nota Diplomética.

Artigo 4°
Concessao de Direitos

1. Os Estados Partes concedem-se os direitos especificados neste Acordo, com a
finalidade de operar Servicos Sub-regionais. Para a realizacdo destes servicos, as
Empresas designadas gozarao:

a) do direito de sobrevoar os territérios dos Estados Partes;
b) do direito de aterrissar nos referidos territérios, para fins ndo comerciais;

¢) do direito de embarcar e desembarcar, nos territérios dos Estados Partes, passageiros,
carga e mala postal, separadamente ou em combinagdo, em vdos regulares que se
realizem exclusivamente dentro da Sub-regiao.

2. O direito de embarcar e desembarcar passageiros, carga e mala postal destinados a ou
provenientes de territorios de terceiros Estados Partes dependera de autorizacdo dos
Estados Partes envolvidos, sejam esses trafegos de quinta ou de sexta liberdades.

3. As empresas designadas poderao permitir a seus passageiros a interrup¢cao da viagem,
com direito a posterior reembarque, em escalas intermediarias de uma mesma rota sub-
regional, nas condi¢cdes estabelecidas no Anexo | ao presente Acordo.

Artigo 5°
Designacao e Autorizacao

1. Cada Estado Parte tera o direito de designar uma ou mais empresas para operar 0s
Servicos Sub-regionais. A referida designacdo sera comunicada através de Nota
Diplomatica aos demais Estados Partes envolvidos.

2. Ao receber a comunicacdo da designacao, as Autoridades Aeronauticas de cada Estado
Parte, em conformidade com suas leis e regulamentos, outorgardo a empresa ou as
empresas designadas pelos outros Estados Partes as autorizacdes necessarias para a
exploracédo dos servigos convencionados.

3. Uma empresa aérea que haja sido designada e autorizada poderd iniciar e manter a
operacdo dos Servicos Sub-regionais desde que cumpra com o0s requisitos legais e
regulamentares do outro Estado Parte e com as disposi¢des aplicaveis deste Acordo.

4. Cada um dos Estados Partes tem o direito de retirar a designacdo de uma empresa ou
empresas e designar outra ou outras, comunicando-o através de Nota Diplomética
dirigida aos demais Estados Partes envolvidos.
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Artigo 6°
Condicdes de Operacao

Os critérios operacionais aplicaveis aos Servigos Sub-regionais constituem o Anexo | ao
presente Acordo.

Artigo 7°
Aplicacado de Disposicdes Bilaterais e Multilaterais

1. Aplicar-se-do subsidiariamente a este Acordo todas as disposicbes dos Acordos de
Servigos Aéreos assinados entre os Estados Partes envolvidos, que sejam compativeis
com o presente Acordo.

2. As disposicbes deste Acordo ndo deverdo constituir, sob qualquer circunstancia,
restricbes ao estabelecido nos Acordos sobre Servicos Aéreos que os Estados Partes
hajam concluido entre si.

3. Na aplicacdo das disposi¢cbes do presente Acordo, nenhum Estado Parte concedera
tratamento mais favoravel as suas empresas do que as dos demais Estados Partes.

4. Caso uma Convencdo Multilateral inclua em suas disposi¢cdes o tratamento do
Transporte Aéreo na Sub-regido, as Autoridades Aeronauticas dos Estados Partes
realizardo consultas com o objetivo de determinar o grau em que este Acordo podera ser
afetado pelas disposicdes da Convencado e decidir sobre as modificacbes que se facam
necessarias neste Acordo.

Artigo 8°
Intercambio de Disposi¢cdes Nacionais

1. Cada Estado Parte, por meio de suas Autoridades Aeronauticas, comunicara
oportunamente as Autoridades Aeronauticas dos outros Estados Partes as disposi¢cdes
vigentes em seus respectivos paises para a concessdo de autorizacdes a empresas
aéreas para o exercicio de atividades comerciais e operacionais, além das normas para a
autorizacado de rotas, freqiéncias e horarios para os véos regulares.

2. Os Estados Partes se esforcardo para compatibilizar as disposi¢cées e normas referidas
no paragrafo 1° deste artigo, a partir da vigéncia do presente Acordo.

Artigo 9°
Tarifas
1. As tarifas a serem aplicadas para o transporte nos Servigcos Sub-regionais ficardo

submetidas as normas do Pais de Origem.

2. As tarifas aplicadas poder&o, por solicitagdo de uma das Partes interessadas, ser
objeto de exame pelo Conselho de Autoridades Aeronauticas.

Artigo 10
Facilitacdo e Seguranca
Cada Estado Parte empregara todos os esfor¢cos com vistas a maxima simplificacdo e

compatibilizacdo de suas normas e procedimentos relativos a facilitacdo do Transporte
Aéreo Internacional (Imigratérios, Aduaneiros e de Vigilancia Sanitaria e Fitossanitaria)
nas operacdes sub-regionais, sem prejuizo do cumprimento das Normas de Seguranca da
Aviacdo Civil, em harmonia com o0s Anexos 9 e 17 da Convencdo de Aviacao Civil

Internacional.

168



Artigo 11
Aeronavegabilidade, Operacdes e Licencas do Pessoal

Cada Estado Parte devera compatibilizar com os demais membros suas normas e
procedimentos relativos a Aeronavegabilidade, Operacbes e Licencas do Pessoal,
conforme as normas e recomendac¢des da Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional.
Artigo 12
Conselho de Autoridades Aeronauticas
1. Fica criado o Conselho de Autoridades Aeronauticas, com o objetivo de zelar pelo
cumprimento e aplicacdo deste Acordo.

2. As normas que regulardo a composicdo, as atribuicbes e demais pormenores de
funcionamento do Conselho constituem o Anexo Il ao presente Acordo.

Artigo 13

Oportunidades Comerciais

1. Cada Estado Parte adotara as medidas apropriadas dentro de sua jurisdicdo para
eliminar todas as formas de discriminacdo e praticas de competicdo desleal no exercicio
das oportunidades comerciais.

2. Caso as regulamentacfes locais o permitam, os Estados Partes adotardo as medidas
apropriadas para que as linhas aéreas possam adquirir combustivel no territério do
Estado Parte em moeda local ou em moeda livremente conversivel; converter e remeter
a seu pais de origem os excedentes sobre suas vendas, com presteza e sem restricdes ou
gravames fiscais, a taxa de cambio vigente; e realizar seus proprios servigcos em terra,
ou selecionar entre agentes competentes de tais servi¢os, ou, no caso de usar 0s Unicos
servicos existentes, estes deverdo ser prestados em uma base de igualdade e com
precos baseados nos custos.

Artigo 14

Estatisticas

1. As empresas aéreas que operem rotas sub-regionais fornecerdo as Autoridades
Aeronauticas dos paises onde operem informacbes estatisticas sobre o trafego
transportado, nas rotas que operem, com determinacao de origem e destino.

2. As Autoridades Aeronauticas dos Estados Partes intercambiardo semestralmente as
informacdes estatisticas de interesse comum.
Artigo 15
Adeséao
1. Este Acordo estara aberto & adesdo de outros Estados da América do Sul, cujas
solicitagdes serdo examinadas pelos Estados Partes.

2. A aprovacéo das solicitacdes sera objeto de decisao unanime dos Estados Partes.

Artigo 16
Denudncia

1. O Estado Parte que desejar desvincular-se do presente Acordo devera comunicar essa
intencdo aos demais Estados Partes de modo expresso e formal, efetuando no prazo de
sessenta dias a entrega do documento de denuncia ao Ministério das RelacBes Exteriores
do Pais Depositéario, que o distribuira aos demais Estados Partes.

2. Formalizada a denudncia, o Acordo deixara de viger para o pais denunciante um ano
depois da data de recebimento da notificacdo pelo Pais Depositario, se nao se
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convencionar, pela unanimidade dos membros restantes, um prazo inferior ou se a
dendncia nao for retirada antes de expirar aquele periodo.
Artigo 17
Solucdo de Controvérsias

Para solucdo das controvérsias que surjam entre os Estados Partes acerca da
interpretacdo e/ou execucdo das disposicdes do presente Acordo, serdo observados os
procedimentos previstos no Anexo Il ao presente Acordo.

Artigo 18

Revisao
O presente Acordo sera objeto de revisdo periédica, pelo menos a cada trés anos. Nestas
revisbes os Estados Partes procurardo eliminar gradualmente as restricbes existentes
neste Acordo.

Artigo 19

Registro
Este Acordo serd registrado, pelo Pais Depositario, na Organizacdo de Aviacao Civil
Internacional.

Artigo 20

Entrada em vigor

1. O presente Acordo entrara em vigor trinta dias depois da data do depdésito do terceiro
instrumento de ratificacdo. Os instrumentos de ratificagdo serdo depositados perante o
Governo da Republica Federativa do Brasil, que comunicara a data do depdsito aos
Governos dos demais Estados Partes.

2. O Governo da Republica Federativa do Brasil notificara ao Governo de cada um dos
demais Estados Partes a data de entrada em vigor do presente Acordo

Em testemunho do que os abaixo assinados, devidamente autorizados por seus
respectivos Governos, assinam o presente Acordo Multilateral.

Feito em Fortaleza, em 17 de dezembro de 1996, em um original nos idiomas portugués
e espanhol, sendo ambos os textos igualmente auténticos. O Governo da Republica
Federativa do Brasil serd o Depositario do presente Acordo e enviara cépia devidamente
autenticada do mesmo aos Governos dos demais Estados Partes.

Anexo |
Critérios Operacionais
1. Area Geografica

Considera-se todo o territério dos Estados Partes como disponivel para operacdes aéreas
sub-regionais, sob o principio do ndo desvio do trafego para pontos além da Sub-regiao.

2. Rotas Sub-Regionais

Séo aquelas que se estendem desde o uUltimo aeroporto no territério de um Estado Parte
até pontos nos territdrios dos outros Estados Partes. As rotas sub-regionais somente
podem ser operadas com v6os originados no territério do pais da empresa.

3. Superposicdo de Rotas
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As rotas sub-regionais poderdo conter segmentos que unam dois aeroportos né&o
vinculados por servigos efetivamente operados nos quadros dos Acordos Bilaterais.

Nenhum segmento de uma rota sub-regional podera sobrepor-se a segmentos
efetivamente operados segundo as disposi¢des dos referidos Acordos.

Desta maneira, poderdo estabelecer-se ligacdes desde ou para um ponto estabelecido
nos Acordos Bilaterais, para ou desde outros pontos da Sub-regido nédo incluidos nos
referidos Acordos.

4. Aeroportos Sub-Regionais
Sé&o todos aqueles que sejam designados para operar com vOo0s internacionais.

Os Estados Partes envolvidos na operacdo de Servicos Sub-regionais comprometem-se a
habilitar para uso internacional aqueles aeroportos ou aerédromos situados em seu
territério que sejam aptos para o cumprimento dos objetivos do presente Acordo.

5. Aeroportos Compartilhados

Para os efeitos da definicdo de rotas sub-regionais, os aeroportos compartilhados seréao
considerados como situados no territério da empresa operadora, se seu Estado
compartilha tal aeroporto e se cada Estado concede os procedimentos de facilitacdo que
permitam as empresas de cada um deles a entrada ou saida, para ou desde o outro
Estado.

6. Area Terminal - TMA

Para os efeitos das rotas sub-regionais, considerar-se-40 como um Unico os aeroportos
de um mesmo Estado situados dentro do limite de uma TMA, ficando qualquer excecao
sujeita a prévia consideracdo das Autoridades Aeronauticas dos Estados Partes
envolvidos.

7. Capacidade

O numero de frequiéncias e o equipamento a ser utilizado por uma empresa em cada rota
sub-regional devem ser adequados ao respectivo potencial de trafego.

As empresas proporao livremente equipamentos e freqiéncias, o que sera considerado
pelas Autoridades Aeronauticas dos Estados Partes envolvidos para evitar qualquer
excesso de capacidade que ndo esteja de conformidade com o potencial de trafego e que
caracterize uma pratica anti-comercial, levando ainda em consideracdo as limitacdes
técnicas aeroportuarias.

A falta de acordo, a controvérsia podera ser levada ao Conselho de Autoridades
Aeronduticas, conforme o niumero 2 do Anexo Il ao Acordo.

8. Parada Estancia (Stop Over)

A interrupcado da viagem com direito a posterior reembarque, prevista no paragrafo 3° do
Artigo 4° do Acordo, deverd efetuar-se na mesma empresa e na mesma rota. Tal
interrupcdo ndo poderd exceder o prazo que a autoridade pertinente de cada Estado
Parte determine para seu territério.

9. Vbos Exploratérios

Com vistas a fomentar a implantacdo e o desenvolvimento do Sistema Sub-regional e a
implementacdo de novos servicos regulares definitivos, os Estados Partes se
comprometem a autorizar, por um determinado periodo, as solicitacdes de vbos
exploratérios em rotas ndo operadas nessa data.
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Anexo |1
Conselho de Autoridades Aeronauticas
1. Composicéo

O Conselho ser& integrado por um Representante Titular e um Suplente da Autoridade
Aeronautica de cada Estado Parte, os quais estardo autorizados a adotar posi¢cbes em
nome de sua representada.

2. Atribuicbes
Além do estabelecido no Artigo 12 do Acordo, o Conselho tem as seguintes atribui¢des:

a) pronunciar-se sobre as controvérsias resultantes da aplicacdo e/ou interpretacdo das
clausulas do Acordo, de seus Anexos e do Regulamento;

b) formular normas complementares para o funcionamento harmonioso do Sistema de
Transporte Aéreo Sub-regional, sempre que seja necessario;

C) pronunciar-se sobre as denuncias de praticas predatérias ou de competicdo desleal;

d) recomendar solugcbes para as controvérsias relativas ao Transporte Aéreo Sub-
regional;

e) avaliar a aplicacdo de suas Resolugdes nos Estados Partes;

f) procurar, através de cada Representante, junto as Autoridades competentes de seus
respectivos paises, a coordenacéo das a¢des tendentes a simplificacdo e compatibilizacéo
em matérias relativas a facilitacdo, seguranca, aeronavegabilidade, operacdes e licencas
do pessoal;

g) analisar e projetar modificacGes para as revisdes periddicas do Acordo;

h) conceder, por solicitacdo das empresas envolvidas, audiéncia para conhecer seus
pleitos, em conformidade com o disposto no Regulamento;

i) procurar, através de cada Estado Parte, um tratamento simétrico e convenientemente
econdmico nos niveis tarifarios para os servigcos aeroportuarios de trafego aéreo,
alfandega, imigracdo e saude, entre outros; a fim de fomentar o desenvolvimento do
Transporte Aéreo Sub-regional.

3. Sessoes

As sessOes do Conselho serdo convocadas e se desenvolverdo conforme os critérios
estabelecidos em seu Regulamento.

4. Presidéncia

A Presidéncia do Conselho sera exercida pelos Representantes dos Estados Partes, em
carater rotativo, por um ano, seguindo-se a ordem alfabética dos referidos Estados,
podendo, por acordo unanime dos membros do Conselho, ser prorrogado o mandato do
Presidente por mais um ano. Para o primeiro mandato sera buscado o consenso dos
Estados Partes.

5. Sede do Conselho

A sede do Conselho sera localizada no Estado Parte que exerca a Presidéncia, cabendo a
esse Estado prover as instalacfes e recursos materiais e de pessoal necessarios as suas
atividades.
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6. Resolucdes

As resolucdes do Conselho serdo adotadas por maioria simples de seus membros e teréo
carater de Recomendacgbes para os Estados, os quais adotardo uma atitude de
cooperacdo em relacdo as mesmas, colaborando deste modo para que sejam
estabelecidas as regras e solucionadas as controvérsias.

7. Secretaria

O Conselho dispord& de uma Secretaria cujas atividades serdo exercidas por um
funcionario ou um substituto designados pelo Governo do Estado Parte sede do Conselho.
Suas funcfes serdo, entre outras, as seguintes:

a) a preparacgéo e divulgacdo das Ordens do Dia, das Atas das reunides do Conselho e
das solucbes de controvérsias alcancadas em conformidade com o Artigo 17 deste
Acordo;

b) o tratamento da informacdo e da documentacdo que o Conselho requeira;
¢) a preparacdo da correspondéncia oficial do Presidente do Conselho;

d) a execucdo da transicdo da Secretaria de um para outro Estado Parte, ao suceder-lhe
um novo Secretario.

8. Atas

As matérias tratadas pelo Conselho serdo consignadas em Atas, com o objetivo de
registrar as Resolu¢cfes aprovadas. O conjunto das Atas e Resolu¢gbes aprovadas pelos
Estados Partes sera compilado com a norma correspondente, para o funcionamento
harmonioso do Sistema Sub-regional de Transporte Aéreo.

Anexo 111
Solucédo de Controvérsias

1. As controvérsias que ocorrerem entre os Estados Partes relativas as matérias do
Sistema de Transporte Aéreo Sub-regional serdo submetidas, em primeira instancia, a
deliberacdo do Conselho.

2. Caso ndo seja possivel alcancar uma solucdo no ambito do Conselho, os Estados
Partes envolvidos estabelecerdo negociacdes diretas entre si, ainda que as controvérsias
envolvam interesses diretos de suas empresas. Os resultados alcancados nessas
negociacbes serdo informados, pelos Estados Partes, ao Conselho, através de sua
Secretaria.

3. Se, mediante negocia¢bes diretas, ndo se alcancar um acordo, os Estados Partes
envolvidos adotardo os procedimentos arbitrais previstos no paragrafo 4° deste Anexo.

4. Em caso de controvérsias sera constituida uma Comissao Arbitral integrada por um
arbitro de cada Estado Parte envolvido, devendo esses arbitros designarem um dltimo
arbitro que nédo seja nacional de nenhuma das partes envolvidas para atuar como
Presidente da Comissédo e que tera, em caso de empate, duplo voto.

5. Para facilitar a mais rapida designacdo do Presidente de uma Comissao Arbitral, cada
Estado Parte comunicarda imediatamente aos demais Estados Partes envolvidos o nome
de seu respectivo arbitro. Uma vez constituida a Comissdo, o processo arbitral devera
estar concluido em sessenta dias.
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6. As decisdes da Comissdo Arbitral serdo inapelaveis e deverdo ser cumpridas no prazo
que nelas se estabeleca. Se um Estado Parte n&o as cumprir, os demais Estados Partes
poderdo adotar medidas restritivas a operacdo das empresas do referido Estado, ou

outras destinadas a obter o seu cumprimento.
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ANEXO B

MEMORANDO DE SANTIAGO

“MEMORANDUM DE ENTENDIMIENTO”

En Santiago de Chile El dia 2 de marzo de 2001, se reunieron las autoridades
aeronauticas de Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay para adoptar y acordar la
recomendacion que fuera aprobada por el Consejo de Autoridades Aeronauticas del
Acuerdo de Fortaleza, por Resoluciéon CAA 01/2001, de fecha 2 de marzo de 2001.

En ese sentido las Autoridades Aeronauticas acuerdan concederse reciprocamente los

siguientes derechos:

1.A) A partir del 1 de julio de 2001, aumentar la capacidad acordada entre los Estados
miembros bilateralmente en, por lo menos, treinta por ciento para los vuelos regionales
(tercera y cuarta libertades) y eliminar las restricciones existentes en cuanto los puntos a

operar dentro de los limites de sus territorios.

1.B) A partir del 1 de julio de 2002, aumentar la capacidad ya ampliada conforme el
item 1.A, en, por lo menos, cincuenta por ciento, y eliminar las restricciones existentes
en cuanto al ejercicio de los derechos de quinta y sexta libertades bilateralmente

acordados entre los Estados miembros, en el ambito intra-regional.

1.C) A partir del 1 de julio de 2003, liberalizar totalmente la capacidad y las frecuencias
acordadas en los respectivos acuerdos bilaterales entre los Estados miembros, en el

ambito intra-regional.

SANTIAGO DE CHILE, 2 DE MARZO DE 2001

Firmado por: Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay

Nota: Bolivia se adhirié al acuerdo en abril de 2001 y Perd en noviembre de 2001.
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