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RESUMO

O setor de transportes ¢ uma atividade econdomica, em que governo € empresas atuam na
gestdo territorial. A infraestrutura inerente a este setor necessita de grandes e eficientes
financiamentos para viabilizar a movimentacdo de pessoas e mercadorias, a fim de garantir o
escoamento da produgdo e a conexdo entre diversas localidades. Dessa maneira, os aeroportos
sdo parte da infraestrutura, funcionando como pontos no territério que viabilizam a entrada e
a saida de produtos e cidaddos de um espaco geografico a outro, conectando-os. A partir dos
anos 2000 o Estado brasileiro passa a considerar outros modelos de gestdo aeroportudria
devido a problemas relacionados ao setor aéreo naquele periodo: atrasos e cancelamento de
voos (apagodes aéreos) e acidentes. O governo federal constatou por meio de estudos e
consultorias contratados para diagnosticar o setor, que a infraestrutura aeroportudria brasileira
nao suportava a demanda por seus servicos. Dessa maneira o poder publico decidiu pela
concessdo dos aeroportos a inciativa privada atuando, porém, na regulacdo econdomica,
visando a melhoria dos servigos e mais investimentos no setor. Este trabalho analisa o
processo de concessdo no Aeroporto Internacional de Brasilia, levando em consideragdo o
contexto geografico e historico da evolugdo dos transportes no Brasil. Para isso foram feitas
pesquisas bibliograficas sobre o assunto em documentos, livros, estudos contratados pela
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, e na legislacdo federal para discorrer sobre o
processo. Também foram feitas entrevistas com representantes do setor publico e do setor
privado para avaliar os primeiros resultados da concessdo do Aeroporto Internacional de
Brasilia e os motivos que levaram o governo federal a delegar a iniciativa privada a
administracdo dos aeroportos. O trabalho mostra que os primeiros resultados mostram-se
satisfatorio com melhorias na infraestrutura aeroportuaria comparadas ao periodo anterior ao
da concessdo, que modelos internacionais de regulagdo econdmica influenciaram o governo
brasileiro a adotar a concessdo no setor aéreo e que Brasilia foi umas das cidades escolhidas
para ter o aeroporto concedido devido a sua fun¢do na rede urbana nacional e a grande
movimentacdo de passageiros ¢ mercadorias.

Palavras-chave: Gestdo Territorial, Geografia dos Transportes, Sistema Aeroportudrio,
Economia de Regulagao.



ABSTRACT

The transport sector is an economic activity in which government and companies work in the
territorial management. The inherent infrastructure in this sector requires large and efficient
financing to facilitate the movement of people and goods in order to ensure the flow of
production and the connection between various locations. Thus, airports are part of the
infrastructure, functioning as points in the territory that enable the movement of products and
people from a geographical area to another, connecting them. From the 2000s the Brazilian
government started considering other models of airport management due problems related to
the aviation industry in that period: delays, flights cancellation (strikes) and accidents. The
federal government found through studies and consultants to diagnose the sector, that the
Brazilian airport infrastructure did not support the demand for their services. Thus the
government decided to concession the airports for companies, acting only in the economic
regulation, in order to improve services and more investment in the sector. This thesis
analyzes the concession process in the Brasilia International Airport, taking into account the
context geographical and historical evolution of transport in Brazil. For it was made
bibliographical research about the subject in documents, books, studies contracted by the
National Civil Aviation Agency — ANAC and in federal law to discourse the process. Also
interviews were made with representatives from the public and the private sector to evaluate
the results of the Brasilia international airport concession and the reasons that took the federal
government to delegate for the private companies the management of the airports. The work
shows that the early results have been satisfactory with improvements in the airport
infrastructure compared to the period prior to the concession, that international models of
economic regulation influenced the Brazilian government to adopt the concession in the
aviation industry and that Brasilia was one of the cities chosen to have the concession of the
airport due its function in the national urban network and the great movement of passengers
and goods.

Keywords: Territorial Management, Geography of Transport , Airport System, Economics of
Regulation.



SUMARIO

INTRODUCAO 1
OBJETIVOS 4
GERAL. ..ot 4
ESPECTFICO........ooooeoeoeeeee oo eee s 4
JUSTIFICATIVA 4
CAPITULO 1. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS 6
CAPITULO 2. GESTAO TERRITORIAL E TRANSPORTE 12
2.1. GESTAO TERRITORIAL........ooomooeeeeeeeeeeeeeeeeeeee oo 13
2.2. GEOGRAFIA DOS TRANSPORTES......coo oo seeeee s ee e eeee e 15
2.3 SISTEMA AEROPORTUARIO........oomieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 16
2.4 - ECONOMIA DE REGULACAO ......ooiuieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et 17
CAPITULO 3. A EVOLUCAO DA REDE DE TRANSPORTE NO BRASIL E SUA
IMPORTANCIA PARA A GESTAO DO TERRITORIO 19
3.1 OS TRANSPORTES NO BRASIL COLONIA.........c.ouiueiuieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeeeseen s 20
3.2 OS TRANSPORTES E A FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO..........cocccvvveurerrnne. X

3.3 OS TRANSPORTES NA INTEGRACAO TERRITORIAL DA REPUBLICA ATE O INICIO DO

SECULO XX oo et e e e s e e e s s es e ee e +eeeeseseseee s s s eesese s see e seseeeeee 26
CAPITULO 4. A ECONOMIA DE REGULACAO NO SETOR DE TRANSPORTES............. 32
4.1 A EXPERIENCIA MUNDIAL NA REGULACAO DAS ATIVIDADES ECONOMICAS.......... 33
4.2 A CRIACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL.....coovieeeeeeeeeeeseeeeeeeeeseeeesseen. 36

4.3 PARCERIA PUBLICO PRIVADA E REGIME DE CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

NO SETOR DE TRANSPORTES ...ttt ettt e e e enae e e enneeeas 41
4.4 AS CONCESSOES NO SETOR DE TRANSPORTE BRASILEIRO........coeteueeeeieeseeeeeeeeeeseen. 48
4.4.1 As concessoes ferroviarias 49

4.4.2 As concessdes aquaviarias 45




4.4.3 As concessoes rodoviarias . 47
4.4.4 As concessoes aeroportuarias 49
CAPITULO 5. O TRANSPORTE AEREO E GESTAO TERRITORIAL w51
5.1 A GEOGRAFIA DO TRANSPORTE AEREO NO BRASIL.........c.cooovmreoeeeeeeereeeeeeeseeeeees 52
5.1.1 A malha aérea 52
5.1.2 Movimentaciio aeroportuaria 54
5.1.3 Oferta e demanda 58
5.2 TRANSPORTE AEREO E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL...........coccoevveverereernnenen. 63
5.2.1 Rede urbana e fluxos aéreos .63
5.2.2 Funcio dos aeroportos na dinimica territorial 69
5.3 A GESTAO PUBLICA DO TRANSPORTE AEREO BRASILEIRO...........c..ccccovmimereeririennnnnn, 72
5.3.1 Sistema Institucional do transporte aéreo 72
5.3.2 Investimentos na Infraestrutura Aeroportuiria Brasileira 75

CAPITULO 6. A CONCESSAO NA INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA: O CASO DO

AEROPORTO INTERNACIONAL DE BRASILIA 78

6.1 AREGULACAO NO SETOR AEREO BRASILEIRO............ooovviuioeeeeeeeeeeeeeeeseeeesseeeeeeeeneenes 79
6.1.1 Breve historico 79

6.1.2 O processo decisorio na administragdo publica para a CONCESSAO NO SELOT.uereursseesrsssrssecsssans 81
6.1.3 A ANAC 84
6.1.4 As empresas administradoras de aeroportos e concessionarias 87

6.2 O PROCESSO DE CONCESSAO DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE BRASILIA.......95

6.2.1 O Aeroporto Juscelino Kubitschek — breve historico 89

6.2.2 Os Relatérios dos Estudos de viabilidade para a concessio 92

6.2.3 Os servicos prestados pela empresa administradora INFRAMERICA) e os
resultados preliminares da concessio ..100

CONSIDERACOES FINAIS 107

REFERENCIAS 110




ANEXO - ENTREVISTAS 116




INTRODUCAO

O setor de transporte tem importancia fundamental na dindmica e na economia do
territério. A movimentagdo de pessoas e¢ mercadorias por meio de rodovias, ferrovias,
hidrovias e transporte aéreo geram fluxos que mostram, por exemplo, caracteristicas
relacionadas a rede urbana, ao escoamento de producdo, a dindmica populacional e ao

desenvolvimento regional.

A gestao do territorio perpassa o movimento e pelo fluxo de passageiros, de produtos
industriais e agricolas, pois, para definir as politicas de desenvolvimento territorial, € preciso
conhecer esse movimento ¢ identificar com que intensidades os pontos (paises, cidades e
regides) se interligam.

“No processo global de produgio, a circulagdo tem prevalecido sobre a produgio;
os fluxos tornam-se mais importantes ainda na explicagdo de determinadas
situagdes. Assim, a circulagdo tem se manifestado de maneira cada vez mais
numerosa, densa e extensa, resultando num novo padrao geografico. Nesse sentido,

a circulag@o passa a deter o comando das mudangas de valor do espaco” (SANTOS,
2001)

Santos, ao mencionar que os fluxos, no processo global de produ¢ido, tem prevalecido
sobre a producdo, compreende a relevancia da rede de transportes entre paises, regides e
cidades. Desse modo, a qualidade do movimento que interliga espacgos diz respeito ao grau
de integragdo deles com os processos econdmicos global, regional e nacional de produgdo. O
setor de infraestrutura de transporte precisa estar integrado a esses processos, pois sua

logistica intrinseca se desenvolve em fungdo da tecnologia que lhe € inerente.

Tanto o Estado quanto a iniciativa privada participam da gestdo do territorio,
investindo e criando politicas publicas para o desenvolvimento da infraestrutura de logistica
de transporte. O Estado, por meio da elaboragdo de politicas e agdes, como a Politica
Nacional de Transporte e atuagdo de seus orgdos relacionados ao setor, e a iniciativa privada

contratada em alguns casos pelo governo para executar, operacionalizar e administrar as



politicas e agdes, a exemplo das concessionarias das rodovias e das empresas administradoras

de aeroportos.

A atuagdo do Estado nas atividades econdmicas sempre foi objeto de discussdo entre
diferentes correntes politicas e ideologicas em todo o mundo. Algumas correntes defendem
uma interven¢cdo maior do aparato estatal nas atividades econdmicas, alegando que o
mercado, por si s0, gera desequilibrios e privilegia interesses econdmicos. Outras correntes
defendem menor intervengdo do Estado na economia e que, por outro lado, diferentemente
dos mais intervencionistas, a interven¢do do governo gera os desequilibrios de mercado
prejudicando a livre inciativa e a liberdade de atuagdo empresarial, afetando a qualidade dos

servigos prestados.

Os servigos aeroportudrios, como os servicos de administracdo dos aeroportos, sdo
atividades econdmicas reguladas pelo poder publico e, em alguns casos como no Brasil,
também executadas por ele. Em muitos paises, o poder publico adotou o modelo de
concessao no setor aéreo com o objetivo de equilibrar as contas ptblicas. Por ser o transporte
aéreo um setor estratégico relacionado a seguranca de qualquer pais, o Estado tem grande
atuacdo no mundo inteiro. Este trabalho abordara a concessdo dos aeroportos, sob a 6tica da

aviagao comercial civil.

Segundo o IPEA (2010), o transporte aéreo ¢ fundamental para um pais com as
dimensdes do Brasil, possibilitando o deslocamento de pessoas e o transporte de cargas de

diversos setores economicos. Esse modal de transporte ¢ um elemento de integragdo do

territorio nacional e se constitui em um setor estratégico para o desenvolvimento do pais.

A partir do final do século passado, o setor aéreo brasileiro passou a lidar mais
intensamente com problemas relacionados a infraestrutura aeroportuaria, como cancelamento
e atrasos de voos, problema na logistica de transito de aeronaves nos patios dos aeroportos,
além de problemas de infraestrutura no setor e de acidentes. Os problemas na infraestrutura
de transportes aéreos no Brasil constitui um dos entraves para o desenvolvimento do pais,
pois esse setor ndo se mostra eficiente para atender as demandas de circulagdo de pessoas e

mercadorias.

Em 1997, o Plano de Desenvolvimento elaborado pelo Departamento de Aviagdo
Civil - DAC para o transporte aéreo brasileiro ja diagnosticava a existéncia de
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desequilibrios entre a oferta e a demanda em alguns dos principais aeroportos
brasileiros em movimentagao (Abreu 2008 p.29).

Conhecidos como os “apagdes aéreos”, esses problemas trouxeram transtornos a
populacdo, ocasionando impactos negativos para a sociedade, em que, tanto o cidaddo quanto
os setores econdOmicos (servigos e cargas) foram prejudicados pelo comprometimento de
circulagdo de pessoas e mercadorias no territorio brasileiro. Em principio, o governo federal
passou a considerar outros modelos de gestdo na infraestrutura aeroportuaria e outros
modelos de intervencdo ou regulacdo nesse setor da economia como solu¢do para amenizar
os problemas do setor aéreo. Um dos modelos ¢ a concessdo, em que o poder publico
concede, por meio de leildo, as empresas administradoras de aeroportos, os servigos de

infraestrutura aeroportuaria.

Esse trabalho busca uma compreensdo a respeito do processo de concessdo na
infraestrutura aeroportuaria analisando os processos histéricos e econdmicos que podem ter
levado o Estado brasileiro a conceder a iniciativa privada a administracdo dos aeroportos.
Esta dissertagdo abordara a evolugdo historica dos transportes no Brasil e suas implicagoes

territoriais, analisando os diferentes papéis do Estado nesse setor.

I3

O Acroporto Internacional de Brasilia ¢ objeto de andlise especifica da pesquisa
proposta nesta dissertacdo. A Capital Federal possui importante relevancia: seu aeroporto
serve de hub' para o transporte aéreo nacional, devido a sua localizagio geografica
centralizada no territério brasileiro. Esse aeroporto encerrou o ano de 2014 com
aproximadamente 8,6 milhdes de usudrios, consolidando-se como o 2° maior aeroporto em
movimento de passageiros ¢ o 3° em movimentacdo internacional do pais (Inframerica,

2014).

Assim, a pesquisa proposta nesta dissertacdo procura discutir as seguintes questdes

que norteardo as discussodes do trabalho:

por que o modelo de concessdo foi escolhido para lidar com os problemas do setor

aéreo ? Quais as causas que levaram a administragdo publica a conceder a iniciativa privada a

! Termo utilizado para aeroportos que concentram grande quantidade de voos para distribui-los a outros,
segundo (ANEAA 2014)



administracdo dos aeroportos? Por que o aeroporto internacional de Brasilia foi escolhido

para ser concedido?

A partir dessas questdes, a hipotese ¢ de que, influenciado por outros paises, a
administracdo publica brasileira opta pelo modelo de concessdo, pois 0 modelo vigente de
administracdo aeroportudria ndo se mostrou eficiente para atender o crescimento do transito
de passageiros e de carga. E que o aeroporto de Brasilia foi escolhido por ser um dos mais

movimentados do pais e também devido a sua localizagdo geografica estratégica.

Para constatar essa hipotese e discutir as questoes levantadas, os objetivos da pesquisa
foram formulados com o intuito de responder, ou pelo menos discutir, as possiveis respostas

sobre os questionamentos norteadores de pesquisa.

OBJETIVOS
GERAL

O objetivo principal deste trabalho consiste em analisar o processo de concessdo da

administracdo aeroportudria brasileira.
ESPECIFICOS

— Analisar o papel do Estado no desenvolvimento da infraestrutura de transporte no

Brasil.

— Analisar o papel do setor de transporte aéreo na gestao territorial.

— Analisar a concessdao do Aeroporto Internacional de Brasilia a inciativa privada.
JUSTIFICATIVA

Compreender as questdes levantadas ¢ importante para identificar as possiveis causas

que levaram a crise do setor aéreo no Brasil no fim dos anos de 1990 e inicio dos anos 2000.

Os servigos aeroportuarios, tais como a administracdo dos aeroportos, as atividades das



empresas areas, a manutencdo da infraestrutura aeroportuaria geram milhares de empregos

diretos e outros milhdes de empregos e rendas indiretos.

A movimentacdo eficiente de cidaddos e mercadorias pelo territorio possibilita um
melhor desenvolvimento econdmico. O setor de infraestrutura de transporte no Brasil ¢ um
dos entraves para o desenvolvimento do pais, pois, além de ndo fornecer uma base adequada
para a logistica produtiva, deixa de gerar mais empregos e distribuir mais riquezas. Um pais
que possui um sistema de transportes eficientes atrai investimentos externos e instalagdo de
novas empresas, pois o desperdicio de tempo e a diminui¢do de riscos inerentes ao transporte

de mercadorias sdo amenizados.

Espera-se que este trabalho contribua com informag¢des e andlises sobre a
infraestrutura de transportes no Brasil, mais especificamente no setor aéreo. As discussdes
produzidas com base nos questionamentos feitos poderdo enriquecer os debates sobre o papel
da gestdo publica na infraestrutura aeroportudria, assim como abrir outras questdes
importantes para solucionar os problemas que o Brasil enfrenta ha varios anos no setor de

transportes e sua logistica.

o

A presente dissertacdo organiza-se em 6 capitulos. O primeiro explicita
metodologia; o segundo e o terceiro foram desenvolvidos para dar suporte historico e
contextual a pesquisa. O capitulo 4 trata de economia de regulacdo, tema pertinente a
concessdo aeroportuaria. O capitulo 5 relaciona transporte aéreo a dinadmica territorial
brasileira e a gestdo publica. E o capitulo 6 discute os resultados finais das questdes e da

hipotese levantada.



CAPITULO 1. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS



A metodologia proposta neste trabalho consistiu, inicialmente, em pesquisa
bibliografica em livros, artigos, trabalhos sobre gestdo do territorio, economia de regulacdo e
transportes, conceitos que fundamentam a dissertagdo. Foram utilizados dois métodos: o
método historico, que investiga fatos do passado para verificar possiveis projecdes e
influéncias na sociedade contemporinea, abordando a temporalidade dos processos
historicos, estudando o passado na tentativa de compreender o presente. E o método do
estudo de caso, de acordo com o método proposto por Fachin (2002), que toma por base um
caso concreto e especifico por meio de um estudo intensivo, com o auxilio de entrevistas e

observagdes diretas, como levantadas na introdugéo.

O método historico foi utilizado principalmente no capitulo 3 do trabalho. Procurou-
se, dessa maneira, descrever a evolu¢do dos transportes do Brasil, a fim de identificar
elementos que pudessem contribuir para a compreensdo de processos historicos
contemporaneos. Este capitulo busca cumprir o primeiro objetivo especifico que ¢ o de
analisar o papel do Estado na infraestrutura de transportes. O capitulo 4 trata de regulacdo

econdmica.

O capitulo 5 visa atingir o segundo objetivo especifico, ou seja, analisar o papel do
setor de transporte aéreo na gestdo territorial. A relacdo transporte e territorio, perpassando
pela gestdo publica, ¢ relevante para compreender o objetivo principal, que trata da concessdo

aeroportuaria. Nos capitulos 4 e 5, foram utilizados os métodos historico e de estudo de caso.

O capitulo 6 utilizou-se do método de estudo de caso de acordo com Fachin (2002). O
método, assim, operacionaliza o cumprimento do ultimo objetivo especifico proposto. A
concessdo do aeroporto internacional de Brasilia é o caso concreto e especifico em questio.
As opinides dos representantes das entidades envolvidas no processo foram

instrumentalizados pelo uso de questiondrios.



Este trabalho utilizou-se dos dois métodos em conjunto, pois, para compreender
especificamente o processo de concessdo no Aeroporto Internacional de Brasilia, ¢
importante que seja abordada a evolucdo histérica dos transportes no Brasil. A concessdo
constitui um ato administrativo, fruto da Politica Nacional de Desestatizagdo, que, sendo uma
politica publica, ndo surge, isoladamente, e sim ¢ motivada por processos historicos, politicos
e econdmicos.

Assim, pesquisas em estudos, leis e programas governamentais foram consultados e

analisados para dar suporte ao cumprimento dos objetivos propostos, tais como:

— estudos de Viabilidade Técnica: esses estudos foram encomendados pelo governo
brasileiro para verificar as possibilidades e viabilidades de outros modelos de gestdo

da infraestrutura aeroportuaria.

— Processo de Licitagdo: foi analisado o contrato de concessdo estabelecido entre a

Agéncia Nacional de Aviagdo — ANAC e as empresas administradoras dos aeroportos

— Programa Nacional de Desestatizacdo e deliberacdes do Conselho Nacional de
Desestatizac¢do: esses programas governamentais foram instrumentos de decisdo da

administracdo publica para o processo de concessdo aeroportudria.

— Decreto n° 7.624 de 22/11/2011 que dispdem sobre as condi¢des de exploragdo pela

iniciativa privada da infraestrutura aeroportudria, por meio de concessao.

— Analise do “Programa de Investimento em Logistica: aeroportos” e do “Plano Brasil

Maior”

— Analise do processo de concessdao do Aeroporto Internacional de Brasilia: estudos
de viabilidade, submissdo dos estudos preliminares técnicos, econdmicos e ambientais
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), elaboragdo do edital, consulta e audiéncia
publica, realizacdo do leildo em 22 de novembro de 2013, homologacio e adjudicacao

em 23 de janeiro de 2014.



Em relagdo ao ultimo objetivo especifico proposto, relativo a analise do processo de
concessdo no aeroporto internacional de Brasilia, foram feitas visitas 8 ANAC e a ANEAA
com o intuito a entrevistar gestores da administragdo publica, funcionarios da associacdo das
empresas administradoras dos aeroportos e funcionarios da empresa que administra o
aeroporto de Brasilia. A ANAC ¢ a agéncia reguladora da administragdo publica no setor
aéreo ¢ a ANEAA ¢ a associagdo que representa todas as empresas que administram os

aeroportos no pais.

As entrevistas serviram para enriquecer a discussdo envolvida neste trabalho, com
opinides de representantes das entidades relacionadas ao tema da dissertacdo e caracterizou-
se por questionarios (Anexo 1) com questdes inerentes ao tema da pesquisa, a fim de analisa-

las no texto da pesquisa e auxiliar no cumprimento do objetivo principal.

Em relacdo ao questionario aplicado, a ANAC buscou ter uma visdo de um
representante dessa entidade sobre o papel da agéncia no processo regulatorio e sua relacao

com as empresas administradoras de aeroportos que foram contratadas pelo poder publico.

As perguntas direcionadas a ANEEA procuram verificar as condi¢des em que se
encontram os aeroportos atualmente, principalmente o de Brasilia, depois do processo de
concessdo. Dessa maneira procura-se comparar os beneficios ou prejuizos (melhoria dos
servigos e geracdo de empregos) que as concessoes trouxeram para a sociedade, auxiliando na
discussdo dos objetivos propostos pelo trabalho. O questiondrio também aborda as
impressdes de um representante dessa associagdo sobre a relagdo das empresas

administradoras com a ANAC.

Para melhor abordar os questionamentos levantados e discutir os objetivos propostos,

o trabalho foi organizado em cinco capitulos.



Este primeiro capitulo consiste na explanagdo dos procedimentos metodologicos para
o desenvolvimento da pesquisa, explicitando de que maneira as informagdes foram

levantadas e como a dissertacao foi organizada.

O segundo capitulo ¢ o capitulo teérico, em que foram abordados conceitos que
fundamentam o trabalho. Os conceitos foram discutidos no sentido de relaciona-los ao tema
da dissertagdo. Gestdo do Territorio, Geografia dos Transportes, Sistema Aeroportuario e
Economia de Regulagdo sdo os referenciais tedricos mais relevantes considerados para a

pesquisa.

O terceiro capitulo aborda breve evolucdo historica dos transportes no Brasil
relacionado com a formacao territorial do pais, importante contextualizagdo para analisar o
papel da gestdo publica no setor de transportes. Para compreender os motivos que levaram o
Estado Brasileiro a conceder a iniciativa privada a administragdo dos aeroportos, ¢ importante
conhecer como se deu a estruturacdo do sistema de transportes, pois, para atingir esse
objetivo, ndo basta analisar apenas o momento presente. O processo de gestdo publica ¢
consequéncia de varios governos ao longo dos anos na historia. Assim, sera discutida neste

capitulo a evolucdo dos transportes do Brasil colonia até o inicio do século XXI.

O quarto capitulo trata da economia de regulacdo de transportes. A abertura de capital
na administragdo publica perpassa o processo de concessdo; ¢ uma continuacdo do segundo
capitulo, porém, com énfase em economia de regulacdo em outros modais como o transporte
rodovidrio, ferroviario e aquaviario. No fim do século XX, o modelo de Estado regulatorio
foi implantado no Brasil na area de infraestrutura. Este capitulo busca compreender esse
modelo de gestdo no setor de transporte e, também, servira de base de entendimento para o
ultimo capitulo que trata da anélise da concessao dos aeroportos.

Antes de discorrer sobre execucdo do principal objetivo, é importante entender a
importancia do transporte aéreo na gestao territorial. Como abordado no segundo capitulo, o
papel da gestdo publica no setor de transportes ¢ fundamental para o desenvolvimento o tema

abordado neste trabalho. No quinto capitulo, o papel da gestdo publica serd tratada de
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maneira mais especifica e instrumental: demanda de passageiros e cargas, papel dos

aeroportos na dindmica do territorio e fluxos de voos entre as cidades.

Também sera tratado, no quinto capitulo, de que maneira o transporte aéreo ¢
utilizado pela gestdo publica na definicdo de suas politicas de desenvolvimento territorial,
analise bastante relevante para entender as estratégias de Estado na administracdo da

infraestrutura aeroportuaria.

O ultimo capitulo tratard do processo de concessdo do aeroporto de Brasilia, seguida

das consideragdes finais sobre a pesquisa proposta nesta dissertagao.
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CAPITULO 2. GESTAO TERRITORIAL E TRANSPORTE
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A concessdo dos aeroportos ¢ uma decisdo governamental que se realiza em contexto
teorico espacial, economico, de gestdo publica e de infraestrutura aeroportuaria. Os
referenciais tedricos trabalhados nesta pesquisa levaram em consideragdo conceitos que

discutem gestao, territorio, transportes € economia que perpassam pelo tema da pesquisa.

Dessa maneira este capitulo tratara das fundamentagdes teoricas, referenciados por
alguns autores e fontes bibliograficas importantes e inerentes aos conceitos que fundamentam

o trabalho.

2.1. GESTAO TERRITORIAL

Trabalhar com o conceito de gestdo territorial ¢ fundamental para esta dissertagao,
pois a movimentacdo e fluxos de pessoas e mercadorias sdo fatores que influenciam a
dindmica territorial de um espaco delimitado geograficamente por um poder administrativo
de um governo. Por isso o setor de transportes ¢ usado como instrumento de politicas de
gestdo publica.

Davidovich (1991) afirma que Gestdo do Territério ndo se confunde simplesmente
com gerenciamento ou administragdo, apesar de serem conceitos fundamentais para a pratica
da gestdo, mas a relagdo a ser feita seria com governagdo ou governabilidade (Becker, 1987,
1988), que se aplica a uma sociedade em rapida transformacdo. Davidovich ainda ressalta que
a Gestdo Territorial tem se instrumentalizado para assegurar relagdes de poder, incluindo
operagdes de curto prazo e de largo espectro, e uma flexibilidade tatica para se adaptar a
velocidade exigida pelos interesses politicos e econdmicos. Assim, surge o conceito de gestdo
democratica, que aparece como via de atender e de integrar anseios de diferenciacdo e de

particularismos, e, ainda, assegurar representagdo efetiva da sociedade.

Souza (2003) explora o conceito de gestdo dizendo que ele tem sido amplamente
utilizado por alguns analistas, por acreditarem que traz a ideia de um controle mais
democratico, operando, com base em acordos e consensos, ao contrario do planejamento, que
seria mais tecnocratico. Assim, planejamento e gestdo ndo podem ser considerados
sindnimos, pois possuem referenciais temporais distintos, e se referem a diferentes tipos de

atividades. Planejar sempre remete ao futuro, pois implica simular os desdobramentos de um
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processo, com o objetivo de melhor prever provaveis problemas. J4 o conceito de gestdo
remete ao presente, significando administrar uma situacdo tendo em vista as necessidades
imediatas. Dessa forma, o planejamento consiste na preparagdo para a gestdo futura, ou seja,

¢ distinto e complementar.

Becker (1988) considera gestdo do territorio como “pratica estratégica”, cientifico-
tecnoldgica do poder no “espaco”, integrando elementos de administragdo de empresas e
elementos da governabilidade. A autora ainda escreve que “o territério de um pais ¢ um
patrimonio fixo da sociedade nacional; sua apropriacao social em termos de conhecimento e
de posse constitui fontes de poder para os grupos sociais ¢ para o Estado nacional” (Becker
1988 p.184). Corréa considera gestdo como uma manifestagdo de “controle da organizacdo
espacial”, presente desde comunidades primitivas (gestdo da igualdade) até sociedades
capitalistas (gestdo da diferenga). (MACHADO, 1993, p. 6-7). Dessa maneira, os acroportos
sdo importantes pontos de fluxos do sistema de transporte e sdo objetos de interesses de
grupos sociais, empresariais ¢ do Estado nacional por ter essa importancia na dinamica do

territorio.

Este trabalho abordara a evolugdo dos transportes no Brasil, mais especificamente o
acreo, sob a atuagdo da gestdo estatal. A gestdo territorial sera tratada neste trabalho sob o
viés da administragdo publica e das alternativas propostas por varios governos para propiciar

melhor eficiéncia dos servigos de transportes a populagao.
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2.2. GEOGRAFIA DOS TRANSPORTES

A literatura sobre a relacdo de circulacdo de pessoas e mercadoria com o espago
geografico nos traz a grande influéncia que o transporte tem sobre o territorio. Ritter (1971)
diz que os transportes constituem um elemento geografico de primeira importancia que
concretiza o empreendimento do homem e de seus sistemas econdmicos e politicos, as vezes
ideoldgicos, sobre o espaco de forma mais ou menos intensa. A geografia dos transportes
constitui um ramo da geografia que analisa a relacdo dos fluxos e movimentos de pessoas e

mercadorias com o espaco geografico.

A relacdo entre transporte e geografia ¢ fundamental para a compreensdo da dindmica
socioespacial, intrinseca a ciéncia geografica. Os sistemas de transportes constituem o
suporte fisico e estrutural que permitem dinamizar um territorio. O espaco geografico ¢
moldado a todo instante tendo diferentes caracteristicas socioespaciais no decorrer do
processo historico. Os processos migratorios, de mobilidade urbana, de formagdo de
hierarquia de cidades, de formagdo de eixos econdémicos, de politicas territoriais, por
exemplo, sdo melhores analisados e discutidos, levando-se em consideracdo os sistemas e
redes de transportes que ddo suporte estrutural a esse processos. Assim, Ritter, também,
enfatiza que:

os sistemas de transportes, pela sua simples existéncia e acdo propria, ndo sdo
passivos, mas exercem também uma influéncia original sobre a gestdo do espago
terrestre e, portanto, sobre a geografia das regides de interesse, que podem ser
modeladas segundo os objetivos estabelecidos pela rede de transportes, que se

tornam entdo os meios de uma politica regional, ou apenas de uma politica. (Ritter,
1971, p.7).

Dessa maneira o transporte tem influéncia na modelagem de uma regido, pais e entre
regides e paises. E, como mencionado, os sistemas de transportes também influenciam a
gestdo do espaco terrestre e aéreo e fazem parte de planos de desenvolvimentos territoriais,
pois os transportes constituem eixos de fluxos e movimentos em um espago, servindo de
instrumentos para arquitetos, geografos, engenheiros, economistas e outros profissionais e
pesquisadores, na tomada de decisdo de politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento

territorial.
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Segundo Santos (2001), a criagdo de fixos produtivos leva ao surgimento de fluxos
para balizar o seu proprio movimento, isto €, a dialética entre a frequéncia e a espessura dos
movimentos no periodo contemporaneo e a constru¢do e modernizagdo dos aeroportos,
portos, estradas, ferrovias e hidrovias, em que o territério conhece grandes mudancas em

funcdo dessas construgdes e modernizagdes que renovam a sua materialidade.

2.3 SISTEMA AEROPORTUARIO

De acordo com o Codigo Brasileiro de Aerondutica — CBA (Lei n° 7565 de 1986), o
sistema aeroportuario ¢ constituido de aerodromos brasileiros, com todas as pistas de pouso,
pistas de txiamento das aeronaves, area de estacionamento de aeronave, terminal de carga
acrea, terminal de passageiros e as respectivas facilidades. E os aeroportos compreendem
areas destinadas a sua propria administragdo, pouso, decolagem, manobra e estacionamento
de aeronaves, atendimento e movimentacdo de passageiros, bagagens e cargas,
concessionarios ou permissionarios dos servigos aéreos, terminal de carga aérea e Orgdos

publicos que, por disposicdo legal, devam funcionar nos aeroportos internacionais.

O CBA - Cobdigo Brasileiro de Aerondutica também afirma que o sistema
aeroportuario faz parte da infraestrutura aerondutica, assim como o conjunto de o6rgdos,
instalacdes ou estruturas terrestres de apoio a navegagdo aérea, para promover a seguranga,
regularidade e eficiéncia, fazem parte desta infraestrutura. Assim, o aeroporto, um dos
objetos de pesquisa deste trabalho, constitui a estrutura fisica desse contexto juridico que

sistematiza a administracdo publica na execucdo de politicas do setor de transporte aéreo.

Para Edwards (1998) ¢ Graham (2001), o aeroporto é considerado hoje como parte
integrante de todo o sistema de transporte, sendo conectado ndo s6 com carros e dnibus, mas
com todos os tipos de transportes disponiveis ¢ possiveis em uma regido. Desse modo, o
complexo aeroportuario da atualidade esta se tornando cada vez maior, possuindo, além das
areas operacionais, instalagdes tais como hotel, salas de conferéncia, centro comercial,
estacdo de transporte terrestre e servigos diversos voltados ao passageiro, visitante ou
funcionarios.
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Os aeroportos fazem parte da infraestrutura de transportes. Sdo pontos na superficie
terrestre de uma rede de fluxos do espago aéreo. Esses pontos sdo importantes e estratégicos
para a administracdo publica, pois, por meio deles, ocorre o embarque e o desembarque de
mercadorias, pessoas e informagdes que chegam e que partem de, e para, diferentes espagos
geograficos (cidades, regidoes e paises). Assim, os aeroportos acabam sendo também um
instrumento estrutural de gestdo publica e consequentemente territorial por ser um ponto de
fluxo de uma rede de transportes, que influencia a dinamica do territorio, bem como seu

desenvolvimento econdmico e social.

2.4 — ECONOMIA DE REGULACAO

A economia da regulagdo constitui um ramo da ciéncia econdémica que busca
compreender as relagdes entre o Estado e o mercado no que diz respeito a regulacdo das
atividades econdmicas. A regulacao ¢ a atividade exercida pelo poder publico no desempenho

que a privatizagdo ou concessao imprime na economia (Beijo, 1999).

O Estado regulador busca permitir a liberdade de atuacdo dos agentes econdmicos e
propiciar a sociedade resolver, de maneira mais eficiente, os servigos publicos. A economia
de regulacdo parte da premissa de que “a globalizacdo da economia impde substancial
reducdo do poder de coercdo dos Estados Nacionais sobre as forcas econdmicas” (Benjo,
1999 p.18). Dessa maneira a regulagdo econdmica ¢ um importante instrumento de que a
administracdo publica dispde para definir politicas de concessdo de servigos publicos e

privatizacdo de alguns setores da economia.

Interessa a regulacdo o fomento ao investimento privado, em que o Poder Concedente
(Estado), os prestadores de servigos (empresas) e os usudrios(sociedade) se relacionam por
meio de regras estabelecidas pelo poder regulatorio (agé€ncias reguladoras). O desafio
politico-administrativo, em relagdo a dindmica regulatoria, consiste em separar o poder
concedente do poder regulatorio que também faz parte da estrutura estatal. Assim, as
agéncias reguladoras foram criadas para dar autonomia ao poder regulatdrio e ter o minimo
de interferéncia politica possivel na defini¢do de regras e critérios de concorréncia economica

e na prestagdo de servigos concedidos.
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Nos anos de 1970, com as crises do petréleo o modelo intervencionista, esgotou-se
causando recessdo em varios paises, déficit fiscal, aumento de desemprego e
consequentemente perda da competitividade internacional e crise econdmica global. Assim, a
literatura de autores como o filésofo e economista Hayek2 comecaram a fazer parte das
politicas econdmicas de alguns governos no sentido de rever o papel do Estado no final do
século XX. Os governos Reagan, nos Estados Unidos e Margaret Thatcher na Inglaterra,

foram alguns que adotaram essas politicas.

No Brasil o papel do Estado como regulador das atividades econdmicas comegou a se
caracterizar nos anos de 1990, com base na Politica Nacional de Desestatizagdo. As agéncias
reguladoras foram criadas para regular e fiscalizar as atividades economicas e fiscalizar o
desempenho das empresas contratadas pelo Estado na execugdo de servigos em varios setores

da economia como telefonia, energia e infraestrutura.

Neste trabalho o conceito de economia de regulacdo tem fundamental importancia,
pois a concessdo dos aeroportos perpassa esse tema. Os regimes de concessoes caracterizados
pela abertura de capital sdo regidos por essa subarea da economia e, também, sdo
modalidades de contratos que a administracdo publica fez com a iniciativa privada,

principalmente nos tltimos anos na infraestrutura de transporte.

? Friedrich Hayek foi ganhador do prémio Nobel de economia em 1974. E um dos principais representantes da
Escola Austriaca de Economia. Com ideias liberais, foi um dos principais criticos do intervencionismo estatal na
economia.
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CAPITULO 3. A EVOLUCAO DA REDE DE TRANSPORTE NO BRASIL E SUA
IMPORTANCIA PARA A GESTAO DO TERRITORIO
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3.1 OS TRANSPORTES NO BRASIL COLONIA

Os indios, primeiros habitantes do pais, ja possuiam rede de trilhas de conexdo entre
as tribos. A troca de mercadorias manufaturadas, culturas e informagdes, aconteciam antes
mesmo dos portugueses chegarem ao Brasil>. Esses nativos desbravam terras da Mata
Atlantica e da Regido Amazdnica, passando pelo Planalto Central, para descobrir regides
ricas em plantas alimenticias para o consumo e buscaram rios navegaveis para sua
movimentagdo no territorio. As descobertas foram passadas de geracdo em geragdo, de tribo
para tribo e serviram de base para os portugueses fazerem o reconhecimento geografico da

sua nova colonia, a partir do fim do século XVI.

As primeiras expedigdes em territorio brasileiro que os portugueses fizeram foram
com o auxilio dos indios. Interessava aos colonizadores saber onde se localizavam terras
férteis e com recursos naturais. Dessa maneira os nativos serviam de guias para a Coroa
Portuguesa conhecer seu novo territorio. Portugal iniciava um processo de ocupacdo no novo
continente e, assim, uma rede de transportes timidamente comegou a ser estruturada em

funcdo das regides que possuiam recursos naturais e terras férteis para abastecer a metropole.

Segundo Furtado (2007), a partir de 1492, quando os europeus comecgaram a explorar
o continente americano, a navegagdo comercial e militar intercontinental era a tnica forma de
ligacdo entre a América e a Europa e surgia por motivos econdmicos. No Brasil, o Estado
Portugués teve grande participacdo na constituicdo dos transportes no territorio, porém,
apenas com a finalidade de transportar matérias primas e ndo de desenvolver a colonia. Dessa
maneira, pode-se dizer que a gestdo territorial no Brasil nessa época tinha o objetivo politico
de atender as demandas por matéria prima na Europa, pois a formagao do territorio brasileiro
ocorria devido a exploragdo e a exportagdo de recursos naturais, inicialmente com o pau-

brasil, depois com o agucar e, posteriormente, com a mineragao.

3 Segundo André Prous (2001), arquedlogo brasileiro, em seu livro O Brasil antes dos Brasileiros as populagdes
amerindias possuiam uma relagdo de troca de produtos manufaturados, em que grupos de coletores e
cagadores ja dominavam o fogo e sabiam fabricar instrumentos de pedra.
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No ciclo do pau-brasil, segundo Franco (1939), ndo existiu propriamente a
colonizagdo, pois fazia-se, apenas, a extragdo ¢ o embarque da madeira que era trazida do
interior das matas litoraneas (Rio de Janeiro ao Rio Grande do Norte) até a orla maritima
pelos rios e pelas trilhas, feitas pelos indios. A extracdo do pau-brasil, limitada a uma parte

do litoral, ndo teve repercussao no interior do pais.

Com a comercializa¢do do agucar, a colonizagdo foi instaurada. Estradas comegaram
a surgir para conectar os primeiros nicleos de povoamento. A coroa portuguesa viu na cana
de agucar um grande negdcio e assim uma estrutura logistica de producdo para exportacdo

comegou a ser incrementada.

(...) havia os interesses criados dos exportadores portugueses e holandeses, os quais
gozavam dos fretes excepcionalmente baixos propiciados pelos barcos que seguiam
para recolher agucar (...) E a preocupac@o politica de evitar o surgimento na colonia
de qualquer atividade que concorresse com a economia metropolitana. (FURTADO
2005 p.63)

Facilitando o frete do transporte de agucar para dificultar o desenvolvimento
econdmico da coldnia, a Coroa Portuguesa estabeleceu, entdo, sua prioridade politica de
gestdo territorial na colonia: servir a metropole. E o transporte de produtos era a base

logistica para essa gestao.

Segundo Furtado (2007), as capitanias se interligavam, principalmente, pelo mar, em
viagens longas e perigosas em embarcagdes precarias. Por esse motivo, elas se desenvolviam
em fungdo dos portos maritimos. Com o aumento de circulagdo de mercadorias no comego da
formagdo das primeiras estradas que interligavam os primeiros nucleos de povoamento,
Portugal investia na estrutura de transportes terrestres para o escoamento das mercadorias em

seguranga, pois sua prioridade eram as obras de fortificagcdo contra invasores.

No comeco do século XVII, os cursos dos rios eram os principais vetores para a

penetragdo no interior do Brasil

que excluido o mar, caminhos de todas civilizagdes, o grande caminho da
civilizagdo brasileira ¢ o rio Sdo Francisco; é nas suas cabeceiras que paira a
primeira bandeira de Glimmer4 e dai se expande e ondula o impulso das minas.
(Silva 1949 p.30)

* Bandeirante gue explorou a regido do Sao Francisco.
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Na segunda metade do século XVIII, os nucleos de povoamento evoluiram mais
intensamente para vilas e cidades, decorrente da atividade de mineragdo. Nesse periodo, o
litoral, principalmente Rio, Sdo Paulo e Bahia possuiam um povoamento mais intenso.
Seguindo para o interior, encontrava-se faixa mais deserta e mais adiante, entre as serras e
montanhas mineiras, as cidades e vilas com riquezas provindas da extragdo e comercializagdo

de ouro e diamante.

Com a opress@o econdmica do Estado Portugués, bandeirantes, criadores de gado e
jesuitas penetravam em territorio brasileiro para fugir dos altos impostos cobrados pela
metropole na circulagdo de mercadorias. Os bandeirantes foram os principais responsaveis
pela fundacdo das capitanias no interior do pais. Dessa maneira regides como as de Minas
Gerais, por meio da atividade de mineragdo, receberam grande contingente populacional
vindo de Portugal e de escravos das capitanias nordestinas. Assim, estradas e caminhos foram

abertos, integrando e interligando mais as diferentes regides do pais.

No fim do periodo colonial, eram precarios os transportes terrestres, pois 0s portos
recebiam uma aten¢do maior da coroa portuguesa. Segundo Lima Neto (2001 p.38):

existiam filas indianas para percorrer longos caminhos; as vias eram mal mantidas e

intransitaveis em periodo de chuva; a travessia de rios raramente se dava por pontes

e exigia a travessia a nado, com cavalos ou em balsas para os rios mais largos. A

precariedade técnica ¢ a falta de manuten¢do eram justificadas pela proibi¢do da

abertura de estradas na politica portuguesa de isolamento das capitanias e de nao
incentivo ao fortalecimento da autonomia comercial dos colonos.

Pode-se dizer que a rede de transportes no Brasil colonial teve grandes dificuldades
para se desenvolver em decorréncia dos interesses da metropole. As capitanias ndo tinham
liberdades para se relacionarem economicamente, pois a circulagdo de mercadorias entre elas
eram taxadas pela coroa. Nao era interesse de Portugal investir na ligagdo entre as regides no
Brasil e dar mais infraestrutura viaria que possibilitasse isso de maneira mais eficiente.
Apenas os portos e localidades mais proximas do litoral recebiam alguma atengdo, pois o
unico interesse dos portugueses era a exportagdo de matérias primas e defesa de invasores

estrangeiros.
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3.2 OS TRANSPORTES E A FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO

Entre o fim do periodo colonial e o inicio do Estado brasileiro (inicialmente Estado
monarquico), a coroa portuguesa se transferiu para o Rio de Janeiro, decorrente do fim das
relagdes comerciais que Napoledo Bonaparte exigiu entre Portugal e Inglaterra. Como os
portugueses ndo atenderam tal exigéncia, se viram ameacados por Bonaparte e cruzaram o

Atlantico.

As tropas francesas ocuparam o reino portugués e o comércio entre Lisboa e o Brasil
se enfraqueceu. Havia a necessidade da colonia ter contato com outros mercados, pois a
Coroa Portuguesa estava enfraquecida, instalada no Rio. Assim, em 1808 foi decretado a
Abertura dos Portos, considerada a primeira lei de politica de transportes no pais, € o Brasil
passou a ter relagdes com a Inglaterra que oferecia tarifas mais baixas. “O desaparecimento
do entreposto lusitano logo se traduziu em baixa de precos nas mercadorias importadas,
maior abundancia de suprimentos, facilidades de crédito mais amplas e outras Obvias

vantagens para a classe de grandes agricultores” (FURTADO 2005 p. 95).

Dessa maneira o Brasil passou a ter mais liberdade em suas relagdes economicas e o
capital britdnico comegou a fomentar a produgio industrial brasileira’. No setor de
transportes, isso se refletiu no desenvolvimento de ferrovias ¢ da maquinas a vapor. A
infraestrutura de transportes no pais comegou a ter algum progresso com o incremento da

navegacgao por cabotagem e da navegagdo fluvial por causa de maquinas a vapor.

A estreita relagdo com os ingleses propiciou no século XIX o regime de concessdo dos
servigos de transportes. O Brasil, incapaz de administrar esses servigos, delegava a iniciativa

privada o direito de explora-los. Assim, um timido processo de industrializagdo iniciou-se no

> Artigo “British Investiment in Brazil: Edwar Ashworth, a case study” sobre o desenvolvimento econémico
brasileiro a partir dos investimentos britanicos no Brasil. Publicado na Revista Brasileira de Gestdo e
Desenvolvimento Regional, por Fabio Ricci, Ménica Franhi Carniello e Nelson Wellausen Dias (2012).
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pais com consequéncias em outros setores da economia como energia € comunicagdo, que

comecaram a se desenvolver mais intensamente, segundo Furtado (2007).

No periodo imperial, a cultura do café surgiu em larga escala, em plantagdes proximas
ao Rio de Janeiro, caracterizado pela producdo escravista. Desenvolveu-se, na bacia do
Paraiba, em Minas Gerais e Sdo Paulo. O porto do Rio era usado como porto de exportacao.

Caminhos ¢ estradas sdo feitos para ligar as regides produtoras ao porto.

Atras do café e por vezes a sua frente penetram as ferrovias e com elas os colonos
estrangeiros e comércio semissedentario. Cidades erguem-se, crescem rapidas, sem
tempo suficiente para tomar pé, sem raizes bastantes fortes para resistir desde logo
as vicissitudes da marcha vertiginosa e fatigante. De 1797 a 1836 anda-se ainda
devagar. Acompanha-se o caminho do burro, a trilha; procura-se o nucleo ja
habitado. (SILVA 1949 p.57)

Em 1828 a Lei de 19 de agosto foi um dos mais importantes documentos sobre
problemas de vias de transportes. Essa lei regulava a competéncia dos governos Imperial,
Provincial e Municipal de proverem a navegacdo dos rios, abrir canais, construir estradas,
pontes, calcadas ou aquedutos, e admitida a concess@o a nacionais ou estrangeiros, associadas
em companhias. Acatando os dispositivos dessa lei muitas obras foram planejadas e algumas

executadas nas provincias

Nas primeiras décadas do século XIX, foi aberta a estrada conhecida como Estrada do
Comércio. Esta foi construida por sugestdo da Real Junta do Comércio na sessdo de 22 de
outubro de 1811. O Principe Regente concordou com o que foi proposto e aprovou a

Resolucdo por despacho de 14 de novembro do mesmo ano.

A estrada do Comércio ligava o Rio de Janeiro ao sul de Minas e era o principal
caminho do escoamento de produgdo de café e transporte de ouro ¢ diamante para o porto do
Rio. Em 1822 ja possuia transito intenso e relatos da ma conservagao do caminho e da falta
de continuidade das obras publicas. Nesse periodo a Estrada Unido e Industria era
considerada a rainha e pioneira das estradas brasileiras e foi responsavel pela reconstrugdo da

estrada do Comércio.
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Outras estradas importantes foram construidas no Brasil Império: Estrada Dona
Francisca na regido de Santa Catarina, Estrada da Graciosa no Parand, Estrada do Pé-Leve na

Bahia e Estrada para Mato Grosso entre Cuiaba e Goias.

As primeiras linhas regulares de navegagao entre o Brasil e o Velho Mundo, a partir
de 1850, convidam a construg@o de cais nos portos do Rio de Janeiro, Bahia, Sdo
Luis do Maranhdo, Recife, Cabedelo e as docas em Belém do Para, que até entdo
operavam como pontos de um precario desembarque. No Rio de Janeiro, as novas
infraestruturas portudrias nascem em solidariedade com as primeiras estradas de
ferro, como a Pedro II.

Ainda que existissem, no final do século XIX, alguns caminhos de terra, sem
drenagem e com escassas pontes para atravessar os rios, eles permitiam apenas o
trafego de animais e ndo se encadeavam em sistemas com os portos. Todavia, no
Sudeste e no Sul ja existiam algumas estradas que, embora permitindo a circulagio
de diligéncias, ndo foram eficientes na concorréncia com as ferrovias para escoar as
produgdes. (SANTOS, 2001 p.33-34).

Em 1860, foi criada a Secretaria de Estado da Agricultura, Comércio e Obras Publicas
em decorréncias do desmembramento dos servigos de correios, telégrafos, estradas e obras
publicas. Esta foi a primeira estrutura institucional criada pelo Estado brasileiro para

o , 6
desenvolver politicas na area de transportes.

Com o impulso de construcdo de estradas, foi criado o Gabinete Topografico, em
1884, para projetar e construir vias de transportes, e alguns planos na area foram formulados,
como o Plano Rebelo (1838), Plano Morais (1868) ¢ o Plano Bicalho (1881). Entretanto,

nenhum desses Planos foi cumprido.

Em todos esses planos e projetos, se bem que nenhum chegasse a ser implementado
ou o fosse apenas parcialmente, havia a justificativa comum de que, diante da
precariedade dos sistemas de navegagdo maritima e fluvial, caberia as ferrovias o
papel fundamental de interligar o pais e de promover o aproveitamento das
potencialidades das vastas areas interioranas da nagio. (GALVAO p.189 1996).

Segundo Galvao (1996), o Plano Rebelo lanca a ideia de que fossem construidas 3
estradas reais, que partindo da Capital do Império, atingisse o Sudoeste, Noroeste ¢ o Norte
do pais; o Plano Morais era a de criar uma ampla rede de navegagdo fluvial, abrangendo
todas as provincias, pela interconexdo das bacias fluviais através de canais de partilha e; o
Plano Bicalho visava integrar a ferrovia a navegagao fluvial para conectar todas as regides do

Império.

6 Adaptado do site do Ministério dos Transportes.
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Segundo o plano ferrovidrio do engenheiro Ramos de Queiroz apresentado ao Senado
em 1882, a integridade territorial ¢ o desenvolvimento econdémico do pais dependia da
construcdo de mais ferrovias. Queiroz mostrava a preocupagdo em seu plano com o fluxo de
transportes de cargas e como era importante para construir € manter vias de comunicagao,

pois segundo ele ¢ facil construir estrada, dificil ¢ manté-las com renda para sua manutengao.

Segundo Galvao (1996), dentre os pensadores de planos e politicas para o transporte
no Brasil do fim do século XIX, Antonio Rebougas foi um dos mais preocupados com a
questdo ferroviaria no pais. Ele apreciava o modelo de experiéncia econdmica vivida pelos
Estados Unidos e era profundo admirador das politicas bem sucedidas que foram adotadas
naquele pais, especificamente a Homestead Laws, que Reboucas considerava uma lei
civilizatoria. Essa politica determinava que as companhias ferrovidrias receberiam as terras
devolutas como forma de pagamento com a obrigagdo de vendé-las em lotes a pequemos
agricultores. Infelizmente, para Rebougas e para outros formuladores de politicas de

transportes como Tavares Bastos, essa proposta ndo teve apoio politico.

Dessa maneira, entre o fim do periodo imperial e o come¢co da Republica, a
implantacdo de uma rede nacional formada por varios modais de transportes integrados, ndo
evoluiu. E uma rede de transportes integrada, fundamental para a integracao territorial, ainda

nao se concretizara.

3.3 OS TRANSPORTES NA INTEGRACAO TERRITORIAL DA REPUBLICA ATE O
INICIO DO SECULO XXI

No periodo da Velha Republica (1889 a 1930), a producdo de café e de borracha
influenciaram a expansao do transporte hidroviario, o incremento da navegacao de cabotagem
e o transporte de cargas por caminhdes aumentou significativamente. Assim, o interior do
pais se integrou mais as capitais litoraneas, pois o escoamento de produgdo foi facilitado por
esses modais, apesar das ferrovias cumprirem um importante papel no escoamento da

produgdo de café em Sdo Paulo.
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Assim que o sistema republicano foi instalado no Brasil a administracdo do pais foi
reestruturada. Em 1891 foi criado o Ministério da Industria, Viacdo e Obras Publicas,
responsavel pelas politicas de transportes. Anos depois, em 1906 esse ministério passou a se

denominar como Ministério da Viacado e Obras Publicas.

Os seguintes planos’ para a 4rea de transportes merecem destaque na Velha

Republica:

Plano da Comissao (1890) — definicdo de competéncias em relagdo a concessdo de

vias férreas. Articulacdo do sistema ferroviario com o fluvial.

Plano de Viagdo Férrea (1912) — previsdo de integracdo ferroviaria com o Vale do

Amazonas.

Plano de Catrambi (1926) — estabelecimento das bases da Rede Rodoviaria do Brasil.

Plano Luiz Schnoor (1927) — redesenha a Rede Rodoviaria, levando em consideracao

a futura capital federal, prevista para ser implantada no Planalto Central.

Plano da Comissdo de Estradas de Rodagem Federais (1927) — atualiza¢do do Plano

Schnoor, depois de identificadas novas demandas de fluxos e circulagao.

Plano Rodoviario do Nordeste (1930) — diretrizes para a constru¢do de um rede
rodoviaria no Nordeste, composta por sete estradas tronco e 50 estradas subsidiarias,
com intuito de interligar as capitais e as principais cidades do nordeste e desenvolver

medidas contra os efeitos das secas.

A maioria dos planos acima foi voltada para o transporte rodoviario. Washington
Luiz, presidente da republica, no periodo de 1926 a 1930, tinha como lema de governo
“Governar ¢ construir estradas”. Em 1934, ja no periodo conhecido como Nova Republica,

um Plano Geral de Viacdo Nacional — PGVN foi aprovado no Governo Getulio Vargas, que

7 Conselho Nacional de Transportes (1973).
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contemplaria varias modalidades de transportes. As primeiras companhias aéreas brasileiras
surgiram nesse periodo, pois foi a primeira vez que um Plano também contemplou o modal
aéreo e algumas capitais comegaram a se interligar por esse transporte. O Primeiro Plano
Rodoviario Nacional, elaborado pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

(DNER), em 1937, nao foi aprovado pelo governo federal.

E interessante assinalar nesse contexto que, até pelo menos a primeira metade da
década de 40, a ideia da ligagdo das varias regides do pais por meio de rodovias era
considerada indesejavel e uma meta distante de ser alcangada. Por essa época, ainda
havia um receio generalizado de que as estradas de rodagem viessem apenas a
concorrer com as ferrovias, fato que era fortemente condenado por largos
segmentos técnicos e politicos do pais. As rodovias eram vistas, obviamente, como
necessarias, mas a cumprirem uma fungéo supletiva, complementar e subsidiaria a
rede ferroviaria e aos portos (BRASIL 1940, p. 87-114)

Em 1946 foi apresentado um relatério a uma comissdo do DNER encarregada pelo
governo do Plano Nacional de Viagdo, contendo criticas e preocupagdes com a duplicagdo de
modos de transportes, que devia ser evitado. A comissdo argumentou que era mais viavel
evitar paralelismos e que era melhor dotar algumas regides de um unico modal,
impossibilitando, assim, a formagdo de uma rede nacional de transporte que integrasse

territorialmente varias regides do pais.

Assim, O Plano Nacional de Viacdo definiu as prioridades de modalidade de
transportes no Brasil delegando ao transporte rodovidrio a “funcdo pioneira, outrora exclusiva
das estradas de ferro” e que “o desenvolvimento da rede ferroviaria [seria], em grande parte,
substituido por estradas de rodagem” (Brasil, 1940). Esse Plano designava troncos e
ligacdes das redes ferroviaria e rodoviaria, que fossem de interesse geral, de modo a serem
parte integrante da rede federal de vias de comunicagao e que deveriam atender aos seguintes

requisitos:

— ligar a Capital Federal a uma ou mais capitais dos diferentes Estados;
— ligar qualquer via de comunica¢do da rede federal a qualquer ponto da fronteira com
o0s paises vizinhos;

— constituir vias de transporte ao longo da fronteira com outros paises;
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— ligar entre si os troncos de interesse geral, com o objetivo de estabelecer, por

caminho mais curto, comunica¢des entre duas ou mais unidades da federacéo e;

A partir dos anos de 1940, a construg@o de estradas se intensificou e muitas delas com
tracados paralelos as estradas de ferro. Em vez de estimular a integracdo intermodal de
transportes, criou-se, a partir dessa época, uma “competi¢do” entre rodovias, ferrovias e

navegacdo de cabotagem como vetores de integrag@o territorial.

Por volta dos anos de 1950, o Brasil entrou em um processo intenso de urbanizagdo ¢
de industrializacdo em que “a industrializacdo e a produgdo agricola mais moderna —
concentradas no Sudeste — e no consumo — mais difuso que a producdo, mas também mais

concentrado — constituem o conteido mais visivel do novo processo territorial” (Santos,

2001 p. 46)

Nesse periodo iniciou-se a constru¢do de Brasilia e a rede de estradas foi ampliada
para o interior do pais. Em 1956 o presidente Juscelino Kubitscheck, por meio do seu
Programa de Metas, solicitou ao congresso a aprovacdo por Lei de um Plano Rodoviario
Nacional e de um Plano Ferroviario Nacional. Assim, o Governo Federal na época optou por
unificar administrativamente as 18 estradas de ferro pertencentes a Unido (cerca de 37.000
Km de linhas) e, em 1957, foi criada a sociedade an6nima Rede Ferroviaria Federal S.A —
RFFSA com a finalidade de administrar, explorar e ampliar o trafego das estradas de ferro da

Uniao.

Mesmo com essa tentativa de dar mais eficiéncias as estradas de ferro, a dificuldade
financeira e de gestdo publica para a dinamizacdo do transporte ferrovidrio e fluvial fez dos
caminhdes, a partir dessa época, o principal meio de transportes de mercadorias e produtos,
ficando a logistica de producdo do pais dependente quase que exclusivamente do modal

rodovidrio. A politica de transportes se volta entdo para este setor.

O Quadro 1 mostra o crescimento da circulagdo de passageiros e mercadorias no

transporte rodoviario e ferroviario de 1950 a 1970:
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Quadro 1. evolugdo do trafego de mercadorias e passageiros 1950 — 1970. Bilhoes de TON

Ano Rodovias Ferrovias
1950 38 29,2
1955 52,7 21,2
1960 60,5 18,7
1965 67.5 17.6
1970 73 15,7
Taxa de crescimento anual
1950- 1970 13,7 6.7
Taxa de crescimento anual de 12.3 0.1
passageiros 1950- 1970 ’ ’

Fonte: BARAT, 1978. Taxa de Crescimento em porcentagem. A taxa de crescimento anual de ferrovias ¢ de 6,7

negativo

Nota-se que a evolucdo do modal rodoviario foi superior ao ferrovidrio. Essa
diferenga de crescimento revela a prioridade da gestdo publica no investimento do setor de
transporte a partir da metade do século XX, prioridade que se refletiu nas décadas seguintes
com altos custos no setor de infraestrutura e logistica de producdo e circulagdo de
mercadorias. Custos que, segundo alguns economistas, fazem parte do Custo Brasil, ou seja,
a ineficiente infraestrutura do pais onerando seu proprio desenvolvimento econdmico. Para
baratear o preco do frete de transportes, ¢ fundamental ter uma diversificagdo maior de

modais.

A partir dos anos de 1960, a pasta governamental que tinha como atribui¢cdes o setor
de transporte passou e ser denominado Ministério dos Transportes, tendo como area de
competéncia os transportes ferroviario, rodoviario, aquaviario, marinha mercante, portos e

vias navegaveis e a participagdo dos transportes aeroviarios.

Em 1965 foi criado o GEIPOT — Grupo Executivo de Integragdo da Politica de

Transportes que tinha como objetivo prestar apoio técnico e administrativo aos orgdos do
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Poder Executivo responsaveis por formular, orientar e executar a politica nacional de
transportes ¢ também promover atividades e estudos para o planejamento de transportes no
pais. Por muitos anos, o GEIPOT assessorou o Poder Executivo sob a orientacdo e aprovagao
do Ministério dos Transportes, o que viabilizou corpo técnico bastante qualificado e um
grande acervo de informacgdes e conhecimento. Entretanto, em 2008 o GEIPOT foi extinto e a

formulacao de politicas passou para o Ministérios do Transportes.

Por volta da metade do século XX, comegou o processo de construgdo de aeroportos e
a “expansdo rodoviaria e o desenvolvimento do transporte aéreo rearranjam a configuracdo
territorial e criam modalidades de nova qualidade” (Santos 2001 p.57). Nos anos de 1990,
comegou a se caracterizar no Brasil o papel do Estado como regulador das atividades
econdmicas, a partir da Politica Nacional de Desestatizagdo criada pelo governo Collor. Essa
politica impactou no setor de transportes por meio das concessdes a iniciativa privada,
inicialmente no transporte ferroviario (iniciada antes timidamente em 1982), rodovidrio e

depois nos transportes aquaviario e aéreo.

Dando continuidade as diretrizes da Politica Nacional de Desestatizacdo que propunha
“reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico”, o governo Lula, em 2007, elaborou
o Plano Nacional de Logistica e Transporte — PNLT, fundamentado nos conceitos de
territorialidade, de seguranca e ocupagdo do territorio nacional com uma gestdo capaz de

envolver varias instituigdes publicas e privadas no setor de transportes.

Segundo o Ministério dos Transportes, em 2007 foi criado o Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC) que tinha como objetivo retomar o planejamento ¢ execucdo de
grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética ¢; em 2012 o Governo
Federal langou o Programa de Investimentos em Logistica (PIL) que incluiu um conjunto de
projetos que contribuiram para o desenvolvimento de um sistema de transportes moderno e
eficiente por meio de parcerias estratégicas com o setor privado. Dessa maneira a regulacio

econdmica na gestao publica assume um importante papel no setor de transportes.
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CAPITULO 4. A ECONOMIA DE REGULACAO NO SETOR DE TRANSPORTES
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4.1 A EXPERIENCIA MUNDIAL NA REGULACAO DAS ATIVIDADES ECONOMICAS

Com a crise do petroleo nos anos de 1970, o modelo intervencionista estatal comegou
a sofrer criticas sobre sua eficiéncia na resolucdo de problemas sociais e econdmicos. A partir
desse periodo, sucessivos fenomenos de recessdo, déficit fiscal e desemprego e perda geral da
competitividade internacional, ocasionaram crise global do Estado do Bem-estar. Nesse
contexto, o conceito de Estado-empresario comeca a surgir e o protecionismo, caracteristico

da chamada doutrina nacional desenvolvimentista, passou a ser fortemente questionado.

A derrota social-democrata na Alemanha e mesmo nos paises nordicos, tradicionais
baluartes dessas forgas politicas, colocou em xeque toda a esquerda ocidental,
levando partidos trabalhistas ¢ mesmo comunistas do Ocidente a reverem suas
posicdes acerca do papel do Estado na economia (Filho p. 42 1996)

Segundo a visdo neoliberal® da economia, “o Estado ¢ importante para viabilizar
aqueles que produzem bens e servigos, sendo elemento subsidiario ao processo produtivo,
isto €, s6 deve atuar quando a empresa privada livremente ndo puder fazé-lo” (Souza, 1995).
Segundo essa corrente de pensamento econdmico, em servigos de carater universal, como a
area de educagdo basica por exemplo, ndo pode deixar de fazer parte da agenda do Estado em

favor das atividades produtivas.

A redescoberta do filosofo e economista Hayek por economistas ligados a governos
de alguns paises ocidentais na tentativa de solucionar a crise global que comegara no fim dos
anos de 1970, levanta-se o debate sobre o papel do Estado no final do século XX. Outros
autores também foram relembrados nesse periodo e trouxeram influéncia na politica
econdmica, como Mises’. Segundo esse autor, a tentativas dos governos de “criar o

crescimento” por meio de politicas fiscais e monetarias eram as causas da crise.

¥ Termo comumente utilizado depois do Consenso de Washington em 1990 sobre um novo liberalismo. Para os
economistas ligados a escola austriaca, esse termo esta equivocado, ndo possuindo nenhuma ligagdo com o
liberalismo econdmico. Para eles o Consenso de Washington se trata de um novo rearranjo estatal frente as
atividades economicas, com grande interferéncia de governos.

? Ludwig von Mises foi economista e filésofo e um dos representantes da Escola Austriaca de Economia.
Defensor do livre mercado era um critico dos modelos de economias planificadas.
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Alguns governos ocidentais se convenceram de que os caminhos propostos por
Hayek e Mises poderiam ser a solu¢do para a crise em seus paises. Caso da Primeira Ministra
Margaret Tatcher na Inglaterra com a sua chamada revolugdo liberal'® que rompe com o
Estado-paternalista privilegiando a eficiéncia econdmica por meio de privatizagdes e
diminui¢do de gastos publicos, como principais meios de aumentar e distribuir a riqueza
nacional. Os resultados da postura econdmica inglesa foram bem-sucedidos e outras
economias ocidentais também aderiram a postura mais liberal do Estado frente em suas

economias.

Assim, surge o papel do Estado-regulador que busca permitir a liberdade de atuagdo
dos agentes econdmicos no territério por meio das agéncias reguladoras que disciplinam a
concorréncia de servigos decorrente das privatizagdes. Segundo Beijo (1999) na América
Latina, alguns paises nos anos de 1980 como México e Chile destacaram-se como
precursores na privatizagdo de servigos de infraestrutura, seguindo o viés mais liberal da
atuacdo do Estado na economia. A privatizacao nesses paises trouxe alivio fiscal e melhoria
do fluxo de caixa dos governos, consequéncia da maior fonte de tributacdo decorrente do

aumento da produtividade.

Os Estados Unidos foram os precursores do Estado como regulador das atividades
econdmicas tendo inicio com o Sherman Act em 1890. Os objetivos desse ato legislativo
eram de coibir praticas anticompetitivas como cartéis e praticas monopolistas, que oneravam
o preco de produtos e servicos reduzindo o bem-estar do consumidor. Atualmente, as
agéncias americanas se dividem em dois tipos: a executive agency e independente regulatory
agency. Na primeira os dirigentes podem ser destituidos pelo Chefe do Executivo e na
segunda os dirigentes possuem um mandato fixo com estabilidade. O modelo regulatorio

americano ¢ considerado por alguns especialistas em direito administrativo como um dos

mais independentes do poder executivo, sendo amparado legalmente pelo poder legislativo.

% Na década de 1980, o mundo presenciou um ressurgimento do pensamento liberal, uma reagio contra os
excessos das politicas keynesianas. Tais politicas haviam acelerado significamente as taxas de inflagdo nos
paises desenvolvidos, segundo o artigo “A forga da lideranga com ideias” ou “Thatcher, Hayek e o Brasil dos
professores Marcelo de Oliveira Passos e Marco Antonio Ribas Cavalieri, publicado na Revista Economia &
Tecnolgia em 2014. De acordo com o artigo Thatcher obteve superavits em sua gestdo decorrentes da venda de
ativos das estatais privatizadas que melhoraram as cotas publicas britanicas.
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A partir da crise do petrdleo, muitos paises passaram a adotar as agéncias reguladoras
em seus escopos de atuagdo estatal propostas pelos americanos ¢ também influenciados pela
“revolucdo liberal” promovida por Tatcher na Inglaterra. No Japdo a regulamentacdo da
economia ¢ exercida pelos ministérios de governo. No Reino Unido, foram criadas agéncias
autdénomas para regular os servigcos publicos que foram privatizados. Na Franca, verifica-se
um modelo regulatério mais descentralizado em que as agéncias cumprem metas

estabelecidas por elas mesmas.

Em todos os modelos regulatorios desses paises a area de infraestrutura de transportes
foi um dos principais setores da economia que teve maior atuagcdo da economia de regulacao.
Em praticamente todos eles a experiéncia com o modelo regulatério € satisfatoria, pois todos
os paises sdo caracterizados por terem as economias mais eficientes do mundo ou de suas

ix 11
regides .

No Brasil a administracdo publica também percebe nos anos de 1990 que ndo
consegue oferecer servicos de transportes de qualidade a populacdo e que outro modelo de

gestdo precisa ser pensado. O pais também foi afetado pela crise do petréleo.

De acordo com Fachin (1998), as agéncias reguladoras estdo instituidas com base num

modelo que as coloca no meio de um tridngulo, como pode ser observado na Figura 1.

Figura 1. Relagdo Governo Operadores e Usudrios

" Tendo em vista que esses paises possuem uma das maiores renda per capital e IDH (indices de

Desenvolvimento Humano) do mundo ou de suas regides e estdo melhores posicionados no ranking de liberdade
econdmica, segundo a Heritage Foudation 2014.
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Fonte: Fachin 2008.

A regulacdo econOmica no setor de transportes ocorre quando ha empresas que
possuem poder de mercado; quando o equilibrio do mercado competitivo ndo alcanga as
condicdes de bem-estar social que o poder publico deseja e quando uma empresa controla

uma importante infraestrutura impossibilitando a participagdo de outros competidores.

4.2 A CRIACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

A tradicao juridica brasileira comportou diversos 6rgdos reguladores a partir dos anos
de 1920, entretanto revelou “também a celebracdo do mando pessoal na condugdo da
administracdo publica cuja afirmac¢do na ditadura getulista impregnou a cultura politica nativa
com tragos de indelebilidade, ao contrario da experiéncia verificada nas economias

democraticas” (Dutra 2003 p.26).

Segundo Beijo (1999) Entre 1930 e 1962, foram criados do Brasil 6rgdos com a
fungdo reguladora como o Conselho Nacional de Petréleo — CNP, o Departamento Nacional
de Energia Elétrica — DNAEE e o Conselho Nacional de Telecomunicagdes — CONTEL.
Apesar da existéncia por muitos anos desses 6rgaos, as suas fungdes regulatorias fracassaram,
pois eram subordinados ao poder executivo ¢ ndo tinham independéncia decisoria e

orcamentdaria, repetindo a experiéncia getulista, a Carta de 1967/69 que tratava das diretrizes

36



de leis que norteariam as atividades econOmicas, caracterizava-se, também, por ser

autoritaria.

Em 1990 a Politica Nacional de Desestatizagdo (PND), criado pela Lei n° 8.031,
impulsionou o surgimento das agéncias reguladoras, delegando a iniciativa privada a
exploracdo de atividades econdmicas antes exploradas exclusivamente pela Unido. Seguindo
as diretrizes do Plano, a criagdo das agéncias inspiram-se no direito norte-americano, no qual
¢ utilizada a expressdo agencies. Nesse periodo também conhecido como a “Reforma do
Estado” foram aprovadas no Congresso Nacional as emendas constitucionais n°08 e 09 de
1995 da Carta de 1988 permitindo a delegag@o de algumas atividades econdmicas a iniciativa

privada e criando orgaos reguladores:

Art. 21. Compete a Unido:

[...]

XI — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, os
servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo
dos servigos, a criagdo de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 8, de 15/08/95).

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido: [...] § 2° A lei a que se refere o § 1°
dispora sobre: [...] III - a estrutura e atribui¢des do o6rgdo regulador do monopdlio
da Unido; (Inciso incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995).

(Grifos do autor).

Apesar da inspiracdo americana, hd poucas semelhangas entre modelo brasileiro e o
modelo utilizado nos Estados Unidos, utilizando-se apenas o termo “agéncia reguladora”. No
Brasil s6 ha o tipo de agéncia, com vinculos politicos e pouco independente. Atualmente
existem 10(dez) agéncias reguladoras federais no Brasil e uma em formacdo. Sdo elas

(Quadro 2).

Quadro 2. Relagao de Agéncias Reguladoras

Lei de Criacao Agéncia Atribuicao Logotipo ‘
Regular e
A . fiscalizar a ANCE]
Lein® 9.427 de Ageél;gnljfcifnal produgao, LG:N’ bt HJ
26/12/1996 e transmissdo e
Elétrica

distribuicdo de

energia elétrica.

Lein® 9.472 de | Agéncia Nacional Regular e
16/07/1997 de fiscalizar os

LQ ANATEL 77 J
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Telecomunicagdes

servicos de
telecomunicagdes

Lei n°9.478 de
26/07/1997

Agéncia Nacional
do Petroleo

Regular, contratar
e fiscalizar
atividades

econdmicas da
industria do
petréleo e gas
natural

Lein® 9.782 de
26/01/1999

Agéncia Nacional
de Vigilancia
Sanitaria

Proteger e
promover a saude,
garantindo a
seguranga
sanitaria de
produtos e
servicos

Lein® 9.961 de
28/01/2000

Agéncia Nacional
de Saude
Suplementar

Controlar,
normatizar,
controlar e
fiscalizar as
atividades de
assisténcia
suplementar de
saude

Lein® 9.984 de
17/07/2000

Agéncia Nacional

Implantar Politica
Nacional de
Recursos Hidricos
e o Sistema

de Aguas nacional de

Gerenciamento de

Recursos Hidricos
Lein® 10.233 de Regular as
05/06/2001 Agéncia Nacional | atividades

de Transportes |econdmicas para
Terrestres os transportes

terrestres
Lein® 10.233 de Regular as
05/06/2001 Agéncia Nacional | atividades

de Transportes |econdmicas para
Aquaviarios 0s transportes

aquaviarios
Medida Proviséria Regular as
n°®2.228 de Acéneia Nacional atividades
06/09/2001 gencla actonat | snomicas da

do Cinema TR

industria

cinematografica
Lein®11.182 de | Agéncia Nacional | Regular e

=

Plesweln,

= N
iy
ANVISA

Agéncia Nacional de
VibilAncia Sanitaria

ray [0 A Nos ]
Avéncia Nacional de
L | ANS Saude Suplemontar

t@ANAJ

AGENCIANACIONAL DE AGUAS

ANAC
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27/09/2005 de Aviacdo Civil |fiscalizar as
atividades de
aviagdo civil e de
infraestrutura
aeronautica e
aeroportuaria
Projeto de Lei n° Regular o uso de
5.807/2013 Agéncia Nacional | Tecursos minerais
%le Mineragio | de dominio da ANM*
Unido

Fonte: ABREU 2008 *Agéncia Reguladora em Formacao

Nota-se que 3(trés) agéncias reguladoras sdo responsaveis por regular as atividades
econdmicas no setor de transportes, divididas em transportes terrestres, aquaviario e de
aviagdo civil. Isso mostra a tendéncia da administragdo publica brasileira de atuar no setor

por meio da regulacdo econdmica.

4.3 PARCERIA PUBLICO PRIVADA E REGIME DE CONCESSAO DE SERVICOS
PUBLICOS NO SETOR DE TRANSPORTES

Capitalizar investimentos e oferecer servicos de qualidade aos usudrios sdo tarefas
complexas que exigem uma grande interacdo com o mercado global. A produgdo de
equipamentos e maquindrios, a tecnologia envolvida no desenvolvimento de servigos e a
logistica inerente a eficiente circulagdo de mercadorias, pessoas e informagdes no territorio
sdo fatores que dificilmente a estrutura centralizada e burocratica de um ente estatal consegue

financiar e gerenciar sem a ajuda do setor privado.

Segundo Mussolini e Teles (2010), a teoria econdmica enfatiza a necessidade do
Estado prover determinados bens e servigos que ndo poderiam ser oferecidos de maneira
socialmente 6tima pelo setor privado, seja devido ao carater ndo rival e ndo excludente de
determinadas atividades ou, a necessidade de internalizacdo de externalidades. Assim, a
infraestrutura basica de uma economia deveria ser a priori provida pelo Estado, como no
caso de rodovias, ferrovias, portos, sistemas de dgua e esgoto, telecomunicagdes e energia

elétrica, dentre outros. Obviamente, a provisdo desses setores depende da disponibilidade de
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recursos do Governo bem como da eficiéncia administrativa do mesmo, o que tem levado
recentemente a uma participacdo cada vez maior da iniciativa privada nesses setores, seja

através de privatizagdes ou de Parcerias Publico Privadas (PPP).

Dessa maneira as parcerias publico privadas (PPPs) constituem um dos principais
instrumentos utilizados pelo Estado para realizar investimentos juntos a livre iniciativa. Essas
parcerias permitem que a Unido, os Estados e Municipios selecionem e contratem empresas

privadas que executardo os servigos de interesse publico por prazo determinado.

Nesse contexto as leis federais n° 8.987/1995 e n°® 11.079/2004 norteam os regimes de
concessdao. A lei de 1995 dedica-se as denominadas concessdes comuns. A Lei de 2004
refere-se as concessdes administrativas e patrocinadas. Nas duas modalidades de contratagdo,
o Estado descentraliza a realizacdo dos investimentos em infraestrutura para empresas
(concessionarias). O papel da administracdo publica nos contratos de concessdes ¢ de
acompanhar e fiscalizar 0 modo como os servigos sdo prestados, geralmente por meio das

agéncias reguladoras.

A concessdo patrocinada diz respeito a concessdo de servicos publicos ou de obras
publicas que trata a Lei n® 8.987 de 1995, que envolve tarifa cobrada dos usudrios e
contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado. A concessdo
administrativa sdo contratos de prestacdo de servicos em que a administracdo publica seja
usuaria direta ou indiretamente. Em ambas as modalidades, o Estado ¢ sociomajoritario e

participante do empreendimento ptblico — privado.

Segundo Simpson (1999), o instrumento de concessdo constitui uma alternativa mais
adequada quando os governos desejam reter a propriedade e manter a supervisdo de
utilidades no ambito da administragdo publica, seja por razdes politicas, seja para adequar a
participagdo do setor privado a mercados mais frageis e pouco desenvolvidos, ou ainda, para

ampliar as opgdes de financiamento do setor publico.

Para Mello (2002) o contrato de concessdo ou permissdo tem como objetivo a

transferéncia da gestdo e execucdo de algum servigco publico ao particular, por sua conta e
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risco. O concessiondrio ird remunerar-se de uma tarifa cobrada dos usudrios e fixada de
acordo com o projeto de licitagdo apresentado. Essa tarifa deverd financiar a operacao,
aprimoramento tecnologico e proporcionar lucro ao concessiondrio. Segundo o autor, os
contratos de parcerias publico privada visam ao compartilhamento de riscos e viabilizam
grande volume de investimento liquido possibilitando eficientes e sustentaveis investimentos

em infraestrutura e consequentemente crescimento econdmico.

A producdo de certos servicos e bens, e 0 investimento para concretiza-los muitas
vezes sdo de grandes riscos ¢ de viabilidade econdmica muito onerosa. A infraestrutura de
transportes € um setor que se enquadra nesse tipo de investimento. O volume de recursos
necessarios para viabilizar projetos de rodovias, ferrovias, portos e aeroportos exige um fluxo
de financiamento em que sdo necessarias varias fontes de investimentos: governo, empresas,
concessionarias, bancos e parceria entre eles. Além de um ambiente economicamente estavel

para que estes investimentos se viabilizaem.

4.4 AS CONCESSOES NO SETOR DE TRANSPORTE BRASILEIRO

4.4.1 As concessoes ferroviarias

Seguindo a diretriz da Politica Nacional de Desestatizacdo por meio do Decreto n°
473/92, parte da malha ferroviaria pertencente a extinta Rede Ferroviaria Federal Sociedade
Andnima — RFFSA, foi dividida em sete malhas concedidas as empresas, durante o periodo
de 30 anos, prorrogaveis por mais 30: Ferrovia Novoeste S.A, Ferrovia Centro — Atlantica
S.A. — FCA, MRS Logistica S.A, Ferrovia Tereza Cristina S.A — FTC, ALL — América
Latina Logistica do Brasil S.A, Compania Ferrovidria do Nordeste — CFN, Ferrovias

Bandeirantes S.A — FERROBAN.

As demais concessdes, que totalizam 2860 km de extensdo, sdo operadas pelas
empresas: FERROESTE/FERROPAR, FERRONORTE S.A — Ferrovias Norte Brasil S.A,
VALEC — Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A — Estrada de Ferro Norte-Sul, Estrada de

Ferro Carajas — EFC e Estrada de Ferro Vitoria a Minas — EFVM, que com a Ferrovia Centro
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Atlantica, sdo controladas pela Companhia Vale do Rio Doce; América Latina Logistica
(ALL), que atualmente administra as concessoes da Ferrovia Bandeirantes S.A, da Ferrovia
Norte Brasil, da Ferrovia Novoeste. As estradas de ferro Trombetas e estrada de ferro do Jari
sdo ferrovias industriais, e as ferrovias estrada de ferro do Amapa s@o administradas pelo

governo do Estado do Amapa.

Com a crise fiscal dos anos de 1980 ¢ 1990, os baixos investimentos publicos levou a
degradacdo da malha ferroviaria brasileira. Com a criagdo da VALEC Engenharia,
Construgdes e Ferrovias S.A os investimentos publicos voltaram a crescer e desempenhar um

papel importante na malha ferroviaria brasileira (IPEA, 2012).

Os investimentos publicos geralmente tém o objetivo de complementar os
investimentos privados que ndo dao retorno as empresas. Dessa maneira o PAC — Programa
de Aceleragdo do Crescimento, implementado pelo Governo Federal nos anos 2000

contemplou ferrovias em regides de grande producdo agricola e mineral.

Nos casos em que a administragdo ptblica ndo possuir or¢gamento para investimentos
no setor, propde-se uma solugcdo de concessdo da ferrovia a um unico operador que deve ser
constituido de duas pessoas juridicas distintas, uma para cuidar da infraestrutura ferroviaria e

outra para comercializar os servigos de transportes.

A Figura 2 mostra a malha ferroviaria do Brasil com as concessdes em seus trechos.
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Figura 2. Malha Ferrovidria do Brasil
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LEGENDA

Fonte: ANTT 2010.
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4.4.2 As concessdes aquaviarias

Segundo Nunes (2007) o sistema aquaviario possui papel estratégico para integracdo
regional no transporte de mercadorias e passageiros, desempenhando por meio dos portos um
papel importante como elo entre os modos terrestres e maritimos, além de agregar valores de

preservacdo ambiental e custos inferiores aos demais modos de transportes.

A infraestrutura portudria ¢ fundamental para o comércio internacional: quase 80%
das importagdes e exportagdes do pais em 2010 passaram pelos portos.'” Segundo a Lei n°
12.815 de 2013 as formas de participacdo privada na exploracdo dos portos sdo: concessao e
arrendamento de bem publico, sempre precedido de licitagdo, quando se tratar de exploracao
indireta de porto organizado e das instalagdes portuarias nele localizadas e; autorizacao,

quando a exploragdo de instalagdes portuarias estiverem fora da area do porto organizado.

Complementando a infraestrutura portuaria, o sistema aquaviario também ¢
compreendido pela infraestrutura dos terminais hidroviarios, que sdo pontos de embarque e
desembarque de pessoas e mercadorias que circulam pelas hidrovias de navegacao interior
interestadual e internacional. A ANTAQ — Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios
regula e fiscaliza as atividades de prestagdo de servicos de transporte aquaviario e de
exploracdo da infraestrutura aquaviaria, exercida por terceiros. Dentre algumas perpectivas

regulatorias da ANTAQ (2011) para esse modal de transporte estdo:

— promogdo do desenvolvimento do setor;

— estabilidade institucional para novos investimentos;

— dotar o setor de eficiéncia e competitividade;

— garantia de estabilidade dos contratos e autoriza¢des concedidas;

— concessdo de Novos Portos Organizados;

— incentivos & participacdo da iniciativa privada nos Portos Publicos e Terminais
Privativos;

— planejamento setorial com o Plano Geral de Outorgas.

2 IPEA 2012.
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Segunda a ANTAQ, em 2012 havia 19 empresas atuando na navegacdo de
longo curso, 36 empresas operando na navegagdo de cabotagem, 94 empresas atuando no
apoio maritimo e 172 empresas contratadas para executar os servicos de apoio portuario. A

Figura 3 mostra as principais hidrovias do Brasil:

Figura 3. Principais Hidrovias no Brasil

“Atuali=ace am Feversi

Fonte: Ministério dos Transportes 2012.

Segundo o documento Diretrizes da Politica Nacional de Transporte Hidrovidrio,

elaborado pelo Ministério dos Transportes (outubro 2010), a matriz de transportes do Brasil
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indica uma participagdo das hidrovias de apenas 4%, contra os 58% realizados pelo modo

rodoviario.

4.4.3 As concessoes rodoviarias

Segundo o IPEA (2012), no periodo de 1985 a 2005, houve queda nos investimentos
publicos no setor rodoviario juntamente com a queda na qualidade dos servigos, exigindo
assim grandes volumes de recursos para a manutengdo, operacdo e ampliagdo das estradas.
Dessa maneira as parcerias entre o setor publico e privado, por meio da concessdo foram
solugdes encontradas pelos gestores do Estado para superar a crise fiscal e melhorar a

eficiéncia dos servigos publicos.

O Programa de Concessdo de Rodovias Federais, que comegou nos anos 1990,
abrange mais de 11 mil quilometros de rodovias, desdobrado em concessdes promovidas pelo
Ministério dos Transportes, pelos governos estaduais, mediante delegagcdes com base na Lei

n° 9.277/96 e pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

Essa entidade governamental regula 21 concessdes de rodovias, sendo cinco
concessdes contratadas pelo Ministério dos Transportes, entre 1994 e 1997, uma pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Sul, em 1998 com posterior Convénio de Delegacdo
das Rodovias e o contrato sub-rogado a Unido em 2000, oito concessdes referentes a segunda
etapa — fases I (2008) e 11(2009), uma concessdo referente a terceira etapa — fase II (2013) e,
por fim, seis concessdes que sdo partes integrantes do Programa de Investimentos em

Logisticas, pertencentes & terceira etapa — fase ITI (2013 e 2014)."

Segundo a ANTT (2014), as 21 concessdes rodoviarias sdo administradas por 14

empresas:

— Nova Dutra — BR-116/RJ/SP, trecho Rio de Janeiro — Sao Paulo

1 Adaptado do site da ANTT 2014.
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— Ponte Presidente Costa e Silva — BR 101/RJ — Trecho Rio — Niteroi

— CONCER - BR 040/MG/R]J — trecho Juiz de Fora/MG — Rio de Janeiro/RJ

— CRT — BR - 116/RJ, trecho Além Paraiba — Teresopolis — Entrocamento c/a BR
040/RJ

— CONCEPA - BR 290/RS — Trecho Osorio — Porto Alegre/Entrocamento BR116/RS
(Guaiba)

—ECOSUL - BR 116/RS, 392/RS

— Autopista Planalto Sul — BR116/PR/SC — Curitiba — Divisa SC/RS

— Autopista Litoral Sul — BR-116/376/PR e BR-101/SC — Trecho Curitiba — Palhoga

— Autopista Régis Bittencourt — BR 116/SP/PR — Sao Paulo — Curitiba

— Autopista Ferndo Dias — BR-381/MG/SP — Belo Horizonte — Sao Paulo

— Autopista fluminense — BR-101/RJ — Divisa RJ/ES — Ponte Presidente Costa ¢ Silva
— Rodovia Transbrasiliana — BR-153/SP — Divisa MG/SP — Divisa SP/PR

— Rodovia do A¢o — BR-393/RJ — Divisa/MG/SP — Divisa SP/PR

—Via Bahia — BR 116/324/BA e BA 526/528

— ECO 101 — BR 101/ES/BA — Entrocamento BA-698 (acesso a Mucuri) — Divisa
ES/RJ

— MGO Rodovias — BR-050/GO/MG — Entrocamento com a BR-040 (Cristalina/GO)
— Divisa MG/SP

— CONCEBRA - BR-060/153/262/DF/GO/MG — BR-060 e BR-153 do DF até a
divisa MG/SP e BR-262, da BR-153/MG a BR-381/MG

— CRO — Concessionari Rota do Oeste S. A. — BR-163/MT e MT-407 do MS até o
entrocamento com a MT-220

— MS VIA — Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A — BR-163/MS —
Inicio na divisa com o estado do MT e término na divisa com o PR.

— Via 040 — BR-040/DF/GO/MG — Trecho Brasilia — DF — Juiz de Fora — MG

— Concessionaria de Rodovias Galvao BR-152 — Trecho Anapolis/GO (BR-060) até
Alianga do Tocantins.

A Figura 4 mostra as concessdes das principais rodovias brasileiras:
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Figura 4. Rodovias Concedidas

Belém /
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= Rede estruturante

Fonte: Programa de Investimento em Logistica do Governo Federal, 2012.

4.4.4 As concessoes aeroportuarias

Os investimentos no setor aéreo ¢ a sua gestdo, feitos basicamente pelo Estado até o
inicio dos anos 2000, por meio do governo federal e da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuaria (Infraero), ndo foram suficientes para atender a demanda de passageiros e para

a execugdo de obras necessarias ao setor.

Assim, em 2011 o Governo Federal decidiu pelo modelo de contratos por concessdo a
iniciativa privada. Trés tipos de financiamento, segundo o IPEA, sdo observados: recursos

federais advindos do Fundo Nacional de Aviacao Civil, orcamento da Infraero e concessoes

49




comuns. Inicialmente os aeroportos de Sdo Gongalo do Amarante — RN, Guarulhos-SP,

Campinas-SP e Brasilia-DF, tiveram suas administra¢cdes concedidas as empresas privadas

administradoras de aeroportos.

No Brasil as concessdes sdo reguladas por meio de contratos que preveem a

devolugdo ao Estado dos bens e servigos ao fim do periodo contratual ou em qualquer

momento por interesse publico. A INFRAERO permaneceu com 49% do capital social de

cada concessdo que participa. Os aeroportos concedidos até 0 momento concentram a maior

necessidade de investimentos para os proximos trinta anos, além de estarem entre os

. . ;14
aeroportos que concentram maior demanda de passageiros e cargas do pais.

O Quadro 3 apresenta os aeroportos concedidos e as respectivas concessionarias que

as administram.

Quadro 3. Aeroportos Concedidos

Aeroporto

Concessionaria

Empresas

Aeroporto Internacional

Grupo Invepar, Airports

de Guarulhos GRU Airport Company South Africa
(Sao0 Paulo) (ACSA) e INFRAERO
Aeroporto Internacional Odebrecht Transport,
Tom Jobim RIO Galedo Changi Airports
(Rio de Janeiro) Intenational e INFRAERO
Aeroporto Internacional Grupo Engevix,
Juscelino Kubitschek INFRAMERICA Corporacion Américan e

(Brasilia)

INFRAERO

Aeroporto Internacional
de Viracopos

Aeroportos Brasil

UTC Participagdes, Triunfo
ParticipagOes, Egis e

Viracopos
(Campinas, SP) P INFRAERO
Aeroporto Internacional Grupo Engevix,
Governador Aluizio Alves INFRAMERICA Corporacion Américan e

(Natal)

INFRAERO

Fonte: Associacdo das Empresas Adminiatradora de Aeroportos — ANEAA 2014.

4 Site da INFRAERO (2015).
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CAPITULO 5. O TRANSPORTE AEREO E GESTAO TERRITORIAL
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5.1 A GEOGRAFIA DO TRANSPORTE AEREO NO BRASIL

5.1.1 A malha aérea

De acordo com a IAC 4106 (DAC, 1997), os trafegos que operam em um aeroporto
podem ser regulares e ndo regulares, ¢ correspondem ao trafego regional, doméstico
internacional, avia¢do agricola, taxis aéreo, aerodesportivo, militar. A TAC 1223 (DAC,

2000) conceitua as linhas aéreas como:

— linhas aéreas domésticas de carga: sdo aquelas que ligam duas ou mais localidades no
territério brasileiro, exclusivamente para o transportes de carga, incluindo-se os servigos da

Rede Postal;

— linhas aéreas domésticas especiais: sdo aquelas que ligam dois aeroportos centrais ou um
aeroporto central com o aeroporto da Capital Federal. Sdo designados como aeroportos
centrais aqueles do Rio de Janeiro — Santos Dumont (SBRJ), de Sao Paulo — Congonhas

(SBSP) e de Belo Horizonte — Pampulha (SBBH);

— linhas aéreas domésticas regionais: sdo linhas que tém como caracteristica a afluéncia ou a

complementariedade as linhas aéreas domésticas nacionais;

— linhas aéreas domésticas nacionais: sdo linhas que possuem caracteristicas de ligacdo direta
entre dois ou mais pontos dentro do territorio brasileiro, ligando grande centros populacionais

e econdmicos;

— linhas aéreas internacionais sub-regionais: sdo linhas realizadas através do “Acordo Sobre

Servicos Aéreos Sub-regionais”, de 1996, também conhecido por “Acordo de Fortaleza”";

15 . , . . ,
Decreto que promulga o acordo sobre servigos aéreos regionais nos paises do Mercosul.
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— linhas Aéreas Internacionais: sdo as linhas com pontos de origem em territorio nacional e
ponto de destino em territério estrangeiro, sendo exploradas por empresas pré-designadas

pelo Governo Federal, dentro dos termos de acordos bilaterais.

Cada aeroporto ¢ classificado de acordo com as rotas de ligacdo da sua cidade com
outras. O volume do fluxo dessas rotas e linhas que um aeroporto possui depende do contexto
territorial da cidade onde esta inserido e da funcdo na rede urbana desta num dado espaco

geografico: regido, pais ou continente.

As aerovias brasileiras sdo divididas em dois tipos: as superiores, com altitude de voo
acima de 24.500 pés (7.450 m), e as inferiores, com altitude de voo abaixo desse limite
(CNT, 2006). Cada uma delas sdo subdivididas em outros niveis, para evitar uma possivel

colisdo.

A Figura 5 apresenta a distribuicdo geografica dos principais aeroportos do Brasil. A
regido sudeste possui os principais fluxos aéreos e os principais trafegos nacionais e
internacionais. Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia concentram as maiores
demanda por voos domésticos e para outras cidades do mundo. '® Nessa regido as rotas sdo

controladas pelo CINDACTA 1, localizado em Brasilia.

* pAC - Departamento de Aviagdo Civil 2012
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Figura 5. Aeroportos e linhas aéreas se concentram em algumas regides

Aeroportos e linhas aéreas se concentram em algumas regioes
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0 Brasil tem 270 aeroportos, mas apenas 119 deles recebem voos
regulares. Os outros atendem demandas de aviagao executiva.

Fonte: Secretaria da Aviagdo Civil (SAC) —2013

5.1.2 Movimentacfo aeroportuaria

Em virtude da grande utilizacdo da aviacdo nas Grandes Guerras Mundiais do século

a tecnologia desse sistema de movimento conhece uma enorme evolugdo nos trés
termos da equagdo da qualidade dos meios de transportes: a velocidade das
aeronaves ¢ cada vez maior; sua capacidade de carga aumenta também
sensivelmente; (...). As taxas de crescimento dos passageiros apds o periodo de
1945 a 1975, no Brasil, ultrapassam os 1000%, indice que mostra a relevancia
adquirida por esse sistema de movimento na condugdo dos fluxos nacionais.
(Contel, p.366 2001)

Segundo Santos (2001), entre o inicio dos primeiros voos nos anos 40 do século

passado até 1975, o movimento de passageiros cresceu 26 vezes. De 1975 a 1986, houve

crescimento de 2,4 vezes chegando a aproximadamente 15,5 milhdes de passageiros. De 1986

a 1995 o numero de passageiros cresce 2,4 vezes atingindo pouco mais de 18 milhdes.
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Em 2014, segundo a INFRAERO, esse nimero chegou a aproximadamente 130
milhdes de passageiros que se movimentaram nos aeroportos brasileiros. O Quadro 4 mostra

a evolugdo desses nimeros:

Quadro 4. Movimentag@o aeroportuaria de passageiros no Brasil

Ano Passageiros
1945 245.672
1975 6.512.649
1995 18.039.779
2014 131.063.711

Fonte: Santos (2001), INFRAERO e concessionarias (2014)

Como pode ser observado na tabela acima, a partir nos anos 90 do século passado, a
movimentagdo no transporte aéreo aumentou de maneira mais significativa no Brasil. Mesmo
com o frete sendo maior que no transporte rodoviario'’, o modal aéreo propicia também o
transporte de cargas de alto valor unitirio como artigos eletronicos, frutas nobres,
medicamentos, equipamentos industriais e até automoveis por todo o territério global em
algumas horas. A eficiéncia desse modal de transporte atraiu um grande mercado consumidor
para a compra de produtos pela internet e consequentemente contribuiu para intensificar o

processo de globalizag¢do nos ultimos 50 anos.

O transporte aéreo de cargas tem grandes movimentagdes nas principais capitais.
Cerca de 1,3 milhdes de toneladas foram transportadas por este modal em 2012 no territorio
brasileiro segundo a INFRAERO (2012). A opc¢ao do transporte aéreo de cargas aparece com
grande relevancia, pois em determinadas regides chega a ser a unica opgao de acesso a
mercadorias pela populagcdo, como € o caso da muitas areas na regido norte, que ndo possuem
uma boa infraestrutura de rodovias e ferrovias. “Considerando-se o volume de cargas
embarcadas nos aeroportos paulistas, o principal destino ¢ a regido Norte (...). P6lo da Zona
Franca, Manaus ¢ um lugar privilegiado gragas as suas instalagcdes aeroportuarias e,

sobretudo, as necessidades de conexdo com as areas mais industrializadas e com os centros

7 Ministério dos Transportes 2012
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de comando do pais. Afinal, essa cidade acolhe elos dos circuitos espaciais de produgdo de

grandes firmas nacionais e internacionais” (Santos p. 174 2001).

Segundo a ANAC, em 2012 mais de 70 mil toneladas de mercadorias foram
transportadas entre o aeroporto de Guarulhos e o de Manaus caracterizando por ser a
principal rota de carga aérea do Brasil naquele ano. O Quadro 4 mostra os 15 aeroportos com

maior movimentacao de cargas no Brasil no ano de 2012.

Quadro 4. Movimentagdo de carga nos aeroportos

Movimentacio em

Aeroporto Ton. Partic.
Guarulhos - SP 291.254 28,90%
Campinas - SP 223.896 22,22%
Manaus - AM 173.295 17,20%
Galedo - RJ 79.788 7,92%
Curitiba - PR 44.331 4,40%
Recife - PE 39.054 3,88%
Porto Alegre - RS 34913 3,46%
Fortaleza - CE 19.967 1,98%
Confins - MG 19.696 1,95%
Salvador - BA 15.522 1,54%
Cuiaba - MT 8.461 0,84%
Brasilia - DF 8.394 0,83%
Porto Velho - RO 6.427 0,64%
Belém - PA 5.805 0,58%
Vitoria - ES 5.611 0,56%

Fonte: INFRAERO Cargo 2012

O aeroporto internacional de Guarulhos possui a maior movimentagao de cargas do
pais participando aproximadamente com um ter¢o das mercadorias transportadas. Viracopos
em Campinas estd em segundo lugar movimentando mais de 220 mil toneladas em cargas.
Manaus, terceiro, participando com 17% das mercadorias transportadas no Brasil. O Galedo

no Rio de Janeiro em 2012 movimentou praticamente 80 mil toneladas em mercadorias.

Em relacdo a movimentagao de passageiros por aeroporto, Sdo Paulo, Distrito Federal,

Rio de Janeiro e Minas Gerais sdo as Unidades da Federagdo que possuem as maiores
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movimentagdes aeroportuarias. Esses Estados, segundo Santos (2001), fazem parte da Regido
Concentrada que ele define como sendo uma regido que, historicamente, concentrou em
torno de 70% do fluxo aéreo do pais. O Quadro 5 mostra a movimentacdo de passageiros nas

principais cidades do Brasil.

Quadro 5. Movimento nos aeroportos brasileiros em 2014

Movimento nos Aeroportos brasileiros em 2014

Aeroporto Passageiros (milhdes)
Séao Paulo Guarulhos 19,0
Brasilia 8.6
Séo Paulo Congonhas 8,5
Rio de Janeiro Galedo 8,4
Belo Harizonte Confins 5,2
Campinas Viracopos 4.7
Rio de Janeiro Santos Dumont 4.5
Salvador 4,4
Porto Alegre 4,0
Curitiba 35
Recife 3.4
Fortaleza 3.1
Florianopolis 1,8
Belém 1,7
Vitaria 1.7
Manaus 1,64
Cuiaba 1,6
Goiania 1.6
Natal 1,0

Fonite: Infragro & concessionanas

Fonte: Infraero e concessionarias

O aeroporto internacional de Guarulhos em Sao Paulo ¢ o mais movimentado do pais
com aproximadamente 20 milhdes passageiros/ano. O aeroporto internacional de Brasilia que
até 2008 era o quarto mais movimentado ultrapassou os aecroportos do Galedo e de
Congonhas em movimentagao e transportou em 2014 mais de 8,5 milhdes de pessoas.

Os aeroportos de Confins, Viracopos e Santos Dumont transportaram

aproximadamente 10,4 milhdes de passageiros e os aeroportos de Salvador, Porto Alegre,
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Curitiba, Recife e demais cidades listadas na tabela transportaram quase 30 milhdes de

passageiros em 2014.

5.1.3 Oferta e demanda

A infraestrutura aeroportuaria brasileira e o sistema de controle de trafego aéreo ndo
suportaram o crescimento da movimentacao no transporte aéreo desequilibrando a oferta e a
demanda nos servigos desse modal. Assim, o sistema aeroportudrio ndo conseguiu suprir a
demanda por maiores movimentagdes de passageiros e cargas nos ultimos 20 anos, em que
houve significativo crescimento econdmico no pais, decorrente da Politica Nacional de

Desestatizacao e equilibrio fiscal das contas ptiblicas, implantadas no final do século passado.

Em 1997, o Plano de Desenvolvimento do Departamento de Aviagdo Civil — DAC
diagnosticou o desequilibrio entre a oferta e a demanda nos principais acroportos brasileiros.

As causas apontadas pelo Plano de Desenvolvimento sdo:

— o aumento das operagdes aeronauticas nos horarios de pico, decorrentes da
concentracdo de voos em alguns aeroportos e em horarios preferenciais, somados aos
efeitos da flexibilizagao do setor aéreo, no inicio da década de 1990;

— a pressdo da evolugdo tecnoldgica da frota, com novas exigéncias relativas as
facilidades e aos componentes da infraestrutura aeroportuaria;

— o crescimento da demanda por transporte aéreo de carga, decorrentes da preferéncia
pela rapidez, eficiéncia e qualidade do servico;

— a insuficiéncia de recursos alocados para expansdo, constru¢do, melhorias e

manutencdo dos componentes da infraestrutura aeroportuaria.

Em 2008, a McKinsey & Company, por encomenda do BNDES elaborou um Estudo
do Setor de Transporte Aéreo do Brasil. Esse estudo fez um diagnéstico e recomendagdes
para o setor para os anos 2014, 2020 e 2030. O diagndstico consistiu em algumas conclusdes

como:
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— a infraestrutura aeroportudria, em sua grande parte a cargo da Infraero, empresa que
administra os aeroportos responsaveis por mais de 95% do trafego aéreo civil, ndo
cresceu no mesmo ritmo da demanda. Dos 20 principais aeroportos nacionais, 13 ja
apresentam gargalos nos terminais de passageiros, com consequente redu¢do no nivel

de servico prestado aos usudrios;

— combinando-se o crescimento esperado da demanda para os proximos 10 anos
(média de 5% a.a no, no cenario base, ou até 7% a.a em um cenario otimista), com o
fato de o parque aeroportudrio ja mostrar limitagcdes e de a Infraero ter expandido
capacidade em um ritmo abaixo do planejado, tem-se a dimensdo do desafio a ser
vencido. Além disso, em 2014 e 2016, o Brasil ¢ sede de dois eventos esportivos
internacionais de grande porte — a Copa do Mundo e as Olimpiadas — aumentando a

pressdo sobre a infraestrutura.

Em relacdo as projecdes para o setor aéreo brasileiro, o estudo de McKinsey &

Company traz as seguintes recomendagdes no médio e longo prazo (até 2030):

— dado o crescimento projetado, serdo necessarios investimentos para aumentar a
capacidade atual em 2,4 vezes (de 130 milhdes para 310 milhdes de passageiros ao

ano);

— limitar a capacidade significa ndo somente deixar passageiros desatendidos, com
reflexos adversos na economia, mas regredir em muitas conquistas recentes do setor,
como a maior competi¢do, que permitiu a redu¢do dos precos aos passageiros e

incremento do uso do modal aéreo;

— quanto a administracdo aeroportudria, seria necessario atingir um nivel de operacdes
de classe mundial, e elevar consideravelmente a participagdo das receitas comerciais
no total das receitas aeroportudrias. Para tanto, o papel da iniciativa privada seria

relevante;
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—no que se refere a prestagdo de servigos aéreos, o 6rgdo regulador deveria continuar
atuando na garantia de um mercado competitivo, sem barreiras de entrada
significativas, propiciando ganhos de eficiéncia e assegurando seu repasse aos

passageiros;

— a garantia da expansdo da capacidade do sistema de aeroportos deve ser um dos
principais objetivos dos gestores publicos. Para isso, devem ser consideradas tanto
alternativas para melhor capacitacdo da Infraecro (como sua reestruturagdo
organizacional), quanto aumento da participacdo privada na construcdo e operagdo de

aeroportos.

A relagdo entre o crescimento do Produto Interno Bruto real'® — PIB do Brasil e o
crescimento do numero de passageiros mostra uma discrepancia entre a falta de oferta e a
uma grande movimentagio de pessoas e mercadorias pelo territério (demanda). E possivel
inferir desses dados que os servigos de infraestrutura aeroportuaria, que também compdem o
PIB real ndo acompanhou o crescimento de passageiros. Isso pode ser explicado também pela
inadequada infraestrutura aeroportudria para suportar a capacidade de passageiros aliada a
falta de planejamento nesse setor que ndo previu o aumento da demanda. A Figura 6 ilustra

um cenario que possivelmente é consequéncia do desequilibrio entre oferta e demanda.

'8 O PIB real desconsidera a inflagdo. Esse indice leva em considerago apenas as variagdes nas quantidades
produzidas dos bens, e ndo as alteragdes de seus pregos de mercado.
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Figura 6. Relacdo entre o crescimento do PIB real e o crescimento do nimero de passageiros nos aeroportos (em

porcentagem)
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Fonte: IPEA 2010; ANAC 2012.

A grande movimentacdo de passageiros pelo modal aéreo e o seu crescimento podem
ser constatados em relacdo ao movimento de passageiros pelo modal rodoviério, enquanto a
movimentacdo de passageiros pelo modal rodoviario diminuiu, a movimentacao pelo modal

aéreo aumentou nos ultimos anos, em nivel interestadual.

Nao ¢ possivel afirmar se houve migracdo de passageiros de um modal para o outro.
Para isso faz-se necessario uma analise mais detalhada, entretanto, essa relagao inversamente
proporcional chama atengdo e pode ser uma informagdo relevante para compreender o

crescimento da demanda pelo transporte aéreo. A Figura 7 ilustra essa relagao.
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Figura 7. Evolucdo da quantidade de passageiros interestaduais transportados pelos modais aéreo e rodoviario de

2005 a 2014
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Fonte: Anuario do Transporte Aéreo 2014 - ANAC

Em 2005 foram registrados 67 milhdes de passageiros que utilizaram o modal
rodovidrio, enquanto 36 milhdes de passageiros utilizaram o transporte aéreo. Nove anos
depois, o numero de passageiros registrados no modal aéreo dobrou ¢ o numero de

passageiros que utilizaram o transporte rodoviario caiu em torno de 20%.

Em relagdo ao transporte de cargas, segundo a ANAC, a quantidade transportada
totalizou 1,2 milhdes de toneladas em 2014 e cresceu 39,2% nos ultimos dez anos. Quando
comparada com o ano anterior, houve redugdo de 0,7%, apdés 4 anos consecutivos de
crescimento. Essa redug@o pode estar relacionada ao desaquecimento da economia a partir de
2013 que repercutiu no comego de uma recessdo econdmica em 2015. A Figura 8 mostra a

evolucdo da quantidade de carga transportada no territorio brasileiro.
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Figura 8. Evolugao da quantidade de carga transportada — mercado doméstico e internacional
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Fonte: Anuario Estatistico ANAC 2014.

5.2 TRANSPORTE AEREO E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

5.2.1 Rede urbana e fluxos aéreos

A rede urbana e seus fluxos aéreos mostram as ligagdes entre as cidades, e suas
acessibilidades assim como a configuracdo espacial e suas trocas de qualquer natureza, além
de analisar a demanda de carga nos transportes aéreos. Essas conexdes sdo importantes pois
mostram o ponto logistico dos fluxos nacionais de pessoas, mercadorias etc. A constituicdo
de rede aérea foi fundamental para minimizar o problema da distancia, conseguindo um papel
importante ndo apenas na conexdo entre as cidades do Pais como uma conectividade

internacional.

Os fluxos aéreos mostram como as cidades de relacionam com o territorio e ajudam na
identificagdo de uma rede urbana e seus niveis hierarquicos. A Infraero classifica em 4
categorias distintas sendo a 1 a maior classificagdo e 4 a menor classificagdo, estes, por sua
vez, se localizam em maior quantidade nas regides Sul, Nordeste e Norte. Existem outras
classificagOes para a rede urbana como estudo regionais (redes urbanas das grandes regides);

a hierarquia da rede pela classificagdo dos centros urbanos (seis categorias ¢ 111 centro
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urbanos); os sistemas urbano-regionais (12 sistemas) e sua articulagdo em trés estruturas e as

aglomeragoes urbanas (49 aglomeragoes) (IBGE 2011).

A rede urbana ¢ classificada com base nas articulagdes as tipologias de tamanho dos
centros urbanos, ocupacionais e de dependéncia funcional desses assim como a forma que
esses centros urbanos assumiram. Segundo o IBGE'", a hierarquia urbana brasileira

relacionado ao fluxo aéreo € descrito conforme Tabela 1.

Tabela 1. Movimento aéreo ¢ Hierarquia urbana

Movimento aéreo total

Municipios B

de maior movimento Passageios C(irggja F‘:n:uzlgﬁzn {:’t?oiﬂ::) e i
Sao0 Paulo 26 848 944 201132 886 11 253 503 380 317 167 Grande Metropole Macional
Rio de Janeiro 14 467 527 37 296 620 6 320 446 175 739 349 Metropole Macional
Brasilia 12 340 576 B1 252 247 2570 160 131 487 268 Metropole Macional
Salvador 6 391 352 39 475 055 2 675 656 32 824 229 Metropole
Belo Horizonte 5 84T 509 13 329 311 2375151 44 595 205 Metropole
Porto Alegre 5216 372 16 642 656 1409 351 37 787 913 Metropole
Recife 4791 872 26 282 028 1537 704 24 835 340 Metropole
Curitiba 4791018 10 802 168 1751 907 45 762 418 Metropole
Fortaleza 3858 424 33673910 2452 185 31789186 Metropole
Campinas 3118673 15 B66 100 1080113 31654 719 Capital Regional A
Vitoria 2220272 5 G668 942 327 80 19782628 Capital Regional A
Manaus 2171 153 103 488 125 1 802 014 40 486 107 Metropole
Belém 2145 670 15975225 1393 399 16 526 989 Metropole
Florianopolis 1 956 563 4 651834 421 240 8287 890 Capital Regional A
Matal 1751132 4 T3T7 472 803 738 10 369 581 Capital Regional A
Cuiaba 1624 820 7 531848 551 096 9816 819 Capital Regional A
Goiania 1615554 5 056 305 1302 001 21 386 530 Metropole
Maceit 1 080 537 2 586 116 432 748 10 264 218 Capital Regional A
Campo Grande 1008 430 2 363 516 786 797 11645 484 Capital Regional A

Fonte: IBGE 2011

Nota-se na Tabela 1 que a rede urbana brasileira possui grande relagdo com os fluxos
aéreos. As cidades que possuem as maiores movimentagdes de cargas e passageiros estdo no
topo da rede urbana. A Grande Metropole Nacional, Sdo Paulo, seguida das Metropoles
Nacionais, Brasilia e Rio de Janeiro estdo entre as prioridades na concessdo aeroportuaria,

justamente por serem pontos de grande movimento e conexao no territorio brasileiro.

Y IBGE 2011
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Figura 9 — Ligacdes Aéreas — Passageiros 2010
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Brasilia ¢ a cidade com a sub-rede mais complexa, subordinando a maior parte da Regido

Norte, mas também a propria Regido Centro-Oeste e algumas capitais da Regido Norte, mas

também a propria Regido Centro-Oeste e algumas capitais da Regido Nordeste, reforcando

seu papel como hub secundario da aviacio™.

A distribuicdo espacial das metropoles e capitais regionais mostra que existe

concentragdo em duas das cinco grandes regides brasileiras (Sudeste, com 39,6% desses

centros, e Nordeste, com 23,4%). No Sul, estdo concentrados 18,9% desses centros urbanos,

20 LigagOes Aéreas 2010. IBGE 2013
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no Norte, 10,8%, e, no Centro-oeste, 7,2%. Dessa maneira os fluxos aéreos sdo mais intensos

no centro-sul do pais como mostra a figura anterior.

Em relagdo a movimentagdo de cargas, Manaus apresenta-se como uma metropole que

ndo esta no topo da hierarquia urbana, mas que possui uma grande movimentacdo devido a
21 . . L _

Zona de Franca™ . A figura a seguir apresenta o fluxo aéreo de cargas no territorio brasileiro

em 2010:
Figura 10. Ligagdes Aéreas — Carga 2010
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Fonte: IBGE 2012

21 £ . . . ~ . . . . .. . v~ A .
Area industrial de isengdes fiscais. Criada com o intuito de atrair investimentos para a Regido Amazonica.
Muitas das sedes e galpdes das empresas da Zona Franca estdo em Sao Paulo.
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Dentre os fluxos de carga mais intensos, destacam-se os que também partem de Sao
Paulo para Brasilia e Fortaleza. Isso pode ser explicado pela distancia entre a Grande
Metrépole Nacional e esses dois importantes centros. Dessa maneira o transporte aéreo acaba
sendo a conexdo mais viavel entre essas cidades para o transporte de mercadorias. S2o Paulo
por ser a principal conexdo do Brasil com outras metropoles globais por meio do aeroporto de
Guarulhos e Brasilia e Fortaleza por serem metropoles, possuindo grande influéncia nacional

e regional respectivamente.

Segundo o IBGE (2013), o transporte de carga por via aérea é ainda mais concentrado
espacialmente no territorio brasileiro, em virtude dos custos elevados, com mais da metade
do trafego situado em apenas 10 pares de ligagdes. Somente a ligagdo Sao Paulo-Manaus
abarcava mais de 20% do total de carga transportada em 2010. O IBGE também aponta que
Sdo Paulo ¢ o grande centro independente no transportes de passageiros, subordinando
praticamente o total de cidades que possuem aeroporto, que direta ou indiretamente. As
ligacdes aéreas formam, portanto, um sistema integrado tnico, ja que seus fluxos tendem a se

direcionar para a cabega da rede em uma estrutura arborea cléssica.

Os fluxos aéreos tém grande relevancia para identificar a conectividade da rede
urbana brasileira com a rede urbana mundial. Aproximadamente, 70% da movimentacdo de
cargas sdo constituidas de comércio com outros paises: importagdo e exportacdo, conforme a

figura a seguir:

Figura 11. Movimentagao de Cargas (em toneladas)

m Participa¢cdo na Movimentacgdo de Cargas
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Courier 25%

1%

Carga Nacional
31%

Fonte: Infraero Cargo 2012.
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Nota-se que a maior parte do volume de carga comercializada ¢ importada, seguida de
31% de carga nacional, 25% exportagdo ¢ 1 % Courier” Infere-se dessa informacdo que o
Brasil ainda ndo possui uma industria de alta tecnologia bem desenvolvida devido a grande
quantidade de carga importada em relacdo as demais. O comércio internacional nesse setor
ocorre principalmente pelo modal aéreo em que os produtos precisam ser transportados com

rapidez e seguranca.

Em relagdo ao fluxo aéreo com outros paises, nota-se que a rede urbana brasileira
estd mais integrada aos Estados Unidos e a Argentina, que estdo entre os principais parceiros
comerciais. Dentre os dez paises que o Brasil tem mais integracdo pelo modal aéreo, em oito
deles o fluxo aéreo aumentou, de 2013 a 2014, menos com a Coldombia ¢ com a Franca, como

pode ser observado na Figura 12:

Figura 12. Quantidade de voos realizados entre o Brasil e os 10 principais destinos internacionais
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Fonte: Anuario do Transporte Aéreo 2014. ANAC

De acordo com o grafico anterior, a quantidade de voos entre o Brasil e os Estados

Unidos aumentou de aproximadamente 28.600 voos para pouco mais de 30 mil voos; para a

?2 S50 pequenas remessas expressas no valor maximo de 3 mil dolares, segundo a Instrugdo Normativa 1073 de
2010 da RFB — Receita Federal do Brasil.
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Argentina em torno de 30 voos e; para o Chile aumentou aproximadamente 90 voos, entre

2013 € 2014.

5.2.2 Fungio dos aeroportos na dinimica territorial

O fato de uma cidade apresentar um aeroporto caracteriza alguma centralidade, com
isso, as cidades que possuem esse tipo de infraestrutura t€ém alguma influéncia regional: onde
nao se tem aeroporto, as pessoas utilizem o transporte aeroviario da cidade mais proxima da
sua e consequentemente geram consumo e se utilizam dos equipamentos urbanos da cidade
que possui aeroporto. Segundo Guller (2002) a situagdo do aeroporto dentro da area
metropolitana torna indispensavel o desenho de planos estratégicos integrais, que
compreendam tanto a ordenagao territorial, como o planejamento de transporte. A criacdo de
infraestrutura de transportes e o desenvolvimento imobilidrio na area aeroportuaria ja nao

podem ser considerados de forma separadas.

Dessa maneira o aeroporto pode ser considerado um importante vetor no ordenamento
territorial urbano e regional, pois se caracteriza por ser uma infraestrutura que atrai bens,
servigos, mercadorias, trabalhadores e passageiros de uma cidade e regido. E, dependendo da
movimentacdo do aeroporto ¢ da posi¢do na rede urbana da cidade em que se localiza, havera
influéncia no mercado imobiliario na sua vizinhanga e atracdo de equipamentos urbanos para

0 seu entorno como: transporte, shoppings, hotéis etc.

Assim, a partir dos anos de 1960, comeca surgir o conceito de aeroporto-cidade com o
inicio das reformas do aeroporto de Schiphol, fundado em 1916. Esse aeroporto de Amsterda,
na Holanda (quinto mais movimentado da Europa em 2012) se destaca nesse conceito
aeroportudrio, que integra a area comercial, os servigos, a area operacional, a

intermodalidade, o meio ambiente e a vizinhan¢a no entorno:

> Aeromagazine UOL Ed. 213 de 2012
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Figura 13. Aeroporto Schiphol em Amsterda, na Holanda

Fonte: Aeromagazine UOL 2012

Schiphol ¢ acessivel por Onibus, automoéveis e trens. A estagdo, no subsolo do
terminal, leva ndo s6 ao centro de Amsterda, distante apenas 20 minutos, mas também a
diversas cidades, até mesmo no exterior. O terminal é um dos exemplos de aeroporto-cidade.
Ele desenvolveu facilidades e servigos que integram ao encontro das necessidades de

. , . .. 24
companhias aéreas, passageiros e visitantes” .

Kasarda associa o conceito de cidade aeroporto ao que ele chama de Aerotropolis,
ampliando o conceito de aeroporto-cidade. “Para Kasarda aerotropoles sdo estruturas urbanas
que se expandem por um raio de até 30 quildmetros do aeroporto-cidade. Trata-se de uma
estrutura metropolitana, podendo haver inclusive zonas residéncias no entorno, e serem
realizadas tanto diretamente quanto indiretamente relacionadas ao aeroporto” (Delfstra, 2008

p-28). A Figura 13 ilustra um esquema de Aeroportos-Cidades e Aerotropolis:

** Original: http://aeromagazine.uol.com.br/artigo/acroporto-cidade 342.html#ixzz3yNu7IsAl acessado em
dez/2012
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Figura 13. Esquema de Aeroportos-Cidades e Aerotropolis

Airport City and Aerotropolis Schematic
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Fonte: www.aerotropolis.com, acessado em janeiro de 2016.

Nesse contexto, o aeroporto-cidade exerce impactos diretos e indiretos a uma regido
metropolitana, que vao desde aspectos socioecondmicos a ambientais. Ao se integrar ao
sistema viario de uma regido, o aeroporto passa ser uma infraestrutura que participa como
porta de entrada ou saida de produtos e pessoas na logistica produtiva regional. Ao gerar
empregos € servicos, passa ser um importante indutor da geracao de renda, movimentando a
economia regional. E, ao gerar impactos ambientais, o processo de licenciamento ambiental
emitido pelo poder publico, as certificagdes ambientais emitidos por consultorias privadas e

71



os empreenedores precisam ter o cuidado e a fiscalizagdo necessarias para mitigar impactos
negativos provenientes da geracdo de residuos, do transito, da polui¢do, intrinsecos a um

empreendimento desse porte.

5.3 A GESTAO PUBLICA DO TRANSPORTE AEREO BRASILEIRO

5.3.1 Sistema Institucional do transporte aéreo

Segundo Abreu (2008), o sistema institucional do transporte aéreo brasileiro ¢
formado por organizacdes publicas e privadas que atuam em diferentes niveis politicos-
administrativos. Tais organizag¢des participam do processo de planejamento, gerenciamento,
operacgdo, fiscalizacdo e regulamentagdo, dentre outras. Além disso, fornecem o servigco de

transporte aéreo e a infraestrutura de transporte.

Dessa forma, o sistema institucional de um sistema de transportes tem a competéncia
de viabilizar o seu funcionamento fornecendo os meios necessarios para a sua atuacio,
através de regulamentacdo adequada e dos recursos necessarios. A tabela a seguir apresenta

as entidades que compoe o sistema institucional do setor aéreo no Brasil:
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Tabela 2. Entidades Responsaveis pela gestdo do setor aéreo brasileiro

Governo Federal Ministério da Defesa
Planejamento |Governo Estadual CONAC
Governo Municipal ANAC, Infraero, DECEA
Regulagao DECEA ANAC
Fiscalizagdo ANAC Infraero
Aeroportudria Infraero
Provimento Infra-Estrutura Fisica Controle Aéreo CINDACTA
Manutencdo Empresas Responsaveis
Aeroportuarias Infraero
Operagoes Aeronaves Empresas Aéreas Nacionais e Internacionais
Servigos Auxiliares Empresas Responsaveis Empresas Responsdveis
Inddstria Aeronautica Empresas Nacionais ex. Embraer
Empresas Internacionais ex. Boing
Fornecedores |Componentes, materiais,|Empresas privadas e/ou Publicas
aparelhos e Organizagdes Nacionais e/ou
equipamentos Internacionais

Fonte: Abreu 2008.

Cabe ao Governo Federal a determinagdo das politicas ¢ das estratégias nacionais,
gerenciar o processo de planejamento do transporte aéreo, buscar investimentos junto as
organizagcdes e definir as diretrizes de regulamentacdo do setor. Fatores econdmicos
(recursos, especializacdo da mdo de obra, capital financeiro existente, entre outros); fatores
politicos (instabilidade politica, relagdes internacionais); fatores culturais (estrutura social,
religido, lingua); fatores demograficos (crescimento populacional, estrutura etaria, migragao,
entre outros) e; fatores geograficos (distancias, logistica espacial e percursos) devem ser

considerados no planejamento do setor de transportes.

Os governos estaduais e municipais atuam de maneira mais pontual no territério, onde
o planejamento do sistema de transporte aéreo visa ao crescimento e ao desenvolvimento da
regido que esses entes gerenciam. Suas ac¢des s@o realizadas por meio de parcerias com a

empresa responsavel pela administragdo dos aerodromos.
O principal ator do sistema institucional ¢ o Governo Federal, representado pelo

Presidente da Republica, e em sua subordinacdo encontra-se o Ministério da Defesa — MD,

orgado responsavel pela dire¢ao superior das Forgas Armadas, por meio de atividades militares
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. N ~ s . , oqe . , . 2
que visam a protecdo do territério nacional. O Cdédigo Brasileiro de Aeronautica — CBA >
define sistema como conjunto de 6rgdos e elementos relacionados entre si por uma finalidade
particular, ou por interesse de coordenacdo, orientacdo técnica e normativa, nao induzindo em

subordina¢ado hierarquica.

O Decreto n° 3.564 de 2000 que dispoe sobre a estrutura e o funcionamento do
Conselho de Aviagdo Civil - CONAC. Esse orgdo tem por finalidade principal de assessorar
o Presidente da Reptiblica nas formulacdes de politicas e de estratégias referentes a aviagao

civil brasileira.

Em relagdo ao controle de trafego aéreo, cabe ao DECEA — Departamento de Controle
do Espago Aéreo, garantir a fluidez, a regularidade e a seguranca aérea no pais, gerenciando a
movimentacdo de todas as aeronaves, além de ser responsavel, também, pela regulamentacdo
e cumprimento de normas, de regras e de acordos internacionais relativos ao Sistema de
Controle do Espago Aéreo — SISCEAB?®. Sob 0 comando do DECEA se encontram, também,
os Centros Integrados de Defesa Aérea ¢ Controle do Espago Aéreo — CINDACTA. A
atribuicdo deste 6rgdo a condugdo das atividades de defesa aérea e de controle do trafego
aéreo de forma integrada. Dessa maneira as Forcas Armadas tém o papel de assegurar o

controle e a seguranca do fluxo aéreo brasileiro.

Segundo o DECEA (2014), para organizar o controle do trafego aéreo, o espago aéreo
¢ subdividido em: espago aéreo controlado, espago aéreo ndo-controlado e espago aéreo
condicionado. O primeiro refere-se ao controle daquelas aeronaves que operam em um
espaco conhecido e em condi¢des de receber o servico de controle aéreo. O espago aéreo nio
controlado refere-se aquele ambiente parcialmente conhecido e sujeito as regras do ar que
ndo recebem o servigo de controle aéreo, mas que a eles sdo fornecidos os servigos de
informagdo de voo e de alerta. E o espaco aéreo condicionado ¢ aquele destinado a atividades
especificas diversas que ndo permitem a aplicagdo dos servigos de trafego aéreo, como

lancamento de foguetes, baldes de sondagem, treinamento de aeronaves e ensaio de voos.

> Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986 paragrafo 2 do art. 25
% Ministério da Defesa 2007
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Em 1972 foi criada a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria —
INFRAERO. Uma empresa publica de personalidade juridica de direito privado, patriménio
proprio, autonomia administrativa e financeira, subordinada ao Ministério da Defesa
responsavel pela administragdo e pelas operagdes aeroportuérias.27 Cabe a INFRAERO dar o
provimento da infraestrutura fisica aeroportudria brasileira. Além disso, ela tem como
principais finalidades implantar, administrar, operar e explorar industrial € comercialmente a
infraestrutura aeroportuaria ¢ de apoio a navegagdo aérea, além de realizar atribui¢des

estipuladas pelo Ministério da Defesa.

A regulacdo do setor aéreo no escopo do sistema institucional ¢ de responsabilidade
da ANAC — Agéncia Nacional de Aviacao Civil, criada pela Lei n°11.182 de 27 de setembro
de 2005. Esta agéncia reguladora ¢ vinculada ao Ministério da Defesa — MD. A regulagdo e
fiscalizacdo das atividades de aviacdo civil e de infraestrutura aeronautica e aeroportuaria no

territorio brasileiro estdo entre as suas atribuigoes.

As empresas aéreas de servigos de transportes sdo definidas pelo Departamento de
Aviagdo Civil — DAC como sendo uma entidade juridica engajada no transporte aéreo
publico como operador aéreo. As companhias aéreas de passageiros, as empresas prestadoras
de servigo e as empresas administradoras de infraestrutura aeroportudria compdem essas

empresas de operacao aérea.

5.3.2 Investimentos na Infraestrutura Aeroportuaria Brasileira

Investimentos em infraestrutura aeroportudria consistem na expansao, na melhoria, na
construcdo e na aquisicdo de equipamentos e aparelhos inerentes a propria infraestrutura
como de todo o complexo aeroportudrio, area de entorno e infraestrutura de apoio pelo

transporte aéreo.

%7 Lei n° 5.862 de 12 de novembro de 1972 que autoriza o Poder Executivo a constituir a empresa publica.
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Como relatado pela consultoria McKinsey & Company em 2008, observou-se que
houve timida investida na infraestrutura de transportes, principalmente, na infraestrutura
aeroportudria, por parte da Infraero. Entretanto, essa estatal ndo possui condi¢do de atender as
necessidades de demandas por infraestruturas aeroportuarias mais eficientes, pois ¢

necessario considerar outras fontes de financiamento e parcerias na gestao.

Segundo Silva (1991), o Estado, além de considerar recursos advindos das receitas
aeroportuarias, deve considerar também, outras fontes de investimentos estaduais, regionais,
nacionais e internacionais que envolvam necessariamente ministérios, governos estaduais,
como também bancos, fundos e até mesmo a iniciativa privada. Essas fontes assegurardo os

montantes necessarios ao cumprimento da divida a ser contraida pela infraestrutura.

Dentre os Programas de Governo com maiores recursos para o transporte aéreo, esta o
Programa de Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportuériazg. Esse programa tem a
finalidade de aumentar a capacidade e melhorar a eficiéncia da infraestrutura aeroportuaria,
considerando os interesses nacionais e/ou estaduais, por meio da: construcdo de aeroportos;

implantacdo de médulos de combate e de incéndio; reforma e da implantagdo de aeroportos.

O Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC, implantado a partir dos anos 2000
pelo Governo Federal, também contempla o setor de infraestrutura aeroportuaria. O PAC traz
tentativas de desoneragdo de tributos sobre projetos de infraestrutura estimulando

investimentos publicos e privados para obter o crescimento economico.

O Plano de Logistica para o Brasil elaborado pela Confederagdo Nacional dos
Transportes - CNT em 2007, paralelo ao PAC, apresentou projetos em varias modalidades de
transportes: rodovidrio, aquavidrio, ferroviario e aéreo. Para a infraestrutura desse setor,

foram propostas intervengdes na expansao e na criagcao de aeroportos brasileiros.

Seguindo as diretrizes desses Planos e Programas Governamentais, e baseado em

consultorias técnicas especializadas, o Governo Federal decide trabalhar e desenvolver o

2 Programas de Governo n20623 e n20631, Camara dos Deputados 2007.
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modelo de concessdo para trazer novos investimentos e tipos de gestdo a infraestrutura

aeroportuaria brasileira.
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CAPITULO 6. A CONCESSAO NA INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA: O
CASO DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE BRASILIA
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6.1 A REGULACAO NO SETOR AEREO BRASILEIRO

6.1.1 Breve historico

O estudo realizado por Febeliano e Oliveira (2005) que foi base do Documento de
Trabalho n°45 de 2007 da Secretaria de Acompanhamento Economico (SEAE) da
Presidéncia da Republica aponta que ha dois grandes marcos na regulacdo do setor de
transporte aéreo brasileiro: um que se iniciou nos anos 1960 conhecido como ‘“competicao
controlada” em que o Estado intervinha diretamente na estrutura e na conduta de mercado e;
outro marco conhecido como a “Politica de Flexibilizacdo” nos anos 1990 caracterizado pela
quase desregulamentacdo total do mercado. Esse documento ainda divide em seis estagios a
evolucdo da regulamentagdo do setor aéreo. Segundo Abreu (2008) os estagios se deram da

seguinte maneira:

1 — regulag@o com politica industrial (1973-1986) — periodo em que as autoridades
governamentais implementaram um regime de competi¢do controlada. Aqui, deu-se inicio a
distincdo das companhias aéreas “regionais” em contraposi¢do as “nacionais”, quando o pais
foi dividido em cinco grandes areas onde as companhias aéreas operavam sob regime de
monopolio e eram subsidiadas por suplementagdo tarifaria, em rotas de baixa densidade. Nao

era permitida a entrada de novas empresas aéreas no setor.

2 —regulacdo com politica de estabilizacdo ativa (1986-1993) — periodo caraterizado,
principalmente, por fortes intervengdes nas politicas de reajustes tarifarios, em que houve a
reducdo dos valores reais das tarifas, ocasionando fortes prejuizos as empresas aéreas que ja

operavam no setor.

3 — liberalizacdo com politica de estabilizacdo ativa (1993 — 1997) — periodo que deu
inicio a “politica de flexibilizagdo” do setor, ao ja implantado ‘“Programa Federal de
Desregulamentagdo” de 1990. Periodo em que houve a aboli¢do definitiva dos monopolios
regionais com a entrada de novas companhias aéreas, principalmente, pequenas empresas. Os

precos das tarifas ainda estavam sujeitos as politicas de reajustes, como também era
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assegurado o monopolio em algumas cidades como: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro e Brasilia. Nesse periodo ndo foi necessario a intervencdo das autoridades por ndo
haver aumento dos precos das tarifas, por ndo existir alta instabilidade dos custos de cambio,

onde o valor do ddlar aumentaria os custos totais das operagoes.

4 — liberalizag@o com restri¢ao de politicas de estabilizacdo (1998-2001) — periodo em
que foram observados fendmenos de “corridas de precos” que geravam uma movimentacao
competitiva. Observado, também, o retorno da instabilidade da taxa cambial e a
desvalorizagdo do real perante o dolar, gerando pressdes nos custos operacionais das
companhias aéreas. Perante tal situacdo, houve tendéncia de cessar as tarifas promocionais
adotadas anteriormente ¢ depois um reajuste dos pregos face as pressoes exercidas pelos
custos. Houve, entdo, a intervengdo das autoridades na precificacdo das companhias, visando
o aumento das pressdes inflaciondrias. Com isso, 0s preg¢os continuavam livres, porém os
reajustes das tarifas cheias ficaram sujeitas a revisdo e a autorizagdo, limitando as estratégias
das empresas aéreas. Foi o periodo em que as autoridades antitrustes passaram a monitorar as

estratégias das operadoras do setor aéreo quando o reajuste das tarifas ultrapassava 10% do

prego.

5 — Quase-Desregulamentacdo (2001 — 2002) — periodo em que as autoridades de
defesa econdémica imprimiram maior monitoramento no setor aéreo, coincidindo com a
flexibilizacdo de entrada de novas empresas e de novas linhas aéreas, frequéncia de voos e de
oferta de avides. Periodo em que houve a entrada da empresa GOL Linhas Aéreas no

mercado.

6 — Re-Regulagdo (2003) — periodo de controle do setor com interferéncias no
mercado, controlando o excesso da oferta ¢ da competicdo predatéoria no mercado. O
principal objetivo era de adequar a oferta do setor a real evolugdo da demanda. A realizagdo
prévia de estudos de viabilidade econdmica foi necessaria para controlar os pedidos de
importagdo de novas aeronaves, linhas e empresas aéreas, configurando uma regulacdo
basicamente tipica, mas que se diferenciava de outras épocas por ndo haver interferéncia nos

valores das tarifas.
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Em 2005, um importante passo rumo ao estabelecimento das diretrizes regulatorias
vigentes desde os anos 1990 no transporte aéreo foi definido com a promulgacdo da Lei da
ANAC, que consagrou os conceitos de regime de liberdade tarifaria e livre mobilidade,
podendo ser interpretada como um movimento no sentido de resgatar os objetivos iniciais da

Politica de Flexibilizacgao.

No momento atual, a regulacdo do setor aéreo brasileiro lida com a concessdo e a
abertura de capital da estatal INFRAERO na administragdo dos principais aeroportos do
pais®®. Ndo h4 na literatura sobre o assunto uma denominagdo tedrica ou contextual desse

periodo até o encerramento deste trabalho.

6.1.2 O processo decisério na administracio piiblica para a concessio no setor

Como abordado no capitulo 2, alguns governos na América Latina assim como alguns
governos em outras partes do mundo a partir dos anos 1980 adotaram politicas que visaram
uma abertura maior de suas economias aos mercados externos, tornando-as mais flexiveis

frente ao intervencionismo estatal que vinha provocando déficit fiscal e inflagao.

Nesse contexto surgiram propostas de privatizagdes e concessdes em alguns setores da
economia além da constru¢do de um Estado com atuacdo apenas regulatdria nos servigos de

infraestrutura aumentando a participagdo do setor privado em novos investimentos.

Em 1985 o governo brasileiro, por meio do Decreto n°® 91.991, instituiu o Programa
de Privatizacdo, posteriormente aprimorado pelo Decreto n°® 95.886 de 1988 que criou o

Programa Federal de Desestatiza¢ao, com os seguintes objetivos:

— “transferir para a iniciativa privada as atividades economicas exploradas pelo setor

publico”

29 £yx . . . . ~ 7.
N3o foi encontrado até o encerramento deste trabalho literatura sobre alguma denominagdo tedrica ou
contextual do periodo atual de regulagdo no setor aéreo.
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— “concorrer para a diminuic¢do do déficit publico” e;
— “propiciar a conversdo de parte da divida externa do setor publico federal em

investimentos de risco, resguardado o interesse nacional”.

Com a medida provisoria n® 1481, acrescentaram-se mais dois objetivos para o Plano

Nacional de Desestatizacao:

— “contribuir para a reestruturacdo econdomica do setor publico, especialmente através
da melhoria do perfil e da redugdo da divida publica liquida”

— “contribuir para a reestruturagdo econdomica do setor privado, especialmente para a
modernizacdo da infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da

economia, inclusive por meio da concessdo de créditos”.

Em 2006, segundo a ANAC?, a aviagdo comercial foi marcada por uma grande crise
que afetou o Sistema de Aviagdo Civil brasileiro. Essa crise ndo teve origem em uma causa
isolada, mas sim numa conjun¢do de fatores que contribuiu para um resultado cadtico, nunca

antes ocorrido na historia da aviagao civil brasileira, quais sejam:

— a crise da concessionaria VARIG, empresa que atuou como lider do mercado
durante décadas e que deixou de operar sua extensa malha a partir de 2005. Isto gerou
a elevagdo no nivel de aproveitamento das concessionarias congéneres em face da

absorcdo da demanda oriunda daquela empresa;

— a impossibilidade da ANAC, por determinacdo judicial, de redistribuir HOTRAN e
SLOTS®' , autorizados para utilizagio pela VARIG e por ela ndo explorados;
— o acidente com a aeronave da empresa aérea GOL, que acarretou reacdo dos

controladores de voo, decorrente das discussdes sobre as falhas do controle do espaco

% Estudo desenvolvido pela ANAC em 2007 — Aspectos Gerais da Aviagdo Civil. Desenvolvido pelas consultoras
Dr. Roberta C. F. Castro e Fabiola C. dos Santos.
*! Sistemas de distribuicdo de horarios de transportes
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aéreo. Tal reacdo gerou a operagdo padrdo, os sequenciamentos, as falhas de

equipamentos de comunicagao, radar ¢ a falta de pessoal;

— crescimento do nivel médio de aproveitamento do sistema de transporte aéreo
regular de passageiros no segmento doméstico. Isso ocorreu numa conjuntura em que
a empresa lider deixou de ser a VARIG, passando a ser a TAM e a GOL, com padrio
de operagdo de elevado nivel de aproveitamento, o que gera baixa capacidade
sistémica para acomodacdo dos passageiros de voos cancelados ou de perda de

conexoes;

— 0 crescimento sistémico do setor de aviagdo nos ultimos trés anos, apenas em 20006,
estima-se em 15% refletindo diretamente na maior utilizacdo da capacidade instalada

das concessiondrias e das infraestruturas aeronauticas e aeroportuarias do pais; e,

— o acidente com a aeronave da TAM no aeroporto de Congonhas em 2007, que
acarretou grande revolta na populagdo e, consequentemente, pressdo para que o
governo adotasse medidas para resolver a sucessao de fatos mencionados que atingiu

diretamente o consumidor.

Em 2012 mais de 60 principais aeroportos do pais era administrados INFRAERO,
empresa publica vinculada a Secretaria de Aviagdo da Presidéncia da Republica — SAC/PR.
Entretanto, esse modelo se mostrou ineficiente: com atrasos e cancelamentos de voos,
problemas na logistica de estacionamento e transito de aeronaves no patio dos aeroportos e
demais problemas nos servicos prestados pela infraestrutura aeroportuaria brasileira, se
intensificaram no inicio dos 2000. (MCKINSEY ¢ COMPANY 2010). Os chamados

“apag0es aéreos” se tornaram comuns na rotina do transporte aéreo brasileiro.

Além desses problemas, com os quais o governo federal tinha de lidar, grandes
eventos internacionais como a Copa do Mundo de Futebol em 2014 e as Olimpiadas em 2016
também exigiriam mais eficiéncia do setor de transporte aéreo, tendo em vista a previsao de
grande circulagdo de turistas pelo territorio nacional decorrentes desses eventos esportivos.

Esses fatores mobilizaram a administracao publica a repensar outros modelos de gestdo para
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a infraestrutura aeroportudria no Brasil e, assim, estudos encomendados pelo governo federal
como o do IPEA e de Mckinsey & Company em 2010 apontavam como alternativa para
amenizar esses problemas de infraestrutura a participagdo da iniciativa privada na

administracdo dos aeroportos brasileiros, baseados em modelos adotados em outros paises.

Assim, em 2011 o governo brasileiro decide pelo regime de concessio na
administracdo dos aeroportos. Diferentemente de outros paises, no caso do Brasil, por esse
tipo de parceria ¢ transferida a iniciativa privada a execucdo do servigo, mantida, entretanto, a
titularidade do Estado. (GROTTI, 2011). No mesmo ano, ocorre a primeira concessao, com o

leildo do Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante no Rio Grande do Norte.

Em 2012 foi realizado o leildo publico na Bolsa de Valores de Sao Paulo em que as
empresas puderam concorrer por trés aeroportos: Guarulhos — SP, Campinas — SP e Brasilia —
DF. Os valores minimos estipulados pelo governo foram: R$ 3,4 bilhdes para Guarulhos, R$
1,5 bilhdo para Campinas ¢ R$ 582 milhdes para Brasilia com prazos para concessdes de 20,
30 e 25 anos respectivamente. Participaram empresas brasileiras e estrangeiras com
experiéncia em administragdo de aeroportos conforme exigia o edital do leildo. No mesmo
ano, a ANAC homologa o resultado do certame e celebra o contrato com as empresas

vencedoras.

6.1.3 A ANAC

A Lein® 11.182 que criou a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC) foi aprovada
em 27 de setembro de 2005, entretanto sua criagio foi em 20 de marco de 2006. E uma
agéncia reguladora do setor aéreo brasileiro formada por uma diretoria colegiada, composta
por cinco diretores que ¢ nomeada pelo presidente da Republica e tem mandato de cinco

anos.

A ANAC tem suas origens nas competéncias do Departamento de Aviacdo Civil

(DAC). E uma entidade autarquica que possui a competéncia de regular ¢ de fiscalizar as
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atividades da aviag@o civil, da infraestrutura aeroportudria, além de ter a obrigagdo de
observar e implementar estratégias, politicas e diretrizes estabelecidas pelo Conselho de

Aviagao Civil —- CONAC.

Segundo o Gerente de Concessao de Infraestrutura Aeroportudria da Superintendéncia
de Regulacdo Econdémica da ANAC, um dos objetivos da agéncia € “o provimento a todos os
brasileiros de seguranga ¢ exceléncia na aviagdo civil, tendo como visdo ser uma autoridade
de referéncia internacional na promocdo da seguranca e do desenvolvimento da aviagdo civil”

(entrevista anexa).

De acordo com a consultoria prestada a ANAC por Castro e Santos>>, a agéncia ndo
foi criada devido a uma deficiéncia do DAC. Foi uma opg¢éo politica fruto de amplo debate
com diversos segmentos da sociedade, conclusivos de que a dindmica do transporte aéreo
exigia uma entidade governamental com autonomia, dotada de recursos préprios ¢ produtora
de regulamentacdo especifica para o setor, propiciando maior flexibilidade a aviacdo civil

brasileira.

A ANAC ¢ responsavel por duas frentes de atuacdo regulatoria: a regulacdo técnica e
a regulacdo econdmica. A regulagdo técnica tem como objetivo garantir a seguranga de
passageiros e usuarios da aviagdo civil, além da continuidade dos servigos, por meio de
regulamentos que tratam sobre certificacdo e fiscalizagdo do setor. A regulacdo econdmica
envolve atuacdo do Estado frente ao setor em fungdo de falhas de mercado, que varia de
acordo com as caracteristicas e natureza da atividade, como a possibilidade de exercicio de
poder de mercado. A analise é feita por meio de um monitoramento constante do transporte
aéreo, e t€ém como objetivo subsidiar decisdes regulatdrias e supervisionar os servigos

1°°. Essa

oferecidos aos usudrios, de modo a garantir a seguranga e a eficiéncia na aviagao civi
frente de atuagdo da agéncia ¢ responsavel pelo processo de concessdo da administragdo dos

aeroportos e sua regulagdo econémica.

32 Aspectos Gerais da Aviacdo Civil ANAC 2007
** Site da ANAC. Acessado em margco de 2015.
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Assim, a entidade autarquica em questdo também fiscaliza o cumprimento dos
contratos de concessdo entre o poder publico e as empresas administradoras dos aeroportos
onde, segundo Gerente de Concess@o de Infraestrutura Aeroportudria da Superintendéncia de
Regulacdo Econdmica da ANAC, “esse processo de concessao € continuo, sempre havendo a
necessidade de ser revisado e eventualmente modificado na tentativa de incorporar melhorias

¢ inovagOes” (entrevista anexa).

O objeto da concessdo, segundo a ANAC>* constitui a execugdo das seguintes
atividades, que devem ser cumpridas pela Concessionaria (empresas administradoras) durante

todo o prazo da concessdo, sem prejuizo das demais obrigagdes previstas no contrato:

— a prestacdo dos servicos de embarque, desembarque, pouso, permanéncia,
armazenagem e capatazia>>, bem como todos os demais servicos relacionados a

infraestrutura aeroportudria;

— a exploragdo eficiente do Complexo Aeroportuario, de forma a obter Receitas Nao
Tarifarias e disponibilizar aos usuérios a infraestrutura de apoio necessaria ao bom

funcionamento do complexo aeroportuario;

— a manutengdo de todas as instalacdes, bens, equipamentos existentes e
implementados no Complexo Aeroportudrio, conforma a legislagdo e regulamentacao

em vigor;

— a execugdo das melhorias da infraestrutura no prazo previsto nesse PEA’, com

vistas a ampliar o Complexo Aeroportudrio e adequar a qualidade dos servigos;

— o pleno atendimento ao nivel de servigo previsto neste PEA durante todo o prazo da
concessdo, mediante a realizagdo dos investimentos ¢ obtencdo dos recursos

necessarios; €

** Anexo 2 do contrato de concess3o — Plano de exploracdo aeroportuaria (2011)
3 Atividade de movimentagdo de cargas e mercadorias nas instalagdes portuarias em geral
*® Plano de Exploragdo Aeroportuaria do contrato de concessdo — Anexo n22/2011.
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— a adequacdo das demais instalagdes necessarias para o atendimento dos usuarios na
hipotese de ampliacdo do Complexo Aeroportudrio, em especial patio de aeronaves,

estacionamento de veiculos, vias de acesso, dentre outras.

6.1.4 As empresas administradoras de aeroportos e concessionarias

As empresas administradoras dos aeroportos sdo entidades privadas especializadas em
infraestrutura aeroportuaria, sua manutengdo e prestacdo de servigos aeroportuarios aos
usuarios e ao Estado por meio de contratos de concessdo, no caso brasileiro, como visto no
topico anterior. Também podem ser firmadas em formato de concessiondrias, onde duas ou
mais empresas se associam para prestarem em conjunto os servigos contratados pelo

consorcio.

Segundo a Associacdo das Empresas Administradoras dos Aeroportos — ANEAA,
com a primeira fase de licitagdes para as concessdes dos sitios aeroportudrios, a associacao
foi constituida pelas corporagdes Inframérica Concessiondria do Aeroporto de Brasilia
S.A; Concessionaria do Aeroporto Internacional de Guarulhos S. A.; e pela Aeroportos Brasil

Viracopos S.A.:

De acordo com o Diretor Administrativo e Financeiro da ANEEA (entrevista anexa),

“ s . . ~
as ampliacdes dos aeroportos e a melhoria dos servigos que estdo sendo prestadas pelas
empresas contribuem para o aumento na capacidade de passageiros e mercadorias
transportadas. Isso incurta distancias integrando mais as varias partes do territorio brasileiro.
As areas no entorno desses aeroportos estdo mais valorizadas, atraindo investimentos também

para as cidades gerando novas demandas e desafios para os planos diretores urbanos”.

Com as novas licitagoes realizadas em 2013 para concessdo dos aeroportos do Galedo
e de Belo Horizonte, a ANEAA recebeu em 2014 trés novos associados: a Concessionaria do

Aeroporto Internacional de Confins; a Concessionaria do Aeroporto do Rio de Janeiro e
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a Inframérica Concessionaria do Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante S.A. O conjunto
das seis concessiondrias, que administrardo os aeroportos concedidos pelo prazo de até 30
anos, responde pelo pagamento de outorgas ao poder publico no montante global de
aproximadamente R$ 43,5 bilhdes. E juntas vao investir na modernizagdo e reformas dos

aeroportos existentes quase R$ 28,5 bilhdes *’.

A INFRAERO, apesar de ser uma empresa publica, continua a atuar na administragao
aeroportuaria com 49% de participagdo nos aeroportos que foram concedidos. O modelo
brasileiro de contrato de prestacdo de servigcos aeroportudrios obrigou a permanéncia da

estatal na gestdo administrativa dos aeroportos.

A concessiondria Inframérica formada pelas empresas Engevix, American
Corporacion e Infraero, ¢ a responsavel pela administracdo do aeroporto internacional de
Brasilia. Essas empresas juntas possuem 51% na composi¢do aciondria da Sociedade de
Proposito Especifico™ (SPE), criada para operar, reformar e ampliar o aeroporto. Conforme

determina o contrato de concessio, a Infraero € socia da SPE, com 49 % de capital.

37 Adptado do site da ANEAA.

3 Segundo o portal do empreendedor Sociedades de Propdsito Especifico € um modelo de organizagdo
empresarial pelo qual se constitui uma nova empresa limitada ou sociedade andénima com um objetivo
especifico. No caso da infraestrutura aeroportudria elas foram criadas para viabilizar a execugdo dos contratos
de concessao.
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6.2 O PROCESSO DE CONCESSAO DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE
BRASILIA

6.2.1 O Aeroporto Juscelino Kubitschek — breve histérico

Segundo Souza (2003), os fluxos aéreos para Brasilia ocorrem desde o final dos anos
1950, a partir da construcdo da primeira pista de pouso e decolagem pela Forca Aérea
Brasileira — FAB, com a finalidade logistica de facilitar o transporte de material destinado a
construcdo da nova capital. Essa pista se localizava onde hoje ¢ a antiga Rodoferroviaria e a
instalagio aeroportuaria se chamava Aeroporto Vera Cruz. Silva, Sobrinho e Fortes®”,

referem-se a este momento da seguinte maneira:

“a historia da implantagdo e desenvolvimento do aeroporto de Brasilia é seguida pela
importancia da decisdo da transferéncia da capital do Rio de Janeiro para Brasilia,
induzindo a ocupagdo e o desenvolvimento econdmico da regido Centro-Oeste
brasileira. O aeroporto Juscelino Kubitschek passa a funcionar como um n6 da rede
de transportes, com a fung@o de interligar o territorio nacional e internacional e suas
respectivas economias. Uma rede de 50 municipios que tem a influéncia de Brasilia,
entre os quais 21 sdo turisticos, cujo o aeroporto ¢ fundamental para esse acesso e
ligacdo.

De acordo com a Associagdo Nacional de Concessiondrias de Aeroportos Brasileiros
— ANCAB, as instalagdes do Aeroporto Vera Cruz, no entanto, eram provisorias. A mudanga
para um aeroporto definitivo ja estava definida como prioridade, com as obras de construgdo
do Nucleo Residencial Pioneiro da Fazenda do Gama, onde foram erguidos o Catetinho, as
instalacdes para o Batalhdo de Guarda, e o segundo aeroporto provisoério, que atendeu ao

presidente e aos pioneiros na construcao da nova capital.

Quando o Catetinho ficou pronto, em novembro de 1956, ja havia sido iniciado o

desmatamento para a construgdo do aeroporto definitivo, que possuiria uma pista de 3,3 mil

¥ A importdncia geoestratégica do Aeroporto Internacional de Brasilia no desenvolvimento do turismo
regional. Artigo apresentado no Coléquio Turismo & Cidades, 2015.
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metros de comprimento. Em 02 de abril de 1957, o aeroporto recebeu o primeiro pouso da

. . . ,qe . - . 4
acronave presidencial, um Viscount turbo-hélice de fabricagio inglesa *.

A inauguragdo oficial do aeroporto comercial foi em 03 de maio de 1957. Nesse ano,
também foram inauguradas as instalacdes do destacamento Base Aérea, que funcionou em
parceria com o aeroporto. A movimentagdo aeroportuaria na fase inicial de sua implantacdo
caracterizava-se mais por transportes de urgéncia onde “no periodo de 1962 a 1970,
constatou-se que a quantidade de passageiros embarcados em relagdo aos desembarcados, ano
a ano, foi relativamente a mesma. Os indices observados até 1963 ecvidenciam a
excepcionalidade experimentada pelo transporte aéreo do Distrito Federal na etapa de
implantacdo, principalmente no que se refere ao transporte de carga” (Souza 2003 p. 140).
Nesse periodo, o aeroporto de Brasilia ocupava o 4° lugar em movimento, atras apenas do de

Sdo Paulo, Guanabara’' e Recife.

Comparando-se o numero de passageiros embarcados por mil habitantes nos
aeroportos das capitais do pais, em 1968, verifica-se que o acroporto de Brasilia situou-se em
2° lugar no Brasil, ultrapassado pelo de Manaus que, a partir de 1966, teve seu movimento de
passageiros incrementado pelo interesse na Zona Franca. Em 1971 o Aeroporto Internacional

de Brasilia registrou o quarto maior movimento doméstico do pais. (CODEPLAN, 1971: 43)

Segundo Souza (2003,) entre os anos 1970 e 1980, Brasilia passou a desempenhar um
relevante papel no sistema de movimento aeroviario, constituindo-se em polo de
convergéncia e distribuicdo de importantes fluxos de passageiros. Tais fluxos incluiam
homens de negocios, membros da administragdo publica e turistas. Assim, o movimento
aeroviario na capital federal nesse periodo foi consequéncia dos objetivos do planejamento
estatal de tornar Brasilia o centro politico-administrativo do pais e de favorecer a criagdo de

um novo eixo de integracdo no territério nacional.

A partir dos anos 1990 a movimentacdo aérea na capital federal fica mais intenso,

destacando-se com um dos centros urbanos com um dos maiores nimeros de embarques e

* Adaptado do site ANCAB
. Antigo Estado do Rio de Janeiro
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desembarques. Nesse periodo segundo o aeroporto internacional de Brasilia ja& comeca a
ocupar a terceira colocagdo, ficando atrds apenas dos aeroportos da Grande Sao Paulo

(Congonhas e Guarulhos)42 .

Nos anos 2000, até os dias atuais o aeroporto Juscelino Kubitschek se consolida como o
segundo aerodromo mais movimentado do pais com aproximadamente 18,1 milhdes de
passageiros em 2014, segundo a ANEAA e concessiondrias. Este aeroporto hoje ¢ um dos
principais hubs do pais que consolida a capital federal como um dos principais pontos de
conexdo do territdrio nacional com outros lugares do mundo, com voos diretos para cidades
como Nova lorque, Miami, Atlanta, Orlando, Paris, Cidade do Panamé, Buenos Aires e

Santiago do Chile.

No contexto metropolitano da capital federal, como mostra com a figura 14 o
aeroporto internacional Juscelino Kubitschek estd localizado da regido administrativa do
Lago Sul e de acordo com Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal
(PDOT 2012), a area do empreendimento estd inserida na Zona de Urbana de Uso Controlado
I. Conforme o Zoneamento Ambiental da APA** Gama Cabega de Veado, o empreendimento
estd localizado nas proximidades da Zona de Vida Silvestre, na Zona Tampao da Unidade de

Conservagdo da categoria de uso sustentavel IBRAM™* 2015).

> ANAC 2012
* Area de Protecio Ambiental
* Instituto Brasilia Ambiental
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Figura 14. Mapa de localizag¢do do Aeroporto Internacional de Brasilia

“« Data‘das

Mapa de localizagdo do aeroporto internacional de Brasilia. Em amarelo a area correspondente a sua
infraestrutura aeroportuaria. Fonte: Google Earth 2015 e INFRAMERICA 2014.

6.2.2 Os Relatorios dos Estudos de viabilidade para a concessao

Em 2011 a ANAC divulga o Edital de Chamamento Publico de Estudos visando
subsidiar a modelagem de concessoes para os aeroportos de Guarulhos, Campinas de Brasilia.
Segundo o edital, os estudos de viabilidade devem ter a fungdo de subsidiar a estruturagdo da
concessao para expansdo, manutencdo e exploracdo desses trés aeroportos levando-se em
consideracdo um estudo de mercado, estudos preliminares de engenharia e afins, estudos

ambientais preliminares e avaliacdo econdmico financeira.

Dessa maneira, o poder publico procura legitimar o processo de decisdo pelo modelo
de concessdo dos aeroportos. Ao encomendar os estudos, o governo federal visa dar uma
consisténcia mais técnica ao que foi decidido politicamente. A ANAC em seu Chamamento

Publico de Estudos passa a considerar uma Matriz de Risco, que contém a reparticdo de
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riscos clara e objetiva, considerando os agentes que possuem maior poder de gerenciamento
sobre cada risco identificado e, a partir disso, uma defini¢do de alocacdo dos riscos entre a

concessionaria (empresas administradoras) e o poder concedente (ANAC).

O Relatorio 1 do Estudo de Viabilidade para Concessdo contratado pela ANAC* para
analisar o aeroporto de Brasilia, enfatiza a vantagem geografica deste aeroporto como um
polo de conex@o que pode ser ampliada pelas capacidades em todos os tipos de condi¢des
climaticas. Praticamente, as carateristicas climaticas da capital federal favorecem o

funcionamento do aeroporto em qualquer época do ano durante todos os dias.
Esse estudo também aborda que o aeroporto internacional de Brasilia foi o quinto
mais movimentado da América Latina e o terceiro mais movimentado do Brasil em 2010,

como pode ser observado na Tabela 3.

Tabela 3. Os vinte aeroportos mais movimentados da América Latina em 2010

Cidade (aeroporto) Total de Passageiros
(em milhées) 2010
Sdo Paulo - Guarulhos 26.849
Cidade do México 24.131
Sdo Paulo - Congonhas 15.499
Bogota 14.968
Brasilia 14.347
Cancun 12.439
Rio de Janeiro - Galedo 12.338
San Juan 10.444
Santiago 10.315
Lima 10.233
Guadalajara 9.291
Caracas 8.970
Buenos Aires 7.910
Rio de Janeiro - Santos Dumont 7.823
Salvador 7.696

* A Estruturadora Brasileira de Projetos S.A — EBP foi contratada pela ANAC para elaborar o Estudo de
Viabilidade para Concessdo do aeroporto internacional de Brasilia. O estudo é composto por nove relatérios
que contemplam estudo de mercado, estudos preliminares de engenharia e afins, estudos ambientais
preliminares e avaliagdo econémico financeira.
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Belo Horizonte 7.261

Porto Alegre 6.676

Havana 6.633

Buenos Aires - Jorge Newberry 6.449
Recife 5.959

Fonte: relatorio 1 do Estudo para Viabilidade de Concessdo — ANAC 2011

Segundo o relatério, o aeroporto internacional de Brasilia foi o terceiro maior
polarizador da aviagdo doméstica para a GOL Linhas Aéreas e a TAM Linhas Aéreas em
2010, as duas maiores companhias aéreas do Brasil. Nesse mesmo ano o aeroporto foi

responsavel por 10% do total de assentos programados da GOL e a da TAM.

Outro aspecto importante abordado pelo estudo é que o aeroporto também
desempenha um papel muito significativo como portdo de entrada para a capital do Brasil,
oferecendo servico regular de transporte aéreo para 24 estados em 2010, refletindo seu papel
como polo de concentragdo e distribuicdo de voos e como centro do governo brasileiro. Os
dois estados que ndo tém ligacdo aérea com Brasilia, Amapa e Roraima, estdo localizados no
extremo norte do Brasil na regido amazonica e possuem servigo limitado para os aeroportos
vizinhos em Manaus e Belém. A figura 15 mostra a oferta de assentos em voos regulares de

Brasilia para os estados brasileiros em 2010.
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Figura 15. Oferta de assentos em voos regulares partindo de Brasilia
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Fonte: Relatorio 1 do Estudo de Viabilidade para Concessdo — Brasilia. ANAC 2011

O aspecto econdmico da regido metropolitana de Brasilia foi fator levando em
consideracdo para as analises de viabilidade para concessdo. Segundo o estudo, a atividade
econdmica no Distrito Federal e em seu entorno esta diretamente ligada a produgdo de bens e
servigos no restante do Brasil. As viagens aéreas e a movimentacdo de carga pelo aeroporto
dependem das ligagcdes econOmicas entre as economias regional, nacional e internacional. A
regido metropolitana da capital federal ¢ um importante centro de negocios e o principal

centro governamental do pais.

Demograficamente, Brasilia apresenta nimeros favoraveis ao mercado da aviagdo
civil. Em 2010, segundo o IBGE, a populagao de sua regido metropolitana (Distrito Federal e
entorno) contabilizava aproximadamente 3,7 milhdes de habitantes, equivalente a 2% da
populagdo brasileira. No ano de 2000 a 2010, apresentou um crescimento populacional de 2,4

%, maior que a taxa média de crescimento populacional do Brasil.
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Fazendo-se uma relagdo entre a base populacional e nimero de passageiros do
: : : : 46 ,
transporte aéreo para as areas metropolitanas selecionadas em 2009™, tem-se o numero de

viagens per capita ou a chamada “taxa de viagem” conforme a tabela 4 ¢ a tabela 5 a seguir:

Tabela 4. Taxa de Viagem por Regido Metropolitana

Nimero de Total dos Estimativa da Taxa de
aeroportos da  passageiros  populagéo da viagem
aviagio do area (viagens de

. regular de aeroportc  metropolitana  ida e volta)
Area Metropolitana carga (a) (b} c)
Frankfurt 1 50,9 140 13.1
Amsterdam 1 46,6 20 11,8
Las Vegas 1 405 20 10,1
Denver 1 50,2 31 80
Atllanta 1 28,0 5.6 79
COrlando 1 337 238 6,0
Miami/Fort Lauderdale 2 h49 56 49
Dallas 2 63,8 6.7 438
Londres 3 118.4 12,5 47
Phoenix 1 i7a 43 44
Chicago 2 81,2 97 42
Paris 2 23,0 10,5 4.0
Houston 2 48,5 6,1 40
Sdo Francisco/Qakland/San Jose 3 553 7.5 37
Madrid 1 48,3 6.5 3T
Washington, D.C/Baltimore 3 1,6 a6 36
Hong Kong 1 45,6 7A 3.2
Singapura 1 372 6.4 29
Mova York 3 1015 220 23
Pequim 1 65,4 14,0 23
Los Angeles 5 776 18,0 22
Bangkok 1 405 9.5 2.1
Brasilia 1 14,3 3.7 1,9
Shanghai 2 572 18,8 15
Toquio 2 4.0 343 1.4
Sdo Paulo (d) 3 478 19,7 1,2
Seul 2 440 246 0,9

Fonte: Relatorio 1 — Estudo de Mercado — Estudo de viabilidade para concessdo ANAC 2011

Tabela 5. Relagao entre base populacional de nimero de passageiros

a6 Airport Council International (ACI), Relatério de Trafego de Aeroportos no Mundo 2009
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Fonte: Relatorio 1 — Estudo de Mercado — Estudo de viabilidade para concessdao ANAC 2011

As figuras mostram que as cidades com as taxas de viagem mais elevadas, como
Frankfurt (13,1) e Amsterdam (11,1) possuem bases populacionais pequenas
(aproximadamente 2,0 milhdes cada), porém sdo os maiores polos de conexdo. A taxa de
viagens da regido metropolitana de Brasilia ¢ menor que em outras areas metropolitanas com
maior numero de habitantes, devido aos menores niveis de renda per capita ¢ comparada a

determinados aeroportos, com niveis relativamente menores de passageiros em conexao.

Dessa maneira os dados mostram que ha uma discrepancia entre Brasilia e demais
cidades pelo mundo que possuem semelhantes funcdes geograficas como localizacdo,
distribuicdo de voos (hub) e politico-administrativa. Todos os aeroportos listados conforme

. . [ ~ . . 47
Figura 5, comparados com a da capital brasileira, sdo privados ou concedidos.

No que diz respeito a voos internacionais, o estudo encomendado pela ANAC também

abordou o mercado de passageiros internacionais em Brasilia. Os servigos das companhias

47 . . . .

Mckinsey Global Institute 2012. Apesar dos aeroportos americanos serem controlados pelos governos locais,
os terminais de carga, passageiros e de logistica sdo administrados pelas companhias aéreas e em alguns casos
por empresas administradoras de infraestrutura aeroportuaria.
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aéreas internacionais cresceu significativamente no periodo que compreende o estudo de

viabilidade para concessdo, como pode ser observado na tabela a seguir:

Tabela 6. Principais mercados das empresas aéreas internacionais de voos regulares em 2010 e 2011 no

aeroporto internacional de Brasilia

Total de assentos Porcentagem do total
programados

Cidade 2010 2011 2010 2011
Lisboa, Portugal 174.369 175.684 61,2% 29,1%
Miami, Flérida 16.763 171.714 59 28,5
Atlanta, Georgia 67.344 106.872 23,6 17,7
Lima, Peru 25.436 87.604 8,9 14,5
Cidade do Panama,
Panama -- 27.900 0,0 4,6
Curacao 368 9.752 0.1 1,6
Montevidéu, Uruguai -- 14.300 0,0 2.4
Aruba 552 9.568 02 16
Total 284.832 603.394 100,0% 100,0%

Fonte: Relatorio 1 — Estudos de mercado — Estudo de viabilidade para concessdo ANAC 2011

Nota-se nos dados acima que houve um aumento de mais de 100%, ou seja, mais que
dobrou a quantidade do total de assentos programados para voos internacionais. Infere-se
dessas informagdes que o aeroporto Juscelino Kubitschek possui uma demanda crescente para
o mercado internacional com a tendéncia de consolidar Brasilia como uma cidade com

bastante relevancia na rede urbana global.

Em relagdo ao total de carga e correio no aeroporto, o estudo apresenta dados que

variaram significativamente desde 1990, como a tabela a seguir mostra:
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Tabela 7. Historico da carga aérea e correio no aeroporto internacional de Brasilia

Toneladas - Variagdo em
Carga acrea porcentagem

Historico Internacional Doméstico Correio Total (redugdo)
1990 - 26.976 10.813 37.789 --%
1991 26 27.743 16.139 43.908 16,2
1992 679 22.844 15.191 41.714 (5.0)
1993 506 25518 22.708 48732 16,8
1994 630 31.851 19.730 52211 71
1995 T67 35.383 19.426 55576 6.4
1996 1.020 33.774 19.031 53.825 (3,2)
1997 1176 36.159 16.924 54.259 0.8
1993 746 33.997 16.646 51.389 i5.3)
1999 36 26.342 15687 42 065 (18,1)
2000 90 35.701 13.893 49689 18,1
2001 36 39.955 5.957 45943 (7.5)
2002 181 48.842 35.605 87628 90,7
2003 220 49.166 51.696 101.082 15,4
2004 1211 51.659 33.303 86173 (14,7}
2005 310 66.133 35.049 101.492 17.8
2006 388 35.218 13.939 49545 {51,2)
2007 572 46.812 21.786 69.170 39,6
2008 387 43.411 12.321 56.619 {158,1)
2009 815 36.670 12.903 50.388 {11,0)
2010 888 31.722 42 32 652 (35,2

Fonte: Relatorio 1 — estudos de mercado — estudo de viabilidade para concessdo ANAC 2011

O setor de carga aérea, nacional e internacional, registrou redugdes de dois digitos na
atividade de carga em 2008 e 2009 como resultado do aumento dos precos de combustivel

aliada as recessdes econdmicas nacional e mundial nesse periodo.

Comparada a outras metropoles, Brasilia ndo possui uma carateristica industrial bem
desenvolvida. Esse fator talvez tenha alguma influéncia nos dados sobre cargas e correios e
assim, o aeroporto internacional da capital federal reflete diretamente as condigdes
mercadologicas externas a sua regido metropolitana. Entretanto, a capital federal ¢ um
mercado consumidor de produtos comercializados on line bastante significativo e a

movimentacdo de cargas e de correios tende a ter demanda por servigos aeroportuarios.
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Em relacdo a avaliacdo econdmico-financeira, o Estudo de Viabilidade para concessao
enfatiza que o transporte aéreo € vital tanto para os negocios globais quanto para o turismo, e
¢ responsavel por fornecer, direta ou indiretamente, 29 milhdes de empregos mundialmente e
quase USS$ 3 trilhdes em impacto econdmico — o equivalente a 8% do Produto Interno Bruto

(PIB) global.

Segundo essa avaliacdo, o beneficio econdmico do aeroporto para a regido e para o
Brasil, em geral, pode ser expandido ao longo do tempo visto que a demanda de passageiros
aumentou e de carga é bastante significativa, com a necessidade implicita de empregos
adicionais para as empresas aéreas e adicionais. Espera-se também a geracdo de beneficios
econdmicos (empregos e financiamentos externos) em relacdo aos gastos com a construcao
no aeroporto a medida em que novas instalagdes deverdo ser implementadas, decorrentes dos

contratos de concessao.

O Relatorio 3, referente aos estudos ambientais, descreve que, como a concessao
implicarda em novas obras de expansdo do aeroporto, assim como a manuten¢do de sua
infraestrutura, faz-se necessario o licenciamento ambiental dessas atividades de construcdo
civil. Nesse contexto, as condicionantes ambientais deverdo ser atendidas para a implantacdo
de novas fases do empreendimento aeroportudrio, tais como: programa de residuos, de

recursos hidricos, de solos e flora, ruidos, emissdes e energia.

6.2.3 Os servicos prestados pela empresa administradora INFRAMERICA) e os
resultados preliminares da concessio

Segundo o Relatorio de Atividades de 2014 da ANAC, apos a fase de transferéncia, a
concessionaria INFRAMERICA assumiu o controle das operagdes do aeroporto de Brasilia
em 01/12/2012 e passou a realizar os investimentos obrigatdrios, com o primeiro ciclo de
entregas previsto para maio de 2014. Até o novembro de 2014, o aeroporto recebeu,
aproximadamente, 820 milhdes em investimento, onde aproximadamente 95% das obras

previstas para o final desse ano foram concluidas.
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O controle do aeroporto e as atividades que a concessionaria deve cumprir seguem um
Plano de Exploragdo Aeroportuaria firmado com a ANAC que detalha e especifica o objeto
da concessdo, delimita o Complexo Aeroportuario, detalha as atividades acessorias da
concessdo, prevé os Elementos Aeroportuarios Obrigatérios, as especificagdes minimas
requeridas para os terminais de passageiros, investimentos iniciais para melhoria de
infraestrutura, as obrigacdes relativas ao Plano de Gestao da Infraestrutura, estabelece o nivel
de servigo por meio dos Pardmetros Minimos de Dimensionamento, delimita os Indicadores

de Qualidade do Servico™ e prevé a metodologia de defini¢do do Fator Q¥.

O Quadro 6 mostra as melhorias implementadas no aeroporto internacional de Brasilia

até novembro de 2014.

*®10S: Indicadores de Qualidade de Servigo descritos no PEA e utilizados para avaliar periodicamente a
qualidade de servicos prestados pela Concessionaria.

* Fator de qualidade de servigo, obtido mediante avaliagdo do cumprimento dos Indicadores de Qualidade de
Servigo selecionados, a ser aplicado nos reajustes tarifarios, de acordo com o estabelecido no Contrato.
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Quadro 6. Melhorias no aeroporto internacional de Brasilia até novembro de 2014

AEROPORTO MELHORIAS REALIZADAS ‘

* Ampliacéo do estacionamento de vefculos (totalizando 2.674 vagas);

¢ Duplicagdo do meio-fio de embarque (viaduto de veiculos) e construgdo do 2°
viaduto de aeronaves para acesso a pista 11R//29L;

* Construgéo de nova central de utilidades do aeroporto;

* Ampliacdo das salas de embarque — Pier Sul e Pier Norte (16 pontes de embarque
adicionais);

e Ampliacdo do pétio de aeronaves (24 posicdes adicionais);

¢ Ampliacdo da 4rea de inspecdo de seguranca para embarque doméstico (totali-
zando 9 particos e aparelhos de raios-x);

® Ampliacdo da drea de restituicao de bagagem (total de cinco esteiras de resti-
tuigdo de bagagens, com capacidade de processamento superior as anteriores);

* Ampliac@o do ndmero de sanitarios e reforma dos existentes;

_ e Alargamento das pistas de rolamento de aeronaves PR-K e PR-H para aeronaves
BRASILIA [DF) cédigo E;

* Implantaco de Areas de Seguranca de Fim de Pista (RESA), com dimenséies de
90m x 90m, nas quatro cabeceiras (melhoria da seguranca operacional);

* Remocdo de parte dos obstaculos nas areas das pistas e melhoria, recuperacao
e nivelamenta de faixa preparada ao longo das pistas (melhoria da seguranca
operacionall;

* Revitalizacdo e melhoria da sinalizacao de wayfinding (sinalizacdes sobre areas
de embarque, bagagens, etc), além da troca de forro e recuperacdo de pintura dos
terminais, entre outras melhorias pontuais;

¢ Reforma e ampliacdo do Terminal 2 de passageiros: reviséo da iluminacao,
impermeabilizacdo, nova cobertura com aumento da drea externa abrigada, subs-
tituicdo de piso e forro, novas opcdes de servigos e produtos, expansao da area de
embarque e das salas de restituicdo de bagagens com adico de mais um conjunto
de esteiras, pintura, etc.

Fonte: relatorio de Atividades 2014 da ANAC (2015)

Conforme o Quadro 6, houve melhoria na infraestrutura aeroportuaria com o
ampliamento de vagas no estacionamento, ampliagdo e reformas de sanitarios, ampliagcdo das
esteiras de bagagens ¢ melhorias na pista de transito das aeronaves. Segundo o Diretor
Administrativo — Financeiro da ANEAA “as melhorias estdo sendo implementadas ainda. Em
Brasilia pode-se perceber algumas delas na infraestrutura do aeroporto nas areas de embarque
e desembarque. Outra melhoria ¢ na informatiza¢do do taxiamento das aeronaves, que antes

da INFRAMERICA administrar, era feito de maneira manual em um tabuleiro com imas”.

Segundo o Relatorio de Atividades de 2014, publicado em dezembro de 2015, ao

longo daquele ano, no aeroporto internacional de Brasilia, foram mensurados os Indicadores

102



de Qualidade de Servico (IQS), 19 indices que avaliam a percepcdo do passageiro e
indicadores de medidas diretas, como disponibilidade de equipamentos, tempos de fila e
servigos diretos. Esses resultados estdo em fase de processamento e por isso nao foi possivel
inclui-los neste trabalho.

Em relacdo ao periodo anterior da concessdo, o Gerente de Concessdo de
Infraestrutura Aeroportudria da Superintendéncia de Regulacdo Econdomica da ANAC
também diz que houve “maior agilidade na execucdo de investimentos e de melhorias
operacionais necessarias nos aeroportos (capacidade, qualidade, seguranga etc), maior foco
na qualidade do servi¢o e consequentemente prestagdo de servigo adequado, maior agilidade
no atendimento a grandes eventos ¢ inovagdes normativas, melhoria do fluxo de informagdes

¢ maior foco no atendimento ao passageiro.” (Entrevista anexa).

Em relacdo as melhorias e aos marcos estabelecidos pelo quadro anterior, algumas

fotos e imagens a seguir as ilustram:

Figura 14. Evolugdo das obras estipuladas pelo contrato de concessdo de 2013 a 2015

Fonte: Google Earth 2013, 2014 e 2015. As areas em vermelho correspondem, a ampliagdo do
estacionamento a esquerda das imagens e dos terminais de passageiros (piers sul e norte) a direita.
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Figura 15. — Area de embarque do Pier Sul Imagem — Area de embarque do Pier Norte

Fonte: Revista Exame Abril — 2014 Fonte: site Sou Brasilia 2015

Fonte: site Copa 2014.gov.br 2014

Segundo o Diretor Administrativo — Financeiro da ANEAA,

as empresas estdo ampliando a estrutura dos aeroportos para aumentar a capacidade
de passageiro/ano. O estacionamento dos avides em cada ‘brago’ poderia ser
operacionalizado pela propria empresa dos avides ou pela empresa administradora
do aeroporto, como ja acontece em muitos aeroportos do mundo. Esse servigo ainda
estd centralizado na INFRAERO e dificulta a logistica do taxiamento e
estacionamento das aeronaves.
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A Figura 16 mostra os novos terminais de passageiros concluidos:

Figura 16. Novos terminais de passageiros

Fonte: Melhores Destinos 2015

Figura 17. Vista Aérea Aeroporto Internacional de Brasilia

AN s
Fonte: INFRAMERICA 2015.

Em relagdo aos contratos de concessdo, Gerente de Concessdo de Infraestrutura

Aeroportuaria da Superintendéncia de Regulagdo Economica da ANAC afirma que

(...) o processo de melhoria e aprimoramento do modelo de concessdes é continuo,
sempre havendo o que ser revisado e eventualmente modificado na tentativa de
incorpora melhorias e inovagdes. Os contratos de concessdo passam por
aperfeicoamentos a cada rodada de licitagdo, com o aprendizado que ocorre na sua
gestdo diaria bem como decorrente do processo de inovagdo regulatoria e
tecnologica, bem como a revisdo das melhores praticas. Dessa forma, pode-se
verificar nas trés rodadas de concessdao de aeroportos, sendo essas Aeroporto de
Natal, Aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia e por Gltimo Aeroportos do
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Galedo e Confins, melhorias que vdo desde simples revisdes textuais para
aprimoramento dos termos editalicios e contratuais, até a participa¢do da Infraero,
institui¢do da outorga variavel, revisio do Anexo 2 (PEA), questdo da exploragdo
de operagdo de Torre, revisdo dos Indicadores de Qualidade de Servigo e suas
métricas, entre outros.

Para o representante da associacdo das empresas administradoras dos aeroportos, “o
contrato de concessao foi um grande passo para melhorar a gestdo aeroportudria, entretanto a
Associagdo acha que esse contrato pode ser melhorado, pois existe, ainda, muita burocracia
que dificulta o desempenho das empresas”.
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CONSIDERACOES FINAIS

O processo de concessdo dos aeroportos e outros processos de concessdes e de
abertura de mercado na area de transportes em geral permite uma relagdio com os
pressupostos teoricos de Santos, abordados no inicio do trabalho. A integracdo dos mercados
globais de produgdo perpassa pelos fluxos que os interligam. Dessa maneira a qualidade ¢ a
eficiéncia da movimentagcdo de pessoas e mercadorias no territorio sdo essenciais a essa
integracdo, que perpassa pela infraestrutura de transportes e pelo capital inerente ao seu

desenvolvimento.

Pode-se inferir pelo que foi abordado nesta pesquisa que o setor de transporte ¢ um
vetor de desenvolvimento econdmico e regional e um instrumento de politicas de
desenvolvimento territorial, pois investimentos nesse setor otimizam a logistica produtiva,
conectando de maneira mais eficiente as localidades dos mercados produtivos as localidades

de seus consumidores.

Os estudos abordados neste trabalho apontaram que um outro modelo de gestdo no
transporte aéreo deveria ser levado em consideracdo no Brasil a partir dos anos de 1990.
Afirmar que um modelo ¢ melhor que outro ndo ¢ possivel, pois a dindmica intrinseca a
circulagdo de pessoas e mercadorias aliada aos diversos interesses do mercado produtivo ¢

complexa demais para concluir tal afirmacao.

Por meio desta pesquisa, compreendeu-se que, a partir do momento em que o poder
publico concluiu, no seu entendimento, por meio de estudos contratados pela ANAC e pelo
DAC, que a gestdo dos transportes aéreos da maneira como estava sendo gerida precisava de

mudangas, outros modelos precisariam ser pensados e implantados.

As alternativas internacionais pelos modelos de privatizacdo e/ou concessdo foram as
solugdes pensadas e inspiraram o governo federal brasileiro, visto que os paises onde eles
foram adotadas mostraram melhoras em suas contas publicas e nos seus indices

socioecondmicos, como foi mostrado no trabalho e em outros estudos referenciados.
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Ha uma tendéncia mundial, principalmente nos ultimos 30 anos, de governos
adotarem medidas de atragdo de capital privado na gestdo de infraestrutura de transportes. O
Brasil, ao se deparar com as dificuldades e desafios enfrentados na gestdo do transporte aéreo
abordados neste trabalho, também seguiu essa tendéncia na tentativa de amenizar os gargalos

existentes em sua infraestrutura que compromete o seu desenvolvimento economico.

Isso também ndo quer dizer que no Brasil esse novo modelo de gestdo no transporte
aéreo ira repercutir positivamente em sua economia, pois ¢ muito cedo para avaliar esses
impactos e os modelos variam de acordo com o contexto politico, cultural e econémico de

cada pais.

Percebe-se, pela visdo dos entrevistados, que as empresas administradoras dos
aeroportos ainda veem o processo de concessdo muito burocratico e que precisa ser
melhorado nesse sentido, enquanto, segundo a visdo do representante da ANAC, esse
processo também precisa ser melhorado, mas nao indica necessariamente em qué, a ndo ser

nos instrumentos da propria concessao como contratos e revisdes de controle de qualidade.

Foi possivel constatar pelos relatorios da ANAC e pelas opinides dos entrevistados
que, at¢ o momento, o processo de concessdo estd sendo benéfico para o aeroporto
internacional de Brasilia, pois houve melhoria em sua infraestrutura, como nos acessos dos
passageiros as aeronaves, sanitarios, estacionamentos e¢ ampliagdo de espacos. Também
houve aprimoramento nos Indicadores de Qualidade de Servicos oferecidos pelos aeroportos

concedidos a fim de diagnosticar problemas e corrigi-los.

A significativa participagdo da INFRAERO, com 49% de atuagdo na gestdo
aeroportuaria pode comprometer a eficiéncia do processo de concessdo. O poder publico
sempre estd sujeito a tramites burocraticos e a desvios de dinheiro publico. Como qualquer
outra estatal, a INFRAERO caso nao consiga honrar seus compromissos orcamentarios-
financeiros ¢ socorrida pelos cofres publicos, que sdo financiados por impostos pagos pela
populacdo. Dessa maneira a participacdo desta entidade deveria ser revista, ja que a ANAC

tem o papel estatal de regulamentar e fiscalizar as empresas administradoras de aeroportos.

Para as empresas quanto menos burocracia e maior liberdade economica houver para

as suas atuacgdes, mais eficiente serd o desenvolvimento de seu trabalho e, por consequéncia,
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maior o lucro, inerente ao desempenho da atividade empresarial. Para o poder publico, a
preocupacdo estd em cumprir as regulamentacdes e garantir o ambiente juridico para as
atuacOes das empresas. Ou seja, ha um conflito de interesses, entre elementos de
administracdo empresarial e de governabilidade integram a pratica estratégica da gestdo do

territorio, conforme lembrado por Becker no inicio do trabalho e constatado na pesquisa.

Por fim, um aspecto importante a ser destacado neste trabalho ¢ o papel que Brasilia
exerce no territorio nacional. A fun¢do de centralidade da rede urbana nacional, tanto pela
localizagdo geografica, pela sua populosa regido metropolitana quanto pela funcao politica e
administrativa foi reforgada com a escolha pelo poder publico, de seu aeroporto, como sendo

fundamental nesse processo de capital privado na gestio aeroportuaria brasileira.
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Entrevista feita a ANEAA — Associagdo Nacional das Empresas Administradoras de
Aeroportos representada por Douglas Reboucas de Almeida, Diretor Administrativo —
Financeiro (cartdo de contato anexo). Entrevista feita em 22 de outubro de 2014.

1 - Quantos empregos as empresas geraram desde que comegaram a administrar os
aeroportos? E especificamente no aeroporto de Brasilia? (Se ndo tiver numeros absolutos,
pode ser uma estimativa)

Nao possui niimeros precisos de cada aeroporto nesse processo de concessdo. Estima-se que aproximadamente
80 mil postos de trabalho foram criados em Guarulhos, Viracopos ¢ Brasilia. Em Brasilia, algo em torno de 20
mil empregos foram gerados nesse processo.

2 - Quais foram as principais melhorias que a Associagdo considera relevantes nos aeroportos
em relagdo a administragdo estatal?

As melhorias estdo sendo implementadas ainda. Em Brasilia pode-se perceber algumas delas na infraestrutura
no aeroporto nas areas de embarque e desembarque. Outra melhoria ¢ na informatizagdo do taxiamento das
aeronaves, que antes da INFRAMERICA administrar, era feito de maneira manual em um tabuleiro com imas.

3 - Quais sdo as proximas obras ou servigos que a INFRAMERICA executard nos préoximos
10 anos? E quais s@o0 as obras e servicos que a Associagdo acha que poderiam ser melhores
executadas pelas empresas, ou que ela adicionaria nos contratos de concessao por achar que a
execucao dos mesmos seria bem sucedida pelas empresas?

As empresas estdo ampliando a estrutura dos aeroportos para aumentar a capacidade de passageiro/ano. O
estacionamento dos avides em cada “brago” poderia ser operacionalizado pela propria empresa aérea dos avides
ou pela empresa administradora do aeroporto, como ja acontece em muitos aeroportos do mundo. Esse servigo
ainda est4 centralizado na INFRAERO e dificulta a logistica do taxiamento e estacionamento das aeronaves.

4 - Quais sdo as opinides, criticas, sugestdes ou elogios da Associagdo em relacdo aos
contratos de concessdo dos aeroportos com a administragdo publica? E especificamente no
aeroporto de Brasilia? O que a Associa¢ao acha que pode ser melhorado nesses contratos?

O contrato de concessdo foi um grande passo para melhorar a gestdo aeroportudria, entretanto a Associagao acha
que esse contrato pode ser melhorado pois, existe ainda muita burocracia que dificulta o desempenho das
empresas.

5 - Quais sdo as opinides, criticas, sugestdes ou elogios da Associa¢do no seu relacionamento
com a ANAC?
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A associag@o tem uma boa relagdo com a ANAC. O que dificulta o trabalho muitas vezes com esta agéncia é
grande interferéncia politica que existe no o6rgdo. Algumas das reclamagdes das empresas sdo condi¢des
impostas pela ANAC que sao inviaveis de se cumprir ou que sdo mudadas sem justificativas e sem uma prévia
comunicagdo que dé tempo das empresas cumprirem novas exigéncias.

6 - Na opinido da Associacdo, como os servicos das empresas podem influenciar a dinamica
territorial do Brasil e na gestao territorial do pais?

As ampliagdes dos aeroportos e a melhoria dos servigos que estdo sendo prestados por elas contribuem para o
aumento na capacidade de passageiros e mercadorias transportadas. Isso incurta distancias integrando mais as
varias partes do territério brasileiro. As 4reas no entorno desses aeroportos estdo mais valorizadas, atraindo
investimentos também para as cidades gerando novas demandas e desafios para os planos diretores urbanos.

Entrevista feita a ANAC

Entrevista ANAC em 29 de abril de 2015
Nome Completo: Daniel Rodrigues Aldigueri

Cargo que ocupa na ANAC: Gerente de Concessdo de Infraestrutura Aeroportuaria da
Superintendéncia de Regulacdo Econdmica da ANAC (GCON/SRE/ANAC)

Quais sdo as principais melhorias ou pioras que o senhor considera relevantes nos aeroportos
em relacdo ao periodo anterior ao da concessao?

Maior agilidade na execugdo de investimentos e de melhorias operacionais necessarias nos aeroportos
(capacidade, qualidade, seguranga, etc), maior foco na qualidade do servigo e consequente prestacdo de servigo
adequado, maior agilidade no atendimento a grandes eventos e inovagdes normativas, melhoria do fluxo de
informag¢des e maior foco no atendimento ao passageiro.

Quais sdo os objetivos ou metas a serem alcancadas pela ANAC nos proximos 10 anos em
relagdo aos servicos de regulagdo no setor aéreo?

O provimento a todos os brasileiros de seguranga e exceléncia na aviagdo civil, tendo como visdo ser uma
autoridade de referéncia internacional na promogdo da seguranga e do desenvolvimento da aviagao civil.
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Quais sdo as opinides, criticas, sugestoes ou elogios da ANAC em relag@o aos contratos de
concessao dos aeroportos com as empresas administradoras destes? E especificamente no
aeroporto de Brasilia? O que o senhor acha que pode ser melhorado nesses contratos € o que
poderia ser melhor cumprido pelas empresas?

Primeiramente, destaca-se que esse processo de melhoria e aprimoramento do modelo de concessdes € continuo,
sempre havendo o que ser revisado e eventualmente modificado na tentativa de incorpora melhorias e
inovagdes. Os contratos de concessdo passam por aperfeicoamentos a cada rodada de licitagdo, com o
aprendizado que ocorre na sua gestdo diaria bem como decorrente do processo de inovagdo regulatéria e
tecnologica, bem como a revisdo das melhores praticas. Dessa forma, pode-se verificar nas trés rodadas de
concessao de aeroportos, sendo essas Aeroporto de Natal, Aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia e por
ultimo Aeroportos do Galedo e Confins, melhorias que vdo desde simples revisdes textuais para aprimoramento
dos termos editalicios e contratuais, até a participacdo da Infraero, instituicdo da outorga variavel, revisdo do
Anexo 2 (PEA), questdo da exploragdo de operacdo de Torre, revisdo dos Indicadores de Qualidade de Servigo e
suas métricas, entre outros. Para fins do trabalho cientifico que se pretende, sugere-se fortemente que se faga
uma analise pormenorizadas desses editais, contratos e seus anexos (referentes a cada rodada de concess?o),
analisando detalhadamente as alteragdes citadas e outras.

Quais sdo as opinides, criticas, sugestoes ou elogios do senhor no relacionamento da ANAC
com as empresas administradoras dos aeroportos?

E um relacionamento dindmico. Em um primeiro momento hé uma fase de reconhecimento, identificagéo clara
das necessidades de informac@o, estabelecimento do fluxo de informagdes, tratando-se de um aprendizado
inicial de ambas as partes. Uma vez, vencida essa etapa, as tratativas se desdobram da maneira mais eficiente
possivel, sendo essa relagdo pautada pela técnica e transparéncia que o tema exige, respeitando-se as devidas
formalidades inerentes a relagdo contratual posta.

Na sua opinido. como a ANAC pode contribuir para melhoria dos servigos prestados pelos
aeroportos e pelo setor aéreo?

A ANAC ja vem desde sua recente criagdo contribuindo pela melhoria dos servigos prestados, revendo as
normas vigentes, adotando as melhores praticas, criando normas e contratos que incentivem a melhora no
servigo e fiscalizando a sua execugdo, sempre colocando a seguranga e a exceléncia em primeiro lugar.

Excelentes exemplos disso, dentre diversos outros, sdo a liberdade tarifaria e seus resultados, implementada
desde a criagdo da ANAC e concluida em 2011, como também a modelagem e implementagdo das concessdes
aeroportudrias e alguns dos seus resultados ja citados aqui, o que vem trazendo nova dinamica ao setor uma vez
que rever o modelo de monopélio estatal na exploragio aeroportuaria. E um processo complexo, onde
procuramos sempre aperfeicoar a nossa forma de atuagao.
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Questionario Modelo

Quantos empregos as empresas geraram desde que comegaram a administrar os aeroportos? E
especificamente no aeroporto de Brasilia? (Se ndo tiver numeros absolutos, pode ser uma
estimativa)

Quais foram as principais melhorias que a Associacdo/Empresa considera relevantes nos
aeroportos em relacdo a administracao estatal?

Quais sdo as proximas obras ou servigos que a Associacdo/Empresa executard nos proximos
10 anos?

E quais sdo as obras e servicos que a Associacdo/Empresa acha que poderiam ser melhores
executadas pelas empresas, ou que ela adicionaria nos contratos de concess@o por achar que a
execucao dos mesmos seria bem sucedida pelas empresas?

Quais sdo as opinides, criticas, sugestdes ou elogios da Associacdo/Empresa em relagdo aos
contratos de concessdo dos aeroportos com a administragdo publica? E especificamente no
aeroporto de Brasilia? O que a Associagdo/Empresa acha que pode ser melhorado nesses
contratos?

Quais s3o as opinides, criticas, sugestdes ou elogios da Associagdo/Empresa no seu
relacionamento com a ANAC ?

Na opinido da Associacdo/Empresa, como os servicos das empresas podem influenciar a
dindmica territorial do Brasil e na gestao territorial do pais?
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