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Aviacao civil. Instituicbes. Coordenacéo

Trata-se de uma retomada histérica do processo de formacdo do aparato estatal
brasileiro responsavel pela coordenac¢do do planejamento do setor da aviacao civil
nacional, da atual auséncia de um 6rgao central e 0 que isso acarreta. Apresenta
possibilidades de utilizacdo de estruturas existentes para a ocupa¢ao dessa posicao

central e de que forma pode se dar a articulagdo entre as agentes do setor.



1. Introducéo

Por razBes Obvias como sua dimensdo, o tamanho da populagdo, o deslocamento
espacial das fronteiras econdmicas e sua posi¢ao geografica, o Brasil é o lider em sua regido e
um dos paises com maior potencial de desenvolvimento do transporte aéreo no mundo. Essa
posicdo abrange todas as dimensfes do transporte, seja o internacional, doméstico, regular,
geral ou executivo. Todavia, ainda sdo muitos os gargalos que impedem a plenitude de seu
desenvolvimento.

Esses gargalos sdo decorrentes da diversidade de atores que atuam no sistema de
aviacdo civil brasileiro e da falta de um 6rgédo central capaz de exercer a coordenacao entre
eles. Assim, temos que o principal problema a ser enfrentado é o arranjo institucional
deficiente do setor, pois conforme ja demonstrado em outros estudos (LOTTA; FAVARETO,
2016), os arranjos institucionais desempenham papel decisivo nos investimentos e na gestao
da infraestrutura.

Serd empregado neste trabalho o conceito de sistema da aviagdo civil conforme
definico do Decreto n° 65.144/1969, ou seja, a forma de organizagdo das atividades
necessarias ao funcionamento e ao desenvolvimento da aviagéo civil. Por sua vez, o conceito
de arranjos institucionais sera empregado conforme definicdo de Alves et all (2017) como
sendo “combinagdes envolvendo burocracia, organizacdes da administracdo publica, leis,
normas, rotinas, instancias decisorias e relacionamentos, construidos em torno da formulacao
e implementacdo dos projetos de governo”.

Dessa forma, ainda conforme os autores supracitados, o desenho de arranjos
institucionais torna-se condicao para promoc¢éo de maior coordenacéo entre diferentes atores,
tendo em vista o ambiente complexo em que as politicas sdo atualmente formuladas e
implementadas e o processo de especializacdo e diferenciacdo tipicas da construcdo dos
Estados ao longo do século XX.

A coordenacéo no setor da aviacdo civil brasileira foi exercida durante pouco mais de
sete décadas pelo seu 6rgédo central, o Departamento de Aviacdo Civil — DAC, mas, ap0s sua
extingdo, vem passando por um longo periodo de transicéo e de reequilibrio das relagdes entre
0s agentes do setor.

Se considerarmos apenas o lado governamental, estdo envolvidos nessas relacdes uma
agéncia reguladora, um drgao ministerial, um 6rgao militar responsavel pela navegacdo aérea,

uma empresa publica encarregada da administracdo e operacdo de 43 aeroportos, e inimeros



6rgdos estaduais e municipais. Por sua vez, do lado privado estdo as empresas aéreas atuando
em ambiente de liberdade e os aeroportos concedidos.

Sem um planejamento estratégico comum, com diretrizes e caminhos a serem
seguidos, e sem a devida coordenagdo capaz de agregar os esforcos desses agentes, o setor
ficara refém do agente que decidir se antecipar e fazer por conta prépria seu planejamento.
Sem que decida qual futuro quer para si, restard ao Brasil se adaptar ao futuro construido
pelos demais.

O pais precisara definir uma visdo estratégica de futuro, que possa ordenar as decisdes
dos diferentes agentes de forma a se posicionar - seus 6rgaos publicos e, especialmente, suas
empresas — em situacdo favoravel no futuro, de protagonismo na construcdo desse mesmo
futuro, evitando se tornar refém da visdo de futuro dos outros paises. Essa definicdo deve ser
construida em conjunto pelos varios agentes do setor.

O sucesso desse setor ¢ fator imprescindivel ao desenvolvimento futuro do pais. Sem o
transporte aéreo como suporte estratégico, nao é possivel a ocupacdo sustentavel do territério,
a integracdo territorial, a conexdo com o resto do mundo. Sem ele, ndo ha como o Brasil
sequer sonhar em ser protagonista de peso na economia mundial. Dessa forma, a definicdo da
visdo estratégica ndo pode ser deixada a cargo do mercado, nem a cargo exclusivo do Estado,
mas sim, insistimos, deve ser construida por todos.

Dessa forma, o presente trabalho se propGe a apresentar como 0s principais agentes da
aviacao civil brasileira estdo atualmente relacionados, qual foi sua trajetoria e, por fim, fara
proposta de ampliacdo de utilizacdo de uma estrutura ja existente de forma a permitir uma

melhor articulacéo entre os 6rgdos pertencentes ao setor a partir de um 6rgéo central.

2. Antecedentes

No inicio do século XX, o debate sobre a situacdo da protecdo territorial do pais e dos
problemas gerados pela defasagem das forgcas armadas nédo era exclusivo ao meio militar, mas
um ato compartilhado por congressistas, jornalistas e parcela da sociedade.

Ao mesmo tempo, ocorriam nesse momento as demonstracdes aéreas. Conforme nos
trazem Baptista, Costa e Oliveira (2016):

“Apesar de o primeiro aeroplano, concebido como um aparelho
capaz de levantar voo por si s, de se estabilizar no ar e pousar de
maneira controlada, ter sido inventado em 1906, foi somente em 1910

que 0s céus brasileiros puderam contar com sua presenca. Quatro anos



separam a performance de Alberto Santos Dumont sobre o 14-Bis, no
Campo de Bagatelle e na cidade paulistas de Osasco. ”

Comecaram a surgir agremiacOGes, em primeiro lugar na Europa, chamadas de
aeroclubes. Na Franca, ja em 1898, foi fundado o Aéro-Club de France, dedicado inicialmente
ao fomento da aerostacdo, e em seguida ao estimulo a realizacdo de competicOes entre
inventores e aviadores. OrganizacGes similares surgiram em todo o mundo a partir desse
modelo, ndo sendo diferente no caso brasileiro.

Nesse sentido, durante o periodo pioneiro da aviagcdo no Brasil — inicio do séc. XX, a
instituicao referéncia para o setor foi o Aeroclube Brasileiro® (atual Aeroclube do Brasil), uma
instituicdo privada fundada em 14 de outubro de 1911, no Campo dos Afonsos no Rio de
Janeiro, para fomentar a arte da aviacdo no nosso pais. Foi 0 6rgdo central do setor, e 0 Unico
responsavel por certificar as licencas dos pilotos (breveé).

Durante esse periodo, a aviacao civil no Brasil dependeu exclusivamente da iniciativa
de particulares, e nesse ambito se desenvolveu rapidamente. Primeiro com a realizacdo dos
voos de Dimitri Sensaud de Lavaud, em 7 de janeiro de 19102, e de Edmund Plauchut, em 22
de outubro de 20113, e entdo, no ambito da aviagdo comercial, com o inicio das operacdes da
Condor Syndicat* e da Compagnie Générale Aéropostale® e da fundagio da Varig® em 1927.
Na sequéncia, em 1930, o0 pais viu o inicio das operagdes internacionais com a ligagdo entre
Nova lorque, Rio de Janeiro e Buenos Aires, operada pela Panair do Brasil’.

Em pouco tempo, portanto, a aviacdo passou de ser vista apenas como um espetaculo a
ser vista como algo necessario para a manutengdo da soberania brasileira, e a partir do
entendimento de que o arranjo institucional - conjunto de regras que definem a forma de
relacdo e coordenacdo entre os atores envolvidos num processo especifico — estava aquém das
necessidades e dos desafios que se apresentavam ao setor, e também da constatacdo que o

aparato estatal ndo era capaz de atingir, com propriedade e eficiéncia, a necessidade de dar

! Por ser o primeiro aeroclube do Brasil, é considerado o “Bergo da Aviagdo Brasileira”.

2 O francés radicado no Brasil realizou o voo em Osasco, no Estado de Sdo Paulo, a bordo do aeroplano “Sdo
Paulo”, construido pelo proprio piloto.

3 O mecénico e aviador Edmund Plauchut realizou o voo de 22 de outubro de 1922 decolando da Praca Maua
com destino a Ilha do Governador, no Estado do Rio de Janeiro, sem, no entanto, concluir o trajeto. O piloto caiu
no mar, sofrendo apenas prejuizos materiais.

4 A Condor Syndikat era uma empresa alema, criada em 1927 como subsidiaria da Lufthansa.

> A Compagnie Générale Aéropostale era uma empresa francesa, fundada em 1919, que estabeleceu rotas aéreas
entre a Franga, a Africa e a América do Sul, onde serviu as cidades de Recife e Rio de Janeiro. Em 1933, fundiu-
se com outras companhias para criar a Air France.

® A Varig - Viagdo Aérea Rio Grandense, foi fundada em 1927 por um alemdo naturalizado brasileiro, com a
ajuda da Condor Syndikat.

7 A Panair do Brasil, subsidiaria da norte-americana Pan American Airways, foi autorizada a operar as rotas
internacionais em 1929, iniciando suas operaces em 1930.



organizacao definitiva aos servicos civis de navegacao aérea e a manutengdo de relagdes com
organizacg0es estrangeiras, 0 Estado decidiu entdo criar um érgéo e dota-lo das ferramentas e
capacidades de conduzir o desenvolvimento da aviacao civil no Brasil.

Foi o primordio do desenvolvimentismo (ALVES et all, 2017), em que se
concentravam recursos e competéncias nas méos do governo federal, e se conformavam as
bases para o desenvolvimento industrial como um contrapeso a influéncia dos dirigentes
politicos tradicionais.

Adotou-se uma clara opcao intervencionista de fomentar e proteger a industrializacdo
nacional, em oposi¢do a uma postura até entdo liberal. O ambiente de conflitos mundiais
propiciou uma adocdo de visdo nacionalista e de defesa da soberania nacional, aproximando
assim empresarios, militares e burocratas.

Foram entdo criados varios 6rgdos eminentemente técnicos, numa tentativa de se
evitar a influéncia dos grupos politicos tradicionais, tendo como marco desse movimento a
criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP em 1937, que
centralizava fungdes administrativas, de definicdo de normas, de formulacdo de politicas e de
supervisdo técnica.

Dessa forma, a primeira medida concreta de participacdo do estado no setor foi a
criacdo, por meio do Decreto n° 19.902, de 22 de abril de 1931, do Departamento de Aviagédo
Civil - DAC, subordinado ao Ministério da Viacdo e Obras Publicas. Tendo atuado por quase
oito decadas, o0 DAC foi, desde a sua criacdo, o 6rgdo central do setor, num periodo em que o
Estado assumiu seu papel de protagonista do desenvolvimento da aviacdo comercial
brasileira. Como 6rgdo central do setor, 0 DAC concentrava as competéncias de planejar,
supervisionar, controlar e fiscalizar as atividades da aviacao civil.

A partir de 20 de janeiro de 1941, o DAC foi subordinado ao recém-criado Ministério
da Aeronautica, surgido da necessidade de atender aos interesses militares advindos da
Segunda Guerra, promovendo assim a uniéo e integracédo da aviagéo civil com as estruturas da
aviacdo da Marinha e do Exército.

Mais do que simplesmente exercer a coordenacdo do setor, 0 DAC determinava as
politicas a serem seguidas e de certa forma impunha essas determinagdes aos demais 0rgéaos e
entes federativos, em uma relacdo clara de subordinacdo hierarquica — aquela que se da por
meio da imposi¢cdo de coordenacdo por meio de formalizagdo e rotinizagdo, bem como
auséncia de oposi¢do. O DAC ouvia todas as posi¢des, mas no fim era sua visdo a que
prevalecia — desenvolvimento da aviacdo civil e integracdo territorial. Se por um lado esse

tipo de atuacdo ndo favorece o compartilhamento de poder entre os diferentes agentes, por



outro, tendo em vista que 0s principais atores estatais estavam subordinados ou vinculados a
Aeronautica, ele facilitava a organizacdo e desenvolvimento do sistema, por permitir que a
visao do DAC fosse a Unica para toda a aviacao civil.

Era uma visdo em linha com o desenvolvimentismo vigente no Brasil, aqui entendido
como uma ideologia com foco quase exclusivo no crescimento econémico, na qual o Estado
deve promover o capitalismo, apoiado por uma burocracia voltada a priorizar e executar 0s
programas. No setor da aviacdo civil, contudo, a visdo de integracdo nacional também era
incorporada a do desenvolvimentismo, 0 que pode ser observado no periodo que ficou
conhecido como “regulagdo estrita”.

Com o fim da Segunda Guerra, gracas a facilidade de aquisicdo de aeronaves usadas
no conflito e aos baixos custos operacionais dessas aeronaves, foram criadas varias empresas
aéreas no Brasil. Com essa grande entrada de novos operadores (em 1948 havia 56 empresas
operando no Brasil), iniciou-se uma guerra de tarifas, obrigando o governo a agir para
organizar o mercado de aviacdo civil (FAY, 2013), encerrando a fase de céus abertos e
iniciando a fase de concorréncia controlada da atuacéo estatal.

Os custos operacionais passaram a subir exponencialmente a partir da década de 1950
com a substituicdo das aeronaves a propulsdo por aeronaves a jato. Esse fato, aliado ao
ambiente de concorréncia predatéria do mercado e em decorréncia da crise econdmica e do
recrudescimento da inflacdo em que vivia o pais, fez com que o setor também passasse por
uma crise, tendo como resultado o desaparecimento das empresas aéreas menores (em 1956
havia somente 6 empresas).

O DAC passou entdo a organizar, a partir de 1961, uma série de eventos com a
presenca de todos os envolvidos denominadas Conferéncias Nacionais de Aviacdo Comercial
CONAC, na tentativa de mediar os varios interesses. Como resultado, os precos e as
frequéncias de voo, bem como a entrada de novos competidores, passaram a ser controladas
pelo Estado (BIELSCHOWSKY; CUSTODIO, 2011). Além de definir os precos das tarifas e
da frequéncia de voos, o Estado também limitou a entrada de novas empresas e dividiu o pais
em grandes areas concebidas para a operacdo de empresas regionais. Nao havia, portanto,
competicdo entre as empresas.

Esses eventos faziam parte da estratégia governamental de formacdo das capacidades
para a formulacdo e a execucdo integrada das politicas publicas por meio da constitui¢do de
comissdes setoriais constituidas por empresarios e burocratas e concebidas como centros de

exceléncia técnica com o propoésito de viabilizar a conexao intersetorial.



A administracdo publica, a partir das diretrizes da reforma administrativa promovida
pelo Decreto-lei n° 200 de 1967, passou a se organizar com base em empresas publicas, a
partir de ampla descentralizacdo institucional e da aproximacdo com o modelo de gestdo
privado, resultando em maior fortalecimento da Unido frente aos estados. Tendo mais
capacidade de captar recursos e médo de obra do que a administracdo direta, essas empresas
foram dotadas de autonomia financeira e estratégica, o que reduziu a capacidade de
coordenacdo e planejamento dos érgéos centrais.

Nesse arcabouco politico de centralizacdo voltada ao desenvolvimento econdmico e
integracdo territorial, em que ganhava corpo a visdo de Estado produtor de bens e servigo,
volta-se a atencdo para a questdo da infraestrutura aeroportuaria, reconhecidamente defasada e
insuficiente ao atendimento do publico e das inovacdes tecnoldgicas do setor. As capacidades
estatais — conhecimento técnico e construcdo de relacionamento com setores empresariais - se
fortaleceram, concentradas nas empresas estatais dos setores estratégicos para o0
desenvolvimento econdmico.

No ambito do setor da aviagdo civil, foi criada em 1972 a Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria — Infraero, uma empresa publica vinculada ao Ministério da
Aerondutica - assim como o DAC - com a finalidade de implantar, administrar, operar e
explorar a infraestrutura aeroportudria. Até entdo, esse papel era realizado pelas estruturas
militares.

Iniciando com dois aeroportos, Brasilia/DF e Manaus/AM, a Empresa chegou a
administrar 63 aeroportos, 31 Terminais de Carga — até entdo de responsabilidade das
empresas aéreas - e 104 EstacGes Prestadoras de Servi¢os de Telecomunicagdo e Tréafego
Aéreo. A Infraero foi, até o inicio das rodadas de concessdes de 2012, o érgdo responsavel
pela administracdo e operacdo dos principais aeroportos brasileiros, tornando-se referéncia
nacional e internacional na sua area de atuacdo, e tendo papel fundamental na integracédo e no
desenvolvimento do pais, tanto por meio da operagdo dos aeroportos dos grandes centros
guanto de regides isoladas.

O fortalecimento das estruturas da administracdo indireta apds as reformas de 1967,
associada ao enfraquecimento da administracdo direta, a quem cabia supervisionar, coordenar
e planejar o setor, ampliou a autonomia dos 6rgaos da administracdo indireta e iniciou um
processo de fragmentacdo e de desequilibrio entre os 6rgdos envolvidos na politica publica.
Processo esse que foi atenuado no &mbito da aviagéo civil por estarem os 6rgaos subordinados

a0 mesmo ministério.



A forte expansdo da economia brasileira entre 1967 e 1980, associada ao regime de
“Regulagdo Estrita”, resultou no crescimento vigoroso da demanda por transporte aéreo € na
consequente recuperacdo da capacidade de investimentos do setor. J& a partir da década de
1980, fatores externos (choques do petroleo e dos juros americanos) levam o governo a adotar
politicas restritivas para conter a inflacdo e as importacdes o que, por sua vez, faz com que a
economia brasileira entre em um longo periodo de estagnacdo. A nova condicao
macroecondmica pegou as empresas aéreas desprevenidas, pois estas haviam se endividado
com a realizagdo de pesados investimentos motivados pelo aumento da demanda da década de
1970, o que associado ao controle de precos exercido pelo Estado provocou “um grave
desequilibrio econbémico-financeiro nas empresas do setor aéreo” (BIELSCHOWSKY;
CUSTODIO, 2011).

Pressionadas por esse desequilibrio, as empresas passaram entdo a questionar o
modelo de “regulacdo estrita” e iniciaram uma guerra de precos. Embora dentro do aparato
estatal houvesse o temor de faléncia das empresas, a crise pela qual o proprio Estado passava
limitava sua acdo. Essas crises (empresas e Estado) afetaram tanto o segmento nacional (rotas
tronco) quanto o segmento regional (rotas alimentadoras) em que as empresas estavam
divididas, e motivaram, portanto, a desregulamentacédo progressiva e 0 consequente rearranjo
institucional do setor.

Como resultado dessas crises, durante a década de 1990 o Brasil se incorpora ao
paradigma neoliberal vigente no resto do planeta, o que faz Cardoso (2011) afirmar que nesse
periodo “ganha primazia a gestdo ¢ a construgdo de suas institui¢des, desprovidas, porém, de
sentido ou contetido estratégico”, tendo sido o planejamento reduzido “a algo meramente
técnico-operacional, destituido de sentido estratégico ou mesmo discricionario”. A fungéo
planejamento foi, portanto, se esvaziando e passando a ser tratada como mero processo por
meio do qual se compatibilizam as acfes com 0s orgamentos anuais e plurianuais.

Até sua extincdo, o DAC manteve sua atuacdo como 6rgdo central do setor, posicéo
que ocupava desde a publicacdo do Decreto n° 65.144/69, que criou o Sistema de Aviagdo
Civil e o definiu como seu 6rgédo central, ao qual todos os demais 6rgaos se subordinavam
tecnicamente. A ele competia a orientacdo normativa do Sistema, a supervisdo técnica e a
fiscalizacdo sobre os demais 6rgdos, o planejamento e 0 or¢camento necessarios ao

desempenho da Aviagéo Civil, conforme vemos:

Art. 1° Fica instituido o Sistema de Aviacdo Civil do Ministério da
Aeronautica com a finalidade de organizar as atividades necessarias ao
funcionamento e ao desenvolvimento da aviagdo civil, fonte e sede de sua
reserva mobilizavel.



§ 1° Os encargos de Org&o Central do Sistema s&o desempenhados pelo
Departamento de Aviacdo Civil que para éste efeito, tem suas atribuicbes
definidas no presente Decreto.

Mesmo antes da criagdo do Sistema de Aviacdo Civil, ao DAC ja cabia a competéncia
de planejar o setor desde 1967, conforme determinacdo do Decreto n° 60.521. Nesse ambito,
0 DAC desenvolveu, entre 1975 e 1997 os Planos de Desenvolvimento do Sistema de
Aviagéo Civil — PDSAC.

Foram Planos resultantes de um continuado processo de planejamento estratégico
iniciado em 1974 com o objetivo de promover o desenvolvimento do sistema, apresentando,
portanto, a politica e a estratégia de desenvolvimento da avia¢éo civil. Continham também um
diagndstico para cada componente, seguido das respectivas acdes estratégicas necessarias e
dos programas, subprogramas, projetos e atividades exigidos para sua implementacdo. Além
disso, fato que chama atencéo é a apresentacdo de visdo prospectiva do desenvolvimento do
sistema, com uma antevisao das tecnologias que entrardo em operacao, projeces de demanda
e estimativa dos investimentos necessarios.

A partir do planejamento estratégico, o0 DAC, visando a garantir continuidade
operacional e desenvolvimento fisico da infraestrutura, realizava amplo planejamento da
infraestrutura aeroportudria em coordenacdo com o0s governos estaduais, a INFRAERO e
prefeituras municipais, tendo como resultados os Planos Diretores Aeroportuarios, Planos
Aeroviarios Estaduais, e Planos Especificos de Zoneamento de Ruido.

Em virtude do grande numero de aerédromos publicos no pais, superior a capacidade
administrativa da Unido, o DAC adotou um programa de descentralizacdo da administracdo
dos aer6dromos de menor porte, que passavam entdo a ficar a cargo das Prefeituras
Municipais e Orgdos Estaduais. Dessa forma, os Planos eram elaborados de forma conjunta, e
aprovados pelo DAC, no intuito de se manter uma uniformidade e centralidade ao
planejamento.

Os Planos Aeroviarios Estaduais definiam, para cada Estado da Federagdo, uma rede
de aeroportos compativel com as demandas, orientavam o desenvolvimento desta rede e
previam o0s investimentos de uma forma integrada. Ja os Planos Diretores Aeroportuarios, tem
por finalidade orientar a implantacdo, desenvolvimento e expansdo de uma unidade
aeroportudria, visando ao pleno aproveitamento do potencial do sitio aeroportuario e uma
alocacdo racional dos investimentos.

Ao se incorporar ao paradigma neoliberal, o Estado passa a ser cada vez mais

regulador, com aposta na agenda de privatizacdo e abertura de mercados, em oposi¢do ao



paradigma desenvolvimentista dos periodos anteriores. O Estado, sobretudo a administracdo
direta, perde relevancia frente a iniciativa privada, e passa a atuar prioritariamente nas
chamadas falhas de mercado.

O processo de desregulamentagéo do setor de aviagdo no Brasil se iniciou em 1992,
por meio de um conjunto de portarias expedidas pelo DAC como resultado da V CONAC
ocorrida em 1991, com o abandono do monopdlio legal nos mercados nacional e regional, a
adocdo de uma politica de estimulo ao surgimento de novas empresas domésticas e com a
substituicdo da politica de regulacédo estrita de precos por uma mais flexivel, de defini¢do de
precos de referéncia com limites a flutuagdo, incentivando assim a concorréncia entre as
empresas.

Esse processo se concluiu em 2001, por meio das Portarias n° 672/DGAC, de 16 de
abril de 2001, e n° 1.213/DGAC, de 16 de agosto, com o fim do controle de precos. Com a
liberalizacdo do mercado - fim do controle de precos, teve reinicio a concorréncia predatéria
entre as empresas tal como na década de 1960. Assim, a partir de 2003, o DAC atua nas
politicas de regulacdo do mercado, adotando uma postura de moderador do mercado na
tentativa de impedir a competicdo predatdria e de evitar excesso de capacidade, e passando a

incentivar a formacao de empresas lideres fortes, favorecendo a concentra¢do do mercado.

3. Situacdo Atual

Adotando uma linha em que o Estado deve atuar mais como regulador - por meio da
criacdo de mecanismos de mercado e de facilitacdo de um ambiente de trocas entre atores, e
menos como ator do sistema produtivo, no Brasil optou-se pela criacdo, e posterior
fortalecimento, das agéncias reguladoras. Assim, de um lado ganhava forga a regulagdo por
meio da administracdo indireta autbnoma, e de outro se enfraquecia a administracao direta.

Com o fim anunciado do DAC, e com a criacdo da ANAC em 2005, por meio da Lei
no 11.182, como autarquia especial vinculada ao Ministério da Defesa, 0 setor se fragmentou
e deixou de possuir um 6rgao central. Com isso, a visdo de um Estado cada vez menor fez
com que as capacidades e instituicdes de planejamento construidas entre as décadas de 1930 e
1980 passaram a ser desmontadas.

O planejamento deixou de ser realizado pelo DAC sem ser imediatamente assumido
pela Agéncia. A lei de criacdo da ANAC ndo foi explicita ao atribui-la a competéncia de
planejar o sistema de aviagdo civil. Isso sé passou a alcada da Agéncia com a publicagdo de
seu regimento interno (Resolugdo ANAC n° 1, de 18/04/2006, art. 74 do anexo), em clara



extrapolacdo da previsao legal. Apenas apds a criagdo da SAC (como Secretaria do Ministério
da Defesa) em 2007, essa atribuicéo foi retirada de seu regimento interno (Resolucao n° 38, de
07/08/2008).

A retomada do planejamento ndo ocorreu a contento apods a criacdo da SAC, pois a
Secretaria demorou a se capacitar e a se organizar para assumir suas obrigacdes. Ao mesmo
tempo, a ANAC cada vez mais foi deixando de se envolver na aprovacao dos planos diretores,
dos planos aeroviarios estaduais, dos projetos dos aeroportos, e se afastando do planejamento
central, pois passa a atuar ex post, sem qualquer envolvimento prévio nas acdes de
planejamento promovidas pela Secretaria.

Ao mesmo tempo em que vai se afastando do planejamento estratégico central, a
Agéncia passa a se ocupar cada vez mais com a elaboracdo de manuais e regulamentos,
tornando-se expert no respectivo setor regulado e passando a adotar postura muitas vezes
mais prépria da formulacdo do que da implementacdo de politicas, em especial nas politicas e
programas de seu interesse.

A capacitacdo técnica e a linguagem tecnicista da Agéncia, aliadas a caréncia de
competéncia na administracdo direta, fez com que ela se tornasse reduto de reserva técnica de
conhecimentos especializados na maquina administrativa do governo federal, avessa ao
didlogo com os agentes publicos e privados ndo relacionados diretamente a sua esfera de
regulacdo. Esse dialogo com o restante da sociedade se resume as audiéncias publicas,
tornando muito dificil a articulagdo dos agentes, a coordenacdo do setor, a busca por uma
visao de consenso e a defini¢do das prioridades.

Passamos a viver o que Cardoso (2011) chamou de primazia da gestdo sobre o
planejamento, em que a eficiéncia do gasto publico, por meio da racionalizacdo dos
procedimentos, se torna o grande objetivo nacional. Segundo o autor, 0s principios passaram a
ser: accountability; descentralizacdo e responsabilizacdo individual; focalizacdo e
desempenho institucional; flexibilizagéo e desregulamentacdo; privatizagéo e regulacéo.

Porém, sem o planejamento estatal a orientar a gestdo, esta ultima se torna um fim em
si mesma, incapaz de fomentar ou mesmo produzir as condigdes para a transformacdo das
estruturas econdmicas e sociais do Pais. Ainda nas palavras de Cardoso, ndo se coloca em
pratica e em movimento um projeto de transformacdo sob o dominio da improvisacao, ndo se
constroem nagles soberanas sem um plano estratégico socialmente legitimado e sem um
aparato governamental com potente capacidade de planejar e coordenar.

E preciso ter em mente que com o aumento da especializacdo dos 6rgdos, a0 mesmo

tempo em que surgem ganhos de eficiéncia, transparéncia e controle, também aumentam os



problemas de coordenagdo entre eles. Nesse sentido, € possivel afirmar que nos ultimos anos
houve avancgos importantes, pois nesse ambiente de fragmentacdo do setor, da falta de um
orgéo central e da consequente falta de coordenacdo que pudesse conduzir os esfor¢os para o
desenvolvimento do setor - que o Estado brasileiro decidiu ampliar, em 2011, a estrutura da
Secretaria de Aviagéo Civil.

Inserida na estrutura da Presidéncia da Republica, portanto, com status de Ministério,
a SAC ganhou visibilidade, musculatura politica e técnica e teve, entre outras, as atribuicdes
de: formular, coordenar e supervisionar as politicas para o desenvolvimento do setor;
formular e implementar o planejamento estratégico do setor; coordenar os 6rgédos e entidades
do sistema de aviagdo civil.

No entanto, a criacdo de um érgdo com a atribuicdo implicita de ser o 6rgao central do
setor da aviacgdo civil e de coordenar e planejar todo o sistema ndo vem sendo coisa trivial. Ha
uma clara disputa por espaco entre os 6rgdos do setor. Como exemplo da espécie de
dificuldades que tal construcéo enfrenta, e das disputas que ela acarreta, basta percebermos
que a SAC ainda ndo possui assento na delegacédo brasileira permanente na Organizacdo da
Aviacéo Civil Internacional — OACI.

Trata-se de um érgdo da Organizagdo das NacGes Unidas, criado em 1944, com sede
em Montreal no Canada, que tem como principal objetivo estabelecer entre seus Estados-
Membros a adocdo de praticas e padrdes uniformes. E, sem sombra de duvida, o principal
férum internacional do setor de aviagéo civil.

A delegacéo permanente do Brasil na OACI é definida pelo Decreto n°® 6.055, de 6 de
marco de 2007, que define que os assentos sdo ocupados pelo Ministério das Relagoes
Exteriores, pela ANAC, pelo Comando da Aeronautica e pela Policia Federal. Quando
questionada sobre a participacdo da SAC na delegacdo, a area tecnica da ANAC, por meio da
Nota Técnica n° 31(SEI)/2017/ASINT, concluiu:

“(...) entende-se que ndo € necessaria a representacao de outros
Orgdos governamentais. Recomenda-se que a Agéncia posicione-se
contrariamente a proposta de modificagdo da composicdo da Delegacao
Permanente do Brasil junto a Organizacdo de Aviagdo Civil
Internacional, mantendo-se os termos do Decreto n° 6.055, de 6 de
marco de 2007, e do Decreto n°® 5.731, de 20 de margo de 2006.”



Por sua vez, a Diretoria da Agéncia, por meio do Oficio n° 49(SEI)/2017/DIR-P-
ANAC, de 07 de novembro de 2017, responde ao pleito da SAC alegando ndo haver
“fundamentacdo juridica suficientemente robusta capaz de justificar a criagdo de
representacdo diplomatica adicional junto a delegacdo permanente do Brasil em Montreal”, ¢
que, portanto “a criacdo de tal representacao adicional ndo seja recomendavel”.

Outro exemplo da dificuldade em se criar um érgdo central do sistema de aviacgéo civil
é o fato de que tanto a ANAC quanto a SAC promovem a realizacdo de duas pesquisas
distintas sobre a satisfagdo dos passageiros. A Secretaria coordena desde janeiro de 2013
realizacdo de pesquisa® nos 15 maiores aeroportos do pais, por meio da qual a satisfagdo do
passageiro € avaliada sob 38 diferentes indices, em escala que varia de 1 (muito ruim) até 5
(muito bom). A ANAC, em seu turno, exige desde 2013 que os aeroportos concedidos — todos
incluidos na pesquisa da SAC — contratem pesquisa de satisfacio® que avalie a satisfagdo do
passageiro sob 34 diferentes indices, dentro da mesma escala de 1 a 5. Entre as duas
pesquisas, com pequenas diferencas na formulagdo das perguntas realizadas aos passageiros e
na metodologia amostral, 28 itens sdo avaliados em ambas.

Ao longo de todo esse periodo, esforgos vem sendo tentados para aproximar as duas
pesquisas e eliminar essa sobreposicdo de resultados e de gastos, mas sem sucesso, pois
esbarra na falta de vontade de porcdes da area técnica da Agéncia responsavel pela pesquisa
da ANAC, que se recusa a trabalhar com a area técnica da SAC pela unido das pesquisas.
Temos entdo essa situacdo absurda em que uma agéncia opta por nao trabalhar em conjunto
com o Ministério setorial ao qual é vinculada.

Talvez essas posi¢des se devam ao histdrico da SAC, de sua formacdo, de sua
instabilidade politica e de sua falta de quadro préprio. O surgimento da SAC se deu em 2007,
por meio do Decreto n° 6.223, como uma das Secretarias do Ministério da Defesa. Ja em
2011, a SAC passa para a estrutura da Presidéncia da Republica (Decreto n° 7.476) quando
foi elevada, portanto, ao status de Ministério, condigdo em que foi formada majoritariamente
por ocupantes de cargos em comissdo (com raras excecOes de servidores cedidos pelo
Ministério do Planejamento) e foi comandada por 5° ministros diferentes. Em setembro de

2016 (Lei n° 13.341), a SAC perde o status de Ministério e passa a integrar a estrutura do

8 A pesquisa realizada pela SAC pode ser acessada em http://transportes.gov.br/pesquisa-satisfacao.html

9 Os dados da pesquisa da ANAC podem ser obtidos em http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-
tematicas/concessoes/jk/documentos-relacionados/indicadores-de-qualidade-de-servico

10 Wagner Bittencourt (18/03/2011 a 16/03/2013), Moreira Franco (16/03/2013 a 01/01/2015), Eliseu Padilha
(01/01/2015 a 01/12/2015), Guilherme Ramalho - interino (07/12/2015 a 17/03/2016), Mauro Lopes
(17/03/2016 a 14/04/2016), Guilherme Ramalho — interino (14/04/2016 a 12/05/2016)
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http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/jk/documentos-relacionados/indicadores-de-qualidade-de-servico
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/jk/documentos-relacionados/indicadores-de-qualidade-de-servico

Ministério dos Transportes, que entdo passou a ser o Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacéo Civil.

Em oposicdo a ANAC — de estrutura estavel, com dirigentes investidos em mandatos
fixos, independéncia administrativa e orcamentaria, carreiras proprias, quadro estavel, a SAC
teve trajetoria turbulenta, com mudancas de ministério, de estrutura organizacional interna, de
direcdo e de falta de quadro proprio.

O quadro de reducdo do Estado na atividade econémica também acarretou a
fragmentacdo no setor da infraestrutura e operacdo aeroportudria. A partir de 2012, o0 Governo
Federal vem promovendo rodadas sucessivas de concessdao dos aeroportos publicos a
operacéo privada®!, fazendo com que um setor antes monopolista passe agora a ser ocupado

por varias empresas diferentes, com estratégias e interesses nem sempre convergentes entre si.

4. A proposta

Hoje, em comparacdo com o ciclo de planejamento entre as décadas de 40 e 90, a
realidade das politicas publicas € muito mais complexa: a sociedade se tornou extremamente
heterogénea, com grande amplitude de valores e interesses; a econdémica se diversificou em
inUmeros setores; 0s principios democraticos se ampliaram. Nesse contexto, para ser capaz de
atender a essa complexidade, se exige que os sistemas de planejamento se tornem mais
sofisticados.

Quando da criacdo do DAC, em 1941, o nimero de atores presentes no sistema de
aviacdo civil brasileiro era reduzido, tanto do lado estatal quanto do lado privado. Atualmente,
as novas formas de relacdo, advindas das privatizagdes, globalizacdo e internacionalizacéo, e
da multidisciplinaridade da pauta das préprias politicas publicas estdo induzindo mudancas na
forma de planejar e nos arranjos institucionais.

A literatura (PIRES, 2015 e GOMIDE e PIRES, 2014) aponta algumas condicionantes
para essas novas formas de relacionamento: a coordenagdo intragovernamental dentro da
I6gica do presidencialismo de coalizdo e do sistema representativo; a descentralizagio
politico-administrativa e a relacdo entre os entes da federagdo; a coordenagdo com o0s
diferentes 6rgdos, como as agéncias reguladoras e de controle burocratico; a participacao

social. Nesse contexto, o tema da coordenacao torna-se absolutamente central.

11 Até o momento foram concedidos os aeroportos de Brasilia (DF), Confins (MG), Florianépolis (SC), Fortaleza
(CE) Galedo (RJ), Guarulhos (SP), Porto Alegre (RS), Salvador (BA), Sdo Gonc¢alo do Amarante (RN), e
Viracopos (SP).



Se considerarmos, como Cardoso (2014b), que o Estado é parte constituinte das
nacdes, sendo decisivo na formulacéo e na conducéo de estratégias de desenvolvimento, e que
este por sua vez ndo é fruto de mecanismos automaticos ou deterministicos, concluimos que
na auséncia de uma inducdo coordenada e planejada, muito dificilmente um pais conseguiré
combinar as inimeras e complexas dimensbes do desenvolvimento, que hoje se colocam
como constitutivas de projetos politicos concretos de desenvolvimento em escalas nacionais.

O planejamento nacional, portanto, ndo pode mais ser concebido e executado de forma
externa ou coercitiva aos diversos interesses, atores e arenas sociopoliticas em disputa no
cotidiano. Ha que se dotar o planejamento de conteddo estratégico, de capacidade de
articulacdo e coordenacdo interinstitucional, de conteudos prospectivos e propositivos, de um
componente participativo e de fortes conteudos éticos (CARDOSO, 2014b).

Ndo se trata de repetir as experiéncias do passado, dos varios planos de
desenvolvimento que nos tornaram o que somos, mas sim de pensar no longo prazo, no futuro
gue queremos para nosso pais. Nao se trata também de adivinhar o futuro, posto que esse é
multiplo e incerto, mas sim de construi-lo, e para tal: ¢ necessario identificar as sementes de
futuro que poderdo auxiliar nesse processo, bem como analisé-las e organiza-las em historias
de futuro possiveis, consistentes e plausiveis, que iluminem o processo decisério” (IPEA,
2017).

O planejamento deve utilizar as ferramentas mais atuais da abordagem prospectiva,
tornando-se capaz de construir cenarios de futuros possiveis, em vez de se valer
exclusivamente da utilizacdo de previsdes e projecfes que se mostram o tempo todo erradas.
A partir da prospectiva, o planejamento podera orientar o processo decisorio, permitindo
caminhos que nos conduzam ao futuro desejado. E para o futuro que o aparato estatal do setor
da aviacéo civil deve estar preparado.

N&o se trata aqui da proposi¢cdo de nova empresa estatal, de reforma ministerial, nem
de se inserir a Secretaria de Aviacdo Civil nesse ou naquele 6rgdo, mas sim de se recriar o
Sistema de Aviacdo Civil, atribuindo obrigagdes e competéncias aos seus 0rgaos participantes
e definindo seu 6rgdo central, a partir das estruturas ja existentes na administracdo publica.

Se nos primordios o Sistema apresentava estrutura hierarquica, com o DAC
controlando os varios 6rgaos que se encontravam sob a tutela do Ministério da Aeronautica, e
depois se passou a uma estrutura que tenta imitar o mercado, onde a ANAC cria o arcabougo
normativo que permite a livre negociagdo dos fatores, acreditamos que agora a estrutura deva

ser em rede, onde 0s 0rgaos se organizam em nos ao redor de um centro.



E apenas a partir dessa coordenagio que 0 sistema pode construir um consenso
minimo e uma visdo convergente acerca das prioridades que deve adotar, dos desafios que
deve enfrentar e do futuro que pretende alcancar. Sem ela, o sistema fragmentado entre varios
agentes passa a ter atuagdo tendendo muito mais a competicdo e ao conflito que a colaboragédo
e & unido. Sem ela, ndo é possivel definir o interesse nacional, ainda que restrito ao setor da
aviacdo civil, assim como também ndo é possivel otimizar os esforcos, evitando-se assim a
sobreposicao de papéis e a duplicidade de esforcos na construcdo do futuro desejado.

Como nos ensinou Godet, o futuro é multiplo e incerto, pois ainda esta por construir.
Existem varios futuros possiveis, que dependem das a¢Bes do presente para ocorrerem ou nao,
e que mudam conforme o tempo se desenrola. E, portanto, impossivel prevé-lo. Isso levou o
mesmo autor a afirmar que todos aqueles que pretendem predizer ou prever o futuro nédo
passam de impostores.

Embora o futuro seja imprevisivel, existem passos que podem ser tomados para se
preparar melhor ao que possa acontecer. O planejamento por cenarios, por exemplo,
recomenda que a melhor forma de se preparar para o futuro ndo € prever como ele serd, mas
sim imaginar como ele pode ser. Esse tipo de planejamento consiste em imaginar 0s varios
cendrios possiveis que o futuro podera apresentar, gerando um processo de aprendizado em
um ambiente de incerteza, permitindo assim a tomada de decisdo estratégica que conduza ao
futuro desejado. Como ele ainda esta por construir, deve-se agir no presente para caminhar na
direcdo daquele futuro que se pretende.

Na busca desse futuro, o excelente estudo encomendado pela Associagdo Internacional
do Transporte Aéreo — IATA a School of International Futures (SOIF), intitulado Future of
the Airline Industry 2035 (O Futuro da Inddstria da Aviacdo, 2015), em que foram exploradas
as forcas que estdo moldando o futuro da aviacdo e suas implicacdes na industria aérea
apresenta os principais desafios atuais e por vir.

Dentre outras coisas, 0 estudo da IATA constata que a partir da analise das tendéncias
futuras, e agindo com propdsito comum, o conjunto dos agentes da comunidade da aviagdo
pode adotar caminhos que influenciem a forma como o futuro se desenvolvera de forma muito
mais eficiente e efetiva que no caso de cada agente agindo sozinho e de forma descoordenada.

Com isso em mente, o estudo procurou trazer a luz quais sdo as principais forcas
motrizes para 0 horizonte de 2035. Para tanto, o trabalho foi iniciado com entrevistas com
especialistas da aviagéo e de outros setores, que elencaram 50 fatores chave. O segundo passo
foi uma avaliacdo realizada por aproximadamente 500 profissionais da inddstria para

priorizacdo dos fatores chave e seu agrupamento em 11 temas a serem explorados durante o



desenvolvimento de cenario. Para concluir, o trabalho criou uma lista com recomendag6es
para a IATA e seus associados.

Durante a fase de desenvolvimento de cenarios, foram elaborados 4 cenéarios ao longo
de dois eixos, em que um representa a incerteza critica e o outro representa a intensidade do
impacto. Os dois eixos escolhidos foram (i) geopolitica, o que inclui terrorismo, guerra
cibernética, comércio, fronteiras e governanca, e (ii) informacdo, o que inclui o impacto da
geracdo e do uso da informacéo.

Figura 1
Cenérios do estudo Future of the Airline Industry 2035
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Fonte: Future of the Airline Industry 2035
Assim temos que 0s cenarios geopoliticos imaginados variam desde um mundo em

que o poder se deslocou para o Oriente, 0 mundo volta a ficar dividido por dois polos (EUA e
China), a competi¢do econdmica e militar passa a atuar em novas fronteiras e o conflito é a
norma, até um mundo em que ha multipolarizacdo e a paz € a norma.

Por sua vez, os cenarios de acesso as informacdes variam de um mundo em que ele se
da de forma aberta — com todos os beneficio e riscos que isso traz — até um mundo em que as
informacdes séo fechadas e tambeém s&o alvo de disputas.

Em todos os casos, 0s cenarios apresentados no trazem desafios que ndo podem ser
enfrentados de forma adequada por um Unico ator isoladamente, nem por uma associacdo de
poucos atores. O proprio estudo da IATA reconhece isso € menciona em suas recomendacdes
que n&o se trata de auxiliar uma ou outra empresa a ter uma vantagem competitiva em relacéo

as demais, nem para privilegiar a lideranca dessa ou daquela empresa especifica, mas sim para



que os integrantes do sistema construam uma Vvisdo e sentido convergentes, e que trabalhem
em cooperacdo para a busca de um futuro que seja aquele que traga mais beneficios para o
setor como um todo.

Entre as recomendagdes do estudo feitas para os governos, destacamos duas: a
constatacdo de que o nivel de compromisso dos governos a industria da aviagdo sera um
diferencial entre as nacdes, e que aquelas que possuirem um planejamento mais longo estardo
em vantagem; e que as rotas aereas devem ser encaradas como infraestruturas estratégicas,
que, portanto, precisam de protecdo e de investimento. Vemos que mesmo a associa¢ao das
empresas aéreas internacionais reconhece a importancia e o protagonismo da atuacdo dos
governos nacionais em alguns aspectos.

Ainda entre as recomendacdes do estudo, consideramos importante destacar algumas
que demonstram o carater de cooperacdo e de construcdo de uma visdo convergente entre 0s
agentes, como a recomendagéo de que as empresas € 0S governos devem se preparar para a
mudanca no equilibrio geopolitico, e como isso podera afetar os padrdes mundiais para a
aviacdo e o funcionamento das instituicdes internacionais (implicacdo 1.1); a importancia do
relacionamento puablico-privado, uma vez que novas fronteiras - como a espacial - podem
desviar o foco dos governos (implicacdo 1.3); a necessidade da adogdo de uma abordagem
holistica a respeito do desenvolvimento da infraestrutura multimodal e do planejamento
territorial e urbano (implicacdo 8.4); o trabalho conjunto que deve ser realizado entre as
empresas aereas e 0S governos para o controle de pandemias (implicacdo 3.2); e a questdo da
seguranga dentro e fora dos aeroportos, bem como no ciberespago (implicagdo 7.2).

Concordamos com o estudo quando menciona 0s aspectos de visdo conjunta e esforgos
coordenados, e entendemos que é impossivel imaginar que a aviacdo civil se desenvolva
adequadamente e seja capaz de enfrentar as incertezas apresentadas sem a existéncia de um
sistema nacional de aviacao civil que possa coordenar esses esfor¢os e conduzir os diferentes
agentes para um caminho desejado.

Caso se queira mudar o quadro nacional atual, e fazer com que o setor da aviagéo civil
trabalhe de forma sinérgica entre si e com os demais setores e em prol do desenvolvimento
brasileiro, vislumbra-se a necessidade de um planejamento estratégico nacional, abrangente,
continuo e que envolva a maior quantidade possivel de visdes, criando assim uma base soélida
para orientacdo da decisdo dos agentes, sem que o setor fique dependente dos caprichos de
algum grupo em particular.

No ambito legal, temos que o Artigo 3° da Lei de criacdo da Agéncia reguladora

institui que “a ANAC, no exercicio de suas competéncias, devera observar e implementar as



orientacdes, diretrizes e politicas estabelecidas pelo governo federal”. Ou seja, deixa claro que
as politicas e diretrizes ndo serdo estabelecidas pela Agéncia. Por sua vez, o Artigo 1° do
Decreto 9.000/2016, que vincula a Secretaria Nacional de Aviacdo Civil — SAC ao Ministério
dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil — MTPA, define que cabe ao MTPA a “politica
nacional de transportes ferrovidrio, rodovidrio, aquaviario e aeroviario”, bem como, entre
outros, “a coordenagdo dos orgaos e das entidades do sistema de aviacdo civil, em articulacao
com o Ministério da Defesa, no que couber”.

Assim, é possivel interpretar que, ainda que de forma indireta, a SAC, como
responsavel pela aviagdo civil dentro da estrutura do MTPA, passa a ser a responsavel pela
coordenacdo dos 6rgdos da aviacdo civil. De forma indireta pois devemos lembrar que o 6rgdo
central do setor da aviacdo civil foi definido pelo Decreto n°® 65.144/1969, conforme vimos
acima, que por sua vez ainda ndo foi revogado nem alterado. Contudo, o fato de o DAC estar
extinto torna esse dispositivo incuo. E fundamental que esse normativo seja revisto, e que a
SAC (atuando em nome do Ministério) passe a ser formalmente designada como érgdo central
do sistema, e que se definam as atribuicdes de cada integrante desse sistema, bem como seu
funcionamento do sistema da aviacdo civil face a nova estrutura institucional existente no
Brasil.

Conforme defini¢cdes da Lei n° 10.180/2011, que organiza e disciplina os Sistemas
(Planejamento, Orcamento, Administracdo Financeira, Contabilidade e Controle Interno) no
ambito do Poder Executivo Federal, os 6rgdos centrais sdo 0s responsaveis pela orientagcdo
normativa e supervisao técnica de cada sistema. Assim, o 6rgdo central deve ser entendido
como aquele que harmoniza os planos do sistema e que promove a articulagdo entre os
agentes do setor. Sem a figura do 6rgéo central, a coordenacdo dos demais agentes do sistema
fica prejudicada, se ndo inviabilizada.

A partir da andlise das estruturas existentes no ambito da aviacdo civil brasileira,
temos que talvez a mais plural e atuante delas, e que permite essa articulacdo em rede, seja a
Comissdo Nacional das Autoridades Aeroportuarias — CONAERO, criada em 2011 pelo
Decreto n° 7.554 como a responsavel pela organizacao e coordenacgdo das atividades publicas
nos aeroportos.

Plural, pois ja é composta pelos seguintes membros: Casa Civil da Presidéncia da
Republica; Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (por meio da Vigilancia
Agropecuéria); Ministério da Defesa (por meio do Departamento do Controle do Espaco
Aéreo); Ministério da Fazenda (por meio da Receita Federal do Brasil); Ministério da Justica

e Seguranca Publica (por meio da Policia Federal); Ministério do Planejamento,



Desenvolvimento e Gestao; Ministério da Satde (por meio da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria); e Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, bem como pelo proprio Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil - MTPA, por meio da SAC, a quem cabe a coordenacgéo
da CONAERO.

Além de seus membros efetivos, a CONAERO conta ainda com a participacdo de
orgdos convidados, como: Agéncia Brasileira de Inteligéncia; Associacdo Brasileira das
Empresas Aeéreas; Associacdo Nacional das Empresas Administradoras de Aeroportos;
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; Ministério das
Relagdes Exteriores; Infraero e demais operadores aeroportudrios.

E atuante, pois em seus quase 7 anos de existéncia ja realizou 23 reunibes da
Comissdo e 133 reunides de seus Comités Técnicos de Facilitacdo, Seguranca, Cargas e
Desempenho. A Comisséo se retine ordinariamente a cada 3 meses, e seus Comités Técnicos
conforme a necessidade. Em geral, 0os assuntos sdo tratados e apurados primeiro no ambito
dos Comités, para entdo, apos aprovacio no Comité, ser submetido & Comissio??.

Dentre as competéncias da CONAERO, destacamos aquelas que possuem relacao
direta com a coordenacdo do sistema, como: promover a coordenacdo do exercicio das
competéncias dos 6rgdos e entidades nos aeroportos; promover alteracdes, aperfeicoamentos
ou revisdes de atos normativos, procedimentos e rotinas de trabalho; e estabelecer parametros
de desempenho e padrdes minimos. E, sem sombra de dividas, a instancia criada para agregar
as opinides e visdes dos agentes do sistema.

Isso associado ao fato que cabe ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil
a coordenacdo da Comissdo, exercida por meio da SAC, deixa claro que a Secretaria esta
destinada a ser o 6rgao central do sistema, independente das opinides pessoais e das relacbes

interpessoais entre a dire¢do dos diferentes orgéos.

5. Conclusotes

NA&o é apenas a técnica estrita que resolve tudo. E preciso “estarmos aptos a planejar o
nosso devir” (Estudo Brasil 2035), a imaginar os varios futuros possiveis em vez de procurar

prever como sera o futuro, posto que esse ainda esta por ser construido. Coordenacao para

12 as principais politicas definidas no Ambito da CONAERO foram o Programa Nacional de Facilitagio
do Transporte Aéreo — PROFAL, publicado por meio da Resolu¢gdo CONAERO n° 01 de 2017 e o Programa
Nacional de Seguranca da Aviagdo Civil Contra Atos de Interferéncia Ilicita — PNAVSEC, ainda em tramitagdo

para publicacéo.



chegar a essa visdo compartilhada de futuro. A visdo de futuro para um pais ndo pode ser
imposta de forma hierarquica, mas deve ser verdadeiramente conjunta, tomada a partir da
visao de todos os atores envolvidos, de forma sinérgica, colaborativa e participativa. Apenas a
partir da apropriacdo conjunta dessa visdo de futuro é que os agentes passardo a contribuir
para sua construcao.

Ja existe o forum apropriado para essa atuacdo conjunta, na figura da CONAERO.
Suas competéncias ja permitem a coordenacgédo dos 6rgédos do setor, a partir da coordenacéo da
SAC. Resta apenas a definicdo explicita da Secretaria como 6rgdo central do sistema, para
que os demais ministérios ndo a vejam apenas como 6rgao ministerial setorial, mas sim como
um oOrgdo com competéncias diferenciadas relacionadas a supervisdo e a coordenacdo, e
também a definicdo das atribuicGes de seus membros, para que haja maior clareza sobre o
papel a ser desempenhado por cada um, sem sobreposicdo de papéis e duplicidade de
esforgos.

Como instrumentos de politica, esse tipo de organizacdo funciona como férum para
principios, normas e definicdo de posi¢Bes. Além de gerar oportunidades aos seus membros,
também exerce influéncia sobre eles e impdem limites as suas proprias politicas e como elas
séo feitas, forcando assim o atingimento da visdo coletiva uniforme, sem, no entanto, fazé-lo
de forma coercitiva ou hierarquica.

Ainda, as competéncias da CONAERO podem ser ampliadas, permitindo assim que a
Comisséo possa se utilizar dos servigos esporadicos e temporarios de outros 6rgaos, como a
possibilidade de se encomendar - por meio de Termos de Execucdo Descentralizada ou entdo
por meio de protocolos de Cooperacéo - estudos, relatérios, assessoramento e inteligéncia de
6rgdos como o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, a Empresa de Planejamento e
Logistica, o Instituto de Tecnologia Aeronautica, as varias Universidades Federais e
organismos internacionais como a propria OACI. Assim, podera também ter suas
competéncias ampliadas para se tornar o férum de discussdo do Plano Plurianual — PPA e da
Lei Orcamentaria Anual - LOA, por exemplo, fazendo casar de vez o orgamento com o
planejamento estratégico e de curto prazo.

Com uma participacao mais plural, e com a utilizacdo de ferramentas e conhecimentos
especificos dos 6rgdos existentes na estrutura pablica brasileira, a CONAERO passara a ser
cada vez mais o forum ideal para a construcdo da visao estratégica do setor e a consequente

construcgéo do nosso futuro.
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