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Com frequéncia, as normas de propriedade sdo descritas como elementos
anteriores a regulagdo, na medida em que comporiam as precondi¢des de exis-
téncia de um setor econdmico ou mesmo de um mercado (COLE, 2012). Para
alguns, a regulacdo, neste sentido, ¢ entendida como disciplina exdgena, uma
restrigdo administrativa a propriedade privada, algo que se imporia sobre direi-
tos de propriedade previamente definidos — e, por isso, tomados — nem sempre
de forma consciente, € verdade — como dados. Vale dizer, como a existéncia da
propriedade ndo fosse politica, histdrica e juridicamente construida. Essa con-
cepcao tem distintas implicagdes relevantes, sendo a determinagdo dos limites
da regulacdo em relacdo a propriedade um exemplo importante. Se a propriedade
¢ anterior logica, econdmica ou empiricamente a regulacdo, pode-se supor que
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esta deve respeito aquela, sendo essa relacdo de protecao assegurada pelo direito.
A precedéncia da propriedade se traduziria, assim, em hierarquia normativa:
em caso de conflito, no limite, a regulagdo que desrespeita a propriedade deve
ser revista. Essa visdo, por sua vez, perpassa certas teorias modernas sobre os
limites da atuagdo estatal no dominio econdmico por meio da regula¢ao, como a
doutrina da “regula¢des expropriatdrias”, por exemplo®®®,

Neste artigo, sugerimos, contudo, que as normas de propriedade, uma con-
venc¢do juridica (ndo um dado da natureza), além de desempenharem um papel
constitutivo da economia e do capitalismo, também operam como parte impor-
tante de um ambiente regulatério que pretende infundir regras substantivas e
procedimentais, bem como conteudos normativos na economia (EDELMAN e
STRYKER, 2005; COLE, 2012) — isto ¢, cumprem certas fungdes econdmicas.

Buscamos evidenciar como a propriedade € constitutiva e constituida pela
regulacdo a partir do estudo do setor de aviac@o civil no Brasil*®. O caso que
analisamos permite compreender que “a regulagdo ndo apenas justifica e protege
direitos de propriedade existentes, mas cria propriedade onde antes ndo havia”
(COLE, 2012, p. 126). O conjunto de normas ou regras sobre a propriedade das
empresas de aviagdo civil — em especial, sobre a titularidade da propriedade e
sobre sua concentracao (a determinagao juridica do quanto do capital da empresa
aérea pode ser detido por um proprietario nacional ou estrangeiro) ¢, nesse sen-
tido, ferramenta chave para compreender os objetivos economicos e de politica
publica da regulacao do setor.

O argumento central ¢ que a estrutura juridica dos direitos de propriedade
¢ empregada e mobilizada pelo Estado como um dos elementos para se atingir
objetivos tipicamente regulatorios que variam historicamente: eles podem estar
associados a expansdo do mercado de aviagdo (malha aerovidria), a sua estabi-
lizag¢do, a concorréncia entre agentes econdmicos etc. Vale dizer: o recurso a
normas juridicas que delimitam a propriedade das empresas aéreas tem sido um
componente constante do setor e isso revela a ligacao historica de sua regulagao
com os distintos contextos € momentos de economia politica em meio aos quais
a aviagdo civil se desenvolveu no pais. Por sua vez, os arranjos juridicos e ins-
titucionais resultantes da defini¢do proprietaria — a “caixa de ferramentas regu-

28 A nocdo de “regulacdo expropriatoria” remete a doutrina dos “regulatory takings” do direito
dos EUA e ¢ frequentemente entendida como o fendmeno em que “[r]egulacdes cujo feitio
de legitimas normas limitadoras da atividade econdmica encobre um ato de inconstitucional
esvaziamento da propriedade privada, entendida em seu sentido amplo, enquanto garantia de
protecdo de bens e direitos contra o confisco” (CYRINO, 2014, P. 203).

20 foco de analise ¢ a aviagdo civil para transporte de passageiros, ndo a avia¢ao de carga.
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latoria” — carregam consigo a resultante das forcas politicas em jogo no embate
em torno dessa defini¢do?’. Em sintese, argumentamos que o direito regulatorio
da aviacdo civil brasileira pode ser compreendido, com certos ganhos, por meio
da chave analitica dos regimes de propriedade prevalecentes uma vez que estes
jogam luz sobre a conexdo existente (mas nem sempre compreendida) entre o
direito, as instituigdes reguladoras e a economia politica do setor®".

Para desenvolver este argumento, utilizamos a periodizagdo da regulacao do
setor aéreo em trés momentos, tal como proposta por Bielchowski e Cunha (2011):
(1) o periodo de pouca ou quase nenhuma restri¢ao a propriedade de companhias
aéreas, de modo a promover o desenvolvimento do setor (1920-1966/73), (ii) o
periodo em que a regulacdo da propriedade de companhias aéreas por estrangei-
ros e mesmo nacionais foi bastante severa, para permitir o controle pelo governo
de pregos e da oferta dos servigos (1966/73-1986/91) e (iii) o periodo mais recente
de desregulamentagdo ou flexibilizagdo das regulamentag¢des implementadas no
periodo anterior, de modo a promover a eficiéncia no setor (1986/1991 em diante).
A periodizagdo proposta por esses autores ja foi incorporada ou compartilhada
de modo semelhante por outros pesquisadores, como Correa (2018) e Ferreira
(2017), e segue, de modo geral, o que também foi proposto anteriormente por
Oliveira (2007a, 2007b, 2009)*2 e Malagutti (2001). Optamos por adotar interva-

20A propriedade e sua economia politica sdo componentes-chave dos processos e ciclos de
constituigdo e redefinicdo das relagdes sociais ¢ econdmicas, tanto no plano doméstico,
quanto no plano transnacional. Os direitos de propriedade tém, igualmente, lugar de relevo na
confluéncia do direito, da economia, do Estado e da cultura. Cf. Coutinho et al. (2018, pp. 13).
PISubjacente esta a premissa de que a economia politica e o direito econdmico sdo campos
interligados e capazes de produzir influéncias reciprocas. Tal suposi¢do abre perspectivas
de investigacdo Uteis e ricas para ambos os saberes. Os economistas, nesse dialogo, podem
encontrar caminhos férteis para compreender como o direito molda instituigdes-chave do
capitalismo. Os juristas, de seu lado, podem agregar as suas analises as disputas de poder em
torno das funcdes do Estado (vis-a-vis a margem de liberdade concedida ao mercado) em meio
a historicidade e aos efeitos distributivos que as marcam (COUTINHO, 2016). A abordagem
de direito e economia politica, nas palavras de Wilkinson e Lokdam, permite o estudo de
fendmenos “na intersecgdo entre o direito, a politica ¢ a economia. Ela apresenta eventos do
mundo real e desenvolvimentos no direito ¢ na economia politica por meio de lentes historicas,
conceituais e interdisciplinares, em vez de tomar o direito, a politica e a economia como
disciplinas autdnomas, a serem estudadas por meio de métodos puros”, dizem Wilkinson e
Lokdam (2018, pp. 2).

P20liveira (2007a, p. 134) sugere: “O setor de transporte aéreo no Brasil passou por duas
grandes reformas regulatdrias ao longo dos tltimos 35 anos: a introdugdo da regulagdo estrita
(“competi¢do controlada”), associada a mecanismos de desenvolvimento regional, entre o
final dos anos 1960 ¢ inicio da década de 1970, e a politica de “flexibilizagdo”, introduzida no
inicio da década de 1990”. No mesmo sentido, IPEA (2010) e Guaranys (2010). Nos trés textos
mencionados, os autores tratam o periodo a partir de 1986 com algumas diferenciacdes, embora
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los de anos quando da transi¢do entre os periodos para sinalizar que ndo héd uma
transi¢ao abrupta entre um momento histérico e outro, mas uma transformacgao
regulatdria que se consolida com um conjunto de medidas.

Ao acompanhar a literatura que faz uma analise da evolucdo histdrica da
regulacdo e levando em consideragdo o contexto de desenho e aprovacao dessas
regulagdes, bem como os objetivos que as autoridades tinham ao promové-las,
buscamos evitar uma caracterizagdo que poderia ser classificada como descon-
textualizada, em termos de atengdo ao contexto de economia politica em cada
época do desenvolvimento capitalista brasileiro, e que descreveria opgdes regu-
latorias como “nacionalistas” e “capturadas”. Ver, como possivel exemplo desse
tipo de abordagem, Rodrigues (2015).

Entendemos, ademais, que € possivel analisar e diferenciar esses periodos
regulatérios a partir de algumas variaveis comuns, listadas abaixo:

(a) regras relativas a participagao do setor publico ou do setor privado;

(b) regras relativas a participagdo de capital estrangeiro;

(c) modelo ou arranjo regulatério escolhido;

(d) arranjo institucional — que autoridades regulam o setor;

(e) marco legal;

(f) objetivos explicitamente defendidos pelo desenho juridico-institucional;
(g) modelo de tarifagao.

Para os propositos deste artigo, as principais varidveis de analise sdo, de um
lado, as que dizem respeito as regras juridicas destinadas a definir a propriedade
de companhias aéreas delineadas em cada periodo (“a” e “b”) e, de outro, as
fungdes ou objetivos atribuidos ao modelo ou arranjo regulatorio criado (“f”).
Por meio dessas variaveis, procuramos compreender os aspectos juridicos, insti-
tucionais e regulatorios do setor em meio as circunstancias de economia politica
que os cercam. A tabela abaixo sintetiza as principais informagdes coletadas na
pesquisa, de acordo com a periodizagdo e as varidveis propostas, além de trazer
uma linha adicional sobre o nimero de empresas ou o grau de concentragdao no
setor:

todas a partir do mesmo vetor de base, que € o de flexibilizagdo/liberalizagdo, motivo pelo qual
adotamos, neste texto, somente trés periodos.
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Tabela 8 — Periodizagdo da regulacdo da aviagcdo comercial

Periodo da
Expansio

1920-1966/73

Periodo da
Regulacio Estrita

1966/73-1986/92

Periodo da desregulamentacio
1986/92 - até hoje

a. Regras sobre
propriedade
publica/privada

Publico e Privado.
Exemplos de
empresas estatais:
VASP e Real Ltda.
(1945 a 1961) -
(FERREIRA, 2017,

p-8)

Publico e privado.
Exemplo de empresa
estatal: VASP.

Privado

b. Regras sobre

Nao ha restri¢des

Limite de 20% para
participacdo de

propriedade por . . . Limite de 20% permanece.
nacional/ para investimentos estrangeiro em - de 2019, i .

. estrangeiros. capital social de A partir de 2019, irrestrito.
estrangeliro .,

companhia aérea.
c. Modelo Comando ¢ controle, )
: . . com divisdo estrita Concorrencial.
regulatorio: Concorrencial, ix s .
comando ¢ embora com anorte de regides e Privatizagdo e progressiva desregulamenta-
PO companhias ¢do.

controle / de recursos publicos. torizad :
concorrencial autorizadas, € aport¢ | pim do monopdlio geografico.

de recursos publicos.

d. Autoridades
que regulam o
setor

Criagdo do
Departamento da
Aeronautica Civil
(DAC).

DAC e criagdo do
Sistema Integrado de
Transporte Aéreo
Regional (SITAR).

Departamento de Aviagdo Civil, posterior-
mente substituido com a criagdo da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (ANAC).

e. Marco legal e
normativo

Decreto 16.983/1925,
“Regulamento para
os servigos de
navegacdo aérea”.

Codigo Brasileiro do
Ar (CBA) de 1966

- Decreto-Lei
32/1966, Decreto
72.898/73 e Decreto
76.590/75.

Lein® 7.565/1986 (CBA)
Lei 11.182/2005 (Lei da ANAC), Decreto
6.780/2009 (Politica Nacional da Aviagdo
Civil) e Lei 13.842/2019

f. Principal
objetivo da
regulagao

Desenvolvimento do
setor

Seguranga nacional,
prestagdo de
servigos e controle
de precos.

Redugio de pregos e concorréncia

g. Tarifagdo®?

Prego de referéncia
imposto pelo DAC;
controle de reajustes
de preco; auséncia de
registros de pregos;
banda tarifaria
ausente até 1988;
[-25%, +10%)] em 198
9;

[-50%, +32%], de
1990 em diante
(somente para tarifas
com desconto).

Preco de referéncia ndo imposto pela DAC
até 2001; controle de reajustes de prego
presente até 2001, mas associado a inflagdo
no setor; registros de pregos ex-ante até
2001, ex-post entre 2001 e 2003, ex-ante de
2004 em diante; banda tarifaria até 1997
[-50%, +32%)], tanto para tarifas cheias
quanto para tarifas com desconto, a partir
de 1997, ausente. Cf. Oliveira (2007). Mais
recentemente (2016 em diante), possibilida-
de de cobranga pelas bagagens, outorgando
ainda mais liberdade as companhias.

23Cf, Oliveira (2007, p.8).

329




PROPRIEDADES EM TRANSFORMAGCAO 2: expandindo a agenda de pesquisa.

h. Numero de As empresas foram
empresas ou fundadas nesse ) Fim do oligopolio legal. Diversas empresas
grau de periodo, com Varig, Vas.f € entram (e saem) do mercado.
concentragdo do | destaque para Varig, Transbrasi TAM e Varig dominam mercado até Varig
. controlavam 97% do
me-rce‘ldo./ Vasp e Cruzeiro do mercado em 1990 ser comprada em 2006.
principats Sul. Diversas - (FERREIRA, 2017) | TAM e Gol dominam o mercado atualmen-
players empresas entram (e ’ te.
saem) do mercado.

Fonte: elaboracdo dos autores, com a colaborago de Juliana Fonteles da Silveira®*.

Conforme sintetizado na tabela — e detalhado nas se¢des seguintes — no
setor de aviacao civil, as normas e concepgoes sobre a propriedade compuseram,
historicamente, o arcabougo regulatorio para o desempenho de diferentes fun-
¢coes econdmicas. Em um primeiro momento, regras que tratam e efetivamente
criam a propriedade estiveram associadas ao objetivo de promover o surgimento
e o crescimento de participacao de empresas de transporte aéreo em um setor
considerado estratégico; em um segundo momento, conectaram-se a fungao de
limitar o nimero de empresas que poderiam exercer atividades econdmicas de
modo a garantir o suprimento de voos domésticos a um determinado prego; e,
por fim, no terceiro momento, vincularam-se a um novo objetivo regulatorio, o de
promover maior concorréncia em um mercado considerado oligopolizado. Nesse
histérico de transformagdes regulatdrias no setor, notam-se duas recorréncias
nas discussdes sobre as regras de propriedade: a permanente tensdo em torno
do carater publico/privado e nacional/estrangeiro da propriedade das empresas
atuantes e em torno do grau de concentra¢do da propriedade do capital dessas
empresas™”.

P4Dentre outros temas regulatorios relevantes para o setor de aviagdo civil, deixamos de
analisar neste artigo, propositalmente, a evolucdo da politica regulatéria de alocagdo de
slots em aeroportos por companhias aéreas, bem como outros fatores relevantes para a
competitividade de companhias aéreas, como programas de fidelidade (ver, nesse sentido, a
analise do Conselheiro Relator Olavo Chinaglia no Ato de Concentracdo n. 08012.009497/2010-
84, no Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE), uma vez que esses temas ndo
afetam o argumento central do artigo. A discussdo sobre slots, em particular, se relaciona com a
discussdo de propriedade, uma vez que ha intensa disputa, inclusive jurisprudencial, a respeito
de sua natureza juridica. Vale dizer: debate-se se slots sdo de propriedade das companhias aéreas
ou se resultam da alocag@o de direito de uso pela regulacgdo, ainda que no Brasil a concepgéo de
alocacdo de direito sempre tenha prevalecido na regulacdo (sobre o tema, ver, ainda CRAVO,
2014). No julgamento do ato de concentragdo no CADE mencionado, o Conselheiro Relator do
CADE chegou a afirmar que a indisponibilidade de slots seria a principal barreira ao aumento
de competitividade no setor aéreo.

25As empresas de transporte aéreo, nacionais ou estrangeiras, ndo estdo sujeitas ao regime
juridico dos servicos publicos nos termos art. 175 da Constituigdo. Sdo, no entanto, “servigos
publicos” nos termos do art. 175 do Codigo Brasileiro de Aerondutica (Lei 7.565/1986) - anterior
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Argumentamos, assim, que hd uma expectativa regulatéria em relagdo a
funcdo dos direitos de propriedade, que compde o “imaginario juridico-insti-
tucional” compartilhado pelas autoridades em cada periodo. Essa expectativa
atribui as regras juridicas de propriedade alguma capacidade de promover mu-
dangas reais relevantes na vida econdmica e social. Nessa forma de ver, portanto,
a defini¢do juridica dos contornos da propriedade possuiria o conddo de produzir
efeitos econdmicos — como induzir investimentos econdmicos e padroes de efi-
ciéncia. Esse parece ser o caso, inclusive, de discussdes recentes sobre o tema,
como aquela associada a total liberalizagdo de participagdo de estrangeiros no
quadro societario de empresas do setor. Essa medida foi apresentada e interpre-
tada como possivel e principal solug¢do para o problema de insuficiente competi-
tividade e dos elevados pregos de passagens aéreas praticados na aviagdo, como
se demonstrara na se¢ao 3.

Ao apresentar uma reconstrucao histérica da economia politica da regula-
cdo da aviacdo civil no Brasil centrada na propriedade, ndo pretendemos sugerir
que as regras sobre propriedade sejam o inico — nem mesmo o principal — ins-
trumento de regulacdo do setor. Como se verd, a propriedade ¢ parte de um
arranjo juridico mais amplo, formado por normas legais e infralegais que dis-
ciplinam diferentes aspectos da atividade econdmica, tais como a formagao de
pregos, requisitos de entrada no mercado, tarifas aéreas, bem como a estrutura
de governanca regulatoria do setor. A énfase na propriedade, assim, € um recorte
analitico que tem por objetivo destacar que normas de propriedade integram a
“caixa de ferramentas” da regulacdo, isto €, que podem encarnar expectativas
regulatdrias — cumprindo-as ou nao.

Essa hipotese, em nossa visdo, problematiza a concepgao sobre a relacao
entre regulacdo e propriedade ndo raro presente em abordagens juridicas e eco-

a Constituicdo de 1988, portanto. A previsdo constitucional existente ¢ a de que compete a
Unido, nos termos do art. 21, XII, “c”, “explorar, diretamente ou mediante autorizagdo,
concessao ou permissdo” a “navegacdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria”.
Assim, mesmo que a exploragdo do transporte aéreo regular dependa de um ato estatal e formal
prévio de “concessdo”, ndo se estabelece, para ela, o regime tradicional de servigo ptblico com
seus requisitos de licitagdo prévia, regularidade, continuidade, politica tarifaria, entre outros.
Quanto a isso, Kawahala defende que se trata de uma atividade econémica em sentido estrito
(em oposicdo a nogdo técnica de servigo pablico) uma vez que ndo ha, por exemplo, “qualquer
determinacgéo, por parte do Estado, acerca das rotas a serem exploradas ou da quantidade de
voos a serem operados pela companhia aérea”. A autora aponta, ainda, como o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), no Acdrdao n° 346/2008, se manifestou, mais recentemente, a respeito
das caracteristicas tipicas das atividades objeto das “concessdes” aéreas. Cf. Kawahala (2019).
Neste trabalho ndo pretendemos, contudo, adentrar na polémica sobre qual o regime juridico a
ser seguido pelas empresas de transporte aéreo no Brasil.

331



PROPRIEDADES EM TRANSFORMAGAO 2: expandindo a agenda de pesquisa.

nomicas. Acreditamos, com isso, que uma possivel implica¢do do argumento
(ainda que indireta) ¢ que a visdo aqui adotada desnaturaliza a propriedade como
mero objeto de regulagdo e, assim, permite uma compreensao mais complexa da
relacdo entre regulacdo e propriedade e, em ultima instancia, da determinagao
dos limites da atuag¢do do Estado em relagdo a propriedade. Se a propriedade
nao ¢ simplesmente exterior (ou anterior) a regulagdo, mas parte de um arranjo
regulatorio histérico e dindmico, a relagdo entre regulacdo e propriedade pode
ser compreendida em outros termos, mais complexos desde o ponto de vista da
economia politica®*®.

Para desenvolver o argumento, o artigo estd dividido em trés partes, além
desta introdugdo e da conclusdo. Cada parte corresponde a um momento da pe-
riodizagdo historica da regulag@o do setor de transporte aéreo no Brasil. Em cada
secdo, sdo descritas em detalhes as regras juridicas de propriedade vigentes no
periodo, bem como as fungdes ou objetivos a elas atribuidos — no seu respectivo
contexto da economia politica. Ao final, apontamos para as possiveis implica-
¢oes do nosso argumento sobre os papéis regulatorios da propriedade.

A CRIACAO DO MERCADO E A PROGRESSIVA UTILIZACAO DA PROPRIEDADE
COMO FERRAMENTA REGULATORIA

Como fendmeno econdmico e tecnoldgico do século XX, a origem do mer-
cado de transporte aéreo no Brasil remonta, segundo a literatura, a década de
1920%7, quando ¢ consolidada a primeira legislagdo sobre o assunto, em 1925.
Trata-se do “Regulamento para Servigos Civis de Navegacdo Aérea”, publicado
em julho de 1925, por meio do Decreto 16.983. A regulacdo era responsavel
por incorporar ao regime juridico brasileiro as disposi¢des da Convengdo de

26“No mundo da natureza mais ou menos apartado da sociedade organizada, ha coisas, mas
certamente ndo direitos de propriedade (...). Qualquer que seja a defini¢do técnica de propriedade
que prefiramos, devemos reconhecer que a propriedade é uma relagdo ndo entre um dono ¢ uma
coisa, mas entre o dono e outros individuos em relag¢do a coisa. Um direito ¢ sempre contra um
ou mais individuos”, pontuou Morris R. Cohen (1927, 12).

PT’Embora também seja verdade que as primeiras regulagdes sobre o assunto sejam de 1919.
Naquele ano, o decreto 13.566 permitiu que Davidson, Pullen & Company organizasse um
servico de comunicagdes aéreas e os decretos 13.567, 13.568 ¢ 13.569, permitiram que Jodo
Varzea, Francisco do Rego Barros Barreto Filho e Handley-Page Ltd, poderiam “organizar,
sem privilegio ou monopolio de especie alguma [para u]tilizar-se dos apparelhos aereos dos
mais aperfeicoados, no transporte de passageiros e mercadorias, entre as principaes cidades
do Brasil” (mantivemos a grafia da época). Segundo Espirito Santo Jr e Correia (2006, p. 234),
essas autorizagdes nunca surtiram efeito.
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Paris sobre aviacdo, de 1919, que previa a soberania absoluta dos Estados sobre
0 espaco aéreo.

O Regulamento para Servigos Civis de Navega¢do Aérea previa que o trans-
porte de passageiros ou cargas entre dois pontos do territorio nacional s6 poderia
ser feito por aeronaves nacionais, embora autorizasse que o Ministro da Viagao
e Obras Publicas pudesse criar excegOes a regra geral, em carater especial e
temporario (art. 70). O decreto ainda determinava que as aeronaves nacionais
eram aquelas matriculadas no Brasil e que somente poderiam requerer a referida
matricula os cidaddos brasileiros ou empresa brasileira, segundo a legislagao
vigente (arts. 8 a 10). Ainda assim, a concessao para transporte aéreo nao era
vedada a empresas estrangeiras (arts. 64 a 66), o que permitiu o estabelecimento
de algumas empresas estrangeiras no setor. Na pratica, em especial a partir da
década de 1930, as regras determinavam que empresas estrangeiras que qui-
sessem atuar no Brasil teriam que criar subsidiarias brasileiras (ver ESPIRITO
SANTO JR. e CORREIA, 2006, p. 235).

A regulagdo de 1925 foi revogada em 1938, pelo Decreto-Lei n 483, ja sob
o governo de Gettlio Vargas, que instituiu o primeiro Cédigo Brasileiro do Ar,
e que em grandes linhas reproduziu a legislacdo anterior. Uma mudanga signifi-
cativa foi a regra prevista no artigo 37, alinea ‘a’ que permitia empresas estran-
geiras serem concessiondrias de linha regular de navegacao aérea, desde que a
maioria da sua administracao fosse constituida por brasileiros ou fosse delegada
a brasileiros todos os poderes de geréncia da empresa (artigo 146 da Constituicao
dos Estados Unidos do Brasil de 1937).

A principal barreira a entrada no mercado, portanto, ndo era juridica, mas,
na realidade, a dificuldade de acesso a tecnologia relacionada as aeronaves e ao
seu elevado custo e financiamento. Nesse sentido, Bielchowski e Custodio (2011)
relatam que essas barreiras tenderiam a ser vencidas somente por subsididrias de
empresas estrangeiras®®.

Com efeito, duas das trés principais empresas do periodo eram subsidiarias
estrangeiras. No relato de Espirito Santo Jr. e Correia (2006), esse € o caso da
empresa Sindicato Condor Ltda., subsidiaria da empresa alema de mesmo nome
(Condor Syndikat), que recebeu autoriza¢do do governo brasileiro para atuar no
Brasil em 1927. Ao longo da década de 1930 e, especialmente, com a eclosdo
da Segunda Guerra Mundial, a empresa teria encontrado dificuldades por suas
origens germanicas, o que fez com que investidores brasileiros assumissem o
seu controle, mudando seu nome para Servigos Aéreos Cruzeiro do Sul. Outra

2%Ver, no mesmo sentido, Corréa, 2018, p. 99.
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empresa criada no periodo, em 1929, foi a americana New York, Rio and Buenos
Aires Line (NYRBA), que também constituiu uma subsidiaria brasileira, e que
operava linhas entre o Brasil e os Estados Unidos, bem como uma linha semanal
interna, entre Belém e Santos, entrepostos econdmicos de grande relevancia a
época. Posteriormente, a NYRBA foi adquirida pela americana Pan Am, pas-
sando a ser denominada Panair do Brasil (ESPIRITO SANTO JR. e CORREIA,
2006). A empresa nacional criada no periodo foi a Viagdo Aérea Riograndense
(VARIG), em 1927, fundada por Otto Ernst Meyer, descendente de alemaes.

Outras trés empresas foram criadas na década de 1930. A Vasp (Viacao
Aérea de Sdo Paulo), criada em 1933 por um grupo de empresarios paulistas,
que apos dificuldades financeiras, buscaram auxilio do Governo Paulista e do
Governo da Cidade de Sao Paulo para capitalizar a empresa. Em 1935, a Vasp
tornou-se uma empresa estatal (e essa foi sua configuracdo até sua privatizagao
em 1990). Ao longo do tempo, a empresa passou a adquirir companhias menores
e a aumentar sua malha aérea, como aconteceu na aquisicao da Aerolloyd Iguas-
su, em 1939, empresa que operava as ligagdes entre Sao Paulo, Curitiba, Joinville
e Floriandpolis desde sua criagdo, em 1933 (FERREIRA, 2017, p. 6). A terceira
empresa criada no periodo foi a Navegacdo Aérea Brasileira (NAB), em 1938,
que veio a ser adquirida pela Vasp no inicio da década de 1960. O quadro abaixo,
retirado com adaptacdes de Ferreira (2017), apresenta as empresas criadas nas
duas primeiras décadas da aviagdo comercial no pais:

Tabela 9 — Empresas aéreas fundadas entre 1920-1939

UL Nome Nacionalidade e natureza
encerramento
1924-1927 Condor Syndikat Empresa alema, privada
1927-2006 Varig - Viagao Aérea Rio Empresa nacional, privada
Grandense
1927-1942 Syndicato Condor Subsididria da empresa alema, privada
1929-1930 NYRBA Subsidiaria da empresa estadunidense, privada
1930-1965 Panair do Brasil Subsidiaria da empresa estadunidense, privada
1933-1939 Aerolloyd Iguassu Empresa nacional, privada, vendida a Vasp em 1939.
1933-2005 ;/31?: - Viagdo aérea de Sdo Empresa nacional, publica, privatizada em 1990.
1938-1961 NAB -.Navegaqao acrea Empresa nacional, privada, vendida a Vasp em 1962.
brasileira

Fonte: Ferreira, 2017.
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As décadas de 1940 e 1950 foram de expansdo e consolidagdo de outras
empresas do setor, como demonstra a tabela abaixo. Ferreira (2017) menciona a
criacdo de 28 empresas nesse periodo, 24 das quais encerraram suas atividades
(seja por faléncia, seja por aquisi¢do por concorrentes), até o fim da década de
1960. Das quatro empresas que permaneceram mais tempo no setor, duas pa-
raram de operar no inicio da década de 1970, uma sendo assumida pela Varig
e outra pela Transbrasil, e as outras duas operaram até¢ 1993 - caso da Cruzeiro
do Sul, que sucedeu a Syndicato Condor e foi adquirida pela Varig na década de
1970, mas que continuou operando sob esse nome — e 2007 — caso da TAF linhas

aéreas, que era uma empresa regional do Nordeste®”.

Tabela 10 — Empresas aéreas fundadas entre 1940-1959

Fundagio/ Nome Nacionalidade e natureza
encerramento
1942-1993 Cruzeiro do Sul Antigo Syndlcato Condor, nacional, privada. Adquirida
pela Varig em 1975.
1942-1953 Aero Geral Nacional, privada. Adquirida pela Varig em 1952.
1942-1961 Aerovias Brasil Subs1d1a.r1a da TACA, estadunidense, privada. Adquirida
pela Varig em 1961.
1943-1951 LAP - Linhas Aéreas Paulistas Nacional, privada. Incorporada ao Loide Aéreo Nacional
em 1951.
1944-1948 LAB - Linhas aéreas brasileiras Nacional, privada, encerrou atividades em 1948.
1944-1951 LATB - quhg Aérea Transconti- Nacional, privada, vendida a Real em 1951.
nental Brasileira
1944-1946 Companhia Meridional Empresa nacional, privada. Operagao regional, liquidada
em 1946.
1944-1952 Viagdo Aérea Santos Dumont Empresa nacional, privada, vendida 8 TAN em 1952.
1945-1950 Viagdo Aérea Arco-Iris Nacional, privada. Operagao regional, permissao
cancelada em 1950.
1945-1948 Viagio Aérea Bahiana Ngqonal, privada. Operacdo regional. Encerrou
atividades em 1948.
1945-1961 Real - Transportes Aéreos Redes Consorcio Real-Aerovias. Adquirida pela Varig em 1961.
Estaduais
1946-1950 LAN - Linhas Aéreas Natal Operagdo regional (MG). Vendida a Real em 1950.
1946-1952 OMTA - Organizagao Mincirade | 1\ o<c0 Adquirida pela TAN em 1950.
Transportes

29Ver também Malagutti (2001, p. 4).
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1946-1966 SAVAG - Viagio Aérea Gaticha Operagdo Regional (RS). Absorvida pela Cruzeiro do
Sul em 1966.
1946-1951 TABA‘_ Transportes Aéreos Fusdo com o Consorcio Lloyd Aéreo Nacional em 1950.
Bandeirantes
1946-1956 TAN - Transportes Aéreos Integrada & Real em 1956.
Nacional
1946-1950 VIABRAS - Viagdo aérea Brasil Integrada a TAN em 1953.
1947-1957 ITAU - Companbhia Itau de Transportadora da produtora de cimento Itad. Integrada a
Transportes Aéreos TAN em 1955.
1947-1948 LAW - Linhas Aéreas Wright Adquirida pela Real em 1948.
1947-1966 TAC - Transportes Aéreos Regional (SC). Adquirida pela Cruzeiro do Sul em 1966.
Catarinense
1947-1949 TCA - Transportes Carga Aérea Antecessora da Loide Aéreo Nacional S.A.
1948-1950 Central Aérea Adquirida pela Transporte Aéreo Nacional em 1950.
Acronorte - Empresa de Transpor- Regu.)nbal (NE). Adquirida pela Aerpwas em 195'2, esta
1949-1961 . . adquirida pela Real em 1954, por fim, a Real foi
tes Aéreos Norte do Brasil .. .
adquirida pela Varig em 1961.
1949-1962 Loide Aéreo Nacional Vendida a Vasp em 1962.
1949-1962 TAS - Transportes Aéreos Vendida 4 Sadia em 1961.
Salvador
1952-1970 Paracnse Transportes Aéreos Reglonal‘(PA): Rotas e acronaves repassadas pelo
governo a Varig.
1955-1972 SADIA Transportes Aéreos Antecessora da Transbrasil, que encerrou as atividades
em 2001.
1957-2007 TAF Linhas aéreas Operagdo regional (NE).

Fonte: Ferreira, 2017.

Pesquisadores apontam que a aviacdo comercial brasileira enfrentou uma
forte crise no final da década de 1950 e 1960, decorrente da instabilidade politica
e econdmica, dos elevados custos de manutengdo e da forte concorréncia no
mercado de transporte aéreo (MALAGUTTI, 2001, p. 5 ¢ IPEA, 2010).

Nesse contexto, empresas aéreas € 0 governo criaram um espago formal
de didlogo em que estratégias para o setor poderiam ser discutidas. Isso aconte-
ceu por meio das Conferéncias Nacionais de Aviagdo Comercial (CONAC), que
serdo discutidas na proxima se¢do. Nessas conferéncias, o governo federal e as
empresas formularam a estratégia de reduzir o nimero de companhias aéreas
para facilitar o controle e o apoio do governo. A estratégia resultou na aprovagao
do Novo Cdédigo Brasileiro do Ar, em 1966, que trazia limitagdes juridicas a
propriedade das companhias aéreas por estrangeiros e, principalmente, no De-
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creto 72.898/1973, que estabeleceu um regime de comando e controle no setor,
com oligopolios regionais definidos em lei € com amplo controle administrativo,
inclusive das variaveis de preco e quantidades de voo (MALAGUTTI, 2001,
OLIVEIRA, 2007a e IPEA, 2010).

O “imaginario” que vincula regras sobre a propriedade — em especial, sobre
a sua titularidade — a uma certa funcao regulatoria comega a se formar neste
periodo historico. Isto €, se nas primeiras décadas da aviagdo civil comercial pre-
dominavam padrdes regulatorios mais fluidos ou menos intrusivos (vale dizer:
a iniciativa privada era relativamente menos disciplinada em termos de regras
regulatorias restritivas, do tipo comando-e-controle), progressivamente a pro-
priedade, sobretudo a publica, torna-se constitutiva e organizadora do arcabougo
regulatorio do setor. Isso pode ser observado por meio de dois exemplos pontuais:
a regra, ja mencionada, segundo a qual as empresas estrangeiras deveriam cons-
tituir subsididrias no Brasil para aqui atuar, bem como a estatizacdo da Vasp em
1935 (com as subsequentes aquisi¢cdes por ela feitas e pelos “resgates publicos”
operados pelo Estado). Nota-se, nestes exemplos, que o controle publico sobre
a propriedade ¢ paulatinamente encarado como condigdo necessaria a criagdo e
expansao de um mercado de aviagdo civil.

O imaginario do periodo deve ser compreendido desde uma perspectiva
mais ampla no plano da economia politica vigente durante todo o periodo entre
1920-1966/73 (a transicdo para a industrializa¢ao), com base na suposi¢ao ini-
cial de que se o Brasil seguisse as determinagdes internacionais sobre o tema,
daria bom encaminhamento regulatorio e econdomico ao setor de aviagdo civil
nacional, seguida pela iniciativa de construcdo intencional de um arcabougo re-
gulatorio doméstico, ja sob Vargas. Uma crise da década de 1960, contudo, fez
com que o governo buscasse novas formas — desta vez explicitamente baseadas
em critérios de propriedade do capital de empresas — de controlar o provimento
dos servicos no setor.

A PROPRIEDADE NACIONAL COMO MEIO DE CONTROLE DE PRECOS E
GARANTIA DE SERVICOS

Diante da crise das décadas de 1950 e 1960, o setor privado e o governo
decidiram tentar se organizar de um modo mais estruturado. Na década de 1960,
representantes das empresas aéreas e o governo federal, por meio do Departa-
mento da Aviacao Civil, realizaram trés conferéncias nacionais, denominadas de
Conferéncias Nacionais de Aviagdo Comercial (CONAC). A 1* CONAC foi rea-
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lizada em 1961, a 2* CONAC em 1963 ¢ a 3* CONAC em 1968. De acordo com
MALAGUTTI (2001, p. 5), chegou-se ao consenso de que havia a necessidade de
se instaurar uma politica de estimulo a fusdo de empresas, “com o fim de reduzir
0 seu nimero a um maximo de duas, na exploracao do transporte internacional,
e trés, no transporte doméstico”.

Neste periodo, o Brasil também incorporou a legislacdo nacional defini¢des
de tratados internacionais a respeito do tema, derivadas das Conferéncias de
Chicago da década de 1940. Isso se deu por meio da criagdo do Codigo Brasileiro
do Ar (CBA) de 1966 (Decreto-Lei 32/1966) e que estabeleceu, pela primeira
vez, um limite a participacdo de estrangeiros em concessiondrias prestadoras
de transporte aéreo, em 20% do capital. O CBA foi promulgado numa época de
economia fechada, de monopdlios estatais e pregos controlados.

E importante salientar que ndo era somente uma crise econdmica que afe-
tava o setor. A tecnologia envolvida no transporte de passageiros havia se apri-
morado, com a introducao dos jatos comerciais com grande autonomia de voo, o
que resultou na eliminacdo das paradas para reabastecimento. Esses desenvolvi-
mentos resultaram no declinio do nimero de cidades atendidas no pais, de cerca
de 400 no inicio da década de 1960, para menos de 100 em meados dessa década
(MALAGUTTI, 2001, p. 5).

A situagdo vivenciada nas décadas de 1950 e 1960 estimulou uma postu-
ra do Estado de mais interveng¢do, em que os precos € as frequéncias de voo
passaram a ser ditadas pelo poder publico, que também limitou a entrada de
novas companhias aéreas. Um relatério do IPEA sobre o tema (IPEA, 2010, p.
16), seguindo a sugestdo de Oliveira (2007), define que esse periodo regulatorio
se consolida em 1973, com a publicacdo do Decreto 72.898, e, por fim, com
a criacdo do Sistema Integrado de Transporte Regional (SITAR), por meio do
Decreto 76.590, de 1975, e o define como o de “regulagdo com interven¢ao”. Para
Bielchowski e Custodio, esse € o periodo de “Regulacao Estrita”.

Em sintese, a regulacdo determinou que o mercado de transporte aéreo de
passageiros ficaria dividido em dois segmentos: o nacional e o regional. As em-
presas que operavam no mercado nacional deveriam atuar apenas em ligacdes
tronco, em contraposicdo com as demais ligagdes, realizada pelas empresas
regionais. O Decreto 72.898/1973 estabeleceu um arcaboucgo em que as quatro
grandes companhias aéreas de ambito nacional atuantes no periodo (Varig,
Vasp, Cruzeiro do Sul e Transbrasil) seriam explicitamente responsaveis por
toda a operagdo do sistema (art. 15), além de prever que era responsabilidade
do DAC manter a “distribuicao de linhas regulares domésticas e internacionais,
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obedecidas as limitacdes de oferta e as condi¢des de expansdo estabelecidas pelo
Ministro da Aeronautica” e que, no setor internacional, operariam as empresas
Varig e Cruzeiro do Sul. Mais fundamentalmente, para fins do desenho juridico,
o decreto previu que o exercicio do direito das companhias aéreas de prestar
os servicos aéreos dependia da fiel observancia das “rotas, com ou sem escalas
intermediarias, os horarios, tarifas e demais condi¢gdes ou limitagcdes que serao
aprovadas ou estabelecidas pelo Departamento de Aviagdo Civil.” Ou seja, o
governo federal determinaria, diretamente, a quantidade de voos e os precos
ofertados.

Para a definicdo do mercado regional, em 1975, com a criacdo dos Siste-
mas Integrados de Transportes Aéreo Regional (SITAR), por meio do Decreto
n. 76.590/1975, o pais foi dividido em cinco grandes areas. O decreto previa a
competéncia do Ministério da Aerondutica para instituir os SITAR, constituidos
de linhas e servicos aéreos de uma Regido, sendo que cada um seria operado
por uma empresa concessionaria de linhas aéreas (arts. 1° a 4°). Ou seja, cada
area era monopolio de uma empresa regional. A regido norte era controlada pela
Transportes Aéreos da Bacia Amazonica (Taba), a regido centro-sul, pela Rio-
-Sul (controlada da Varig), a regido nordeste, pela Nordeste (fundada por um
consorcio entre o governo da Bahia, a Transbrasil e a Votec), o Centro-Oeste,
pela Votec, e os estados de Sao Paulo e sul do Mato Grosso, pela Taxi Aéreo
Marilia (TAM). O decreto ainda previa que a concessao para exploragdo de linha
aérea regional seria de 15 (quinze) anos, prorrogaveis por periodos idénticos.

Os decretos de 1973 e 1975, lidos e compreendidos em conjunto, consoli-
dam um sistema regulatério de comando-e-controle do setor de aviagdo civil
pelo governo federal. A politica setorial do periodo também incentivou, por meio
de linhas de crédito, o uso de aeronave produzida pela Empresa Brasileira de
Aerondutica (Embraer), o EMB-110 (Bandeirante) (MALAGUTTI, 2001; OLI-
VEIRA, 2007a; IPEA, 2010). Por isso, considera-se que a politica para o setor
compreendia uma politica industrial de incentivo de produgdo industrial no pais.

A concentragdo do mercado da aviagdo civil ndo foi decorrente apenas
de defini¢des juridicas ou regulamentares, ja que, em 1975, a Varig adquiriu
a Cruzeiro do Sul, o que fez com que a empresa alcancasse a totalidade dos
voos internacionais no pais € uma participagdo de 35% no mercado doméstico.
O crescimento da economia brasileira no periodo também garantiu que as em-
presas se beneficiaram de um mercado consumidor estavel e crescente, o que in-
clusive permitiu que elas investissem em aeronaves tecnologicamente avangadas
(BIELSCHWOSKY e CUSTODIO, 2011, p. 80).
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Assim como as condi¢des econdmicas do pais parecem ter determinado a
estabilidade desse regime de comando-e-controle ao longo da década de 1970
e no inicio da década de 1980, foi o cendrio econdmico que prejudicou o setor
de aviagdo civil a partir do recrudescimento da crise economica da década de
1980. Com efeito, a combinag¢do de manuteng¢do de pregos com desvalorizacao
da taxa real de cambio criou uma combinacdo de pressdes do lado da oferta e
da demanda que diminuiram significativamente a rentabilidade das companhias
aéreas (OLIVEIRA, 2007a, p. 136; IPEA, 2010, p. 17). Desde a 6tica econdmica,
como explica ainda OLIVEIRA, sobretudo a partir de 1986 até o Plano Collor
IT (em 1991-1992), as questoes decorrentes das tentativas de estabilizacao “tor-
naram-se ainda mais prementes, dado que os seguidos planos tiveram impactos
relevantes nas tarifas e na lucratividade dos setores de infraestrutura — trans-
porte aéreo incluso”. Por isso, o autor denomina esse interregno como marcado
por “regulagcdao com politica de estabilizacdo ativa” e o caracteriza “pelo desgaste
das politicas industriais e forte interven¢ao nas politicas de reajustes tarifarios,
levando a pregos reais artificialmente baixos que causaram prejuizos contestados
judicialmente pelas operadoras aéreas” (OLIVEIRA, 2007b, p. 12-13)**.

Foi nesse periodo em que o governo voltou a se reunir formalmente com
o setor de aviacdo civil para duas novas conferéncias, as CONACs de 1986 e
1991 (MALAGUTTI, 2001). A partir da CONAC de 1986, de fato, o governo
comega a sinalizar a possibilidade de flexibilizar a politica de controle de precos
e mudangas regulatorias no setor. Com efeito, no mesmo ano ocorre a publica-
cdo do Novo Cddigo Brasileiro do Ar, de 1986, por meio da Lei 7.565/86, que
basicamente adequa a legislagdo brasileira as previsdes internacionais das quais
o pais fazia parte a época. A gradual flexibilizacdo se consolida, efetivamente,
com a CONAC de 1991, quando governo e setor de aviagdao passam a defender
que sejam definitivamente liberados precos e quantidades, além da abertura do
mercado para novas empresas. [sso marca o fim do periodo de regulagdo estrita
de comando e controle.

O imaginario sobre a propriedade continua a aparecer neste periodo histori-
co, acompanhado por transformagdes importantes na estrutura juridica do setor.
O controle publico sobre a propriedade, que comecava a se desenhar no periodo
anterior, se consolida como instrumento de regulacao. Essa tendéncia pode ser

3%0No mesmo sentido, ver: Bielchwosky e Custodio (2011), que para além dos efeitos de
desvalorizagdo real do cambio e manutencdo das tarifas, ainda alegam que as companhias
aéreas tinham feito consideraveis investimentos no final da década de 1970 e inicio da década
de 1980, com expectativas de manuten¢do ou aumento da demanda, e que isso acarretou em
aumento dos custos operacionais, em um contexto econémico prejudicial.
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observada, por exemplo, na continuidade da atuagdo de uma empresa estatal
como a Vasp e na formacao de consoércio entre o governo da Bahia, a Transbrasil
e a Votec para a prestacdo do servico na regido Nordeste. Além disso, a proprie-
dade privada também ¢ submetida a maior controle publico, por meio da regra
que limita a propriedade por estrangeiros.

A titularidade nacional é concebida e estimulada juridicamente como ins-
trumento de regulacdo necessario para atingir certos objetivos de politica ptbli-
ca: a garantia de prestagdo do servico e estabilidade de precos. Ainda, a concen-
tracao da propriedade nacional ¢ entendida como mecanismo necessario a uma
desejada coordenacao da competi¢do para o atingimento das finalidades publicas
— ou seja, para o desempenho de uma certa fungdo econdmica. O quadro dos
principais instrumentos regulatérios utilizados no periodo se consolida com as
regras estritas a respeito da possibilidade de operagdo de linhas aéreas (limitadas
tanto no nivel nacional como regionalmente) e da quantidade de voos oferecidos
e dos precos praticados.

PROPRIEDADE GLOBALIZADA PARA PROMOVER A CONCORRENCIA

O final da década de 1980 e o inicio da década de 1990 sdo marcados por
mudangas legais e regulatorias que implicaram a liberalizagdo da regulacdo no
setor (MALAGUTTI, 2001; OLIVEIRA, 2007a). O processo de liberalizagao
tem como marcos a privatizagdo da VASP em 1990 e uma série de reformas
que se estenderam até a primeira década dos anos 2000. Mais recentemente, no
final da década de 2010, impulsos liberalizantes voltaram a se intensificar, com
mudangas sobre regras para investimento estrangeiro no setor.

A liberalizacao da década de 1990 ocorreu em etapas e nao foi feita de ma-
neira abrupta (OLIVEIRA, 2007a, 2007b, 2009)**!. Em 1989, o governo passou
a adotar um modelo de regulagdo de precos no setor com adog¢do de bandas
tarifarias, nao mais de defini¢cao do preco pelas autoridades, como aconteceu no

30"Na detalhada leitura de Oliveira (2007a, 2007b), ha uma subdivisdo do periodo iniciado em
1986 em pelo menos cinco periodos: (i) regulagdo com politica de estabilizagdo ativa (entre
86-92); (ii) liberalizagdo com politica de estabilizagdo inativa, onde a competigdo comega a ser
estimulada com o fim dos monopolios legais, mas ainda s2o aplicaveis as bandas tarifarias, ainda
que ndo haja um controle de precos com fins de estabilizagdo (entre 92-97); (iii) a liberalizagdo
com restri¢do de politica de estabilizagdo, na qual as bandas tarifarias sdo eliminadas, mas ha
um controle de pregos com fins de estabilizagido (entre 98-01); (iv) a quase desregulacdo entre
2001 e 2002, quando praticamente todos os controles foram removidos; (v) ¢ o periodo de
reregulacdo, de 2003 em diante, em especial no restabelecimento de controles para a autorizagao
de frequéncia de voos, rotas ¢ aeronaves.
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periodo anterior (OLIVEIRA, 2007a, 2007b). Em paralelo, monopdlios regionais
foram quebrados por meio da autorizacao inicial do Decreto 99.179/1990 e de
Portarias do DAC de 1992%2. Com essas novas regras, o modelo anterior de
regulacao foi extinto e, com isso, observou-se a entrada de novas companhias
aéreas no mercado (OLIVEIRA, 2007a, por exemplo, argumenta que esse foi
o momento da entrada das empresas Pantanal, Tavaj, Meta ¢ Rico)*®. Também
houve a introducao de precos de referéncia com novas bandas tariférias, “uma
inovacao diante do sistema de pregos controlados do periodo de forte regulagao”,
nas palavras de SALGADO (2008)**.

A politica de flexibilizacao do setor comegou efetivamente a partir de 1992,
no bojo do chamado “Programa Federal de Desregulamentacdo”, no governo
Collor (OLIVEIRA, 2007b). A competicdo em pregos era agora vista como
“saudavel” para a industria e passou a ser encorajada; nesse sentido, as bandas
tarifarias eram concebidas como instrumentos temporarios para intensificar a
rivalidade de pregos. “Contudo”, conforme OLIVEIRA (2007b), os precos ainda
eram, de certa forma, “indexados, dado que as tarifas de referéncia eram, por
defini¢do, controladas e sujeitas as politicas de reajustes periddicos”.

Foi somente no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, por meio
de novas portarias do DAC?%, que a liberalizagdo do setor foi concluida, tanto
da perspectiva de precos como da perspectiva de exclusividade de direitos de
operagao (OLIVEIRA, 2007a, p. 138). No que toca os aspectos tarifarios, com
o cendrio de aumentos de pregcos em diversos setores da economia em 1999, as

302Portaria 075/GMS5, de 6 de fevereiro de 1992, Portarias 686 a 690/GMS5, de 15 de setembro de
1992, de acordo com o relato de Oliveira (2007a, 2007b).

33De acordo com Oliveira, (2007a), havia ainda um monopolio regional em alguns aeroportos,
chamados de Linhas Aéreas Especiais.

304“A competi¢do em precos era agora vista como ‘saudavel’ para a indastria e passou a ser
encorajada; nesse sentido, as bandas tarifarias eram concebidas como instrumentos temporarios
para intensificar a rivalidade de precos. Contudo, os pregos ainda eram, de certa forma,
indexados, dado que as tarifas de referéncia eram, por defini¢do, controladas e sujeitas as politicas
de reajustes periddicos. No final dos anos 1990, ainda conforme Salgado, “as autoridades de
aviagdo decidiram remover dois importantes dispositivos de controle da competicdo que
ainda perduravam no setor: as bandas tarifarias e a exclusividade do direito de as regionais
operarem as Linhas Aéreas Especiais. Isso gerou a Segunda Rodada de Liberalizagdo, SRL,
(...), que visava dar mais liberdade as companhias aéreas e que, em tltima instancia, estimulou
o primeiro grande surto de competitividade desde o inicio da desregulamentagdo. De fato, em
1998, foram observados fenomenos de “guerras de pregos”. Cf. Salgado (2008).

305Portarias 986 ¢ 988/DGAC de 18 de dezembro de 1997, e Portaria 05/GMS3, de 9 de janeiro de
1998 e, apds crise econdmica e desvalorizagdo cambial de 1999, as Portarias 672/DGAC, de 16
de abril de 2001 e 1.213/DGAC, de 16 de agosto de 2001.
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autoridades macroecondmicas, visando a controlar o recrudescimento das pres-
soes inflacionarias, optaram por aplicar a legislacao do Plano Real com relagao a
precificacdo das companhias aéreas, utilizando a regra da anualidade quanto aos
reajustes (OLIVEIRA, 2007). Em janeiro de 2001, deu-se a entrada da Gol no
mercado e nesse mesmo ano, um acordo entre o DAC e o Ministério da Fazenda
permitiu que a maioria dos mecanismos de regulagdo economica que ainda per-
sistia no setor fosse removida com a interferéncia macroecondmica (OLIVEIRA,
2007b)*.

A mudanga do marco legal e do arranjo juridico-institucional do setor foi
também significativa ao longo da primeira década dos anos 2000, embora as
regras para a criacao e operacdao das companhias aéreas ndo tenham sido altera-
das com essas mudancas®”’. No ano 2000, foi instituido o Conselho Nacional de
Aviacao Civil (CONAC) (Decreto 3.564/2000). O CONAC passou a ter compe-
téncia para, entre outras medidas, aprovar diretrizes para apoio financeiro para
linhas aéreas e aeroportos, promover coordenacdo entre atividades de protegao e
de regulacao e estabelecer diretrizes para exploragdo comercial de linhas aéreas.
Ha quem argumente, vale dizer, que o ano de 2003 representou o fim do periodo
da politica de flexibilizacdo da aviagdo comercial brasileira, reinaugurando a
regulacdo mais incisiva (SALGADO, 2008; OLIVEIRA, 2009a)

Em 2005, ¢ criada a Agéncia Nacional da Aviagdo Civil (a ANAC, criada
pela Lei 11.182/2005), em substituicdo ao Departamento da Aviagdo Civil. A
ANAC foi atribuida competéncia para observar e implementar politicas e di-
retrizes no setor, inclusive quanto a outorga de servigos aéreos e a exploracao
comercial de linhas aéreas. E criado, assim, um arranjo regulatorio complexo, na
forma de agéncia reguladora independente. Se de um lado a regulagao se torna
mais estruturada e passa a obedecer a um marco legal no bojo do qual passa a
atuar um regulador, os requisitos de propriedade, como parte do pacote norma-
tivo da aviacdo, seguem, de outro lado, desempenhando um papel importante.

Em 20009, foi, em seguida, estabelecida a Politica Nacional de Aviagao Civil
(Decreto 6.780/2009), vélida até os dias de hoje, que estabelece diretrizes e estra-

3%Por meio de portarias paralelas dos dois 6rgdos governamentais, foi posta em pratica uma
total liberalizacdo dos precos (Portarias 672/DGAC/2001 e 1.213/DGAC/2001), registra
Oliveira (2007b).

307F importante ressaltar, seguindo Oliveira (2007a, 2007b), que ha possibilidade de interpretar
o periodo a partir de 2003 como uma fase de reregulagido, uma vez que o governo voltou a
exigir da perspectiva regulamentar estudos de viabilidade econdmica prévia para pedidos de
novas linhas e novas companhias aéreas, controle que, segundo o autor, havia sido praticamente
abolido no periodo anterior.
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tégias para o desenvolvimento da aviagdo civil brasileira, enfatizando objetivos
relacionados a seguranca, prestacao de servigo adequado e desenvolvimento da
aviagdo civil, prote¢cdo do meio ambiente e do consumidor, e eficiéncia das ope-
ragdes da aviagdo civil. Como medidas regulatorias centrais para o alcance de
tais objetivos, estabelece-se que a regulagdo deve conferir “ao mercado o papel
de equilibrar a oferta ¢ demanda, prevalecendo a liberdade tarifaria”, além de
estabelecer normas e medidas que facilitem novos entrantes e promovam au-
mento da competitividade. No mesmo ano, a ANAC aprovou as Resolugdes 83
e 118, que estabelecem, respectivamente, o regime de liberdade tarifaria para os
servigos de transporte aéreo publico regular internacional de passageiros e de
carga com origem no Brasil, cumprindo, assim, o estabelecido no art. 49 da Lei
de criagdo da agéncia (Lei n 11.182/2005)*%. Vige atualmente no Brasil o regime
de liberdade tarifaria, no qual as empresas aéreas nacionais e internacionais sao
completamente livres para determinar o valor que cobrardo pelos servigos de
transporte aéreo que prestarem (KAWAHALA, 2019. p. 28).

A ultima mudanga legal substantiva sobre o tema aconteceu recentemente,
em 2018 e 2019°”, com o movimento de abertura do setor para investimento
estrangeiro em companhias aéreas, por meio da Medida Provisoria 863/2018,
convertida na Lei 13.842/2019. A medida provisodria excluiu a restri¢do estabele-
cida desde o CBA de 1966 e mantida pelo CBA de 1986, de um limite de até 20%
(vinte por cento) de participacdo de capital estrangeiro em empresas concessio-
narias ou autorizadas de servigos aéreos e, em sua conversdo em lei, promoveu
outras mudangas tarifarias e regulamentares importantes, como a possibilidade
das companhias aéreas cobrarem por bagagens aéreas despachadas, de modo a
customizar os servigos em relacdo aos passageiros, algo que a ANAC ja vinha
defendendo infralegalmente desde 2016, pelo menos*®.

3%8Egssas resolugdes permitiram que os precos das passagens aéreas de voos com origem
no Brasil e destino em qualquer pais pudessem ter descontos sobre os valores minimos
obrigatdrios, ou seja, as companhias aéreas nacionais ou estrangeiras foram autorizadas a fixar
seus pregos livremente. Cf. Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, ANAC: 10 anos (2016), Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil — Brasilia: ANAC, p. 83. Disponivel em: http:/www.anac.gov.br/
livroanaclOanos.pdf.

3%Embora o tema ja fosse objeto de discussdo ha mais tempo, tanto por meio da tramitagdo do
projeto de lei para um novo Cddigo Brasileiro da Aeronautica no Congresso Nacional, como
diante da Medida Provisoria n® 714/2016, que elevou a possibilidade de participacdo estrangeira
dos 20% a 49%, que ndo foi convertida em lei.

310A gradecemos em especial a Alessandro Oliveira por esta observagéo e por sinalizar como
isso se relaciona com a intencdo da Secretaria de Aviagdo Civil e da ANAC de atrair empresas
estrangeiras de baixo custo (low cost) para o pais.
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De acordo com a exposi¢do de motivos da Medida Provisoéria, o limite de
participagdo estrangeira no capital das companhias aéreas tornava o “pais um
dos mais fechados a investimentos estrangeiros no setor aéreo”''. Por isso, a eli-
minag¢do da restricdo permitiria o aumento da competi¢cao e desconcentragao do
mercado doméstico, o aumento da quantidade de rotas e cidades atendidas pelo
transporte aéreo, a redugdo do preco médio de passagens, a absorcao de novas
praticas gerenciais e tecnologias, o maior acesso a fontes de financiamento, a ge-
racdo de empregos diretos e indiretos, e o desenvolvimento da cadeia produtiva
da industria aerondutica.

A edi¢do da Medida Provisoria fez parte dos esfor¢os da Secretaria de Avia-
cdo Civil e da ANAC para atrair atuacdo de companhias aéreas estrangeiras de
baixo custo. Com efeito, até final de 2019, pelo menos sete empresas estrangeiras
de baixo custo pediram autoriza¢ao para atuar no pais ou anunciaram interesse
de atuar no pais*'".

Neste terceiro periodo descrito, nota-se, portanto, radical mudanga no que
se define como o objetivo regulatério, que passa a ser o aumento de concorréncia
e a reducao de pregos. Ainda que com essa alteragdo, percebe-se a permanéncia
do imaginario em relagdo as regras de propriedade e do seu potencial como
instrumento regulatério. Novamente, regras sobre a titularidade da propriedade
passam a ser redefinidas como meio de se fazer cumprir essa fungdo: ao invés do
capital estatal, o capital privado; ao invés do capital nacional, o capital sem limi-

SEmbora um estudo de 2016 que analisa mais de 120 regulagdes nacionais sobre limites a
investimentos estrangeiros confirme que a restricdo de 20% a participagio de capital estrangeiro
fosse mais excecdo do que regra internacional (mais de 80 paises adotavam o limite de 49% da
participagdo de capital estrangeiro), a completa liberalizagdo do setor era adotada por somente
um conjunto pequeno de paises - de acordo com o autor, Chile (o primeiro a adotar o modelo,
ainda em 1979), Colémbia, Costa Rica, Equador, Hong Kong, El Salvador, Cazaquistdo,
Moldavia, Nova Zelandia e Singapura (WALULIK, 2016, p. 241).

312830 as companbhias: Sky Airline, chilena, operagio iniciada em novembro de 2018; JetSmart,
também chilena, com operagdes a serem iniciadas; Norwegian, norueguesa, que comegou a
operar em maio de 2019, mas suspendeu suas operagdes no contexto da pandemia do coronavirus;
AirChina, que comegou a operar em marco de 2019; FlyBondi, argentina, que comegou a operar
em outubro de 2019; Virgin Atlantic, inicialmente com operacdo prevista para inicio em margo
de 2020, embora tenha deixado o pais a partir de maio, sem nunca ter realizado um voo; e Gulf
Air, da Republica do Bahrein, que anunciou interesse em atuar no pais, mas ndo tem data para
inicio de operagdo. Ver, sobre o assunto: https:/valor.globo.com/empresas/noticia/2019/09/25/
mudanca-regulatoria-atrai-sete-empresas-aereas-estrangeiras.ghtml;  https:/epocanegocios.
globo.com/Empresa/noticia/2020/05/epoca-negocios-virgin-atlantic-deixa-o-brasil-sem-
nunca-ter-realizado-um-voo.html; https:/www.cnnbrasil.com.br/business/2020/06/24/
jetsmart-se-reuniu-em-marco-com-anac-para-atuar-em-voos-domesticos-no-brasil (altimo
acesso em 2 de agosto de 2020).
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tagdes de origem. Apesar das mudangas legais e regulatorias, € possivel perceber
que grande parte da estrutura de organizacao do setor permaneceu semelhante:
alto nivel de concentragdo em poucas empresas domésticas.

Como argumentam ESPIRITO SANTO JR. e CORREIA (2006), as con-
sequéncias dos problemas financeiros enfrentados no mercado em meio a crise
econdmica do periodo da década de 1980 — pela VASP, pela Transbrasil e pela
VARIG, acabaram gerando a sua saida do mercado ou absor¢@o por um agente
j& incumbente. Para esses autores, tais consequéncias poderiam ter sido outras e
menos perniciosas caso seu capital pudesse ter sido adquirido ou financiado por
sOcios estrangeiros. A conjuntura econdmica negativa prevalecente na década de
1980 afetou direta e significativamente o setor de aviagdo civil que, sabidamente,
responde de modo sensivel a conjuntura econdmica e em especial as crises’.

Na década de 1990, como relata BINDER (2006), o mercado aéreo domés-
tico brasileiro era dividido entre quatro empresas de aviagdo: Varig, TAM, Vasp
e Transbrasil. No inicio de 1999, relata esse autor, “as ja fragilizadas companhias
aéreas brasileiras sofreram um duro golpe com a desvalorizagdo cambial, que
reduziu a demanda por viagens internacionais e domésticas e causou um efeito
negativo sobre os custos que sdo, em grande parte, atrelados a moeda norte-
-americana, assim como as dividas e contratos de leasing das empresas”. As
companhias aéreas entdo se reestruturam e, segue Binder, passa a valer “uma
dinamica de mercado”. Em 2001, a Gol, até entdao parte do grupo de transporte
rodoviario Aurea, faz sua entrada no mercado brasileiro.

A reducdo da participa¢ao da VARIG e o crescimento da TAM e da Gol a
partir de 2000 resultaram, em 2004, numa mudanga da estrutura de mercado,
que passou a ser constituido por trés companhias aéreas com participagdo se-
melhantes. Nos anos de 2005 e 2006, a crise financeira da VARIG se agravou
ao ponto de sofrer interven¢do judicial. Em julho de 2006, quando foi a leildo,
a participacdo da VARIG no mercado doméstico era de insignificantes 3,54%.
Enquanto isso, a TAM passou a ter 51,2% do mercado nacional e a Gol 36,0%,

33Exemplo claro e cabal disso é a pressdo critica sofrida pelas empresas aéreas em todo o
planeta por conta da pandemia do coronavirus. A reclusdo forgada por meio de quarentena -
em varios lugares adotada no formato radical de lockdown - afetou de forma dura o setor de
aviagdo civil, sendo exemplos disso os casos da Avianca e da LATAM. Sobre os efeitos da crise
da COVID-19 na aviagdo civil, cf. por exemplo "COVID-1 - by the end of May, most world
airlines will be bankrupt", publicada no site da instituicdo CAPA - Centre for Aviation (CAPA)
em margo de 2020. Acessivel em: https://centreforaviation.com/analysis/reports/covid-19-by-
the-end-of-may-most-world-airlines-will-be-bankrupt-517512.
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configurando-se, desta maneira, uma estrutura que se aproxima do duopo6lio®™.
Dados mais recentes mostram que, a Gol, que lidera o mercado, possui um
market share de cerca de 34%, seguida pela LATAM (32% aproximadamente) e
Azul (22%) e pela Avianca (cerca de 11%)°".

CONCLUSAQ

Com base em uma periodizagao aceita na literatura brasileira, vimos como
regras juridicas de propriedade foram mobilizadas durante todo o periodo anali-
sado para atingir diferentes finalidades. A essas regras proprietarias, entretanto,
corresponderam diversos arranjos regulatorios que, ao fim e ao cabo, refletiam
as visdes de mundo predominantes nos embates de economia politica de cada
época.

E possivel perceber, ao longo desta breve narrativa, como foi persistente
a expectativa de legisladores, reguladores e autoridades de que mudangas em
relagdo a configuragdo da regulacdo juridica da propriedade (se publica ou pri-
vada e se autorizando a participacdo de estrangeiros) permitiria o alcance de
determinadas finalidades para o setor de aviacao civil. A propriedade serviu, em
outras palavras, como importante integrante da “caixa de ferramentas” regulato-
ria utilizada em cada periodo, tendo seu conteudo e as demais regras incidentes
sobre o setor variado de acordo com o espirito de cada época quanto aquilo que
se julgava ser o papel do Estado na economia e no setor de aviacdo em particular.

As mudangas observadas nesse setor mostram, ainda, que a propriedade ¢
em boa medida criada pela regulagdo — isto €, ndo ¢ algo a ela preexistente ou
transcendente. Assim, se de um lado a regulagdo parte de um pano de fundo
institucional no qual certos direitos de propriedade sdo necessariamente toma-
dos como referéncia, de outro ela propria, como um processo dindmico, define
e redefine as relacdes de propriedade a medida que constitui os mercados e os
disciplina, em interacao constante, nem sempre harmonica, com agentes € inte-
resses privados.

S4Dados retirados de NEIT/Unicamp (2007).

35Conforme a Nota Técnica 11/2019/DEE/CADE (CADE, 2019), que usa dados de 2016 para
estimar os shares das companhias aéreas brasileiras. Acessivel em http://www.cade.gov.
br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/dee-publicacoes-anexos/nota-tecnica-
no-11-2019.pdf. Em maio de 2020, por conta da pandemia da COVID-19 a companhia aérea
colombiana Avianca, com base no Capitulo 11 do Cddigo de Faléncias dos Estados Unidos,
entrou com um pedido de reorganizagdo. A Avianca brasileira ja havia solicitado recuperagio
judicial em dezembro de 2018.
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A defini¢do juridico-regulatdria da propriedade das empresas aéreas bra-
sileiras evidencia, em outras palavras, seu cardter marcadamente historico e
politico. E dizer: a propriedade, como instrumento da “caixa de ferramentas”
regulatéria vem sendo forjada pelo proprio Estado em distintos momentos, como
resultado de um embate de visdes de mundo — entre elas, ideologias dominantes
sobre o papel do Estado na economia — que se convertem, por intermédio de
normas, instituigdes, interpretagdes e processos juridicos, em politicas setoriais
para a aviagao civil.

O caso da aviagdo brasileira evidencia, também, que a propriedade pode ser
compreendida como elemento constitutivo e dindmico da regulagdo e, a0 mesmo
tempo, como uma instituicao capaz de desempenhar fungdes econdmicas a luz
de certos objetivos politicos. Como objeto de analise, a propriedade, em suma,
joga luz bem-vinda sobre a intrincada e intrigante relacdo entre direito, economia
politica e as institui¢des capitalistas e, com isso, desvela uma importante e pouco
explorada agenda de pesquisas, agenda essa na qual os estudos sociojuridicos
tém importante contribui¢do a dar.
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