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Politicas Aéreas: Do Fracasso
dos Subsidios a Esperanca de

Solucodes Estruturais

Estudo Livres 09/2024

O setor aéreo brasileiro, apesar dos
avancos, ainda enfrenta desafios como a alta
carga tributaria sobre o combustivel de
aviagao, infraestrutura aeroportuaria
insuficiente em diversas regides e falta de
competitividade devido a concentragdao de
mercado.’

Historicamente, o Governo Federal tentou
impulsionar a aviagdo regional com
programas de subsidios, como o PDAR e o
Voa Minas, que ndo alcangaram os resultados
esperados. Apesar dessas falhas, a
concessao de novos subsidios voltou a pauta
do governo atual, que propds passagens
aéreas com desconto para determinados
grupos sociais. Essa medida surge em
resposta ao aumento continuo das tarifas, que
em 2023 alcangaram o maior patamar em
mais de uma década, dificultando o acesso ao
transporte aéreo, especialmente para as
familias de baixa renda.

0 governo busca enfrentar o problema dos
altos precos das passagens, mas a solugéao
apresentada é controversa. A proposta inicial
de criagdo de um fundo para subsidiar
passagens foi substituida por um modelo que
compila e redistribui passagens ja vendidas a
RS 200, funcionando como uma plataforma
estatal de compras coletivas.?

Este estudo analisard as razdes para o
aumento das tarifas aéreas, as licdes de
politicas nacionais e internacionais relevantes,
o funcionamento do programa Voa Brasil e as

acoes prioritarias para promover a eficiéncia e
competitividade do setor aéreo brasileiro.

Sobre isso, o Livres:

1. Defende a abertura do mercado aéreo
brasileiro para companhias estrangeiras como
uma medida essencial para aumentar a
competitividade e reduzir os pregos das
passagens, promovendo um ambiente mais
dinamico que beneficia diretamente o consumidor
com mais opgdes de voos e servicos.

2. Promove a modernizagdo da infraestrutura
aeroportudria por meio de concessbes e PPPs,
destacando que a gestdo privada aumenta a
eficiéncia operacional, a qualidade do servigo e a
satisfacdo dos usudrios, além de atrair novos
investimentos.

3. Advoga por uma regulagdo mais racional e
menos intervencionista no setor aéreo, enfatizando
gque normas excessivas e interferéncias politicas
prejudicam a competitividade, a seguranca e a
inovagao.

1. Falta de competicao eleva pregos das
passagens aéreas

De acordo com o levantamento feito pela
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), o
preco médio das passagens aéreas entre
janeiro e margo de 2023 foi de RS 592,95, o
maior desde 2010. Ademais, por calculos do
IBGE, as passagens aéreas tiveram uma alta
acumulada de 35,24% no ano de 2023.°

Entre os principais motivos do aumento
recente do pre¢co das passagens aéreas,



estdo: a alta do dolar nos ultimos anos; o
aumento do pre¢co do combustivel usado
pelas aeronaves; a judicializagao contra as
empresas;, e o endividamento das
companbhias.*

A) Délar: Parte dos custos da aviagdo sédo
dolarizados, ou seja, seguem o padrao
internacional da moeda americana.
Considerando que o cambio passou de 3,92
para R$6,07/USS (data base: 04/12/24) no
periodo de 5 anos, representando uma alta
desvalorizagao do real frente a moeda norte
americana, as companhias aéreas
reajustaram esses custos atrelados as suas
operagoes.

B) Pregco dos combustiveis: Como as

estatisticas nos indicam, o prego do
querosene de aviacao representa
aproximadamente 40% dos custos

operacionais das companhias aéreas. E, nos
ultimos tempos, tem sido observado um
aumento no valor deste combustivel, que é
explicado pelos conflitos internacionais e pela
crise ocasionada pela pandemia.

A guerra causada pela invasao da Ucrania
pela Russia foi um dos principais fatores para
a elevagdao do valor do querosene. Dessa
forma, em 2022, o preco médio da Querosene
de Aviacdo (QAV) atingiu o maior valor da
série histérica da ANAC em julho, chegando a
RS 5,83 o litro. Segundo dados da Agéncia
Nacional de Petréleo - ANP nos ultimos 5
anos a alta representou aproximadamente
50,18%.°

C) Judicializagao: o Brasil é a nagédo que
mais ajuiza agdes contra empresas aéreas. De
acordo com a Associagao Internacional de
Transporte Aéreo, 98,5% dos processos em
andamento no mundo sdo de origem
brasileira.®

Com isso, além de terem gastos com
equipamentos para as aeronaves, pagarem o
combustivel dos avibes e salario de seus
funciondrios, as empresas ainda precisam
despender dinheiro na defesa juridica em
processos e pagamento em indenizagoes,
guando condenadas.

Isso gera, em média, um custo de RS 1
bilhdo de reais por ano.’

D) Endividamento: Desde o inicio
inesperado da pandemia de Covid-19, as
empresas de aviagdo acumulam prejuizos e
dividas. No mesmo sentido, a situagao
sanitaria gerou cancelamentos inesperados
de viagens programadas, queda vertiginosa na
procura de voos e aumento ainda maior de
acoes judiciais contra as empresas.

Dessa maneira, boa parte dos gastos
dessas companhias é com pagamento desses
prejuizos, o que, alinhado aos demais gastos,
explica a subida de precos das passagens.

Algumas dessas empresas, inclusive, ja
pediram recuperagdo judicial e auxilio
financeiro ao governo brasileiro e dos Estados
Unidos, como é o caso da Gol Linhas Aéreas,
que entrou com o pedido no dia 25/01/2024
no Tribunal de Faléncias de Nova York.?
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E) Falta de Competicao: A falta de
competicdo é outro fator importante para os
elevados pregos das passagens aéreas no
Brasil. O mercado aéreo brasileiro muitas
vezes apresenta um cenario de concentragao,
com poucas empresas dominando
significativas fatias do mercado. Essa falta de
concorréncia reduz a pressao por pre¢gos mais
acessiveis, e um setor que as empresas ja
operam com dificuldade gerada pelos altos
custos associados. A auséncia de uma
competicao robusta também limita a oferta de
opgdes para 0s passageiros, resultando em
tarifas mais altas. A promocgao de politicas
que incentivem a entrada de novas empresas,
bem como a implementacao de medidas para
aumentar a concorréncia no setor, pode ser
crucial para mitigar esse desafio e
proporcionar beneficios diretos aos
consumidores.

Uma das propostas mais eficazes para
fomentar a concorréncia seria a adogado de
uma politica de 'céus abertos', similar a que o
Chile implementou. Essa politica permite que
empresas  estrangeiras = operem  v0OS
domeésticos, 0 que aumentaria a
competitividade, diminuiria os pregos das
passagens e aumentaria as opg0es para 0s
consumidores brasileiros.’

Apesar de o Brasil citar a convengao de
Chicago como justificativa para restringir essa
pratica, a experiéncia chilena demonstra que
tais politicas sao viaveis e benéficas, sem
violar acordos internacionais.

F) Infraestrutura e Taxas Aeroportuarias:

A administracdo estatal dos aeroportos,
especialmente pela Infraero, enfrenta criticas
pela ineficiéncia, com problemas de
congestionamento, baixa qualidade de
servicos e falta de investimentos em
modernizagdo. O Aeroporto Campo de Marte,
em Sao Paulo, por exemplo, opera com
limitagdes devido a proximidade de outros
aeroportos, algo que poderia ser superado
com investimentos adequados, como ocorre
em Paris.

As elevadas taxas aeroportudrias sob
gestdo estatal encarecem as passagens,
enquanto a concessao a iniciativa privada tem
demonstrado eficiéncia superior. A gestédo
privada investe rapidamente na infraestrutura,
atraindo mais passageiros e melhorando a
experiéncia dos usuarios. Desde o inicio das
concessdes, a movimentagao de passageiros
aumentou significativamente, e os aeroportos
privados investiram 4,5 vezes mais por
passageiro do que aqueles sob a gestao da
Infraero.

Exemplos de concessdes bem-sucedidas
incluem os aeroportos de Brasilia, Recife e
Confins, que se destacam em rankings globais
por sua pontualidade e qualidade de servicos.
A administracdo privada proporciona um
ambiente mais competitivo e focado na
satisfagdo do cliente, resultando em tarifas
mais acessiveis e melhores servigos.

G) Regulagao do Setor:
Apesar dos avangos, o setor aéreo
brasileiro ainda sofre com intervengoes
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governamentais que impactam sua eficiéncia.
Casos como a transferéncia de voos do
Santos Dumont para o Galedo e a aprovagao
da Lei n°® 14.368/2022, que exige despacho
gratuito de bagagens, ilustram a interferéncia
estatal desnecessdria. Essas medidas
uniformizam regras que poderiam ser
definidas pelas proprias  companhias,
restringindo a competitividade e a inovagao.

O excesso de restricdes operacionais no
Brasil também gera entraves, como a demora
na aprovagao de planos de voo e limitagbes
que forgcam empresas a operarem com avides
e tripulagbes estrangeiras em rotas longas,
como no caso da Latam. Essas barreiras
regulatérias prejudicam a eficiéncia e a
competitividade do setor aéreo, indicando a
necessidade de um ambiente regulatério mais
flexivel e adaptado as melhores praticas
internacionais.

2. Programas de subsidio falham em
reduzir pregos

Em 2015, durante o governo Dilma, a Lei n°
13.097/2015 criou o Programa de
Desenvolvimento da Aviacdo Regional (PDAR).
Atualmente, o programa esta suspenso.'®

A politica previa subsidio de 50% da
ocupagao da aeronave ou até 60 passageiros
em todo o pais para pagar parte dos custos
das companhias aéreas com o0s VvooOs
regionais regulares de passageiros. Nesse
cenario, as empresas aéreas interessadas
assinaram contratos com o governo e se
adequaram as exigéncias estabelecidas.

Os recursos para esse subsidio parcial
eram obtidos pelo Fundo Nacional de Aviagéo
Civil, girando na casa dos bilhdes de reais.

Ja em relagdo ao Programa Voe Minas,
promovido pelo governo mineiro entre 2016 e
2019, tinha o objetivo de subsidiar viagens
aéreas entre Belo Horizonte e diversas
cidades do interior do estado para incentivar o
desenvolvimento econd6mico regionalizado e
permitir acesso rapido a eventos e servigos.

Entre 2016 e 2019, o programa demandou
RS 18 milhdes de recursos publicos. Ele foi
extinto, pois, além de nao ter ofertado o
numero desejado de passagens areas dentro
do estado, a situagcdo fiscal e de déficit
chegou a patamares insustentaveis. Por
motivos financeiros, Minas Gerais precisou
cortar despesas e focar nas politicas mais
urgentes para a populagéo.”

Os programas de intervengao estatal, como
o PDAR e o Voe Minas, exemplificam a
tendéncia problematica de interferéncia do
governo em setores que poderiam operar de
maneira mais eficiente e dinamica no livre
mercado. Ao oferecer subsidios significativos
as empresas aéreas, essas iniciativas
distorcem as forgas naturais da oferta e
demanda, gerando distor¢des econémicas. O
fracasso desses programas pode ser
atribuido, em parte, a gestdo ineficaz e a
alocagao inadequada de recursos,
caracteristicas comuns em intervengdes
estatais extensivas.

O modelo de subsidios adotado, como
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visto no PDAR, que previa o pagamento de até
50% da ocupacao da aeronave, ndo apenas
distorce a competicdo, mas também cria uma
dependéncia insustentavel das companhias
aéreas em relagao aos fundos publicos. Essa
pratica ndo apenas desincentiva a eficiéncia
operacional, mas também impede a inovagao
e a busca por solugdes mais econbmicas e
sustentaveis. Além disso, ao depender de
recursos bilionarios do Fundo Nacional de
Aviagao Civil, esses programas geram
pressdes financeiras significativas sobre o
orgcamento  publico, comprometendo a
estabilidade fiscal.

Dessa forma, o mercado deve ser livre de
intervengdes excessivas, para ser capaz de
promover a eficiéncia, a inovagcdo e a
concorréncia, resultando em beneficios mais
sustentaveis e equitativos para ©0s
consumidores e as empresas envolvidas.

3. Voo Simples avangou na
desburocratizagao do setor

Com esse contexto, percebe-se que o Brasil
deu um importante passo na dire¢do de uma
legislagdo mais eficiente para o setor aéreo
com o Programa Voo Simples. Inicialmente
uma Medida Proviséria, se converteu no
Projeto de Lei de Conversdo n° 5, de 2022."

Tal programa, sancionado em 2022 pelo
Presidente da Republica no periodo, retirou
algumas barreiras para a criagao e instalagédo
de empresas aéreas no Brasil, a partir da
desburocratizagdo do setor de aviagao civil e
simplificacao de regras dos servigos aéreos.

A titulo de exemplo, foram revogados 91

dispositivos do Cdédigo Brasileiro de
Aeronautica.
Entre os dispositivos revogados, os

principais foram:a) a desnecessidade de
um novo processo de certificagdo no Brasil de
avides fabricados em outros paises em que
haja a comprovagado de um extenso histérico
operacional; b) empresas estrangeiras com
livre atuagdo no Brasil, ndo sendo mais
necessario autorizacao prévia de
funcionamento; c) certificacao de
aeronavegabilidade especial para aeronaves
que ndo cumprem os requisitos para obtengao
ou manutengdo de um certificado de
aeronavegabilidade padrao; d) previsdo de que
0S passageiros que cometam atos de
indisciplina possam sofrer sangbes impostas
pelas préoprias companhias aéreas; e)
Permissdo de parcerias publico-privadas
(PPP) para licitar oito aeroportos regionais no
Amazonas; f) e, por fim, as taxas cobradas de
empresas do setor e companhias aéreas
possuem menor valor.™

O maior destaque inicial negativo do
programa era a imposi¢cao de gratuidade de
cobranga no despacho de bagagens de até 23
Kg em voos nacionais e 30 Kg em voos
internacionais.

Essa proposta aumentaria o valor das
passagens, pois as empresas recalculariam o
“prejuizo” financeiro sofrido no prego das
passagens devido as bagagens gratuitas.
Porém, ao virar lei, o presidente vetou
acertadamente este trecho, garantindo que
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cada empresa possa definir sua politica de
bagagens.

Com isso, os demais tdpicos do Voo
Simples permaneceram, como a consideragao
do servico aéreo como atividade de interesse
publico, podendo ser explorado livremente por
entes privados e a revogagao de artigos com
excessivas burocracias no setor.

Dessa forma, para além de programas e
projetos de desregulamentacao e
simplificagcdo, faz-se necessario o adequado
investimento em infraestrutura aeroportuaria
das localidades mais distantes e atualmente
despreparadas do pais, pois a melhora desta
infraestrutura possibilitard a expansdo das
atividades aéreas para essas regides.

Ou seja, 0 caminho ideal é o de aperfeigoar
e construir aeroportos capazes de receber
maiores rotas e viagens nacionais ou
internacionais, junto com as companhias
aéreas, de modo transversal e bilateral.

No mesmo sentido, devemos debater a
facilitacdo dos voos de cabotagem, ou seja,
facilitar para que empresas aéreas
estrangeiras possam operar vOoOS nacionais
por todo o pais e nao ficarem reféns de
somente ofertar voos internacionais ou que
tenham conexao no Brasil.

Tal permissao, se implementada no Brasil,
traria beneficios como:

e Aumento da concorréncia e
competitividade no mercado;
e Aumento de oportunidades e opgdes

de empresas aéreas, fazendo com que
os cidadaos tenham maior poder de
escolha;
e Reducado
aéreas.

do preco das passagens

4. Voa Brasil - Politica para inglés ver

Em 24 de julho de 2024, o Ministério de
Portos e Aeroportos langou a primeira fase do
programa "Voa Brasil", prometendo passagens
aéreas mais baratas para aposentados do
INSS (Instituto Nacional do Seguro Social) que
nao tenham viajado nos ultimos 12 meses,
conforme previsto no item 3.1 e 3.2 do
Regulamento MPOR, de 24 de junho de 2024.
Cada beneficiario tera direito a dois bilhetes
aéreos por ano, com passagens a até RS 200
por trecho. O governo estima que cerca de 23
milhdes de aposentados serdo beneficiados
nesta primeira fase.™

De inicio, ja coloca-se em xeque uma das
problematicas da proposta: qual a razdo da
escolha do governo federal pelo valor de 200
reais para a escolha das passagens? Até onde
se sabe, ndo houve uma explicagao clara
sobre o célculo e a relevancia deste valor.

Na proposta final anunciada, havera uma
maior delimitagcdo dos beneficiarios, sendo os
aposentados do INSS e, em uma possivel
segunda fase, os estudantes pelo ProUni
(Programa Universidade para Todos).

Segundo o governo, diversas companhias
aéreas ja demonstraram interesse em aderir
ao Programa. Ao menos, a proposta
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anunciada nao é conduzida a partir de fundos
publicos para a garantia de passagens aéreas
mais baratas a certos grupos, de acordo com
o item 2.2 do regulamento do programa.'’
Mesmo assim, na nova composi¢dao do
programa, o governo ndo combate os maiores
problemas do setor aéreo e nem segue as
praticas internacionais que dao certo, como
se vera nos tépicos seguintes.

5. Concorréncia é fator chave em
Experiéncias Internacionais

Diversas nag¢des ao redor do mundo
optaram por medidas liberais para promover a
eficiéncia e a competitividade no setor de
aviagao, com resultados positivos.

Ao invés de direcionar recursos publicos
para subsidiar passagens aéreas, paises
como Chile, Canada e Nova Zelandia optaram
pelo caminho da livre concorréncia e parcerias
com a iniciativa privada. Essas medidas
permitiram tarifas acessiveis e impulsionaram
o desenvolvimento sustentavel do transporte
aéreo.

A Nova Zelandia, por exemplo, tem
implementado uma série de politicas voltadas
para o setor de aviagao, buscando promover a
competicdo e dinamismo no mercado
aeroespacial. Uma das estratégias adotadas
foi a simplificacdo dos  processos
burocraticos para a entrada de novas
companhias aéreas no mercado, visando
reduzir as barreiras de entrada e facilitar a
competicdo entre os players do setor."®

Além disso, o pais mantém politicas e
regulamentacdes que apoiam o
desenvolvimento do setor e constroem
confianga publica. Isso inclui garantir que o
governo tenha capacidade técnica para
supervisionar o desenvolvimento de novas
tecnologias e colaborar com outras nagdes na
definicdo de politicas e regulamentacoes,
como as relacionadas a integragdo de drones
Nno espago aéreo.

As tecnologias aeroespaciais sao aplicadas
em diversas dareas, como monitoramento
ambiental, aumento da produtividade agricola,
seguranga publica e resiliéncia a desastres
naturais. Essas iniciativas na Nova Zeléandia
ocorrem em parcerias entre a industria,
instituicoes de pesquisa e empresas
internacionais para impulsionar a inovagao e a
competitividade do setor.

Assim, a reducao das barreiras regulatérias
criou um ambiente mais aberto e dinamico,
incentivando a competicdo entre empresas e
resultando em passagens mais acessiveis
para Os passageiros, mesmo em um pais
insular.

O Chile, por sua vez, é reconhecido como
um dos mercados aéreos mais abertos e
competitivos da América Latina. A politica de
‘céus abertos" permite que companhias
aéreas estrangeiras operem voos domésticos,
estimulando a concorréncia direta com as
empresas locais. Essa abertura foi
acompanhada de uma  simplificagdo
regulatéria que atraiu investimentos externos.
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O impacto dessas medidas é evidente: o
Chile tem uma das menores tarifas médias de
passagens aéreas da regidao, além de uma
rede crescente de conexdes domeésticas e
internacionais. Companhias low-cost como a
Sky Airline e a JetSMART encontraram no
mercado chileno um ambiente favoravel para
expandir operagdes, oferecendo tarifas
acessiveis para milhdes de passageiros.

O Chile também tem investido em
infraestrutura aeroportuaria moderna, como a
ampliagdo do Aeroporto Internacional de
Santiago, através de parcerias
publico-privadas que garantem eficiéncia
operacional e elevados padrdes de servigo.

Ja no Canada, um pais de proporgoes
similares ao Brasil, os investimentos na
integragdo entre modais de transporte tém
trazido beneficios econdmicos. 0O pais
desenvolveu um sistema intermodal que
conecta aeroportos a redes ferrovidrias e
rodoviarias, permitindo uma transicdo agil
entre diferentes formas de transporte. Essa
abordagem integrada reduz custos logisticos
e oferece mais opg¢des para 0s passageiros,
beneficiando tanto consumidores quanto
empresas.'®

Conclusao:

Para que o Brasil avance no
desenvolvimento do setor e desfrute de
melhores servigos e pre¢cos mais acessiveis
nas passagens aéreas, é fundamental investir
na estabilidade institucional, atraindo
investimentos e ampliando a concorréncia.

A expansao de parcerias publico-privadas
(PPP) e concessbes de aeroportos a iniciativa
privada moderniza a infraestrutura,
especialmente em aeroportos menores.
Estudos apontam que PPPs resultam em
maior eficiéncia e melhor prestagdo de
servigos, como comprovado nos aeroportos
de Confins e Recife. As concessoes,
monitoradas pela ANAC, asseguram
cumprimento de indicadores de desempenho
e evitam conflitos de interesse.

Também é essencial definir regras minimas
para a qualidade dos servigos aéreos, com
foco em seguranga, manutengdo e
capacitagdo profissional, garantindo um
padrao de atendimento e operagcbes mais
seguras. Recomenda-se que a ANAC promova
revisdes regulatdrias para aprimorar o setor
de forma técnica e justa.

Finalmente, abrir o mercado doméstico
para companhias aéreas privadas
estrangeiras é um passo crucial. Essa
abertura aumentaria a concorréncia e
promoveria avangos significativos,
beneficiando os consumidores com mais
opgdes e melhores pregos.
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