PANORAMA PROFISSIONAL

CUIDADOS NECESSARIOS COM A
AVIACAO CIVIL

Jorge Eduardo Leal Medeiros
Departamento de Engenharia de Transportes da

Escola Politécnica da Universidade de Sao Paulo
Diretor da Fundagdo ATECH

José Carlos Nunes Martinelli
Diretor da Fundacdo ATECH

O seu papel

As dimensdes de nosso pais, somadas as dificuldades de implantacao
de uma infra-estrutura de transportes compativel com estas
dimensdes e com nossas necessidades, fez com que a aviagdo
desempenhasse, e ainda desempenhe, um papel importante na
integragdo e no desenvolvimento nacionais. De fato, o Brasil é, entre
as nagoes, a segunda em termos de quantidade de aerédromos em
seu territério e de aeronaves aqui registradas; em termos de
demanda de transporte aéreo em suas empresas é a décima terceira
nagdo. Esta condicdo, aliada a industria aeroespacial aqui instalada -
a Embraer é atualmente a major exportadora nacional -, levou ao
desenvolvimento de uma infra-estrutura de suporte, que, se deixa a
desejar ao ser comparada com nagdes mais desenvolvidas, ¢
importante se comparada a nac¢Ses de desenvolvimento semelhante
ao nosso, e tem em sua manutencio e seu desenvolvimento os fatores
vitais para a aviacdo brasileira.

A aviagao civil brasileira sofrerd mudangas a curto prazo que, se ndo
forem bem pensadas e articuladas, poderdo trazer resultados ruins.
Este artigo, através de consideragdes sobre o papel dos diversos
atores no cenario atual, e algumas premissas a respeito de
alternativas futuras, visa contribuir para que as mudangas
representem um processo voltado a melhoria da indtstria brasileira
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de transporte aéreo, considerando usudrios, empresas e a
participacdo destas no desenvolvimento do pais.

A infra-estrutura existente

Esta infra-estrutura ndo se refere apenas ao suporte direto ao
transporte aéreo, representado por aeroportos e sistemas de controle
de trafego que englobam toda uma rede de radares, de auxilios-radio
a navegagdo aérea e de sistemas de informagdo associados. Refere-se,
e ndo em menor escala, ao suporte indireto, representado por
atividades e setores que garantam a seguranca de v6os aqui
realizados. Sdo eles que asseguram a aviagdo civil a disponibilidade
de tripulantes técnicos e comerciais bem formados e treinados, de
servigos e controles médicos que garantam a aptiddo destes mesmos
tripulantes, de aeronaves seguras, e de oficinas e pessoal capazes de
manter estas aeronaves em condigdes seguras de voo. O Brasil adota
padrdes de homologacédo, de avides e demais produtos aeronauticos,
aceitos nos Estados Unidos, o que lhes assegura credibilidade técnica
e, portanto, colocagdo comercial imediatas em mercados
internacionais.

O que existe hoje resulta do trabalho feito ha décadas pelo governo,
por empresas e até mesmo por individuos. Por parte do governo,
estas atividades foram realizadas, essencialmente, pelo Ministério da
Aeronautica, através de seus 6rgdos, como o Departamento de
Aviagdo Civil (DAC), a Comissdo de Estudos Relativos a Navegacdo
Aérea Internacional (CERNAI), a Diretoria de Eletrénica e de
Protecdo ao Vbéo (DEPV), e o Centro Tecnoldgico da Aerondutica
(CTA). Além disto, a Infraero, empresa estatal até recentemente
controlado pelo Ministério da Aerondutica, é responsivel pela
operacdo da quase totalidade de nossos principais aeroportos, e, em
casos especificos, pela operacdo das torres de controle de alguns
aeroportos (Guarulhos e Viracopos).

Ao DAC coube regulamentar, homologar/licenciar e
controlar/fiscalizar toda a aviagdo civil, no que se refere a pessoal
(pilotos, comissadrios, mecéanicos), aeroportos, aeronaves e  as
empresas do setor. Estas atividades s3o desenvolvidas em
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consondncia com a Organizagdo de Aviagdo Civil Internacional
(OACI), da qual o Brasil participa como membro de seu Conselho e
também como seu Presidente, e que estabelece a padronizagdo
técnica aviagdo civil internacional. Todo o registro e o
acompanhamento de pessoal, de aeronaves, de aeroportos e de
empresas fazem parte dos cadastros do DAC, que, por ser
responsavel por toda a regulamentagdo associada, possui, em seus
quadros, pessoal qualificado e especializado.

As tarifas aeronduticas, tanto as aeroportudrias (relativas a embarque
de passageiros, pouso e permanéncia de aeronaves, e capatazia de
cargas) como as de trafego aéreo navegacdo aérea (relativas ao uso de
auxilios-rddio e de telecomunicagdes), resultam de uma politica de
pregos estabelecida pelo DAC. Estas tarifas sdo ainda agravadas pelo
ATAERO (Adicional de Tarifas Aeronduticas), criado em 1988 e
representando um acréscimo de 50% a todas as tarifas aeronduticas.

A CERNALI coube negociar e estabelecer todos os acordos bilaterais
de transporte aéreo internacional, que, em ultima andlise, sdo
tratados celebrados entre governos. Neste sentido, é detentora de um
acervo tnico com todo o histérico destes acordos, e, também, conta
com pessoal especializado.

Ao DEPV cabe a responsabilidade por todo o controle do trifego
aéreo no Brasil. Treina, e homologa o pessoal e os equipamentos das
torres de controle dos aeroportos, dos centros de aproximacdo das
dreas terminais e dos centros de controle de area de espago aéreo.
Também de acordo com os padrdes da OACI é responsavel por
controlar ndo sd o territério nacional, mas ainda o espago aéreo
ocednico entre o Brasil e a Africa, em uma 4rea total de cerca de 14
milhées de quilémetros quadrados..

O papel do CTA na aviagdo civil é homologar produtos aeronauticos,
em especial avides, através de seu Instituto de Fomento Industrial
(IFT). O Brasil celebrou com o FAA (Federal Aviation Agency), 6rgdo
do governo norte-americano que, dentre suas muitas atividades na
aviagdo civil, responde também pela homologagdo de aeronaves, um
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acordo de “certificagdo cruzada”. Através dele toda homologagdo de
produto aerondutico feita pelo FAA é aceita pelo CTA, e vice-versa.
Para um pais em desenvolvimento como o nosso, que tem na
aerondutica o seu setor de maior volume de exportagdes, esta
certificacdo é fundamental, uma vez que permite a colocacdo de
avides aqui fabricados em paises que, se desconhecem o Brasil como
fabricantes de avides, bem conhecem, e aceitam, os padrdes norte-
americanos estabelecidos pelo FAA.

O CTA um é um exemplo notavel da promocdo do desenvolvimento
da aviagdo no pais, pois ali foram moldadas as bases da industria
aerondutica brasileira através do Instituto Tecnoldgico de
Aeronautica e de varios departamentos de pesquisa como o PAR e o
PAE que resultaram em institutos como o IFI e o INPE, e que
representaram as bases para a criagdo da propria Embraer.

Entretanto, a dindmica da economia moderna tem amplificado
algumas dificuldades dos atores estruturados junto ao setor publico,
principalmente em termos de restricdes orgamentarias. Estas
acrescida a restricdes burocraticas e limitagdes gerenciais tém
contribuido para uma consideravel delimita¢do na atuagdo de todos
estes orgdos de governo.

As modificacdes em curso

Com a criagdo do Ministério da Defesa, e a conseqiiente
transformacdo do Ministério da Aerondutica em Comando
diretamente subordinado a Defesa, o governo também decidiu
realizar modificagdes importantes na aviagdo civil. Aquelas ja
explicitadas sdo descritas a seguir, juntamente com consideragdes
sobre modificagGes possiveis, inclusive veiculadas na imprensa.

A criagdo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), que devera
substituir o DAC, é a principal novidade. Ainda por acontecer, esta
criagdo foi precedida pela do Conselho de Aviagdo Civil (CONACQ),
“6rgdo de assessoramentc do Presidente da Republica para a
formulacdo da politica de ordenagdo da aviagdo civil” criado pelo
decreto 3.564 de 175et00. Com fung¢des anteriormente atribuidas ao
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DAC e a CERNAIL o CONAC é também responsavel por “propor o
modelo de concessdo de infra-estrutura aeroportudria”. Este
conselho, formado pelos ministros da Defesa, Fazenda,
Desenvolvimento e Casa Civil, além do Comandante da Aerondutica,
¢ responsavel pela politica geral de aviagdo civil, e podera ter um
maior destaque em sua atuagdo até a criagdo e implantagdo plena da
ANAC. Depois, podera até mesmo ter sua estrutura e fins
modificados

A transferéncia da Infraero para o Ministério da Defesa constitui uma
modificagdo ja efetivada, antecedendo até o CONAC. O governo
indicou também o primeiro presidente civil da Infraero, que,
envolvido anteriormente com a area de ferrovias, todas elas ja
privatizadas, certamente dara novos rumos a empresa. Entretanto as
futuras privatizacdes, no todo ou em parte, dos aeroportos que estdo
sob sua responsabilidade operacional, ndo estio nem mesmo
claramente anunciadas. embora devam ocorrer como parte da
politica geral adotada pelo governo de transferir, para a iniciativa
privada, a responsabilidade pela gestdo e por investimentos de
servigos publicos.

A Infraero, empresa monopolista, tem tido sua gestdo parcialmente
contestada em decorréncia de, por exemplo, amplia¢des prematuras
(Galedo), imposigdo de tarifas ndo-operacionais, e aparente falta de
entrosamento com entidades municipais (estacionamento de
Congonhas). Acrescente-se ainda estar sujeita a eventuais ingeréncias
politicas, que originaram dividas significativas de empresas aéreas
por tarifas ndo pagas porque ndo cobradas. . Isto aponta para uma
necessidade de mudanga de gestdo, e o governo, de fato, promoveu a
alteragdo acima apontada.

Quanto as atividades de controle de trafego aéreo, permanecem com
o DEPV, e sob o Comando da Aerondutica, que é responsavel pela
operagao e integracdo dos sistemas civil e militar (isto é, de defesa).
No Brasil, a manutencdo deste controle sob uma responsabilidade
unica representa redugdo de custos, que sdo compartilhados entre ao
aviagdo civil e militares. Também em termos aeroportuérios, também
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existe o compartilhamento da infra-estrutura existente entre estes
setores, havendo poucas bases aéreas em aeroportos exclusivamente
militares (Andpolis, Santa Cruz, e Canoas). A preocupacdo e o
reconhecimento da importancia, em termos de redugdo de custos,
deste compartilhamento reflete-se no fato de ser a “coordenagio
entre as atividades de protecdo ao vbo e as atividades de regulagdo
aérea “ uma das atribui¢des do CONAC.

Finalmente, ndo se conhece nenhuma diretriz relativa as atividades
homologatorias desempenhadas pelo CTA, mas é patente sua
importancia.

Os cuidados

Sdo necessarios cuidados especiais para que ndo ocorra solugdo de
continuidade na gestdo da aviacgdo civil ao serem implementadas
mudancas como as apontadas. Caso isto ocorra, estardo
comprometidos os interesses maiores da nagdo, representados nao
apenas por um item fulcral em aviagdo - a seguranca de vdo, e
portanto, a salvaguarda de vidas humanas - como também pela
preservagdo de segmentos produtivos. Nestes, com participagdes
favoraveis e expressivas nos saldos da balanga comercial e, portanto,
vitais para a economia de nosso pais, tiveram investimentos
significativos feitos em sua infra-estrutura.

Apesar de 6bvio, é importante lembrar que a aviagdo tem uma
inser¢ido mundial, e, assim, ha compromissos e interesses
internacionais a serem contemplados. De fato, a operagdo de um
avido aqui registrado néo se restringe ao Brasil. Assim, o mercado de
parte significativa dos ativos de uma empresa aérea ¢ o internacional,
e a manutengdo de seus valores neste mercado depende da condigoes
de apoio locais em termos de seguranca e de infra-estrutura. Além
disto, o governo brasileiro ndo tem apenas o compromisso de
controlar o trafego aéreo nacional, mas todo o internacional que
opera dentro das 4reas que lhe couberam, por acordo, controlar.

Por outro lado, ndo se deve usar apenas o passado como modelo para
o futuro. E importante dar uma dimensdo operacionalmente
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moderna a ANAC como sucessora do DAC e da CERNAL identificar
suas fungdes e processos colocando-0os em um sistema de qualidade
reconhecido, doté-la de um sistema de informagdes agil e amplo que
vise uma gestdo eficiente e eficaz, estabelecer formas de tratamento
com os clientes, com os especialistas e com o ptblico em geral. Deve-
se identificar os funcionarios do DAC e da CERNAI a ser transferidos
para a ANAC, sob risco de perder-se a continuidade apontada. Da
mesma forma, deve-se identificar os acervos de informagdes dos dois
6rgdos e como transferi-los e manté-los atualizados na fase de
transi¢do. A experiéncia no estabelecimento das demais agéncias
(ANP, ANEEL, etc.) certamente permitird identificar erros que
eventualmente tenham sido cometidos anteriormente, de forma a
evitd-los. E recomendavel a contratacio de entidade externa que
auxilie e formule a formatagdo da ANAC, bem como gerencie sua
implantagdo, antes que a atencdo da administragdo publica esteja
voltada para a nomeagdo de primeiros dirigentes desta agéncia.

A operagdo da ANAC deve contemplar a terceirizagdo de atividades
ndo essenciais, usando a experiéncia disponivel em nosso pais. Por
exemplo, o uso de pilotos experientes e ja aposentados de empresas
aéreas, com centenas ou mesmo milhares de horas de vdo em
determinados equipamentos, como checadores dos pilotos destes
mesmos equipamentos certamente reduzird os custos atualmente
incorridos e aumentard a eficicia desta atividade. Isto inclusive
liberara para as atividades especificas da Forga Aérea os militares
atualmente cumprindo estas fungdes no DAC, muitos dos quais com
experiéncia significativamente inferior aos dos pilotos que eles
mesmos checam. Da mesma forma, ha um niimero de engenheiros e
especialistas em manutencio de aeronaves, com grande experiéncia,
que poderdo, pontualmente, realizar as inspegOes, verificagbes e
visitas técnicas necessarias. Esta postura contribuird para que o
quadro de pessoal da ANAC seja experiente, motivado, enxuto e
muito produtivo, além de minimizar a necessidade de instalagdes,
que podem ser por ela credenciadas ou contratadas

Especial cuidado merecem as atividades de homologacéo a cargo do
IFL. Hoje, o CTA enfrenta uma grande caréncia de recursos, sendo
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possivel que, com o Comando da Aerondutica voltando-se
essencialmente as atividades de Forca Aérea, esta caréncia venha a
agravar-se, eventualmente comprometendo a posi¢do de destaque
obtida pelo Brasil neste setor. Diretamente ligado ao sucesso das
exportagdes de avides, importantes na balanca comercial brasileira, o
IFI deve ter suas atividades apoiadas pelo governo, que devera
propiciar-lhe condi¢des de pleno desenvolvimento. Isto nao
necessariamente implica apenas em mais recursos alocados, mas a
uma maior flexibilidade de atuagdo (talvez possivel através de um
projeto de lei recentemente proposto), ou até mesmo pela realocagio
institucional do IF], e até do CTA, como um todo.

Quanto aos aeroportos, é preciso definir-se o0 modelo de concessao,
uma vez que o decreto que cria 0 CONAC ja elimina a figura da
privatizacdo. O governo devera ouvir os especialistas, e, em especial,
avaliar os modelos usados em outros paises, uma vez que é
importante beneficiar-se de experiéncias existentes. Deve, por
exemplo, considerar se é vantajosa a adogdo de concessdes parciais,
isto €, segmentar as concessdes de um dado aeroporto, ao invés de
conceder o aeroporto como um todo. Um tal modelo torna necessaria
a existéncia de uma entidade que administre todas as concessdes
parciais de todos os aeroportos concedidos, isto é, da Infraero ou de
organizacdo similar. E também importante verificar se a concessdo, a
distintas organiza¢bes, de aeroportos préoximos um do outro (e.g.,
Guarulhos e Congonhas) apresenta vantagens para o usudrio em
geral, uma vez que pode estimular uma possivel redugédo de tarifas.

No que se refere a tarifas aeroportuarias, o governo deverd
considerar reformular a estrutura existente, que estabelece a
existéncia de apenas trés niveis de tarifas em fun¢do das
caracteristicas fisicas e de servico de um aeroporto, e ndo da
demanda. Mais ainda, no processo de concessdo, o governo deve
considerar a possibilidade de estabelecer regras que permitam
reduzir as tarifas a serem cobradas, uma vez que, em parte talvez
significativa, esta infra-estrutura aeroportuaria ja foi paga, através
das tarifas acrescidas pelo ATAERO, pelos mesmos passageiros e
clientes que a usam, e que continuardo a usa-la. Isto é, a infra-
estrutura aeroportudria existente ndo foi, em sua totalidade, paga
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pelos contribuintes em geral, mas em boa parte pelos usuérios do
transporte aéreo.

No que se refere as atividades de protecdo ao voo, apesar de ser
responsabilidade do DEPV, j& ha setores sob responsabilidade de
empresas, como ¢ o caso da Infraero, que opera as torres de controle
dos aeroportos de Guarulhos e Viracopos. Uma vez que isto ja esta
estabelecido, podera ser ampliado, e o governo deve contemplar a
ampliagdo desta terceirizagdo. Isto é tdo mais importante uma vez
que, dentro do propric governo, ha setores que consideram a
terceirizagdo do controle de 4reas terminais, deixando com a DEPV o
controle em rota. Mais ainda, hé setores dentro do préprio Comando
da Aerondutica que consideram, no futuro, esta possibilidade.
Certamente o governo deve estudar modelos adotados em outros
paises de forma a antecipar-se a poder promover, quando o julgar
conveniente, uma transferéncia, total ou parcial, bem estudada, e,
portanto, bem sucedida. Deve, também, levar em consideracdo as
necessidades e restri¢cdes associadas aos sistemas futuros de controle
de trafego aéreo, como, por exemplo, 0 CNS/ATM e 0o DATACOM.

No Canada, por exemplo, foi criada uma entidade sem fins lucrativos
- NavCanada - que opera todo o sistema de controle de trafego
aéreo, e jd obteve redugdes de cerca de 30% em relagdo as tarifas
vigentes antes de sua criagdo. Ou ainda sistemas mistos, com o
governo, por exemplo, através da DEPV coordenando a operagéo
geral de controle de trdfego aéreo e podendo intervir sempre que
necessario (e.g., greve), mas deixando a maior parte da operagéo sob
responsabilidade de entidade especifica.

Ao tratar-se as questdes da aviacdo civil brasileira, da-se grande
destaque ao transporte aéreo, e, em especial, o regular. De fato, ouve-
se muito as empresas aéreas e o seu sindicato — o SNEA, Sindicato
Nacional das Empresas Aerovidrias -, mas ha todo um setor que deve
ser ouvido. Este setor é o da chamada aviagdo geral, representada por
entidades como a ABAG (Associagdo Brasileira de Aviagdo Geral) e a
APPA (Associacdo dos Pilotos e Proprietarios de Aeronaves). O
Brasil tem a segunda maior frota de avides entre os paises da OACI, e
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sua grande maioria pertence a aviagdo geral, e setor deve participar
ativamente, como um de seus atores principais, das modifica¢gdes ora
em curso na aviagdo civil.

Na formulagdo da politica de aviagdo civil, o governo deve
considerar o balanceamento necessario entre liberacdo e controle. Ao
permitir um maior grau de liberdade as atividades dos atores
envolvidos, certamente tera que exercer um controle mais efetivo. A
estrutura e os recursos alocados a ANAC, ou ainda a forma de obté-
los, devem contemplar, de forma realista, o controle necessério.

As restri¢des apontados, que delimitam a atuacdo do governo, devem
ser cuidadosamente analisadas na defini¢io da politica de aviagdo
civil a ser adotada, no sentido de minimizar suas influéncias e
permitir que a ANAC venha a, efetivamente, promover o
desenvolvimento da aviagéo civil brasileira e do setor industrial a ela
associado, além de constituir um organismo que se mantenha
atualizado, em termos técnicos e gerenciais.
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