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1. Apresentacao

Segundo o Referencial para Avaliagdo de Politicas Publicas no
Senado Federal, as politicas publicas “podem ser definidas como programas de
acao governamental que visam a coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e
as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados”. A avaliacdo de uma politica publica, por sua vez,
consiste na investigacdo dos seus efeitos econdmicos € sociais, ou seja, busca-
se compreender se ela de fato atinge os objetivos sociais para os quais foi
desenhada, e se utiliza recursos publicos de forma eficiente. Da avaliagdo,
espera-se extrair diagnosticos sobre a politica, que podem resultar em propostas

legislativas ou recomendacdes ao Poder Executivo.

O art. 96-B do Regimento Interno do Senado Federal estabelece
que “as comissOes permanentes selecionardo, na area de sua competéncia,
politicas publicas desenvolvidas no ambito do Poder Executivo para serem
avaliadas”. Em obediéncia a esse mandamento regimental, a Comissao de
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) selecionou para avaliagdo, nos
termos do Requerimento n°® 8, de 2016, do Senador Wellington Fagundes,
aprovado em 15 de junho de 2016, o Plano de Desenvolvimento da Aviagdo

Regional, instituido pela Lei n° 13.097, de 19 de janeiro de 2015.

O plano de trabalho para este trabalho foi aprovado pelo
Requerimento n°® 11, de 2016, também de autoria do Senador Wellington
Fagundes, e previa o envio de requerimentos de informagdo e a realizagdo de
trés audiéncias publicas e um seminario, para obter a contribuicdo de

institui¢cdes publicas e privadas e especialistas envolvidos com o setor. Cabe
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registrar que o plano proposto foi integralmente cumprido, tendo sido ouvidas,

no total, quatorze autoridades.

A primeira audiéncia publica, realizada em 29 de junho de 2016,
em cumprimento ao Requerimento n°® 7, de 2016, do Senador Jos¢ Medeiros,
teve a participacao de representantes do Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagdo Civil, da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeronautica (Infraero) e do Sindicato Nacional das

Empresas Aeroviarias.

A segunda audiéncia publica, realizada em 5 de outubro de 2016,
teve a presenca das empresas aéreas Gol, Azul, Latam, Passaredo, além da

Associacao das Industrias Aeroespaciais Brasileiras.

A terceira e ultima audiéncia publica deu-se em 23 de novembro
de 2016, tendo sido enviados representantes do Tribunal de Contas da Unido

(TCU) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social

(BNDES).

O seminario previsto no plano de trabalho tinha como objetivo
discutir questdes especificas da Amazonia Legal e, por isso, foi eleita para sua
realizacdo a cidade de Cuiaba, capital do Estado de Mato Grosso. Foi ouvido,
mais uma vez, o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil; o
representante dos proprietarios de empresas de tdxi aéreo da regido; o
Secretario Adjunto de Desenvolvimento do Turismo do Estado de Mato

Grosso; além de prefeitos e deputados da regido.

Este relatério traz o resultado da avaliagdo realizada por esta

Comissao.
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2. Breve historico da Aviacao Regional no Brasil

A aviagao regional ¢ um subconjunto da aviagdo comercial, que,
por sua vez, € a parcela da aviagao civil destinada ao transporte remunerado de
passageiros e de cargas, oferecido ao publico em geral. Nao existe uma
defini¢cdo tnica e precisa do que seja aviagao regional. Geralmente, considera-
se como aviagdao regional um servico de capacidade intermedidria entre o
servico por demanda (charter ou taxi aéreo) € o servigo com grandes aeronaves
em sistema de ~ub. Assim, na aviacao regional, os voos sao de menor distancia;
as aeronaves empregadas carregam menos passageiros; € 0s aeroportos

servidos sao de menor demanda.

A aviacao regional, assim como toda a aviagdo comercial, depende
da disponibilidade de aer6dromos ou de aeroportos (principalmente, aeroportos
regionais) e de controle do trafego aéreo (auxilio a navegacao no espago aéreo

e prote¢ao da seguranca de voo).

Os servicos de aviacdo comercial iniciaram-se no Brasil
justamente por linhas que hoje seriam consideradas de aviacao regional. A
Varig (Viagao Aérea Rio Grandense), quando fundada em 1927, inicialmente
operou rotas de Porto Alegre para Pelotas, Rio Grande e litoral norte gaucho,
com hidroavides com capacidade para nove passageiros. Em fun¢do das
limita¢des da €poca, os voos mais longos eram também divididos em trechos
curtos —em 1931, quando a Panair inaugurou uma linha regular entre o Rio de

Janeiro e Belém, a viagem exigia onze escalas e levava trés dias.

Ao fim da II Guerra Mundial, a aviacdo comercial brasileira
recebeu aeronaves excedentes dos paises desenvolvidos, o que permitiu uma

rapida expansao dos servigos. Chegamos a ter, em 1950, mais de vinte empresas
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operando voos regulares. Essa expansdo foi seguida de um processo de
consolidagdo conforme a frota adquirida foi se tornando antiecondmica por
causa dos custos crescentes de manuten¢ao. Em 1959, o nimero de empresas

ja havia se reduzido a sete.

Na década de 1960, o barateamento dos avides a jato contribuiu
ainda mais para a concentracdo da operacdo. A aviacdo regional brasileira
enfrentou uma grave crise, causada nao so por esse fator tecnoldgico. O novo
enfoque na abertura de rodovias pavimentadas, inicialmente entre as capitais
brasileiras e depois para as cidades de menor porte, permitiu a concorréncia de

automoveis € Onibus com os voos de curtas distancias.

Em 1962, por meio da Lei n°® 4.200, de 5 de fevereiro, o Governo
Federal instituiu, no ambito do Plano de Integrag¢do Nacional, subsidios a
empresas aéreas que voassem linhas “comprovadamente deficitarias ou
antiecondmicas, de alto interesse nacional”, além das que formassem “‘a rede
aérea amazonica” (arts. 1° e 2°). No entanto, as dificuldades politicas e
econdmicas dos anos seguintes fizeram com que os recursos planejados para

esse fim fossem cortados.

Ja em 1975, o Governo impds forte regulacdo a toda a aviagao
comercial no que tange a rotas e tarifas. Para a operacdo da aviagdo regional, o
mercado foi dividido em cinco areas de atuagdo, o que ndo permitia que as
operadoras competissem umas com as outras. Eram assim criados os Sistemas
Integrados de Transporte Aéreo Regional, por meio do Decreto n° 76.590, de
11 de novembro. O sistema como um todo ficou conhecido como Sitar, e incluia
diversas linhas deficitrias, financiadas por um adicional tarifario de 3% sobre

o valor dos bilhetes domésticos (art. 6°). As empresas que operavam as redes
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regionais poderiam fazer outros voos “em complementacdo a sua atividade
principal”, mas estavam proibidas de se tornarem empresas nacionais (art. 4°,
§§ 1° e 2°). Na década de 1990, o programa ja fazia pouco sentido, pois os
critérios adotados permitiam que as empresas maiores, com avides de grande
capacidade, levassem vantagem sobre as menores, com frota mais adequada a

aviagdo regional'. Formalmente, o programa foi extinto em 1999.

Os anos 2000 se caracterizaram pela entrada das empresas de
baixo custo no mercado, o que provocou o aumento da concentragdo da malha
em grandes Aubs de modo a melhorar a ocupagdo e o niumero de horas voadas
por aeronave. A partir de 2005, com a Lei n°® 11.182, de 27 de setembro, passa
a valer a liberdade tarifaria e a livre escolha das rotas a serem operadas por
parte das empresas aéreas, modelo que permanece at¢ a atualidade.Até o
momento, os esfor¢os governamentais ndo foram capazes de contrabalangar os
fatores econOmicos e tecnoldgicos contrarios ao crescimento da aviagdo
regional. O Brasil chegou a ter, no final da década de 1940, 342 localidades
atendidas por linhas regulares. Em outubro de 2015, o numero de aeroportos
com voos regulares era de 112, sendo 81 desses localizados fora das regides

metropolitanas das capitais.

A operagio dos aeroportos publicos? no Brasil, inicialmente, era

realizada inteiramente com recursos or¢amentarios. Em 1967, foi criado o

! “Era possivel voar de Congonhas para Ribeirdo Preto, partindo em seguida para Recife, Salvador
ou Fortaleza, por exemplo. [...] Em alguns casos, os horarios de chegada ou partida [das empresas
nacionais] quase coincidiam com os das concorrentes menores.” http://aeromagazine.uol.com.br/
artigo/aberto-o-debate-sobre-a-aviacao-regional 813.html#ixzz4RnB2FxRQ, acesso em 25 de
novembro de 2016.

2 Quanto a operagdo, os aerddromos podem ser: (1) publicos, quando homologados pela ANAC para operagdo
comercial; ou (2) privados, quando autorizados a operar apenas para fins particulares. Essa classificagdo ndo
se confunde com o regime juridico do administrador. Aeroporto é um aerédromo que possua um terminal
aeroportuario.
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Fundo Aeroviario®, tendo como recursos uma parte dos impostos sobre
combustiveis; em 1969, as taxas aeroportuarias passam a compor esse fundo®.
Os recursos do fundo poderiam ser usados para o “custeio da administragdo dos
aeroportos”, constituindo assim um subsidio cruzado entre acroportos rentaveis
e deficitarios. Com a criagdo da Infraero, em 1972, essa mesma logica acabou
sendo internalizada pela empresa, que até hoje opera, além dos maiores
aeroportos do pais, outros de movimentagao bastante modesta (por exemplo, 0s
aeroportos de Tef€, com 75 mil passageiros anuais, ou de Maca¢, com 60 mil).
A partir de 2011, foi adotado o modelo de concessao a iniciativa privada para
os maiores aeroportos — hoje, dos vinte aeroportos mais movimentados do Pais,
seis estdo concedidos e quatro em processo de concessao. A Infraero mantém

participacdo minoritaria nos aeroportos ja concedidos até o momento.

A tabela a seguir mostra a situacdo da gestdo dos principais

aeroportos brasileiros, responsaveis por 98% da movimentacao no ano de 2015:

Administrador Aeroportos Total

Iniciativa privada  S3o Paulo-Guarulhos, Brasilia, Rio de Janeiro-Galedo, Campinas, 6
Belo Horizonte-Confins, Natal

Infraero Altamira, Aracaju, Belém, Belo Horizonte-Pampulha, Boa Vista, 45
Campina Grande, Campo Grande, Corumba, Cruzeiro do Sul,
Cuiab4, Curitiba, Floriandpolis, Fortaleza, Foz do Iguacu, Goiania,
Ilhéus, Imperatriz, Jodo Pessoa, Joinville, Juazeiro do Norte,
Londrina, Macaé, Macapa, Maceid, Manaus, Maraba, Montes
Claros, Navegantes, Palmas, Parauapebas-Carajas, Petrolina, Porto
Velho, Recife, Rio Branco, Rio de Janeiro-Santos Dumont,
Salvador, Santarém, Sdo Luis, Sdo Paulo-Congonhas, Tefé,
Teresina, Uberaba, Uberlandia, Vitoria

Estado Alta Floresta (MT), Caxias do Sul (RS), Chapecé (SC), Ji-Parana 8
(RO), Ribeirdo Preto (SP), Rondonopolis (MT), Sao José do Rio
Preto (SP), Sinop (MT)

Municipio Araguaina, Maringa

Outras situagdes Bauru-Arealva (estadual-SP/municipal); Campos dos Goytacazes 4
(Infraero/municipal); Fernando de Noronha (privado/estadual-PE),
Porto Seguro (privado/estadual-BA);

NS}

3 Decreto-Lei n° 270, de 28 de fevereiro de 1967
4 Decreto-Lei n° 683, de 15 de julho de 1969
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Por fim, o controle de trafego aéreo ¢ atividade militar, devido as
suas interfaces com os sistemas de defesa aérea. Foi criado um 6rgao especifico
no entdo Ministério da Aeronautica, em 1942, denominado Diretoria de Rotas
Aéreas; em 1972, a denominacao foi alterada para Diretoria de Eletronica e
Protecao ao Voo e, desde 2001, intitulado Departamento de Controle do Espago

Aéreo (Decea).

3. A Aviacao Regional na Constituicao Federal e na
Legislacao

Segundo a Constituicdo Federal (art. 21, XII, alinea c¢), tanto a
navegacdo aérea quanto a infraestrutura aeroportudria serdo exploradas pela
Unio, diretamente ou mediante autorizag¢do, concessdo ou permissdo. A Unifio
compete privativamente, ainda, legislar sobre o direito aeronautico (art. 22, I),
regime da navegacao aérea (art. 22, X), e sobre transportes em geral, entre os
quais se incluem os servicos de transporte aéreo (art. 22, XI; art. 178). Assim,
o papel dos Estados e dos Municipios estd limitado a gestdo dos equipamentos

sob sua responsabilidade, de acordo com as normas emitidas pela Unido.

A exploragdo dos aeroportos ja havia sido disciplinada pelo
Cdédigo Brasileiro de Aeronautica (CBA) — Lei n® 7.595, de 19 de dezembro de
1986 —, recepcionado pela nova Constituicao. O CBA prevé a possibilidade de
que os aeroportos sejam construidos, mantidos e explorados pela Unido
diretamente; pela Infraero e suas subsididrias; mediante convénio com o0s
Estados ou com os Municipios; ou por concessdo ou autorizacao a iniciativa
privada. As concessdes de aeroportos, por serem servigos publicos, estao

sujeitas ainda aos ditames da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que
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dispoe sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servi¢os

publicos previsto no art. 175 da Constitui¢do Federal.

Desde a aprovagao da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004,
que institui normas gerais para licita¢do e contratagdo de parceria publico-
privada no dmbito da administra¢do publica, as concessdes de aeroportos
também podem ser feitas nas modalidades de parceria publico-privada (PPP) —
concessao patrocinada e concessdo administrativa —, embora ndo haja nenhum

caso, desde a vigéncia da lei, de aplicacao ao setor de infraestrutura.

Para os aeroportos que necessitem de investimentos a fundo
perdido — caso tipico dos aeroportos regionais —, 0 Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagao Civil coordena o Programa Federal de Auxilio a Aeroportos
(PROFAA), com recursos de um adicional sobre as tarifas aeroportudrias,
segundo o disposto na Lei n° 8.399, de 7 de janeiro de 1992. Diversas agdes do

PROFAA foram comentadas ao longo das audiéncias publicas.

Quanto aos servicos de transporte aéreo, o CBA estabelece que “a
exploragdo de servigos aereos publicos dependerd sempre da prévia concessao,
quando se tratar de transporte aéreo regular, ou de autorizacdo no caso de
transporte aéreo ndo regular ou de servicos especializados™ (art. 180). No
entanto, a exploragdo de servigos aéreos nao tem as caracteristicas tipicas de
uma concessao — entre elas a licitagdo, e a obrigatoriedade de continuidade da
prestacdo de servigo®. Trata-se, assim, a luz da Constitui¢do de 1988, de um

servico autorizado e regulado.

5 O Marco Regulatério da Aviagdo Civil: elementos para a Reforma do Cédigo Brasileiro de Aerondutica.
Texto para Discussdo n® 42 da Consultoria Legislativa do Senado Federal, de Victor Carvalho Pinto.
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De fato, a lei de criagdo da Anac—Lein® 11.182, de 27 de setembro
de 2005 — ndo so6 estabelece o regime de liberdade tarifaria, como assegura “as
empresas concessionarias de servigos aéreos domésticos a exploragdo de
quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na Agéncia, observada
exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as normas
regulamentares de prestacao de servico adequado por ela expedidas”. Ou seja,
as empresas sao livres para operarem as rotas que julgarem mais adequadas, do
ponto de vista de sua estratégia comercial, desde que os aeroportos pretendidos
sejam considerados adequados, em especial quanto a classificacdo de

seguranca.

Essa regra vale tanto para as rotas regionais como para as de longa
distancia. Importante notar que isso inviabiliza o subsidio cruzado direto entre
rotas — ndo ¢ possivel obrigar a empresa acrea a operar uma rota deficitaria em
troca de outra lucrativa, pois a rota deficitaria pode ser cancelada a qualquer
momento e a rota lucrativa pode ser alvo da entrada de uma empresa

concorrente.

4. 0 Programa de Desenvolvimento da Aviacao Regional

O Programa de Desenvolvimento da Aviagdo Regional visa a
ampliar o nimero de cidades atendidas por transporte aéreo regular,

promovendo a interioriza¢gdo do servigo.

O programa, quando langado, contemplava trés linhas de a¢io®, da

seguinte forma:

® www.aviacao.gov.br/noticias/2015/01/programa-de-desenvolvimento-aviacao-regional-quer-democratizar-
o-transporte-aereo-no-brasil-1/aviacao-regional-versao-site-v4-final.pdf
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11

e ampliacdo, reforma e construgdo de 270 aeroportos
regionais, selecionados de acordo com os seguintes

Critérios:

o socioeconOmico — aeroportos localizados em polos de

desenvolvimento regional;

o turistico — aeroportos localizados proximos a atragcoes

naturais, historicas, etc.;

o Integragdo nacional — aeroportos localizados em
municipios que ndo dispdoem de outros modos de

transporte;

o cobertura espacial — aeroportos distribuidos de forma
a que 96% da populagdo esteja localizada a 100 km

ou menos de um aeroporto;

e subsidios a operacao de linhas aéreas regionais;

e capacitagdo de pessoas nas administracdes dos aeroportos

municipais e estaduais.

Como vimos, nao ha uma defini¢do técnica Unica e precisa que
caracteriza a aviagdo regional. Porém, € necessario que a lei estabeleca os
limites do programa. Assim, o art. 115 da Lei n°® 13.097, de 2015, define como
aeroporto regional aquele cuja movimentacao anual seja inferior a 600 mil
passageiros por ano (na Amazonia Legal, o limite ¢ ampliado para 800 mil).

Rota regional € aquela que tem como origem ou destino um desses aeroportos.
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A defini¢do posta em lei abrange todos os aeroportos brasileiros,

exceto os que servem as grandes cidades. A Tabela 2 mostra os aeroportos

regionais, por estado, que se enquadram na definicao legal, e que se encontram

em operagdo com movimentagao igual a pelo menos 20 mil passageiros

(estimativa para o ano de 2016).

Estado Aeroporto Administracio Passageiros/Ano
AC Rio Branco Infraero 380 mil
AC Cruzeiro do Sul Infraero 64 mil
AM Parintins Municipal 90 mil
AM Tabatinga Infraero 55 mil
AM Tefé Infraero 50 mil
AM Carauari Municipal 23 mil
AP Macapa Infraero 650 mil*
BA Vitoria da Conquista Estadual 300 mil
BA Barreiras Estadual 120 mil
BA Feira de Santana Estadual 30 mil
BA Teixeira de Freitas Concessio 27 mil
BA Paulo Afonso Infraero 21 mil
CE Juazeiro do Norte Estadual 430 mil
GO Caldas Novas Municipal 150 mil
GO Rio Verde Municipal 22 mil
MA Imperatriz Infraero 300 mil
MG Governador Valadares Municipal 90 mil
MG Montes Claros Infraero 350 mil
MG Ipatinga-Usiminas Concessao 135 mil
MG Zona da Mata Concessio 135 mil
MG Uberaba Infraero 120 mil
MS Dourados Municipal 100 mil
MS Trés Lagoas Municipal 80 mil
MS Corumba Infraero 33 mil
MS Bonito Concessio 25 mil
MT Sinop Estadual 270 mil
MT Rondonopolis Estadual 95 mil
MT Alta Floresta Estadual 70 mil
PA Santarém Infraero 650 mil*
PA Maraba Infraero 370 mil
PA Altamira Infraero 310 mil
PA Carajas Infraero 200 mil
PA Itaituba Infraero 33 mil
PB Campina Grande Infraero 100 mil
PE Petrolina Infraero 450 mil
PE Fernando de Noronha Estadual/Concessao 180 mil
RJ Campos dos Goytacazes Infraero/Municipal 40 mil
RJ Cabo Frio Concessao 40 mil
RJ Macaé Infraero 20 mil
RO Cacoal Estadual 56 mil
RO Vilhena Estadual 44 mil
RO Ji-Parana Estadual 36 mil
RR Boa Vista Infraero 330 mil
RS Caxias do Sul Estadual 160 mil
RS Passo Fundo Estadual 150 mil
RS Santa Maria Municipal 45 mil
RS Pelotas Infraero 45 mil
SC Joinville Infraero 500 mil
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Estado Aeroporto Administracio Passageiros/Ano

SC Chapeco Municipal 430 mil
SC Criciima Infraero 72 mil
SC Jaguaruna-Regional Sul Concessao 31 mil
SP Presidente Prudente Estadual 250 mil
SP Bauru-Arealva Estadual/Municipal 140 mil
SP Aragatuba Estadual 100 mil
SP Marilia Estadual 60 mil
SP Sao José dos Campos Concessao 30 mil
TO Palmas Infraero 620 mil*
TO Araguaina Municipal 90 mil

*Incluido entre os aeroportos regionais por estar na area da Amazdnia Legal

Vale registrar que aeroportos de menor movimentacao do que os

listados acima também sdo enquadrados no programa.

O Banco do Brasil ¢ o gestor operacional do programa e
responsavel pelos investimentos, que sao licitados pelo Regime Diferenciado
de Contratagdes (RDC), de que trata a Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011.
Os projetos de terminais foram padronizados por decisdo do Ministério para

reduzir custos.

O Governo Federal anunciou, em agosto de 2016, uma nova
previsao reduzida, que contempla apenas 53 projetos com um investimento de
R$ 2.4 bilhoes até 2020. Teriam sido suspensos acroportos para os quais nao
haveria viabilidade técnica, e priorizados os locais com interesse das empresas

ou dos governos locais.

No entanto, mesmo esse objetivo mais modesto pode nao se
concretizar. Segundo informagdo prestada em audiéncia publica, os
investimentos federais dependem de medidas dos governos locais, como
regularizagdo patrimonial (o que pode envolver extensas desapropriagdes), €
garantia legal de protecdo do sitio aeroportuario (o que pode envolver a
elaboracdo ou alteragdo de Leis de Uso e Ocupagdao do Sol, com todas as

complicacoes tipicas de um processo legislativo).

SF/16684.96238-45
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As subvengdes serdo pagas diretamente as empresas aéreas ¢
podem ser usadas para pagamento de tarifas aeroportudrias e de navegagao para
os aeroportos regionais (incluindo o adicional Ataero), e de custos operacionais
(art. 117). No caso dos custos operacionais, deve ser considerada a distancia
voada e o consumo de combustivel da aeronave. Nao hé limite maximo para o

tamanho total da aecronave a operar, porém se aplicam os limites especificados

na tabela:
Regiio de operacio Tamanho da aeronave Subsidio maximo por voo
Dentro da Amazonia Legal <60 Todos os passageiros.
>61 60 passageiros.
Demais casos <120 50% dos passageiros.
>121 60 passageiros.

A subvencdo nao da direito a exclusividade, devendo ser
contempladas “todas as empresas interessadas em operar determinada rota

regional que atendam aos requisitos legais e regulamentares™ (art. 117, § 7°).

Segundo informagdes prestadas em audiéncia publica, o programa
de subvengdes se iniciara justamente pela Amazonia Legal. Deve ser aberta
licitacdo publica para sele¢do da prestadora que cobre o menor subsidio por
passageiro transportado. A prestadora tera liberdade de propor o aeroporto de
destino (desde que haja conectividade a malha aérea), e deverd operar com
indices minimos de regularidade e pontualidade, abaixo dos quais estara sujeita

a multa contratual.
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5. Execucao or¢amentaria dos recursos do Fundo Nacional
da Aviacao Civil (FNAC)

Segundo informagdes coletadas pela Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, foram autorizados para o Fundo
Nacional de Avia¢ao Civil, no ano de 2016, R$ 17.944.189.273. No entanto,
R$ 16.057.365.169 foram contingenciados. Assim, restaram efetivamente

disponiveis para aplicagao, R$ 1.886.824.104.

Desse valor, foram autorizados R$ 1.553.376.979 para

capitalizacdo da Infraero, nas seguintes acoes:

e (O0OMU - participagao da Unido no capital da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria - aporte de capital

nas sociedades de proposito especifico (SPE);

e 0005 - participacdo da Unido no capital da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria - aquisicao de
equipamentos e  modernizagdo  das  instalacoes

aeroportuarias;

e OE45 - participacido da Unido no capital da Empresa

Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria.

Dos valores autorizados, foram efetivamente empenhados

R$ 1.223.116.797, ou 78,7%.

O Grafico 1 mostra a proporcao entre valores contingenciados e
nao contingenciados, e, destes, quantos foram autorizados para a Infraero e para

outras acoes.
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Recursos do FNAC

@ e
TN

= Contingenciado = N3o Contingenciado = Capitalizagdo da Infraero m Qutras agoes

Quanto aos R$ 333.447.125 autorizados para as demais agoes,
foram efetivamente empenhados R$ 79.287.252 (que representam 23,8%), nas

seguintes acdes:

e 14UB - constru¢do, reforma e reaparelhamento de
aeroportos e aerddromos de interesse regional

(RS 14.303.869);

e 14UC - construgdo, reforma e reaparelhamento das
infraestruturas aeronautica civil e aeroportuaria de interesse

federal (R$ 15.316.930);

e 20SW - formacao e capacitacao de profissionais da aviagao

civil (R$ 862.500);
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e 2111 - elaboragdo de diagndsticos sobre aviagdo civil
(R$ 10.147.483);

e 8785 - gestdo e coordenagdo do Programa de Aceleracao do

Crescimento — PAC (R$ 35.156.615);

e 210F - gestdo para o desenvolvimento da aviacdo civil

(R$ 3.499.855).

Nao foram empenhados recursos para a seguinte agao:

e (00P6 - subvencdao econdmica para o desenvolvimento da

aviagdo regional.

O Grafico 2 mostra a propor¢do de recursos empenhados em

relacdo as agodes.

Empenhos de recursos do FNAC

18,0%

19,3%
\ 1,1%

4,4%

44,3%

12,8%

= 14UB (aeroportos nacionais) m 14UC (aeroportos regionais) = 20SW (capacitagdo)

m 210F (gestdo-aviacdo civil) = 2111 (diagndstico) = 8785 (gestdo-PAC)
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Os recursos relativos a acao 8785 foram transferidos ao Banco do
Brasil, contratado para a gestao do Programa de Desenvolvimento da Aviagao
Regional. Nao ¢ possivel saber, pelos sistemas publicos, quanto desse valor foi
aplicado em custeio e quanto em atividade finalistica (por exemplo, elaboragcao

de projetos).

De toda forma, chama atencdo a baixa execucdo frente aos
recursos disponiveis, situagdo que deve ser revertida para que o programa
possa, no prazo de vigéncia terminado pela sua lei de criagdo, atingir os

objetivos a que se propde.

6. Experiéncia internacional com aviacao regional

Nesta secdo sera relatada a experiéncia de dois paises de
dimensdes continentais com a aviagao regional: Estados Unidos da América

(EUA) e Australia.

Nos EUA, ao mesmo tempo em se instituiu a desregulamentacao
tarifaria e oferta de rotas, foi criado o programa Essential Air Service’” (“Servigo
Aéreo Essencial”). A lei obriga que a Unido, por meio do Departamento
(Ministério) de Transportes (DOT), tome medidas para garantir o acesso de

diversos aeroportos regionais a malha aérea nacional, de acordo com regras pré-

7 https://www .transportation.gov/policy/aviation-policy/small-community-rural-air-service/essential -air-
service
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estabelecidas. Em maio de 2016, eram atendidas sessenta comunidades no

Alasca e 115 na parte continental daquele pais.

O DOT estabelece:

¢ a frequéncia exigida em cada aeroporto regional que deve

receber o servico;

e 0 tipo de avido a ser usado — em geral, podem ser feitas ate
duas viagens por dia com aeronaves de até 50 passageiros,
e frequéncias adicionais com avides menores de até 9

passageiros;

e 0 hub através do qual os passageiros acessarao o restante da
rede aérea e as escalas permitidas para acesso do aeroporto

regional ao hub.

Os pagamentos sdo feitos apenas pelos voos efetivamente
cumpridos. Em geral, ha um limite de US$ 200 por passageiro. Porém, se a
comunidade atendida estiver localizada a mais de 338 km do Aub regional ou

nacional mais proéximo, o limite sobe para US$ 1.000 por passageiro por ano.

Além disso, o aeroporto regional atendido deve manter uma média
de 10 ou mais embarques por dia, considerando apenas os dias em que o servigo
subsidiado ¢ oferecido. Esta regra ndo ¢ aplicada ao Alasca, ao Havai, e as
comunidades localizadas a mais de 281 km, por acesso terrestre, do hub
regional ou nacional mais proximo. Para comunidades localizadas a menos de
64 km de um Aub regional ou nacional, € obrigatdria contrapartida do governo

local, a ser negociada caso a caso.
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O processo seletivo das empresas operadoras se baseia nos
seguintes critérios: (1) nivel de subsidio; (2) confiabilidade do servigo prestado;
(3) integracao operacional com empresa aérea nacional no Aub; (4) acordo com
empresa aérea nacional para reservas, bilhetagem e manuseio de bagagem,;
(5) preferéncia dos representantes eleitos dos usuarios dos servicos;
(6) proposta de comercializacdo dos servigos subsidiados para a comunidade
relevante. As empresas aéreas podem propor a frequéncia, tamanho da
aeronave € o hub a ser utilizado, mas a palavra final ¢ do DOT. Durante a
duragdo do contrato (dois ou quatro anos), os termos s6 podem ser alterados
com a anuéncia tanto da comunidade quanto da operadora, e se resultarem em

subsidio igual ou menor do que o inicial.

O custo anual do programa ¢ atualmente de cerca de US$ 290

milhdes, ou em média US$ 1,65 milhao por localidade atendida.

A Australia possui o Regional Aviation Access Programme®
(“Programa de Acesso a Aviagdo Regional”), administrado pelo Departamento
(Ministério) de Infraestrutura e Desenvolvimento Regional. O programa possui
dois componentes: investimentos em aeroportos regionais e subsidios aos

servigos (respectivamente Remote Airstrip Upgrade € Remote Air Services

Subsidy).

Para a melhoria dos aer6dromos foram alocados AU$ 33,7
milhdes por quadriénio (cerca de R$ 21 milhdes por ano). Sdo elegiveis tanto
operadores aeroportuarios quanto governos locais e estaduais. A contrapartida
do parceiro ¢ de até 50% do valor do projeto aprovado, com excegdes para

comunidades indigenas, que recebem recursos a fundo perdido. Os recursos

8 https://infrastructure.gov.au/aviation/regional/
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podem ser investidos em melhorias no pavimento, em cercas operacionais’,
auxilios a navegacao, auxilios a operacao noturna (inclusive a instalagdao de
sistemas de iluminacdo ativados pelo piloto) e em condigdes meteorologicas
desfavoraveis, e em capacitacao de pessoal. A critério do Departamento, parte
dos recursos pode ser gasta no desenvolvimento de projeto, quando a obra for
complexa ou exigir consideragdes logisticas especiais. Estdo explicitamente
excluidas do programa a construcdo de terminais, hangares e estruturas de
armazenamento de combustivel, além da compra de veiculos e equipamentos

nao diretamente relacionados a seguranga do aerédromo.

Quanto aos subsidios, além de atendimento aos passageiros, esta
incluido o transporte de itens de primeira necessidade (por exemplo: remédio,
material didatico, alimentos frescos). Sdo atendidas pequenas comunidades, de

até duzentos habitantes, em voos semanais.

O territdrio australiano ¢ dividido pelo 6rgao estatistico daquele
pais em cinco niveis de acessibilidade: urbano, regional externo, regional
interno, remoto e muito remoto. Essa categorizagdo utiliza critérios espaciais
objetivos, com base nas distancias rodoviarias a determinados tipos de servigos,

e estabelece um critério independente para a atuacdo dos 6rgaos de aviacgao.

7. Avaliacao da Politica Puablica

Segundo o Referencial de Avaliacdo de Politicas Publicas adotado
pelo Senado Federal, devem ser objeto de anélise os seguintes itens relativos as

politicas avaliadas: Planos e Objetivos; Monitoramento e Avaliagdo;

9 Cerca operacional: barreira fisica entre as areas de uso publico e as areas de seguranga controlada do
aerdédromo.
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Institucionalizacdo; Participacdo; Capacidade Organizacional e Recursos;

Planejamento e Gestdo Or¢amentaria; Coordenagao e Coeréncia; Gestao de

Riscos e Controle Interno; e Accountability.

As tabelas seguintes respondem aos itens propostos pelo

Referencial.

Planos e Objetivos

Item de avaliagao

Situacao do PDAR

Se ha diagndstico que fundamente a
existéncia da politica publica, com
delimitagdo nitida do seu campo de
atuacao e defini¢ao precisa do problema a
ser superado.

Os aeroportos regionais sofrem de
deficiéncias de infraestrutura e gestdo. Isso
pode resultar na reducao da categoria do
aeroporto ou mesmo seu total fechamento
pela Anac. Além disso, a infraestrutura
defasada pode representar consideraveis
custos tanto para o Poder Publico
(ociosidade de pessoal contratado, perda de
potenciais receitas) quanto para as
companhias aéreas (voos constantemente
alternados para outros aeroportos,
manuten¢do mais frequente da aeronave).
Oportunidades de voos comercialmente
rentaveis sdo perdidas em funcdo desses
problemas.

Hé um déficit consideravel entre o nimero
de municipios que aparecem como origem
ou destino de viagens que incluam o modo
aéreo (3.500) e os aeroportos efetivamente
em operacao (112).

Além disso, os voos regionais t€ém custo
para o passageiro cerca de 30% em
comparagdo as demais rotas.

Se a formulagao da politica ptblica foi
baseada em evidéncias, preferencialmente

Sim. Segundo informacao divulgada pelo

Ministério, o paradigma ¢ a rede de
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Item de avaliagao

Situagdao do PDAR

com o aproveitamento de experiéncias
externas e mapeamento das condigdes de
sucesso sensiveis a diferencas de contexto.

transportes dos EUA. O programa esta, em
geral, alinhado com a pratica internacional
analisada. As condi¢gdes que devem ser
exigidas para que o investimento no
aeroporto nao seja desperdicado — quanto a
situacdo patrimonial e prote¢do do sitio —
estdo sendo demandadas dos parceiros
locais.

Se ha documentagao, sobre analise de
alternativas e justificativa da logica de
intervencao adotada, com clara
demonstragao da relagdo entre as agdes
governamentais e as causas de problemas a
serem superados.

Sim. O programa busca atuar sobre as
causas que impedem os aeroportos
regionais de receberem voos de avides de
porte compativel com os utilizados pelas
principais empresas aéreas nacionais — ou
seja, avides a jato com capacidade para até
144 passageiros.

As regras de seguranca para classificacao
do tamanho méaximo da aeronave nos
aeroportos sao claras e objetivas, o que faz
com que as intervencdes para elevacao de
categoria sejam conhecidas de antemao.

Se ha objetivos gerais e especificos bem
definidos, bem como metas de longo prazo
para a politica publica, capazes de
direcionar as a¢des governamentais e
assegurar a transparéncia sobre resultados
esperados.

Os objetivos do PDAR sa@o bem definidos
e quantificaveis (nimero de aeroportos em
condigdes de receber voos das acronaves
pretendidas, nimero de rotas e passageiros
subsidiados, porcentagem da populacdo
com acesso a aeroporto proximo).

Se ha planos consistentes com a logica de
interven¢ao da politica, com alinhamento
de insumos, atividades, produtos, objetivos
e impactos.

A escolha dos aeroportos que receberao
intervengoes foi questionada pelo TCU,
que afirmou em relatorio de auditoria'® que
“os critérios de sele¢dao dos aeroportos nao
possuem lastro em documentos que
permitam a aferi¢do de sua aplicagdo, o
que demonstraria a impessoalidade do
processo e o atendimento ao principio da

transparéncia”. Por recomendacdo do

10 Processo n° TC 003.678/2014-8

SF/16684.96238-45

Péagina: 23/40 12/12/2016 18:21:33

O
<
(o]
Y]
-
~

O
<
©

O
(o]

Q

©
(o]
(]
Ne)
(8]
e}
(o]
Al
Al
Keo)

[&]

(0]
—
o
(o]

©
(op]

[&]

(3]
To]
Keo)
e
[ee]

©

[0
<t

[&]

(0]




24

Item de avaliagao

Situagdao do PDAR

TCU, o Ministério devera fundamentar “de
forma objetiva, rastreavel e amparada em
estudos técnicos consistentes, a selegao
realizada que redundou no rol das 270
localidades beneficiadas” pela politica em
analise, além de fazer constar os fatores
que possam levar os aeroportos a serem
excluidos do programa.

Monitoramento e Avaliacio

Item de avaliagao

Situacao do PDAR

Se o escopo, o proposito e os demandantes
do sistema de monitoramento e avaliacao
foram definidos desde o0 momento de
formulacao da politica publica.

Quanto aos objetivos finais do PDAR, ja
existe um amplo sistema de
monitoramento da aviagdo civil em geral
por parte da Anac e do Decea.

A elaboracdo da matriz origem-destino do
transporte aéreo precisa ser um
compromisso periddico. Em relagao a
metodologia empregada em 2009, devem
ser incluidos aeroportos regionais na
amostra.

O monitoramento da execucao fisica e
financeira foi avaliado pelo TCU.

Se ha disponibilidade suficiente de dados
confidveis e relevantes para dar suporte aos
relatorios de desempenho da politica
publica.

Sim. A Anac possui dados sobre tarifa,
oferta ¢ demanda, e classificagdao dos
aeroportos. E necessaria a atualizagdo da
matriz origem-destino, o que pode ser feito
quando o prazo do programa for renovado,
em 2020.

Dados adicionais que envolvam estratégia
comercial das empresas aéreas (a intengdo
de voar para determinados aeroportos em
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25

Item de avaliagao

Situagdao do PDAR

um futuro préximo) precisam ser coletados
separadamente e tratados de forma
sigilosa.

Se ha definicao dos principais agentes
responsaveis pelo fornecimento e
utilizagdo de dados e informagdes.

A Anac, o Decea, a Infraero e os demais
gestores dos aeroportos regionais sao
responsaveis pelos dados. A producao
dessas informagdes independe da
existéncia do PDAR.

O art. 120 da Lei n°® 13.097, de 2015,
obriga a producdo de relatério anual
especifico sobre o PDAR por parte da
Secretaria de Aviagao Civil.

Se os indicadores-chave de progresso para
os principais produtos e objetivos da
politica publica sdo mensurados de forma
programada.

A Anac elabora relatdrios anuais sobre a
situacdo do transporte aéreo no Brasil. O
Decea publica o Anuario Estatistico de
Trafego Aéreo. A Infraero publica
relatorios anuais de suas atividades, assim
como as empresas concessionarias de
capital aberto.

A matriz origem-destino do transporte
aéreo precisa ainda ser pesquisada de
forma programada e regular.

Institucionalizacio

Item de avaliagao

Situacao do PDAR

Se o arcabouco juridico-normativo existente
¢ juridicamente adequado e sistematico e se
foi expedido pelo 6rgdo competente.

O programa foi criado por Medida
Provisoria, posteriormente convertida em
Lei. O Programa nao foi regulamentado
por norma infralegal, o que poderia trazer
maior estabilidade as regras de aplicagao
dos recursos. E necessaria, no minimo, a
regulamentacdo das clausulas contratuais
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Item de avaliagao

Situagdo do PDAR

exigidas para as empresas aéreas
receberem subsidios (art. 117, caput, § 5 da
Lein® 13.097, de 2015).

O licenciamento ambiental de aeroportos
regionais encontra-se regulamentado pela
Resolugdo n® 470, de 28 de agosto de
2015, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente.

Se existe matriz de responsabilidades formal
da politica publica, analisando em que
medida ela delimita fungdes, recursos
envolvidos, processos decisorios, e
mecanismos de resolucdo de conflitos ¢ de
avaliag@o e monitoramento para os diferentes
atores envolvidos.

As obrigacdes entre o Ministério e o Banco
do Brasil estdo formalmente estabelecidas
em contrato.

A divisao de responsabilidades entre a
Unido e governos locais foi informada em
audiéncia publica, mas nao foi possivel
encontrar norma que a formalize. De toda
forma, é necessaria a assinatura de
convénio para o repasse de recursos,
ocasido em que as obrigacdes devem ser
formalizadas.

Se as normas legais e infralegais que
regulamentam a politica publica estdo
amplamente acessiveis, em meio eletronico,
de modo sistematico e irrestrito.

Sim.

Se a participacao do Poder Legislativo, na
formulagdo do marco regulatdrio principal
da politica publica, avalia aspectos
importantes de sua formulagdo, que ndo
tenham carater meramente administrativo ou
operacional, e estejam inscritas em normas
legais ou infralegais.

Sim. A definicdo legislativa inclui o
proprio conceito de aviagdo regional para
fins do programa, os casos e limites de
aplicacdo de subsidios,
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Participacao

27

Item de avaliacao

Situacao do PDAR

A aderéncia da politica publica a
deliberagdes de conferéncias nacionais
setoriais ou outros mecanismos de
participagao social.

Nao se aplica, pois nao ha uma conferéncia
nacional do setor de aviagao civil.

Os arranjos existentes para a promogao da
participacdo da sociedade civil, dos usudrios
e das esferas de governo nos processos
decisorios envolvidos na formulagio, na
implementacdo e na avaliagdo e
monitoramento da politica publica.

Segundo informagdes prestadas nas
audiéncias publicas, ha uma forte
interlocug@o com os governos locais e com
as companhias aéreas, que sao diretamente
interessados nos aeroportos.

Nao foram relatados mecanismos de
participagdo da sociedade civil ou dos
usuarios finais (passageiros).

A existéncia e o funcionamento de instancias
formais e informais de interlocucdo e de
controle social na politica publica.

Nao foram relatadas instancias especificas
de controle social do PDAR.

A disponibilidade de informagdes técnicas e
bases de dados abertos que propiciem a
participagdo qualificada e informada da
sociedade civil e atores interessados na
politica publica.

A maioria das informagdes técnicas sobre
aviagao civil estd disponivel em relatorios
da Anac e do Decea. A principal excecao
sdo os custos de operagdo das aeronaves
regionais, que devem ser considerados para
o célculo do nivel de subsidio.

Ainda nao foi apresentado o relatério
especifico do PDAR de que trata do art.
120 da sua lei de criacao.
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Capacidade Organizacional e Recursos

Item de avaliacao

Situacao do PDAR

A defini¢do dos papéis e a distribuicao das
responsabilidades entre os conselhos, a alta
administracdo e a gestao operacional, de
modo a verificar se ha o correto
balanceamento de poder e a segregacdo de
fungoes criticas.

Nao foi possivel avaliar este item, pois a
gestao operacional ¢ realizada pelo Banco
do Brasil, que ndo compareceu a audiéncia
publica para a qual foi convidado.

A disponibilidade de estrutura de pessoal
qualificado e em quantidade suficiente para
que todas as etapas da politica publica
possam ser adequadamente desenvolvidas,
havendo garantia de adequada capacitacao
sempre que necessario.

Quanto ao Ministério dos Transportes, hé
diversas carreiras do Poder Executivo com
quadros capacitados para o
desenvolvimento do PDAR (Analistas e
Especialistas de Infraestrutura,
Especialistas em Politicas Publicas e
Gestao Governamental). Nao foi
pesquisado o quantitativo de pessoal
efetivamente utilizado para a gestdo central
do PDAR.

O Banco do Brasil ndo compareceu a
audiéncia publica para a qual foi
convidado, de modo que ndo ha
informagao sobre a quantidade e
qualificag¢do dos funciondrios envolvidos
na operacionalizacao do PDAR.

A provisdo de recursos fisicos e de
tecnologia da informagao necessarios para o
inicio e o desenvolvimento da politica
publica.

Este item nao foi avaliado.
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Planejamento e Gestao Orcamentaria

29

Item de avaliacao

Situacao do PDAR

Se ha inser¢do clara da politica no Plano
Plurianual e, em caso afirmativo, averiguar a
partir de que momento essa inser¢cao passa a
ser identificavel (maturidade do histérico
orgamentario) e qudo coerentes tém sido os
contetidos consignados no Plano Plurianual
(objetivos, programas, acdes e metas) com
aqueles constantes dos planos de referéncia e
das normas institucionalizadoras da politica.

Vide informacgdes da secao 5 deste
Relatorio.

Se ha inser¢do clara da politica nas Leis
Orcamentarias Anuais e, em caso afirmativo,
averiguar a partir de que momento essa
insercao passa a ser identificavel
(maturidade do histérico orgamentério) e
quao coerentes t€m sido os contetudos
consignados no orgamento anual com
aqueles previstos no Plano Plurianual e nos
planos de referéncia e normas
institucionalizadoras da politica.

Vide informacoes da secao 5 deste
Relatorio.

Analisar a maturidade do processo decisorio
orcamentario quanto a amplitude dos atores
envolvidos, ao cumprimento das
responsabilidades institucionais de cada
poder e a qualidade dos canais de
participagao.

Este item nao foi avaliado.

A execuc¢do or¢amentaria ¢ financeira da
politica e avalid-la vis-a-vis as metas fisicas
e financeiras definidas no or¢amento anual,
no Plano Plurianual e nas normas
institucionalizadoras da politica.

A execuc¢ao orcamentaria e financeira, até
o momento, ¢ incompativel com o
atingimento das metas estabelecidas no
programa no prazo desejado. O problema
se deve principalmente a dois fatores:
necessidade de regularizacao da situagao
dos aeroportos e dificuldades técnicas e
financeiras dos governos locais no
cumprimento das contrapartidas
necessarias.
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30

Item de avaliagao

Situagdo do PDAR

Os fatores explicativos do padrao de
execug¢do or¢amentaria e financeira da
politica e identificar suas implicagdes quanto
ao desenho da politica (e.g. relagdes
intergovernamentais), ao substrato
institucional no qual a politica opera (e.g.
contingenciamento) e aos elementos de
tecnologia e de capacidade organizacional
pertinentes.

O contingenciamento de recursos atinge
grande parte da disponibilidade para
empenho de recursos do FNAC. Nao ¢
possivel afirmar que o contingenciamento
seja o unico responsavel pela baixa
execugdo do programa até o momento, mas
a falta de recursos tempestivamente
disponiveis prejudica a previsibilidade da
execucao de projetos.

Vale lembrar que a propria elaboragdo de
projetos tem custos e, portanto, ¢
antiecondmica o desenvolvimento de
projetos sem haja um grau razoavel de
certeza quanto a disponibilidade de
recursos para execucao das obras
pretendidas.

O contingenciamento ignora ainda o
retorno previsto dos investimentos
propostos no PDAR, que podem beneficiar
a Unido (aumento da arrecadacao futura),
os Estados (ICMS sobre querosene,
instalacdo de novas industrias) e os
Municipios (impostos e desenvolvimento
econdmico).

Quanto as relagdes intergovernamentais, o
Ministério dos Transportes vem
colaborando com os governos locais e
gestores dos aeroportos para a
regularizagdo dos sitios aeroportuarios.

Se os recursos aportados pelos entes da
Federagdo envolvidos na politica publica sdo
coerentes com a matriz de responsabilidades
definida nas normas constitucionais, legais
ou infralegais.

Sim, até o momento.
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Coordenacao e Coeréncia

31

Item de avaliagao

Situacao do PDAR

Se a politica incorpora estrutura de
incentivos e outros conteudos voltados ao
alinhamento de agendas entre os atores.

Parcialmente. A mera disponibilidade de
aeroportos nao garante a existéncia de
rotas, motivo pelo qual o Ministério dos
Transportes tem mantido didlogo com as
empresas aéreas. Subsidios baseados em
custos conhecidamente geram incentivos a
ineficiéncia economica dos ofertantes dos
servicos. As limitagdes postas pela Lei nao
parecem suficientes para evitar esse
comportamento. Incentivos adicionais
devem constar do edital de licitacdo e dos
contratos com as companhias aéreas.

Se existem instancias formais de
coordenacdo da acdo dos diversos atores na
estrutura de gestdo da politica.

Para a aviacdo civil em geral, existe o
Conselho de Aviagao Civil (CONAC),
criado pelo Decreto n® 3.564, de 17 de
agosto de 2000. Nao ha — e ndo parece ser
necessaria — uma instancia especifica para
a aviagdo regional.

Se as instancias de coordenagao sdo
atribuidas prerrogativas sobre os atores
publicos envolvidos, com capacidade de
criar solugdes localizadas para alinhamento
de agdes.

Competem ao CONAC, segundo o art. 2°
de seu decreto de criacao, entre outras
atribuicoes:

e propor o modelo de concessao de
infraestrutura aeroportudria;

e aprovar as diretrizes de
suplementagdo de recursos para
linhas aéreas e aeroportos de
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32

Item de avaliagao

Situagdao do PDAR

interesse estratégico, econdmico ou
turistico;

e promover a coordenacdo entre as
atividades de protecdo de voo e as
atividades de regulagdo aérea.

Se, em relagdo aos atores privados e aos
atores governamentais de distintas esferas de
governo ou de poder, a politica contém
mecanismos de verifica¢do a priori de
eventuais hiatos entre os requisitos da
politica e as condi¢des objetivas de operagao
desses atores.

Segundo alegado em audiéncia publica,
existem determinagdes para que o
Ministério ndo transfira recursos ao entes
federativos que ndo cumpram as condig¢des
de contrapartidas exigidas no PDAR, em
especial a regularizag¢do patrimonial, a
garantia legal de protecao do sitio
aeroportuario, e a disponibilidade de
recursos humanos e financeiros para
operagao do aeroporto.

A acdo de capacitacdo para gestdo do
PDAR tem por objetivo mitigar os hiatos
entre os requisitos da Politica e as
condigdes atuais dos governos locais. Em
alguns casos, as melhorias na gestao dos
aeroportos podem fazer com que eles se
tornem menos deficitarios, por meio da
cobranga de taxas e aluguéis que os
operadores aeroportudrios, muitas vezes,
deixam de exigir.

Se existem eventuais contradi¢des e
inconsisténcias com politicas diversas, das
quais resulte o enfraquecimento da acdo de
governo, e se ha instancia de coordenacao
superior a qual tais inconsisténcias possam
ser reportadas.

Nao ha contradi¢des aparentes entre o
PDAR e outras politicas de transportes do
Governo Federal.
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Gestao de Riscos e Controle Interno

33

Item de avaliacao

Situacao do PDAR

Se ha identificacgdo, avaliagdo, tratamento,
comunicac¢do, monitoramento, explicagdo e
documentacgao dos riscos identificados,
tempestiva e sistematicamente, durante a
formulacao da politica publica, e defini¢do
de responsabilidades pela sua mitigagao na
implementagao.

O PDAR envolve riscos de engenharia
(custo das obras), econdmicos (demanda
de passageiros), regulatorios (mudanga nas
regras da aviagao civil ou regional) e de
capacidade de gestao (recursos humanos e
financeiros dos governos locais para gestao
e operacdo dos aeroportos, de modo a
manter a categoria de seguranca pretendida
do Programa). Os riscos de engenharia
devem ser identificados na elaboragdo dos
projetos, sob comando do Banco do Brasil.
Os riscos econdomicos devem ser
explicitados na licitagao para concessao de
subsidio.

E necessario avaliar os riscos de gestdo dos
governos locais, inclusive como critério de
exclusdo do aeroporto do Programa.

Se ha controle interno apto a mitigar os
riscos identificados para a realizagao dos
objetivos da politica, inclusive os
decorrentes de conflitos de interesse.

Este item nao foi avaliado.

Se ha realizacdo sistematica de testes de
estresse e planos de contingéncia de
implantacdo da politica publica.

Este item ndo foi avaliado.

Se ha acompanhamento dos resultados das
atividades de controle, inclusive das
providéncias indicadas e das adotadas para o
saneamento de impropriedades.

O TCU realizou auditorias no Programa,
proferindo recomendacdes nos Acordaos
3484/2014 e 2209/2015. Segundo
informacdes prestadas em audiéncia
publica, o Ministério dos Transportes tem
adotado providéncias para atendimento as
determinagdes daquele orgao.
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Accountability (Prestacio de contas com responsabilidade e ética)

Item de avaliagdo Situagdo do PDAR

Se ha defini¢do e formalizagdo dos Este item nao foi avaliado.
mecanismos ¢ dos instrumentos de
responsividade, transparéncia e
accountability, mediante padroes minimos
de monitoramento de expectativas,
comunicacao e prestacao de contas.

Se ha indicacdo do(s) responsavel(is) diretos | Este item ndo foi avaliado.
pela politica publica ou pela gestdo e pelos
resultados obtidos por essa politica.

Se ha documentac¢do, manutencio de Este item ndo foi avaliado.
registros e divulgacao sistematicas de agdes
e resultados da politica ptblica, mediante
prestagdes de contas claras, perioddicas e
formais.

Se ha capacidade de imposi¢do da adocdo de | Este item ndo foi avaliado.
medidas corretivas e san¢des em casos de
impropriedades.

Se ha incentivos a responsividade, a Este item néo foi avaliado.
transparéncia, ao comprometimento das
partes interessadas e ao foco em resultados.

8. Conclusao

O Plano de Desenvolvimento da Aviacdo Regional ¢ um passo
necessario para o estabelecimento de uma malha aérea que atenda de forma

satisfatoria o interior do Pais e a Regido Amazodnica.

Aeroportos sdao indutores do desenvolvimento de uma regido. O
taxi aéreo ndo ¢ uma opcdo economicamente viavel de deslocamento para

grande maioria das familias e empresas. E fundamental a operagdo regular e
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com aeronaves de maior capacidade para reduzir o custo do transporte aéreo

para o interior.

No caso da Regido Amazdnica, os aeroportos ndo apenas sao um
equipamento de grande importancia econdmica, como também um meio de
salvar vidas, permitindo o acesso em tempo habil a hospitais de maior
complexidade em caso de emergéncia e a chegada de produtos pereciveis, como

vacinas.

Um aspecto observado ¢ a necessidade de o Plano de
Desenvolvimento da Aviacdo Regional, sempre que possivel, considerar
também, nas agdes de planejamento e execugdo, as prioridades estabelecidas
pelo Plano Nacional de Turismo, de modo a criar as condigdes que facilitem o
turismo regional, area de capital importancia para a economia do pais, que

possuli sitios historicos e belezas naturais admiradas em todo o mundo.

O Plano de Desenvolvimento da Aviagao Regional (PDAR) tem
apresentado baixa execucdo das agdes propostas. A Comissdo de

Desenvolvimento Regional encontrou as seguintes causas para esse problema:

1) Necessidade de regularizagdo da situagdao dos aeroportos.

Essa ¢ uma precondigdo para a aplicagdo de recursos publicos, em

funcao do principio constitucional da legalidade.

2) Dificuldades técnicas e financeiras dos governos locais no

cumprimento das contrapartidas necessarias.
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As contrapartidas sdo exigidas para garantir a sustentabilidade de
longo prazo dos recursos investidos pela Unido, em consondncia com o
principio constitucional da eficiéncia. A continuidade do programa de
capacitagao destinado aos servidores municipais e estaduais pode solucionar as
dificuldades técnicas. J4 as dificuldades financeiras nao estdo na
governabilidade da Unido, restando a SAC direcionar o programa aos estados

e municipios em condig¢des de cumprir as contrapartidas necessarias.

Além disso, a grande maioria dos recursos do Fundo Nacional da
Aviagdo Civil (FNAC) tem sido contingenciada. Embora se deva reconhecer a
necessidade de fazer economias na atual crise, perde-se a oportunidade de criar
polos dinamizadores da economia que gerardo recursos futuros para a Unido e
os governos locais. Assim, esses cortes devem ser revistos, pois no longo prazo

sdo contraproducentes para a situagdo fiscal do setor piblico como um todo.

Em relagcdo as recomendagdes ao Poder Executivo para
aprimoramento do Programa, avaliamos que o PDAR busca atuar sobre os
aeroportos e linhas aéreas regionais que se enquadram em duas situagoes

distintas:

1) aqueles em que € possivel alcancar viabilidade econdmica, uma

vez superado um periodo inicial de operagao;

2) aqueles que serdo deficitarios mesmo apds o prazo previsto para
o encerramento do Programa, mas cuja operacao se justifica por consideragdes
sociais, de integragdo regional ou nacional, ou mesmo de defesa do territorio

brasileiro.
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Em relagdo aos aeroportos potencialmente vidveis do ponto de
vista econOmico, a estratégia mais recomendavel diante dos entraves
atualmente enfrentados pelo PDAR seria a concessao a iniciativa privada de
aeroportos em blocos regionais, unindo um aeroporto superavitario (da capital
estadual, em geral) com outros que necessitem de investimentos para chegar a
essa condicdao. Essa solucao explora economias de escala e utiliza 0 mesmo
principio de subsidio cruzado que governa a operagao atual, porém de forma
temporaria. Este modelo estd em estudo para o Estado de Mato Grosso,

conforme apresentado no Seminario realizado em Cuiaba.

Quanto aos aeroportos permanentemente deficitarios, eles podem
ser incluidos nos blocos regionais para concessdo, desde que ndo tornem a
concessao como um todo deficitdria e haja economias de escala a serem
exploradas. Os demais devem receber recursos a fundo perdido do FNAC, ou

ser operados pela Infraero.

Em relagdo as rotas, ¢ recomendavel a inclusdo nos futuros
contratos da possibilidade de revisdo anual dos niveis de subsidio, que permita
sua reducdo conforme a evolucdo da demanda, em linha com as melhores

praticas observadas na experiéncia internacional.

As rotas que permaneg¢am deficitarias ao final da vigéncia do
PDAR devem ser incluidas em um programa permanente de subsidios, cujos

critérios sejam claros, objetivos e socialmente discutidos.

Ficou claro que a legislagao federal deve levar em conta o
planejamento e a legislacdo estadual j4 em curso sobre a politica de
regionalizagdo da aviagdo. Iniciativas como, por exemplo, a do Projeto de

Resolugdo do Senado (PRS) n° 55, de 2015, que fixa aliquota maxima para a
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cobranga do ICMS incidente sobre as operagdes internas com querosene de
aviagdo, podem inviabilizar politicas estaduais em andamento,
consubstanciando-se em ameaga ao proprio desenvolvimento da aviagdo

regional.

Assim, em funcdo da presente avaliagdo do Programa de
Desenvolvimento da Aviacdo Regional, e com fundamento nas sugestdes dos
especialistas ouvidos nas audiéncias publicas, a Comissdo de Desenvolvimento
Regional e Turismo do Senado Federal encaminha ao Poder Executivo as

recomendacdes a seguir.

A Secretaria de Aviagdo Civil do Ministério dos Transportes,

Portos e Aviagao Civil:

1) estudo para concessdo em bloco de aeroportos nacionais e
regionais e, com base nesse estudo, a licitacdo de um bloco de aeroportos como
projeto piloto, para avaliagdo dessa politica como alternativa complementar ao

PDAR;

2) definicao dos aeroportos sub regional e ~ub nacional por regido,
priorizando os voos de aeroportos regionais aos Aubs para melhor acesso a

malha de voos nacionais;

3) exigéncia de integracdo operacional minima entre empresas
aéreas operadoras de rotas regionais subsidiadas e empresas aéreas nacionais,
em especial quanto a horarios de partida e chegada e procedimentos de

conexao;
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4) avaliacao da capacidade de gestao dos governos locais, antes da
liberagao de recursos, propondo, conforme o caso: (a) compromisso contratual
da alocagdo de recursos humanos e financeiros por parte do gestor do
aerodromo; ou (b) participagdo no programa de capacitacdo para gestdo no
ambito do PDAR até que as deficiéncias existentes sejam sanadas; ou ainda (c)
exclusdo do aer6dromo do Programa, quando as deficiéncias ndo sejam

sanaveis dentro do prazo de vigéncia do PDAR;

5) a constituicdo de instancias de participagdo social e a realizacao
de audiéncias publicas sobre o Programa, em especial quanto as rotas a serem

subsidiadas.
Ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social:

6) a contratacao periddica da elaboragdo da matriz origem-destino
para o transporte aéreo, com inclusdo dos principais aeroportos regionais na

pesquisa.
Ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica:

7) a produgdo de indice objetivo, € com metodologia publica, que
possa classificar o territorio brasileiro em &reas acessiveis, remotas e muito

remotas.

A Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e ao Departamento de

Controle do Espago Aéreo:
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8) o estabelecimento de exigéncias operacionais diferenciadas
para aerodromos localizados em regides remotas ou muito remotas do territorio

brasileiro, sem prejuizo a seguranga;

9) a homologacao de equipamentos operados remotamente pelos
pilotos das aeronaves, capazes de reduzir as exigéncias de pessoal em terra, e

assim diminuir os custos operacionais dos aerodromos de pequeno porte.

A Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda:

10) a revisdo do contingenciamento de recursos do Fundo
Nacional da Aviagdo Civil, em especial daqueles destinados a projetos que

possam melhorar a situacdo fiscal do setor publico no longo prazo.

Este ¢ o relatério que submetemos a aprovagao dos nobres pares

desta Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo.

Sala da Comissao,

Senador WELLINGTON FAGUNDES
Relator
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