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RESUMO: A proposta de criagdo de uma nova agéncia reguladora para aviagdo no
Brasil que pudesse substituir o extinto Departamento de Aviacdo Civil (DAC), que
era militar e integrava a estrutura do, entdo, Ministério da Aeronautica, foi
inicialmente favoravel as grandes mudancas do transporte aéreo brasileiro, uma vez
que o Brasil vivia um momento de expansdo em sua malha aérea causando
aumento significativo do numero de aeronaves e também de profissionais da
aviacdo. Porém, com a criacdo da ANAC — Agéncia Nacional de Aviacéo Civil, que &
uma agéncia reguladora com titulo de autarquia especial e foi criada com o intuito de
melhorar a gestdo publica da aviacdo civil brasileira, a insatisfacdo no meio
aeronautico ainda € grande. E preciso identificar o motivo pelo qual uma agéncia
gue tem todo o poder para revolucionar a prestacao de servicos da aviacao civil no

pais ndo consegue cumprir de maneira eficiente seu papel.
PALAVRAS-CHAVE: Agéncias reguladoras. Gestdo publica. Direito administrativo.

1- Introducéo

A proposta de criacdo de uma nova agéncia reguladora para aviagao civil no
Brasil que pudesse substituir o extinto Departamento de Aviacdo Civil (DAC), que
era militar e integrava a estrutura do, entdo, Ministério da Aeronautica, foi
inicialmente favoravel as grandes mudancgas do transporte aéreo brasileiro, uma vez
que o Brasil vivia um momento de expansdo em sua malha aérea causando
aumento significativo do numero de aeronaves e também de profissionais da
aviagao.

Este aumento mantem-se na escala crescente nos dias de hoje, porém, néo

foi pensado quando houve a extingdo do DAC, € que o Brasil, qguando comparado a
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outros paises, se encontra ainda bem atras no que se refere aos investimentos de
infraestrutura como por exemplo, rodovias, aeroportos, portos, energia, e até mesmo
telecomunicacdes. Esta incapacidade de planejamento logistico de ordem publica
ressalta o grande problema de gestdo publica que o Brasil tem enfrentado ha
algumas décadas.

Hoje a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), vinculada a Secretaria de
Aviacao Civil (SAC), € uma agéncia reguladora com o titulo de autarquia especial,
cuja caracteristica legal € sua independéncia administrativa, autonomia financeira,
auséncia de subordinacdo hieradrquica e mandato fixo que se divide em duas
vertentes: uma de regulacdo técnica e uma de regulacdo econdmica. Isso tem
gerado uma certa insatisfacdo pelos seus usuarios, uma vez que a agéncia nao tem
conseguido atender as expectativas de gestdo e servicos que deveriam ser
prestados de forma eficaz e eficiente, sem muita burocracia.

O intuito desse projeto é apontar o conceito geral de uma agéncia
reguladora e um 6rgdo de administracdo publica direta, coletar os fatos historicos
que fizeram com que as autoridades brasileiras criassem tal agéncia, reunir os
problemas de gestdo publica que a comunidade aeronautica vivencia através da
ANAC e enfatizar o beneficio de uma eventual mudanca de autoridade competente
da aviagao brasileira, ou seja, a transformacdo de uma agéncia reguladora em um
6rgdo do governo, como por exemplo a FederationAviationAdministration (FAA)*, ou

mesmo a reformulacdo de politicas publicas no que se refere a gestao publica.

2- Metodologia

A metodologia utilizada para elaboragéo deste trabalho se trata do estudo do
assunto através de livros e publicacdes cientificas sobre direito administrativo,
gestdo publica e burocracias de ordem da gestdo publica. Serd necessario fazer
uma analogia critica do que se entende por gestao publica de um Estado e somente
assim definir se de fato a implantacdo da ANAC foi benéfica para a aviacdo civil
brasileira ou se ha outro meio de se ter uma entidade ou agéncia que consiga trazer
ao setor aeronautico brasileiro, politicas de gestao publica, otimizando o crescimento

do setor e também dos servicos prestados. Logo em seguida, para que se formule a

'Entidade governamental dos Estados Unidos responsavel pelos regulamentos e todos os aspectos da aviagéo
civil nos Estados Unidos.
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ideia conclusiva do projeto, além de estudo conceitual, podera também ser
elaborado uma pesquisa de campo com profissionais e entidades do setor aéreo.

3- Referencial Teorico

Buscar através do estudo profundo do direito administrativo e da Constituicdo
Federal, o conceito geral de uma agéncia reguladora e de um o6rgdo de
administracdo publica direta. Verificar o que poderia ser adotado nas politicas de
gestdo publica realizadas pela ANAC através de sua administracdo para entao
comparar o que é feito de diferente no atual cenario brasileiro. A necessidade desse
estudo se deve ao fato de que hoje, o nimero de aeronaves que pertencem a frota
nacional expressa um numero bem maior comparado com a época em que o DAC
era 0 responsavel por toda a gestdo da aviacao civil. Expressivamente também
aumentou o numero de profissionais e toda a estrutura necessaria que trabalha
diretamente com a aviagao.

E necessario buscar a definicio no direito administrativo e saber qual a
categoria que as normas regulatorias das agéncias reguladoras se enquadram e o
que define o poder de um 6érgao de Administracdo Publica Federal direta.
Obviamente, as agéncias reguladoras editam normas e estas normas afetam
indiscutivelmente os direitos e deveres dos cidaddos, porém quando se trata de
hierarquia, a Constituicdo Federal ocupa o mais elevado grau de poder, onde as
demais normas, regulamentos e leis se encaixam de forma decrescente na escala
de hierarquia do Estado (GUERRA, 2011).

O termo “Estado” pode sugerir diversos significados de acordo com o tema
em enfoque. Mas para o presente estudo, o Estado € um ente personalizado que
apresenta-se ndo somente no aspecto de relacfes internacionais, mas que também
€ apresentado como pessoa juridica de direito publico com capacidade de aquisicéo
de direitos e acumular obrigagcdes na ordem juridica. No ambito de um regime
federativo, materializa o Estado todos seus componentes federativos, com
competéncia tracada através da Constituicdo, com competéncia jurisdicional
atuando cada componente dentro de seu limite. O Estado é composto de Poderes? e

Funcdes, sendo que os poderes se figuram de forma expressa em nossa
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Constituicdo: os Poderes da Unido, independentes e harmodnicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario (BRASIL, 1988).

A Administracdo Publica vem acompanhada de sentidos: o sentido objetivo
que preza pela propria gestdo administrativa através de seus 0Orgdos e gestores
publicos que sdo os responsaveis pela funcdo administrativa. Tudo que é de
interesse publico em geral cuja hierarquia da Constituicdo caracteriza o Estado
como “gestor” ou simplesmente a prestagao de servigos publicos sera de modo geral
no sentido objetivo. Algumas vezes podera ser vinda também de forma restritiva
através do poder de policia, o que significa que necessitara de medidas vindas do
campo privado. Por mais que o sentido objetivo da Administragdo Publica beneficie
primeiramente o seu proprio Estado, essa gestdo obrigatoriamente visa alcancar a
seguranca e o bem-estar de seu publico final: a Sociedade (MEIRELLES, 1993).

Sob a visdo do sentido subjetivo da Administracdo Publica, é necessario
entender a fung&o administrativa em sim, e ndo qual o Poder (Executivo, Legislativo
e Judiciario) em que esta funcdo € executada. De fato o Poder Executivo é sim o
administrador por exceléncia de acordo com a hierarquia da Constituicdo, porém
dentro do Poderes Legislativo e Judiciario também havera diversas tarefas a serem
executadas no que tange as questdes administrativas da prépria organizacéo e que
sao relacionadas a gestéo interna de seus servidores.

De modo geral, todos os agentes e érgdos contidos nestes trés Poderes,
serdo integrantes da Administracdo Publica desde que estejam exercendo alguma
funcdo administrativa. Os 6érgaos e agentes referidos até este momento, integram o
sistema federativo. Entretanto, a Constituicdo em forma de lei permite que possam
existir determinadas pessoas juridicas delegadas para a realizagdo da funcgéo
administrativa. Estas pessoas se caracterizam em autarquias, sociedades de
economia mista como também empresas publicas e fundagdes publicas. Ou seja,
no ambito centralizador teremos no sentido objetivo a Administragéo Direta e no
sentido subjetivo de forma descentralizadora inerente a fungcdo administrativa o
segundo conceito denominado Administracao Indireta (FILHO, 2010).

Conforme estabelece o artigo 1°, § 2°, inciso |, da Lei n® 9784, de 29/1/99, o
qual disciplina o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal, 6rgdo € “a unidade de atuagado integrante da estrutura da Administracao
direta e da estrutura da Administragao indireta”.Ja Mello (1975, p. 69) afirma que os



orgaos “nada mais significam que circulos de atribuigbes, os feixes individuais de
poderes funcionais repartidos no interior da personalidade estatal e expressados
através dos agentes neles providos”. Portanto, seja qual for ela, a Administragao
Publica Direta ou Indireta necessariamente executara suas funcdes baseadas no
apoio de seus 0rgdos juntamente com seus respectivos agentes publicos, que séo
os individuos pertencentes a estas “unidades” e que prestam servigco ao Estado e as
pessoas juridicas da Administracao Indireta (DI PIETRO, 2014).

Por sua vez, o Decreto-lei n® 200, especificamente o artigo 4°, compreende a
Administracdo Indireta as entidades, dotadas de personalidade juridica propria como
sendo as autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e também
as fundacdes publicas. No mesmo Decreto-Lei, artigo 5°, considera uma Autarquia o
servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimbnio e receita
proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.
A descentralizacdo podera ser territorial ou geografica e por servigos, funcional ou
técnica.

Especificadamente se tratando de Autarquias, a ANAC foi criada através do
Decreto-lei n® 11.182 que além de agéncia reguladora, foi também classificada como
integrante da Administracdo Publica Federal indireta, com regime de autarquia
especial. Através do Poder Executivo e Legislativo, esta agéncia tem a funcao de
regular, fiscalizar e normatizar as préticas das atividades aeronauticas em territorio
brasileiro, bem como segundo o artigo n°® 8 do Decreto-lei adotar as medidas
necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento
e fomento da aviacdo civil, da infraestrutura aeronautica e aeroportuaria do
Pais, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade
(BRASIL, 2005).

E notavel e bastante expressivo o grande crescimento da aviacdo nas
Gltimas décadas e com este aumento de demanda na escala positiva ano apés ano,
exige-se em contra partida uma estrutura para atendimento adequado a toda a
comunidade aeronautica. Embora, a agéncia tenha total autonomia de gestao
publica e no aspecto descentralizador, ainda existe uma grande insatisfacdo da
maioria no que diz respeito ao processos de gestdo interna e ao atendimento,

mesmo que de acordo com o artigo de n°® 27, do Decreto-lei 11.182 “as iniciativas



ou alteracbes de atos normativos que afetem direitos de agentes econdmicos,
inclusive de trabalhadores do setor ou de usuarios de servicos aéreos, serao
precedidas de audiéncia publica convocada e dirigida pela ANAC”. E também o
artigo 26° da mesma lei “o processo decisorio da ANAC obedecera aos principios
da legalidade, impessoalidade, eficiéncia, moralidade e publicidade,
assegurado o direito ao contraditorio e a ampla defesa” (BRASIL, 2005).

Desta maneira, verifica-se que a palavra “agéncia” transmite a esséncia de
obter maiores poderes e determinada eficacia mediante a adocao de principios na
melhoria da gestdo publica administrativa ndo hierarquizada, segundo a autora
Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Mas entende-se também que por mais que a lei de
criacao seja favoravel a desburocratizacdo na gestédo publica, ainda existe confuséo
entre o legislador e a propria agéncia ou autarquia quando se trata de gerir esse
novo conceito combinada as praticas normativas que trard de vez o beneficio e a
realizacdo do servico prestado por elas®.

E necessério buscar uma otimizacédo deste processo de gestdo publica, em
particular da ANAC, e fazer uma analise comparativa em relagcdo a outro Estado
internacional que por experiéncia e tradicdo geri as leis e as praticas de
administracdo publica, paralelamente ao Brasil para assim fundamentar uma
possivel falha na gestdo publica, criando assim, tais mecanismos de melhoria e
identificar onde esté inserido a burocracia vista na atualidade. Apds 1994, houve-se
a tentativa e a necessidade do governo em fazer uma reforma administrativa e
econdmica e mesmo apos 20 anos desde a introdu¢do do novo modelo de gestédo
publica através da criacdo de agéncias reguladoras ainda se discute a necessidade
da regulacdo na economia e também a maneira de funcionamento juntamente com
seu papel gestor. Além de tudo observa-se mais projetos de criacdo de novas
instituicbes reguladoras o que pode apontar uma falta de amadurecimento
institucional combinado com quantidade e qualidade.

Assim, debates entre qual seria a melhor solucdo para a desburocratizagéao
das atividades administrativas serdo cada vez mais discutidos. De maneira sucinta,
as agéncias executivas sédo pessoas juridicas que tem o papel de aperfeicoar a
prestacao de servigcos publicos através de contratos de gestdo, cuja meta é executar

as atividades administrativas. Ou seja, um “rotulo” a mais as agéncias reguladoras,

®Autarquias e Agéncias Reguladoras



mas que ser for visto de maneira colaborativa, pode também ser o inicio da melhoria
de gestdo para uma agéncia reguladora com titulo de autarquia especial, uma vez
que esta devera apresentar um plano de reestruturacdo e também de
desenvolvimento institucional em paralelo a um contrato de gestédo que seria visto de
perto através de um ministério supervisor, 0 que por sinal ja existe, sendo ele a
Secretaria de Aviacao Civil — SAC que apesar de titulo de secretaria executa o papel
de ministério da aviacéo civil (NASCIMENTO, 2013).
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