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Brasilia, 03 de outubro de 2008.

Assunto: Consulta Pablica da Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) sobre proposta de
alteracao da politica tarifaria para voos internacionais com origem no Brasil e destino nos
demais paises do mundo, exceto os da América do Sul.

Introducao

O presente Parecer apresenta consideragdes da Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE)
sobre a minuta de Resolu¢do submetida a Consulta Publica pela ANAC, que ‘“altera a politica
tarifaria para voos internacionais de passageiros com origem no Brasil e institui a obrigatoriedade de
registro de tarifas junto a ANAC”. O aviso de Consulta Publica foi publicado no Diério Oficial da
Unido em 5 de setembro de 2008 e estabeleceu que as contribuicdes poderdo ser enviadas a Agéncia
até o dia 3 de outubro do presente ano.'

1. Descricao da proposta de Resoluciao da ANAC

Em seu art. 1°, a minuta de Resolucdo da ANAC altera os percentuais maximos de desconto
permitidos para as tarifas de servigos aéreos regulares internacionais de passageiros, para voos com
origem no Brasil e destino em qualquer pais, exceto os da América do Sul, de acordo com o seguinte
cronograma:

I — Na data de publicac¢do da Resoluc¢ao, desconto de 20%;

IT — Trés meses apds a publicacdo, desconto de 50%;

IIT — Seis meses apds a publicacio, desconto de 80%;

IV — Doze meses apds a publicagdo, desconto de 100%, ou seja, regime de liberdade tariféria.

' O conteido da Consulta Piblica foi disponibilizado no site da ANAC na Internet, no seguinte endereco:
http://www.anac.gov.br/transparencia/consultasPublicas.asp.



Tais descontos incidem sobre as tarifas discriminadas no Anexo I da Resolucdo e valem para todas as
classes de tarifas.

No art. 2°, a Resolucao institui a obrigatoriedade de as companhias aéreas regulares internacionais de
passageiros registrarem junto 2 ANAC os valores das tarifas que praticarem e as regras de aplicacdo
correspondentes, bem como as altera¢des posteriores.

No art. 3°, fica instituida a obrigatoriedade de as companhias aéreas manterem disponivel, em suas
paginas na Internet, para livre e acesso e consulta pelos consumidores, tabela atualizada com as
tarifas vigentes registradas junto a Agéncia, bem como as regras de aplica¢do de cada uma delas.

2. Regulacao tarifaria vigente

No inicio deste ano, a ANAC liberou as tarifas de vdos internacionais originados no Brasil com
destino aos demais paises da América do Sul, e o respectivo vdo de retorno. No entanto, para os
demais destinos internacionais, a regra atualmente em vigor impede que as companhias aéreas
pratiquem descontos em relacdo aos precos-limite estabelecidos pela ANAC, que por sua vez se
baseiam em tarifas de referéncia da IATA (International Air Transport Association).

Em alguns Acordos de Servicos Aéreos (ASA) firmados entre o Brasil e outros paises, as tarifas sdo
fixadas pelo modelo de “pais de origem”, ou seja, as tarifas sdo aprovadas apenas pela autoridade
aerondutica do pais onde se inicia o servico. Em outros casos, os ASA prevéem que as tarifas sio
regidas pelo modelo de “dupla aprovacdo”, ou seja, as tarifas devem ser aprovadas por ambos os
pal’ses2.

Entretanto, na prética, em muitos casos o modelo de “dupla aprovacdo” € praticado como se fosse
“pais de origem”, ja que as tarifas sdo aprovadas apenas pela autoridade onde se inicia o servico,
enquanto a outra autoridade se abstém de interferir. Além disso, cumpre observar que, no passado
recente, a ANAC tem buscado, nas negociagdes internacionais, consagrar o modelo de “pais de
origem”, por meio de ajustes nos ASA, quando possivel.

3. Consideracoes SEAE

Apds a exposi¢do do contetido basico da proposta e da regulamentacdo tarifaria vigente, esta SEAE
observa que a medida sob anélise contribui para o aperfeicoamento do marco regulatério do setor,
permitindo ainda a ampliagdo do bem-estar do consumidor brasileiro. As razdes para acolhimento da

ASAs sdo instrumentos bilaterais assinados por dois paises que desejam estabelecer e disciplinar o transporte aéreo entre si. Os
ASA se dividem, tradicionalmente, em uma minuta principal e seus anexos. A primeira parte, considerada a principal, corresponde
aos artigos que tracam as regras gerais que irdo nortear o relacionamento das partes e compreende: os direitos de trifego, o regime
de designacdo de empresas, as taxas aeroportudrias, o regime de tarifas das empresas aéreas, os direitos alfandegarios, as
aplicacdes de leis, os aspectos de seguranca, a modificagdo e dentincia do acordo, além da solucdo de controvérsias. Os anexos
contém o detalhamento de algumas caracteristicas dos futuros servigos a serem prestados, tais como o quadro de rotas e escalas, as
empresas designadas, a capacidade dos servicos (freqiiéncia, tipo de aeronave ou oferta de assentos), as tarifas a serem aplicadas
etc.



proposta podem ser divididas em razdes de ordem legal e razdes de ordem técnica. Uma e outra via
passam agora a serem analisadas.

3.1 Razoes de ordem legal para acolhimento da proposta

Conforme apontado pela ANAC em sua exposicdo de motivos, hd requisitos legais para o
cumprimento da medida em discussdo, consubstanciadas na Lei n° 11.182, de 27 de setembro de
2005 (Lei da ANAC) e na Res. 007/2007, do Conselho de Aviacao Civil (CONAC)3.

Ambos os textos expressam a determinagdo em promover maior competicio no segmento
internacional da aviacdo civil. H4 mencao expressa a nova orientacao do Poder Publico no sentido de
primar pela maior concorréncia no mercado, principalmente através da liberdade tarifaria, com
objetivo, também expresso, de inclusdo de novos usudrios ao modal.

Segundo o art. 49 da Lei no 11.182/05:

“Art. 49. Na prestacdo de servigos aéreos regulares, prevalecerd o regime de
liberdade tarifaria.”

Ja a Res. 007/2007, do CONAC, estabelece que:

“1.5 Nas negociagdes de Acordos sobre Servicos Aéreos, devem ser buscadas
condi¢des que possam promover a modicidade dos precos para os usudrios, por
meio do incentivo a concorréncia entre as empresas.

1.5.1 Considerando o disposto no art. 49 da lei n.° 11.182, de 27 de setembro de
2005, a regulamentacdo dos precos para o mercado internacional devera ser
revista pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC, com vistas a maior
promocao da liberdade de mercado e ao maior acesso dos usudrios ao transporte
aéreo internacional.”

Ressalte-se que a os dispositivos reconhecem os beneficios advindos do processo de liberalizacao
tarifdria doméstica e do estimulo a concorréncia. Durante o periodo de liberalizacdo, importantes
empresas aéreas foram forcadas a descontinuar os servicos, processo natural em que a inépcia em
adaptar-se a novas realidades mercadoldgicas implica em progressivo alijamento do mercado. O
crescimento de novas empresas, sob novas filosofias de negdcio permitiu maior eficiéncia e a
racionalizacao das operagdes, em beneficio do consumidor.

Tanto a Lei da ANAC, aprovada pelo Congresso Nacional, quanto a Res. CONAC 007/2007, editada
pela instancia regulamentadora maxima da aviacao civil, reconhecem o papel a ser desempenhado
pela livre concorréncia, a qual apenas por meio da liberdade tarifaria pode permitir o atendimento
aos preceitos de modicidade tarifaria e maior acesso dos usudrios ao transporte aéreo.

? Sublinhe-se que a ANAC, de acordo com o Art. 3° da lei n.° 11.182, de 27 de setembro de 2005, é instada observar as determinacdes
do Conselho, como se segue:
“Art. 3° A ANAC, no exercicio de suas competéncias, deverd observar e implementar orientagdes, diretrizes e politicas
estabelecidas pelo Conselho de Aviagdo Civil —- CONAC”.



3.2 Razoes de ordem técnica para acolhimento da proposta

O transporte aéreo internacional foi tradicionalmente alvo de intensa regulamentacdo, baseada em
premissas relativas as diferentes capacidades de competicao entre as empresas aéreas. Nesse sentido,
as politicas de monodesignagao, restricoes a direitos de trafego e uma politica tarifaria restritiva
atuavam no sentido de permitir apenas uma “competi¢do supervisionada”, onde fossem resguardados
os interesses das empresas nacionais.

No caso brasileiro, a progressiva flexibilizacdo das regras, como a introdug¢do do critério de
multidesignacdo nas negociagdes sobre servigos aéreos, nao havia sido acompanhada até o momento
por gestdes quanto a politica de bandas tarifarias. Os argumentos tradicionais perpassam a
competitividade das empresas brasileiras e referem-se principalmente a menor escala das empresas
nacionais, com possiveis impactos financeiros advindos de menor capacidade de hedge cambial e de
combustivel; maiores custos de leasing de aeronaves; carga tributdria brasileira superior a aplicada
sobre as congéneres internacionais em seus paises de matricula; menos acesso a financiamentos.
Estas varidveis, conforme o pensamento tradicional, ndo permitiriam as empresas brasileiras
condi¢des adequadas de competicdo, e por isso, a existéncia de uma politica tarifaria restritiva, ao
constranger a precificagdo das congéneres, asseguraria capacidade de concorréncia e, logo, de
sobrevivéncia das aéreas nacionais. Ao contrario do principio da isonomia, era aplicado o principio
da equidade na diplomacia aerondutica brasileira.

A percep¢do tradicional tomou forca quando houve ampliacdo da concorréncia entre empresas
nacionais e norte-americanas no final da década de 1990. A multidesignacdo permitiu as brasileiras
se lancarem ao mercado americano. Nao obstante o impeto inicial, a desvalorizacdo cambial de 1999
e o excesso de capacidade resultaram em pesadas perdas as empresas brasileiras, que
progressivamente descontinuaram os servicos. Como resultado do processo, as empresas norte-
americanas passaram a deter participagdo maior no mercado de servicos aéreos entre Brasil e EUA.
A incapacidade em manterem-se competitivas em face da nova situagdo parecia comprovar a
impossibilidade de concorréncia das empresas brasileiras com as principais aéreas estrangeiras.

O estudo promovido pela ANAC fornece subsidios para observar que a consolidacdo de novas
empresas brasileiras no transporte internacional, sob novas filosofias de negécio, alterou a percepcao
tradicional acerca da competitividade internacional das aéreas nacionais. O estudo analisa com
detimento os indices de eficiéncia operacional das empresas, mapeando em estudo comparativo com
0s principais concorrentes internacionais, a real capacidade de concorréncia entre nacionais e
estrangeiras.

Da relagdo entre escala e competitividade

Os dados apresentados indicam que as brasileiras (TAM e Gol) possuem porte algumas vezes
inferior ao das principais estrangeiras — em especial American, United, Delta, Luft, B.A. e Air
France. O porte inferior e a inexisténcia de sub-core business, como o setor de consultoria da
Lufthansa, implica em menor capacidade de geracdo de receita bruta por parte das brasileiras. Pela
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rubrica Receita Operacional, TAM e Gol situaram-se entre 13° e 14° no ranking, mostrando um
faturamento muito menor do que as demais. No entanto quando a andlise se desloca para a
capacidade de geracdo de lucro operacional e liquido, a eficiéncia das nacionais € ampliada. Nestes
dois quesitos as duas brasileiras situam-se em posi¢ao intermedidria dentre as empresas analisadas,
alternando-se entre a 6° e a 8° posicdes.

A conclusado imediata do estudo promovido pela ANAC € que a competitividade de empresas aéreas
¢ relativamente insensivel a diversos critérios que permeiam o pensamento tradicional explicitado
acima, com especial destaque a escala das empresas. O argumento pode também ser reforcado pela
observacao empirica. A sujei¢do da varidvel escala as demais varidveis que compdem as estratégias
de negbcios das diferentes empresas é atestada pela emergéncia do fendmeno low cost e por
empresas de pequeno porte que operam em regime de céus abertos com paises que possuem
empresas aéreas de porte superior. Em ambos os casos, empresas de pequeno porte oferecem
rivalidade efetiva ao produto oferecido por empresas maiores.

Da regulacdo por pregcos minimos

Deve-se observar que a regulaciao por precos minimos — em especial no que concerne o setor aéreo —
€ necessariamente ineficiente e arbitrdria, na medida em que o Poder Publico ndo pode corretamente
avaliar e comparar a estrutura de custos das empresas brasileiras e menos ainda das estrangeiras
devido a acentuada assimetria de informacgdes. Interconexdo entre diversas varidveis de dificil
mensuragdo, como economias de escala, de escopo e de rede, padrdo tributirio e crediticio
prejudicam ainda mais a correta aferi¢do de precos minimos.

Conforme salienta a ANAC, a politica de precos minimos implica em apropriacdo de bem-estar do
consumidor pelos produtores, empresas estrangeiras e brasileiras. Portanto, acredita-se que a
flexibilizagcdo das regras tarifarias contribuiria para reduzir o excedente do produtor e aumento do
bem-estar do consumidor, traduzido em tarifas mais baratas para usudrios correntes e inclusao de
novos usudrios ao modal. Portanto, a liberdade tarifaria deve gerar beneficios liquidos ao
consumidor.

Do mercado brasileiro de servigos aéreos

Deve-se frisar que o mercado brasileiro de servicos aéreos vem apresentando franco crescimento
durante a ultima década, freqiientemente apresentando crescimento anual de dois digitos durante o
periodo. Ha previsdao de que o mercado dobre de tamanho ao longo da década de 2020. A
flexibilizacdo de precos implicaria menores tarifas médias e, conseqiientemente, ampliacdo do
mercado internacional. Trata-se de jogo de soma positiva onde, pressupondo-se padrdoes minimos de
eficiéncia operacional, haverd espaco para crescimento das empresas brasileiras (e estrangeiras). A
politica de precos minimos implica em reducdo na capacidade de crescimento do mercado aéreo
brasileiro, j& que mantém os precos artificialmente altos, o que restringe a demanda. Esta politica
prejudica as proprias empresas brasileiras que, devido a existente reserva de mercado doméstico,
possuem vantagens competitivas na captacao do crescimento esperado.



Parece haver contradi¢do na alegacdo de falta de escala do mercado brasileiro de servigos aéreos. A
introducao de liberdade tarifaria no mercado permitird que o preco praticado pelas companhias possa
aproximar-se no preco concorrencial, implicando em ampliacdo do numero potencial de usudrios e,
logo, do mercado. Contraditoriamente, a ampliacdo do mercado implicaria justamente em maior
escala para as empresas brasileiras. A manipulacao artificial de precos e da demanda pelo regulador
constrange a plena maturacdo do mercado, impedindo a ampliacdo da escala de negdcios das
empresas brasileiras.

Por outro viés de abordagem, a ampliacio do mercado contribuird para reforcar as externalidades
positivas verificadas no setor. No caso das empresas aéreas, tais beneficios referem-se diretamente a
servicos aeroportudrios, ao volume de empregos diretos e indiretos, a inddstria aerondutica brasileira,
aos setores hoteleiro e turistico, entre outros.

Da possibilidade de exercicio de comportamento predatério

Existem receios sobre a possibilidade de exercicio de condutas anticompetitivas, ou seja, por meio de
predacdo tarifaria, as empresas brasileiras poderiam ser expulsas do mercado. Ndo foram raras as
alegacdes de que a liberdade tarifaria provocaria a “quebra” das empresas brasileiras. O argumento,
mesmo que muito difundido, revela-se fragil diante de analise mais acurada. Conforme ressalta a
ANAC, a liberdade tarifdria e a concorréncia direta com empresas estrangeiras nao € fato novo as
brasileiras. Nos acordos de servigos aéreos celebrados com os principais paises/destinos de longo
curso, a saber EUA e Unido Européia (UE), a cldusula tarifaria vigente € a de “pais de origem” ou é
operada na pratica como se assim fosse. Ou seja, nestes termos, as empresas brasileiras ja vém
enfrentando as estrangeiras em regime de liberdade tarifaria e sdo raros registros de dentncias da
pratica de precos predatorios nestes mercados.

Por outro lado, o setor aéreo possui relativamente poucas barreiras a entrada, o que tornaria indcua
uma eventual tentativa de prética de precos predatorios. Nada pode assegurar a empresa estrangeira
que outra nacional ndo passard a operar na mesma rota depois da “quebra” de congénere nacional.
Ainda, falar-se em faléncia de empresas brasileiras em conseqii€éncia da concorréncia internacional
parece ndo se basear em observacdo da forma como se estrutura a mercado aéreo internacional. Uma
eventual predagdo em uma rota ndo implicaria quebra da empresa, mas, em caso extremo, apenas 0O
abandono temporério daquela rota especifica. H4 necessidade de ter clareza quanto ao fato de que as
margens de lucro sdo estreitas no setor aéreo e prejuizos no Brasil ndo poderiam ser tolerados
facilmente. Por outro lado, o combate a condutas anticompetitivas € auscultado pelo Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), que, com o auxilio da ANAC, deverd proceder as
investigagdes de dentncias que lhe sejam feitas.

Do impacto sobre as receitas com o segmento aéreo internacional

Conforme informagdes prestadas pelas proprias empresas, a liberdade tarifdria pode trazer impactos
sobre a receita das companhias aéreas brasileiras no curto prazo*. Ndo hd ndmeros precisos de quanto

* Observe-se que, conforme o quadro atual de ligacdes internacionais de longo curso, a TAM ¢ a tnica operadora regular ¢ de
passageiros em atuagdo. Logo, os impactos em virtude da implantagdo da liberdade tarifiria deverdo ser sentidos apenas por esta
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esta reducdo pode representar em termos de reducdo de receita operacional das empresas. No
entanto, utilizando-se dos dados contidos no Relatério Anual 2007 da empresa TAM pode-se estimar
a ordem de grandeza do impacto financeiro em decorréncia da liberalizacao tarifaria de longo curso.
Abaixo apresenta-se a segmentacdo da receita bruta por tipo de servigo prestado, por localidade
geografica e por linha de produto, nos periodos indicados’.

Demonstraciao de Resultados TAM'

Tabela 1
Por tipo de servico prestado 31 de dezembro 31 de dezembro 31 de dezembro
(em milhées de reais) de 2007 de 2006 de 2005
Receita Nacional
Regular — Pax 4.683 4.936 3.966
Fretamento — Pax 151 226 226
Carga 360 322 277
Total 5.194 5.484 4.469
Receita Internacional
Regular — Pax 2.109 1.513 1.011
Fretamento — Pax 20 24 23
Carga 417 165 130
Total 2.546 1.702 1.164
Outras receitas operacionais
Parcerias com o Programa 290 207 85
Fidelidade TAM
Sub-arrendamento de aeronaves 34 65
Outros 434 273 127
Total 734 514 277
Receita Bruta 8.474 7.700 5.910
Por localidade geografica (em
milhées de R$)
Brasil 5.928 5.998 4.747
Europa 1.048 617 457
América do Norte 1.000 648 368
América do Sul (excluindo Brasil) 498 437 338
Total 8.474 7.700 5.910

" Em milhares de reais, exceto quando indicado de outra forma.

Do quadro acima depura-se que os servigos internacionais de longo curso representaram cerca de
20% da receita operacional bruta da TAM no exercicio 2007, excetuando-se a receita com cargas
aéreas. Por outro lado, os dados informam a representatividade do mercado doméstico para o
faturamento da empresa, na medida em que contribui com cerca de 62% da receita bruta verificada
no mesmo periodo. Fica claro também o continuo e expressivo crescimento das receitas
internacionais da empresa, que apresentaram crescimento de cerca de 100% durante o biénio

empresa.
3 Disponivel em www.bovespa.com.br e www.mzweb.com.br/tam/web/arquivos/Tam_USGAAP_20080514_port.pdf




2006/2007. O dado representa fielmente a agressiva expansdo da companhia aérea, que se aproveitou
das dificuldades enfrentadas pela antiga Varig para tomar-lhe o lugar de principal empresa aérea
brasileira no segmento internacional.

Entende-se que a liberalizagdo tarifaria poderd reduzir a receita do segmento internacional da TAM,
mas amplitude dos impactos € limitada. Ainda que houvesse uma reducgdo tarifaria linear da ordem
de 20% - indice contemplado pela primeira etapa de liberalizacdo da ANAC e que, ao comparar-se
com os menores precos ATPCO origem exterior, jd se figuram préximos ao ambiente de liberdade
tarifaria — o impacto imediato nas receitas da TAM seria da ordem de 5%. No entanto, como serd
analisado em maior detalhe posteriormente, o corte linear das tarifas praticadas nao parece provavel.
Em alguns destinos — Miami, por exemplo — o menor preco ATPCO origem exterior, onde ha
liberdade tarifaria, € superior ao menor preco autorizado Brasil. Nestes destinos, ndo ha porque se
pensar em precos menores €, por conseguinte, em danos ao balango da empresa brasileira. Dessa
forma, pode-se propor que os impactos de curto prazo serdo inferiores a 5% do faturamento bruto da
empresa. No médio prazo, a depender da ampliacio dos acordos de servigos aéreos e da
implementacdo de novos servigos, caberd a empresa brasileira ampliar sua escala de negdcios para
captar a parcela de mercado que tenderd a ser criada com a ampliacio do nimero de usudrios
brasileiros do transporte aéreo internacional, suavizando os impactos financeiros de curto prazo
descritos.

A segunda maior empresa brasileira, a GOL, descontinuou suas rotas de longo curso, entdo operadas
pela operadora VARIG, aquela pertencente. Portanto, ndo hd conseqiiéncias imediatas para a
empresa. Quaisquer investidas no mercado de longo curso, no entanto, deverdo tomar como varidvel
o maior grau de concorréncia conferido pela atual medida

Quanto aos impactos em termos de ligacoes aéreas com o Brasil

Quanto a conectividade aerovidria da parte brasileira, em termos de nimero de destinos atendidos
por empresas aéreas, pode-se afirmar que os impactos serdo limitados. A medida atinge apenas cerca
de 45% das ligagGes internacionais envolvendo o Brasil. Apenas neste percentual dos destinos de
longo curso hd empresa brasileira operando, notadamente a empresa TAM, que, pelos motivos
explicitados at¢é o momento, possui capacidade técnica, operacional e financeira de oferecer
rivalidade efetiva as empresas estrangeiras. A parcela restante refere-se a voos regionais ou de longo
curso sem participacdo brasileira, situacdes nas quais a medida em estudo ndo trard impactos
imediatos para empresas brasileiras. Ressalte-se que varios destinos sdo operados apenas por
empresas estrangeiras, onde, ainda que a possibilidade de reducdo tarifdria seja duvidosa, ndo ha
sentido em haver politica de preco minimo.

4. Recomendacoes SEAE

Na secdo anterior buscou-se avaliar os argumentos apresentados pela ANAC para justificar a
iniciativa de introduzir progressivamente a liberdade tarifaria nos voos internacionais de longo curso.
Da mesma forma, foram apresentados argumentos que apontam para beneficios aos consumidores
brasileiros, traduzidos em maior concorréncia entre as operadoras, menores precos € ampliacdo do
mercado consumidor dos servicos em questdo. Pelas questdes explicitadas, em especial o
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distanciamento entre os conceitos de escala e competitividade, o relativo pequeno impacto de curto
prazo da flexibilizacdo nos balagos financeiros das empresas e a ineficiéncia da regulacao
administrativa por precos minimos, a medida pode beneficiar ndo s6 os consumidores brasileiros,
mas também as companhias aéreas, habilitadas que estdo a conquistar significativas parcelas do
crescente mercado brasileiro de aviagado civil.

Nao obstante a pertinéncia da medida, outras iniciativas devem ser implementadas para que os
efeitos benéficos mencionados possam de fato ser efetivados. Limita¢des de infra-estrutura, menores
niveis de acesso a créditos e restricdes de oferta, materializadas nos acordos de servigos aéreos,
podem impedir que a concorréncia induzida pela liberdade tarifaria se traduza em menores precos e
melhor qualidade de servigos aos consumidores de servigos aéreos. A seguir serdo brevemente
analisadas algumas medidas que contribuirdo para a efetivacio da liberdade tariféria.

Da necessidade de ampliacdo da participacdo de capital estrangeiro nas companhias aéreas

A inddstria de aviagdo civil apresenta caracteristicas singulares que apenas em parte refletem
especificidades do setor. Se, por um lado, o setor € caracterizado por apresentar estreita margem de
lucros, marcante viés tecnoldgico, intensa sazonalidade e cardter pré-ciclico, por outro, a aviacao
civil foi tradicionalmente alvo de interesses ndo comerciais que atribuiram a aviagdo tracos de
centralidade estratégica presentes apenas em setores sensiveis tais como educag¢do, comunicacdes e
energia atomica.

Nesse contexto, o cardter comercial da atividade permaneceu latente e subjugado pelos interesses
estratégicos dos Estados nacionais na preservacdo de suas empresas de bandeira. Os demais
interesses subjacentes a atividade aérea, como os do turismo, do setor hoteleiro e demais efeitos
econOmicos diretos e indiretos sucumbiram em tempos em que a defesa do direito do consumidor era
apenas incipiente em grande parte do mundo.

As principais razdes que motivaram a elaboracdo de restricdes a maior participacdo de capital
estrangeiro nas empresas aéreas referem-se a questdes de seguranga, de protecdo a economia local,
de salvaguarda de recursos e objetivos estratégicos, determinados a partir de concepcdes pontuais
acerca da definicdo de interesse nacional. Mesmo que justificiveis em tempos iniciais do
desenvolvimento da atividade, tais interesses perderam importancia paulatinamente a maturacao do
mercado de servicos aéreos. De tal modo, o processo de desregulamentacdo veio a reconhecer a
maturidade do estdgio recente de desenvolvimento, implicando em concessdo de maior importancia
ao carater comercial da atividade.

O Cédigo Brasileiro de Aerondutica estabelece em 20% o limite de participacdo de capital
estrangeiro no capital social de companhias aéreas brasileiras. Da mesma forma, o Cédigo requer que
a direcdo seja feita exclusivamente por brasileiros. Tais restricobes ndao se coadunam com a
necessidade atual de acesso a crédito e representam entrave ao desenvolvimento das empresas aéreas
brasileiras. Durante a exposi¢do de argumentos deste Parecer, foram apresentadas as fortes
expectativas de crescimento do mercado de aviagdo civil no Brasil. Afirmou-se também, a partir do
estudo realizado pela Agéncia, que as empresas brasileiras apresentam bons indices de
competitividade e estdo bem postadas para viabilizar a expansio do mercado. O processo, no
entanto, gerard necessidade crescente de acesso a recursos e instrumentos financeiros que,
reconhece-se, sdo mais limitados as empresas brasileiras que a algumas estrangeiras. As companhias
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nacionais somente poderdao ampliar suas frotas, estender suas malhas, avancar sobre mercados
internacionais, acaso lhes seja facultado o acesso a um pool adequado de capital.

Neste sentido, esta SEAE julga pertinente a ampliacdo da participagdo de capital estrangeiro nas
empresas aéreas brasileiras dos atuais 20% para 49%. A medida, que tem amplo apoio das empresas
aéreas, via ampliar a capacidade de financiamento da empresas aéreas brasileiras, habilitando-as a
absorver a ampliagdo do mercado brasileiro de servigos aéreos e assegurar maior competitividade as
empresas nacionais.

Da necessidade de ampliacdo dos Acordos de Servigos Aéreos

As premissas adotadas neste Parecer, de que as empresas nacionais possuem capacidade de
competi¢do com as estrangeiras, de que a concorréncia sob liberdade tarifdria resultard em melhores
servicos e melhor de qualidade dos produtos ofertados, sdo todas varidveis dependentes do livre
funcionamento do mercado e da lei de oferta e demanda. A regulacdo internacional hoje existente
sobre os servicos aéreos, baseada na troca de “liberdades supervisionadas”, representa um obstaculo
institucional que pode tornar inécua a medida por ora pretendida pela ANAC.

O efeito reducdo nas passagens aéreas tenderd a ser minimo nas ligagdes onde haja restricdo a
ampliacdo da capacidade ofertada, ou seja, onde novas freqii€ncias encontrem-se indisponiveis. A
dependéncia de negociagdes internacionais muitas vezes sujeitas a revezes em conseqiiéncia de
consideragdes politicas e estratégicas estranhas a atividade econdmica que e a prestacdo de servigos
aéreos, pode funcionar como limitador automdtico aos ganhos trazidos pela liberacdo tarifaria.
Restricdes de oferta poderdo resultar em maiores yields médios, tendo conseqiiéncias similares a da
atual politica de precos minimos, quais sejam, restricdes a ampliacio do mercado, prejuizos ao
consumidor e aos setores beneficiados pelas externalidades positivas verificadas na atividade.

Segundo as informagdes prestadas pela ANAC, grande parte dos menores precos ATPCO origem
Brasil e exterior sdo flagrantemente superiores a banda minima brasileira. Nao hd porque imaginar
queda substancial nos precos nestes casos. O caso pode ser atribuido a inexisténcia de rivalidade
efetiva, seja por limitacdes impostas pelos ASA, seja pela pouca concorréncia entre empresas. Em
Frankfurt e em Paris, onde a TAM introduziu numero substancial de novos servicos, os precos
ATPCO praticados no Brasil e no exterior situam-se proximos ao minimo autorizado no Brasil. O
fato pode indicar rivalidade efetiva entre as aéreas, havendo espaco para novas quedas caso as
bandas tarifarias sejam eliminadas.

Nesse sentido, recomenda-se que a Agéncia prossiga no aprimoramento dos ASA, logrando a
acordos de médio a longo prazo, que permitam a progressiva ampliacdo da capacidade negociada,
viabilizando o maximo de liberdade ao planejamento estratégico das empresas aéreas. Deve-se
buscar a eliminacdo de restricdes a oferta, que inviabilizam a implantagdo de novos servigos e a
ampliacdo dos existentes.

De acordo com o quadro atual de ASA apresentado pela ANAC, especial atencao deve ser devotada
aos acordos com a Franca, Itdlia, Alemanha, Reino Unido e Espanha. Nestes, a capacidade ja se
encontra perto da plena utilizacdo e devem ser revistas.
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Por outro lado, a redugdo de precos também deverd ser minima nas rotas operadas apenas por
estrangeiras, em especial quando hd apenas uma empresa estrangeira designada. Nestes casos a
contestabilidade do mercado € residual, devendo-se buscar ampliar quadros de rotas, direitos de
trafego e de codigo compartilhado, visando ampliar as condi¢cdes favordveis para o estabelecimento
de novos servigos.

Da necessidade de comunicacdo por parte da ANAC de eventuais condutas anticompetitivas

Apesar de improvaveis, na medida em que sejam eliminadas as restricdes de oferta contidas nos
ASA, a pressdo ou o incentivo a pratica de condutas anticompetitivas pode aumentar. Compete a
ANAC comunicar os indicios de infracdo a ordem econdmica aos 6rgaos do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia, que devem estar atentos para iniciar investigacoes mediante comunicagdo
da ANAC ou de quaisquer empresas aéreas.

5. Consideracoes Finais

O presente Parecer apresentou consideragdes da Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE)
sobre a minuta de Resolucdo submetida a Consulta Publica pela ANAC, que “altera a politica
tarifaria para voos internacionais de passageiros com origem no Brasil e institui a obrigatoriedade de
registro de tarifas junto a ANAC”. Neste sentido, esta SEAE ofereceu subsidios tedricos e praticos
que oferecem suporte a medida da Agéncia, tida como evolucao natural do processo de flexibilizacao
e aprimoramento técnico-gerencial por que vem passando o setor aéreo brasileiro. Entre as
consideragdes oferecidas, ressaltam-se:

e Ha requisitos legais para o cumprimento da medida em discussao, consubstanciadas na Lei da
ANAC e na Res 007/2007, do CONAGC;

® A regulacdo por pregos minimos € necessariamente ineficiente e arbitrdria, na medida em que
o Poder Publico ndo pode corretamente avaliar e comparar a estrutura de custos das empresas
brasileiras e menos ainda das estrangeiras;

e A politica de precos minimos implica em apropriagdo de bem-estar do consumidor pelos
produtores, empresas estrangeiras e brasileiras;

® A politica de pregos minimos implica em reducdo na capacidade de crescimento do mercado
aéreo brasileiro;

e A flexibilizacdo de precos tende a implicar menores tarifas médias e, conseqiientemente,
ampliacdo do mercado de servigcos aéreos internacionais. Pela exclusividade da explorag¢do do
mercado doméstico e pelos indicadores de rentabilidade e pela demonstracdo de répida
adaptacdo as mudancas recentes no mercado nacional, conforme demonstrado pelo estudo da
ANAC, as empresas brasileiras encontram-se bem posicionadas para absorver boa parte do
crescimento do mercado brasileiro;

e A ampliacdo do mercado pode contribuir para o aumento da escala de negécios das empresas
brasileiras, o que seria bastante positivo para a sua saide financeira;
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e As externalidades positivas do setor aéreo sdo substanciais e o incremento do mercado deve
ser incentivado de forma a incentiva-las;

e A possibilidade de predacdo, mesmo que ndo possa ser desprezada, é reduzida. Ainda, os
orgdos do SBDC deverdao ser acionados para investigar quaisquer indicios de conduta
anticompetitiva;

® A liberalizacdo tarifaria poderd reduzir as margens de lucro das empresas brasileiras no
segmento internacional. Porém, os ganhos de escala poderdo compensar a redugdo de
margens, a0 menos em parte. Eventuais impactos negativos tenderdo a ser limitados e de
curto prazo.

Nao obstante a pertinéncia da medida, esta SEAE recomenda que outras iniciativas sejam
implementadas para que os efeitos benéficos mencionados possam de fato ser construidos. Entre
estas medidas destacam-se:

Ampliacdo da participagdo de capital estrangeiro nas companhias aéreas — neste
sentido, esta SEAE julga necessaria a ampliacdo da participacdo de capital estrangeiro nas
empresas aéreas brasileiras dos atuais 20% para 49%. A medida, que tem amplo apoio das
empresas aéreas, via ampliar a capacidade de financiamento da empresas aéreas
brasileiras, habilitando-as a absorver a ampliacdo do mercado brasileiro de servigos
aéreos e assegurar maior competitividade as empresas nacionais.

Ampliacdo dos ASAs — o efeito reducdo nas passagens aéreas tenderd a ser minimo nas
ligacdes onde haja restricdo a ampliagdo da capacidade ofertada, ou seja, onde novas
freqiiéncias encontrem-se indisponiveis. Nesse sentido, recomenda-se que a Agéncia
busque o aprimoramento dos ASAs, tratando de eliminar restricbes a oferta, que
inviabilizam a implanta¢c@o de novos servicos e a ampliagdo dos existentes.

Aprimoramento dos mecanismos de investigacdo de condutas anticompetitivas — mesmo
que improvaveis, na medida em que sejam eliminadas as restri¢des de oferta contidas nos
ASAs, a press@o ou o incentivo a pratica de condutas anticompetitivas pode aumentar. A
ANAC deve comunicar ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia quaisquer
indicios de infracdo a ordem econdmica. Os 6rgdos do SBDC, por sua vez, devem estar
atentos para iniciar investigacdes mediante comunicagdo de quaisquer empresas aéreas ou
da Agéncia.

Por fim, esta SEAE sugere a ANAC o fortalecimento dos argumentos contidos no estudo
apresentado por meio das seguintes medidas:

Dados sobre competitividade apresentados sao consolidados e incluem voos domésticos e
internacionais. O argumento poderia ser refinado pela desagregacdo destes mercados. Um
estudo comparativo atentando apenas para o segmento internacional das empresas
demonstraria com maior acuidade a competitividade das empresas brasileiras face as
estrangeiras. Este estudo comparativo segmentado também permitiria identificar: a)
subsidio cruzado entre as atividades e b) se o segmento internacional nas brasileiras
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representa parcela mais que proporcional que o mesmo segmento em empresas
estrangeiras, indicando excedente do produtor excessivo6;

e Neste Parecer foram apresentados dados iniciais sobre possiveis impactos da liberalizacao
na receita operacional das empresas nacionais. O argumento em prol da liberdade tarifaria
seria fortalecido por estudo mais detalhado destes impactos;

¢ O texto sob Consulta poderia referir-se a comparativos internacionais sobre ganhos com a
liberdade tarifaria. Por exemplo, nas negociagdes pela formac¢do de uma Open Aviation
Area entre EU e EUA houve men¢do a ganhos advindos com a reducdo do preco das
passagens e intensificacdo do trafego. A ANAC pode utilizar-se destes e de outros dados
semelhantes para substanciar sua medida.

O presente Parecer apresentou consideracoes da SEAE sobre a minuta de Resolucdo ANAC que
altera a politica tarifaria para voos internacionais de longo curso com origem no Brasil. Esta SEAE
entende que a medida representa um aprimoramento do marco regulatério brasileiro, apresentando
potencial de beneficios tanto para empresas como para consumidores.

A considerac¢ao superior.

BRUNO SILVA DALCOLMO
Técnico

MAURICIO ESTELLITA LINS COSTA
Assistente

CHRISTIANE MARANHAO DE OLIVEIRA BARBOSA
Coordenadora-Geral de Transportes e Logistica

De acordo.

ANTONIO HENRIQUE PINHEIRO SILVEIRA
Secretario de Acompanhamento Econdmico, Interino

® Ressalte-se que as varidveis deveriam ser controladas por perfil da empresa, das aeronaves e se o foco de negécios refere-se ao
mercado doméstico ou internacional. A partir da andlise do desenvolvimento das congé€neres internacionais, o estudo poderia abrir vias
de estudo para projetos de expansio das nacionais.
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