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1. Introducéo

Os desafios da regulacdo em setores de infra@strdibram discutidos n&XVII
Forum Nacional(Velloso 2005). Dois pontos foram esclarecidosueda) oportunidade. O
primeiro foi o de que, ha quase 20 anos, o Brasil atravessando uma longa transicao entre
dois estilos de intervencdo do Estado na econagoia,ainda ndo foi concluida em alguns
setores importantes, como transporte rodoviariéreca energia e portos. A atual crise aérea
deve ser examinada a luz deste contexto de refomatabada, que tem gerado riscos e
retardado decisfes de investimento em distintagdaties estratégicas para o crescimento
econdmico. Embora as situagdes vigentes em owttoses ndo tenham a dramaticidade da
crise aérea, os danos causados ao pais em virtutEhds na regulacdo sao elevados em
determinados segmentos da infra-estrutura da egandlo setor de rodovias, por exemplo,
as licitacdes estiveram paralisadas durante o pongeverno do Presidente Lula devido a
indefinicbes do marco regulatério. No setor de gmrto mesmo tipo de falha criou
oportunidades para condutas anti-competitivas porepdas empresas concessionarias dos
terminais portuarios (Tavares, 2005). Na area debcstiveis, onde operam cerca de 35 mil
postos de gasolina e mais de 70 mil revendedor&sLée a Agéncia Nacional do Petrdleo
(ANP) dispunha, até agosto de 2006, de apenasédidi(Tavares, 2006).

O segundo ponto dizia respeito a distincdo entibutdes privativas do governo e
aquelas restritas a regulacdo econémica. No pkdrico, esta distribuicdo de papéis pode
ser definida facilmente: cabe ao governo decidires@s usos alternativos dos recursos da
sociedade e compete as autoridades reguladorasonaora conduta das empresas que atuam
nos setores de infra-estrutura a partir de crigégierais definidos em lei. Embora simples de
enunciar, a implantacdo destas duas normas nol Beasisido particularmente tumultuada
em algumas areas, como bem ilustra o caso do trdasgereo, que discutiremos a seguir.

2. A evolugdo do marco regulatorio na décadie 1996

As alteracdes promovidas pelo governo brasileiramte os anos 90 na regulacdo dos
servicos de aviacdo comercial foram estimuladagsspganhos de eficiéncia e de reducdes
nos precos de passagens aéreas obtidos pelos £6hiaidos e outros paises industrializados
na década anterior, ap0s a liberalizacado de sspsaivos mercados domésticos. As linhas
gerais da reforma foram fixadas em 1991, duran® &onferéncia Nacional de Aviagao
Comercial (CONAC). Nos anos seguintes, um conju@gorovidéncias tornou possivel a
gradual transformacdo das condi¢cdes de concorrémcisetor. As medidas incluiram: (a)
abolicdo dos controles de precos; (b) simplificagés tramites para a autorizacdo de novas
linhas ou alteragcdo das linhas existentes; (c) iedigho da segmentacdo do mercado

! Este texto foi apresentando na sesséo extraoiaiddFdrum Nacionalsobre a crise aérea, realizada no Rio
de Janeiro em 2 de agosto de 2007.

2 Esta secdo baseia-se em Tavares (2005).
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domeéstico em rotas regionais e nacionais, que nd@am ser exploradas por uma mesma
empresa; e (d) facilitagdo do processo de entradamoyas empresas no mercado. Um
indicador dos beneficios advindos destas medideffu&o de passageiros/km, que passou de
11,8 milhdes em 1992 para 20,5 milhdes em 200@tragdo uma taxa de crescimento anual
de cerca de 9% (Guimaraes e Salgado, 2003).

As diretrizes da 52 CONAC estavam baseadas nuréia s@bre o papel da regulacéo
no setor de transporte aéreo que implicava, al&paavidéncias acima, a transformagéo do
Departamento de Aviacdo Civil (DAC) do Ministéria ddefesa em agéncia reguladora
independente, conforme previsto no P.L. 3846-B20@0, cuja tramitacdo no Congresso
Nacional durou mais de cinco ahdSe acordo com esta visdo, transporte aéreo énnits
publico organizado sob a forma de industria de ,rexele a responsabilidade do 6rgao
regulador € definir e fiscalizar as condi¢cdes dessg aos dois componentes da rede: as rotas
e 0s aeroportos. Cabe a iniciativa privada lidan 3 demais aspectos da competicdo neste
mercado: os ciclos econémicos, a entrada de nawopetidores, 0os custos dos insumos, as
inovagdes tecnologicas e as mudancas de habitosodesmidores. Ademais, as funcdes da
regulacdo ndo apenas independem das politicas ngowentais para o setor, mas sao
indispensaveis para reduzir os custos e assegefatiddade daquelas politicas. Dai resulta
a importancia da criacdo da ANAC, que tornou petgiistinguir as acdes de governo das
normas de concorréncia neste setor.

Por exemplo, o compartiihamento de rotasdeshariny € um instrumento de
competicdo que, no passado recente, se tornouacmenia a sobrevivéncia das empresas
aéreas, ndo so porque reduz custos operacionastamédém porque amplia as opcdes de
transporte oferecidas pelas companhias. Entretaefgendendo da geografia do pais, das
disparidades regionais da demanda por transpade aéla oferta de vdos em cada rota, uma
operacdo decodesharingtanto pode beneficiar os consumidores quanto rsepenas a
colusdo entre competidores. A experiéncia inteamaditem mostrado que, quase sempre, 0
compartilhamento de rotas complementares € pré-ettivp, enquanto que os ganhos de
bem estar tendem a ser negativos em rotas supssp@d&itional Research Council, 1999).
Assim, cabe a agéncia reguladora editar normassgevare estas operacdes e examina-las
caso a caso.

Por serem recursos essenciais, as condicbes dsoaaes aeroportos podem se
converter em objeto de préaticas abusivas no setarrathsporte aéreo. Ao enfrentar seus
competidores nas rotas regionais, as empresas nagcialispdem de instrumentos
equivalentes aqueles usados por firmas verticalzaun outras industrias de rede. Assim,
estas empresas podem expandir sua participacdotaasegionais atraves de economias de
escopo advindas de um desenho eficiente de suas maicionais, mas também podem
conseguir o mesmo resultado bloqueando o acessEngagsas regionais aos aeroportos das
grandes cidades. Tais expedientes podem ser amicadm facilidade em aeroportos
congestionados quando a regulacéo é deficientéarRoy cabem a agéncia reguladora dois
papeéis: (a) alertar 0 governo sobre potenciaisqzode estrangulamento na infra-estrutura
nacional de aeroportos; (b) estabelecer normasimt@oinamento desta infra-estrutura que,
respeitados 0s riscos ambientais e de segurangaitg®@ maximizar da eficiéncia da malha

® A Agéncia Nacional de Aviac&o Civil (ANAC) foi ela pela Lei n°. 11.182/05, de 27 de setembro @&.20
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de transporte aéreo do pais.

Entretanto, a malha mais eficiente do ponto deavidas empresas nao €
necessariamente aquela que atende aos objetivosgoderno, cujas politicas de
desenvolvimento regional, turismo e comércio egtggpdem requerer subsidios temporarios
a rotas aéreas pouco rentaveis. Por exemplo, urol&culos as intengdes de fortalecer os
vinculos econémicos do Brasil com os demais palaeAmeérica do Sul reside no circulo
Vvicioso entre a precariedade do sistema de tratesparregido e a escassez de demanda por
vOos mais frequentes entre as capitais destessp@bstaculos similares ocorrem em polos
potenciais de atracdo turistica em localidades tasnd&ontudo, € importante notar que o
volume de subsidios e o tempo de maturacdo dasuaiepoliticas de fomento a rotas pouco
rentaveis poderdo ser minimizados se 0 marco rggigdanacional tiver cumprido sua funcao
de promover malhas aéreas eficientes.

Outra funcdo dos marcos regulatorios com as carsiitas referidas acima é
contrabalancear as distor¢cdes provocadas pelo edtedo das regras multilaterais sobre os
servicos de aviacdo comercial. Na maioria dos pa&e reformas liberalizantes das duas
Ultimas décadas estiveram restritas as fronteiaggonais, jA que os mercados domésticos
continuaram fechados a concorréncia de empresangsiras, e 0os vOos internacionais sao
regulados por tratados bilaterdisNdo obstante os compromissos retéricos de alguns
governos em prol de politicas de “céus abertoste dema ainda ndo foi incluido
formalmente na agenda de negociacdes da Organikagddial do Comércio (OMC).

3. Os retrocessos do periodo 2003-2005

A divisdo de papéis entre regulacdo e politicassgmmentais seria um resultado
natural das medidas implementadas na década de®® smparo das diretrizes da 52
CONAC. Entretanto, o processo de reforma foi int@mido em 2003 através de portarias do
Comando da Aeronautica e do DAC que restabelecalgums dos controles que vigoravam
até o final dos anos 80, como as restricoes a @iy de aeronaves, barreiras a entrada de
novas empresas no setor, tentativas de “adequaférta de voos as avaliacbes do DAC
sobre o comportamento da demanda, e intervencdetivas nas politicas comerciais das
empresas.A fonte inspiradora destas portarias era a creeggue a concorréncia predatoéria
€ o principal problema que impede o desenvolvimdatempresas aéreas solidas no Brasil.

Concorréncia predatoria € um tema amplamente dgbata literatura sobre
organizacao industrial. A resenha de Ordover ereal(1989), por exemplo, contém mais de
150 titulos publicados nas décadas de 70 e 8Qjigaetem o assunto sob varias perspectivas

* Nos Estados Unidos, por exemplo, a participaci@megeira no capital votante das empresas domgéstica
limitada a 25%. O mercado local, que dobrou de tdnmanos Ultimos 20 anos, transportou 600 milhdes de
passageiros e gerou 530 mil empregos em 1998 eévae® as empresas nacionais, que s6 podem empregar
estrangeiros em suas linhas internacionais. Al&sodio Fly America Act lhes assegura a reservacagitcdo
transporte de cargas e de passageiros custeadoecamsos publicos. Por fim, através do regime dedas
bilaterais, as empresas americanas controlam atatdncerca de 50% do mercado internacional de geissa

e 43% dos fretes internacionais (Tavares, 20006Bpp204).

® Ver Portarias nos. 243/GC5, 731/GC5, e 447/DGAltadas em 2003 e 2004.
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e com distintos graus de sofisticacdo. Mas ndoeéigwr consultar aqueles estudos para
concluir que tal conduta é insustentavel no setoirahsporte aéréoBasta lembrar que nos
cem anos da historia internacional do direito augte houve apenas um cade precos
predatorios neste setor, e que resultou na ab8oldg réu. Em 1999, a Divisdo Antitruste do
Departamento de Justica dos Estados Unidos abripraoesso contra a American Airlines,
acusando-a de tentar monopolizar o aeroporto deadatravés de uma politica de precos
que iria eliminar seus competidores em quatro neg®nais que usavam aquele aeroporto.
Entretanto, a American conseguiu demonstrar quavasexplorando suas economias de
escopo de forma eficiente, e transferindo parte gioshos aos consumidores. Os danos
causados aos competidores regionais eram apenasameqiéncia inevitavel do processo
de competicdowww.usdoj.gov/atr/cases.htjnl

Ao lado das portarias do DAC, outro fator que infloa interrupcado do processo de
mudancas iniciado em 1991 foi a atitude benevoleategoverno federal em relacdo ao
conjunto de iniciativas implementadas no period@32@Q005 para evitar a faléncia da Varig.
Tais iniciativas incluiram o projeto de fusdo Vail@d\M, que ocupou a atencdo dos érgaos
de defesa da concorréncia durante cerca de doss anm acordo deodesharingem rotas
superpostas firmado pelas duas empresas em fevdeeR003, que foi suspenso no inicio de
2005, por determinacdo do Conselho Administratiedafesa Econémica (CADE). Por um
lado, o projeto de fusdo baseava-se no pressupesigue as portarias do DAC seriam
duradouras, e que, através daquelas portariaspiesaresultante da fusao teria 0 monopalio
das rotas internacionais, além de uma posi¢do do@mo mercado domeéstico. Por outro
lado, o acordo deodesharingelevou artificialmente a lucratividade das duapm@sas em
2003 e 2004.

As consequéncias daquele cenario protecionista he§j® conhecidas. Além de
restringir os investimentos na infra-estrutura pertuaria e postergar desnecessariamente a
criacdo da ANAC, as medidas vigentes no period@28005 geraram grandes distor¢des na
malha do transporte aéreo nacional, cujo traco migisificativo foi a transformacédo do
aeroporto de Congonhas no princifalb doméstico, e a concomitante subutilizacdo de
outros aeroportos, como Confins, Galedo, Guarwghéisacopos.

4. Conclusao

Apés a nomeacédo do ministro Nelson Jobim para & ks Defesa, o governo tem
gerado expectativas otimistas quanto a superacamista aérea que estava latente desde o
final de 2002. Contudo, apesar da determinacdood@ ministro em recuperar o tempo
perdido, as perspectivas de desenvolvimento do setdinuardo incertas enquanto nao for
resolvida a principal questdo abordada nas segiesaes, que € a delimitacdo das funcdes
do governo, da agéncia reguladora e da autoridaiiteuate, sob o amparo do atual marco

® Como explicou Willig (1998), para que uma estriztgaedatoria seja racional, o mercado precisairétds
caracteristicas. Primeiro, que o grau de concditraapds a eliminacdo dos competidores, seja éabglucros
monopolistas compensem os prejuizos incorridosntiei@ fase de guerra de pregos. Segundo, querag&@ma
entrada sejam capazes de proteger o predador cootrgpetidores potenciais, atraidos pelos lucros
extraordinarios naquele mercado. Terceiro, quarem$ eliminadas nao consigam retornar ao mercpds a
elevacao dos precos.
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regulatério. De fato, as recentes declaracdesninistro sobre a auséncia de regras para lidar
com tarifas aéreas abusivas, bem como as mediaegl#s para racionalizar a malha aérea,
indicam que a solucédo para aquela questao provengnmao ocorrera no futuro proximo.

As normas para coibir condutas abusivas por pasie @€mpresas aéreas estado
definidas na Lei n°. 8884/94, e o CADE ja demonstjoe esta apto a aplicar aquelas normas
com rigor, conforme vimos no caso dodesharingvarig-TAM. Uma eventual tentativa de
restabelecer controles de precos neste setor, dEnser contraproducente, afetaria a
credibilidade da autoridade antitruste. Por ouaido| as medidas anunciadas pelo ministro
em 02.08.07, visando racionalizar a malha aéresstaah que a ANAC ainda ndo esta
preparada para cumprir suas funcées. Como vimosset@io 2, uma das principais
responsabilidades da agéncia reguladora é justanzedie manter a eficiéncia da malha.
Assim, o desafio que o governo enfrenta neste mwm&o € apenas o0 de superar a crise
aérea, mas o de encerrar o ciclo de reformas diciza década passada. Para tanto, é
indispensavel concluir a instalacdo da ANAC e riégpas atribuicbes do CADE.
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