OFICIO N2 445 /2020/AESINT/GM

Brasilia, 13 de margo de 2020.

A Sua Exceléncia a Senhora
Deputada Soraya Santos
Primeira-Secretdria da Camara dos Deputados

iyt

Assunto: Requerimento de Informag&o n2 56/2020, He afitetiyld Réputddo Bl 7 & =1
Cutrim, i Documento recebido nesta Serr - -
tindicacae ou aparéncia de tratar-s -
carater sigiloso, nos termos do Deseo
141112012, do Poder Exacutivo.

. 932, 12,20 .. 10,
Senhora Primeira-Secretaria, em 27T/ ():) | =~ ?--' " s Ut

1. Em atengdo ao Requerimento d
n® 2263851), de 10 de fevereiro de 2020, de autoria do-Pep
que solicita esclarecimentos sobre a fiscalizacdo e regulagdo dos servigos de transporte
aéreo de passageiros, presto as seguintes informacdes.

2. Preliminarmente, esclarecemos que o Regime de Liberdade Tarifaria
adotado para a regulagdo do Setor Aéreo nacional busca a existéncia de mercados com
livre entrada e saida, nos quais o preco é definido por meio da interagdo entre oferta e
demanda, sem interven¢3o estatal. Portando, a prestacdo de servigos aéreos nio pode
ser vista como uma concessdo comum. Esse entendimento foi consagrado pelo Acérdio
n2 346/2008 do Plenario do Tribunal de Contas da Unido —TCU e ratificado, em ocasides
posteriores, pelos Acérdados n%s 1241/2018 e 2955/2019, ambos do Plenario do TCU.

3. Desta forma, existem dois pilares no setor aéreo: a liberdade de oferta
e a liberdade tarifaria, que passou a vigorar com a publicacdo da Portaria do Ministério
da Fazenda n? 248, de 10 de agosto de 2001. Esses mesmos principios foram ratificados
nos artigos 48 e 49 da Lei Federal n? 11.182/05, que criou a Agéncia Nacional de Aviacao
Civil - ANAC.

4. Todavia, o Ministério da Infraestrutura entende que deve zelar pela
regular prestacdo dos servicos do transporte aéreo e atuar em situagdes criticas para o
setor, como no caso da interrupgdo das operacdes da empresa aérea Avianca no Brasil,
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ocasido em que esta Pasta atuou em diversas frentes para mitigar os efeitos negativos
dessa paralisagdo.

5. De fato, com base em levantamento da ANAC, constante do detalhado
Oficio n2 148/2019/ASPAR-ANAC (SEI n2 1881230), de 22 de agosto de 2019, em anexo,
houve um aumento dos precos das passagens aéreas das rotas nas quais a Avianca
possuia maior atuagdo operacional, na comparacdo do trimestre de abril a junho de
2019 com o igual periodo de 2018, fato que impactou o resultado geral do ano de 2019
quanto ao preco medio das passagens aéreas. Todavia, ja ao final do ano, observou-se,
nos meses de novembro e dezembro, uma queda nessa tendéncia.

6. Ainda segundo a ANAC, o CADE, em didlogo e comunicacdo constante
com a Agéncia, tem monitorado os efeitos do processo de recuperagao judicial da
Avianca (SEI CADE n® 08700.002069/2019-19). Nesse dambito, até o momento, o que se
avalia € que houve um Choque de Oferta com a saida abrupta da Avianca do mercado
aéreo nacional, o que em parte explicaria a pressdo sobre os precos de passagens aéreas
de algumas rotas, restando, por parte da ANAC e desta pasta, a expectativa de que o
proprio mercado reequilibre-se sem a necessidade de intervengdes governamentais
diretas. Importante destacar que o transporte aéreo n3o conta com politicas de
subsidios, como, por exemplo, a maioria dos sistemas de transporte urbano das grandes
metropoles, inclusive no atual arcabouco tributdrio é um setor responsavel pelo
recolhimento de tributos federais e estaduais.

7. Porém, esse entendimento ndo tem impedido o Governo Federal de
continuar fomentando politicas competitivas no setor aéreo. Atualmente, o setor aéreo
esta enfrentando severa crise com o advento da pandemia do “Coronavirus — COVID-
197, o que exigird a articulagdo de toda a sociedade, e em especial dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, de forma a manter a provisdo da mobilidade do
transporte aéreo no pafs. Nesse sentido, esperamos contar com a atuacdo da Camara
dos Deputados na defesa da importancia das medidas que venham a ser encaminhadas
pelo Governo Federal para mitigar os efeitos da atual crise.

8. Por fim, encaminho em anexo as respostas das informacdes solicitadas
elaboradas pela Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC por meio do Oficio
n? 79/2020/GAB-ANAC (SEI n22290690), e seus respectivos anexos; e, em
complemento, o Oficio n? 148/2019/ASPAR-ANAC (SEI ne 1881230), de 22 de agosto de
2019.

Atenciosamente,
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TARCISIO GOMES DE FREIT
Ministro de Estado da Infralestrutura
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Sul, Brasilia/DF, CEP 70308-200
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Oficio n® 79/2020/GAR-ANAC
Brasilia. 20 de feverciro de 2020,

Ao Senhor

RODRIGO OTAVIO MOREIRA DA CRUZ
Seeretario-Exccutivo Adjunto

Ministério da Infracstrutura

Esplanada dos Ministérios, Bloco R, 5" andar, sala 501, Asa Norle
Brasilia, DF

CEP: 70.044-902

Assunto:  Requerimento de Informacio 56/2019, de autoria do Deputado Gil Cutrin (PDT/MA).
Referéncia: Oficio-Circular n® 223/2020/SE, de 13 de fevereiro de 2020.

Anexo:  Nota Técnica n® 7/2020/GCON/SAS (NUP SEI-ANAC 4030447);
Nota Técnica n® 12/2019/DEE/CADE (NUP SEI-ANAC 4044045).

Senhor Secretario-Executivo Adjunto,

. Cumprimentando-o cordialmente, fago referéncia ao Oficio n® 223/2020/SE, pelo qual
Vossa Senhoria encaminha a csta Agéncia o Requerimento de Informacio n® 56/2019, do Excelentissimo
Senhor Deputado Gil Cutrin, solicitando informagoes a respeito da tarifagdo utilizada pelas empresas
acreas ¢ 0s servigos prestados.

2 Antes de se enderegar pontualmente as questdes levantadas pelo dignissimo Deputado, [az-
se relevante apresentar algumas consideragdes sobre o regime de concessdo atualimente vigente, fazendo-
s¢ uma diferenciagdo entre a concessio de transporte aéreo regular ¢ as concessdes comuns, regidas pela
Let n® 8987, de 1995, ¢ demonstrando-se a importancia da liberdade de rotas e da liberdade tarifaria.
Explica-se, a seguir, como sc¢ da o instrumento de gerenciamento de receitas no transporle aéreo ¢
apresenta-se informagoes sobre o processo de fiscalizagdo das tarifas aéreas realizado por esta Agéncia,
adentrando-se entdo nas repostas aos questionamentos apresentados.

Regime de Prestacio de Servi¢o de Transporte Aéreo Piblico
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3, A Lei n” 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que dispoe sobre o Codigo Brasileirs de
Aerondutica -~ CBA, em scu art. 180, estabelece que a exploracdo de servigos puiblicos de transporte aéreo
regular dependera sempre de prévia concessio. No cntanto, a outorga por meio de concessio ali prevista
ndo sc adequa as condigdes das concessdes normatizadas pelas leis n® 8.666 (Lei de Licitacdo ¢ Contratos),
de 1993, ¢ n® 8.987 (Lei de Concessoes), de 1995, Tsso nio se deve somente as lacunas existentes pcla
falta de atualiza¢do do CBA, mas principalmente pelas proprias caracteristicas do setor, que € competitivo
¢, portanto, admite a presenca de diversos operadores, ndo sendo necessdria a eseolha de um operador cm
detrimento de outro. Tal entendimento foj consagrado pelo Acérdao n® 346/2008 do Plenario do Tribunal
de Contas da Unido - TCU c¢ ratificado pelos Acorddos n® 1241/2018 ¢ 2955/201 &, todos do Plenario do
Tribunal de Contas da Unido ~ TCU!L,

4. O setor acreo se assemelha entdao a mercados com livre entrada ¢ saida, nos quais o preco ¢
definido endogenamente, por meio da interagdo cntre oferta ¢ demanda, sem intervencdo do FEstado.
Portanto, a prestagio de servigos aéreos ndo pode ser vista como uma concessdo comum.

5. Ndo ¢ necessario, nem € descjavel, em termos de busca por menores pregos, outorgar a
exploragdo de uma linha aérea para um tnico operador, uma vez que o mercado ¢é competitivo. Pelo
contrario, o interesse ¢ que haja a maior quantidade de operadores possivel de modo que haja concorréneia
entre eles ¢, consequentemente, queda nos pregos praticados ¢ inovagdo. Nesse sentido, é extremamente
relevante destacar que os servicos de transporte acreo ndo sdo explorados soh regime de monopdlio
publico ¢ que a outorga para a exploracio dos servigos de transporte aéreo ndo ¢ precedida de licitagdo. ou
seja, qualquer empresa interessada. por sua propria conta ¢ risco, pode obter outorga do Estado, desde que
atendidos os requisitos juridicos e téenicos.

6. Outro fator que diferencia a concessio de SCrvigos acreos de uma concessio comum €a
inexisténcia de garantia de cquilibrio econdmico-financeiro do contrato por parte do Estado. Ao oferecer o
servigo de transporte aéreo, todos os riscos sio  assumidos pelas empresas  ofertantes.  Nessas
circunstincias, todas elas devem ter liberdade para cscolher quais rotas operar, com qual frequéncia ¢
quanto cobrar por isso. A falta de garantias financeiras para permanecer ou ndgo em determinada rota ¢ o
motivo pelo qual ndo se pode obrigar uma empresa a prestar determinado servigo ou impor o que deve
cobrar, seja por limitagdo de pregos ou por especificagdo de produtos. Por isso, é necessirio garantir a
liberdade de oferta, isto ¢, 0 acesso a todas as cmpresas que queiram operar determinada rota, observando-
s¢, obviamente, a capacidade operacional da infracstrutura ¢ a regulacdo téenica de seguranga, conforme
preconiza o art. 48 da Lei n® 11.182/2005. Conscquentemente, ndo cabe & ANAC ou a qualquer outro
orgdo governamental o cstabelecimento de precos, rotas ou tipo de produto ofertado, desde que
resguardados os quesitos minimos de seguranga.

7. A garantia de que qualquer linha aérea possa ter servicos ofertados por qualquer empresa
acrea nteressada a qualquer tempo ¢ um dos principais fatores que propicia a contestabilidade do
mercado. Esta constante ameaga ndo permite que as cmpresas aéreas que eventualmente atuem sem
concorrentes em determinada linha adrea permanegam em zona de conforto, ao contrario, as cstimula a
buscarem mais eficiéneia ¢ a ofertarem melhores servicos. A contestabilidade do mercado também
propicia que, caso haja lucros acima do normal em uma determinada rota, outra empresa também possa
explora-la, havendo concorréneia e, consequentemente, aumento na oferta, redugdo de pregos e, portanto,
reducao dos lucroes.

8. Em sintese, como decorréncia das caracteristicas do sctor, a exploragdo de servigo de
transporte aéreo regular se baseia na exisiéneia de dois pilares: a liberdade de oferta, como mencionado, ¢
a lbiberdade tarifiria. Sdo pilares que ndo foram criados a partir de leis, mas que surgiram como
consequéncia da dinamica existente no mercado, resultados de sua evolugio. A Lei n® 11.182 (lei de
criagdo da ANAC), de 27 de setembro de 2005, apenas consagrou Lais principios em seu texto por meio
dos artigos 48 ¢ 49, ressaltando-se que a liberdade tarifaria passou a ser aplicada no mercado doméstico
com a publicagdo da Portaria do Ministério da Fazenda n® 248, de 10 de agosto de 2001,
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8 Esse modelo, com maior liberdade, trouxe maior cticiéncia ¢ ganhos para ofertantes e
consumidores, permitindo o surgimento de produtos ¢ pregos diferenciados. Este cenario tende a estimular
o creseimento do mercado a medida que se cria um ciclo em que mais consumidores passam a ter acesso
a0s servigos acreos, atraindo-se mais investidores para explorar o sctor. o que viabiliza a ampliagdo da
oferta, a diversificagdo, a melhoria da prestagido ¢, principalmente, o aumento da oferta de produtos a
precos reduzidos.

10. Alguns indicadores demonstram os beneficios trazidos aos consumidores pelo modelo atual,
tais como a redugdo em mais 60% do prego pago pelo quilometro voado até 2018 ¢ a inclusdo de mais de
70 milhdes de passageiros desde 2002, Ressalte-se que, além disso, a questdo da liberdade tarifaria foi
ratificada como uma medida em prol dos consumidores pelo Acérdiao n® 12412018 do Plenario do
Tribunal de Contas da Unido — TCU.

1. Portanto, considerando-se a dindmica do mercado e os dispositivos legais em vigor, deve-se
destacar que ¢ de interesse publico, ¢ defendido por esta Agéncia, que haja a maior quantidade de
operadores possivel para que haja concorréneia entre cles ¢, consequentemente, queda nos precos
praticados e inovagdo. A outorga de concessdo a novas empresas depende meramente de sua solicitagio ¢
do cumprimento de requisitos téenicos.

Variacoes nos precos e diferenciacio de produtos (gerenciamento de receitas)

[2. O wvalor das tarifas aéreas oscila a todo momento em razdo de intmeros fatores que
influenciam a sua precificagio, tais como a evolug@o dos custos (aletados pelo prego do barril de petréleo
e pela taxa de cambio - Dolar/Real); a distancia da linha aérea; o grau de concorréncia do mercado; a
densidade de demanda: a baixa ¢ a alta temporada; restricdes de mfracstrutura aeroportudria e de
navegacdo aérea; a taxa de ocupagdo das acronaves: o horario do voo; a antecedéncia de compra da
passagem; as condigdes contratuails para remarcagdo ¢ reembolso da passagem; a franquia de bagagem
despachada; o servigo de refeigdo a bordo; a marcagdo de assentos: a realizagdo de promogdes; entre
Oulros.

[3. Assim, para atender a um maior niimero de passageiros, otimizar a ocupagdo das acronaves
¢ alcangar rentabilidade, as preferéneias dos usudrios também sdo consideradas na prestagiio ¢ na
precificacdo dos servigos.

4. Com base nesses fatores, as empresas adreas normalmente  estabelecem  pregos
diferenciados para assentos ecm um mesmo voo. buscando-se assim atender as diversas caracteristicas do
maior namero possivel de usudrios, inclusive o valor que cstdo dispostos a pagar, com o intuito de se¢
alcancar maiores niveis de ocupagio de suas acronaves ¢ rentabilidade da operagdo. Lembrando-se que a
rentabilidade ¢ o fator que sustenta a oferta do servigo e os investimentos. Trata-se de um mecanismo
chamado de gerenciamento de receitas (vield management). Seus beneficios, entretanto, ndo sc restringem
aos ofertantes. sendo benéfico também aos consumidores.

I5. Nesse sentido, ¢ importante destacar os resultados de auditoria realizada pelo TCU sobre o
processo de edigao da Resolugido n® 400, de 13 de dezembro de 2016, a pedido da Camara dos Deputados,
refletidos no Acdrddo n® 29552018 do Plenario. Os achados de tal auditoria ratificam os principios
expostos pela Agéneia na segdo anterior, ressaltando-se a conclusio trazida pelo Ministro-Relator nos
autos do processo de auditoria de que “a flexibilizagdo regulatéria nesse setor, incrementada pela
Resolugao 400/2016, contempla o principio constitucional da livre concorréncia e tende, a médio prazo, a

-

dar resultados positivos a sociedade”.

16. Conforme a literatura, poucas priticas negociais ¢stdo tdo intimamenic relacionadas com
um tipo de negocio especifico quanto o gerenciamento de receitas esta com a aviagio civil, pois o setor foi
pionciro em sua utilizagiol2l. O gerenciamento de receita ¢ uma ferramenta que busca conciliar os
diversos tipos de demanda com os objetivos das empresas. Ou seja, por meio dele, as empresas tentam
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identificar quais sdo as decisdes que os demandantes tomam para que clas possam definir seus produtes ¢
oferta-los de maneira convergente a seus interesscs.

17. Tal gerenciamento de reccita se baseia em trés fundamentos: discriminagio de precos,

diferenciagdo de produtos ¢ sistema de controle de estoque de assentosl3)

18. A discriminagdo de pregos ¢ a diferenciacdo dos produtos sio os fundamentos do
gerenciamento de receita mais perceptiveis aos consumidores. [: possivel, por exemplo, acessar a pagina
de uma cmpresa aérea na internet ¢, ao realizar uma busca por uma passagem, obter como resultado mais
de uma possibilidade de escolha, tendo como varidveis os pregos ¢ as condigdes de aplica¢ao de cada
tarifa, além do horario do voo, acroporto de origem ¢ destino, da antecedéncia da compra da passagem,
entre outros. Os pregos variados sdo a discriminagio de pregos ¢ ocorrem em fungido das condicoes
variadas. que correspondem a diferenciacio de produtos.

19, Contudo, a discriminagiio de precos e a diferenciagdo de produtos exigem que a empresa
tenha conhecimento de uma ampla gama de varidveis que revelem (ou indiquem) as preferéncias do
consumidor. A partir dessas informagdes, ela alimentard seu banco de dados ¢ fard suas previsdes de
demanda. Tais estimativas servirdo para alimentar seu sistema de controle de estoque de assentos. que
determinard o numero de assentos de cada classe tarifaria alocado em cada voo ¢, consequentemente. a
oferta do produto (ibid). Assim, o sistema de controle de cstoque de assentos ¢ essencial para a utilizagio
do gerenciamento de receitas ¢ consequente definicio ¢ precificagio de seus produtos. Ou seja, o controle
de estoque de assentos ¢ uma informacio de gestao da empresa, associado a informagdes concorrenciais
estratégicas como a capacidade de otimizar a ocupacdo de suas acronaves, de delinir cstratégias
comerciais ¢ de organizar sua malha aérea, entre outros.

20. Além disso, mecanismos de discriminac¢io de pregos com base em uma diferenciacio de
produtos geram mais opgdes com precos diferenciados. Sio diversas as maneiras pelas quais as empresas
podem diferenciar seus produtos, como regras de remarcagdo e cancelamento da passagem, a inclusio ou
ndo de franquia de bagagem, marcagdo de assentos gratuita, embarque preferencial, momento da compra,
tempo de estadia cle. Em geral, produtos com menos beneficios tendem a ser mais baratos no intuito de
caplar a demanda que esta disposta a abrir mio deles.

21. Sc essa diferenciagio ndo fosse possivel. todos os assentos corresponderiam a apenas um
produto que, por obvio. teria um Unico prego, acima do valor do produto com mcnos beneficios,
alcangando uma quantidade menor de usuérios dispostos a pagar por transporte aéreo. Conforme
ressaltado por Viscusi ef al (2005)14], a perda do consumidor em casos de imposicio de produtos nio
essenciais na prestagdo do servigo aéreo estd justamente em ndo ler a opeao de se consumir um produto
mais simples por um prego menor. Seria um equilibrio pior para empresas aéreas ¢ passageiros.

22 A teoria ccondmica, contudo. ndo tem o poder de afirmar laxativamente o que 1ra ocorrer.
Ao contrario, sua contribuigdo ¢ oferccer andlise das tendéncias de determinados fendmenos sob os
pressupostos de racionalidade. Essa ressalva normalmente ¢ apresentada por meio da clausula ceteris
partbus, que significa “todas as outras coisas constantes™. A interpretacio mais apropriada das previsdes
da teoria ccondmica ndo ¢ “o que vai acontecer”, mas algo mais proximo de “o que acontcceria em um
cendrio alternativo em que todas as variaveis sdo inalteradas, a excecdo daquela que se esta estudando™.

23. Por isso, deve-se levar em consideragio que o contexto das diversas varidveis que
mfluenciam todo o mercado ¢ a economia em geral dentro de um periodo pode ser basiante diferente do
outro periodo que se quer comparar. Nio se pode esperar que diferencas nos precos scjam explicadas por
um Gnico fator isoladamente. A associagio de oscilagdes nos pregos a qualquer possivel causa, como o
transporte de bagagem. depende necessariamente de uma série temporal robusta com diversos indicadores,

para que scja possivel isolar os impactos de cada variavel considerada.
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24 Importante notar que as receitas auferidas com bilhetes mais caros e com $ervigos
comercializados & parte (como franquia de bagagem, marcacio de assentos, venda de alimentos, ctc.)
contribut para uma maior viabilidade econémica do voo, permitindo que se ofertem tarifas mais baratas
para atender a um outro nicho de mercado. Esse nicho corresponde justamente a uma parcela da populagio
cont menor propensdo a gastar com transporte aéreo, gerando inclusdo social no sctor e diversos
beneficios consequentes. Além disso, permite que os passageiros escolham o produto que melhor lhes
atendam, incluindo ou ndo servigos nao essenciais conforme descjam.

25. Note-se que o poder de cobrar precos demasiadamente elevados por parte das empresas ¢
limitado, pois, como ja destacado pelo TCU, trala-se de um mercado competitivo. Ademais, a demanda
pelo transporte aéreo possui consideravel clasticidade-prego. isto ¢, os consumidores tém a opgdo de
alterar seu padrdo de consumo conforme os pregos variam - ¢ o fazem. Nado se estd a falar de produtos ¢
servigos ineldsticos como energia ou agua, cm que a quantidade consumida pouco varia conforme o prego
cobrado. A demanda por transporte aéreo oscila sensivelmente em termos de pregos. Ainda que as
empresas busquem maximizar scus lucros, os consumidores buscam consumir o melhor produto a scu
alcance ¢ consideram restricdes or¢amentarias (o que, naturalmente, envolve pregos) no momento da
aquisi¢ao do servigo. Entdo, os pregos irdo se ajustar até acomodar os dois lados. Sdo principios

clementares de economial21;
» Principio da otimizac¢o: as pessoas tentam escolher o melhor padrdo de consumo
ao seu alcance;

s Principio do equilibrio: os pregos ajustam-se at¢ que o total que as pessoas
demandam seja igual ao total ofertado.

26. A literatura, no entanto, destaca que o tempo em que esses ajustes ocorrem varia ¢ podem
demorarl®l,
27. Observa-se, entdo, que a possibilidade de se ofertar o transporte aéreo isoladamente. sem

produtos dissociaveis (preservando-sc questoes de seguranga, cvidentemente), constitui uma cvolugdo do
setor. Ou seja, além da liberdade de oferta ¢ de pregos, deve-se garantir a livre determinagdo dos produtos
a screm ofertados. Caso contrario, corre-se o risco de cercear o desenvolvimento de novos modelos de
negocio e do setor como um todo, além de trazer prejuizo aos proprios consumidores.

28. E importante obscrvar o que destacou a entio Secretaria de Acompanhamento Econémico
do Ministério da Fazenda — SEAE em sua Cartilha de Promogio a ConcorréncialZ) ao tratar de possivets
intervenc¢des estatais no mercado:

“Contudo. « intervengdo do governo tamhém pode causar distor¢oes wo mercado, levando o uma
alocagdo de recirsos menos eficiente do gue haveria sem essa inteivengdo, Fssa sinacdo é
frequentemente chamada de Jaltha de governo. Alguns exemplios de falha de governa inctuen: (1)
harreiras a entrada de novas empresas, induzidas por elevagdo da burocracia ou dos custos; (if)
escassez o excesso de alguns bens, induzidos por controles de prego: (iii) risco morad, induzido
pela protecdo do governo a algum comportamento economico indesejivel.

(..)

Portanio, convem aos reguladores ¢ legisladores avaliur os efeitos produzidos sobie a concorréncia
et cada medida regulatoria. Essas medidas podem afetar a concarréncia caso promovam: (i)
limitagao do nimers ow variedade dos ofertantes; (i) o limitagdo @ capacidade concorrencial dos
ofertantes; ((if) a redugdo do incentivo a competicdo entre os ofertantes; (ivl @ limitagdo ay escolbas

¢ a informagdao disponivel aos consumidores. ™

29. Medidas que limitam a capacidade de oferta ¢ de cscolha dos consumidores tem o potencial
de gerar resultados negativos como a restricdo de acesso aos servigos, a redugdo de produtos ofertados a
menores precos ¢ a intbigdo da movagdo. Nesse sentido, intervengdes estatais somente devem ser
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aplicadas quando constatada uma falha de mercado ¢ em casos muito especificos, sob risco de representar
uma falha de governo, como delinido pela SEAL.

30. Na prética do regime de liberdade tarifaria. a autoridade de aviacio civil detém a atribui¢io
de receber das empresas aéreas a comunicagdo de suas tarifas. Por outro lado. nio compete ao Orgio
regulador a definicdo das tarifas praticadas, tampouco o estabelecimento de parametros ou expcclati\-’z‘:s a
respeito das tarifas futuras. No entanto. isso nio afasta a competeneia do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia para a repressio as infracoes contra a ordem ccondmica, definida na Lei n® 12.529/201 1.

31 Assim, o registro de tarifas aéreas comercializadas ¢ uma das iniciativas que compdem o
acompanhamento de mercado exercido pela ANAC e atende a um dos scus objetivos estratégicos previstos
no Planejamento Estratégico de 2015-2019. que consiste em “acompanhar ¢ estimular o desenvolvimento
de um sctor de transporte aéreo acessivel., eficiente e competitivo”,

Respostas aos questionamentos de 1 a 4 do Requerimento de Informacio n® 56/2020.

1) Como a ANAC fiscaliza a tarifacio de passagens?

32. Quando da institui¢do da liberdade tarifiria. observa-se que o § 3% do art. 49 da Lej n®
I1.18272005 determinou o estabelecimento de meeanismos para assegurar a fiscaliza¢do ¢ a publicidade
dos valores,

Artc 49 Na prestagdo de servicos acreos regudares, prevalecerd o regime de liberdade tarifiria.

S No regime de liberdade larifdria, as concessiondgrias ou permissionarias poderdo determinar
suas proprias tarifus. devendo comunica-las ¢ ANAC, em prazo por esta definide.

S 2UVETADO)

§ 3" A ANAC estabelecerd os mecanismos para assegurar a fiscalizugdo ¢ a publicidade das
warifas. (grifo nosso)

33, No entanto, a adequada interpretagio do § 3° esta relacionada com a redagao do § 2° que, de
acordo com a Mensagem n® 632, de 27/9/2005. foi vetado em fungdo das seguintes razdes:

§ 27 Constatando aumento abusivo das farifas ou pravicas prejudiciais competiodo, a ANAC
poderd estabelecer warifas mdaximas ou minimas para as linhas onde verificar irregularidade, sem
prejuizo das sangoes cabiveis.

Ruzies de veto:

" defesa da concorréncia no Pais estd estruturada em jormo de wn sistema, o chamado Sivtema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC, cujo modelo institucional abarca, no dmbito do
Ministério da Justiga, o Conselho Administrativo de Dejesa Econdomica - CADE ¢ a Secretaria de
Direito kconomico - SDE ¢, na estruture do  Ministério  da Fazenda, a Scecretaria  de
Acompanhamento Economico.

Ora. tratando-se de um sistema, como cedico - e por definigao -, ha de ser visto e compreendido
como unt todo harmanico, composto de elementos coordenados entre si ¢ regidos por normas
comuns, tendo em vista wm determinado fim.

A legislagdo que rege o SBDC néo preveé exchesdes ou eXCeQOes Mo qUe SC refere a seu escopo de
atuagan. A competéncia para julgar condutus anticompetitivas, em todos os setores da economia, é
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica -~ CADE, inclusive em setores regulados por
agéncias.

Observamaos ainda os termos do Projeto de Lei no 3.337, de 2004, de autoria do Poder Exccutivo,
em tramilagdo no Congresso Nacional, que dispée sobre ... a gestdo, a organizacdo, o controle
social das Agéncias Reguladoras, ete.”’ em cujo teor se preve capitulo especifico para tratar da
‘interagdo entre as agénciay reguladoras ¢ os orgaoys de defesa da concorréncia’ (C ‘upitilo 1, do
Projeto de Lei no 3337 de 2004), sempre no sentido de estabelecer o Juncionamento harmonico

eRlre tais orgdos



21/02/2020 SENANAC - 4061111 - Oficio

Assim, a disposicao ird acairretar conflitos de competéncia. Imagine-se a hipotese de a agéncia
estipular precos mintmos para uma empresa acusada de estar praticando precos predatorios ¢ a
mesma empresa ser absolvida pelo CADE por essa pratica.

Por fim, o dispositive ¢ conraditorio com o arl. 6% o qual estabelece que se a ANAC ‘tomar
conthecimento de fato gue configure ou possa configurar infragdo contra a ordent ccononica, ou giic
compronieta a defesa e a promogdo da concorréncia. deverd comunicd-lo aos drgdos e entidades
referidos no caput deste artigo, para que adotem as providéncias cabiveis” ou seja, ndo se preve gue
as providéncias sejam tomadas pela propria ANAC.”

(4]

34. Nesse contexto, obscrva-se que o veto ao § 2° analisado juntamente com o disposto no § 1
¢ no caput do artigo 49 impedem a ANAC de intervir nos pregos das passagens aéreas posto que as
empresas poderdo delerminar suas proprias tarifas, prevalecendo, tdo somente. a obrigatoricdade de
comunica-las a Agéncia no prazo estipulado. Mais do que isso, o proprio veto ao §2° deixa claro que ndo
cabe & ANAC julgar ou aplicar qualquer tipo de sang@io em fungdo de supostas condutas anticompetitivas
ou infragdes contra a ordem econdmica.

33. Por outro lado, a ANAC fiscaliza a ftransparéncia das relagdes de consumo. A
regulamentagdo da matéria foi aperfeicoada pela Resolugdo n® 40072016, cujo art. 3° estabelece que desde
0 inicio do processo de comercializagdo da passagem aérea, devem ser informados ao consumidor o valor
total da passagem ¢ as regras ¢ valores de remarcagdo e reembolso, bem como do transporte de bagagem,
entre outros itens.

36. Essa fiscalizagdo ¢ relacionada cxatamente a publicidade das tarifas acéreas no regime de
liberdade tarifaria. Ressalva-se, ademals, que a publicidade dos valores das passagens ¢, até certo ponto,
incrente ao proprio processo de comereializagdo de um servigo de transporte, dispensando a publicagdo de
tabelas conhecidas como “tarifarios”. Isso porque ndo ha regulagdo de pregos pelo Estado e as proprias
empresas lem o interesse de divulgar seus pregos. Assim, o consumidor sabe exatamente quanto pagara
pelo servigo previamente d sua contratagdo.

37. Situagdo diferente ocorre ¢m outros setores, como telecomunicagdes ou energia, em que
ocorre a medigdo do consumo ¢, portanto, definigdo do valor a ser pago pelo servigo, apds o consumo.
Nesses casos, a publicidade das tarifas por meio de um “tarifario” ¢ necessaria para que o consumidor
saiba qual ¢ o prego definido pelo Estado e para que possa estimar quanto ird pagar pelo servico.

38. Assim, a aluagao da ANAC, no que diz respeito a publicidade das tarifas, consiste na
regulamentagdo e fiscalizagdo das regras de comercializacio, para evitar o uso de artificios que possam
induzir o consumidor a erros com relagdo a compreensdo dos servigos contratados. scus valores ¢
condi¢des contratuais relativas a aditivos e rescisdes.

39. A Resolugdo n” 400/2016 torna clara a obrigatoriedade de transparéncia ¢ publicidade das
caracteristicas dos servigos contratados, notadamente no paragrafo (nico do art. 2° ¢ nos artigos 4° ¢ 5%

Art. 2° Nu oferta dos servigos de transporte aéreo, o transportador poderd determinar o prego a ser
pugo por seus servigos, bem como sias regras aplicaveis, nos termos da regulamentagdo expedida

pela ANAC.

Paragrafo tnico. O transportador deverd disponibilizar nos locais de vendas de passagens aéreas,
sefam eles fisicos ou eletrnicos, informagdes claray sobre todos os seus servigoy oferecidos e as
respectivay regras apiicdveds. de jorma a permittr imediata ¢ jacil compreensao.

]

drt. 4% A oferta de sevigos de transporte adreo de pussageiros. em quaisquer canais de
comercializagdo, conjugado ou ndo com servigos de turismo, deverd apresentar o valor total da
pussagem aérea a ser pugo pelo consumidor.
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SO valor total da passagem aérea serd camposto pelos seguintes itens:
L= valor dos servigos de transporie adreo:
11 tarifas aeroportudrias; ¢

HI - valores devidos a entes governamentais a serem pagos pelo adquirenie du passagem aérea ¢
arrecadados por intermédio do transportador

9 2O valor final a ser pago serd acrescido de eventuals Servicos opcionais contrarados ativamente
(regra opt-in) pelo consumidor no processo de comercializacdo da passagem aérea.

Art. 3% No processo de comercializagdo da passagem aérea, a partir da escolha da origem, do
destino, da duta da viagem ¢ antes de ser efetuado o paganiento pelos seus SErvigos, o transportador
deverd prestar as seguintes informacies ao usuirio:

I~ valor towl da passagem aérea a ser pago em moeda nacional, com discriminagao de 1odos os
itens previstos no art. 4§ 17, desta Resolugao,

I - regras de ndc apresentacae para o embarque (no-show). remurcacdo ¢ reembedso, com suas
evertuaiy midtas;

HI - tempo de conexdo e eventual troca de aeroportos; ¢

1V - regras e valores do transporte de bagagem.

8 1 Para os fins desta Resolugao, considera-se provesso de comercializagdo aquele realizado no
territorio nacional o por meio eletrénico divecionado ao mercade brasileiro,

8 27 K vedada qualquer cobranga por servigo ou produto apcional que ndo tenha sido solicitado
ativamente pelo usudario (regra opt-in),

&
N

transportador deverdo ser disponibilizadas em lingua portugucsa, de maneiva clara ¢ objetiva.

39 As informagies dos produtos ¢ servigous relativos ao ransporte acreo ¢ comercializados pelo

40. Assim, a ANAC assegura a publicidade das tarifas praticadas, para todo o mercado
brasileiro, por meio da definigio de regras de comercializagdo que obrigam o fornecimento de
informagdes a respeito dos valores ¢ caracteristicas dos servicos solicitados pelo consumidor ¢ vedam o
uso de artificios que poderiam induzir o consumidor a erros de compreensdo em relagdo aos servigos
oferecidos. A ANAC mantém fiscalizagio sobre o cumprimento  desses  dispositivos, instaurando
Processos Administrativos Sancionadores no caso de identificacio de descumprimento. Adicionalmente,
conforme  detalhado no  topico a seguir, destaca-se que a ANAC mantém a publicidade do
acompanhamento de tarifas aéreas comercializadas.

2) Como funciona esse tramite?

41, A metodologia dos dados de tarifas coletados pela ANAC ¢é plblica ¢ esta regulamentada
pelas Resolugtes n® 140/2010 ¢ n® 437/2017 ¢ pelas Portarias n® 2.923/SAS/2016 ¢ n® 198/SAS/2019. O
detalhamento  da  metodologia  estdo  disponiveis na  pagina  da  ANAC na internel  no
enderego hup:/iwww.anac. gov.briassuntos/dados-¢-estatisticas/mercado-do-transporte-acreo.

42. Ainda, objctivando-sc ampliar ¢ facilitar ainda mais o accsso da sociedade aos dados
historicos do sctor, a ANAC langou a plataforma denominada Consulia Interativa — Indicadores do
Mercado de Transporte Aéreo, por meio da qual qualquer interessado pode consultar, de forma dinamica,
grafica e on-line, a evolugdo historica dos indicadores de tarifas aéreas domésticas comercializadas, com
detalhamento por empresa, por més ¢ ano, por localidade (Regido. UF ¢ Aeroporto) e por liga¢do (pares de
localidades). O acesso a nova ferramenta pode ser realizado a partir da opcao Dados e Estatisticas >
Mercado do Transporte Aéreo, da pagina principal do portal da ANAC na internet ou do enderego
eletrénico www.anac.gov.br/consultainterativa.

https:/isel .emac.gov.hr/sei/contmlador.php?acao«ﬁdocumento_l__im_.r::rirnir__wweh&acao_worigem=dmorewvisualizar&id___do<:urnenlo=f’>3338 178infra_sist... 811
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43. O acompanhamento de tarifas aéreas comercializadas contempla os dados dos bilhetes dc
passagem efctivamente vendidos ao publico adulto em geral para viagens domésticas por todas as
empresas brasileiras que exploram os servigos de transporte aéreo piblico regular de passageiros. A
divulgagao tem o objetivo de disseminar informagdes a respeito das tarifas aéreas domésticas
comercializadas, do regime de liberdade tarifaria vigente no Brasil, da regulamentagio vigente ¢ dos
indicadores de acompanhamento dos pregos médios praticados pelas empresas aéreas ¢ os valores
apurados desde 2002,

44, Ressalta-sc que muitas das tarifas aéreas ofertadas nos diversos canais de comercializagdo
das empresas sequer chegam a ser cfetivamente vendidas, pois a venda depende da disposicdo do
passageiro de “aceitar’” o valor ¢ as condi¢des de servico no aio de sua oferta. As tarilas ofertadas que ndo
chegaram a ser comercializadas ndo compdem o registro efetuado por esta Agéncia.

3) Como a ANAC participa da definicdo de valores entre tarifas de passagens come light, flex, top,
plus...?

4) Existe algum tipo de intervencio da Agéncia Reguladora diante dos calculos da referida tarifa?

45, Como demonstrado ao longo deste oficio, prevalece no mercado de aviagio civil brasileiro
a liberdade taritaria. A ANAC ndo interfere nem participa de qualquer definigdo de valores de taritas.

5) Como a ANAC mensura o indice de Satisfa¢do do Consumidor com as empresas acéreas?

6) Existe algum relatério da Ouvidoria que traga em nameros atualizados os principais motivos de
reclamagoes de passageiros a ANAC?

46. [nicialmente, cabe esclarecer que a ANAC fol a primeira agéncia reguladora federal a aderir
a plataforma “Consumidor.gov.br”, servigo publico que permite a interlocugdo dircta entre consumidores ¢
empresas para solugdo de conflitos de consumo pela internet, de forma rapida e desburocratizada. A
adesdo ocorrcu em dezembro de 2016 mediante Acordo de Cooperagdo Téenica firmado com a Sceretaria
Nacional do Consumidor - SENACON do entdo Ministério da Justica, que ¢ responsavel pela gestio,
disponibilizagdo ¢ manutenciio da plataforma.

47. Assim, o art. 39 da Resolugdo ANAC n" 400/2016. em vigor desde 14/03/2017, ¢ a
Instru¢do Normativa ANAC n” 134/2019, em vigor desde 11/03/2019, estabelecem que todas as empresas
brasileiras e estrangeiras de transporte aéreo que opcram no Pais devem estar ativas na mencionada
plataforma e responder as reclamagdes do consumidores no prazo maximo de 10 dias. Os consumidores.
por sua vez, avaliam o atendimento recebido, informando se o problema foi solucionado ¢ avaliam o
atendimento recebido atribuindo uma nota de 1 a 3.

48. Por sua vez, a Agéncia monitora, em ambito coletivo, as reclamagdes registradas na
plataforma com vistas a subsidiar a regulagdo ¢ a fiscalizagfio dos servigos prestados pelas empresas de
transporte a¢reo. Como parte desse trabalho dec monitoramento, periodicamente sdo publicados boletins,
tendo por objeto dar transparéncia acerca dos mais significantes itens de reclamacdo registrados no
sistema Consumidor.gov.br ¢ do desempenho das empresas aéreas na solugdo das reclamagdes. Além
disso, a publicagdo foi concebida para contribuir com o alcance do objetivo estratégico de acompanhar ¢
estimular o desenvolvimento de um sctor de transporte aéreo acessivel, cficiente ¢ competitivo, que fez
parte do Plano Estratégico da ANAC 2015-2019.

49. Os  boletins  estdo  disponivels  no  portal da  ANAC  na  iniemet
(https://www.anac.gov.br/consumidor/boletim-de-monitoramento) ¢ apresentam, por exemplo, 0 namero
de reclamagdes por grupo de 100 mil passageiros pagos transportados, o tempo de resposta das
reclamagdes, o indice de solugdo, o indice de satisfagdo do consumidor (com detalhamento por empresa
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acrea) e, ainda, temas e subtemas mais reclamados.

7) Em relacao a cobranca de bagagem de mao. Segundo a Resolucio n® 400 de vocés, "as empresas
aéreas devem permitir uma franquia minima de 10 quilos de bagagem de mao por passageiro, de
acordo com as dimensdes ¢ a quantidade de pe¢as definidas no contrato de transporte'. Como a
Agéncia se posiciona frente a questio da cobranga?

50. A ANAC. no exercicio das competéncias de regulacdo ¢ fiscalizagio da aviacdo civil que
the foram atribuidas pela Lei n® 11.182/2005, permanece acompanhando o comportamento do mercado e
avaliando os resultados regulatérios alcancados,

21, Assim. desde a publicagio da Resolucdio ANAC n® 40072016, a Agéncia tem observado ¢
avaliado as novas praticas de mercado introduzidas no Brasil ¢ também entrada de novas empresas aéreas
estrangeiras no mercado brasileiro, inclusive daquelas que adotam o modelo de negocios conhecido

como Low Cost.

o2 Recorde-se que a Resolugio n® 400/2016 da ANAC, que entrou em vigor em margo de
2017, buscou a promogdo da concorréncia no transporte aéreo ¢ a convergéneia das regras praticadas no

Brasil com aquelas mais modernas adotadas no restante do mundo. Nesse sentido. estavam entre principais
0s principais propésitos da Agéncia durante o processo normativo: (1) construir um ambiente de negocios
mais atrativo a novos investimentos ¢ 4 entrada de novas empresas aéreas no mercado brasileiro,
especialmente daquelas com o modelo de negocios Low Cost: ¢ (i1) propiciar a ampliagio da diversidade
de servigos ofertados para escolha dos passageiros conforme as suas diferentes necessidades, preferéncias
¢ disposigdo de pagamento.

3. Por fim, especificamente no que diz respeito ds politicas de bagagem de mio recentemente
introduzidas no Brasil por algumas empresas aéreas estrangeiras, ndo foram identificados indicios de
descumprimento do art. 14 da Resolugdo ANAC n® 400/2016. Mais detalhes sobre a matéria foram objeto
dc breve estudo pela Geréncia de Regulagio das Relagdes de Consumo, da Superintendéncia de
Acompanhamento de Servigos Adreos desta ANAC, cujas conclusdes constam da Nota Técnica n®
772020/GCON/SAS, cm ancxo.

(e

54. Ante a contextualizagao exposta. ratifica-se que o modelo vigente no mercado. de liberdade
tarifiiria ¢ de rotas, promoveu maior eficiéncia e ganhos para prestadores de servicos de transporte adreo ¢
passageiros ao permitir a diferenciagio entre produtos ¢ pregos, o que propiciou a inclusio de mais
pessoas no transporte acreo.

1

)3, Nesse cendrio de expansdo de usudrios do transporte aéreo, estimula-se o crescimento do
mercado, atraindo mais investidores para explorar os servigos. o que viabiliza a ampliacdo da oferta, a
diversificagdo, a melhoria da prestagdo ¢, principalmente, acarreta ainda na oferta de produtos a precos
reduzidos. Por consequéncia. cria-se um ciclo em que mais pessoas passam a ler acesso de f{ato aos
servigos aéreos. Para mais informacdes sobre os efeitos concorrenciais da limitagdo de precos no mercado
de transporte aéreo, recomenda-se a leitura da Nota Téenica n® 12/2019/DEE/CADE, em anexo.

¢

56. Diante do exposto, a ANAC ratifica o seu compromisso em continuar adotando as medidas
necessarias para o atendimento do interesse pablico ¢ para o desenvolvimento de um setor de transporte
acreo competitivo, eficiente, acessivel, de qualidade ¢, acima de tudo, seguro, atuando com independéncia,
legalidade, impessoalidade ¢ publicidade, nos termos do seu planejamento estratégico ¢ do artigo 8° da Lei
n® 11.182/2005.

57. Na cxpectativa de terem sido prestados os esclarecimentos devidos, esta Agéncia se
encontra a disposi¢ao para quaisquer informacocs adicionais qUC VICTCIM A SCTr NCCessSarias.

ht!ps:/!sei.anac.gov.br/se%/comrolador.php'?acao=documento(_émprlmsr__._web&acan‘_‘or;gmn:awomnwsualizar&id_mdccumcenio=.‘53336 178infra_si... 10/11



hitps:/:‘sei,anac.gov‘br/sei/'comroIador,php’?acauldocumenlo_imprimir,,web&acao arigem=arvore visualizar&id doctimentn=8311R178infr= o

SEFANAC - 4081111 - Oficio

Atenciosamente,

|~

\ o

JOSE RICARDO BOTELHO
Dirctor-Presidente
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- A ANAC gostaria de saber sua opinido. Para avaliar os servigos prestados, acesse
hitps://www.anac.gov.br/avalienossoservico.

- Para enviar documentos a ANAC, utilize o Protocolo Eletrénico. disponivel
em https://www.anac, gov.br/acesso-a-informacao/protocolo-cletronico

Referéncia: Caso responda este Oficio, indicar expressamente o Processo n? 00058.006736/2020-88 SEIn? 4061111
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NOTA TECNICA N° 7/2020/GCON/SAS

I ASSUNTO

1.1. Listudo sobre a comercializagdo de espago para bagagem de mado no overhead bin da cabine de
acronave e sua acomodagdo sob o assento da poltrona a frente no transporte aéreo de passageiros, nos termos do art.
14 da Resolugdo ANAC n” 400, de 13 de dezembro de 2016.

2, SUMARIO EXECUTIVO

2.1, A presente Nola Técnica consolida cstudo sobre politicas adotadas para bagagem de mio no
transporte aéreo de passageiros, motivada por demanda de oficio exarada no ambito da Gerénceia de Regulagio da
Relagdes de Consumo (GCON), por meio do Despacho GCON (SEI 4018940), que delimitou o escopo do estudo a
ser realizado em abstrato, conforme quesitos a seguir:
a) A definicao das dimensées da bagagem de mao de maneira a restringir a sua alocacio no
espaco disponivel abaixo do assento a frente ¢ a cobranga para a alocagdo de wma segunda
bagagent de cabine no compartimento superior da aeronave estdo em conformidade com os
objetivos e a redacdo do art. 14 da Resolucao n® 4002016 da ANAC?

b) Quais sdo as regras adotadas no Brasil e em outros puises para o bacacenm de mio no
b 4 <o e e

transporte aéreo de passageiros?

¢) Quais sdo as politicas adotadas pelas empresas de transporte aérveo de passageiros em outros

paises para a bagagem de mdo?

2.2, De modo a prover resposta direta a referida demanda, os objetivos perscguidos foram:
I- Descrever as priticas para transporte de bagagem de mio em mercados relevantes:
IT- Descrever  aspectos  da regulamentagdo no Brasil e outros  mercados
nacionais/comunitarios relevantes no que toca ao transporte de bagagem de mio;
I - Analisar a conformidade das novas praticas frente aos objetivos regulatdrios ¢ redagao da
Resolugdo ANAC n” 400/2016.

2.3. Foi considerado como critério amostral para defini¢do de mercados relevantes o volume de trafego

acrco em termos de sua significincia em nivel global. Portanto, compreendeu o estudo os seguintes paises ¢
comunidades: Australia, Brasil, Canada, China, Estados Unidos da América, India. Uniio Europeia ¢ Russia.
Adicionalmente, pelo interesse numa representatividade rtegional, tem-se os maiores mercados de paises do
continente sul americano, nomeadamente Argentina, Chile ¢ Colombia.

2.4 Sobre os aspectos da regulamentacdo no Brasil ¢ em outros mercados. tem-se que, em boa parte
desses. o transporte de bagagem de mio nio ¢é regulamentado seja sob critérios de quantidades, pesos, dimensoes ou
local destinado a acomodagdo. Como consequéncia, as praticas das empresas aéreas compreendem variabilidade em
termos desses critérios, condizente com suas respectivas estratégias de negocios para cada plblico-alvo.

2.5. Finalmente, a andlise sobre a conformidade de hipoteses de novas praticas frente aos objetivos
regulatorios ¢ a redago da Resolugdo ANAC n® 40072016 conclui que estdo aderentes agueles explicitados durante
O SEU Processo normativo, por representarem inovacdo ao nivel das praticas de comercializagio ¢ possibilitar
ampliagdo da oferta de opedes de servigos, o que atende as preferéncias de diferentes publicos. No que tange a
redacdo da referida Resolugdo, a conclusdo ¢ que as praticas analisadas ndo sugerem descumprimento das previsdes
regulamentares do art. 14 da Resolugdo.

3. INTRODUCAO
3.1. O movimento de desreguiamentagio inictado nos Lstados Unidos da América, nas décadas de 1970 ¢

1980, foi acompanhando pelo Brasil a partir da década de 1990, motivado em grande extensdo pelo reconhecimento
do potencial competitive do setor ¢ da expectativa dos beneficios de uma melhor eficiéncia alocativa (Scotti et al..
2016). Efetivado de modo progressivo, tem sido marcado por agdes que tendem a possibilitar maior liberdade de
concorréncia, com estorgos para redugdo de barreiras de entrada ¢ redugiorretirada da regulamentagio sobre pregos
¢ sobre a composi¢lio dos servigos prestados (Bezerra, 2018).
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3:2. Nesse contexto de maior potencial de competitividade, mais recentemente evidencia-se a tendéncia
de empresas acreas ofertar servigos acessorios ao transporte de passageiras de forma desagregada. Essa tendéncia
acompanha outros sctores de servigos, consistindo em estraiégia de precificagdo na qual clementos ndo cssenciais
do scrvigo sdo oferecidos como complementares ¢ cobrados a parte. A literatura denomina tal estratégia por “a fla
carte” ou “pay-per-use”, comparativamente d estratégia de pacote de servigos (price bundling) (Tuzovic et al..
2014:; Scotti er al., 2016).

3.3. O’Connel ¢ Smith (2013) explicam que esse tipo de servicos compreende toda e qualquer oferta de
produtos/servigos para além do bilhete de passagem, podendo estar dirctamente ou até indiretamente relacionada a
viagem acrea. Nesse sentido, verificam-se (rés categorias para 0s servicos prestados pela empresa aérea: servigos
essenciais, aqueles efctivamente relacionados ao transporte do passageiro; servigos acessorios. aqueles associados
uma perspectiva mais ampla da experiéneia do passageiro com a viagem acrea; ¢ servicos comissionados, 0s que
vio além do transporte aéreo, voltados para outras necessidades do passageiro. A figura 1 ilustra essa calegorizagio.

Figura 1. Categorias de servigos prestados por uma empresa aérea
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Fonte: O Connel ¢ Smith (2013).

3.4 Enquanto os aspecios essenciais do servigo de transporte representam  usualmente objeto da
regulagdo pelo Estado, por padrio, os servigos ditos comissionados niio sio objcto de qualquer intervengio
regulatoria ao nivel do ambiente do transporte aéreo propriamente. Por sua vez, historicamente, a regulagio dos
Servigos acessorios tem sido minima em varios paises com mercados de transporte aéreo relevantes, com a garantia
de liberdade ao transportador para definir, por exemplo, sua oferta de transporte de bagagem, compreendendo
quantidade, dimensoes ¢ peso, sendo apenas o conteddo objeto de regulagio por motivo de seguranga operacional ¢
scguranga contra atos de interferéncra tlicita.

3.5 No caso brasileiro, contudo, antes da edi¢do da Resolugio ANAC n® 400, de 14 dezembro de 2016, a
regulamentagdo nacional cstabelecia objetivamente uma franquia para bagagem despachada ¢ referéncias para
dimensdes de bagagens transportadas na cabine (bagagem de mio). Entdo regulado por meio da Portaria n® 676/GC-
3, de 13 de novembro de 2000, cditada ainda pelo Comando da Acrondutica, o tema relativo as previsdes para a
bagagem de mao compreendiam a faculdade ao passageiro de conduzir até 5 (cinco) kg de peso total, desde que a
soma das dimensdes (comprimento # largura 1 altura) ndo fosse superior a 115 (cento ¢ quinze) centimetros,

3.0. Portanto, a Resolugdo ANAC n 400, ao revisar as condigbes gerais de transporte aéreo, trouxe uma
s¢rie de modificagdes no contexto regulatdrio que acompanham esse movimento global de desregulagdo, ampliando
a possibilidade de segregagdo dos servigos acessorios ao transporte. Assim, no que toca ao tema bagagem, tem-sc a
desregulamentagiio da franquia para itens de bagagem despachados ¢ o estabelecimento da obrigagio de transporte
de uma franquia minima de bagagem de mio de até¢ 10 (dez) kg, ressalvados critérios de seguranga ¢ capacidade. A

regulamentagdo sobre o lema estd assentada na Segdio V - Das informagdes sobre bagagens, pelo que se depreende:
a) O transporte de bagagem ¢ contrato acessorio ao transporte de passageiros;

b) A bagagem de¢ mio tem franquia de 10 (dez) kg ¢ suas dimensdes sio contralualmenie
definidas: ¢

https:/isei.anac.gov.brisei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=5299376&infra sis... 2012
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¢) Poderd haver restrigoes por parte do transportador, conforme contrato de transporte. ¢ por
motivo de seguranca ¢ capacidade.

3.7. Motivada pela informagao sobre praticas referentes ao transporte de bagagem de mio recentermente
introduzidas no Brasil por empresas aéreas estrangeiras que adotam o modelo de negocios conhecido como Low-
Cost, nomeadamente a defini¢io de dimensdes para bagagem de mio compativeis com o espaco sob o assento a
frente ¢ a cobranga por uma segunda bagagem a ser transportada no overhead bin de passageiros, o objetivo geral da
presente Nota Técnica € analisar a conformidade dessas praticas frente aos objetivos regulatorios e redacio da
Resolugdo ANAC n® 400/2016. Especificamente, busca-se ainda identificar os aspectos da rcwul:ﬁmlcxmlgﬁn em
outros mercados nacionais/comunitarios relevantes no que toca ao transporte de bagagem de mao ¢ as pm icas para
transporte de bagagem de mao nesses mercados.

3.8 Quanto aos aspectos metodologicos deste estudo, no que toca d necessidade de garantir
representatividade para uma comparagio das praticas ¢ regulamentagdo, foram considerados como critério amostral
para mercados relevantes o volume de trafego aéreo em termos de sua significiincia em nivel global. Portanto.
compreendeu-se os seguintes paises: Austrlia, Brasil, Canadd, China, Estados Unidos da América. india. Unido
Europeia e Rissia. Adicionalmente, pelo interesse numa representatividade regional, tem-se ainda do continente sul
americano: Argentina, Chile ¢ Colambia. No que tange aos critérios para coleta de dados/informacdes, adotou-se
como fonte as paginas oficiais de empresas adreas ¢ organizagdes de regulagio do setor de transporte aéreo. Outros
aspcectos mais operacionais estio descritos na Subsegio 4.2.

3.9. A organizagdo deste documento compreende para além de um sumdrio exccutivo e da presente segio
de introdutoria, a scedo scguinte de Andlise, dividida em trés subsecdes a tratar, respectivamente, da opeao
regulatoria atual, da descrigdo ¢ andlise das praticas regulatorias ¢ de comercializagio, ¢ da analise da conformidade
das recentes praticas identificadas no Brasil frente aos objelivos e regulamentaciio vigente.

4. ANALISE

4.1, DA OPCAO REGULATORIA ATUAL
4.1.1. Destaca-sc que a Resolugdo ANAC n® 40072016, que dispde sobre as novas Condicaes Gerais de

Transporte Aéreo, foi resultado de processo normativo formalmente iniciado no ano de 2013, no ambito das
competéneias da autoridade de aviagdo civil brasileira estabelecidas pela Lei n® 11.182/2005, que a criou.

4.1.2. Quanto ao rito, observando-se as modernas préticas regulatdrias, o processo foi devidamente
instruido com estudos de cunho essencialmente (éenico, conduzidos pela entdo Geréneia de Normas e Projetos
(GNOP) da Supt_nm;,ndemm de Regulagdo Econdmica ¢ Acompanhamento de Mercado (SRE). com a colaboragio
de outras unidades organizacionais da ANAC. Ressalla-se que as compeiéncias da entdo GNOP estdo atualmente
atribuidas a Geréncia de Regulagdo das Relagdes de Consumo (GCON) da Superintendéncia de Acompanhamento
de Servigos Aéreos (SAS).

4.1.3. Tais estudos regulatorios contemplaram, entre outros elementos: revisio bibliografica de teorias de
Direito do Consumidor, de Regulagdo ¢ de Economia da Regulagio; revisio comparativa da regulamentacgio
vigente em outros paises; anélise cstatistica do comportamento historico do passageiro; andlise de impacto
regulatorio; os principios para protegio do consumidor emanados pela fnternational Civil Aviation Organization
UCAQ) - ICAO Core Principles on Consumer Protection; convengdes internacionais sobre transporte aéreo das
quais o Brasil ¢ signatario, em especial, a Convention for the Unification of Certain Rules for International
Carriege by Air (Montreal Convention) ¢ a Convention Jor the Unification of  Certain Rules Relating 1o
International Carriage by Air (Warsaw (_"mu"mf(m)’ o Cadigo de Defesa do Consumidor; a Politica Nacional de
Relagdes de Consumo: a Politica Nacional de Aviagio Civil: ¢ a legislacdo nacional sobre direito do consumidor ¢
aviagdo civil.

4.1.4. Adicionalmente, cabe ressaltar que, com apoio do Ministério das Relagdes Exteriores, por meio de
consulta destinada a representantes de diversos paises com os quais o Brasil mantém relagdes, verificou-se que,
dentre mais de 20 (vinte) paises consultados a ¢poca, localizados cm todos os continentes, apenas a Venezuela tinha
regulagio assemelhada & entdo vigente no Brasil, nomeadamente no que diz respeito ao frangqueamenio do
trangporte de bagagens.

4.1.5. Por sua vez, a tmns‘puréncia, do processo normativo ¢ a ampla pmtlmpawo social foram asscguradas
mediante a realizagdo de inlimeras reunides téenicas com representantes de partes interessadas no processo
(stakeholders), inclusive Orgdos integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), duas
Audicncias Pablicas (nos 03/2013 ¢ 03/2016), que possibilitaram o recebimento ¢ analise de mais de | 3 mil
contribui¢Ges individuais, 1 consulta pablica ¢ 2 reunides com ampla presenca de representantes do setor.

4.1.6. O processo normativo foi, entdo. submetido a prévia apreciagio da Procuradoria Federal
Especializada junto & ANAC (PFEANAC), cujas consideragdes foram devidamente analisadas ¢ incorporadas na
proposta normativa, antes de sua deliberagdo ¢ aprovagdo por unanimidade pela Diretoria Colegiada em
13/12/2016.
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4.1.7. Quanto aos objetivos regulatorios. cabe salientar que as novas regras estabelecidas pela Resolugdo,
vigentes desde margo de 2017, buscam dar destaque 4 transparéneia ¢ & clareza nas relagdes de consumo, com
Enfase na informagdo a ser prestada ao consumidor pelas empresas aéreas, desde o momento da oferta do servigo até
a cletiva aquisigdo do scrvigo contratado. Além disso, visam um ambicnte regulatorio com maior potencial de
composigdo de modelos de negocios diversificados, valorizando a possibilidade de diferenciagio de scervigos.

4.1.8. Em termos gerais, portanto, deve-se ter em mente que i Resolucio n® 400/2016 teve como Proposito
mudar o paradigma da regulagdo ccondmica do transporte aéreo no Brasil de modo a homogeneiza-la as praticas
dos principais mercados mundiais. sem descuidar obviamente da legalidade ¢ adequacio ao arcabougo legislativo
nacional. Ora, a Constituigdo da Republica estabelece em seu art. 170 a detesa do consumidor como um principio
da ordem cconomica, que tem na livre iniciativa um de scus fundamentos. Por isso a regulagdo cconomica a cargo
da ANAC se balizou em estabelecer padroes minimos para conferir tutela aos consumidores ¢ simultancamente
prestigiar a livre ictativa dos transportadores aéreos, o que estd firmemente suportado sobre o racional da Teoria
Feondmica.

4.1.9. Especificamente quanto as previsdes regulamentares sobre transporte de bagagem, cabe destacar a
desregulamentagdo da franquia de bagagem despachada - ja amplamente discutida na imprensa, judicialmente ¢
politicamente, com conclusdes favordveis a opedo regulatdria. E importante também rememorar que a franquia de
bagagem de mio foi majorada de 5 kg para 10 kg. tendo sido garantida liberdade para que os transportadores
dispusessem contratualmente acerca das dimensdes dos invalucros, quantidades ¢ forma de acondicionamento,
atentando a aspectos de seguranga ¢ capacidade.

4.1.10. Tal opgao regulatoria certamente permite que os transportadores melhor gerenciem a oferta/demanda
para o uso dos espagos de cabine destinados ao transporte de bagagem, nomeadamente os compartimentos sobre os
assentos (overhead bin) ¢ demais espagos adequados para o propésito. como o espago sob o assento da frente. Essa
gestio ¢ certamente fungdo da propria diversidade de configuragdes das acronaves, mas também possibilita
movagdo na oferta de servigos, conforme as cstratégias de comercializagdo de cada cmpresa destinadas aos
diferentes segmentos de passageiros, fato este jé presente no cotidiano de consumidores em diversos mercados de
relevancia, tals como o europeu, 0 nOTle americano ¢ o sul americano.

4.1.11. Dito isto, necessirio ressaltar que a regulamentagdo obriga ao transportador aéreo franquear pelo
menos 10 kg, conforme a quantidade ¢ dimensdes definidas pelo transportador, a ndo ser por molivos de seguranga
ou capacidade. Também, ¢ patente a obrigacgiio de que a informaciio sobre os limites ¢ demais condigdes referenles
ao transporte da bagagem de mdo devem ser claras ¢ ostensivas para o consumidor desde antes da compra.

4012 Ainda, oportuno clarificar que a possibilidade de desregulamentagdo da franquia de bagagem de méo
tambeém foi considerada por ocasido da Consulta Piblica que resultou na Resolugdo ANAC n® 4002016, uma vez
gque ndo sc identifica falha de mercado que justifique a intervencio estatal neste aspecto. Note-se que tal
entendimento ¢ o mais frequentemente adotado pelas principais entidades de regulacio do transporte acreo em
mercados relevantes, conforme evidenciado na segdo seguinte desta Nota Téenica. Todavia, no contexto de uma
transi¢io regulatoria gradual sob a perspectiva dos agentes econdmicos, que a ¢poca estavam vivenciando uma
mudanga no status quo. optou-se por franquear 10 kg de bagagem de mio.

40013, Tal estratégia regulatoria propde-se adequada frente ao historico do comportamento do consumidor
em relagdo as mudangas nas caracteristicas da prestagdo dos servigos aéreos, conforme evidéncias da literatura
especializada sobre o tema. Por exemplo, Tuzovic ef af. (2014) examinaram os efeitos da cobranga de taxas de
SErvigos acessorios na percepedio ¢ atitudes dos passageiros, incluindo percepgao sobre @ rela¢do comercial.
cmogoes negativas. intengoes de reclamagdo ¢ intengdes de evitar as taxas. Os achados indicam que a cobranga pela
bagagem cra o servigo acessorio com menor aceitaglo para cobranga A parte, mas também sugerem que tal reacdo ¢
predominante em um primeiro periodo apods o inicio da pratica de cobranga, havendo a natural acomodagdo as
novas praticas de precificagéo.

4.1.14. A recente chegada de empresas de baixo custo ao Brasil para ofcrta de transporte aéreo internacional
de passageiros ¢ um indicativo que corrobora as premissas adotadas pela ANAC no seu processo normativo. Por
cfeito. nos estudos regulatorios, a rigidez das regras referentes ao transporie de bagagem, além da limitagio da
participagdo de capital estrangeiro em empresas acreas brasileiras (recentemente abolida por mceio da Medida
Provisoria n® 863/2018) cram apontados como entraves para que esse modelo de transporte de passageiros fosse
estabelecido no Brasil.

4.0.15. Lm que pese certo cstranhamento de alguns passageiros menos habituados com as praticas
comerciais adotadas pelas cmpresas low cost - o que & compreensivel, conforme jd pontuado, a experiéncia
internacional mostra que tal modelo tende a proporcionar aumento de oferta de transporte aéreo ¢ aumento de
competi¢io. Importante ainda ressaltar que tais efeitos sdo particularmente evidentes em mercados ainda nio
maduros quanto ao nivel de acomodagdo a priticas de diversificagdo da oferta, conforme pontuam Pratt &
Schuckert (2018), o que ¢ o caso do Brasil de hoje.
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4.1.106. Com base no aqui exposto, tem-se por evidente que a opgdo regulatoria adotada pela ANAC permite
a segmentagdo da preferéneia de consumidores para que exergam seu direito de consumo por servigos mais ou
menos agregados em termos de scus elementos acessorios, o que repercute na atratividade de empresas com
modelos de negocios diferenciados. Oportuno lembrar que o mercado de transporte aéreo no Brasil s pauta
legalmente pela liberdade de rotas ¢ de oferta, o que efetivamente possibilita que haja um leque de opgdes para que
os passageiros realizem seus deslocamentos. Assim, a regulamentagio vigenle busca promover condigdes de
mercado para que 0s passageiros possam optar pela empresa acrea que oferece 0s servigos que mais se aproximam
de suas preferéncias ¢ necessidades individuais.

4.2, DAS PRATICAS NO CONTEXTO INTERNACIONAL
4.2.1. Nesta subscgio, consolida-se dados ¢ informagdces sobre as atuais praticas relacionadas ao transporte

de bagagem de mdo no contexto internacional, considerando uma amostra representativa de mercados relevantes do
ponto de vista de sua importincia no trifego aéreo global, nomeadamente, Australia, Brasil, Canada. China, Estados
Unidos da América, india, Unido Furopeia e Rissia, bem como mercados de paises do continente sul americano:
Argentina, Chile ¢ Coldmbia. Interessa, especialmente, identificar: i. as praticas quanto as dimensdes estabelecidas
para acronaves narrow body' ¢ wide body; e ii. as priticas quanto & cobranga por uma segunda bagagem a ser
transportada no overhead bin.

4.2.2. Quanto a amoslragem, o corpus ¢ composto pelo conteido das paginas das principais empresas
acreas em cada pais, em termos de volume de trafego aéreo, incluindo acesso a extratos dos contratos de transporte,
e paginas das autoridades regulatorias dos paises contemplados. O esforgo de pesquisa compreenden o periodo de 6
de fevereiro de 2020 até 12 de fevereiro de 2020.

4.2.3. Ainda sobre a delimitagio do escopo, tem-se que, conforme define o arl. 14 da Resolucio n®
40072016, em seu pardgrafo 1", “considera-se bagagem de mido aquela transportada na cabine, sob a
responsabilidade do passageiro™ Por sua vez, as expressoes de uso comum na indéstria foram utilizadas como
termos de busca: “hand + luggage OR baggage™; “carrv-on luggage OR baggage™; ¢ “cabin luggage OR baggage”.
Assim, esses termos foram os considerados para rasireamento ¢ andlise do contetido no corpus.

4.2.4. Sobre as praticas comerciais. considerou-se para os objetivos da presente analisc as condicdes
estabelecidas pelas empresas acéreas reterentes as tarifas de menor prego, por sc tratar logicamente da oferta que traz
os servigos de forma mais desagregada. Quanto d regulamentagdo, considerou-se a eventual existéneia de
obrigagdces referentes a um padrdo minimo para o servigo de transporte de bagagem de mio.

4.2.5. Partindo para os resultados, quanto a quantidade, a maior parte das empresas pratica a oferta de
transporte de um volume de bagagem que fique sob os cuidados do passageiro. Sobre o peso, a média aritmética da
amostra ¢ de 9,0 kg. sendo que algumas empresas ndo se referem a esse critério, restringindo suas regras em
conirato somente as dimensdes da bagagem e/ou espago para acondicionamento, eventualmente tentando induzir a
atengao do passageiro ao peso por meio de orientagdes genéricas sobre a necessidade do passageiro ser capaz de
manusear a bagagem dentro da cabine. Outra orientagdo frequente ¢ a necessidade de considerar o uso do espaco
sob o assento da frente. Verifica-se que o peso médio se apresenta condizenle com o padrio ora estabelecido pela
Resolugdo n® 40072016, que determina uma franquia de 10 kg para iransporte de bagagem de mio. Evidencia-se
também que o menor valor praticado na amostra ¢ de 5 kg, enquanto a moda (valor mais recorrente) ¢ 10 kg,
conforme valor previsto na Resolugdo.

4.2.6. Em termos de dimensdes combinadas (comprimento x largura x altura). a média aritmética apresenta-
seem 1127 em, o que ¢ proximo das referéncias da IATAZ, que indicam 126 cm. Quanto a moda. os dados obtidos
indicam dimensdes somadas de 115 em. Considerando a distribuigao dos valores para as dimensdes combinadas.
verifica-se que empresas baseadas em modelos de negdcios do tipo low-cost efetivamente trabalham com
dimensdes menores @ média. praticando dimensdes compativeis com a disponibilidade de espago sob o assento a
frente. Outro ponto de destaque ¢ que a United Airlines, empresa tradicional origindria do mercado dos Estados
Unidos da Amcérica. também estd a franquear bagagens com dimensdes tipicas para acomodacio sob o assento da
frente.

4.2.7. No que diz respeito a previsdo de cobranga por uma segunda bagagem de mio a ser acomodada no
overhead bin, os dados obtidos indicam que, no periodo de realizagiio deste estudo, sete empresas aéreas dentre as
71 pesquisadas estdo a fazer referéneia explicita a cobranga para utilizagdo desse espago. Ressalta-se que. caso fosse
adotado como critério a cobranga pelo transporte de uma bagagem de mao com dimensées superiores ao cspaco sob
o assento da frente, independentemente de haver previsio de cobranga expressa pelo uso do overhead hin, o nimero
de empresas passaria para onze. Observa-se que as empresas aéreas a adolar tais priticas sio aquelas que operam
predominantemenic um modelo low cost. Uma vez que essas empresas tém demonstrado crescimento em seus
respectivos mercados de ama«;éo\-ﬁ tal achado sugere se tratar de um modelo de comercializagiio com aceitagio por
uma parcela dos consumidores. A titulo de exemplo, a Ryanair figurou entre as seis maiores empresas em lransporte

. o » A
de passageiros no ano de 2018, em nivel global®,

hll;.)s://sei‘anac,gmv,br/sei;’conlmIador,php?acaa:documenmhimprinwir;m'etn&attao_origem =arvore_visualizar&id documento=5209376&infra_sis... 5/
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4.2.8 Quanto a regulamentagio vigente em outros paises com mercados rclevantes, as paginas oficiais das
entidades de regulagiio em cada pais considerado foram consultadas por meio de navegagiio em seus topicos ¢
mecanismos de busca. Os resultados obtidos indicam a predominancia da auséneia de padroes sobre guantidade,
dimensdes ¢ peso para bagagem de mio. A identificacdo das praticas das proprias empresas aéreas corrobora o
presente achado, uma vez que ¢ razodvel presumir como inaceitavel que essas praticas estivessem a ocorrer sem a
fiscalizagdo dos respectivos reguladores. Outra imformagao que respalda tal achado é o fato da [ATA. entidade que
agrega as maiores empresas aéreas do mundo, dotada inclusive de representagdo junto a [CAQ, apresenta apenas
referéneias para quantidades. dimensdes ¢ peso. indicando como validos os critérios a screm csfabelecidos pela
empresa aéred.

4.2.9. Pelo aqui exposto, ¢ possivel responder dirctamente a dois dos pontos elencados na demanda
original. Assim, quanto as praticas das empresas acreas atuantes em mercados nacionais/comunitarios de maior
relevancia, verifica-se que ha diversidade de oferta, abrangendo dimensdcs. peso ¢ condicdes de acomodagdo. Sobre
a regulamentagdo analisada. tem-se por moda a auséncia de dispositivos normativos sobre as praticas de
comercializagio para bagagem de mio, sendo relegados tais aspectos do servigo de transporte & relagio comercial
cntre transportador ¢ consumidor. Consequéneia pratica imediata disso ¢ 2 possibilidade da oferta de diferentes
conliguragdes de servigos aos passageiros, com maior ou menor disponibilizagio de itens e dimensoes de bagagem
de mio, condigdo potencialmente indutora de maior competitividade no setor de transporte aéreo.

4.3 DA ADEQUACAO DAS PRATICAS A LUZ DO ART. 14 DA RESOLUCAO N* 400/2016
4.3.1. Trata esta subsegdo de analisar, & luz da regulamentagio vigente, a possibilidade de definigio de

gagem de mio compativels com o espaco sob o assento 3 frente ¢ a cobranga por uma segunda
bagagem a ser transportada no overhead bin de passageiros. A analise foi desencadeada por priticas de
comercializagdo inovadoras apresentadas por companhias aéreas low cost estrangeiras recém-chegadas ao mercado
brasileiro, cuja hipotese de comercializagio exemplifica-se por:

dimensoes para bag

a) JetSMART, admitir na cabine bagagem de mio que mega atd 25 cm x 35¢m x 45¢m, com peso
maximo de 10 kg, que pode ser acondicionada abaixo do assento a frente do passageiro (Figura 2):

Figura 2. Informagdes de bagagem a bordo pela JetSMART:

»
p
CABINE BAGAGEIRDO
s 188 (m A
(vl @ e Q
oo
Incluide RS 11200 R% 112,00
Adicionar Néo dessjo
bagagemde bagagem
cabine despachada

b) Norwegian. admitir na cabine bagagem de mio que mega até 20 cm x 30 em x 38 ¢m, com peso
maximo de 10 kg, que pode ser acondicionada abaixo do assento a frente do passageiro. conforme
informagocs a seguir ilustradas, retiradas da propria pagina oficial da empresa aérea (Figura 3):

Figura 3. Informacécs de bagagem a bordo pela Norwegian:

P 3 : ; . At Y AR i fi10
hlips /isei.anac.gov.brisei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=5299376%infra_sis. . 6/12
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hitps //sei.anac.gov. briseir’controlador,php?acaoxdocumemo_‘imprimir__web&acao_ﬁr%gem-'---arvore_vi5ualizar&idwdocunmmox5299376&infra_sés .

‘LowFare
1 . Bithetes LowFare ndo incluem bagagem
Nosso tipe de tarifa mais acessivel - pague

3 ne compartimento suparior
apenas pelo que precisa

O bithets incluk ® @

@ Bagagern abaixo do assento {mbe 30« 20x38 crm v Q

Hio incluso: % P

£ Overhond cabin bag (55+40n23 el Max. 10 kg Pode ser adicionaga
@ Bagagem despachads depcis

6 Reamboltdvel Precisa de mais? Nao se prescups - voce pode

DEtar pof Bagegem adicional posteriormente
€M A reserva ou fazer um upgrade para

LowFarge.

Upgrade para Lowkare

AP S S

Fonte: www. hitps//wwwnornwegian.com/bi/, Acesso em 07/02/2020.

4.3.2. Verifica-se que sdo, portanto, priticas inovadoras a serem analisadas em hipdtese, nomeadamente: i,
expressa delinigdo de dimensdes para bagagem de mdo compativeis com o espago sob o assento da frente: e ii.
expressa cobranga por uma scgunda bagagem a ser transportada no overhead bin.

4.3.3. A Apéneia acompanha permanentemente o comportamento do mercado diante da introducio de
novos modelos de negdcio, inclusive quanto a préticas inovadoras de comercializagio. Assim. de forma a enderecar
o primeire ponto do Despacho GCON SEI! n° 4018940, far-se-a andlise, em abstrato. da conformidade das priticas
acima tustradas em relagio aos objetivos regulatorios e 2o disposto no art. 14 da Resolugdo n” 400/2016.

4.3.4. Objetivos Regulatérios Subjacentes a Edi¢ao da Resolugio n® 400/2016
434.1. Primeiramente, quanto aos objetivos. cabe recuperar os propositos da regulagdo que estejam

alinhados com o objeto em andlise, ou seja, com a definicio das dimensdes da bagagem de mio compativeis com o
espago disponivel abaixo do assento a frente ¢ a cobranga para a alocagio de uma segunda hagagem de cabine no
compartimento superior da acronave. sobre os assentos dos passageiros (overhead hin).

4342, Os objetivos regulatorios considerados no ambito do processo normativo que resulton na edicdo da
Resolucdo ANAC n® 40072016 (SEI! n” 3744164) contemplam o que seguc:

« [stimular a concorréncia:

¢ Propiciar a oferta de mais servigos e precos para a escolha dos passageiros:

¢ Reduzir a assimetria de informagdes e ampliar a transparéncia nas relacdes de consumo:

o Reduzir barreiras a entrada de novos investimentos:

¢ Estimular a cntrada de novas empresas aéreas ¢ novos madelos de negdeio (Low Cost, por exemplo).

4.343. Evidente, portanto, o intuito de dar destaque a transparéneia ¢ a clareza nas relagdes de consumo,
bem como produzir ambicnte regulatorio com maior potencial de contesiabilidade por novos cntrantes ¢ de
fomentar a composigao de oferta diversificada, valorizande a possibilidade de diferenciacio de SCTVIGOS € Pregos.
Nota-se que 0 objetivo 3, entretanto, escapa ao presente estudo, uma vez que nio permite analise em tese, obrigando
ao exame de caso concreto, o que foge aos objetivos aqui estabelecidos.

4.3.44. Quanto ao estimulo 4 concorréneia no setor, em cendrio de maior espectro de possibilidades para
composicio da oferta de servigos ¢ de se supor maior cstimulo a entrada de novos ofertantes, i medida que mais
mvestidores podem se ver atraidos para explorar o potencial de mercado, inclusive quanto a nichos. Assim, cssa
maior diversidade pode viabilizar a ampliagiio da oferta, compreendendo a diferenciagio ¢ a compelicdo por pregos.
Como conscquéncia do maior nivel de competigio. ¢ de sc esperar que mais pessoas passem a ler acesso aos
SCTVICOS aéreos.

4.3.4.5. Nesse sentido, € preciso lembrar que o0s servigos de transporte aéreo nio sio explorados sob regime
de monopohio pablico, nem exigem licitagdo prévia, ou seja, qualquer empresa interessada, por sua propria conta e
risco, pode habilitar-se para o servigo, desde que atendidos os requisitos juridicos, téenicos e regulamentares.
Ainda. ndo hé ingeréneia da ANAC na determinagio de rotas, precos, modelo de negdeio ¢ ilens opcionais
submetidos a diferentes estratégias de comercializagio (unbundling. entre outros). Devem. portanto, as empresas

7112
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arcar com os cventuais riscos da exploragio da atividade ccondomica. sem que se incida qualquer previsdo: de
reequilibrio econdémico-linanceiro.

4.3.4.0. Considerando-se, a dinamica do mercado ¢ o arcabougo normativo em vigor, deve-se destacar que ¢
de interesse publico, e defendido por esta Agéncia, que haja a major quantidade de empresas aéreas possivel no
mercado, que viabilizem a maior diferenciagio dos servigos olerecidos, para que haja concorréneia entre cles e,
conscquentemente, IMOVagao nos servigos prestados.

4.3.4.7. A persecugdo do propésito de estimulo da concorréncia engendrada pelas medidas tomadas pela
ANAC, foi confirmada no Exame Técnico do Tribunal de Contas da Unido, no Acordio 2955/2018 - TCU (ST
3736035). que reconheceu ser a Resolucdo n® 400/2016 um meio de conferir maior diferenciagdo para atender
melhor a difcrentes preferéneias dos consumidores, ¢ convergir para as melhores priticas regulatdrias
internacionais. Veja-se:
"EXAME TECNICO
{(...) 88, (...) Ela se insere num contexto de {lexibilizagio gradual da regulagiio econdmica no transporte acreo,
miciado no fim dos anos 1980, ¢ que teve diversos marcos significativos desde entio, sendo o principal deles a
adogdo do regime de liberdade warifiria a partic de 2001.
89. Uma das premissas da desregulamentagio da franquia de bagagem & a constatagdu, pela Anac, de que o
mereado de transporte adreo ¢ competitivo - nio ha falba de mercado a ser corrigida pelo Estado (uma vez que o
servigo de transporie acreo opera em regime de Jiberdade tarifaria sem abuso de poder de mercado por parte das
eimpresas aéreas) - ¢ de que « interferéncia desnecessdria du estado gera *falhas de governo’, diminuindo a
concorréneia, a eficiéncia, a oferta de servigos e dificultando o surgimento de novos negocios.
(...)
92. Q proposito imediato da nova regulamentacio nio foi diminuir o preco das passagens. mas:
i) estimular o concorréneia
b) propiciar maior diferenciaciiv de servigos ¢ precos para atender melhor a diferentes expectativas,
necessidades, prefercneias ¢ disposicio de pagamento dos passageiros - nem todos os passagerros precisam
despachar bagagem: muitos passagerros est@o disposios a presendir da franguia de bugagem despachada se
puderem pagar menos pela passagem;
¢) convergir para as methores priticas regulatorias internacionais (¢ principios da lcao) - Brasil ¢ dos poucos
paises que ainda regulamentava franquia de bagagem despachuda. o que dificultava viagens internacionais com
conexdo com vulras empresas gue operam sob regramentos distintos;
d) ampliar a transparéncia nas relagdes de consumo - o passageiro sabe melhor pelo que esta pagando: s6 paga
despacho de bagagem quem utiliza o servigo:
¢) contribuir para a construgiio de um ambiente regulatério mais propicio a novos modelos de negocios ¢
entrada de novas empresas adreas: ¢
) corrigir a distor¢do existente. que leva os passageiros que niio despacham bagagem a subsidiar os PUSSACIras

que despacham.”

4.3.4.8 O Poder Judiciario em Sentenga nos autos da Ag¢do Civil Pablica n® 0816363-41.2016.4.05.8100. de

10:03/2017, da 10" Vara Federal da Seciio Judiciaria de Fortaleza, também considerou a Resolugdo como meio de

alcangar os objetivos pretendidos em sua edigdo. Veja-se:
“Também por outro lado, isso ndo necessartamente ird redundar em redugio imediata de precos para o
consumidor, que, em uma ordem ceondmica com base ne capitalismao, depende de fatores complexos além desse
mero aspecto de que se trats, mas sem ditvida o favarceimento da livre concorréneia, que ¢ um dos prineipios de
nossa ardem ecundmica ¢ gue a desregulamentagio nesse tocanle proporcioni, estimula a abertura ao ingresso
de novos atores no mereado, o que avmentard a oferta ¢ ampliard a concorréneia, frazendo incquivocos
beneficios ao consumidor, se nio imediatamente, seguramente o médio ou longo prazo.™ (grifo nosso).

4.3.4.9. O Consetho Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE) também se posicionou acerca do
tema por meio da Nota Téenica n® 1172019 — DEE/CADE, de 26/04/2019 (SEI! 3736075). que faz referéncia a
importancia da liberdade tarifaria para a livie concorréneia ¢ de onde colhem-se os seguintes trechos:

"3 ambicnte de livre concorréneia incentiva a inovacgio ¢ a eficiéncia (ANAC, 2016). Com a liberdade taritaria
em 2001 (Port. 248 Min. Fazenda), esse mercado infcia seu caminbo para a livre concorréncia. E possivel
vertticar o cleito concorrencial positivo advindo da amplisgdo da participagio do capital estrangeiro no mercido
de aviagdo civil, conforme proposto na MP n¥ 863. A climinagio de barrciras normativas ¢, no entendimento
desic Departamento, algo desejavel para a construgdo de ambientes que ambicionem promover a livie
concorréncia, No mercado doméstico aéreo, serta essa uma forma de criar espagos pro-competitivos. Entrelanto,
modificagoes foram propostis @ essa MP podem interferir no ambiente para & enirada de novas empresas aéreas
eslrangeiras. ‘Jais preocupagoes ¢ foco da proxima segdo.

As empresas que atuam ouw atuaram nesse mercado sdo diversas. Bntre essas empresas pode-se encontrar
diferengas de tamacho, estratégia ¢ participagio na matha. Fm relagido a concenteagio de mercado. o Caderno do
Cade (2017) salienta que a dindmica do mercado de trunsporte adreo gera naturalmente caracieristicas potenciais
de concentracio de mercado, mas isso ndo quer dizer que ndo possa haver concorréneia no setor. Os alios

4
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investimentes de entrada, as incertezas causadas por choques exdgenos na aviacio (por e.g., eleitos ccondmicos
causados por Nuluagdes nos pregos de combustiveis {Gssels, possiveis perdas gerudas por acidentes etc.) -
associados a barreiras legais para a constituigio de empresas - fazem com que esse mercado  funcione
tendencialmente em um ambiente onde ha poucas empresas (operando em niveis moderados cfou altos de
concentragio).” (arifos nossos)

4.3.4.10. Com relagdo as praticas de comercializagiao em estudo, entende-se que possibilitam oferta de tarifas

em que os passageiros paguem somente pelo servigo de transporte aéreo, garantida franquia minima de bagagem de

mao de 10 kg, observadas a quantidade ¢ as dimensdes estabelecidas pela empresa aérea.

43411 Destarte. acerca da amplingdo da concorréneia, estimulo 2 entrada ¢ a inovagio e aumento da oferta.

em consondncia com o entendimento do CADE, quanto menor a barreira a entrada de novas empresas ¢ praticas

comerciais no mercado, maior a possibilidade de aumento da concorréncia ¢ maior a probabilidade de beneficio a

sociedade.

4.3.4.12, Por derradeiro, a Agéneia entende que possibilitar a oferia diferenciada de pacotes de SCrVigos ao

usudrio incentiva a concorréneia entre empresas ¢ lem a capacidade de atender mais eficientemente as diferentes

preferéncias de cada passageiro.

435, Contetdo do Art. 14 da Resolucio n® 400/2016

4.3.5.1. A regulagdo especifica sobre bagagem fundamenta-se na Se¢do V — Das informagdes sobre bagagens
da Resolugdo ANAC n® 400/2016. Sublinha-se que a Resolugio recebeu contribuicdes ¢ mereceu eriteriosa

andlise para sua edigdo, tendo sido superado também o debaie sobre sua adequagdo as demais normas do

ordenamento juridico brasileiro. conforme ja pontuado nesta Nota Técnica.

4352 Neste topico, discute-se acerca do contendo ¢ devida interpretagio do arl. 14 da Resolugio n®

/2016 da ANAC, que trata especificamente da bagagem de mio ¢ segue abaixo in verbis:

"Art 14, O wansportador deverd permitiv uma franquia minima de 10 (dez) quilos de bagagem de mao por
passageiro de acordo com as dimensdes ¢ a quantidade de pegas definidas no contrato de Lansporte.
§ 1” Considera-se bagagem de méo aquela transportada na cabine, sob a responsabilidade do passageiro,
§ 27O wransportador podera resiringir o peso ¢ o contetdo da bagagem de mio por motivo de scguranga ou de
capacidade da acronave,”
4.3.5.3. A estrutura do dispositivo apoia-se sinteticamente em quatro bases: a) um comando do regulador ao
cgulado (caput); b) uma margem de liberdade contratual (capur); ¢) um conceito acerca da bagagem de mio (§ /:
e d) uma excecdo a regra (¥ 27).
4.3.54. A fim de facilitar a compreensio, estes aspectos serdo abordados nos proximos paragrafos na
seguinte ordem: a) conceito de bagagem de mdo; b) comando do regulador ao regulado; ¢) margem de liberdade
contratual; e d) excegio a regra.

a. Conceito de bagagem de mio

4.3.5.5. Como se depreende da propria redagio do dispositivo (art. 14, 19 da Res. 40072016). bugagem de
mdo ¢ aquela transportada sob a responsabilidade do passageiro na cabine da acronave. Ou seja, ela difere da

bagagem despachadu, transportada no pordo da acronave.

4.3.5.6. Importante esclarecer que o termo cabine compreende a parte interna de uma acronave, englobando

os banheiros, a sala do comandante e da tripulagdo. os assentos destinados aos passageiros ¢ o compartimento
superior sobre 0s assentos {conhecido como overhead bin).

4.3.5.7. Neste aspecto. o regulador, ao tratar da bagagem de mio, ndo definiu o local especifico destinado
para sua acomodagio. Assim. tanto o overhead bin como o espaco abaixo dos assentos sio passiveis de acomodacio
das bagagens de mio de passageiros.

4358 Ainda, o termo bagagem de mao também foi apresentado de forma genérica, podendo compreender ¢
ser caracterizado por diversos itens pessoais do passageiro, como mochilas, bolsas, sacolas ¢ as proprias bagagens
com rodinhas, cujas dimensdes podem variar. Ndo hd, portanto, um conceito restrito, que poderia limitar a
diversidade de itens a serem admitidos pelo transportador como bagagem de mio.

b. Comando do regulador: franquia de 10 Kg de bagagem de mio

4.3.5.9. A ordem dirigida ao transportador ¢ de permitir o ingresso de uma franquia de 10 kg de bagagem de
mdo por passageiro. O ditame deixa claro que a bagagem de mio devera esiar de acordo com as dimensaes ¢ a
quantidade de pegas definidas no contrato de transporte.

4.3.5.10. Ndo ha, portanto, fixagio de dimensdo ou determinagdo de locus. Nitida a previsio de peso e a
ressalva dimensional ¢ numérica. Desta forma. a discricionariedade do regulador se ateve ao peso da bagagem de
mdo, correspondente a 10 kg de bagagem, definido como franquia minima a ser accita pelo transportador, cabendo a
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cste, com base em critérios diversos ¢ em observincia a requisitos de seguranca ¢ capacidade, definir as demais
regras do contrato relativos a bagagem de mio por passageiro.

¢. Liberdade contratual: dimensdes ¢ quantidade de pecas de bagagem de mio definidas contratualmente

4.3.5.11. Neste topico. discute-se a definigdo das dimensdes ¢ quantidade de pegas da bagagem de mio pelas
cmpresas acreas, com o propoésito de avaliar sc as priticas aqui consideradas em hipétese, quais scjam a definicio
de dimensdes para bagagem de mio compativeis com o espaco abaixo do assento da frente ¢ eventual cobranca em
determinados casos, estdo em conformidade com a redagio do art. 14, caput, da Resolug@o n® 400/2016 da ANAC.

4.3.5.12. Na oportunidade, salienta-se que o tema foi objeto de estudo para respostas ao Mimistério Publico
Federal, a exemplo do processo SEI! N 00058.530283/2017-19. Entdo. sublinhou-se que a complexidade do
servigo de transporte aéreo implica conjugacio de diversos fatores, como a variabilidade de equipamento em cada
operagio, peso na decolagem de cada voo, temperatura da pista, caleulo de peso ¢ balanceamento, com a
observacao de procedimentos estabelecidos nas normas ¢ manuais de cada acronave.

4.3.5.13. Da andlise realizada, entendeu-se que padronizar para todos os operadores as dimensoes das
bagagens de mdo scria ndo s6 arbitrdrio por parte do regulador - pols s@o diversas as configuragoes de acronaves ora
operando e ainda maiores as possibilidades decorrentes do desenvolvimento tecnologico ¢ imovagdes que o futuro
proximo pode materializar -, mas também seria atentatorio contra a melhor eficiéneia da exploragdo do servigo, que
depende ndo s6 da capacidade Otima para cada configuragio de equipamento utilizado, mas ainda da natureza da
operagdo ¢ das caracleristicas do mercado atendido. Admite-se, assim, que tal postura regulatdria repereutiria como
uma indugdo de oferta que tenderia a diminuir as opgdes de servigos ofertadas ao consumidor em altima instancia,

4.3.5.14 Significa dizer que a ANAC deixou a critério das companhias a defini¢io de quantidade de volumes
para suas operagdes. bem como as suas dimensdes e regras para acondicionamento. Portanto. as companhias adreas
estdo livres para transportarem pessoas, bagagem, mala postal, cargas diversas. segundo sua perspectiva de negocio,
desde que atendendo a todos os ditames legais, ndo cabendo 3 regulamentagio determinar dimensdes para bagagem
de mio, excecto por eventuais razdes de scguranga e capacidade.

d. Excegdo a regra: o peso ¢ o contetido da bagagem de mio podem ser restringidos, por raziao de seguranga ¢
capacidade da acronave (art. 14, § 2" da Res. 400/2016)
4.3.5.15. A norma determina, como regra geral, que o transportador aceite bagagem de mao com franguia de
10 kg, conforme estipulado no contrato de transporte, desde que ndo haja impacto & scguranca das operagdes ¢
desde que a acronave tenha capacidade (art. 14, § 29, da Res. 400/2016). Ha, portanto, clara previsdo regulamentar
que, em situagdes de prote¢io a incolumidade fisica ¢ de incapacidade do equipamento, pode ser relativizada.

4.3.5.10. A admissdo de bagagem de mao na cabine por passageiro ndo ¢ irrestrita, ou seja, hd justificavel
neeessidade de admissdo controlada. Diante disso. estd permitida a limitagdo de 10 kg, bem como estd autorizada a
adogdo de critérios predeterminados pela empresa no seu contrato de transporte. Para dentro da cabine esta
autorizada aquela bagagem transportada sob a responsabilidade do passageiro, podendo a empresa aérea ter regras
especificas para o seu transporte.

4.3.5.17. Em sintese, portanto, entende-se que a bagagem de mao pode sofrer variagdes de acordo com a
companhia, o contrato, a rota ¢ o perfil tarifirio. Fica ao alvedrio do passageiro cleger a opgilo de servigo que s¢
adapta melhor ds suas preferéncias. A norma, por seu turno, resigna-se a dar clementos abrangentes ¢ a apontar a
responsabilidade pelo objeto transportado.

4.35.18. Paralelamente a esses critérios, a norma refativiza a admissio dos 10 kg na cabine em razio de
scguranga e capacidade, estabelecendo que o transportador, nestes casos, tem o dever de restringir o peso ¢ o
contetrdo da bagagem de mio.

43519, Concluindo. apos toda a abordagem acima, verifica-se que ¢ relativa a obrigagio de admitir bagagem
de mdo na cabine: ¢ livre a determinagio das dimensoces da bagagem de mdo: ¢ possivel a cmpresa [ixar
contratualmente quantidade de pegas ou volumes. O contrato de transporte garante que o passageiro scri
acomodado em voo ¢, na faculdade de levar consigo bagagem de mao, ser-lhe-a garantido um peso minimo dentro
das condi¢Ges que o contrato estabelega.

CONCLUSAO

5.1. A presente Nota Téenica relata as atividades e resultados de estudo sobre politicas para bagagem de
mio no transporte alreo de passagetros, atendendo a demanda exarada no Despacho GCON 4018940 (SEI
4018940). O escopo cstabelecido para o estudo, realizado em abstrato. compreendeu: 1. a. Andlise de praticas
recentes no sctor quanto a conformidade com os objetivos ¢ redagio da Resolugdo ANAC n® 400/2016: b. Regras
adotadas no Brasil ¢ oulros paises para transporte de bagagem de mado; ¢ ¢. Praticas para bagagem de mao adotadas

h

pelas empresas de transporte aéreo em oulros paises.

532. Para prover resposta direta a referida demanda, foram perseguidos trés objetivos, conforme segue:

hitps:/isei anac.gov.brisei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web8acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=52993768&infra_si... 10/12
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1. Descrever as priticas para transporte de bagagem de mdo em mercados relevantes:

2. Descrever aspectos da regulamentagdo no Brasil ¢ outros mercados nacionais/comunitarios relevantes no que
toca ao transporte de bagagem de mio: ¢
- Analisar a conformidade das novas priticas {rente aos objetivos regulalorios e redacao da Resolugdo ANAC n°
400/2016.

e

5.3. As prdticas correntes quanto d comercializagdo foram relatadas na subsegio 4.3.2., que indica
diversidade de oferta em relagdo a quantidade, peso, dimensoes e defini¢io de local destinado a acomodagio, a
depender das estratégias da empresa aérea. Tal resultado esta evidentemente associado a0 padrio de
desregulamentacido do setor nos principais mercados globais,

54 Ressalta-se que as empresas aéreas a adotar essas praticas no momento da presente pesquisa operam
predominantemente um modelo low cost. Uma vez que cssas empresas 1¢m demonstrado crescimento em seus
respectivos mercados de atuagio, tal achado sugere se tratar de um modclo de comercializagiio com accitagio por
uma parcela significativa dos wnsumldorcs A titulo de exemplo, a Ryanair figurou entre as seis maiores empresas
em transporte de passageiros no ano de 2018, em nivel global.

39, A revisiio da regulamentagiio no que toca ao transporte de bagagem de mio indica se tratar de tema
desregulamentado nos principais mercados em termos de relevancia do volume de trafego aéreo. Nesse sentido, os
resultados obtidos no que se refere as priticas para o transporte de bagagem de mio corroboram tal
desregulamentagio.

5.0. Quanto a esses dois pontos, os resultados permitiram atender aos objetivos “17 ¢ “2” acima.

sugerindo também que as recentes praticas em introdugio no mercado brasileiro estdo condizentes com aquclas dos
principais mercados globais, se tratando de cstratégia de comercializacio tipicamente com foco no puablico de
passageiros mais sensiveis a preco.

57 Neste sentido, um modelo de comercializagdo que oferega a permissdo do ingresso de 10 kg
condicionada & alocagio da bagagem de mdo sob o assento da poltrona a frente do passageiro ndo atenta contra as
diretrizes normativas, A regulamentagdo ndo veda esse modelo de servigo e a compra da passagem nio garante,
ipso facto. espago disponivel para acomodacdo de bagagem no overhead bin. Ainda. ndo se identifica il legalidade na
hipdtese de cobrar pelo uso do overhead bin, desde que esteja cumprido o disposto no art. 14 da Resolugio n”
400/2016.

5.8, Assim, quanto a analise em abstrato da conformidade dessas praticas [rente aos objetivos regulatorios
¢ redagio da Ruolugd() ANAC n” 400/2016, tem-se que se apresentam aderentes aos objetivos ¢, em lese, as
caracteristicas da oferta L.omuual nio tem o potencial de desrespeitar qualquer previsdo regulamentar vigente,
nomeadamente no que tange ao disposto no Art. 14 da norma. Note-se que a andlise de qualquer caso concreto esta
além do escopo do presente estudo, cabendo 4 Agéncia o constante monitoramento ¢ cventual apuragiio de
potenciais infragdes no ambito de sua acdo fiscalizatoria.

59, Pelo exposto, considera-se como cumpridos todos os objetivos aqui cstabelecidos, bem como

compreende-se estarem enderecados todos os pontos apresentados na demanda original, conforme Despacho GCON
(SE14018940).

5.10. F a Nota Técnica. Submetemos & apreciagdo do Senhor Gerente de Regulagdo das Relagdes de
Consumo.,
Fernanda Simoes Barros George Christian Linhares Bezerra
Especialista em Regulagdo Especialista em Regulagio
Gisela Biacchi Emanuelli Tony Roberto de Carvalho
Tcéenico em Regulagio Técnico em Regulagio
6. NOTAS DE RODAPE

(1] Destaca-se que aeronaves menores ndo sido objeto da presente investigacdo em virtude das usuais limitagoes de
espago na cabine, pelo que as especificas praticas podem estar condicionadas por essas caracteristicas do
cquipamento ¢ ndo somente por praticas comerciais da empresa aérea.

(2] hitps:/www.iata.org/en/programs/ops-infra‘baggage/check-bag/

[3] Dados da Base da International Civil Aviation Organization (ICAQ), acessivel em
htips:/data.icao.int/newdataplus/,

[4] Idem

hitpsi/isei.anac.gov.briseifcontrolador.php?acas=documento imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documenlo=5299376&infra si.. 1412
g p a 3 e



20212020 SENVANAC - 4030447 - Nola Técnica
7. REFERENCIAS

1. Bezerra, G.CL. (2018) Desregulamentacio da franquia de bagagem no transporte aéreo ¢ a experiéneia do
passageiro no acroporto: uma abordagem exploratoria. In: Anais 32¢ Congresso de Ensino ¢ Pesquisa em Transporte
da ANPET. Associagido Nacional de Ensino ¢ Pesquisa em Transporte - ANPET, Gramado, 04-07 nov. 2018, Acessivel

em: hitp/www.anpetorg bréanais32/7= Transporle%20A % C3%A9re0. Acesso em 10 de fevereiro de 2020.

-

2. Cavalieri Filho, Sergio. Programa de Direito do Consumidor. 2° ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 35.

3. O'Connell, JE. Warnock-Smith, D., 2013. An investigation into traveler preferences and acceptance levels of
airline ancillary revenues. Journal of Air Transport Management, 33, pp. 12-21.

4. Pratt. S.; Schuckert, M. (2018) Economic impact of low-cost carrier in a saturated transport market: Net benefits or
zero-sum game? Tourism Economics., 25(2), pp. 149-170.

5. Tuzovic, S., Simpson, M.C., et al. (2014) From *free” 1o fee: Acceptability of airline ancillary fees and the effects
on customer behaviour. Journal of Retailing and Consumer Services, 21, pp. 98-107.

6. Scotti, I, Dresner, M., Martini, G. (2016) Baggage fecs, operational performance and customer satisfaction in the
US air transport industry. Journal of Air Transport Management 55, pp. 1 39-146,

‘ Documento assinado cletronicamente por Fernanda Simaes Barros, Especialista em Regulagio de Aviagio
eé Civil, em 18/02/2020, 4s 17:05, conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no art. 6°. § 19 do

©oassinaturg N T PR ~ '~
L eletrdnics Decretan?® 8,339, de 8 de outubro de 2015,

§§§ , Documento assinado eletronicamente por George Christian Linhares Bezerra, Especialista em Regulagiio de
* (5) | Aviagdo Civil, em 18/02:2020, &s 17:06, conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no art, 6°, § 17,

i ::ssin:am!.t 5 % 13, 2 3 )<
L elstidnica do Decreto n® 8 339, de & de outubro de 2015,

Documento assinado cletronicamente por Gisela Biacchi Emanuelli, Técnico(a) em Regulagiio de Aviacio
{7 F Civil.em 18/02/2020, as 17:06. conforme horario oficial de Brasilia. com fundamento no art. 6°. § 1% do
Decreto n® N.539, de 8 de outubro de 2015,

L oassdmaturg
L eletrdai

Documente assinado eletronicamente por Cristian Vicira dos Reis, Gerente. em 18/02/2020, as 17:08,
%} 4 conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no art. 6%, § 19, do Decreto n® 8.339. de 8 de ouiubro de

L BSsRATuey M b
L oefeteenna 2013,

Documento assinado cletronicamente por Tony Roberto de Carvalho, Técaico(a) em Regulagiio de Aviagio
Civil, em 18/02/2020, as 17:12. conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no art, 6", § 19 do
Decreto n” 8.539. de 8 de ontubro de 2013,

= A autenticidade deste documento pode ser conferida no site hitp://sistemas.anag. gov. br/sei/autenticidade,

imformando o codigo verificador 4630447 ¢ o codigo CRC SE082451.

o’ 2 Y

Referéncia: Processo n? 00058.006041/2020-04 SCI n® 4030447

htips:/I«"scl.anac.gov,br/ss—:.ifcontrolador.php?acao:documemo_"imprimirwweb&:—.lcao__wo!igem:arvoremvisuahzar&id“dccumemo-*-52993768.mfra_ysi.., 12/12



Ministério da Justiga ¢ Seguranga Pablica— MJSP
Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE

SEPN STS Conjunto D, Lote 4 Ed. Carlos Taurisano, 4° andar - Bawro Asa Norte, Brasiha/ DF, CEP 70770-504

Telefone: (61) 3221-8409 ¢ Fax: (61) 3326-9733 - www.cade.gov.br

NOTA TECNICA N° 12/2019/DEE/CADE

Referéncia: Estudo n” 08700.002226/2019-88

Ementa: A presente nota técnica faz uma andlise de possiveis efeitos concorrenciais da
adog¢do de um modelo de regulagdo price cap para os pre¢os de passagens aéreas.
Apresentam-se as preocupagoes concorrencials de tal proposta, a titulo de advocacia,
com o intuito de evitar problemas concorrenciais decorrentes da sua adogio.

Versao: Piblica

1. Introduciio

A advocacia da concorréncia ¢ um dos principais objetivos da Lei brasileira
de Defesa da Concorréncia (Lei n® 12.529/2011). Segundo OCDE (2019}, como
ocorre em outras cconomias com vasta tradigdo de empresas estatais ¢ protunda
regulagdo, € crucial que o Brasil gere ¢ aprimore o entendimento ¢ a aceitagdo ampla
dos principios concorrenciais. Nesse sentido, o Departamento  de  Estudos
Econémico (DEE) do Consclho Administrativo de Defesa da Concorréneia
(CADE) tem desenvolvido atividades de advocacia que incluem publicagdes,
estudos de mercado, elaboracdo de guias. avaliagdes de impacto, elaboracio de
seminarios e estreita cooperagdo com agéncias reguladoras e outros Orgios
piblicos!.

Paralelamente, a Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon) concentra-
s¢ no planejamento, elaboragdo, coordenago ¢ execugdo da Politica Nacional das
Relagdes de Consumo, com os objetivos de, dentre outros. garantir a protegiio ¢
exercicio dos direitos dos consumidores ¢ promover a harmonizag¢io nas relagdes
de consumo. A Senacon também atua na andlisc de questdes que tenham
repercussdo nacional e interesse geral, na promogdo e coordenagdo de didlogos

" Ver publicagdes institucionais  do  DEE  em:  hupdwww.cade sov briacesso-a-
informacao/publicacocs-institucionais/publicacocs-dee.




setoriais com fornecedores, na cooperagdo técnica com Orgdos ¢ agéncias

reguladoras, na advocacia normativa de impacto para os consumidores, na
-~ o~ o, . ~ . . » “ b 3

prevencao e repressao de praticas infrativas aos direitos dos consumidores?.

Dada a proximidade das atuagdes das duas instituigoes, Cade e Senacon
frequentemente dialogam sobre diferentes temas da economia brasileira que possam
repercutiv tanto na drca de defesa da concorréngia, quanto da defesa do
consumidor’.

As recentes alteragdes no panorama do mercado brasileiro de transporte
acreo de passageiros (propostas de mudangas na regulagio do mercado. crise da
empresa  Avianca)  t€m mobilizado  esforgos  das  diversas  instituicdes
governamentais intercssadas no sctor, como Agéncia Nacional de Aviacio Civil
(Anac), Cade ¢ Scnacon,

A presente nota téenica tem objetivo de apresentar subsidios ao debate em
torno da regulagio do sctor aérco abordando possiveis conscquéneias no campo
concorrencial no caso de se voltar a regular de pregos de passagens aéreas,
especificamente com a adogdo do modelo price cap.

Esta ¢ uma questdo que surge em um contexio em que retornam 3 cena
discussoes sobre o funcionamento e a regulacio do transporte aéreo de passageiros
no Brasil. De um lado, observam-se medidas no sentido de liberalizar o setor e atrair
mais mvestimento ¢ concorrentes para o mercado brasileiro, como as iniciativas no
sentido de eliminar a franquia de bagagem ¢ facilitar o aporte de capital estrangeiro
nas companhias aéreas que operam ou venham a atuar no Brasil; de outro, hd uma
insatisfagao dos consumidores com pregos e qualidade dos servigos™.

* Conforme descrito bitps:/www defesadoconsumidor.gov briportal a-senacon.

P B 14/65/2018, Cade ¢ Senacon firmaram acordo de cooperagio téenica visando intercambio de
conhecimentos ¢ promover agdes conjuntas que aprimorem o desempenhe de atividades que
garaniam a cfetiva prolegiio ¢ defesa do consumidor ¢ o fortalecimento da concarréncia ~ Processo
n® 08012.000735/2018-43.

H s veclamagGes de passageiros prejudicados com atrasos ou cancelamentos de voos registradas
até o tereeiry (rimesire de 2018 (dados mais recentes) ja sav T8,64% maior que as yueixas
manifestadas ao longo de 2017, Segundo o Boletim de Monitoramenio da Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil (Anac), entre juneiro ¢ setembro do ano passado, u plataforma consumidor.gov.br
contabitizon 233 reclamagdes  relucionadas  aos  temas  Catrasos e cancelamentos ",
contra V194 em 20177 - site Turismo em Foco, 22/01/2019).

A tarifa aérea média de voos domdsticos subin 7.9% no primeiro trimestre deste ano, quando
comparado cont o niesmo periodo de 2017, Segundo a Agéncia Nactonal de Aviagdo Civil (Anac),
o preqo médio das tarifas ficow em RS 361,03, ante o valor de RS 334.49 do primeivo trimestre do
ano passade.” - site do Estado de Sio Paulo. 2970672618,

acreas. No total, foram 34.909 queixas no siie de janciro a agosto de 2018, Em um compurdtive
com o mesma periodo de 2017, quando foram registradus 25,339, houve um aumento de 37%. As
principais reclamuagdes foram sobre bagagem. somando 22% dos problemas, em  seguida,
problemas no cancetamenio (19%). recmbolso (18%), cobrange abusiva (11%6) ¢ atendimento (9"0).
- site Reclame Aqui. 28/09/2018.



Diante dessa insatisfagao dos consumidores sdo apresentadas propostas de
alteragdo da regulagdo do sctor aéreo, como € o caso do Projeto de Lei de Conversio
(PLV) 62019, que propde a volta da Iranquia de bagagens e uma obrigacdo de
investimentos em rotas regionais para empresas estrangeiras que queiram entrar no
mercado brasileiro. Estas medidas foram analisadas por este Departamento de
Estudos Econdmicos. que as considerou contrarias aos objetivos de  atrair
mvestimentos ¢ aumentar a concorréneia no sclor’. Também ¢ possivel que se
cogite a volta da regulagio de pregos de passagens adreas. Considerando essa
hipotese, esta nota técnica avalia os possiveis efeitos concorrenciais de um controle
de pregos com a utilizagdo do modelo price cap.

A presente nota téenica estd dividida em cinco segdes. Além desta
introdugdo, a scgunda sec¢dio revisa o processo de desrcgulacdo do sctor aéreo; a
terceira se¢do apresenta em linhas gerais o modelo price cap de regulacio; ¢ a
quarla avalia a adequacao desse modelo para regular passagens aéreas no Brasil.
Por fim, a quinta scgdo conclui com as principais preocupagdes concorrenciais
vislumbradas.

2. A desregulamentacio do transporte aéreo de passageiros

Até meados dos anos 1970, o wansporte regular de passageiros era
fortemente regulamentado na maioria dos paises. A entrada no mercado de
transporte acrco, o inicio de operagdo em determinadas rotas, o tamanho das
acronaves em operagdo, a reducdo ou interrupedo de servicos, o investimento ¢m
companhias aéreas, ¢ o estabelecimento ¢ aplicagdo das diferentes categorias de
tarifas foram sujeitos a um conjunto detalhado de regras (Génenc e Nicoletti, 2001).

O movimento pela desregulamentagdo comegou nos Estados Unidos. Antes
de 1979, tanto a oferta quanto o prego de passagens aéreas eram submetidos a
regulagdo no mercado norte-americano. Desde entdo, permite-se a toda a empresa
que cumpra os requisitos de seguranga operar nas rotas que lhes sejam atrativas
ofertando servigos com liberdade de aplicagio de tarifas. Desse periodo, até o ano
2000, o volume de passageiros transportados nos LCstados Unidos triplicou
(Gowrisankaran, 2002).

Na Europa, o processo de liberalizagio do transporte aéreo comecou nos
anos 1990, tendo como uma das motivagdes a necessidade de fazer frente a
expansdo das empresas norte-americanas. Duas décadas depois, a avaliacio do
mercado europeu de transporte aéreo evidencia que o consumidor se beneficiou da
hiberalizagdo: o nimero de rotas e [requéncias aumentou substancialmente desde o
inicio dos anos noventa; ha mais opgdes para o consumidor ao nivel da rota, bem
como tarifas mais baixas, cm particular a partir de 2000; além disso. a revolucio
das empresas low cost criou oportunidades para acroportos menores, levando a uma

" Nota Téenica n* 1 1/22019/DEE/CADE,



acessibilidade por via aérea de muitas regioes da Unido Europeia (Burghouwt et al.
2015).

No Brasil, o processo de liberalizagio do setor aéreo avancou em etapas,
partir dos anos 1990, culminando com a Lei n® 11.182/2005, que criou a Agéncia
Nacional de Aviacio Civil (Anac), consolidou o regime de liberdade tarifaria® ¢
assegurou que as linhas adreas possam ser exploradas por qualquer empresa acrea
mteressada, mediante  prévio registro na Anac, sendo estes oS pilares da
concorréncia nos servicos de transporte aéreo publico no Brasil. Diferentemente do
que ocorria no passado, o Estado ndo mais estabelece pregos minimos ou maximos
dos servigos ou restringe a ofcrta (Anac, 2016).

O grélico abaixo, mostra que desde a vigéneia da liberdade tarifaria houve
uma queda significativo do valor real médio da tarifa aérea doméstica, passando de
RS 729.41, em 2002, para RS 374,12, em 2018, indicando um evidente heneficio
para os consumidores brasileiros.

Tarifa Aérea Média Doméstica Real (R$)
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Contudo, o mercado de transporie aéreo ¢ caracierizado por certa
instabilidade. Aumento da concorréncia, erises ccondmicas, terrorismo, clevagdes
dos pregos do petrdleo e elevagdo de taxas de juros sdo fatores que ao longo das
Oltimas décadas (ém abalado o setor, resultando em faléncias de companhias aéreas
¢ aumento da concentragao do mercado através de fusdes e aquisicoes ou formagio
de aliangas entre as empresas do setor, tanto no Brasil quanto no exterior.

IZssa instabilidade faz com que surjam ideias no sentido de aumentar o nivel
de regulagdo do mercado adreo por dois motivos contraditorios: de um lado
argumenta-se que hda uma crescente concentra¢ido do mercado com aumento do

“ O regime de liberdade tarifiria (o instituddo inicialmente pela Portada n® 248, de 10 de agosto de 2001,
do Minisiénio da Fazenda,

-



poder de mercado das grandes companhias nas principais rotas; de outro, aponta-se
que a elevada competigdo em um mercado instavel leva companhias a operar abaixo
do custo gerando faléncias ¢ descontinuidade dos servigos (Tretheway e Walers,
1998).

3. O modelo de regulag¢iio Price Cap

Inicialmente, deve-se ressaltar a importancia do mecanismo de pregos
definidos pelo mercado no sentido de permitir a sociedade alocar recursos escassos
para atender, tanto quanto possivel, os desejos ilimitados dos consumidores. Qs
pregos refletem o resultado de um caleulo econdmico que os individuos e firmas
fazem sobre como melhor alocar scus recursos considerando um conjunto de
alternativas possiveis. Dessa forma, se uma firma obtém lucro ¢ um sinal de que ela
alocou seus recursos de produgdo de uma maneira que os consumidores
consideraram melhor em relagdo a outras opgdes ofertadas — entdo cssa firma seré
cncorajada a produzir mais. Por outro lado, em caso de prejuizo, a firma recebe a
sinalizagdo de que os consumidores ndo se sentem atendidos em suas necessidades
¢ optam por produtos alternativos — a firma, entdo deverd procurar outras formas de
alocar scus recursos de produgdo (Coyne ¢ Coyne, 2015).

Assim, ndo se deve perder de vista que quando se propde a utilizagio de
algum tipo de controle de pregos, perde-se a referéneia do mercado e passa-se a
conviver com distorgdes que afetam o bem-estar dos individuos (conforme
explicitado no Anexo desta nota).

Controles ¢ mecanismos de  regulagdo de  precos  sio  adotados
excepeionalmente com o intuito de corrigir “falhas de mercado”, derivadas,
principalmente, da assimetria de informagdo entre os agentes econdmicos, das
externalidades que envolvem uma determinada transagdo e do monopélio natural.
fendmenos que podem gerar situagtes que determinem perdas de bem-cstar para a
socicdade (Saintive ¢ Caheur, 2006).

Surgida na Inglaterra, durante o periodo de intensas privatizacdcs c
liberalizagdo de setores antes controlados pelo governo, no final doas anos 1980, o
modelo de regulagdo price cap se tornou um dos mais utilizados pelos paises que
passaram a adotar a regulagdo ccondmica de certos mercados submetidos a
processos de privatizagio ou liberalizagio.

Eissa metodologia de regulagao possui dois componentes principais: (i) uma
regra de reajuste dos pregos determinados em contrato através de um indexador
baseado em algum indice geral de pregos, descontado um fator de produtividade
(fator X), que corresponderia ao estimulo para redugdo dos custos operacionais da
firma regulada: (i1) uma revisdo tarifaria (cm periodos pré-fixados mais amplos),
cuja intencdo consiste em determinar ¢ rever o custo de capital das empresas
reguladas bem como os custos operacionais, readequando o nivel das tarifas a
mudangas mais estruturais que nao foram corrigidas pela regra de reajuste (Saintive
¢ Chacur, 20006).



Assim, dado o prego contratado ¢ as metas de produtividade fixadas para os
anos at¢ a proxima revisao, toda redugdo real de custos podera ser apropriada pela
concessionarta. a qual terd, entdo, incentivos para reduzir custos. No caso de
industria que produz multiplos bens ou servigos, existem duas formas principais de
aplicar o modelo: ou aplicar a tormula para cada produto, ou aplica-la a uma cesta
de bens ou servigos, dando & firma liberdade de modificar precos relativos dentro
da cesta, sendo este a forma predominante na literatura (Aratjo, 2001)

Adaptando para o sctor aéreo, o regulador define uma taxa global de
aumento de preco (price cap). A companhia acrea ¢ livre para determinar quais
scrvigos terao aumentos de pregos ¢ a que laxa ¢ quais ndo lerdo os pregos
aumentados. Tudo o que importa ¢ que a média ponderada do aumento de prego
tincluindo todos os servigos prestados pela companhia) ndo exceda o limite de prego
estabelecido (Tretheway ¢ Waters, 1998).

Embora scja uma metodologia bastante aplicada para regulagdo de

&
&

mercados, algumas desvantagens sao aponladas na literatura:

i tal regulamentagdo pode criar incentivos para os fornecedores
reduzirem ou degradarem a qualidade do scervico. Dado que toda
reducio de custo além do previsto no fatror X ¢ apropriada pela
empresa, pode ocorrer de que empresa regulada procure reduzir
custos oferecendo uma quahdade inferior de servigos aos clientes
{Decker, 2009);

1. algumas formas de regulacio de price cap tém desvantagens em
termos de eficiéncia de alocagdo, ja que ndo permitem gue mudancgas
de custo sejam refletidas rapidamente nas mudangas de prego
(Decker, 2009):

i, nesse modelo de regulacio, pode haver desincentivos a novos
investimentos caso as empresas ndo tenham a certeza de que os
custos de capital incorridos serdo compensados na proxima revisao
tarifaria. - cm  ambicnte de incerteza, as empresas  podem
simplesmente deixar de investir ou retardar os investimentos até que
recebam do regulador uma sinalizagdo crivel de que tais custos serfio
efetivamente considerados (Decker, 2009);

iv. o menor custo de regulagdo (geralmente associado ao modelo price
cap) ndo seria comprovado, uma vez que a definigdo das metas de
produtividade exige um conhecimento profundo do mercado. ¢ ha
uma tendéncia a conflitos entre regulador e regulado nos periodos de
revisdo do preco teto (Aratjo, 2001)

v. 0 modelo de regulaciio price cap permite a [irma incumbente agir
estrategicamente no sentido de impedir a entrada de novas empresas
concorrentes no mercado. Nesse modelo, o prego definido em um
periodo € baseado no preco do periode anterior mais um fator de
redugdo. Assim, a firma incumbente, prevendo a possibilidade de
entrada de uma nova firma, poderéd estabelecer um nivel de pregos
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baixo o suficiente para que o prego do periodo scguinte (associado
com o fator de redugdo previsto na regulagdo) scja tdo baixo que
inviabilize economicamente a operagio da firma entrante. Fssa
estratégia seria ainda mais plausivel no caso de firmas como
produtos ou servigos considerados substitutos proximos ou perfeitos
(lozzi, 2000).

4. Aplicagdo da regulacio price cap ao mercado brasileiro de transporte aéreo

de passageiros

O mercado brasileiro de transporte aéreo de passageiros tem mostrado uma
tendéncia de reducdo do valor real dos pregos das passagens apos a liberalizacio do
sctor, que teve uma pequena reversao no ano de 2018 (conforme grafico anterior).
Entretanto, nesse periodo verificou-se um aumento do nivel de concentracio do
mercado e algumas empresas enfrentando graves crises financeiras, que, por vezes,
inviabilizam a continuidade das suas operagdes. Tais crises podem decorrer de
incficiéneia operacional das proprias empresas ou de fatores exogenos como
variagido cambial, aumento do prego do petroleo ou periodos de crise ccondmica,
como o vivenciado atualmente pelo Brasil.

Os esfor¢os regulatorios mais recentes apontam no sentido de atrair mais
mvestimentos para o setor aéreo do pais - extingdo da franquia de bagagem e
possibilidade de empresas de capital estrangeiro operarem no mercado nacional -
permitindo a entrada de novas empresas para entio aumentar o nivel de
concorréneia no mercado, de forma a rctomar a tendéncia de queda de pregos
verificada desde 2002,

A proposta de inserir uma regula¢do de pregos no modelo price cap nio
responderia adequadamente as necessidades do mercado brasileiro. Primeiro,
porque o modelo ndo permite que as empresas se adequem rapidamente a mudancas
bruscas nos custos operacionais, uma vez que as revisdes tarifarias se dio
anualmente, com a incorporagdo de variagGes de indices de pregos ou em periodos
maiores, quando sdo rencgociados os termos do fator X. Portanto, as empresas
continuariam expostas aos tatores de instabilidade mencionados anteriormente. Ha
possibilidades de se incorporar as variagdes cxogenas de custo ao modelo,
entretanto elas resultariam, basicamente, em aumentio de precos aos consumidores’.

T "Um aspecto essencial de qualquer regine arifario que limita o preco mdaximo ou a recetta
maxima permitida ¢ a avafiagdo por parte do regulador da existéncia de custos exogenos a atividade
da firma regulada. Conforme Beesley e Littlechild, ha intineras alternativas para tratar a quesiao,
tais como: (1) adotar simplesmiente a regra usual IPF — X, que implica wm maior risco para a
atividade e, consequeniemente, wm maiar custo de capital; (i) imputar menores valores para o futor
X, que funcionaria como um seguro conra o maior risco,; (i) reduzir o intervalo de revisio
tarifaria, que inibe o incentivo para a reducio de cusios: (iv) repassar os custos especificos ao
consumidor.
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Segundo, porque o objetivo dessa abordagem regulatoria é limitar as
transportadoras a um retorno econdmico razodvel, a0 mesmo tempo em que permite
pregos economicamente cficientes. Porém, se as empresas do mercado nio
estiverem atingindo taxas adequadas de retorno. a regulagio de limite de preco nio
teria efeito, pois clas simplesmente ndo teriam como reduzir pregos (Tretheway ¢
Walcers, 1998).

Efctivamente, o desempenho das principais companhias adreas do mercado
brasileiro (Latam, Gol, Avianca ¢ Azul) ndo tem sido positivo nos ltimos anos.
Entre 2011 ¢ 2016, essas empresas apresentaram prejuizos sucessivos que somaram
cerca de RS 13 bilhoes (Gazzoni ¢ Aguiar, 2016). Em 2017, elas apresentaram
resultado positivo de RS 413,7 milhdes (Anac, 2018a), porém, nos trés primeiros
trimestres de 2018 voltaram a apresentar resultado negativo da ordem de R$ 2
bilhdes (Anac, 2018b). Assim, nio haveria espago para reducdes de precos ¢ custos,
exceto no caso improvavel de que o regulador conseguisse identificar ineficiéncias
operacionais ndo percebidas até entdo pelas empresas do setor.

Finalmente, a insergiio de regulagdo de precos no mercado brasileiro
poderia produzir efeitos negativos quanto a atragdo de investimentos ¢ entrada de
novas empresas. Como mencionado na secio anterior, o modelo price cap pode dar
a empresas incumbentes a possibilidade de realizar estratégias no sentido de
impedir a entrada de concorrentes dirctos no mercado: "unia preocupagio pratica
importante com o uso dos limites de preco ¢ gue wn teto vinculativo pode diminuir
a lucratividade de uma indistria, dissuadir potenciais entranies no mercado ¢, com
isso, reduzir a concorréncia” (Reynolds ¢ Rictzke, 2016).

Ao s¢ implantar um modelo regulatorio de pregos no mercao de transporte
aéreo de passageiros todos vs cfeitos esperados das medidas ja adotadas e previstas
no sentido de aumentar investimentos e aumentar a concorréncia tormam-se indquas
ou, pelo menos. t1€m scus cleitos reduzidos. Neste caso, teriamos uma interrupgio
abrupta de uma politica liberalizante do sctor aéreo que, em linhas gerais, tem
trazido benefiicios para os consumidores para dar lugar a um modelo de regulacio
que ndo garante nem a redugdo dos pregos das passagens, nem a lucratividade das
empresas do setor.

Na pratica, a alternativa (iv) ¢ mais comum. E, analisando a experiéncia britdnica, constatamos
que ent diversos setoies os custos exogenos foram repassados aos consumidores flnais.” (Saintive ¢
Chacur, 2006).



5. Conclusao

A tendéncia de redugdo da regulagdo dos transportes aéreos iniciou nos anos
1970, nos Estados Unidos ¢ espalhou-se pelas principais cconomias do mundo nas
d¢cadas seguintes. Esse movimento comegou no Brasil nos anos 1990, resultando
em uma redugdo continua dos pregos médios reais das passagens desde 2002,
quando comegaram a se fazer sentir os cfeitos da liberdade tarifaria - resultados
compativeis com os observados em outros mercados como o norle-americano ¢ o
europeu.

Contudo, instabilidades do mercado resultaram em diversos pedidos de
faléncia de companhias aéreas ou em processos de concentragio de mercado
resultante de fusdes de empresas ¢ da formagio de aliangas operacionais. O
mercado brasileiro também refletiu esses fendmenos. Assim, surgem algumas
propostas de retorno de uma regulagio mais forte no sctor aéreo.

A proposta de uma possivel regulagio de pregos de passagens aéreas pelo
modelo price cap no mercado brasileiros ndo garante efeitos positivos para
consumidores, empresas ¢ para 0 ambiente concorrencial pelos seguintes motivos:

. a regulagio ndo permite uma adequagdo rapida das empresas a
fatores exdgenos que afetam seus custos (variacio cambial, aumento
de precos do petrdleo, recessdo econdmica, cte), a ndo ser que se
fagam adaptagoes no modelo, que geralmente resultam em repasse
desses custos para os consumidores, portanto em elevagdo de precos;

it mos ultimos anos, as principais empresas do mercado brasileiro
enfrentam resultados negativos, portanto o cspago para redugio de
custos e de pregos, previstos no modelo price cap é muito reduzido;
assim a regulagdo nio teria cfcito pratico;

tii.  aadogdo da regulaglio price cap pode ter efeitos negativos sobre ¢
atragdo de investimentos ¢ a entrada de novas empresas no mercado
brasileiro.

Portanto. a volta da regulacio de pregos de passagens aéreas, adotando-se o
modelo price cap, interromperia um processo de liberalizagio do mercado de
transporte acreo no Brasil que tem gerado beneficios aos consumidores, em termos
de pregos, sem, contudo, garantir a viabilidade econdmica das empresas, nem a
redugdo dos pregos finais de passagens para o consumidor.

Brasilia, 07 de maio de 2019.

DEE/CADE

Assinado cletronicamente [SET 0611558
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Anexo
Efeitos de controles de pregos sobre o Mercado

(Baseado em Coyne e Coyne, 2015, cap. 2)

O mecanismo de mercado ¢ classicamente representado pela interagdo das curvas
de demanda ¢ oferta (figura 1).

Figure 1 The supply and demand framework
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A curva de demanda de inclinagio negativa “D” representa que os
consumidores descjam adquirir maiores quantidades de bens, quanto menores os
pregos forem. A curva de oferta (S), positivamente inclinada, mostra que as firmas
irdo ofertar maiores quantidades de produtos quanto maiores forem os Pregos que
cles receberem por unidade. O ponto central de interscecio das duas curvas
representa quantidade ¢ prego que equilibram as quantidades demandadas pelos
consumidores ¢ as quantidades ofertadas pelas firmas. O diagrama ¢ Gtil para
tlustrar o funcionamento dos mercados ¢ do mecanismo de pregos.

Quando sc impde algum tipo de controle de pregos, esse mecanismo ¢
distorcido gerando e os agentes perdem essa referéncia do mercado. A figura 2,
mostra o que ocorre quando se define um prego minimo para um determinado

produto.

O prego minimo (Py) ¢ defimdo acima do equilibrio de mercado (P,
gerando um excedente onde as firmas ofertam mais quantidade do que os
consumidores demandam (Qs > Qn). Esse excedente persistird porque o preco é
fixado por lei, entdo o mecanismo de ajuste de pregos nio serd efetivo.



Figure 2 A price floor
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Na figura 3, o processo ¢ inverso. Ha a fixa¢do de um prego teto, acima do
qual ndo € permitida a negociag¢do no mercado. O prego leto (Pe) é fixado abaixo
do prego de equilibrio (Pi). Assim as firmas irdo ofertar quantidades menores do
que o demandado pelos consumidores (Qs < Qp), gerando escassez no mercado, a
qual persistira em virtude de que o mecanismo de ajuste de pregos ¢ anulado pela
imposigao legal do prego.

Figure 3 A price ceiling
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Note-se que o controle de pregos nio alela igualmente a todos os individuos.
Aqueles que sdo capazes de adquirir os produtos com pregos artificialmente baixos
e aqueles que conseguem vender seus produtos com pregos artificialmente elevados



estao em sttuagao melhor do que a situagio de cquilibrio de mercado. Por outro.
todos os que ndo conseguirem adquirir produtos devido & escassez ¢ todos os que
ndo conseguirem vender produtos devido ao excesso de oferta, estardo em situagdo

pior do que seria o equilibrio de mercado.

Além desses efeitos adversos dirctos, outros cfeitos negativos indiretos

podem ser atribuidos ao controle de pregos:

1.

iif.

1v.

excesso de demanda pode gerar filas para aquisicio de bens e
servigos, ou ainda, negociagdes no mercado negro e cobrancas de
agios;

controles de pregos podem desencorajar investimentos de longo
prazo ¢ aletar a qualidade dos scrvigos, devido a precos
artificialmente baixos e redugdo de lucros:

os agentes de mercado transferem seus esforgos da tentativa de atrair
consumidores para buscar influenciar o processo  politico
responsavel pelo controle de pregos;

os agentes submetidos ao controle de pregos tornam-se dependentes
das decisdes do regulador, preferindo a manutengio da regulacdo a
exposi¢do ao ambienic competitivo do mercado.

Controles de prego sdo atrativos porque representam uma solugdo rapida ¢
simples para problemas do mercado ¢ propiciam aos reguladores prover beneficios
de curto prazo para certos grupos. Contudo, as distorgdes provocadas geram

consequéneias de médio e longo prazo que promovem um desequilibrio geral da

economia, gerando perdas elevadas para a sociedade como um todo.
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OFICIO No 3006/2019/GAB-PRES/PRES/CADE
Brasilia, 07 de maio de 2019.

Ao Senhor

Luciano Benetti Timm

Secretario Nacional do Consumidor

Ministério da Justica e Seguranca Publica

Esplanada dos Ministérios, Palacio da Justica, Bloco T, Edificio sede.
Brasilia/DF, CEP 70.064-900

Assunto: Comunica Nota Técnica elaborada pelo CADE.

Referéncia: Caso responda este Oficio, favor indicar expressamente o Processo
n% 08700.002382/2019-49

Senhor Secretario,

1. Cumprimentando-o cordialmente, reporto-me ao assunto em epigrafe
para comunicar que o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), por
meio do seu Departamento de Estudos Econdmicos (DEE), elaborou a Nota
Técnica n. 12/2019/DEE/CADE, com o objetivo de apresentar subsidios ao
debate em tomo da regulagdo do setor aereo abordando possiveis
consequéncias no campo concorrencial no caso de se voltar a controlar o precos
de passagens aéreas, especificamente com a adogdo do modelo price cap.

2. As recentes alteragcdes no panorama do mercado brasileiro de
transporte aéreo de passageiros (propostas de mudancas na regulacdo do
mercado, crise da empresa Avianca) tém mobilizado esforcos das diversas
instituicoes governamentais interessadas no setor.

3, Tais propostas de alteracdo surgem em um contexto em que
retornam a cena discussdes sobre o funcionamento e a regulacdo do transporte
aéreo de passageiros no Brasil. De um lado, observam-se medidas no sentido
de liberalizar o setor e atrair mais investimento e concorrentes para o mercado
brasileiro, como as iniciativas no sentido de eliminar a franquia de bagagem e
facilitar o aporte de capital estranqeiro nas companhias aéreas que operam ou



venham a atuar no Brasil; de outro, hd uma insatisfacdo dos consumidores com
precos e qualidade dos servicos.

4, Diante dessa insatisfacdo dos consumidores foram apresentadas
propostas de alteragdo da regulacdo do setor aéreo, como é o caso do Projeto
de Lei de Conversdo (PLV) 6/2019, que propde a volta da franquia de bagagens
€ uma obrigagdo de investimentos em rotas regionais para empresas
estrangeiras que queiram entrar no mercado brasileiro. Estas medidas ja foram
recentemente analisadas por este Departamento de Estudos Econdmicos em
Nota Técnica, que as considerou contrarias aos objetivos de atrair
investimentos e aumentar a concorréncia no setor.

5. Tambem € possivel que se cogite a volta da regulacdo de precos de
passagens aereas e, considerando essa hipdtese, a presente Nota Técnica
avalia os possiveis efeitos concorrenciais de um controle de precos com a
utilizacdo do modelo price cap.

6. Sem mais para o momento, aproveito o ensejo para renovar os
protestos de estima e consideragdo e mais uma vez colocar o Cade a disposicdo
da Secretaria Nacional do Consuimidor.

Respeitosamente,

ALEXANDRE BARRETO DE SOUZA
Presidente
(assinado eletronicamente)

Anexos: I - Nota Técnica (SEI n°® 0611820).

é

“@

0
&

assinatury S

- eletrdaga

Documento assinado eletronicamente por Alexandre Barreto de Souza,
Presidente, em 08/05/2019, as 14:53, conforme horario oficial de Brasilia e
Resolugdo Cade n° 11, de 02 de dezembro de 2014.
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Atenciosamente,
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E-mail: oleni.castro@cade.gov.br

Anexos:
Oficio_0611822.htm!
Nota_Tecnica_0611820_NT_12 2019 DEE__ price_cap_passagens_aereas___viinal.pdf



Oleni Aparecida Borjes de Castro

De: Leidiana Silva dos Santos
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Para: Oleni Aparecida Borges de Castro
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Recebido.
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Atenciosamente,
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