GABINETE DO MINISTRO
ASSESSORIA ESPECIAL DE ASSUNTOS PARLAMENTARES E FEDERATIVOS

OFICIO N° 220/2025/ASPAR-MPOR
Brasilia, na data da assinatura.

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado CARLOS VERAS

Primeiro-Secretario da Camara dos Deputados

Camara dos Deputados - Palacio do Congresso Nacional - Praca dos Trés Poderes
CEP 70160-900 - Brasilia/DF

Assunto: Requerimento de Informacéo - RIC n° 1251, de 2025, de autoria do Deputado Leo Prates -
PDT/BA.

Senhor Primeiro-Secretario,

1. Ao cumprimenta-lo cordialmente, reporto-me ao Oficio 1*Sec/RI/E/n°® 150 (9757339), de 12
de maio de 2025, que encaminha o Requerimento de Informagao - RIC n° 1251, de 2025, de autoria do
Deputado Leo Prates - PDT/BA, que "Requer ao Ministro de Portos e Aeroportos, que se pronuncie acerca
das complicagoes na malha aérea do aeroporto de Vitoria da Conquista - Bahia".

2. A este respeito, informo que a Agéncia Nacional de Avia¢do Civil - ANAC manifestou-se
por meio do Oficio n°® 354/2025/GAB-ANAC (9867148) e seu anexo (9867151), contendo as informagdes
solicitadas.

3. Por fim, este Ministério de Portos e Aeroportos encontra-se a disposicdo para
esclarecimentos que se fizerem necessarios.

Anexos:
1. Oficio n°® 354/2025 (9867148)
II. Anexo (9867151)

Atenciosamente,

SILVIO COSTA FILHO
Ministro de Estado de Portos e Aeroportos



SUPER ri\] Documento assinado eletronicamente por Silvio Serafim Costa Filho, Ministro de Estado de
Portos e Aeroportos, em 18/06/2025, as 19:55, conforme horéario oficial de Brasilia, com
| GOV.BR = fundamento no art. 3°, inciso V, da Portaria n° 446/2015 do Ministério dos Transportes.
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Referéncia: Processo n° 50020.002295/2025-55 SEI n° 9891967

Esplanada dos Ministérios Bloco R, - Bairro Zona Civico Administrativ
Brasilia/DF, CEP 70044-902
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‘XANAC

AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL
SCS, Quadra 09, Lote C, Torre A - 7° Andar, Edificio Parque Cidade Corporate - Bairro Setor
Comercial Sul, Brasilia/DF, CEP 70308-200 - www.gov.br/anac
+55 (61) 3314-4121 gabinete@anac.gov.br

Oficio n® 354/2025/GAB-ANAC

Brasilia, na data de assinatura.

Ao Senhor

MARCO ANTONIO FERREIRA DELGADO

Chefe da Assessoria de Assuntos Parlamentares e Federativos
Ministério de Portos e Aeroportos

Esplanada dos Ministérios, Bloco R - Bairro Zona Civico Administrativa
Brasilia - DF

CEP: 70044-902

Assunto: Manifestacao sobre o Requerimento de Informacao - RIC n2 1251, de 2025, de
autoria do Deputado Federal Leo Prates - PDT/BA, o qual requer informacoes sobre a malha
aérea do aeroporto de Vitoria da Conquista - Bahia.

Referéncias: Oficio n2 141/2025/ASPAR-MPOR, de 22 de abril de 2025;
Oficio n2 180/2025/ASPAR-MPOR, de 20 de maio de 2025;
Processo MPor n2 50020.002295/2025-55;
Processo Anac n? 000058.035657/2025-99.

Anexo: Despacho SAS (SEl n? 11513712; n2 11514413; n® 11514416).

Senhor Chefe da Assessoria de Assuntos Parlamentares e Federativos,

1. Cumprimentando-o cordialmente, faco referéncia ao Oficio n? 141/2025/ASPAR-
MPOR, de 22 de abril de 2025, e ao Oficio n® 180/2025/ASPAR-MPOR, de 20 de maio de 2025,
que tratam do Requerimento de Informacédo - RIC n® 1251, de 2025, de autoria do Deputado
Federal Leo Prates (PDT/BA), o qual "requer ao Ministro de Portos e Aeroportos, que se
pronuncie acerca das complicacbes na malha aérea do aeroporto de Vitéria da Conquista -
Bahia".

2. Inicialmente, rememora-se que compete a esta Agéncia Nacional de Aviacao Civil -
Anac regular e fiscalizar as atividades de aviagdo civil e de infraestrutura aeronautica e
aeroportuaria, nos termos das politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo,



devendo adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento e fomento do setor, conforme estabelece a Lei n? 11.182, de 27 de setembro

de 2005011,

3. Por oportuno, € relevante mencionar que o transporte aéreo no Brasil esta
submetido ao regime de livre concorréncia e liberdade tarifaria, como dispde o art. 48, §1°, e o

art. 49 da Lei n? 11.182/2005.12] O estabelecimento de precos e rotas cabe as empresas aéreas
desde que resguardados os requisitos de seguranca aplicaveis. Esse modelo, pautado em
maior liberdade, busca eficiéncia e ganhos para ofertantes e consumidores, permitindo o
surgimento de produtos e pregos diferenciados.

4, Diante do exposto, registra-se que a definicio da malha esta condicionada,
essencialmente, ao cumprimento das normas expedidas pela Anac e as estratégias
competitivas de cada empresa aérea, consideradas as condicdes de mercado, a capacidade da
infraestrutura aeroportuaria e o controle de trafego aéreo. Ademais, tendo em vista a possivel
ampliacao da discussao em tela, observa-se a relevancia do envolvimento de atores capazes de
contribuir para a mitigacdo de eventuais impactos decorrentes da redugdo de voos, como o
Governo Estadual e o Ministério de Portos e Aeroportos.

5. Por fim, ao tempo em que se menciona que informagdes técnicas pormenorizadas
sobre a matéria constam do despacho anexo, elaborado pela Superintendéncia de
Acompanhamento de Servigos Aéreos - SAS, realga-se queesta Agéncia permanece a
disposicao.

Atenciosamente,

ROBERTO JOSE SILVEIRA HONORATO
Diretor-Presidente Substituto

[1] Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11182.htm

[2] Art. 48. § 1° Fica assegurada as empresas prestadoras de servigos aéreos domésticos a exploragdo de quaisquer linhas
aéreas, mediante prévio registro na Anac, observadas exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as normas
regulamentares de prestagéo de servico adequado editadas pela Anac. (Redagédo dada pela Lei n® 14.368, de 2022)

Art. 49. Na prestagdo de servigcos aéreos, prevalecera o regime de liberdade tarifaria. (Redagdo dada pela Lei n® 14.368, de
2022)

'I _ Documento assinado eletronicamente por Roberto José Silveira Honorato, Diretor-
ﬁg!m L‘ﬁ Presidente, Substituto, em 10/06/2025, as 19:54, conforme horario oficial de Brasilia, com
eletrénica fundamento no art. 42, do Decreto n® 10.543, de 13 de novembro de 2020.

Referéncia: Caso responda este Oficio, indicar expressamente o Processo n® 00058.035657/2025-99 SEIn? 11639189



‘RANAC

DESPACHO

A Assessoria Parlamentar - Aspar

MPor encaminha, em antecipacao, o Requerimento de Informacéo - RIC n2
1251, de 2025,

Assunto: de autoria do Deputado Leo Prates - PDT/BA, o qual requer informacoes
sobre as complicacoes

na malha aérea do aeroporto de Vitéria da Conquista - Bahia.

Referéncia: Oficio n? 141/2025/ASPAR-MPOR (SEI n®. 11450375)

Anexos: a) Acordao TCU n2. 1241/2018 (SEI n°. 11514413)

b) Acérddo TCU ne. 346/2008 (SEI ne. 11514416)

1. Em atencao ao Oficio sob referéncia, destaca-se que vigora no Brasil o regime de

liberdade tarifaria, conforme preconizado no artigo 49, da Lei n®. 11.182/2005. ['], seguindo a
pratica dos mercados de transporte aéreo na maior parte do mundo. Em paralelo, também
vigora a liberdade de oferta, isto é, o livre acesso a todas as empresas que queiram operar
determinada rota, observando-se a capacidade operacional da infraestrutura e a regulagcéo

técnica de seguranca, conforme também prevé o art. 48, §12, da Lei n® 11.182/2005.[2]

2. Desse modo, sobre a oferta de voos e tarifas praticadas pelas empresas aéreas,
ndo cabe a Anac ou a qualquer outro érgdo governamental o estabelecimento de precos, rotas
ou mesmo imposicao de que determinada rota seja mantida em operacao. A titulo informativo,
ressalta-se que a Agéncia recebe mensalmente, das empresas aéreas que prestam servicos de
transporte aéreo de passageiros, informagcdes sobre o0s precos praticados, nos termos do art.

49, § 12,31 dados esses que sao disponibilizados pela Anac em seu site, em formato de painel
digital e em microdados.!4!

3. Vale salientar que a intervencao do Estado em um mercado de livre concorréncia,
como é o transporte aéreo de passageiros, pode ter efeito contrario ao esperado e ocasionar
distor¢des, como a elevagao do preco médio, reducdo da demanda e da oferta e, ainda, menor
nivel de inclusdo da populagéo. Apenas a titulo ilustrativo, o regime de liberdade tarifaria, desde
a sua implementagdo, em 2002, gerou diversos beneficios a populagéo brasileira, tais como a
ampliacdo do acesso da populagéo aos servigos de transporte aéreo. Segundo dados da ANTT



e da Anac, em 2003, apenas 26% das viagens interestaduais eram realizadas por meio aéreo,
enquanto 74% eram realizadas por 6nibus. Em 2023, essa ordem se inverteu, com 73% das
viagens interestaduais sendo realizadas por meio aéreo, e 27% por énibus.

4, Destaque-se ainda o fato de que nao ha, para as empresas aéreas, garantia de
equilibrio econdmico-financeiro. Destarte, ao oferecer o servico de transporte aéreo, todos os
riscos sdo assumidos pelas empresas ofertantes, razao pela qual elas possuem a liberdade
para escolher quais rotas operar, com qual frequéncia e quanto cobrar. A falta de garantias
financeiras para permanecer ou ndao em determinada rota € o motivo pelo qual ndo se pode
obrigar uma empresa a prestar determinado servigco ou impor o que deve cobrar, seja por
limitacdo de precos ou por especificacdo de produtos.

5. Com efeito, o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) nos termos do Acérdao TCU ne.
1241/2018 (anexo), destaca que o mercado de transporte aéreo é competitivo e esta inserido
em ambiente de liberdade tarifaria. No mesmo raciocinio, a referida Corte de Contas, por meio
do Acordao TCU n2. 346/2008 (também anexo), asseverou que "com a aprovacdo da Lei n°
11.182/2005, uma série de mudancas foram introduzidas no setor. Em termos institucionais,
ressalta-se a criagdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac). A Lei também representa um
marco para o processo de flexibilizagdo econémica do setor, ao determinar em seu artigo 49
que o transporte aéreo de passageiros ocorrera em regime de liberdade tarifaria" . No
julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n2 636.331/RJ, o STF assinala que ao possibilitar
que a atividade de navegacdo aérea seja explorada por meio de “autorizagcdo”, o constituinte
acolheu o seu desenvolvimento sob regime de direito privado, vale dizer, sob a forma de
atividade econémica fiscalizada pela administracao publica, hipotese em que ndo consistira em

“servigo publico.!
6. No que concerne ao acompanhamento de mercado exercido pela Anac,

encaminha-se o levantamento estatistico sobre o aeroporto de Vitéria da Conquista/BA, com
base no periodo de janeiro de 2023 a mar¢o de 2025 (mais recente disponivel até o momento):

SBVC - SBSV - Jan/23 a Mar/25
Percentual de Perc::tual
Embresa Passageiros participacao | Assentos articipacio
P Transportados | da empresa | Ofertados Z pag
o a empresa
(%) N
(%)
Azul 39.024 73,47 48.329 63,68
Gol 11.351 21,37 22.973 30,27
Passaredo 2.677 5,04 4.493 5,92
MAP 69 0,13 91 0,12
Total 53.115 100% 75.894 100%
7. Importante destacar que, em 2023, foram ofertados nessa rota 43.186 assentos e

transportados 33.040 passageiros. Em 2024, o nimero de assentos ofertados caiu para 30.066,
com 18.395 passageiros transportados. De 2024 para 2023, portanto, houve uma queda de
cerca de 30% no numero de assentos ofertados, e de cerca de 44% na quantidade de
passageiros transportados. Em 2025, de janeiro a marco, comparando-se com 0 mesmo
periodo do ano anterior, a Azul reduziu em cerca de 50% sua oferta de assentos, de 8.850 para
4.366, mantendo uma taxa de aproveitamento de 80,3% em 2025, contra 84,3% em 2024.

8. Entre 2024 e 2023, o numero de decolagens nessa rota reduziu-se em cerca de
28% no total, devido, principalmente, a redugcéo de voos da Azul em cerca de 43% (de 269 para
153) e das saidas da Passaredo, em abril de 2024, e da Gol, em setembro de 2024 (ficando
esta rota servida a partir de entao apenas pela Azul).



9. Especificamente na rota citada pela demanda originaria, qual seja Vitéria da
Conquista-Salvador, a tarifa média no periodo de janeiro de 2023 a margo de 2025 aumentou
de R$ 464,83 para R$ 830,31, cerca de 79%. Contudo, vale o realce de que, desde dezembro
de 2024, a tarifa vem caindo, passando de R$ 1.684,13 para R$ 830,31, queda de cerca de
51% nesses trés ultimos meses. Considerando todas as rotas com origem em Vitéria da
Conquista, a tarifa média cresceu num percentual menor no mesmo periodo, cerca de 18%,
passando de R$ 576,15 para R$ 678,36.

10. Salienta-se que ha diversos fatores que influenciam a precificacdo de valores
relativos as tarifas aéreas. Nesse sentido, chama-se a atencao para o fato de que as tarifas
aéreas oscilam a todo momento em razdo de inUmeras variaveis que influenciam a sua
precificacao, tais como a evolugcédo dos custos, sobretudo, o combustivel (QAV - querosene de
aviacdo); a taxa de cambio; a antecedéncia da venda da passagem; o grau de flexibilidade para
remarcacdo e cancelamento da passagem; a demanda; a distancia da linha aérea; o grau de
concorréncia do mercado; a sazonalidade (baixa e a alta temporada) ; 0 aeroporto de origem e
destino; a data e o horario de realizagdo do voo; a realizacdo de promogées, entre outros.

11. Considera-se oportuno esclarecer ndo haver mecanismos regulatérios ou norma
que imponha a obrigatoriedade para que as empresas aéreas justifiguem a decisdo de
suspender a operacao de rotas ou promoverem alteracdo na malha aérea, em razéo da ja
citada liberdade de oferta.

12. Dado o contexto apresentado, entende-se necessaria a expansao da discussao
em tela, de modo que sejam envolvidos todos os atores diretamente relacionados a
possibilidade de enderecar solugcdo tendente a mitigar eventuais impactos decorrentes da
reducao de voos, especialmente:

(i) o Governo Estadual, entidade capaz de incentivar o turismo e a economia
local de modo a atrair novas operacdes, bem como de definir politicas publicas
que produzam o resultado do aumento da oferta de voos; e

(i) o Ministério de Portos e Aeroportos, capaz de estabelecer politicas
publicas e incentivos para o setor, inclusive mediante utilizacdo do Fundo
Nacional de Aviagéo Civil - FNAC.

13. Esta Unidade permanece a disposicao.

Atenciosamente,
(assinado digitalmente)
YURI CESAR CHERMAN
Superintendente de Acompanhamento de Servigos Aéreos Substituto

NOTAS DE RODAPE

[1] Lei n® 11.182/2005

Art. 49. Na prestacao de servigos aéreos regulares, prevalecera o regime de liberdade tarifaria.

[2] Lei n® 11.182/2005

Art. 48 § 1° Fica assegurada as empresas prestadoras de servigos aéreos domésticos a exploracdo de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio
registro na Anac, observadas exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares de prestagao de servigo

adequado editadas pela Anac.

[3] Lei n® 11.182/2005

Art. 49 § 12 A autoridade de aviagéo civil podera exigir dos prestadores de servigos aéreos que lhe comuniquem os pregos praticados, conforme
regulamentagao especifica.

[4] https.//www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas/mercado-do-transporte-aereo/tarifas-aereas/tarifas-aereas-domesticas-e-



internacionais

[5] A propésito, o julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n® 636.331/RJ trouxe em seu bojo a discussé@o acerca da "controvérsia sobre a natureza
do transporte aéreo", cujo acérddo conduzido pela Ministra Rosa Weber assim consignou:

Ao possibilitar que a atividade de navegacao aérea seja explorada por meio de “autorizacdo”, o constituinte acolheu o seu
desenvolvimento sob regime de direito privado, vale dizer, sob a forma de atividade econémica fiscalizada pela administracdo publica,
hipotese em que nao consistira em “servico publico.” Atualmente, no Brasil, a exploracdo do transporte aéreo regular de passageiros é
feita por meio de autorizacdo — embora seja esta equivocadamente rotulada como “concessdo” —, ndo se revestindo de caracteristicas de servigo
publico, mas, sim, de atividade econémica fiscalizada. (grifado).

Mencionado julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) cita, inclusive, a existéncia de diversas incongruéncias entre o instituto da concessao e o
modelo atual de exploracédo do transporte aéreo regular de passageiros, apontadas pela Corte de Contas da Unido no Acérdao n® 346/2008, e conclui
a andlise sobre a natureza juridica do servigo de transporte aéreo aduzindo que o transporte aéreo regular de passageiros constitui, na quadra atual,
atividade sujeita a verdadeira outorga de autorizagdo da administragdo publica, ndo configurando servigo publico prestado sob regime de concesséo.

O setor aéreo assemelha-se a mercados com livre entrada e saida, nos quais o prego é definido endogenamente, por meio da interagdo entre oferta
e demanda, sem intervengao do Estado.

Nao cabe outorgar a exploragdo de uma linha aérea para um Unico operador, uma vez que 0 mercado é competitivo. Pelo contrario, o interesse é que
haja a maior quantidade de operadores possivel, de modo que haja concorréncia entre eles e, consequentemente, eficiéncia e inovagao. Nesta toada,
€ extremamente relevante destacar que os servigos de transporte aéreo ndo sao explorados sob regime de monopdlio publico e que a outorga para a
exploragao dos servicos de transporte aéreo nao é precedida de licitagao, ou seja, qualquer empresa interessada, por sua prépria conta e risco, pode
vir a operar, desde que atendidos os requisitos juridicos e técnicos.

Qutro fator que diferencia a operagao de servigos aéreos € a inexisténcia de garantia de equilibrio econémico-financeiro do contrato por parte do
Estado. Ao oferecer o servigo de transporte aéreo, todos os riscos sdo assumidos pelas empresas ofertantes. Nessas circunstancias, todas elas
devem ter liberdade para escolher quais rotas operar, com qual frequéncia e quanto cobrar por isso. A falta de garantias financeiras para permanecer
ou ndo em determinada rota é 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 especificacdo de produtos.

Destaca-se que esse modelo, com mais liberdade, trouxe mais eficiéncia e ganhos para ofertantes e consumidores, permitindo o surgimento de
produtos e precos diferenciados. Esta conjuntura tende a estimular o crescimento do mercado a medida que se cria um ciclo em que mais
consumidores passam a ter acesso ao mercado, atraindo mais investidores para explorar os servigos, o que viabiliza a ampliagdo da oferta, a
diversificagc@o, a melhoria da prestagao e, principalmente, acarreta ainda na oferta de mais opg¢des de produtos e pregos para a escolha dos
consumidores. Por consequéncia, mais pessoas passam a ter acesso de fato aos servigos aéreos.

Documento assinado eletronicamente por Yuri César Cherman, Superintendente de
Acompanhamento de Servicos Aéreos, Substituto(a), em 12/05/2025, as 15:06, conforme
horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 42, do Decreto n?2 10.543, de 13 de
novembro de 2020.

1
Selk o
assinatura
eletronica

.‘-'E-'l.f.";;. A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
_'E-:ﬂ:"gtg 1 hitps://sei.anac.gov.br/sei/autenticidade, informando o cédigo verificador 11513712 e o codigo
At tx CRC 659836D7.

Referéncia: Processo n? 00058.035657/2025-99 SEIn? 11513712
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GRUPO | — CLASSE Il —Plenario

TC 012.744/2017-4

Natureza: Solicitacdo do Congresso Nacional

Entidades: Agéncia Nacional de Aviacdo Civil e Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria

Representacdo legal: Alex Zeidan dos Santos (19.546/0AB-DF) e
outros, representando Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuéria

SUMARIO: SOLICITACAO DO CONGRESSO NACIONAL.
COMISSAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR DA CAMARA
DOS DEPUTADOS. AUDITORIA NA ANAC PARA AVALIAR
OS MECANISMOS ADOTADOS PARA ASSEGURAR A
FISCALIZACAO E A PUBLICIDADE DAS TARIFAS E NA
INFRAERO PARA FISCALIZAR AS OBRAS DE AMPLIACAO
DO AEROPORTO DE RIO BRANCO/AC. SOLICITACAO
ANTENDIDA. ENCAMINHAMENTO DE INFORMACOES AO
COLEGIADO SOLICITANTE.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo até 0 momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatorio, com o0s ajustes
necessarios, a instrucdo da SeinfraRodoviaAviacdo, que contou com a anuéncia do corpo diretivo da
unidade (pecas 17-19):

"INTRODUCAO

Tratam os autos de solicitacdo originada da Comissédo de Defesa do Consumidor da Camara dos
Deputados (CDC/CD), solicitando auditoria do TCU na Agéncia Nacional de Aviacdo Civil
(Anac), para avaliar os mecanismos adotados para assegurar a fiscalizacdo e a publicidade das
tarifas, bem como auditoria na Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero), para
acompanhar e fiscalizar as obras de ampliagdo do aeroporto de Rio Branco/AC.

HISTORICO

2. Foi realizada a diligéncia proposta na instrugdo inicial (peca 5) para a Anac (peca 8) e para a
Infraero (pega 9), buscando esclarecer, em sintese, 0s seguintes pontos:

a) mecanismos adotados pela Anac para assegurar a fiscalizacdo e a publicidade das tarifas, em
especial as tarifas praticadas pelas companhias aéreas e 0s pre¢os cobrados na Regi&o Norte;

b) acompanhamento e fiscaliza¢do das obras de ampliacdo do aeroporto de Rio Branco/AC.

3. As informac0es foram prestadas as pecas 13, 14 e 15, as quais serdo objeto de andlise da unidade
técnica, antes de sua remessa a CDC/CD.

EXAME DE ADMISSIBIDADE

4. De acordo com o art. 232, inciso Il do Regimento Interno do TCU, c/c o art. 4°, inciso |, alinea
‘b’ da Resolugdo-TCU 215/2008, o Presidente de Comissdo da Camara dos Deputados, quando se
tratar de pedido previamente aprovado pela propria comisséo, € competente para solicitar ao TCU a
prestacdo de informagdes e a realizacdo de auditorias e inspecdes.

EXAME TECNICO



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.744/2017-4

Mecanismos adotados pela Anac para assegurar a fiscalizacao e a publicidade das tarifas, em
especial as tarifas praticadas pelas companhias aéreas e 0s precos cobrados na Regido Norte

5. De acordo com a Anac (Nota Técnica 7 (SEI)/2017/GTEC/GEAC/SAS), o acompanhamento do
setor é regularmente acompanhado conforme regulamentacdes da prépria agéncia (e.g. ResolucGes
Anac 140/2010, 191/2011 e 342/2014) e todas as informac@es obtidas sdo divulgadas publicamente
na pagina da agéncia na internet.

6. Segundo a agéncia, o acompanhamento das tarifas aéreas domésticas comercializadas de
passageiros € realizado por meio de dois indicadores: a Tarifa Aérea Média Doméstica e o Yield
Tarifa Aérea Médio Doméstico. A primeira é um indicador que representa o valor médio pago
pelo passageiro em um sentido da viagem, ida ou volta, em razdo da prestagdo dos servicos de
transporte aéreo. E a segunda um indicador que representa o valor médio pago pelo passageiro por
quilémetro voado.

7. Entretanto, a Anac entende que ndo é de sua competéncia intervir nos precos das passagens
aereas, em razdo do veto aposto ao § 2° do art. 49 da Lei 11.182/2005 (Lei da Anac), razdo pela
qual a fiscalizacdo da agéncia é exercida ndo em relacdo aos valores praticados pelas empresas
aéreas, mas sim no tocante a transparéncia das relacfes de consumo.

8. Sobre esse ultimo aspecto, a agéncia menciona a Resolugdo 400/2016, em que ficou
estabelecido, por exemplo, que desde o inicio do processo de comercializacdo da passagem aérea,
devem ser informados ao consumidor o valor total da passagem e as regras e valores de remarcagéo
e reembolso, bem como do transporte de bagagem, entre outros itens.

9. Assim, a Anac entende que assegura a publicidade das tarifas praticadas, para todo o mercado
brasileiro, por meio da defini¢do de regras de comercializagdo que obrigam o fornecimento de
informagdes a respeito dos valores e caracteristicas dos servicos solicitados pelo consumidor e
vedam o uso de artificios que poderiam induzir o consumidor a erros de compreenséo em relacao
aos servigos oferecidos.

10. A agéncia informa ainda que mantém a publicidade do acompanhamento de tarifas aéreas
comercializadas, por meio da publicacdo dos Relatérios de Tarifas Aéreas Domésticas
Comercializadas.

11. Em relagdo aos precos cobrados na Regido Norte, foi realizada uma extensa pesquisa pela
Anac, que, em suma, concluiu que considerando o valor médio da tarifa, o Yield para passagens
com origem ou destino na regido Norte foi 17,4% inferior & média nacional (peca 13, p. 13) e
gue para longas distancias (1.800 km) o Yield para passagens com origem ou destino na
regido Norte foi apenas ligeiramente superior a média nacional (5,2%0) (peca 13, p. 14).

12. O estudo realizado pela Anac também concluiu que, entre as razdes provaveis para que as
passagens aéreas de voos interestaduais sejam, em algumas oportunidades, mais caras do que um
voo internacional com maior duragdo e distancia, estdo o preco do combustivel na origem e no
destino, a distancia voada, a densidade de demanda, o0 uso de aeronaves com maior capacidade de
passageiros, a sazonalidade e as promogOes, as quais podem contribuir para diferencas
significativas nos precos (peca 13, p. 15).

13. Quanto aos pre¢os praticados do combustivel de aviagdo, das taxas aeroportuarias cobradas e
demais custos de operacdo na Regido Norte serem supostamente superiores e as causas provaveis,
foi esclarecido pela agéncia que para fins de cobranca das tarifas aeroportudrias, os aeroportos
nacionais serdo classificados de acordo com os servi¢os e facilidades proporcionadas por: pista de
pouso, pista de taxi, patio de manobras, terminais de passageiros e cargas e area de estadia
(peca 13, p. 2). Ndo ha, portanto, sob a égide da regulamentacdo vigente, como obter um resultado
de pontuacdo de um determinado aeroporto, para fins de cobranca de tarifas aeroportuérias,
considerando critérios de sua localizagdo geogréfica.

14. Assim, uma vez classificado, o aer6dromo deve observar os tetos tarifarios reajustados
anualmente conforme Resolucdo 350/2014 para a sua categoria, podendo a Infraero definir
valores de tarifas aeroportudrias inferiores aos tetos estabelecidos pela Anac. Ja em relagdo
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aos precos de combustiveis, a Anac nao se manifestou, tendo em vista que tais precos ndo sofrem
regulacdo tarifaria atualmente e sdo de livre negociacdo no mercado.

15. Em relacdo as politicas de pregos praticadas nas remarcacgdes 0 posicionamento técnico contido
na Nota Técnica 5/2013/GERE/SER (peca peca 13, p. 24-83) concluiu que precos e produtos
diferenciados sdo um dos pilares do gerenciamento de receitas das companhias aéreas e que, nesse
sentido, tarifas mais baratas sdo associadas a regras tarifarias mais rigidas enquanto tarifas mais
elevadas sdo associadas a regras mais flexiveis. No entender da agéncia, se isso ndo fosse possivel
todos 0s assentos corresponderiam a apenas um unico produto que, por Gbvio, teria um Unico prego,
alcancando uma quantidade menor de usuérios dispostos a pagar por transporte aéreo. Nesse
cenario, haveria um equilibrio pior para empresas aéreas e passageiros. Dessa forma, conclui a
agéncia que ‘a menor flexibilidade das regras tarifarias € o que permite que a passagem seja
vendida a pregcos menores’.

16. No tocante a possibilidade de novas autorizagdes para outras empresas aéreas operarem no
estado do Acre, ou eventual concessdo a iniciativa privada de aeroportos da Regido Norte, a Anac
reitera que a constituicdo de novas empresas de transporte aéreo € livre para qualquer pessoa e
independe de licitacdo, e para a exploracdo de rotas, reforca-se que atualmente vige no Brasil o
principio da liberdade de voar - que assegura as empresas aéreas o direito de voar para as
localidades que lhes convier, ou seja, qualquer linha pode ser operada por qualquer empresa
interessada, desde que observadas, previamente, a capacidade aeroportuaria, de seguranga
operacional e as normas expedidas pela ANAC (peca 13, p. 3).

17. Adicionalmente, cumpre informar que nenhum aeroporto da Regido Norte foi contemplado no
Edital de Chamamento Publico de Estudos MT 1/2017 (peca 16).

18. Quanto ao amparo normativo da agéncia para que as companhias aéreas possam desconsiderar
o direito de desisténcia previsto no Codigo de Defesa do Consumidor (sete dias), no caso de
compra online, respondeu-se que nenhuma norma da ANAC desconsidera o direito de
arrependimento previsto no Codigo de Defesa do Consumidor - CDC (peca 13, p. 4). Além disso a
Anac destacou que o Poder Judiciario vem firmando entendimento de que essa regra contida no
CDC néo se aplica & compra de bilhetes aéreos pela internet e que, mais recentemente, a Resolugéo
Anac 400/2016 assegurou garantia certa ao consumidor de poder desistir de seu contrato, sem
qualquer 6nus, no prazo de 24 horas a partir de sua aquisicdo (desde que o servigo seja executado
em prazo igual ou superior a sete dias). Foi ressaltado pela Anac ainda que essa regra valera néo so
para as compras de passagem aérea realizadas a distdncia mas também para aquelas que se
realizarem nas lojas fisicas das empresas.

19. Por fim, ressalte-se que foi juntada posteriormente pequena complementacdo (errata) que trata
de incorre¢cbes pontuais identificadas pela Anac referentes a Nota Técnica
7/(SE1)/2017/GTEC/GEACI/SAS (peca 15).

Andlise

20. Ficaram devidamente esclarecidas mais acima a variacao (i) do valor do quilémetro voado; (ii)
dos precos do combustivel de aviag&o; (iii) das taxas aeroportudrias cobradas, (iv) das diferencas de
precos entre as passagens interestaduais e internacionais; (iv) das taxas de remarcacGes; (v) do
nimero de companhias aéreas operando determinado trecho e/ou localidade e (vi) do prazo de
desisténcia devido ao consumidor.

21. Desse modo, com relacdo aos mecanismos adotados pela Anac para assegurar a fiscalizacdo e a
publicidade das tarifas, as ponderac@es trazidas pela agéncia devem ser acatadas por seus proprios
fundamentos, e consideradas como suficientes ao esclarecimento das questfes objeto desta
solicitacdo, tendo em vista que discutiram de forma didatica e estatisticamente consistente, as
argumentac0es sintetizadas pelo Deputado Alan Rick (peca 1, p. 3), que motivaram a Proposta de
Fiscalizaco e Controle 55/2015.

22. Fica também reputada desnecessaria a realizagdo de auditoria para apurar tais fatos,
considerando que os documentos trazidos pela Anac dispensam nova hipétese de saneamento dos
autos para responder aos questionamentos trazidos ao TCU pela CDC/CD.
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Acompanhamento e fiscalizacdo das obras de ampliacdo do aeroporto de Rio Branco/AC

23. Com relacdo ao acompanhamento e fiscalizacdo das obras de ampliacdo do aeroporto de Rio
Branco/AC, é importante destacar que esse empreendimento ja foi auditado no &mbito do Fiscobras
2016 no TC 008.335/2016-8 (Rel. Min. Weder de Oliveira). Nessa fiscalizacdo, foram apontados
indicios de sobrepreco, utilizacdo de projeto basico deficiente, atrasos no cronograma da obra e
descumprimento de clausulas contratuais, o que resultou na realizagdo de audiéncia dos
responsaveis. Esse processo atualmente esta em instru¢éo na SeinfraRodoviaAviag&o.

24. Diligenciada para que atualizasse a situacdo das obras do aeroporto de Rio Branco, a Infraero
forneceu, em relagdo as obras de restauracdo do pavimento da Pista de Pouso e Decolagem (PPD) e
reforma e ampliacdo do Terminal de Passageiros (TPS) do citado aeroporto, cOpias dos ultimos
boletins de medigdo, cronogramas atualizados, termos aditivos assinados e memorandos explicando
a situacdo atual das obras (peca 14, incluindo item ndo digitalizavel).

25. A respeito da restauragdo da PPD, a Infraero em sintese informou que ndo ha termos aditivos
celebrados entre novembro/2016 e junho/2017 na restauracdo do pavimento das areas de
movimento do SBRB, e o cronograma previa a finalizacdo das obras em outubro/2016. Na Gltima
medicdo realizada em novembro/2016 as intervencdes foram praticamente concluidas, com
execugdo acumulada de 96,38% (26% Medigdo). Naquele momento o contrato encontrava-se
suspenso e dentro do periodo de recebimento, com previsdo de recebimento definitivo até o més de
agosto/2017.

26. Em relacdo a reforma e ampliacdo do TPS foram entregues as areas de desembarque doméstico,
desembarque internacional, embarque doméstico, area do check-in e respectivos sagudes publicos,
sendo que atualmente o Aeroporto s6 opera por areas ja beneficiadas pelo empreendimento. Houve
ainda supresséo do valor global da obra via aditivo visando adequacGes recomendadas pelo TCU
no Relatério de Fiscalizagdo 89/2016 com prorrogacéo de prazo em 150 dias. Apesar disso, a obra
encontrava-se em sua Ultima etapa no periodo diligenciado.

Andlise

27. Com relacdo as obras de ampliacdo do aeroporto de Rio Branco/AC, a Infraero ja forneceu as
informacdes relativas & a execugdo das obras pleiteadas na solicitagdo, bem como ja esta sendo
realizada fiscalizagdo no TCU envolvendo o empreendimento. Assim, reputa-se desnecessaria
também realizacdo de nova auditoria especifica sobre o tema, sendo suficiente a resposta aos
questionamentos elaborada pelo TCU, conjuntamente com a remessa de cépia das informagdes
trazidas pela Infraero e do processo ja instaurado no TCU (TC 008.335/2016-8).

CONCLUSAO

28. A presente solicitacdo deve ser conhecida, com fundamento no art. 232, inciso Il do
Regimento Interno do TCU, c/c o art. 4° inciso |, alinea ‘b’ da Resolugdo-TCU 215/2008, tendo
em vista que o Presidente de Comissdo da Camara dos Deputados, quando se tratar de pedido
previamente aprovado pela propria comissdo, é competente para solicitar ao TCU a prestacdo de
informacdes e a realizagdo de auditorias e inspegdes.

29. Foi constatado que a agéncia dispde de estatisticas sobre a evolugdo dos pre¢cos como um todo
no setor e que, no caso da Regido Norte, ha parametros que indicam que passagens com origem ou
destino na regido Norte foram até mesmo inferiores a média nacional.

30. Além disso, foi possivel esclarecer que sdo diversas as causas para que as passagens aereas de
voos interestaduais sejam, em algumas oportunidades, mais caras do que um voo internacional com
maior duracdo e distancia, tais como o preco do combustivel na origem e no destino, a distancia
voada, a densidade de demanda, 0 uso de aeronaves com maior capacidade de passageiros, a
sazonalidade e as promocGes, as quais podem contribuir para diferencas significativas nos precos.

31. A legislacdo em vigor atualmente regula tarifas aeroportuarias de embarque e desembarque,
mas ndo regula precos do combustivel de aviagdo, de estacionamento, e principalmente os precos
praticados pelas companhias aéreas, 0s quais sdo regidos pelo regime de livre mercado. Entretanto
a Infraero pode definir valores de tarifas aeroportuarias inferiores aos tetos estabelecidos pela

4



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.744/2017-4

Anac.

32. Os precos praticados nas remarcacdes € um dos pilares da atual tendéncia de queda nos precos
das passagens aéreas, dado que a menor flexibilidade das regras tarifarias € um dos fatores que
permite que a passagem seja vendida a pre¢cos menores.

33. A abertura de novos voos por meio de novas companhias aéreas na Regido Norte € livre para
qualquer interessado que atenda as condicOes estabelecidas na legislacdo. No entanto, do ponto de
vista de incentivos do operador aeroportudrio, ndo estd prevista a concessdo de aeroportos na
Regido Norte na rodada atual de licita¢cdes do setor.

34. Apesar das divergéncias nos tribunais, o Poder Judiciario vem firmando entendimento de que o
direito de desisténcia previsto no CDC néo se aplica & compra de bilhetes aéreos pela internet. A
esse respeito a Resolugdo Anac 400/2016 recentemente assegurou garantia certa ao consumidor de
poder desistir de seu contrato, sem qualquer 6nus, no prazo de 24 horas a partir de sua aquisicao.

35. Diante disso, avalia-se que ficaram devidamente esclarecidas as questdes relacionadas aos
mecanismos adotados pela Anac para assegurar a fiscalizagéo e a publicidade das tarifas, devendo
as ponderacOes trazidas pela agéncia devem ser acatadas por seus proprios fundamentos, e
consideradas como suficientes ao esclarecimento das questdes objeto desta solicitagdo. Por isso,
fica afastada também a necessidade de instauragdo de auditoria especifica para apurar tais fatos.

36. Com relagdo as obras no Aeroporto de Rio Branco, vale ressaltar que o empreendimento foi
fiscalizado pelo TCU no ambito do Fiscobras 2016 (TC 008.335/2016-8), no qual foram apontados
indicios de sobrepreco, utilizagdo de projeto basico deficiente, atrasos no cronograma da obra e
descumprimento de clausulas contratuais, o que resultou na realizagdo de audiéncia dos
responsaveis. Esse processo atualmente esta em instrucdo na SeinfraRodoviaAviagdo. Além disso,
as obras da PPD, segundo a Infraero ja estavam praticamente concluidas (mais de 95% das
intervencdes ja realizadas) e as obras do TPS ja foram terminadas.

37. Nesse caso, a Infraero j& forneceu as informagdes relativas a a execugdo das obras pleiteadas na
solicitacdo, bem como ja esta sendo realizada fiscalizacdo no TCU envolvendo o empreendimento.
Assim, reputa-se desnecessaria também realizacdo de nova auditoria especifica sobre o tema, sendo
suficiente a resposta aos questionamentos elaborada pelo TCU, conjuntamente com a remessa de
copia das informacgdes trazidas pela Infraero e do processo j& instaurado no TCU (TC
008.335/2016-8).

38. De acordo com o exposto, propde-se informar ao Exmo. Sr. Deputado Rodrigo Martins,
Presidente da Comissao de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados, que:

a) a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) dispGe de estatisticas sobre a evolucdo dos pregos
como um todo no setor e que, no caso da Regido Norte, hd parametros que indicam que passagens
com origem ou destino na regido Norte tiveram precos até mesmo inferiores a média nacional;

b) sdo diversas as causas para gque as passagens aéreas de voos interestaduais sejam, em algumas
oportunidades, mais caras do que um voo internacional com maior duracdo e distancia, tais como o
preco do combustivel na origem e no destino, a distancia voada, a densidade de demanda, o uso de
aeronaves com maior capacidade de passageiros, a sazonalidade e as promocgdes, as quais podem
contribuir para diferencas significativas nos precos;

c) a legislacdo em vigor atualmente regula tarifas aeroportuarias de embarque e desembarque, mas
ndo regula pregos do combustivel de aviacdo, de estacionamento, e principalmente os precos
praticados pelas companhias aéreas, os quais sdo regidos pelo regime de livre mercado. Entretanto
a Infraero pode definir valores de tarifas aeroportuarias inferiores aos tetos estabelecidos pela
Anac;

d) os precos praticados nas remarcacdes € um dos pilares da atual tendéncia de queda nos precos
das passagens aéreas, dado que a menor flexibilidade das regras tarifarias € um dos fatores que
permite que a passagem seja vendida a precos menores, ndo se mostrando tecnicamente
recomendavel a regulacdo incisiva sobre o preco das passagens aéreas de modo a interferir no
mecanismo de livre mercado;
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€) a abertura de novos voos por meio de novas companhias aéreas na Regido Norte é livre para
qualquer interessado que atenda as condi¢des estabelecidas na legislacdo. No entanto, do ponto de
vista de incentivos para 0s novos operadores aeroportuarios, ndo esta prevista a concessao de
aeroportos na Regido Norte na rodada atual de licitacbes do setor;

f) apesar do Poder Judiciario vir firmando entendimento de que o direito de desisténcia previsto no
CDC nédo se aplica & compra de bilhetes aéreos pela internet, a Resolu¢cdo Anac 400/2016
recentemente assegurou garantia certa ao consumidor de poder desistir de seu contrato, sem
qualquer 6nus, no prazo de 24 horas a partir de sua aquisicdo; e

g) com relagdo as obras no Aeroporto de Rio Branco, o empreendimento foi fiscalizado pelo TCU
no ambito do Fiscobras 2016 (TC 008.335/2016-8), no qual foram apontados indicios de
sobreprego, utilizacdo de projeto béasico deficiente, atrasos no cronograma da obra e
descumprimento de clausulas contratuais, 0 que resultou na realizacdo de audiéncia dos
responséveis. Esse processo atualmente esta em instru¢éo na SeinfraRodoviaAviag&o.

h) segundo a Infraero, as obras da Pista de Pousos e Decolagens (PPD) j& estavam praticamente
concluidas (mais de 95% das intervencOes ja realizadas) e as obras do Terminal de Passageiros
(TPS) ja foram terminadas.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

39. Diante do exposto, submete-se a presente solicitacdo do Congresso Nacional, formulada por
intermédio do Oficio 067/2017/CDC, de 9 de maio de 2017, pelo presidente da Comissdo de
Defesa do Consumidor da Cémara dos Deputados, com base na Proposta de Fiscalizagdo e
Controle 55/2015, de autoria dos Deputados Alan Rick e Vinicius Carvalho, propondo:

a) conhecer da presente solicitagdo, por estarem preenchidos os requisitos de admissibilidade
previstos nos artigos 38, inciso Il, da Lei 8.443/1992, 232, inciso Ill, do Regimento Interno do
TCU e 4°, inciso |, alinea ‘b’, da Resolugdo - TCU 215/2008;

b) informar ao Exmo. Sr. Deputado Rodrigo Martins, Presidente da Comissdo de Defesa do
Consumidor da Camara dos Deputados, que:

b.1) a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) dispde de estatisticas sobre a evolucdo dos precos
como um todo no setor e que, no caso da Regido Norte, hd pardmetros que indicam que passagens
com origem ou destino na regido Norte foram até mesmo inferiores a média nacional;

b.2) sdo diversas as causas para que as passagens aéreas de voos interestaduais sejam, em algumas
oportunidades, mais caras do que um voo internacional com maior duracéo e distancia, tais como o
preco do combustivel na origem e no destino, a distancia voada, a densidade de demanda, o uso de
aeronaves com maior capacidade de passageiros, a sazonalidade e as promocGes, as quais podem
contribuir para diferencas significativas nos precos;

b.3) a legislacdo em vigor atualmente regula tarifas aeroportuérias de embarque e desembarque,
mas ndo regula precos do combustivel de aviagdo, de estacionamento, e principalmente os precos
praticados pelas companhias aéreas, os quais sdo regidos pelo regime de livre mercado. Entretanto
a Infraero pode definir valores de tarifas aeroportuarias inferiores aos tetos estabelecidos pela
Anac;

b.4) os precos praticados nas remarcagdes € um dos pilares da atual tendéncia de queda nos precos
das passagens aéreas, dado que a menor flexibilidade das regras tarifarias € um dos fatores que
permite que a passagem seja vendida a pregos menores, ndo se mostrando tecnicamente
recomendavel a regulacdo incisiva sobre o preco das passagens aéreas de modo a interferir no
mecanismo de livre mercado;

b.5) a abertura de novos voos em por meio de novas companhias aéreas na Regido Norte é livre
para qualquer interessado que atenda as condicOes estabelecidas na legislagdo. No entanto, do
ponto de vista de incentivos para 0s novos operadores aeroportuarios, nao esta prevista a concessao
de aeroportos na Regido Norte na rodada atual de licitagfes do setor;

b.6) apesar do Poder Judiciario vem firmando entendimento de que o direito de desisténcia previsto
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no CDC ndo se aplica a compra de bilhetes aéreos pela internet, a Resolu¢do Anac 400/2016
recentemente assegurou garantia certa ao consumidor de poder desistir de seu contrato, sem
qualquer énus, no prazo de 24 horas a partir de sua aquisicdo; e

b.7) com relacdo as obras no Aeroporto de Rio Branco, o empreendimento foi fiscalizado pelo
TCU no ambito do Fiscobras 2016 (TC 008.335/2016-8), no qual foram apontados indicios de
sobrepreco, utilizagdo de projeto basico deficiente, atrasos no cronograma da obra e
descumprimento de clausulas contratuais, o que resultou na realizacdo de audiéncia dos
responsaveis. Esse processo atualmente estd em instrucdo na SeinfraRodoviaAviacao;

b.8) segundo a Infraero, as obras da Pista de Pousos e Decolagens (PPD) ja estavam praticamente
concluidas (mais de 95% das intervengOes ja realizadas) e as obras do Terminal de Passageiros
(TPS) j& foram terminadas.

¢) encaminhar ao solicitante, em complemento as informacgdes acima descritas, copia das pecas 13
a 16 deste processo;

d) dar ciéncia da decisdo que vier a ser adotada ao Deputado Rodrigo Martins;
e) considerar a solicitacdo integralmente atendida e arquivar o presente processo, nos termos dos
arts. 169, inciso 11, do Regimento Interno do TCU e 17, inciso |, da Resolugéo - TCU 215/2008.

E o relatério.
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Preliminarmente, registro que atuo nos autos em razdo de convocagdo para exercer as
funcbes de Ministro, em virtude de afastamento do Senhor Ministro Bruno Dantas, nos termos da
Portaria-TCU n° 145, de 24/05/2018.

2. Trata-se de solicitacdo encaminhada pelo presidente da Comissdo de Defesa do Consumidor
da Cémara do Deputados, na qual requer a esta Corte a realizacdo de auditoria na Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil - Anac para avaliar “quais 0s mecanismos adotados pelo 6rgdo para assegurar a
fiscalizacdo e a publicidade das tarifas” praticadas pelas empresas aéreas, bem como na Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero para acompanhar e fiscalizar as obras de
ampliacdo do Aeroporto de Rio Branco/AC.

3. O requerimento, de autoria dos deputados Alan Rick e Vinicius Carvalho, se fundamenta
na Proposta de Fiscalizagdo e Controle 55/2015, aprovada pela referida Comissédo em 9/12/2015. De
acordo com a aludida proposta, a fiscalizacdo se justifica diante dos seguintes questionamentos:

“1. Discrepancia do valor do quilémetro-voado entre os estados do norte e o restante do Pais. Quais
os critérios adotados e porgue valores tdo elevados;

2. O preco do combustivel de aviagdo, das taxas aeroportudrias cobradas e demais custos de
operagdo na regido norte sdo tdo superiores para se chegar a uma tarifa ostensivamente cara para
estes estados;

3. Qual a explicacdo para que um voo interestadual seja mais caro do que um voo internacional
com duragéo e distancias infinitamente superior;

4. Qual a explicagdo para as taxas de remarcacOes serem t&o altas a ponto de inviabilizarem a
remarcacdo de voos pagos anteriormente, pois muitas vezes o valor da taxa de servico cobrada é
mais alto que a propria passagem?

5. Nas localidades que possuem menos companhias aéreas operando, como Rio Branco, Porto
Velho e Boa Vista, 0 pre¢o da tarifa é extremamente elevado em comparacéao a outras cidades onde
a concorréncia é maior. Surge entdo a questdo: Existe a possibilidade de novas concessdes para
outras empresas aéreas operarem no Acre, aumentando, portanto a concorréncia?; e

6. As companhias aéreas desconsideram o direito de desistir em até sete dias, no caso da compra
online, garantido pelo Cddigo de Defesa do Consumidor.”

4. Ao examinar o pedido, a SeinfraRodoviaAviacdo destacou a existéncia de fiscalizacdo ja
realizada pelo TCU nas obras do Aeroporto de Rio Branco, no &mbito do TC 008.335/2016-8, o qual
se encontra em instrucdo na unidade especializada e, portanto, ainda pendente de deliberacdo de
mérito. Além disso, realizou diligéncia junto a Infraero para atualizacdo de informacdes sobre as obras
daquele aeroporto.

5. Quanto a fiscalizacdo na atuacdo da Anac relativamente as tarifas praticadas, a unidade
instrutora ressaltou que:

“tais aspectos delineados acima, em grande parte, ja foram objeto de discussdes passadas ha mesma
comissdo, bem como em outras comissfes da Camara. O valor das passagens aéreas no Brasil,
grande cerne da questdo, j& havia sido debatido na CDC em 2013, em razdo do Requerimento
165/2013-CDC e, mais recentemente, no ano de 2015, em audiéncia publica conjunta com as
Comissfes de Turismo (CTUR) e de Viacdo e Transportes (CVT) — Requerimentos 13/2015-
CTUR, do Deputado Renato Molling, 25/2015-CDC e 17/2015-CVT, ambos do Deputado Carlos
Henrique Gaguim.”
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6. De igual modo, realizou diligéncia junto @ Anac, com o intuito de obter subsidios para
responder aos questionamentos da Comisséo solicitante.

7. Analisados os elementos colhidos nas diligéncias, a SeinfraRodoviaAviacdo propos
encaminhar a Comissao de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados as informacdes contidas
na parte final do relatorio que antecede este voto.

8. Preliminarmente, conheco da solicitacdo, uma vez preenchidos o0s requisitos de
admissibilidade previstos nos arts. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992, 232, inciso Ill, do Regimento
Interno do TCU e 49, inciso |, alinea “b”, da Resolucdo - TCU 215/2008.

9. Manifesto concordéncia, no geral, com a proposta da unidade instrutora, sem prejuizo de
tecer algumas consideracdes e promover ajustes na proposta de encaminhamento.

10. No tocante a auditoria no Aeroporto de Rio Branco, registro que essa fiscalizagdo foi
realizada pelo TCU no bojo do TC 008.335/2016-8 e integrou o plano anual de fiscalizacdo de obras
publicas de 2016 (Fiscobras 2016), tendo sido o respectivo relatério da equipe de auditoria
encaminhado ao Congresso Nacional, por forca de dispositivo da Lei de Diretrizes Orcamentarias -
LDO. Por conta disso, cépia do aludido relatério encontra-se disponivel na pagina da internet da
Camara dos Deputados, com o nome de “26.781.2017.157L.0001 - Reforma e adequacdo da pista de
pousos e decolagens do Aeroporto Internacional de Rio Branco/AC”, no link:

http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/Fiscobras2016/anex
o/index.html;

11. Ressalto, contudo, que tal processo se encontra em instrucdo na unidade especializada,
estando pendente de deliberacdo de mérito por parte desta Corte. Assim, acerca deste ponto da
solicitacdo, julgo suficiente informar ao presidente da Comisséo de Defesa do Consumidor da Camara
dos Deputados que cOpia do relatdrio em tela esta disponivel no mencionado link, e que o processo se
encontra pendente de julgamento por parte do Tribunal.

12. Quanto aos questionamentos da Comissao acerca da atuagdo da Anac no tocante as tarifas
aéreas, considero pertinente ressaltar, primeiramente, que a lei de criacdo da Agéncia, a
Lei 11.182/2005, estabeleceu no seu art. 49 a prevaléncia do “regime de liberdade tarifaria para a
prestacdo de servicos aéreos regulares. Dita lei incumbiu a Anac estabelecer “mecanismos para
assegurar a fiscalizacdo e a publicidade das tarifas”.

13. Nesse  sentido, conforme  ressaltou a  Agéncia na Nota  Técnica
7(SEI)/2017/GTEC/GEACI/SAS, encaminhada em resposta a diligéncia realizada, a Anac ndo tem
competéncia para intervir nos precos das passagens aéreas, tendo em conta 0 mencionado regime de
liberdade tarifaria. A autarquia destacou, ainda, o veto ao 8§ 2° do referido art. 49, o qual previa o
estabelecimento de tarifas maximas ou minimas por parte da Agéncia em determinadas situacdes,
conforme transcrevo:

"§ 20 Constatando aumento abusivo das tarifas ou praticas prejudiciais a competicdo, a ANAC
podera estabelecer tarifas maximas ou minimas para as linhas onde verificar irregularidade, sem
prejuizo das sanc@es cabiveis.”

14. Na referida Nota Técnica, a Agéncia consignou que “acompanha o setor e divulga seus
indicadores, conforme regulamentado, por exemplo, pelas Resolugdes Anac 140/2010, 191/2011 e
342/2014”, que “fiscaliza a transparéncia das relacfes de consumo” e que “a regulamentacdo da
matéria foi aperfeicoada pela recém-editada Resolucgdo 400/2016™.

15. Consulta a tais normativos da conta de que tratam da regulamentacdo do fornecimento a
Anac de informacdes pelas empresas prestadoras de transporte aéreo. Assim, a Resolucdo 140/2010
regulamenta o registro das tarifas, a 191/2011 o fornecimento de dados estatisticos e a 342/2014 a
apresentacdo de documentos e demonstracdes contabeis.
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16. Com efeito, relativamente as tarifas, a fiscalizacdo da Anac cinge-se ao acompanhamento e
a publicidade das rela¢Ges de consumo, 0 que ndo afasta, no dizer da propria Agéncia, a competéncia
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia para repressdao as infracbes contra a ordem
econdmica, definida na Lei 12.529/2011.

17. Em sintese, explicou a Anac aquilo que resume a sua atuacdo em relagdo a fiscalizacao e
publicidade de passagens aéreas:

“39. (...) a ANAC assegura a publicidade das tarifas praticadas, para todo o mercado brasileiro,
por meio da definicdo de regras de comercializacdo que obrigam o fornecimento de informacdes a
respeito dos valores e caracteristicas dos servicos solicitados pelo consumidor e vedam o uso de
artificios que poderiam induzir o consumidor a erros de compreensao em relacdo aos servigos
oferecidos.

40. A ANAC mantém fiscalizacdo sobre o cumprimento desses dispositivos, instaurando
Processos Administrativos Sancionadores no caso de identificacdo de descumprimento”.

18. Nesse contexto, a unidade instrutora registra informacdo da Agéncia de que mantém a
publicidade do acompanhamento de tarifas aéreas por meio da publicacdo dos Relatdrios de Tarifas
Aéreas Domeésticas Comercializadas. No particular, cito como exemplo a consulta disponivel na
pagina da Anac na internet de “Consulta Interativa — Indicadores do Mercado de Transporte Aéreo”,
onde podem ser visualizados vérios indicadores como distdncia média, quantidade de assentos
registrados, tarifa aérea média (que representa o valor médio pago por passageiro em uma viagem
aérea), yield tarifa média (que representa o valor médio pago por passageiro por quildmetro voado),
sendo tais dados disponibilizados por regido e estados da federacdo. No mesmo sitio estdo disponiveis
graficos com a evolugédo dos precos do transporte aéreo doméstico regular de passageiros por regido do
pais ao longo do tempo.

19. Dessa forma, tendo em conta a prevaléncia do regime de liberdade tarifaria, considero que,
a luz da legislacdo e dos seus normativos internos, as providéncias que vem sendo adotadas pela Anac
estdo aderentes a competéncia que lhe foi atribuida pela Lei 11.182/2005 no que respeita a fiscalizacao
e publicidade de tarifas aéreas.

20. Tanto é assim que a unidade instrutora considerou, com base nos elementos apresentados
pela Anac em sede de diligéncia, que eram suficientes os procedimentos a cargo da Agéncia em
comento no que respeita a fiscalizacdo e publicidade das passagens:

“Diante disso, avalia-se que ficaram devidamente esclarecidas as questfes relacionadas aos
mecanismos adotados pela Anac para assegurar a fiscalizagdo e a publicidade das tarifas, devendo
as ponderacOes trazidas pela agéncia devem ser acatadas por seus proprios fundamentos, e
consideradas como suficientes ao esclarecimento das questdes objeto desta solicitagdo. Por isso,
fica afastada também a necessidade de instauracdo de auditoria especifica para apurar tais fatos”.

21. Relativamente aos questionamentos especificos feitos na Proposta de Fiscalizacdo e
Controle 55/2015, entendo que podem ser atendidos pelas respostas encaminhadas pela Anac, na linha
proposta pela unidade especializada, mantendo-se, contudo, a ordem original das perguntas formuladas
na PFC, como se segue.

21.1. Questionamento: “1. Discrepancia do valor do quildmetro-voado entre os estados do norte e o
restante do Pais. Quais os critérios adotados e porque valores tao elevados”:

21.2. Resposta: Considerando-se apenas o valor medio, o Yield (preco médio por quilémetro voado)
para passagens com origem ou destino na regido Norte foi 17,4% inferior a média nacional no ano de
2016. Para a distancia de 1.800 km, adotada por representar a distancia média das passagens em que a
origem ou o destino esta na regido Norte, 0 preco médio por quildmetro voado para passagens com
origem ou destino na regido Norte foi 5,2% superior a média nacional.
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21.3. Questionamento: “2. O pre¢o do combustivel de aviacdo, das taxas aeroportuérias cobradas e
demais custos de operacdo na regido norte sdo tdo superiores para se chegar a uma tarifa
ostensivamente cara para estes estados”:

21.4. Resposta: Os valores das tarifas aeroportuérias praticados nos aerodromos brasileiros séo
determinados por critérios objetivos estabelecidos nas normas (Portaria 1.592/GM5/84, Portaria
306/GC5/2003, Resolugdes Anac 350/2014 e 392/2016, Leis 6.009/73 e 9.825/99 e Decreto
89.121/83), de acordo com a classificacdo tarifaria do aeroporto, ndo se empregando, em nenhuma
hipdtese, critérios baseados em localizacao geografica, e os precos de combustivel de avia¢do ndo sdo
regulados pela Anac.

21.5. Questionamento: “3. Qual a explicacdo para que um voo interestadual seja mais caro do que um
voo internacional com duragéo e distancias infinitamente superior:

21.6. Resposta: Inumeros fatores influenciam a precificacdo das passagens, como o0 preco do
combustivel na origem e no destino, a distancia voada, a densidade de demanda, 0 uso de aeronaves
com maior capacidade de passageiros, a sazonalidade e as promogdes, 0 que pode contribuir para
diferencgas significativas nos precos das passagens entre voos domésticos e internacionais.

21.7. Questionamento: “4. Qual a explicacdo para as taxas de remarcacfes serem tao altas a ponto de
inviabilizarem a remarcacdo de voos pagos anteriormente, pois muitas vezes o valor da taxa de servigo
cobrada é mais alto que a propria passagem?”:

21.8. Resposta: Os pregos praticados nas remarcagdes constituem um dos pilares da atual tendéncia de
gueda nos precos das passagens aereas, dado que a menor flexibilidade das regras tarifarias € um dos
fatores que permite que a passagem seja vendida a pregos menores, ndo se mostrando tecnicamente
recomendavel a regulacdo incisiva sobre o preco das passagens aéreas de modo a interferir no
mecanismo de livre mercado. Com efeito, a possibilidade de remarcacdo faz com que as empresas
criem incentivos, pelo estabelecimento de multas, para que os passageiros ndo alterem o contrato de
transporte e, assim, ndo bloqueiem ou reduzam a receita de um assento no futuro, pois, do contrario,
caso a empresa seja impedida de fazer esse gerenciamento, ela estabelecerd o preco da passagem
considerando uma maior probabilidade de perda de receita futura, que equivale a um novo item de
custo.

21.9. Questionamento: “5. Nas localidades que possuem menos companhias aéreas operando, como
Rio Branco, Porto Velho e Boa Vista, 0 preco da tarifa € extremamente elevado em comparacdo a
outras cidades onde a concorréncia é maior. Surge entdo a questdo: Existe a possibilidade de novas
concessOes para outras empresas aéreas operarem no Acre, aumentando, portanto a concorréncia?””:

21.10. Resposta: A constituicdo de novas empresas de transporte aéreo € livre e independe de licitacao,
devendo apenas serem cumpridos 0s requisitos legais contidos na Lei 7.565/1986 e nas normas da
Anac. Desse modo, a criacdo de uma empresa aérea ou exploracdo de uma determinada rota por
empresa aérea ocorre conforme estratégias comerciais dos interessados, ndo dependendo de
determinacdo ou imposicao por parte da Anac.

21.11. Questionamento: “6. As companhias aéreas desconsideram o direito de desistir em até sete dias,
no caso da compra online, garantido pelo Codigo de Defesa do Consumidor”:

21.12. Resposta: A Anac passou a assegurar, a partir da vigéncia da Resolugcdo Anac 400/2016, em
14/03/2017, uma garantia certa ao consumidor de poder desistir de seu contrato, sem qualquer 6nus, no
prazo de vinte e quatro horas a partir de sua aquisicdo e desde que 0 servigo seja executado em prazo
igual ou superior a 7 dias. Essa regra valera ndo so para as compras de passagem aérea realizadas a
distdncia, mas também para aquelas realizadas nas lojas fisicas das empresas.

11



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.744/2017-4

22. Por fim, conforme sugerido pela unidade especializada, convém encaminhar ao colegiado
solicitante cdpia das pecas 13 a 16 destes autos, em complemento as informacdes referidas no item
anterior.

23. Nessa conformidade, considero que os elementos e informacdes fornecidas pela
SeinfraRodoviaAviagcdo atendem integralmente ao requerimento da Comissdo de Defesa do
Consumidor da Camara do Deputados, nos termos do art. 17, inciso 1l, da Resolugcdo TCU 215/2008,
devendo a presente solicitagéo ser considerada atendida.

Ante 0 exposto, voto porque esta Corte adote o acordao que ora submeto a consideragédo
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessfes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 30 de maio de 2018.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator

12
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ACORDAO N° 1241/2018 — TCU — Plenério

. Processo n® TC 012.744/2017-4.

. Grupo | — Classe de Assunto: Il — Solicitagdo do Congresso Nacional.

. Interessada: Comisséo de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados.

. Entidades: Agéncia Nacional de Aviacao Civil e Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria.
. Relator: Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviacao Civil,

. Representacéo legal: Alex Zeidan dos Santos (19.546/0OAB-DF) e outros, representando Empresa
rasileira de Infraestrutura Aeroportuaria.

WO ~NOUIANWNR

9. Acordéo:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitagio do Congresso Nacional,
conforme Proposta de Fiscalizacdo e Controle 55/2015, em que a Comissdo de Defesa do Consumidor
da Cémara dos Deputados requer auditoria na Agéncia Nacional de Aviagdo Civil para avaliar os
mecanismos adotados para assegurar a fiscalizacdo e a publicidade das tarifas, bem como na Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria para acompanhar e fiscalizar as obras de ampliagdo do
Aeroporto de Rio Branco/AC.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenéria,
ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente solicitacdo, uma vez preenchidos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992, 232, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU e 4°,
inciso I, alinea “b”, da Resolu¢do - TCU 215/2008;

9.2. informar ao Presidente da Comissdo de Defesa do Consumidor da Cémara dos
Deputados que:

9.2.1. no tocante a solicitacao referente ao Aeroporto de Rio Branco/AC:

9.2.1.1. foi realizada auditoria nas obras desse aeroporto, no ambito do plano anual de
fiscalizacdo de obras publicas de 2016 (Fiscobras 2016), no bojo do TC 008.335/2016-8, encontrando-
se o relatorio da equipe de auditoria disponivel na pagina da internet da Camara dos Deputados, com o
nome “26.781.2017.157L..0001 - Reforma e adequacao da pista de pousos e decolagens do Aeroporto
Internacional de Rio Branco/AC”, no link abaixo:

http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/Fiscobra
s2016/anexo/index.html;

9.2.1.2. referido TC 008.335/2016-8 se encontra em instrucdo na unidade especializada e,
portanto, pendente de apreciacdo de mérito por parte desta Corte;

9.2.2. no que tange a solicitacdo relativa a atuacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil,
as providéncias que vem sendo por ela adotadas, considerando a prevaléncia do regime de liberdade
tarifaria e a luz da legislacao e dos seus normativos internos, estdo aderentes a competéncia que Ihe foi
atribuida pela Lei 11.182/2005, no que respeita a fiscalizacdo e publicidade de tarifas de transporte
aéreo regular;

9.3. encaminhar ao Presidente do Colegiado solicitante as informacgdes contidas no item 20
do voto condutor deste acorddo em resposta aos questionamentos formulados na PFC 55/2015, bem
como copia das pecas 13 a 16 destes autos, em complemento as aludidas informacdes;

9.4. considerar integralmente atendida a presente solicitagdo, nos termos do art. 17, inciso
I1, da Resolugéo 215/2008, e encerrar os autos com fulcro no art. 169, inciso Il, do Regimento Interno
do TCU.
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9.5. dar ciéncia deste acorddo a Comissdo de Defesa do Consumidor da Camara dos
Deputados, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil e a Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuéria.

10. Ata n® 19/2018 — Plenério.

11. Data da Sessédo: 30/5/2018 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1241-19/18-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, José Mucio Monteiro e Ana Arraes.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti (Relator) e Marcos Bemquerer
Costa.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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Relatério do Ministro Relator

Adoto como Relatério o inteiro teor do relatério de auditoria
operacional, realizada no Departamento de Aviacao Civil - DAC, da lavra
dos analistas de controle externo Francisco Giusepe Donato Martins e
Luciano dos Santos Danni, com o qual se manifestaram de acordo o
Senhor Diretor da 32 DT e o Senhor Secretario da Sefid (fl.153).

“Antecedentes

2. Ao longo do ano de 2004, a consultoria do Senado Federal
questionou a atuagao do Departamento de Aviagao Civil (DAC) como
regulador econémico quando este suspendeu a promocao de passagens
da empresa GOL com precos a R$ 50, 00, por considerar se tratar de
conduta anticompetitiva. Ao longo da argumentacgao técnica apresentada
pelo DAC e consultoria do Senado, surgiu a questao de o transporte
aéreo regular de passageiros ser um servico publico, mas de nunca
terem ocorrido licitacOes para a outorga destes servicos.

3. Em fungao do indicio de irregularidade, o Senador Mozarildo
Cavalcanti apresentou a questao ao Tribunal de Contas da Unido, e o
Ministro Walton Alencar Rodrigues determinou a Secretaria de
Fiscalizacdo de Desestatizacdo (SEFID) que analisasse a regularidade
dos contratos de concessdo de servicos de transporte aéreo regular de
passageiros. No relatério de planejamento foram definidas duas
guestdes de auditoria:

- A situagao das concessdes dos servigos de transporte aéreo
regular de passageiros estd de acordo com o arcabouco legal vigente?

- A implementacdo institucional da ANAC esta de acordo com
0S prazos previstos?

4. O setor aéreo, que é de grande importancia para o
dinamismo da economia brasileira, vem chamando a atencao da opiniao
publica especialmente em funcdo das dificuldades econ6mico-financeiras
por que vem passando a empresa brasileira mais tradicional do setor, a
Varig, e do transtorno que isso tem causado aos passageiros. O setor
vem passando por uma série de alteragdes na sua regulacdo econémica,

em especial as trazidas pela Lei n© 11.182/2005, aproximando-se dos



modelos americano e europeu, mercados mais desenvolvidos e
desregulamentados do ponto de vista econémico.

5. A mesma Lei previu a implementacao da ANAC, que acabou
ocorrendo no mesmo periodo da execugao dos trabalhos de execucdo da
auditoria. Hoje em dia, a ANAC ja se encontra operando, € a segunda
guestao de auditoria nao faz mais sentido, visto que os prazos de
implementacdo ja se encerraram. Isto posto, a equipe de auditoria
procurou responder a questdo das concessbes, contextualizando a
interpretacdao juridica frente a realidade operacional e econbémica do
setor, tendo em vista os desafios para o seu desenvolvimento para o
beneficio da sociedade brasileira.

Introducao

6. O transporte aéreo regular de passageiros é definido como
servico publico, conforme disposto no art. 180 da Lei n.° 7.565 (Cdédigo
Brasileiro de Aeronautica), portanto requer concessao, autorizagao ou
permissdao do Poder Publico, segundo a Lei n® 8.987/95. A legislacdo
brasileira prevé que a outorga de uma concessao de servigo publico seja
feita mediante licitagao.

7. No entanto, os procedimentos licitatérios tradicionalmente
empregados nas outorgas de concessdes de servicos publicos para
selecionar os futuros concessionarios ndo sao utilizados nas outorgas de
concessdes para prestar o servico de transporte aéreo regular de
passageiros. Existem duas causas essenciais para isso:

- existem lacunas no arcabouco legal do setor aéreo no que
toca aos procedimentos de outorga de concessdo: o Cddigo Brasileiro de
Aeronautica ndo foi atualizado apds a edicdo da nova constituicdo, da Lei
de LicitacOes e Contratos (Lei n° 8.666/93) e da Lei das Concessdes (Lei
n° 8.987/95);

- a dinamica operacional do mercado de servicos de
transporte aéreo regular de passageiros ndao favorece a realizagao de
licitacdes para a escolha de um prestador de servicos em detrimento de
outros, mas a competicdo entre varios prestadores de servigo operando

no setor.



8. Na primeira parte deste relatério sdo apresentadas as
caracteristicas operacionais e econdmicas do setor, sua logica e
dinamica de funcionamento. A evolugdao recente do mercado brasileiro
de transporte aéreo de passageiros demonstra um bom desempenho do
setor, com ampliacao da oferta (medida em assentos. km disponiveis),
do numero de empresas de transporte regular, da ocupacdo das
aeronaves, do numero de voos domésticos e do nimero de aeroportos
atendidos.

9. Esse bom desempenho pode ser associado tanto ao
movimento de flexibilizacdo e desregulamentacao do setor, no mesmo
sentido das reformas ja implementadas nos mercados aéreos domésticos
mais desenvolvidos, como os da Europa, Canada e Estados Unidos, como
ao bom desempenho da economia brasileira nos ultimos anos(1) .

(1) Como sera visto na secdao 0, o mercado aéreo é proé-ciclico,
ou seja, seu desempenho é fortemente relacionado ao da economia
como um todo.

10. A segunda parte do relatério analisa o arcabouco juridico
aplicavel ao transporte aéreo regular de passageiros, em que se busca
demonstrar o interesse publico em organizar o sistema de aviagao,
enfatizando-se as atividades associadas aqueles servicos,
especificamente, quanto a navegacao aérea e as infra-estruturas
aeronautica e aeroportuaria. Em seguida, procede-se a analise
comparativa dos contratos de concessdao das empresas Brasil Central
Linhas Aéreas, GOL Transporte Aéreos e BRA Transportes Aéreos, para
demonstrar a falta de padronizagao entre estes.

O mercado de transporte aéreo de passageiros no Brasil

11. Como sera visto em maiores detalhes na secdo 0, o
servico de transporte aéreo regular de passageiros nao constitui um
caso de monopolio natural, por ndo apresentar as caracteristicas que o
configuram: a induUstria ndo apresenta economias de escala e de

escopo(2) significativas, vis-a-vis a dimensao do mercado; ndo ha



substantivas barreiras a entrada; o investimento para ingressar nesse
setor é de menor magnitude e pode ser recuperado em sua maior parte,
caso um produtor resolva abandonar o mercado. [Guimaraes e Salgado,
2003, pg. 1]

(2) Ocorre economia de escopo quando o custo da producao
conjunta de mais de um bem ou servico € menor do que o custo da
producao de cada um deles de forma isolada. Um indicador de economia
de escopo, Ee, pode ser calculado da seguinte forma:

12. Essa é uma diferenca muito importante entre o servigo de
transporte aéreo regular de passageiros e a grande maioria dos tipicos
servicos publicos em que se utiliza o instituto da concessao, como, por
exemplo, na transmissao e na distribuicdo de energia elétrica ou na
telefonia fixa. Nesses casos, a regulacdao econdémica busca proteger os
consumidores do poder monopolista do prestador de servicos. Ja o
mercado de servicos de transporte aéreo é potencialmente competitivo.

13. Grande parte da regulagdo econbmica que existiu no
mercado de servicos de transporte aéreo regular de passageiros até
recentemente, tinha como um de seus objetivos proteger os
oligopolistas atuantes nesse mercado de novos concorrentes (como sera
demonstrado adiante, ainda restam no Brasil alguns procedimentos que
visam a tal protecao), partindo do pressuposto que isso seria
fundamental para a adequada manutencao da oferta dos servicos no
longo prazo.

14. Hoje em dia, apesar de haver forte regulamentacao para o
setor, especialmente técnica, a experiéncia mundial aponta para a
flexibilizacdo dos mercados aéreos, com estimulo a competicdo, como
instrumento mais adequado para o seu desenvolvimento e ampliacao da
oferta.

15. Segundo Guimaraes e Salgado (2003, pg. 2), as
avaliacdes do processo de desregulamentacao do mercado de servigos

de transporte aéreo de passageiros, ocorrido na Europa e Estados



Unidos a partir do final dos anos 70, demonstram que, além de ganhos
de eficiéncia para a industria, o processo trouxe beneficios significativos
para os consumidores(3) . A propria dinamica da industria
desregulamentada deu origem a transformacdes no seu modo de
operacao que confirmam o poder de mercado das grandes empresas do
setor.

(3) Na secdao 0 apresenta-se uma discussdao mais detalhada
sobre os porcessos de liberalizagdo do mercado aéreo.

16. A tendéncia de flexibilizacdo e liberalizacdo do mercado
aéreo brasileiro foi preconizada na Quinta Conferéncia Nacional de
Aviacao Comercial (V CONAC), ocorrida em 1991, quando foi elaborada
a atual Politica para os Servicos de Transporte Aéreo no Brasil. Esta
liberalizagao teve como principais resultados praticos a:

- eliminacdo de barreiras a entrada de novas empresas no
mercado;

- eliminagdo das areas de exploracdo exclusiva, no caso de
empresas aéreas regionais;

- reducao do controle sobre as tarifas aéreas, aplicando um
sistema de monitoramento dos precos por meio da definicdo de bandas
tarifarias. Com a Lei n® 11.182/2005, que instituiu a ANAC, a liberdade
tarifaria foi implantada no Pais;

- aumento da competicao, em especial nas rotas com maior
volume de trafego aéreo.

17. Com a aprovacdo da Lei n° 11.182/2005, uma série de
mudancas foram introduzidas no setor. Em termos institucionais,
ressalta-se a criacdo da Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC). A Lei
também representa um marco para o processo de flexibilizacao
econdmica do setor, ao determinar em seu artigo 49 que o transporte
aéreo de passageiros ocorrera em regime de liberdade tarifaria. As

empresas ficam apenas obrigadas a comunicar as tarifas a ANAC para



conhecimento, mas nao dependem de qualquer chancela para sua
implementacao.

18. Outro aspecto muito importante do ponto de vista do
direito econdmico e regulatério consolidado na Lei n® 11.182/2005, foi o
reconhecimento da responsabilidade do Sistema Brasileiro de
Concorréncia para avaliar possiveis condutas anticompetitivas no setor
aéreo, com a cooperacao da ANAC, seguindo a tendéncia internacional.
Segundo Guimaraes e Salgado (2003, pg. 2), a énfase atual do debate
académico e da preocupacgao das autoridades governamentais nos paises
gue implementaram a desregulamentacdo do mercado aéreo diz respeito
a necessidade de assegurar a manutencao do maior nivel de
concorréncia propiciada por tal processo, e de impedir que praticas
anticompetitivas ou movimentos no sentido de aumentar a concentragao
dos mercados ameacem a evolucao do grau de competicdao entre os
agentes econdmicos neles atuantes.

A Evolucdo do Mercado de Transporte Aéreo Regular de
Passageiros

19. Entre as importantes alteracdes promovidas no ambito da
Politica para os Servicos de Transporte Aéreo, elaborada em 1991 no
ambito do V CONAC, a eliminagcdo de barreiras a entrada de novas
empresas no mercado foi um dos mecanismos implementados com o
objetivo de aumentar a oferta e a competicdao no setor.

20. Ao analisar a evolugdo do numero de empresas em
operacao entre 2000 e 2005 (Tabela 1), verifica-se que houve uma
pequena variacao: o numero total de empresas operando no mercado de
transporte aéreo regular de passageiros mudou de 15 no ano 2000 para
17 em 2005(4) . Entretanto, houve uma grande mudanca em termos de
quais sao as empresas: apenas nove das dezessete empresas que
operaram em 2005 também o fizeram em 2000. Ao longo do periodo, a
oferta (medida em assentos.km em v6os domésticos) cresceu 16%,

atingindo 48 milhdes de assentos.km ofertados em 2005.



(4) A analise desconsidera a variagao do numero de empresas
dentro de um mesmo grupo, como Interbrasil e Trasnbrasil, no ambito
do grupo TBA, e Varig, Nordeste e Rio Sul, no ambito do grupo Varig. O
relatério de atividades de 2005 da SA-1 do DAC (fls. 31, anexo 1) revela
gue naquele ano foram emitidas autorizacdes juridicas para o
funcionamento de seis novas empresas. Sendo assim, ja ha novos
competidores habilitados a entrar no mercado, mas que ainda nao estao
operando.

Tabela 1 - Empresas de transporte aéreo regular e oferta de
servigos (em milhares de assentos.km), a cada ano.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Anuario estatistico do DAC. Dados tratados por
SEFID/TCU.

21. Esses dados revelam que ha um razoavel movimento de
entrada e saida de competidores nesse mercado. A Tabela 2 apresenta
os dados de oferta por empresa. Como se pode ver, em 2005
praticamente 97% da oferta, medida em assentos.km, estava
concentrada em trés empresas (Varig, TAM e GOL). A concentracao da
oferta em algumas poucas empresas € a tbnica do setor, mas é
importante verificar que ha importantes movimentos na distribuicdo da
oferta: a saida da Transbrasil e da VASP e o forte crescimento da GOL.

Tabela 2 - Oferta de servicos aéreos por empresa, em
milhares de assentos.km.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: Anuario estatistico do DAC. Dados tratados por
SEFID/TCU.

22. Mesmo com uma ainda baixa participacao no mercado, em
2005 da ordem de 3% do total de assentos.km ofertados em voos
regulares, o comportamento da oferta pelas empresas de menor porte é
dos bons resultados a se destacar no setor. Observa-se um crescimento
de 102% na oferta de assentos.km por essas empresas, que em 2000

representavam apenas 1,8% do total ofertado. Esse crescimento é muito



superior ao crescimento médio do mercado ao longo do periodo 2000-
2005, de 16%, e demonstra que a eliminacdo de algumas barreiras a
entrada e a desregulamentacao estao contribuindo para diversificar a
oferta e aumentar a competicao no setor aéreo.

23. Para as companhias grandes, que representam
aproximadamente 97% da oferta do mercado de transporte aéreo
regular de passageiros, foi possivel combinar os dados da Tabela 2 com
os apresentados por Guimaraes e Salgado (2003, pg. 16), de modo a ter
uma perspectiva da evolugao da participacao de mercado das empresas
de maior porte para um periodo mais longo (1991-2005), conforme
apresentado no grafico a segquir. E possivel observar que a situacao do
mercado é hoje totalmente distinta da existente 15 anos atras.

Grafico 1 - Oferta de transporte aéreo regular pelas empresas
de maior porte, em % do nimero de assentos.km oferecidos.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC e Salgado (2003). Dados tratados por SEFID/TCU.

24. Deve-se ressaltar que ndo necessariamente os vbos
ofertados sao os mesmos ao longo do tempo. Ou seja, ndao é possivel
inferir que a GOL estd substituindo a oferta de VASP e Transbrasil. Entre
as pequenas, que geralmente concentram suas operagdes em mercados
regionais, também ha importantes movimentos de entrada e saida de
competidores explorando diferentes nichos de mercado, em geral
concentrados em determinadas regides. Destaca-se o crescimento das
empresas OceanAir, Rico, Trip e Total e a grande reducado de oferta pela
Penta.

25. As alteracOes na oferta de assentos.km em véos regulares
podem ocorrer em decorréncia de uma série de fatores, tais como
entrada e saida de empresas do mercado, rearranjos nas linhas
operadas por cada empresa, modificagdes na freqliéncia dos vOos em
operacao, ou mudancas na frota das empresas que prestam servigos de
transporte aéreo. Essa dinamica tem implicagdes importantes do ponto

de vista institucional-legal.



Ao invés de um escolhido na licitacdo, varios “habilitados” no
mercado

26. Para operar no mercado de transporte aéreo regular de
passageiros, €& preciso obter uma concessao de servico publico.
Atualmente o processo de outorga de concessao para a prestacao de
servicos de transporte aéreo regular de passageiros configura-se na
pratica como uma habilitacdo, em que sao analisadas a capacidade
técnica, juridica e econdomico-financeira de determinado proponente.
Mas ndao ha um processo especifico de competicdo por uma concessao
em que um proponente seja escolhido em detrimento de outro.

27. Diferentemente do que ocorre na outorga na maioria das
concessOes de servigos publicos, a iniciativa da outorga de uma
concessao para prestar servigos de transporte aéreo de passageiros ndo
tem sido do Poder Publico, mas de um proponente, como demonstra a
Figura 1, que descreve os produtos (documentos) que marcam as
diferentes etapas destas outorgas. A concessao é dada para um
conjunto de linhas e a inclusao de novas linhas nao implica em nova
outorga de concessao.

28. O processo se inicia com o requerimento de um
empresario para prestar servigos de transporte aéreo de passageiros.
Esse requerimento, sob a forma de um pedido de autorizacdo para
funcionamento juridico da empresa, deve ser acompanhado de um plano
de negodcios, que deve demonstrar o planejamento estratégico,
contemplando as diversas fases do projeto: implantagdo, consolidacao e
expansdao da empresa no mercado em um horizonte de 10 anos.
Segundo o art. 29 da Portaria n.© 536/GC5, de 18/8/99, os seguintes
documentos devem ser apresentados:

a) atos constitutivos da empresa, atendendo explicitamente
aos requisitos do CBA e da regulamentagao complementar;

b) capital social minimo compativel com o tipo de operagao
planejada pela empresa, totalmente subscrito;

c) plano basico dos servigos a serem executados, contendo o

segmento a ser explorado: regular ou ndao-regular. No caso do segmento



regular, o plano basico devera especificar claramente a rede de linhas
gue ensejara o inicio das atividades da empresa;

d) especificacao das aeronaves a serem empregadas na
exploracdo dos servicos pretendidos e a forma de aquisicao; e

e) projeto de constituicio da empresa demonstrando o
planejamento estratégico do empresario para o empreendimento
proposto, contemplando claramente as diversas fases do projeto
(implantacdo, consolidacao e expansao), com a descricao, em cada uma
delas, da frota e dos mercados a serem servicos e contendo um estudo
de viabilidade econdmica para a fase de implantacdo com todos os
elementos que fundamentem a adequabilidade do capital social inicial
proposto ao empreendimento pretendido.

Figura 1 - Mapa de produtos em uma outorga de concessao de
transporte aéreo regular de passageiros.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC e portaria 536/GC5 de 18 de agosto de 1999.

29. A analise do DAC sobre esse estudo tem dois enfoques
principais: a avaliacao da adequabilidade do capital social proposto ao
empreendimento pretendido e do impacto da nova empresa sobre o
sistema de transporte aéreo entdo existente. Ou seja, o projeto deve ser
adequado em relagdo as restricoes de infraestrutura aerondutica e aos
requisitos de habilitagdo técnica, operacional, administrativa, econdmico-
financeira e juridica, seqgundo dispde a Portaria n°® 536/GC5 de 18 de
agosto de 1999.

30. Conforme o disposto no art. 4° da mesma Portaria,

A\Y

a
autorizacao para funcionamento juridico tornar-se-a efetiva apds a
publicacdo da portaria de autorizacdo para o funcionamento juridico da
empresa e do competente arquivamento dos atos constitutivos na Junta
Comercial”. Ou seja, se o DAC entender que o plano de negdcios
apresenta uma previsao adequada de estrutura para cumprir os
requisitos de habilitacao, emite uma portaria de autorizacao para

funcionamento juridico, que permite ao empresario constituir uma



empresa de transporte aéreo de passageiros, importar aeronaves e
implementar sua estrutura operacional

31. Segundo o art. 5° da Portaria n.° 536/GC5, de 1999, essa
autorizacao habilita a empresa a:

a) solicitar a Comissdo de Coordenacao do Transporte Aéreo -
COTAC -autorizacao para importar aeronaves, quando for o caso;

b) registrar as aeronaves no Registro Aerondautico Brasileiro -
RAB; e

c) solicitar ao DAC o Certificado de Homologacao de Empresa
de Transporte Aéreo - CHETA, na forma do Regulamento Brasileiro de
Homologacao Aerondutica - RBHA - correspondente.

32. Uma vez montada a empresa, a Portaria n° 536/GC5
prevé que o DAC realize inspecdes para avaliar se a empresa constituida
possui, de fato, as caracteristicas previstas no plano de negécios, que
permitam iniciar suas operagdoes de acordo com os requisitos juridicos,
operacionais, técnicos, administrativos e econémico-financeiros. Em caso
de aprovacao, o DAC emite entao o CHETA - Certificado de Homologacao
de Empresa de Transporte Aéreo, consoante o terceiro bloco da Figura 1.

33. Ultrapassada a etapa de constituicao juridica da empresa,
esta pode submeter ao Comandante da Aeronautica, por intermédio do
DAC, o pedido de outorga de concessdo de servicos publicos de
transporte aéreo. Assim, depois de aprovado o pedido de concessao,
ocorre a publicacdo de portaria que outorga a concessao, que sO &
efetivada por meio da celebracdao do contrato de concessao entre a
empresa de transporte aéreo e o DAC.

34. No contrato sao fixados os direitos e as obrigacdes da
concessionaria, o seu objeto, que é caracterizado pela rede de linhas a
ser operada (plano basico de linhas para o inicio das atividades), prazo
de concessao e condicdes gerais, conforme expresso no art. 8° da
Portaria n.° 536/GC5, de 18/8/99. Além disso, a concessao, de acordo
com o art. 9° da referida Portaria, também habilita a empresa a

participar da Comissao de Linhas Aéreas - CLA e a solicitar ao DAC a



emissao dos Horarios de Transporte - Hotran das linhas aéreas
constantes do plano basico de linhas anexado ao contrato de concessao.

35. As formalidades e os atos previstos na Portaria n.°
536/GC5 tratam do cumprimento de regras especificas que precedem a
formalizacdao do contrato de concessao para exploracao de servigos
publicos de transporte aéreo, e estao em consonancia com o disposto na
Lei n.0 7.565/86, em especial os arts. 181, 193 e 196. O que se
depreende da andlise destas formalidades e atos é que constituem um
procedimento de habilitagao.

A dinamica operacional do mercado brasileiro de transporte
aéreo de passageiros

36. A configuracao operacional das malhas das principais
empresas aéreas brasileiras segue a tendéncia do modelo moderno
adotado mundialmente, o hub-and-spoke. Nesse sistema de
coordenacgao de trafego, um aeroporto maior funciona como um centro,
ou ponto de conexdo (hub), para articular véos partindo e/ou chegando
de outros aeroportos que compdem rotas secundarias, formando assim
uma malha de linhas aéreas. A principal diferenca deste modelo para o
modelo utilizado anteriormente, chamado de ponto-a-ponto, é que voos
que costumavam servir a apenas um mercado (ponto), passam a servir
a varios. [Ragazzo, 2006, pg. 7]

37. O sistema hub-and-spoke permite aumentar a freqiiéncia
de voos sem cair abaixo do nivel eficiente de trafego, bem como atender
aeroportos cujo volume de trafego para outras cidades seria insuficiente
para justificar a operacdo sob o sistema ponto-a-ponto. Assim, com a
operacionalizacdo dos servigos aéreos sob tal arranjo, é possivel oferecer
maior opcao de servico para um numero maior de destinos, reduzir a
necessidade de mudar de companhia em escalas para atingir
determinados destinos e reduzir tempo em conexdes entre voos,
beneficiando os consumidores.

38. Uma das conseqiliéncias da adocao desse modelo é que a
malha que define o escopo de atuacdao das empresas de transporte

aéreo regular de passageiros é cada vez mais interligada, com aumento



no numero de combinagdes entre trechos de diferentes voos
regulares(5) que possibilitam realizar a ligacao entre uma origem e um
destino. Isso faz com que aumentem as possibilidades de otimizacgao
dessas malhas, em funcdo da evolucdo e da sazonalidade da demanda.
Tal otimizacdo pressup0e uma certa flexibilidade para alterar a alocacao,
incluir ou suprimir vbéos que compdem as malhas aéreas. Estas
mudancas sO sao possiveis apds a aprovacdo do DAC, com a emissao de
um Hotran, processo descrito na secao 0.

(5) Voo regular é a ligacao aérea entre duas ou mais
localidades, caracterizada por um numero, através do qual é executado
o servico regular de transporte aéreo, de acordo com horario, linha
equipamento e freqliéncia, previstos em HOTRAN.

A “competigao” por linhas ao longo do tempo define a oferta
de vbos

39. Esta secdo é dedicada a demonstrar que o escopo de
atuacdo de uma empresa de transporte aéreo regular de passageiros
ocorre na pratica com a dindmica de adjudicacdao de novas linhas. Os
dados de oferta por empresa apresentados para o periodo 2000-2005
(Tabela 2 e Grafico 1, secao 0) revelam que o mercado aéreo brasileiro é
bastante dinamico, ja apresentando movimentos significativos de
entradas e saidas de agentes econdmicos. Apesar de haver varios
trechos de linhas aéreas entre os principais aeroportos do Pais em que
ha uma grande demanda ja consolidada, mudancas nos voos regulares
gue compdem as malhas das empresas aéreas sdo a regra no dia a dia
do transporte aéreo de passageiros.

40. As empresas estdo sempre otimizando sua malha aérea,
mudando o arranjo das ligacbes entre os aeroportos, dos horarios de
vOos, da operacao a partir de algumas bases. Nessa dindmica, pode-se
falar em uma competicdao, ao longo do tempo, entre as empresas pela

operacao das malhas de forma mais otimizada, utilizando uma infra-



estrutura que apresenta limitagdes em muitas situagdes, e procurando
adaptar a oferta as condicdes de demanda.

41. A seguir sao apresentados exemplos que caracterizam as
alteracdes recentes nas malhas das trés maiores empresas do setor,
Tam, Gol e Varig, que representam mais de 95% da oferta medida em
assentos.km. Frente a tal dindmica do setor, seria muito dificil pensar
em uma situacdo em que o Poder Publico ofertasse em uma licitacdo,
por exemplo, conjuntos de linhas ou voos regulares pré-definidos, a
serem explorados pelas empresas aéreas em regime de concessao com
perspectiva de longo prazo, sem haver grandes mudancas no escopo do
objeto licitado.

A configuracdo da malha de vbéos operados pelas empresas
varia ao longo do tempo

42. A constante otimizacdao da malha de uma empresa aérea,
frente a evolucdo da demanda, das condigdes de mercado e de possiveis
choques externos, é um fator importante para assegurar a sua
competitividade. Em razao disso, as empresas aéreas estdao sempre
implementando novas combinagdes de vbos regulares, com vistas a
obter um arranjo que lhe seja mais favoravel. O grafico a seqguir
consegue demonstrar uma das dimensdes nessas alteracdes de arranjos
de vobos, a utilizacdo de diferentes pontos de origem e destino. Além de
modificagcbes em suas frotas de aeronaves, o que pode alterar a oferta
de assentos por vb6o, as empresas também modificam horarios e
freqUéncias dos voos.

Grafico 2 - Numero de aeroportos servidos em voos
domeésticos, por empresa.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

43. Mais intensa do que a inclusao ou retirada de cidades a
serem servidas pelas malhas, é a variacdao de combinagdes de trechos
formando linhas entre as cidades tradicionalmente servidas pelas malhas
das empresas aéreas. Essa variagdao no nimero de trechos significa que

é intenso o movimento de alteracao dos vbos que compdem a malha das



empresas, que na realidade pode ser ainda maior do que as flutuacoes
demonstradas por meio do Grafico 3, na medida em que as empresas
alteram horarios de vOos para otimizar sua operagao.

Grafico 3 - NUmero de trechos em v6os domésticos operados
por cada empresa.

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

44. A dinamica operacional na prestacdo dos servicos de
transporte aéreo, para ajustar a oferta a demanda, gera uma constante
modificacdo das malhas das empresas aéreas, conforme se observa nas
Figuras 2 a 4, que representam os trechos operados por cada empresa
ao longo do tempo. E importante ressaltar que as ligacdes entre as
cidades podem ocorrer por meio de diversos vbos regulares operando
em diferentes horarios.

Figura - Evolucao da malha da TAM

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Figura 2 - Evolugao da malha da GOL

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Figura 3 - Evolugao da malha da Varig

VIDE GRAFICOS NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC. Dados tratados por SEFID/TCU.

45. Esses mapas de rotas demonstram que a malha de voos
regulares das empresas aéreas estd em constante modificacdo. Sao
essas malhas que definem o escopo do objeto da concessdo, a prestacao
dos servicos de transporte aéreo regular de passageiros, para cada
concessionaria. Além de perceber que as malhas se modificam, é
importante compreender o que leva a isso: as forcas de mercado. O
aumento de voos regulares decorre do pedido das empresas, motivadas
pela expectativa de lucro, considerando as condigdes de demanda, e nao
de uma iniciativa do Poder Publico, como geralmente ocorre nas
concessoes.

46. A definicao do que seria o objeto de concessao e o escopo

de atuacao de cada empresa(6) , a malha de vbos, acaba sendo definida



na pratica com a dindmica de adjudicacdo de novas linhas. E a
“competicao” entre as empresas “habilitadas” (as concessionarias) por
linhas ao longo do tempo que define a oferta de voos regulares para
transporte de passageiros. O contrato de concessao se configura, assim,
como um instrumento de habilitacdo para prestar os servicos de
transporte aéreo. Isso se deve porque apesar da vinculagao inicial com o
plano basico de linhas, uma vez em operagao, a concessiondria de
transporte aéreo de passageiros possui uma grande flexibilidade para
mudancgas tanto do referido plano quanto dos vbdos regulares para
prestacdao dos servigos.

(6) A definicao do objeto de concessao em termos de escopo
de atuacdo da concessionaria é fundamental quando se trata de
aspectos fundamentais de um contrato de concessao, como o principio
do equilibrio econdémico financeiro. E este escopo de atuacdo que define
a base de remuneragao sobre a qual discute-se a justa remuneracao
para o empreendedor.

47. A proxima secdao descreve como se da o processo de
alteracdo ou de criacdo de vbos regulares, o que requer a aprovagao de
diversos 6rgaos, que constituem a Comissdo de Coordenacao de Linhas
Aéreas Regulares (COMCLAR).

Descricao do processo de julgamento de novos HOTRANS e de
modificacdes nos ja existentes

48. Para operar novas linhas ou alterar as linhas ja em
operacdao, as empresas aéreas precisam do aval do DAC, o que é
definido por meio de um documento denominado HOTRAN - Horario de
Transporte -, que formaliza as concessdes para a exploracao de linhas
aéreas regulares internacionais e domésticas de passageiros e/ou carga
e da Rede Postal pelas empresas de transporte.

49. Em um Hotran estdo definidos todos os dados relativos ao
servico de transporte aéreo a ser prestado em uma linha, que irdo

definir os voOos regulares ofertados: o tipo de aeronave que sera



utilizada, os aeroportos de origem e destino de cada trecho da linha,
com os horarios de partida e chegada, e a freqliéncia semanal de
operacao, conforme expresso na Instrucao de Aviacao Civil n.0 1223
(IAC 1223). Exemplos de pedidos de Hotran encontram-se as fls. 93-153
do anexo 1.

50. Além de tratar da confeccao do Hotran a IAC 1223,
também definiu o entendimento, quanto as linhas aéreas domésticas
nacionais e especiais, nos seguintes termos:

- Linhas Aéreas Domeésticas Nacionais sdo aquelas cuja
caracteristica seja a ligacdo direta de dois ou mais grandes centros
populacionais e econdmicos; e

- Linhas Aéreas Domeésticas Especiais sao aquelas que ligam
dois aeroportos centrais ou um aeroporto central com o aeroporto da
Capital Federal. Sao designados como aeroportos centrais os aeroportos
do Rio de Janeiro - Santos Dumont (SBRJ), de Sao Paulo - Congonhas
(SBSP) e de Belo Horizonte - Pampulha (SBBH).

51. Como pode ser visualizado no fluxograma a seguir, para
operar novos v0os ou alterar os vOos ja existentes, a concessionaria
depende do parecer positivo de varios 6érgaos que fazem parte de uma
comissdo consultiva, a COMCLAR. Cada membro da o parecer quanto a
um dos aspectos do pedido: os SERAC (Servicos Regionais de Aviacao
Civil), responsaveis pelo controle do trafego aéreo, verificam se as
aerovias a serem utilizadas nos horarios pretendidos comportam mais
uma linha em operacdo; a Infraero verifica se ha infraestrutura
aeroportuaria disponivel em cada um dos aeroportos em que se
pretende operar, para os horarios propostos, e o DAC avalia se a nova
linha ndo ird trazer excesso de oferta, aspecto que sera discutido em
maiores detalhes na secdo seguinte.

Figura 4 - Mapa de produtos simplificado em uma analise de
HOTRAN (horario de Transporte).

VIDE GRAFICO NO DOCUMENTO ORIGINAL

Fonte: DAC.



52. Caso exista alguma restricao de um dos membros do
Conselho ao pedido de HOTRAN, a empresa é notificada, podendo ser
sugeridas alteracdbes que viabilizem a operacao da linha, ou
simplesmente negado o pedido, com a fundamentacao da negativa. Em
caso de aprovacao, a Empresa, o SERAC e a Infraero sao notificados da
data prevista para entrada em operacao da nova linha, para as
providéncias operacionais. Finalmente, o HOTRAN é inserido na base de
dados de v6os em operagao, mantida pelo DAC.

53. As normas para alteragdbes desses vbos foram
estabelecidas na Instrucao de Aviacao Civil n.© 1224 (IAC 1224),
aprovada e editada pelo DAC mediante a Portaria n.9 034/DGAC, de
19/1/2000. Segundo esta Instrugcao, os cancelamentos eventuais de
vOos ou de escalas, para atender interesse da empresa, poderdo ser
efetuados desde que:

- nenhum passageiro com reserva confirmada seja
prejudicado; e

- 0 cancelamento da(s) escala(s) nao  desviar
significativamente o itinerario previsto.

54. A mesma Instrucao dispde ainda que:

“3.8 - Trocas eventuais de equipamento previsto em HOTRAN
doméstico poderdao ocorrer, devido inesperada indisponibilidade
operacional e por excesso ou reducao de demanda, desde que nenhum
passageiro seja prejudicado.

3.9 - O cancelamento programado de vbos e/ou escalas, em
ocasides especiais, devido a reducdao de demanda, podera ocorrer, apds
autorizado pelo Subdepartamento de Planejamento (SPL), e desde que
nenhum passageiro com reserva confirmada seja prejudicado.

3.10 - Considerando as situacdes excepcionais por que passa
uma rede de linhas, as empresas poderao proceder alteracdes
tempordrias nas suas linhas aéreas regulares, quer seja na sua
totalidade ou parcialmente, ou entdo, a suspensdao temporaria do
HOTRAN, desde que previamente autorizadas pelo Subdepartamento de

Planejamento (SPL).



3.11 - As alteracbes temporarias serao autorizadas no
maximo, pelo prazo de 60 (sessenta) dias.”

55. Ao desejar deixar de operar uma de suas linhas de forma
definitiva, a empresa também deve comunicar o fato ao DAC. Segundo
os técnicos daquele 6rgao, ha situacdbes em que o DAC procura
argumentar junto as empresas sobre a necessidade da manutengao da
linha, quando é o caso, mas o 6rgao nao adota nenhuma medida
coercitiva para forcar as empresas a operarem determinada linha.

Limitacao na analise de HOTRANS para ndo haver excesso de
oferta

56. Segundo a literatura econdmica recente, a principal
explicacdo para as varias crises no setor de aviagao civil € a natureza
pro-ciclica do setor(7) , mas ha outras linhas de raciocinio. Um dos
argumentos é o excesso de oferta. Com base nisso, ha mercados
domésticos de transporte de passageiros que operam criando situacdes
em que se realiza algum tipo de controle sobre a oferta. Entretanto, nos
paises com mercados aéreos domésticos mais desenvolvidos, como
Estados Unidos e Europa, de modo geral ndo ha barreiras a entrada de
novos competidores.

(7) Como sera visto na secdo 0, para o caso brasileiro, outro
elemento importante para explicar crises no setor é a instabilidade
cambial, uma vez que muitos custos das empresas aéreas sao em
délares, e sua receita € em Reais.

57. No Brasil, apesar de verificar-se um movimento de
flexibilizacdo do mercado no sentido da liberalizacdao e da eliminagao de
barreiras a entrada(8) , ainda persiste a imposicao de alguns limites
para a criacdo de novas linhas regulares de transporte aéreo de
passageiros, com vistas a nao haver excesso de oferta, o que causaria

prejuizo as empresas em operacdao, ameagando o setor(9) .



(8) Ainda persistem limitagdes quanto a participacdo do
capital estrangeiro nas empresas brasileiras de transporte aéreo regular
de passageiros (no maximo 20% do capital).

(9) Nenhum dos trabalhos pesquisados apresenta conclusdes
nesse sentido, com base em dados econémicos.

58. Ao realizar a anadlise de um pedido de HOTRAN, o DAC
verifica se ha condicdes de demanda para a oferta adicional de vbos em
cada um dos trechos da linha. O critério para determinar se ha ou nao
excesso de oferta é a taxa de ocupacao dos voos regulares em operagao
em cada trecho analisado. Se a ocupacao média for superior a 65% dos
assentos disponiveis, o DAC entende que a nova linha ndo ira causar
excesso de oferta, e o HOTRAN pode ser aprovado quanto a este
quesito.

59. No entanto, o paragafo 1° do art. 48 da Lei n©°
11.182/2005, ao assegurar as empresas concessionarias de servicos
aéreos domésticos “a exploracao de quaisquer linhas aéreas, mediante
prévio registro na ANAC, observada exclusivamente a capacidade
operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares de servico
adequado”, afasta a possibilidade de negativa a um pedido de novo
Hotran com base em critérios associados a eventual excesso de oferta.
Sendo assim, é importante determinar a ANAC que observe o
mandamento legal e abstenha-se de considerar questdes relacionadas a
eventual excesso de oferta na analise de novos pedidos de Hotrans.

As caracteristicas econémicas do mercado de transporte aéreo
de passageiros

60. O servico de transporte aéreo regular de passageiros
apresenta caracteristicas estruturais de uma industria de rede,
denominacao essa originada da estrita complementaridade existente
entre os segmentos de suas cadeias produtivas, cujos elos estabelecem,
por razdoes de natureza tecnoldgica, elevados graus de interdependéncia

entre si. Segundo Guimaraes e Salgado (2003, pg. 1), apesar disso,



esse servico ndo constitui um caso de monopdlio natural, por nao
apresentar as caracteristicas que o configuram:

- a industria ndo apresenta economias de escala e de escopo
significativas, vis-a-vis a dimensao do mercado;

- ndo ha substantivas barreiras a entrada;

- 0 investimento para ingressar nesse setor é de menor
magnitude e pode ser recuperado em sua maior parte, caso um produtor
resolva abandonar o mercado.

61. Segundo Araujo Jr. (2005), a configuragdo de uma
indUstria de rede - o numero de empresas incumbente, seus tamanhos
relativos e seus vetores de producdo - depende de quatro fatores
basicos: a natureza das tecnologias vigentes, o tamanho do mercado, as
estratégias de competicdo das empresas e o estado da regulagao
nacional. O conjunto de tecnologias disponiveis delimita os niveis
potenciais de economias de escala, escopo(10) e densidade a serem
exploradas pelas empresas incumbentes. Os niveis efetivos de tais
economias resultam da interacdao entre a base tecnoldgica, a dimensao
do mercado e as estratégias de competicdo das empresas.

(10) Segundo Guimaraes e Salgado (2003) economias de
escopo no setor aéreo podem ser relevantes tanto do lado dos custos,
guando o custo de produzir um dado conjunto de produtos é menor do
que o de produzir qualquer um de seus subconjuntos, como, sobretudo,
do lado da demanda, quando a demanda por um conjunto de produtos é
maior do que quando os produtos sao oferecidos separadamente.

62. Estas peculiaridades das industrias de rede implicam trés
desafios as politicas publicas: gerar volumes agregados de investimentos
coerentes com as necessidades da economia; assegurar as condicoes
institucionais compativeis com a formacao de configuragdes eficientes no
setor em questdo; impedir condutas empresariais contrarias ao interesse

publico.



63. Segundo Guimaraes e Salgado (2003, pg. 4), a
implementacao de novos mecanismos de competicao por diferenciacao
de produto(11) , e em particular a difusao do sistema de prestacao de
servicos sob o arranjo hub-and-spoke (descrito na secdo 0), da origem a
economias de escopo, que, apesar de limitadas em relacao ao mercado
como um todo, sao importantes, uma vez que economias de escala,
embora existentes, sao limitadas(12) .

(11) Essa competicao é baseada na pratica da discriminagao
de precos que tem como fulcro a segmentacdao do mercado entre
“viajantes-coporativos sensitivos ao tempo” (time-sensitive business
travellers, caracterizados por baixa elasticidade-preco da demanda,
criando o segmento de mercado de bilhetes mais caros, sem restricoes
guanto a remarcagoes) e “viajantes-turistas sensitivos ao preco” (price-
sensitive tourist-travellers, caracterizados por elevada elasticidade-preco
da demanda, criando o segmento de mercado de bilhetes mais baratos,
com maiores restrigoes).

64. Nesse contexto, a emergéncia de economias de escopo
vem conferir as empresas de maior porte uma vantagem competitiva
gue nao lhes era propiciada por economias de escala. Assim, tem sido
sugerido que a competicdo entre empresas aéreas em um mercado
desregulado se manifesta como uma competicao entre redes de linhas
aéreas. Esta competicdao ird determinar a dinamica e a evolugao das
redes de linhas aéreas de cada empresa, o que tem grandes implicacoes
praticas para a adequabilidade de um ou outro instituto legal para
regulamentar o setor, em funcao da flexibilidade que o marco confere as
empresas para permitir modificacdes as malhas com vistas a aumentar a
sua competitividade.

65. A presenca de economias de escopo explica, em parte, por
gue a entrada de novos competidores nos mercados de transporte aéreo
apds os processos de desregulamentacdao tem sido menor que o

esperado. Além disso, o ingresso de novas empresas operando rotas



especificas tem sido afetado pela resposta das empresas ja atuando no
mercado, seja por meio de reducdo de precos, seja por aumento da
oferta de v6os em rotas especificas.

66. Esse tipo de comportamento, em mercados ja
desregulamentados, foi alvo de reclamagdes por parte das empresas
afetadas, e caracterizado pelos reclamantes como praticas competitivas
desleais e politicas de precos predatérios. Nos Estados Unidos, o
Departamento de Transporte considerou a questao suficientemente
relevante para justificar a definicdo de procedimentos e critérios para
estabelecer os limites entre procedimento competitivo legitimo e
conduta contraria a concorréncia.

67. Esse quadro é relevante porque permite avaliar, para o
setor aéreo, o argumento de que a concorréncia predatéria € um risco
eminente para o desenvolvimento do setor. Essa perspectiva
materializava-se expressamente pelo art. 193 do Cddigo Brasileiro de
Aeronadutica, ao atribuir ao Governo a missao de “proteger o mercado da
‘competicdo ruinosa’ e assegurar o seu melhor rendimento econémico,
podendo, para esse fim, a autoridade aeronautica, a qualquer tempo,
modificar freqliéncias, rotas, horarios e tarifas de servicos e outras
guaisquer condigdes da concessao ou autorizacao”.

68. Vigorando completamente antes da edicao da Lei n©
11.182/2005, este dispositivo amparou as medidas implementadas no
Brasil em 2003 e 2004, que significaram uma interrupgao no processo
de desregulamentacdo iniciado em 1991. Por meio da edicao das
Portarias n%s 243/GC5, 731/GC5 e 447/DGAC, foram restabelecidos
alguns dos controles que vigoravam até o final dos anos 80, como
restricoes a importacdo de aeronaves, barreiras a entrada de novas
empresas, tentativas de “adequar” a oferta de voos as avaliagbes do
DAC sobre comportamento da demanda e intervengbes seletivas nas
politicas comerciais das empresas, tais como tarifas promocionais

praticadas pela GOL em alguns trechos, a R$ 50.(13)



(13) Como mencionado no paragrafo 0, foi a acdo do DAC
proibindo a GOL de praticar tarifas promocionais foi objeto de
guestionamentos por parte do Senado Federal. No ambito dessa
discussdo foram levantados os questionamentos relacionados a questao
da auséncia de licitacao para a outorga de novas concessoes.

69. Segundo Guimardes (2003, pg. 6), acdes regulatdrias
estabelecendo esses controles fazem sentido se estratégias do tipo hit-
and-run(14) , por empresas entrantes forem factiveis. E 0 caso em que,
na auséncia de barreiras de entrada e os investimentos sao
recuperaveis, uma empresa ingressa no mercado para explorar
possibilidades de ganhos no curto prazo (possivelmente em segmentos
mais lucrativos) e deixando o setor em seguida, apds ter desorganizado
sua estrutura e funcionamento, com conseqiiéncias negativas para os
consumidores, que seriam afetados pela instabilidade na prestacao do
servigco, e para as empresas tradicionais no setor, que teriam perdas de
rentabilidade.

(14) Uma traducdo ao pé da letra da estratégia é “bater e
correr”, que denota uma acdo predatodria de um agente econémico em
determinado setor, para em seguida abandona-lo.

70. Como visto, no entanto, a experiéncia mundial de
desregulamentacdao tem demonstrado o oposto: dificuldades para a
consolidacdao de empresas entrantes frente a vantagem comparativa
conferida pelas economias de escopo conquistadas pelas empresas
atuantes no mercado, propiciadas pelos arranjos operacionais em rede
do tipo hub-and-spoke.

71. Mesmo com a retomada do processo de liberalizacao, com
a edicao da Lei 11.182/2005 (Lei da ANAC), parece nao haver um
consenso institucional no Brasil sobre a questdo da concorréncia
predatéria, apesar de este ser um tema amplamente debatido na

literatura sobre organizacdo industrial. Segundo Willig (1998, in Araudjo



Jr, 2005, pg. 12), para que uma estratégia predatéria seja racional, o
mercado precisa reunir trés caracteristicas: (i) o grau de concentracgao,
ap6s a eliminacao dos competidores, deve ser tal que o lucro dos
monopolistas compense os prejuizos incorridos durante a fase de guerra
de precos; (ii) as barreiras a entrada devem ser capazes de proteger o
predador contra os competidores potenciais, atraidos pelos lucros
extraordindrios no mercado em questao; e (iii) as firmas eliminadas nao
conseguem retornar ao mercado apés a elevacao dos pregos.

72. Além das conclusdes e argumentos da literatura
econdmica sobre o assunto, Araujo Jr. (2005, pg. 13) cita a historia
internacional do direito antitruste para concluir que a concorréncia
predatéria € uma conduta insustentavel no setor de transporte aéreo.
Segundo o autor, em cem anos de historia, houve apenas um processo
analisado, em 1999, pela Divisao Antitruste do Departamento de Justica
dos Estados Unidos, tratando de concorréncia predatéria no transporte
aéreo de passageiros. Foi o caso em que a American Airlines foi acusada
de monopolizar o aeroporto de Dallas, por meio de uma politica de
precos que visaria eliminar seus competidores em quatro rotas regionais
gue usavam aquele aeroporto. A American conseguiu demonstrar que
estava explorando suas economias de escopo de forma eficiente, e
transferindo parte dos ganhos para os consumidores. Os danos causados
aos competidores regionais eram apenas uma conseqliéncia do processo
de competicao.(15)

(15) O autor ndo cita os desdobramentos futuros nesse
segmento de mercado. Entretanto, como nao ha barreiras a entrada no
mercado americano, €& dificil crer, a partir da argumentacdo
apresentada, que a American Airlines conseguisse extrair rendas de
monopolista, se é que os competidores das rotas em questdo as
abandonaram.

73. Guimaraes e Salgado (2003, pg. 7) alertam que duas

questdes relacionadas a concorréncia e economias de escopo Vém



merecendo a atencao de especialistas e autoridades governamentais nos
paises com setores aéreos desregulamentados: uma delas é relacionada
ao caso descrito anteriormente, o ganho de vantagem competitiva e
poder de mercado, em particular a posicao dominante em um hub; a
outra se refere as associacdes entre empresas aéreas.

74. No contexto de posicoes dominantes em aeroportos
importantes (hubs), é relevante analisar a politica adotada na gestao de
slots(16) nesses aeroportos. Essa politica é operacionalizada por meio
das decisdbes administrativas de organismos governamentais ou
autoridades aeroportudrias, no caso brasileiro, a Infraero. Ou seja, a
regulacdo da infraestrutura aeroportudria pode ter efeitos sobre o
mercado aéreo de passageiros. Uma convengdo no setor que vem sendo
guestionada recentemente é o reconhecimento do direito de precedéncia
(grandfather rights), de que uma empresa aérea retém o direito a um
slot em um aeroporto pelo fato de ter detido, previamente, de forma
continua, esse direito. Esse tema demonstra a necessidade de manter
investimentos em expansdo e atualizagdo tecnoldgica da infraestrutura
aeroportudria para evitar que esta se transforme em fator restritivo a
expansao do mercado e a concorréncia.

(16) Slots sao espacos fisicos e temporais para decolagem e
aterrissagem de aeronaves, aspecto que pode representar barreiras a
entrada de novas empresas, se controlados de forma critica por
empresas ja instaladas.

75. Com relacao as associacdes entre empresas, que vém
conferir economias de escopo, a atencao se volta ndo apenas para as
fusOes e aquisicoes, mas também para novas modalidades de aliangas
comerciais e estratégicas que vem sendo implementadas no setor, como
o compartilhamento de vbéos (code share) e associacdoes em programas
de milhagem (frequent flyer programmes). Em 2005, o CADE analisou o
code share praticado por Varig e TAM entre marco de 2003 e maio de

2005, concluindo pelo arquivamento do caso sem julgamento de mérito,



em fungdo da desisténcia das empresas no processo de fusao (fls. 02 e
02-b, anexo 1).

76. Ressalte-se que a aprovacao do code share se deu
mediante uma série de condicbes impostas as empresas(17) , e que
antes do julgamento da fusdao pelo CADE, a Secretaria de
Acompanhamento EconOmico(SEAE) do Ministério da Fazenda
apresentou Nota Técnica (fls. 03-22, anexo 1) na qual recomenda a
revogacao do Acordo de Preservacao de Reversibilidade da Operacao
(APRO), que previa a manutengao do code share entre as empresas.

(17) Segundo o relatério do Conselheiro do CADE (2005), Luis
Carlos Prado, as empresas comprometeram-se a que, durante a vigéncia
do acordo, manteriam em completa separacao suas atividades
comerciais e de marketing, bem como toda a contabilidade e financas,
tendo o code share apenas e tao somente a finalidade de
compartilhamento de aeronaves em algumas rotas. Permaneceriam
igualmente separadas todas as operacdes em terra, tais como areas de
check-in e portdes de embarque nos aeroportos, manutencao, catering,
etc.

77. Apesar de recente, a experiéncia brasileira de liberalizacao
do setor aéreo ja é objeto de estudos quantitativos com resultados
concretos. Em estudo limitado a ponte aérea Rio-Sdo Paulo, Oliveira
(2003) conclui que as reformas regulatdrias implementadas pelo V
CONAC trouxeram ganhos em termos de aumentos do grau de
competitividade e de diferenciacao de produtos oferecidos aos
passageiros. Além disso, o estudo permitiu analisar os efeitos dos niveis
de concentracao do mercado e de dominancia de rotas sobre os precos
praticados pelas empresas, com resultados que corroboram as
conclusdes da literatura especializada: ambos os fatores conferem
vantagem significativa em termos de competitividade para as empresas

dominantes.



78. Busto, Turolla e Oliveira (2005) aplicaram uma
modelagem estrutural de oligopdlio, estimando um parédmetro de
conduta para caracterizar o poder de mercado das firmas sob a hipdtese
de diferenciacdo de produto, para o mercado da ponte aérea Rio-Sao
Paulo, ao longo do periodo 1997-2001. Concluiram que a politica de
flexibilizagao implementada pelo DAC foi bem sucedida em promover um
maior grau de rivalidade entre as empresas, com impactos positivos no
que diz respeito a intensificacdo da conduta competitiva no mercado
analisado.

A natureza pro-ciclica do mercado aéreo de passageiros e
suas peculiaridades no Brasil

79. A justificativa para manter controles sobre a oferta é que
0 excesso de competicdo poria em risco a sustentabilidade do setor
aéreo. Apesar desta equipe nao ter tido acesso a nenhum trabalho com
alguma modelagem quantitativa para defender esse ponto de vista,
sabe-se que criticos da liberalizacdo do mercado aéreo citam as recentes
crises financeiras em empresas do setor como suporte para sua
argumentacao. No entanto diversos autores, como Guimaraes e Salgado
(2003), Oliveira (2003) e Busto, Turolla e Oliveira (2005) apresentam
explicagbes mais ricas para tais crises.

80. Associar as recentes crises no setor de transporte de
passageiros em varias empresas ao redor do mundo exclusivamente ao
processo de desregulamentacao é fechar os olhos para outras causas.
Uma caracteristica econémica muito importante do transporte aéreo de
passageiros € sua forte correlacdo positiva com o crescimento
econdmico. Ou seja, € um mercado sujeito a flutuagdes ciclicas que, de
modo geral, refletem a evolucdo da economia como um todo, sendo
assim sujeito a choques externos.

81. Na histdria recente, eventos particulares, como a invasao
do Kuwait em 1990 e os atentados terroristas de 2001 sao importantes
causas para as perdas experimentadas no setor, em nivel mundial, nos
periodos 1990-1994 e 2001-2003. Entretanto, Guimardes e Salgado

(2003, pg. 6) salientam gque, mesmo nesses periodos algumas empresas



permaneceram lucrativas: as operadoras de baixo custo (low-cost
carriers). E o caso das empresas Southwester Airlines, JetBlue e AirTran
gue, embora tendo incorrido nos custos adicionais de seguranca pos-
atentado terrorista nos Estados Unidos, apresentaram resultados
positivos em 2001 e 2002.

82. No caso brasileiro, ha ainda uma outra questdo de
natureza macro que agrava a forte correlacao do desempenho do setor
com o da economia. E a questao da instabilidade cambial do Pais, uma
vez que boa parte dos investimentos em aeronaves esta atrelada ao
délar (sejam contratos de leasing ou financiamentos internacionais em
ddélar), e importantes custos varidveis, como pecas para manutengao e
combustivel. O querosene de aviacdo é um derivado do petrdleo,
commodity cujo preco, por mais que seja mantido temporariamente em
niveis diferentes da cotagao internacional, acaba seguindo-a.

83. Como em geral crises cambiais estdo associadas a
periodos de reducao da atividade econOmica, seja como causa ou como
conseqliéncia desta, as empresas aéreas no Brasil tendem a sofrer
duplamente os choques externos de natureza macroecon6mica. Além
disso, segundo Oliveira (2003, pg. 3), as empresas aéreas brasileiras
enfrentam niveis gerais de taxacao muito superiores aos das empresas
européias e norte-americanas*18) , e taxas sobre os combustiveis duas
vezes maiores.

(18) Taxacao global em torno de 35%, contra 7,5% para
empresas americanas € 9% para empresas européias.

84. Devido a especificidade do ciclo de investimentos do setor,
existe a possibilidade de contracdo da demanda no intervalo de tempo
decorrido entre a decisao de investir na expansao da frota e a
incorporacdo efetiva da nova aeronave ao trafego, o que pode acarretar
em declinio do indice de aproveitamento dos v06os, com possiveis perdas
para as empresas. Com relagao a isso, Guimaraes e Salgado (2003, pg.

7) ressaltam que é uma caracteristica do setor com a qual as empresas



tém que conviver e devem se ajustar. Além disso, a caracteristica pro-
ciclica do setor é compartilhada por uma ampla gama de setores
prestadores de servigos e da industria de transformacdo, em relagao aos
guais ndo se cogita invocar a mobilizacdo de um aparato regulatério
para assegurar a regularidade e a rentabilidade das empresas que os
constituem.

85. Tendo em vista os argumentos apresentados nessa secgao,
ha varios componentes a considerar ao analisar a evolucao recente do
setor de transporte aéreo no Brasil, e diversos pontos a serem
aperfeicoados na regulacdo do setor. Além da evolucdo da gradual
liberalizacdo do mercado, e outros aspectos institucionais, é preciso ter
em mente que o desenvolvimento do mercado aéreo no Brasil nos
ultimos anos guarda relagao estreita com a retomada do crescimento da
economia.

4. O sistema de aviagao civil e as atividades vinculadas aos
servicos de transporte aéreo

86. O objetivo desta secdo é de apresentar uma visao geral do
sistema de aviacdo civil, destacando a importancia de sua organizagao
para o Estado e as atividades vinculadas aos servicos de transporte
aéreo, especificamente as relativas a navegacdo aérea e as infra-
estruturas aeronautica e aeroportuaria.

4.1. O interesse publico na organizacdo do sistema de aviagao
civil

87. O interesse publico pelas atividades relativas a aviagao
nacional, que abrange a aviagao militar e civil, foi demonstrado ja nos
idos de 1941, quando, por meio do Decreto-Lei n.© 2.961, de
20/1/1941, foi criado o Ministério da Aeronautica (atual Comando da
Aerondutica), que recebeu a atribuicio de dirigir técnica e
administrativamente a aviagao nacional, conforme expresso no art. 2°
do referido Decreto-Lei. Esse normativo, em suas justificativas
preambulares, retratou o interesse publico em relacdo a aviagao nacional

ao considerar o desenvolvimento alcancado pela aviacdao nacional e a



necessidade de ampliar as suas atividades e coordena-las técnica e
economicamente, de maneira que:

a. a sua eficiéncia e seu aparelhamento sao decisivos para o
progresso e seguranga nacionais; e

b. sob uma orientacdo Unica esses objetivos podem ser
atingidos de modo mais rapido e com menor dispéndio.

88. O transporte aéreo sé foi organizado, efetivamente, a
partir da década de sessenta, com a edicdo do Decreto-Lei n.° 32, de
18/11/1966, que instituiu o Codigo Brasileiro do Ar e estabeleceu que a
exploracdo de servicos aéreos dependeria de prévia concessao ou
autorizacao do Governo. Segundo Busto, Turolla e Oliveira (2005), a
distribuicao de concessbes para empresas que quisessem explorar 0s
servicos de transporte aéreo foi importante para organizar a aviagao
civil, em especial, para corrigir a limitacdo da cobertura regional
existente antes da década de sessenta.

89. Na década de 60, ainda, o Decreto n.° 65.144, de
12/9/1969, instituiu o Sistema de Aviacao Civil nos seguintes termos de
seu art. 10:

Art. 19 - Fica instituido o Sistema de Aviacdao Civil do
Ministério da Aeronadutica com a finalidade de organizar as atividades
necessarias ao funcionamento e ao desenvolvimento da Aviacao Civil,
fonte e sede de sua reserva mobilizavel.

§ 19 - Os encargos de Orgdo Central do Sistema s&o
desempenhados pelo Departamento de Aviacdo Civil que, para este
efeito, tem suas atribuicdes definidas no presente decreto.

§ 29 - O Departamento de Aviacdo Civil, como drgao setorial
da Estrutura Basica do Ministério da Aeronautica, tem sua constituicao e
suas atribuicOes gerais definidas em regulamento proprio.

§ 39 - Os o6rgaos ou elementos executivos do Sistema sao
localizados na Estrutura Basica do Ministério da Aerondautica, de acordo
com as necessidades de realizacao da atividade-meio correspondente,

em cada setor da Organizagao.



§ 49 - S3o também considerados como elos executivos do
Sistema de Aviacdo Civil do Ministério da Aeronautica, os 6rgdos ou
elementos estranhos ao Ministério da Aeronautica que, por forca de
convénios, contratos ou concessdes, explorem o0s servigos publicos
correlacionados a Aviacao Civil. (destacamos)

90. O Decreto n.° 65.144, de 12/9/1969, em seu art. 29,
também estabeleceu as tarefas que devem ser realizadas em proveito da
aviacdo civil e da operacao dos aeroportos civis, destacando-se o
controle e a fiscalizagao do funcionamento das empresas concessionarias
e permissionarias de navegacdo aérea e a coordenacdo, o controle e a
fiscalizacdo do movimento de aeronaves civis, publicas e privadas,
inclusive quanto a passageiros e cargas.

91. O sistema de aviacgao civil também foi definido no § 2° do
art. 25 da Lei n.© 7.565/86 como sendo “o conjunto de dérgdos e
elementos relacionados entre si por finalidade especifica, ou por
interesse de coordenacdo, orientacdo técnica e normativa, ndo
implicando em subordinagao hierarquica”.

92. O DAC foi definido como sendo o Orgdo Central do
Sistema e tem por finalidade a consecucdo dos objetivos da politica
aeroespacial nacional no setor da aviagao civil, destacando-se entre suas
atribuicbes gerais o estudo, a orientacdo, o planejamento, a
coordenacao, o controle, o incentivo e o apoio as atividades da aviagao
publica e privada, de acordo com o IV Plano de Desenvolvimento do
Sistema de Aviacao Civil do DAC (PDSAC), aprovado pela Portaria n.°
375/GM-5, de 27/5/1997, para o periodo 1997-2000.

93. O IV PDSAC relaciona como componentes do Sistema,
além dos o6rgaos localizados na estrutura bdasica do Ministério da
Aerondutica [atual Comando da Aeronautica] e das comissdes, conselhos
e sistemas de funcionamento integrado: as empresas nacionais e
internacionais de transporte aéreo regular, de transporte aéreo ndo
regular e de servigos aéreos especializados, os érgaos e empresas de

servicos de apoio ao transporte aéreo e de infra-estrutura aeroportuaria,



orgdos e empresas de manutengcdo, a industria aerondutica, as
entidades aerodesportivas, escolas de aviacao e toda a aviacao geral.

94. Nota-se que varios aspectos motivaram a regulamentagao
das

atividades inerentes a aviacgao civil desde os idos da década de
40, em especial os servicos publicos de transporte aéreo, podendo-se
destacar, em consonancia com o IV PDSAC, os seguintes: assegurar a
estabilidade do empreendimento, garantir a seguranca e a defesa
nacional, fomentar a politica industrial de transporte aéreo e fomentar o
desenvolvimento regional e urbano.

95. Como o setor aéreo é importante sob diversos aspectos
para a sociedade brasileira, varias areas de governo possuem interfaces
com o setor, ou possuem algum interesse relacionado ao tema. Sendo
assim, por meio do Decreto n.° 3.564, de 17/8/2000, foi criado o
Conselho de Aviacao Civil - Conac, para assessorar o Presidente da
Republica na formulacao da politica de ordenacdo da aviacgao civil.

96. O Conac é composto pelos Ministros de Estado da Defesa,
das Relagdes Exteriores, da Fazenda, do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, do Turismo, pelo Chefe da Casa Civil da Presidéncia
da Republica e pelo Comandante da Aerondutica. Segundo o art. 2° do
Decreto n.% 3.564/2000, compete ao Conac:

“I - estabelecer as diretrizes para a representacao do Brasil
em convengdes, acordos, tratados e atos de transporte aéreo
internacional com outros paises ou organizacdes internacionais de
aviacao civil;

II - propor o modelo de concessao de infra-estrutura
aeroportudaria, submetendo-o ao Presidente da Republica;

ITI - aprovar as diretrizes de suplementacao de recursos para
linhas aéreas e aeroportos de interesse estratégico, econdmico ou
turistico;

IV - promover a coordenacao entre as atividades de protecao
de voo e as atividades de regulacao aérea;

V - aprovar o plano geral de outorgas de linhas aéreas; e



VI - estabelecer as diretrizes para a aplicabilidade do instituto
da concessdo ou permissao na exploracao comercial de linhas aéreas.”

97. O Conac, mediante o Voto n.° 002/2003, que estabelece
as diretrizes da politica de aviacdo civil, apresentou “propostas de
diretrizes e agdes governamentais especificas, visando a assegurar o
desenvolvimento sustentavel e integrado dos pilares do setor de aviagao
civil: a industria do transporte aéreo, a indUstria aerondutica, a infra-
estrutura aeroportuaria e a infra-estrutura de controle do espaco aéreo,
plotados em cenario competitivo”.

98. Além disso, o Conac, ao estabelecer os objetivos da
politica de aviacao civil, pretendeu, em relacdo ao mercado interno,
“incorporar, resgatar e desenvolver a visao sistémica com que a aviagao
nasceu no Brasil, integrando o transporte aéreo, a indUstria aeronautica,
o controle do espago aéreo e a infra-estrutura aeroportuaria, entendido
gue estes pilares da Aviacao tém como base a ciéncia e tecnologia, e
esta construcao se realiza com recursos humanos aplicados agora em
ambiente competitivo de mercado”.

99. Constata-se, portanto, o interesse publico na organizagao
do Sistema de Aviacao Civil, especialmente quanto a coordenacdo, ao
controle e a fiscalizacdo das atividades associadas a aviagao civil. Nesse
escopo, torna-se essencial a atuacao do Conselho de Aviacdo Civil, na
medida em que tem a atribuicdo de definir as diretrizes e politicas para
ordenacdo da aviagao civil, que nortearao o exercicio das competéncias
da Agéncia Nacional de Aviacao Civil, especialmente quanto a outorga de
servicos aéreos, conforme disposto no art. 3° da Lei n.°© 11.182, de
27/9/2005.

5. O arcabouco legal relativo a concessao de servigos publicos
de transporte aéreo de passageiros

100. O ordenamento do transporte aéreo de passageiros esta
previsto na Lei n.° 7.565 (Codigo Brasileiro de Aeronautica - CBA), de
19/12/86, recepcionada pela Constituicao Federal de 1988, de acordo
com o disposto no art. 178. O CBA define, em seu art. 1° e paragrafos

seguintes, que o Direito Aerondutico é regulado pelos tratados,



convengoOes e atos internacionais de que o Brasil seja parte, pelo Cédigo
Brasileiro Aerondutico e pela legislacdo complementar, sendo esta
formada pela regulamentacao prevista no referido Cddigo, pelas leis
especiais, decretos e normas sobre matéria aeronautica.

101. O objetivo principal deste tépico é analisar o processo de
outorga de concessdo de servigos de transporte aéreo de passageiros,
com base nos preceitos constitucionais, naqueles previstos nas Leis n.os
7.565/86, 8.666/93, 8.987/95, 9.074/95 e 11.182/2005 e nos
dispositivos infralegais. Busca-se, com isso, verificar se 0 processo de
outorga de concessdo de servicos publicos de transporte aéreo de
passageiros e, principalmente, o contrato de concessao sdo aderentes a
legislagao em vigor.

5.1.A evolucdo da legislacdo sobre servicos publicos e as
conseqliéncias para os processos de outorgas de concessdo no setor
aéreo

102. A concessdo de servico aéreo de transporte regular de
passageiros foi regulamentada, inicialmente, pelo Decreto n.°
72.898/73, que, entre outros aspectos, estabeleceu o prazo da
concessao como sendo de quinze anos, podendo ser prorrogado por
idénticos periodos sucessivamente, a critério do Governo, conforme os
termos do art. 39. Ainda, a prorrogacao deveria ser requerida pela
concessionaria um ano antes do término do prazo da concessdo, de
acordo com o disposto no art. 6°.

103. O Governo Federal, a época, por meio do Decreto n.°
72.898/73, concedeu as empresas Viacdo Aérea Riograndense S.A.
(Varig), Viacao Aérea Sao Paulo S.A. (Vasp), Servicos Aéreos Cruzeiro
do Sul S.A. e Transbrasil S.A. Linhas Aéreas, pelo prazo de quinze anos,
a contar de 10/10/1973, data da publicacdao do referido Decreto, o
direito de explorar o servico aéreo de transporte regular de passageiro,
carga e mala postal, independente de pedido, consoante o disposto no
art. 15. Para tanto, essas empresas deveriam assinar junto ao DAC, no

prazo de trinta dias a contar de 10/10/1973, um termo aceitando as



condicdes previstas no citado Decreto, de acordo com o disposto no § 1°
do art. 15.

104. Em 20/12/1973 [rectius, 20/12/1986], foi publicada a Lei
n.9 7.565 (Codigo Brasileiro da Aeronautica), que, em seu art. 175,
definiu como servigos publicos os de transporte aéreo publico de
passageiro, carga ou mala postal, regular ou nao regular, doméstico ou
internacional. Ainda, estabeleceu que a exploracao desses servicos, pela
iniciativa privada, dependerd sempre de prévia concessdao, quando se
tratar de transporte aéreo regular, ou de autorizacdo no caso de
transporte aéreo nao regular ou de servicos especializados, conforme
disposto no art. 180.

105. O CBA, entretanto, nao fixou qualquer condicao quanto
ao prazo e a prorrogagao da concessao de servico aéreo de transporte
regular de passageiros. Por outro lado, previu, em seu art. 183, que “as
concessdes ou autorizagdes serao regulamentadas pelo Poder Executivo
e somente poderdao ser cedidas ou transferidas mediante anuéncia da
autoridade competente”. Assim sendo, as condicdes gerais acerca da
concessdo de servico aéreo de transporte regular de passageiros,
inclusive as concessdes outorgadas as empresas Varig, Vasp, Cruzeiro
do Sul e Transbrasil, continuaram validas nos termos do Decreto n.°
72.898/73 e dos respectivos instrumentos assinados junto ao DAC.

106. Em 11/4/1988, foi editado o Decreto n.°© 95.910, que
prorrogou por quinze anos, a contar de 10/10/1988, as concessoes
outorgadas as empresas Varig, Vasp, Cruzeiro do Sul e Transbrasil,
conforme os termos do seu art. 1°, de modo que o término do prazo da
concessdo passou a ser a data de 9/10/2003. O paragrafo Unico do art.
10 desse Decreto estabeleceu, também, que "“as concessdes ora
prorrogadas compreendem todas as linhas regulares para transporte de
passageiros, carga e malas postais, atualmente em exploracao; as linhas
que, de futuro, vierem a ser adjudicadas as referidas concessionarias
estardo sujeitas ao disposto neste decreto”. Além disso, o art. 6° fixou o
prazo de cento e vinte dias, contados da publicacdo do Decreto n.°

95.910/88, para que as referidas empresas aéreas assinassem com 0O



DAC o respectivo contrato de concessao, do qual, consoante o disposto
no art. 39, faria parte o plano basico de linhas domésticas aprovado por
aquele Departamento para cada concessionaria.

107. Até a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 ndo
havia obrigatoriedade de realizar licitacdo para outorgar concessao de
servicos publicos, o que sé veio a ocorrer com o advento da Carta
Magna, conforme disposto no seu art. 175. Tendo em vista que o
transporte aéreo regular de passageiros foi definido pelo art. 180 da Lei
n.9 7.565/86 como servico publico a ser explorado sob o regime de
concessao, conclui-se que o art. 175 da constituicao deve ser aplicado
neste caso. Ou seja, a licitacdo seria obrigatéria para outorgar novas
concessoes a partir de 1988.

108. A necessidade de licitacdao para outorga de concessao
para exploracdao de servicos publicos de transporte aéreo também

A\

registrada no art. 122 da Lei n.° 8.666/93, nos seguintes termos: “nas
concessOes de linhas aéreas, observar-se-a procedimento licitatério
especifico, a ser estabelecido no Cddigo Brasileiro de Aeronautica”. No
ano de 1993 nao havia lei que regulamentasse o art. 175 da Carta
Magna.

109. Adveio, entao, em 13 de fevereiro de 1995, a Lei n.°
8.987, que regulamentou o regime de concessao e permissao da
prestacdo de servigcos publicos, previsto no art. 175 da Carta Magna, o
que lhe confere o titulo de Lei Geral de Concessdes de Servigos Publicos.
Nessa mesma data, também foi editada a Medida Provisoria n.© 890/95,
gue determinou a aplicacdo da Lei n.9 8.987/95 para disciplinar as
outorgas de concessdes de servigos publicos de transporte aéreo.

110. Na conversao da Medida Proviséria n.© 890/95, que
resultou na Lei n® 9.074/95, mediante o Projeto de Lei de Conversao n.°
14, de 1995, foi vetado o inciso II do art. 19, que submetia os servicos
de transporte aéreo ao regime de concessao regulamentado pela Lei n.°
8.987/95. Assim, a Lei n.© 9.074/95, ao ser editada, nao incluiu aqueles

servicos entre os relacionados em seu art. 1°.



111. Como demonstra a Mensagem n° 750, de 8 de julho de
1995, do Presidente da Republica, as razoes do veto aos incisos I, II e
II(19) do art. 1 do Projeto de Lei de Conversao n.° 14, de 1995, estao
relacionadas a percepcao de que enumerar tais servicos na Lei causaria
uma redundancia com o art. 175 da constituicdo, dando margem a
interpretacdes erroneas:

(19) Inciso I: producdo, transmissao e distribuicdo de energia
elétrica; inciso II: transportes rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; transportes ferrovidrio e aquaviario, entre portos brasileiros
e fronteiras nacionais ou que transponham os limites de Estado, do
Distrito Federal ou de Territério; inciso III: portos maritimos, fluviais e
lacustres, na forma da Lei n.© 8.630/93.

“ A redagao original do art. 1, como constante da Medida
Provisdria, relacionava elenco amplo de atividades econémicas passiveis
de se submeterem ao regime de concessao ou permissao,
compreendendo servigos inseridos na Orbita de competéncia da Uniao,
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, com as modificagcbes introduzidas no projeto,
somente permaneceram relacionados no corpo do art. 19 servigos
inseridos na érbita de competéncia da Unido, passando o art. 29, por sua
vez, a elencar, ao lado dos casos de saneamento basico e limpeza
urbana, todos os ja referidos na Constituicao Federal, nas Constituicoes
Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, o
que, em Uultima analise, representa duplicidade de disciplina para
idénticos servicos, no que tange aqueles de competéncia da Unido.

Nessas condicdes, considerando que, acaso mantidos, os
incisos I, II e III do art. 19, ante o preceituado no art. 29, poderiam
induzir a errbneas interpretacdes em virtude do aforismo de que a lei
nao contém palavras indteis, em prejuizo da estabilidade das relagdes
juridicas, apresenta-se absolutamente necessario sejam 0s mesmos

vetados, ao abrigo da contrariedade do interesse publico.”



112. Porém, a exclusdo desses incisos ndo afastou a aplicacao
da Lei n.° 8.987/95 ao se proceder a outorga de concessdao ou de
permissao de nenhum dos servicos publicos de que tratavam. A Lei n.°
8.987/95 imp6s a Unido o dever de promover as devidas adaptagdoes em
sua legislacdo que trate de servicos publicos, observando as
especificidades inerentes a cada um dos servicos, conforme se verifica
nos termos do paragrafo Unico de seu art. 1°:

Art. 19 As concessOes de servicos publicos e de obras publicas
e as permissOes de servigos publicos reger-se-do pelos termos do art.
175 da Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais
pertinentes e pelas clausulas dos indispensaveis contratos.

Paragrafo uUnico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios promoverao a revisdo e as adaptacdoes necessarias de sua
legislacdo as prescricdes desta Lei, buscando atender as peculiaridades
das diversas modalidades dos seus servicos. (destacamos)

113. O entendimento do DAC sobre a questdao encontra-se
expresso as fls. 27, na resposta a diligéncia desta Sefid indagando sobre
a “fundamentacao legal para conceder outorgas para a exploracao de
servicos aéreos de transporte regular de passageiros sem a realizagao
de licitacoes”:

De acordo com a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que
institui Normas para Licitacdes e Contratos da Administracdo Publica, é
encontrado em seu artigo 122, a excecao quanto ao procedimento
licitatdrio nas concessdes de linhas aéreas, conforme a sequir transcrito:

‘Art. 122 - Nas concessdes de linhas aéreas, observar-se-a
procedimento licitatorio especifico, a ser estabelecido no Cddigo
Brasileiro de Aeronautica.’

E, na Lei n® 9.074, de 8 de julho de 1995, que estabelece a
outorga e prorrogagdes das concessdes e permissdoes de servigos
publicos previstos no artigo 175 da Constituicao Federal, foi vetado pelo
Exmo. Presidente da Republica o dispositivo do art. 19, inciso II, letra c,
gue remetia a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, sujeitando ao

regime de concessao e permissdao quando coubesse, por licitacdao, o



transporte aéreo, aeroespacial e respectivas instalacdes de infra-
estrutura.”

114. O parecer desta equipe é que a interpretacdo do DAC
desconsidera as razdes do veto presidencial. Seu objetivo nao era
afastar a aplicacdo da Lei n® 8.987/95 aos servicos publicos elencados
nos artigos vetados, mas evitar “erroneas interpretacdes em virtude do
aforismo de que a lei ndo contém palavras inlteis”. Para demonstrar que
o veto ndo afastou a aplicacdo da Lei n° 8.987/95, pode-se citar o
exemplo dos servicos de transmissdao de energia elétrica, também
enumerados em um dos incisos vetados, em que houve varias outorgas
apods a constituicdao, todas precedidas por licitagcdo publica.

115. A partir da analise realizada, conclui-se que a Lei n.°
8.987/95 se aplica a outorga de concessao de servigos publicos de
transporte aéreo, em especial, quanto a necessidade de prévia licitacao
para outorga de concessao. Assim, os contratos de concessao de
servicos publicos de transporte aéreo, celebrados entre a Unido, por
intermédio do DAC, e empresas brasileiras, apdés a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, sem a realizacdo de prévia licitacao,
infringiram a legislacao brasileira.

5.1.1. Da possibilidade de outorga de concessao para
exploracao de servigos publicos de transporte aéreo sem licitacao

116. A contratacdo direta, sem prévia licitacdo, para
concessOes de servigos publicos é possivel, desde que haja uma lei
especifica para tal. Um exemplo desta situacdo ocorre no setor de
telecomunicacdes. A Lei n.© 9.472, de 16/7/97, que trata da outorga de
concessdo de servicos publicos de telecomunicacbes, prevé os casos de
inexigibilidade de licitacdo para a exploracdo no regime de concessao,
conforme os termos dos arts. 91 e 92, in verbis:

“Art. 91. A licitacdo sera inexigivel quando, mediante processo
administrativo conduzido pela Agéncia, a disputa for considerada inviavel
ou desnecessaria.

§ 1° Considera-se inviavel a disputa quando apenas um

interessado puder realizar o servico, nas condicdes estipuladas.



§ 2° Considera-se desnecessaria a disputa nos casos em que
se admita a exploracao do servico por todos os interessados que
atendam as condicdes requeridas.

§ 3° O procedimento para verificacdo da inexigibilidade
compreendera chamamento publico para apurar o numero de
interessados.

Art. 92. Nas hipdteses de inexigibilidade de licitacdo, a
outorga de concessao dependera de procedimento administrativo sujeito
aos principios da publicidade, moralidade, impessoalidade e
contraditério, para verificar o preenchimento das condicdes relativas as
qualificacdes técnico-operacional ou profissional e econémico-financeira,
a regularidade fiscal e as garantias do contrato.

Paragrafo Unico. As condicOes deverao ser compativeis com o
objeto e proporcionais a sua natureza e dimensao.” (destacamos)

117. Nota-se que a Lei n.° 9.472/97 nao sé definiu os casos
de inexigibilidade de licitacdo, mas também o procedimento a ser
adotado quando forem verificadas as hipotese que caracterizam a
inexigibilidade, especialmente quando envolver bens escassos, tal como
ocorre com o espectro de freqliiéncia no setor de telecomunicacoes.

118. Assim, se houvesse uma legislacdo semelhante aplicavel
ao caso do setor de transporte aéreo de passageiros, a realidade
operacional e econdmica do setor sugere que a situacdo em uma nova
outorga poderia ser descrita como analoga a do paragrafo 2° do art. 91:
a inexigibilidade de licitacdo poderia ser justificada legalmente como
desnecessaria, desde que os interessados possam prestar o servico,
atendidas as condicOes estabelecidas pelo poder concedente. Tal como
ocorre hoje em dia, a outorga de concessao de servicos de transporte
aéreo regular de passageiros configura-se muito mais como uma
habilitagcdo para entrar no mercado, e é desejavel que haja varias
empresas prestando os servigos em regime de competigao.

119. Se o Poder Executivo entender que o instituto da
concessdao € o mais adequado para o transporte aéreo de passageiros,

pode propor modificacdo na legislacdo para assegurar que novas



outorgas possam ser concedidas com dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo. Segundo o art. 3° da Lei n.°© 11.182, de 27/9/05, o Conac é o
orgao indicado para propor diretrizes ao setor.

5.2. Andlise dos contratos de transporte aéreo de passageiros
guanto existéncia de clausulas essenciais previstas em Lei

120. A Constituicao Federal de 1988, ao tratar do regime de
prestacdo de servigos publicos, dispds no art. 175, que:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através
de licitacdo, a prestacao de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissionarias
de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizacao e
rescisao da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigagao de manter servigo adequado.

121. Verifica-se que o citado dispositivo constitucional se
reporta a necessidade de lei para definir varios aspectos sobre a
prestacdo de servicos publicos, em especial, o regime de concessao e as
condicdes previstas nos incisos do paragrafo Unico do art. 175 da Carta
Magna.

122. A Lei n.© 7.565/86, apesar de regulamentar
especificamente a prestacdo dos servicos publicos de transporte aéreo,
nao estabelece quais sdao as clausulas essenciais do contrato de
concessao destes servicos. Aplica-se neste caso o art. 23 da Lei n.°
8.987/95, que contém 15 incisos que estabelecem as clausulas
obrigatdrias de todos os contratos de concessdo. A seguir analisa-se o
gue ocorre nos contratos de concessao de algumas empresas escolhidas,
para cada inciso. Os contratos de concessao analisados sao os das
seguintes empresas:

- Brasil Central Linhas Aéreas S/A (fls. 36-41, anexo 1);



- GOL Transporte Aéreos Ltda. (fls. 67-70, anexo 1); e

- BRA Transportes Aéreos Ltda (fls. 87-92, anexo 1).

123. O objetivo da anadlise ndo € realizar uma avaliacao
extensiva da aderéncia dos contratos de transporte aéreo regular de
passageiros a legislacdo para servir de subsidio a eventual julgamento
sobre sua validade. A validade dos contratos poderia ser contestada pelo
simples fato de nao terem sido precedidos por licitacdo. Esse
encaminhamento, entretanto, traria grandes riscos a estabilidade dos
servicos e ao atendimento da sociedade. O que se pretende aqui é
avaliar a padronizacao dos contratos e sinalizar para eventuais correcoes
gue se facam necessarias para adequar os contratos a Lei n°© 8.987/95.

124. Como o DAC entende que a Lei n° 8.987/95 ndo é
aplicdvel a outorga de novas concessdes de transporte aéreo de
passageiros, €& possivel que o contelddo do contrato em termos de
clausulas essenciais previstas nos quinze incisos do art. 23 dessa Lei nao
esteja consubstanciado nos contratos em questao. E possivel também
que, em funcao de especificidades do setor, como por exemplo a
liberdade tarifaria prevista na Lei n® 11.182/2005, nem todos os incisos
sejam aplicaveis. A comparagao entre os contratos é feita para cada
inciso do art. 23 da Lei n® 8.987/95.

I - Objeto, area e prazo da concessao

125. O contrato de concessao da empresa Brasil Central, em
gue pese mencionar na Clausula Nona como objeto as linhas aéreas,
tem como objeto o transporte de passageiros e cargas nas linhas aéreas
concedidas, constantes do Plano Basico, consoante o disposto na
Clausula Primeira e seu paragrafo1°.

126. Ja o Contrato de Concessdo da empresa GOL e o da BRA
definem como objeto o transporte de passageiros, cargas e mala postal
nas linhas aéreas que constam do Plano Basico, de acordo com a
Clausula Primeira e seu § 190, Esses contratos também citam
expressamente o0s servigos como objeto em outras clausulas: Clausula
Décima-Primeira (GOL) e Clausula Décima-Segunda e § 2° da Clausula
Quinta (BRA).



127. Ainda, o § 1° da Clausula Primeira dos trés contratos
estabelece que “as linhas concedidas serdo executadas com as
freqliéncias, as escalas e equipamentos previstos nos respectivos
Horarios de Transporte”. Constata-se, assim, que ndo ha padronizacdo
nos termos constantes dos trés Contratos de Concessdo, quanto a
definicao do objeto e da area para prestacao dos servigos. No entanto, a
comparacao realizada, cotejada com o disposto no inciso I do art. 23 da
Lei n.° 8.987/95, permite concluir que o objeto da concessao é o servico
publico de transporte aéreo de passageiros, carga e/ou mala postal.
Quanto a darea para prestacdo desses servicos, esta deveria estar
delimitada pelas linhas areas que constam do plano basico de cada uma
das empresas Brasil Central Linhas Aéreas S/A, GOL Transporte Aéreos
Ltda. e BRA Transportes Aéreos Ltda.

128. Todavia, em que pese o disposto no § 1° da Clausula
Primeira de todos os trés Contratos de Concessdo analisados, o plano
basico de linhas é alterado ao longo do tempo, em face da dinamica
operacional do servico. Essas alteracdes sao procedidas mediante o
acréscimo ou a supressao de linhas e a modificacdo dos vbos regulares,
conforme prevé a Clausula Primeira de todos os Contratos citados, bem
como as Clausulas Décima-Quarta, Décima-Sexta e Décima-Primeira,
respectivamente, dos Contratos de Concessdao das empresas Brasil
Central, GOL e BRA.

129. Como visto na secdao 0, o transporte aéreo de
passageiros caracteriza-se pela constante alteracao das malhas de voos
gue definem a abrangéncia do servico prestado. O escopo de atuacdo de
cada empresa, inicialmente definido no plano basico de linhas, nao
vincula a atuacdo da concessiondria ao longo de todo o contrato de
concessdo. As alteracdes na malha de voos regulares de uma empresa
podem ocorrer com a inclusdao, modificacdo ou exclusao de vbos das
companhias aéreas, o que é feito mediante a aprovacao de novas
Hotrans. O conjunto de Hotrans em vigor para cada empresa aérea

define a sua malha de vbos regulares em operagao.



130. No que tange aos prazos da concessao, os Contratos das
empresas Brasil Central e GOL fixaram o prazo de quinze anos,
renovavel por idéntico periodo, conforme disposto, respectivamente, nas
Clausulas Décima-Quinta e Décima-Sétima. Ja o Contato da BRA
estabeleceu o prazo de quinze anos, sem fixar o periodo da renovacao,
consoante os termos da Cldusula Décima-Terceira. Todavia, todos os
trés Contratos condicionaram a prorrogacdo ou renovacdo a solicitacao
prévia da concessionaria seis meses antes do término do contrato, de
acordo com o paragrafo Unico das clausulas mencionadas.

131. No caso das empresas Varig e Vasp, tanto o prazo da
concessao quanto o da primeira prorrogacao, procedidas antes da
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, tiveram prazos idénticos
de quinze anos, de acordo com o previsto no art. 3° do Decreto n.°
72.898/73. Ja a segunda prorrogacao do contrato da Varig foi efetuada
mediante o Decreto n.o 4.856, de 9/10/2003, até 31/12/2010, ou seja,
por mais sete anos, a contar de 10/10/2003.

@ II - Modo, forma e condigcOes de prestacao do servico

132. A descricao do modo, da forma e das condicdes da
prestacdo do servico publico de transporte aéreo, dizem respeito aos
equipamentos, as escalas, as freqiéncias e aos horarios dos vbos
regulares estabelecidos no ambito de cada Hotran. Nos contratos das
trés companhias em questdao, o paragrafo primeiro da cldusula primeira
explicita que a execugdao das linhas concedidas se dara segundo os
Hotrans aprovados pelo DAC. O plano basico de linhas de cada empresa,
associado ao contrato de concessdo é vinculado a um conjunto inicial de
Hotrans, que vai se alterando ao longo do tempo.

@ 1III - Critérios, indicadores, formulas e parametros
definidores da qualidade do servico

133. O nivel de servigco a ser prestado consta expressamente
somente no Contrato da GOL. No entanto, os contratos remetem a
regulamentacao do DAC, que apresenta as definicobes em questao. O
DAC editou a Instrugao de Aviagao Civil-IAC n.° 1.502-0699, mediante a
Portaria n.° 366/DGAC, de 8/6/1999, estabelecendo procedimentos com



vistas a avaliacdo da regularidade, da pontualidade e da eficiéncia
operacional das empresas brasileiras de transporte aéreo. A referida
Instrucdo definiu, também, indices de regularidade, de pontualidade e
de eficiéncia operacional que sdo calculados na modalidade de indices
parciais e indice global e utilizados pelo DAC como indicadores oficiais de
desempenho das empresas brasileiras de transporte aéreo regular,
servindo, inclusive, de base para andlise comparativa da qualidade dos
servigos por elas prestados. Ainda, de acordo com a referida IAC, esses
indices sao definidos como sendo:

“a) Indice de Regularidade: a proporcao do total de etapas de
vOo previstas em Hotran que foram efetivamente realizadas;

b) indice de Pontualidade: a proporcdo das etapas de voo que
foram operadas de acordo com os hordrios previstos nos respectivos
documentos de Hotran dentre o total de etapas de v6o efetivamente
realizadas, considerando-se os limites de tolerdncia estabelecidos na
presente IAC; e

c) Indice de Eficiéncia Operacional: corresponde & acdo
combinada da regularidade e da pontualidade, representando, de um
modo geral, a probabilidade do passageiro de, ao chegar ao aeroporto,
ver o seu voo realizado e dentro do horario previsto.”

134. Apesar de somente no Contrato da GOL constar
expressamente o atendimento ao servico adequado, a Clausula Segunda
dos trés contratos analisados enfatizam que a “concessionaria devera
dispor de pessoal, aeronaves e equipamentos suficientes para assegurar
a execucao dos servicos concedidos dentro do exigido padrao de
seguranca”.

135. Blanchet (2001, pg. 53) afirma que “a manutencao da
seguranca é do interesse publico tanto quanto a prestacdo do servigo
publico”. No caso do transporte aéreo, o aspecto da seguranga esta
associado, principalmente, com as normas de operagao e manutengao
na prestacdo dos servicos. Tanto € que nos referidos contratos foi

determinado a concessionaria que submeta a aprovacao do DAC tais



normas, conforme previsto na Clausula Quarta (Brasil Central) e na
Clausula Terceira (GOL e BRA).

136. Percebe-se, contudo, da analise comparativa entre os
trés Contratos de Concessdo, que as clausulas que tratam do nivel de
servico ndo apresentaram padronizacdao sobre essa matéria, haja vista
gue somente o Contrato da Gol fez referéncia ao art. 6° da Lei n.°
8.987/95.

@ IV - Precgo do servigo e aos critérios e procedimentos para o
reajuste e a revisao das tarifas

137. As especificidades inerentes a prestacao dos servigos
publicos de transporte aéreo, especialmente a sua dindmica operacional
levaram o poder publico a estabelecer o regime de competicdo na
prestacdo desses servicos. Esse regime estd expresso no ambito dos trés
contratos nas Clausulas Décima-Quarta (Brasil Central), Décima-Sexta
(GOL) e Décima-Primeira (BRA).

138. A fixacdo do regime de competicado entre as
concessionarias na prestacao de servigos publicos de transporte aéreo
requer o estabelecimento de um modelo tarifario adequado ao regime
competitivo. Conforme afirma Justen Filho (2003, p. 351), no caso de
regime de competicdo, “a tendéncia sera que as tarifas sejam fixadas
segundo mecanismos de mercado”. Esse autor enfatiza, ainda, que “a
demanda e a oferta funcionardo como instrumentos autbnomos para
determinar os precos, incumbindo ao poder concedente uma fungao
mais restrita - consistente em evitar praticas ofensivas a livre
concorréncia”.

139. Assim, em 30/10/2003, o Conac, por meio da Resolucao
n.° 2, aprovou como diretriz referente ao regime tarifario a de que as
tarifas sejam definidas pelo mercado, mas estabeleceu que o DAC
monitorasse as tarifas praticadas e informasse ao Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia sobre a ocorréncia de pratica anticompetitiva ou
abuso de precos, sem prejuizo da aplicagdo do disposto na Lei n.°

7.565/86 e sua regulamentacao complementar.



140. A Lei n.9 11.182, de 27/9/05 consolidou o regime de
competicdo, ao prever, em seu art. 49, que “na prestagao de servigos
aéreos regulares, prevalecera o regime de liberdade tarifaria”. Sob o
regime de liberdade tarifaria, ndo ha mais o que tratar nos contratos sob
fixacdo de precos, nem critérios para revisdo ou reajuste. Os precos sao
livres. As empresas precisam apenas informar os precos praticados ao
DAC para fins de monitoramento.

@ V - Direitos, garantias e obrigacdes do poder concedente e
da concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis necessidades
de futura alteracao e expansao do servico e conseqliente modernizacao,
aperfeicoamento e ampliacdao dos equipamentos e das instalagdes.

141. A clausula segunda dos contratos analisados estabelece a
necessidade de a concessiondria “dispor de pessoal, aeronaves e
aparelhos  suficientes para assegurar, com seu adequado
aproveitamento, a execucao dos servicos concedidos dentro do exigido
padrao de seguranca”.

142. Como ja visto, na pratica as alteragdes no escopo do
objeto que caracteriza a prestacao dos servigos de transporte aéreo sao
constantes, mas o objeto da concessdao ndo estd relacionado a bens
vinculados a esta, e sim a ativos da empresa privada. Ou seja, as acoes
de modernizacdo ou ampliacao de equipamentos ndo sao diretamente
vinculados a concessdo no sentido de ensejarem contrapartida do Poder
Concedente.

143. Além das obrigagcdes gerais da concessionaria em
cumprir as normas aplicaveis ao setor, e de outras obrigacdes analisadas
no ambito dos demais incisos do art. 23 da Lei n°® 8.987/95, ndo ha
cladusula especifica com citacdo explicita dos direitos, garantias e
obrigacdes do Poder Concedente e da concessionaria. No contrato da Gol
ha que se ressaltar a existéncia de clausulas com obrigagdes diversas
como a obrigacao de comprovar regularidade de tributos e contribuicdes
federais e quitacdo de divida ativa da Unido, FGTS e INSS, e fundo

aeroviario.



@ VI - Direitos e deveres dos usuarios para obtencdo e
utilizacdo do servico

144. Dos contratos analisados, apenas o Contrato da Brasil
Central ndo trata expressamente dos direitos e deveres dos usuarios. O
assunto é tratado de forma indireta, conforme se observa na Clausula
Décima, que dispde que a concessionaria obriga-se a cumprir e fazer
cumprir por seus prepostos todas as disposicoes de leis, regulamentos,
instrucdes e portarias vigentes ou que vierem a vigorar, relativos ou
aplicaveis aos servigos.

145. Registre-se que esses termos também estdo expressos
na Clausula Décima-Segunda dos Contratos da GOL e da BRA. Dessa
forma, as concessionarias devem cumprir o previsto nos arts. 227 a 234
da Lei n.© 7.565/86 e o disposto na Resolugdao n.° 676/GC5, de
13/11/2000, editada pelo Comando da Aeronautica para regulamentar
as condicdes gerais de transporte aéreo, pois tratam, em especial, do
contrato de transporte de passageiros, especificamente quanto ao
bilhete de passagem e a nota de bagagem, e que, de certa forma,
também dizem respeito aos direitos dos usuadrios de transporte aéreo
regular de passageiros.

146. Além disso, os Contratos da GOL e da BRA, ao tratar dos
direitos dos usuarios, também fazem remissao ao Codigo de Defesa do
Consumidor, conforme se observa, respectivamente, nos termos das
Clausulas Oitava e Sétima que obrigam a concessiondria a observar e
respeitar os direitos dos usuarios dos servicos ora concedidos, nos
termos do art. 6° da Lei 8.078/90, sem prejuizos das normas previstas
no Codigo Brasileiro de Aeronautica e em legislagdo complementar que
regem essa relacao juridica. O Contrato da GOL, de acordo com a
Clausula Oitava, ainda remete ao disposto nos tratados e convencgoes
gue regem o transporte aéreo internacional, haja vista que aquela
empresa presta esse tipo de servigo publico.

@ VII - Forma de fiscalizagdo das instalagbes, dos
equipamentos, dos métodos e praticas de execucdo do servico, bem

como a indicagao dos drgaos competentes para exercé-la



147. A clausula quarta do contrato da Brasil Central, que é a

A\Y

mesma da terceira nos contratos da Gol e BRA, explicita que “a
concessionaria devera subordinar a aprovacdao do DAC suas normas de
operacdao e manutencao, dentro do prazo que lhe for fixado, assim
como, previamente, qualquer alteracao que nelas queira introduzir,
ficando ainda obrigada a permitir que elementos do mesmo
Departamento fiscalizem diretamente suas atividades relacionadas com
a operacao e a manutencao, em qualquer das suas fases.”

@ VIII - Penalidades contratuais e administrativas a que se
sujeita a concessionaria e sua forma de aplicacao

148. A clausula décima-primeira do contrato da Brasil Central,
gue no contrato da Gol é a décima terceira e no contrato da BRA a
oitava, explicita que a concessiondria fica “sujeita as multas e
providéncias administrativas previstas no Codigo Brasileiro de
Aeronautica”.

@ IX - Casos de extingao da concessao

149. Ha clausulas separadas nos contratos da Brasil Central e
Gol para tratar das situagdes em que a caducidade do contrato pode ser
declarada (no contrato da Brasil Central, a Clausula décima segunda, no
da Gol, clausula décima-quarta) e para as situagdes em que a concessao
pode ser cassada (décima terceira no contrato da Brasil Central, décima-
quinta no caso da Gol). No caso da BRA, a clausula nona trata das
diversas situagdes de extincao do contrato.

@ X - Bens reversiveis

150. Ndo ha em nenhum dos trés contratos clausulas
referentes a bens reversiveis, dadas as peculiaridades do setor
analisadas no item 0.

@ XI - Critérios para o calculo e a forma de pagamento das
indenizacOes devidas a concessionaria, quando for o caso

151. Ndo ha em nenhum dos trés contratos clausulas
referentes a indenizagdes, dadas as peculiaridades do setor analisadas
no item O.

@ XII - CondigOes para prorrogacao do contrato



152. No caso da Brasil Central, a clausula décima-quinta prevé
que o contrato vigorara por quinze anos sendo prorrogavel por igual
periodo, na forma da Portaria n® 816/GM5, de 9 de dezembro de 1996.
Nos casos da Gol e BRA, os contratos prevéem apenas sua vigéncia por
quinze anos, e apresentam como condigao para sua prorrogagao, pedido
da concessionaria para tal seis meses antes do fim dos contratos.

@ XIII - Obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacao
de contas da concessiondria ao poder concedente

153. Ha clausulas nos trés contratos prevendo a prestacdo
mensal de contas ao DAC, por meio de relatoérios estatisticos-financeiros
(cldusula sétima no contrato da Brasil Central e clausula quinta nos
contratos da Gol e da BRA).

@ XIV - Exigéncia da publicacdao de demonstragdes financeiras
periodicas da concessionaria

154. Apesar das exigéncias de prestacdo de contas ao DAC, e
previsdo de verificacgdo das contas das concessiondrias por agentes
credenciados por seu Diretor-Geral, nao ha exigéncia para publicacdo de
demonstracgdes financeiras periddicas da concessionaria.

@ XV - Foro e modo amigavel de solucao das divergéncias
contratuais

155. Apenas no contrato da BRA, em sua clausula décima-
quarta, ha a previsao do foro de Brasilia, para dirimir as questdes
oriundas contrato, nao resolvidas administrativamente.

6 Comentarios do Gestor

156. No dia 12/09/2006, este relatéorio de auditoria foi
encaminhado em mados ao diretor da ANAC (recibo as fls. 115), apds a
apresentacdo do trabalho realizada pela equipe de auditoria para toda a
diretoria da agéncia, para que a ANAC apresentasse por escrito
quaisquer comentarios sobre o trabalho em questdo, caso quisesse.
Passado o prazo estipulado para a apresentacao de comentarios, a ANAC
nao se manifestou, nem solicitou prazo adicional.

7 Conclusao



157. O mercado de transporte aéreo regular de passageiros
vem se desenvolvendo no Brasil seguindo os moldes dos mercados mais
desenvolvidos, em que a desregulamentacdo ja ocorreu. Destaca-se a
eliminacdo de barreiras de entrada(20) e a liberdade tarifaria no
mercado aéreo doméstico brasileiro. E um mercado que opera sob a
l6gica privada, com crescentes niveis de competicdo, o que se
demonstrou benéfico no mundo ndo sé para os passageiros, mas como
para o mercado como um todo.

(20 Apesar de persistirem algumas limitagcbes, como a
restricdo a participacdo maxima de 20% de capital estrangeiro nas
empresas de aviagao brasileiras.

158. A literatura recente atribui as crises financeiras no setor
as suas caracteristicas pro-ciclicas e ao prazo de maturagcao de
investimentos, em detrimento de explicacdes relacionadas ao excesso de
oferta, que ensejaram medidas de protecao aos oligopolistas operando
nestes mercados, em um passado recente.(21)

(21) Deve-se ressaltar que o mercado internacional de
passageiros ainda é extremamente protegido e fechado, mas ai devem-
se considerar os interesses comerciais e estratégicos dos paises. Por
isso, 0 que prevalece sdo acordos de reciprocidade entre paises.

159. A atual estrutura e os arranjos operacionais das
empresas aéreas, o aumento no nivel de competicdo no mercado, a
diversificacdo de produtos e a dinamica da demanda exigem uma
crescente flexibilidade para alocar as malhas de vbos oferecidos pelas
empresas.

160. H& uma forte regulamentacdo técnica e de niveis de
seguranca implementada, o que habilita o Brasil a fazer parte do grupo
de paises considerado pelas autoridades aeronauticas mundiais como os

de maior desenvolvimento no setor aéreo. Ha também regulamentacao



em vigor sobre niveis de continuidade e qualidade dos servicos. Toda
essa regulamentacdo é aplicavel sem necessariamente recorrer a
legislacao de concessoes.

161. O Cdédigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n.° 7.565/86)
definiu como servigo publico os servicos regulares de transporte aéreo e
estabeleceu o regime de concessao para prestacao desses servigcos pela
iniciativa privada. Porém, mesmo com a promulgacdo da constituicao de
1988, mesmo com a determinacao legal contida no art. 122 da Lei n.°
8.666/93 para que fosse incluido no CBA procedimento especifico para a
licitacdo de outorgas de servicos de transporte aéreo de passageiros e
apesar do que prevé a Lei das Concessodes (Lei n® 8.987/95), nao houve
a alteracao no CBA para prever procedimentos licitatérios antes de tais
outorgas. O DAC entendeu que a Lei n® 8.987/95 ndo se aplica a
outorga de concessOes de servicos de transporte aéreo regular de
passageiros.

162. A analise das Leis n.os 7.565/86, 8.987/95 e 9.074/95
permitiu concluir que prevalecem os termos dos dispositivos da Lei n.©
7.565/86, que regulamentam exclusiva e especificamente os servigos
publicos de transporte aéreo, desde que nao gerem conflito com a Lei
n.© 8.987/95 e, principalmente, com o disposto no art. 175 da
Constituicao Federal de 1988. Com relacdo a outorga de concessdo de
servicos publicos de transporte aéreo prevalece a Lei n.© 8.987/95.

163. Assim, todos os contratos de concessao para exploragao
de servicos publicos de transporte aéreo de passageiros assinados apos
a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 infringiram o disposto no
caput do art. 175 da Carta Magna, haja vista que foram celebrados sem
a realizacdo do devido processo licitatério. No entanto, uma possivel
declaracao de nulidade destes contratos, poderia ensejar a paralisacao
dos servigos, o que representaria grandes riscos a continuidade dos
servicos de transporte aéreo regular de passageiros e eventuais
prejuizos para a sociedade brasileira.

164. Por meio da andlise comparativa dos contratos de

concessdo das empresas Brasil Central Linhas Aéreas S/A, GOL



Transporte Aéreos Ltda. e BRA Transportes Aéreos Ltda., foi possivel
verificar que:

a) a definicdo do objeto e da area da concessao ndo é
aderente ao disposto no inciso I do art. 23 da Lei n.9 8.987/95 c/c os
artigos 175 e 180 da Lei n.° 7.565/86;

b) os termos das clausulas contratuais que tratam do nivel de
servico prestado ndao aderem plenamente ao disposto no art. 6° da Lei
n.° 8.987/95 c¢/c o disposto na Lei n.© 7.565/86 e nas portarias e
resolucdes editadas pelo DAC em vigor;

c) os termos das clausulas contratuais que tratam dos direitos
e deveres do usuario nao atendem plenamente ao disposto no art. 7° da
Lei n.© 8.987/95;

165. A desregulamentacdo e a eliminacdo de barreiras a
entrada de novos competidores vém trazendo resultados positivos,
demonstrando que a falta de licitagao para outorgar novas concessoes,
apesar de ser um problema juridico, ndo é um problema do ponto de
vista operacional e econdmico. As vantagens para a sociedade em definir
o transporte aéreo regular de passageiros como servigo publico a ser
prestado sob o instituto da concessao sao questionaveis.

166. O instituto da concessao foi idealizado para a prestacao
de servigos publicos em situacdes de monopdlio natural, em que ndo ha
condicdoes de competicdo e portanto aplica-se forte regulacao econémica.
Alguns elementos indicam que este instituto ndao parece adequado ou
aderente a atual realidade do transporte aéreo regular de passageiros no
Brasil.

167. Por exemplo, a Lei n® 11.182/05 e as decisdes do Conac
deixam claro que ndo ha intencdo de controlar os precos das passagens
aéreas, mas de induzir a competicio no setor. Também os
acontecimentos recentes, com o colapso dos servicos prestados pela
Varig, revelam que na pratica o Poder Concedente ndao considera como
alternativa viavel para assegurar a continuidade dos servicos em todas
as linhas a encampacao da concessao, com indenizacao da

concessionaria pelos bens a esta relativos e ainda ndo amortizados.



168. Nesse sentido, é oportuno recomendar que o Conac
avalie, com base no art. 3% da Lei n® 11.182/05, sobre a adequacao dos
institutos da permissao e da concessao para a prestacao dos servigos de
transporte aéreo regular de passageiros, frente as vantagens que o
instituto da autorizacao parece conferir em termos de flexibilidade para
manter o setor aéreo funcionando segundo sua atual dinamica
operacional. A utilizacdo deste instituto é possivel em funcao do disposto
no art. 21, XII, ¢, da Constituicdo: “Compete a Unido (...) explorar,
diretamente ou mediante autorizagdao, concessao ou permissao: (...) a
navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria”.

169. Apesar da consolidacao do movimento de flexibilizacao
do mercado no sentido da liberalizagdao e da eliminacdo de barreiras a
entrada, a equipe de auditoria observou que o DAC ainda persistia
impondo alguns limites para a criagao de novas linhas regulares de
transporte aéreo de passageiros, com vistas a nao haver excesso de
oferta, o que segundo a visdao daquele 6rgao, poderia causar prejuizo as
empresas em operagao. Sendo assim, é importante determinar a ANAC
gue observe o mandamento legal e abstenha-se de considerar questodes
relacionadas a eventual excesso de oferta na analise de novos pedidos
de Hotrans.

170. E possivel implementar diferentes arranjos institucionais-
legais para definir o enquadramento da prestacao dos servigos de
transporte aéreo regular de passageiros, mantendo as caracteristicas
econdmicas e a dinamica operacional do setor, sem infringir a legislacao
brasileira.

8 Proposta de Encaminhamento

171. Tendo a vista a natureza sistémica dos problemas
apontados, propomos determinar, com fundamento na Lei n° 8.443/92 e
no RI-TCU:

A. Ao Conselho de Aviacao Civil (CONAC), com base no
Decreto n° 3.564, de 17 de agosto de 2000, que realize estudos para
avaliar, diante dos fatos apresentados neste relatoério, e do processo de

desregulamentacao do setor aéreo, se o instituto da concessdo é o mais



indicado para o transporte regular de passageiros, ou se deve ser
proposta alteracao na legislacao;

A.1 caso o estudo venha a concluir que o instituto da
concessdo seja o mais adequado, que adotem as medidas necessarias
no sentido de:

A.1.1 propor as devidas adaptagdes na Lei n.© 7.565/86,
legislacdo especifica dos servicos publicos de transporte aéreo de
passageiros, de modo que seja atendido o disposto no art. 175 da
Constituicdo Federal e que o Cdodigo Brasileiro de Aviagdao se coadune
com os dispositivos da Lei n.° 8.987/95, conforme disposto no paragrafo
unico do art. 1° desta Lei;

A.1.2 adequar os termos das clausulas dos contratos de
concessdo que vierem a ser celebrados, em observancia ao disposto no
art. 23 da Lei n.© 8.987/95 c/c a Lei n.© 7.565/86;

A.2 envie ao TCU, no prazo de 90 dias, relatério contendo as
medidas e os prazos previstos para as agdoes a serem tomadas com
vistas a solucionar os problemas relativos a outorga de novas
concessodes no setor aéreo;

B. a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC), com base na
Lei n° 11.182/2005, art. 48, paragrafo 19, que se abstenha de
considerar aspectos relativos a eventual excesso de oferta de voos na
analise de novos pedidos de Hotran por parte das concessionarias de
servicos aéreos domésticos de transporte de passageiros;

C. que seja dado conhecimento da decisdo que vier a ser
adotada a Comissao de Infra-estrutura do Senado Federal, a Comissao
de Viacdo e Transportes da Camara dos Deputados, e ao Senador
Mozarildo Cavalcanti, em resposta ao requerimento por ele apresentado
ao TCU para analise da matéria em questao;

D. o arquivamento do presente processo;

E. a SEFID, que realize o monitoramento das agoes referentes
ao Acorddo que vier a ser proferido.”.

E o Relatério.

Voto do Ministro Relator



Trago a apreciacao deste Colegiado relatdério de auditoria
operacional, realizada pela Sefid, junto ao extinto Departamento de
Aviacdo Civil - DAC, cujas atividades foram absorvidas pela Agéncia
Nacional de Aviacao Civil, com o advento da Lei 11.182/2005, e que
teve a finalidade de analisar a regularidade dos contratos de concessao
de servicos de transporte aéreo regular de passageiros.

2. Esse trabalho teve origem em estudo elaborado pela
Consultoria Legislativa do Senado Federal a respeito do controle das
promocOes de passagens aéreas praticado pelo Departamento de
Aviacao Civil, encaminhado a este Tribunal pelo Senador Mozarildo
Cavalcanti, contendo sugestao para a realizacao de auditoria operacional
no Sistema de Aviagao Civil.

3. O relatéorio da equipe técnica apresenta, inicialmente,
andlise da evolucdo do mercado de transporte aéreo regular de
passageiros no Brasil, bem como sua dinamica operacional e suas
caracteristicas econ6micas.

4. Conforme os dados levantados pela equipe, no periodo de
2000 a 2005, ocorreu no setor a ampliacdao da oferta (medida em
assentos. km em voos domésticos) em 16%, atingindo-se 48 milhdes de
assentos.km ofertados. No mesmo periodo, apesar de prevalecer a
concentracao da oferta em poucas grandes empresas, as empresas de
menor porte ampliaram consideravelmente sua participacdo no mercado,
a qual cresceu cerca de 100%. Esses numeros, entre outros registrados
pela equipe, ilustram o dinamismo do setor, onde hoje se verificam
crescentes niveis de competicdo entre as empresas prestadoras dos
servigos.

5. Ndo obstante os bons resultados econdmicos do setor no
periodo, a andlise do arcabouco legal referente a concessao dos servigos
de transporte aéreo regular de passageiros no Brasil, efetuada pela
equipe, e com a qual estou de acordo em face de sua consisténcia,
demonstra que os contratos de concessao para exploracao dos aludidos
servicos, assinados apds a promulgacao da Constituicdo Federal de

1988, estao em desacordo com disposto no caput do art. 175 da Carta



Magna, uma vez que foram celebrados sem a realizagdao do devido
processo licitatério.

6. O Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei 7.565, de
23/12/1986) define, em seu art. 175, como servigos publicos, os de
transporte aéreo publico de passageiro, e estabelece, em seu art. 180,
gue a exploragcdo desses servigos, pela iniciativa privada, dependera
sempre de prévia concessdo, quando se tratar de transporte aéreo
regular, ou de autorizacdo, no caso de transporte aéreo nao regular ou
de servicos especializados. A referida Lei, anterior a Constituicdo Federal
de 1988, ndo exigia a realizacdo prévia de licitacdo para a concessao da
exploracdo dos servicos publicos de que trata. Contudo, a partir da
inclusdo de tal exigéncia na Constituicao Federal, tornou-se obrigatéria a
sua observancia.

7. Por considerar que a analise da unidade técnica aborda os
pontos mais relevante acerca do assunto, transcrevo a seguir trecho da
instrucao no qual é examinada a legislacao aplicavel as concessodes dos
servicos de transporte aéreo regular de passageiros:

“A necessidade de licitagdao para outorga de concessao para
exploracdo de servicos publicos de transporte aéreo também é

\

registrada no art. 122 da Lei n.% 8.666/93, nos seguintes termos: ‘nas
concessOes de linhas aéreas, observar-se-a procedimento licitatério
especifico, a ser estabelecido no Cddigo Brasileiro de Aeronautica’. No
ano de 1993 nao havia lei que regulamentasse o art. 175 da Carta
Magna.

Adveio, entdo, em 13 de fevereiro de 1995, a Lei n.° 8.987,
gue regulamentou o regime de concessao e permissao da prestacao de
servicos publicos, previsto no art. 175 da Carta Magna, o que lhe
confere o titulo de Lei Geral de Concessdes de Servicos Publicos. Nessa
mesma data, também foi editada a Medida Proviséria n.© 890/95, que
determinou a aplicacao da Lei n.° 8.987/95 para disciplinar as outorgas
de concessOes de servicos publicos de transporte aéreo.

Na conversdao da Medida Proviséria n.© 890/95, que resultou

na Lei n° 9.074/95, mediante o Projeto de Lei de Conversao n.° 14, de



1995, foi vetado o inciso II do art. 1°, que submetia o0s servigos de
transporte aéreo ao regime de concessao regulamentado pela Lei n.°
8.987/95. Assim, a Lei n.© 9.074/95, ao ser editada, nao incluiu aqueles
servigos entre os relacionados em seu art. 109,

Como demonstra a Mensagem n° 750, de 8 de julho de 1995,
do Presidente da Republica, as razdes do veto aos incisos I, II e III do
art. 19 do Projeto de Lei de Conversao n.° 14, de 1995, estao
relacionadas a percepcao de que enumerar tais servicos na Lei causaria
uma redundancia com o art. 175 da Constituicdo, dando margem a
interpretacoes errbneas:

‘A redacdo original do art. 1, como constante da Medida
Provisédria, relacionava elenco amplo de atividades econbmicas passiveis
de se submeterem ao regime de concessao ou permissao,
compreendendo servigos inseridos na Orbita de competéncia da Uniao,
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, com as modificacbes introduzidas no projeto,
somente permaneceram relacionados no corpo do art. 19 servicos
inseridos na érbita de competéncia da Unido, passando o art. 29, por sua
vez, a elencar, ao lado dos casos de saneamento basico e limpeza
urbana, todos os ja referidos na Constituicao Federal, nas Constituicdes
Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, o
que, em Uultima analise, representa duplicidade de disciplina para
idénticos servicos, no que tange aqueles de competéncia da Unido.

Nessas condicdes, considerando que, acaso mantidos, os
incisos I, II e III do art. 19, ante o preceituado no art. 2°, poderiam
induzir a err6neas interpretacdes em virtude do aforismo de que a lei
nao contém palavras inateis, em prejuizo da estabilidade das relagoes
juridicas, apresenta-se absolutamente necessario sejam 0s mesmos
vetados, ao abrigo da contrariedade do interesse publico.’

Porém, a exclusdo desses incisos ndao afastou a aplicacdo da
Lei n.9© 8.987/95 ao se proceder a outorga de concessdo ou de
permissao de nenhum dos servicos publicos de que tratavam. A Lei n.°

8.987/95 imp6s a Unidao o dever de promover as devidas adaptagdoes em



sua legislacdo que trate de servicos publicos, observando as
especificidades inerentes a cada um dos servicos, conforme se verifica
nos termos do paragrafo Unico de seu art. 1°:

Art. 19 As concessOes de servicos publicos e de obras publicas
e as permissdes de servicos publicos reger-se-do pelos termos do art.
175 da Constituicdao Federal, por esta Lei, pelas normas legais
pertinentes e pelas clausulas dos indispensaveis contratos.

Paragrafo uUnico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios promoverdao a revisdo e as adaptagOes necessarias de sua
legislacdo as prescricoes desta Lei, buscando atender as peculiaridades
das diversas modalidades dos seus servicos. (destacamos)”.

8. Ressalto que, embora a unidade técnica tenha apontado a
situacao irregular dos contratos de concessao dos servigos de transporte
aéreo, também analisou diversas caracteristicas do setor que indicam a
necessidade de um estudo especifico, por parte dos érgaos competentes,
a respeito da efetiva aplicabilidade do instituto da concessao aos
servicos publicos mencionados.

9. Dessa forma, ante o conjunto de elementos contidos no
relatéorio da Sefid, considero que a adocao de medidas para regularizar
os contratos deva ser antecedida do estudo proposto pela unidade
técnica. Essa proposta se coaduna com preservacao do interesse publico
na continuidade da prestacdo dos servigos, sem olvidar o principio da
legalidade.

Face ao exposto, cumprimentando a Sefid pela qualidade do
trabalho realizado, acolho as propostas e Voto por que seja adotado o
Acdérdao que ora submeto a consideragao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 5 de marco de 2008.

RAIMUNDO CARREIRO

Ministro-Relator

Acordao
VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de

relatéorio de auditoria operacional, realizada pela Sefid, com a finalidade



de analisar a regularidade dos contratos de concessao de servicos de
transporte aéreo regular.

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em Sessdo do Plenario, diante das razdes expostas pelo
Relator, em:

9.1. determinar ao Conselho de Aviagao Civil (CONAC), com
fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/92 c/c art. 250, II, do Regimento
Interno deste Tribunal, que:

9.1.1. ante o disposto no Decreto 3.564, de 17 de agosto de
2000, realize estudos para avaliar, diante dos fatos apresentados neste
relatéorio, e do processo de desregulamentacdo do setor aéreo, se o
instituto da concessdao é o mais indicado para o transporte regular de
passageiros, ou se deve ser proposta alteracdao na legislacao pertinente;

9.1.2. caso o estudo mencionado no subitem anterior venha a
concluir que o instituto da concessdao é o mais adequado, adote as
medidas necessarias no sentido de:

9.1.2.1. propor as devidas adaptacbes na Lei 7.565/86,
legislacdo especifica dos servigos publicos de transporte aéreo de
passageiros, de modo que seja atendido o disposto no art. 175 da
Constituicao Federal e que o Cddigo Brasileiro de Aviagdao se coadune
com os dispositivos da Lei 8.987/95, conforme disposto no paragrafo
unico do art. 1° desta Lei;

9.1.2.2. adequar os termos das clausulas dos contratos de
concessdo que vierem a ser celebrados, em observancia ao disposto no
art. 23 da Lei 8.987/95 c/c a Lei 7.565/86;

9.1.3. envie ao TCU, no prazo de 90 dias, relatério contendo
as medidas e os prazos previstos para as agdes a serem tomadas com
vistas a solucionar os problemas relativos a outorga de novas
concessodes no setor aéreo;

9.2. determinar a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC),
com fundamento no art. 43, I, da Lei 8.443/92 c/c art. 250, II, do
Regimento Interno deste Tribunal, que se abstenha de considerar

aspectos relativos a eventual excesso de oferta de vbos na analise de



novos pedidos de Hotran por parte das concessionarias de servigos
aéreos domésticos de transporte de passageiros em face ao disposto na
Lei 11.182/2005, art. 48, paragrafo 19;

9.3. dar conhecimento desta deliberacdo a Comissao de Infra-
estrutura do Senado Federal, a Comissdo de Viacdao e Transportes da
Camara dos Deputados, e ao Senador Mozarildo Cavalcanti, em resposta
ao requerimento por ele apresentado ao TCU para analise da matéria em
questdo;

9.4. determinar a SEFID que realize o monitoramento das
acoes referentes ao presente Acérdao;

9.5. encaminhar cépia da presente deliberacdo, acompanhada
do Relatorio e do Voto que a fundamentam, ao CONAC e a ANAC;

9.6. arquivar os autos.

Quorum

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues
(Presidente), Marcos Vinicios Vilagca, Valmir Campelo, Guilherme
Palmeira, Ubiratan Aguiar, Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo
Cedraz e Raimundo Carreiro (Relator).

13.2. Auditores presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e
Marcos Bemquerer Costa.
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