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1. Introducao

Nos ultimos anos, a regulacao da atividade econdmica transformou-se
em um dos principais instrumentos de politica econdmica dos Estados con-
temporaneos. A intervencao regulatoria seria capaz de atender as demandas
dos consumidores, assim como garantir simultaneamente retorno aos agentes
economicos. A eficacia desse modelo dependeria apenas da defini¢cao do
“onde” e “quanto” de Estado.

As respostas a essas perguntas permeiam todo o processo de reestru-
turacao do setor aéreo em diversos paises do mundo. Nas ultimas décadas,
o transporte aéreo vem passando por um constante periodo de transi¢ao em
seu modelo regulatorio. Aos poucos, o processo de liberalizagao e flexibili-
zacgdo tem substituido o intervencionismo que sempre caracterizou o setor,
principalmente no historico da aviacao brasileira.

Ocorre que a transi¢ao incompleta entre o modelo estatal de substitui-
¢ao do mercado e o modelo de flexibilizagdo concorrencial com regulacao
pode ser fator determinante para o insucesso do crescimento econdomico do
setor. No caso brasileiro, a pretendida alteragdo de paradigma encontrou-se
justificada na inclusdo do usuério como beneficidrio direto da regulacio e na
universalizacao da oferta do servigo de aviagdo como valores que permeiam
a prestacao da atividade e objetivos essenciais para o crescimento do setor.
Porém, a partir do momento em que se justifica a criagdo de mecanismos que
possibilitem a universalizacao e a difusdo do transporte a todo o territorio
nacional, sem o sacrificio da eficiéncia necessaria para a expansao, inovacao
e competitividade das empresas, deve-se evidenciar que a consecugao desses
objetivos depende da correta escolha dos instrumentos juridicos.

O reconhecimento da influéncia dos incentivos institucionais sobre
o comportamento dos agentes diminui o carater meramente ideologico do
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debate. Se, por um lado, busca-se inferir até que ponto a regulacao juridica
¢ um meio necessario para o crescimento econdmico do setor e para a di-
fusdo de seus beneficios a uma maior quantidade de usuérios normalmente
nao beneficiados, por outro se pode constatar, com maior clareza, até que
ponto o arranjo legal atualmente definido possui instrumentos de efetividade
duvidosa.

Ao partir dessa discussao, o presente estudo tem por objetivo analisar
0 mecanismo regulatorio utilizado pelo governo brasileiro para combater a
guerra de precos que se iniciou no mercado brasileiro de aviacao civil apos
a flexibilizagdo das regras do setor e a valorizagao da politica da concorrén-
cia. Nos ultimos anos, a aviacao civil nacional sofreu intensas modificacoes
em seu ambiente competitivo diante da politica de liberalizacdo do setor.
De um mercado caracterizado pelo rigido controle do Estado sobre o preco
das tarifas e a entrada de novas empresas, iniciou-se, a partir da década de
1990, um processo de flexibilizacdo com o objetivo de introduzir a concor-
réncia e estimular a eficiéncia econdmica das empresas. Entretanto, depois
de um inicio positivo e promissor, a instabilidade do mercado mais uma vez
resultou na mudanca dos instrumentos regulatérios. Com a diminui¢ao da
participagdo das companhias tradicionais e o crescimento da pressao com-
petitiva de novos entrantes com baixo custo (low fare, low cost), 0 aumento
de rivalidade transformou-se em problemas de excesso de capacidade e
baixo aproveitamento dos pontos de break-even.' Para o 6rgdo regulador
do setor, o Departamento de Aviacao Civil (DAC), atualmente substituido
pela recém-criada Agéncia Nacional de Aviagao Civil, o estado deficitario
do mercado seria em grande medida provocado por praticas predatorias por
parte das companhias tradicionais. Segundo o ente estatal, a liberalizagao
teve como principal conseqiiéncia uma guerra tarifaria que se alastrou por
todo o mercado. Dentro desse contexto, a solugcdo adotada pelo regulador
para combater a guerra de pregos foi a redugdo da oferta por meio do controle
de entrada de novos concorrentes, principalmente evitando a superposicao
de linhas com proximidade de horarios e restringindo a possibilidade de
importagao de aeronaves.

Diante desses aspectos, pretende-se como hipotese verificar, pelo uso
do instrumental da teoria dos jogos, se a medida adotada pelo regulador
deveria ser imaginada como a melhor decisdo para o setor. A Portaria 731/
GC5, de 31 de julho de 2003, editada para estabelecer as novas diretrizes

'O break-even ¢é a taxa de ocupacdo minima para tornar o voo lucrativo.
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para o setor, foi desenhada imaginando que a estratégia dominante adotada
pela companhia incumbente, em uma determinada rota, seria desencorajar
a entrada do concorrente iniciando uma guerra de precos. As companhias
aéreas tradicionais criariam a reputacdo de irracionalidade e agressividade,
convencendo potenciais concorrentes de que o risco de uma disputa tarifaria
predatoria era muito alto e de que a entrada nao seria lucrativa.

Em oposicdo, procurar-se-4 analisar, com base nessas mesmas premis-
sas estratégicas adotadas pelo regulador nacional, que o mecanismo adota-
do pode ndo ter sido o melhor para a promocgdo da eficiéncia do mercado
¢ a maximiza¢do do bem-estar dos consumidores. Pretende-se inferir se a
conduta imaginada de guerra de pregos apresenta racionalidade econdmica,
mesmo que essa racionalidade seja em termos de criacdo de reputacdo irra-
cional, justamente por nao ser possivel criar uma ameagca crivel. Ou seja, a
estratégia pretensamente adotada pelas empresas de iniciar uma guerra de
precos em determinadas rotas para evitar a entrada de competidores, ainda
que na pratica tenha sido verificada, poderia ndo ter condi¢des de permanecer
no tempo. A situagdo financeira das companhias aéreas, de amplo conheci-
mento do mercado em geral, e principalmente do regulador, ndo permitiria
que essas empresas levassem adiante uma longa guerra de pregos. Assim,
se demonstradas essas afirmagdes, o controle exercido pelo governo, ou,
em outras palavras, o “quanto” de Estado, além de ser caracterizado como
desnecessario para impedir uma guerra de precos, provocou a reducdo da
competitividade que poderia se instalar no mercado naquele momento, fa-
cilitando a prépria estratégia dos agentes economicos de impedir a entrada
de novos concorrentes.

2. O processo de flexibilizacdo do setor aéreo

O processo de liberalizacdo do setor aéreo brasileiro foi reflexo do
movimento de abertura economica e flexibilizagao de controle tarifario ¢ de
introducao da concorréncia como um valor a ser atingido na economia bra-
sileira. Acompanhando os processos de liberalizagcao ocorridos nos Estados
Unidos e na Europa, da-se inicio, no comeg¢o da década de 1990, a uma mo-
dificacdo no mercado brasileiro de aviacao diante da constatacdo de que o
modelo intervencionista anteriormente praticado desestimulava a eficiéncia
das companhias. A l6gica do mercado brasileiro como um todo, incluindo o
transporte aéreo, passou a ser a da atividade econdmica privada regida pelas
regras do livre mercado, limitada a interferéncia da administragao publica.
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Durante esse periodo, procurou-se introduzir a concorréncia no setor
e eliminar as barreiras regulatorias. O incentivo as vendas de passagens aé-
reas desvinculadas de pacotes turisticos permitiu maior competitividade no
mercado. A autorizacdo para as companhias regulares operarem voos charter
possibilitava que essas empresas utilizassem suas aeronaves 0ciosas nos mo-
mentos em que os voos regulares eram reduzidos, principalmente nos finais
de semana, em que diminuia a demanda por passageiros executivos, por¢ao
mais significativa do mercado nacional.> A eliminacdo das restrigdes refe-
rentes a operagao das linhas aéreas nacionais, regionais e especiais, permitiu
que companhias de atuagdo exclusivamente regionais passassem a operar
em ambito nacional, exercendo pressdo competitiva.®* Em 1989, o proprio
monopolio internacional da Varig havia sido derrubado com a permissao a
Vasp e a Transbrasil para realizarem voos internacionais.

Com a publicacdo da Portaria 789/GMS5, de 1990, o Ministério da
Aeronautica iniciou uma incipiente abertura do mercado a novas empresas,
com a definicdo das condi¢des que deveriam ser observadas para a auto-
rizagdo de companhias para exercerem servigos aéreos regulares. Depois,
seguiram-se diversas portarias emitidas pelo CONAC* e pelo Ministério da
Aeronautica permitindo a entrada de novas empresas e reduzindo as segmen-
tagdes de mercado para promover a competi¢ao entre operadoras nacionais
e regionais. A gradual liberacao tarifaria iniciou com a Portaria 196/DGAC,
de 1991. O sistema tarifario passou a ser definido com um indice de prego do
quilémetro voado, decrescente em fun¢ao da distancia percorrida. As tarifas
basicas eram definidas com peso igual a 1, e a tarifa basica regional com
peso igual a 1,3, enquanto a chamada tarifa especial, para passagens pagas

2 Cf.R. A. Rodrigues, O mercado da aviagdo doméstica no Brasil: o processo de des-

regulagcdo comparado com a experiéncia norte-americana, sob o enfoque da Teoria
Politica Positiva da Regulagdo, Dissertacao de Mestrado, Brasilia, Universidade de
Brasilia, 2003, p. 134.

Cf. M. P. Tavares; B. Moura Rocha, Crise, concorréncia e regulacdo no transporte
aéreo doméstico brasileiro, in: Moura Rocha, Bolivar (Org.), 4 regulacdo da in-

fra-estrutura no Brasil — balango e propostas, Sdo Paulo, IOB-Thomson, 2003, p.
287.

O Conselho Nacional de Aviagao Civil, criado no ano 2000, ¢ formado pelos Ministros
de Estado da Defesa, do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, da
Fazenda, das Relagoes Exteriores, pelo Chefe da Casa Civil e pelo Comandante da
Aeronautica, com a fun¢do de constituir um 6rgdos oficial de discussao e produgao
na formulagdo de politicas para o setor.
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a vista e com reserva confirmada com pelo menos 15 dias de antecedéncia,
tinham peso igual a 0,7. As tarifas de primeira classe tinham o peso de 1,2
e permissdes para tarifas promocionais com peso variando entre 0,5 e 0,9.
Nesse mesmo ano, a Portaria 322/SPL instituiu a faixa tarifaria em que as
companhias poderiam definir os valores dentro de um limite maximo de
32% ou desconto maximo de 50%, ambas em relagdo a tarifa de referéncia
definida pelo Departamento de Aviagao Civil.

Em 1997, a Portaria 986/DGAC ampliou a banda tarifaria ao per-
mitir descontos de até 65% da tarifa de referéncia para voos regulares.
Posteriormente, a Portaria 05/GMS5 liberou as linhas especiais, anterior-
mente exploradas exclusivamente pelas companhias regionais, para serem
também operadas pelas companhias nacionais. As tarifas aéreas domésticas
de companhias regulares também foram liberadas pela Resolugdo 07 do
CONAC, de marco de 2001. Nesse contexto, as rotas entre Belo Horizonte,
Brasilia, Campinas, Curitiba, Florianopolis, Porto Alegre, Sdo Paulo e Rio
de Janeiro permaneciam livres para a exploracao, enquanto as demais linhas
permaneciam sob o sistema de banda tarifiria, com variagdes permitidas
com aprovacao do DAC e do Ministério da Fazenda. No curto prazo, os
resultados da liberdade tarifaria foram positivos e a receita adquirida pelas
companhias aéreas crescia a uma taxa animadora. Para os consumidores, a
perceptivel queda no preco das passagens aéreas era sintoma dos beneficios
do modelo.

Os resultados positivos culminaram, em 2001, na total liberdade do
preco das tarifas aéreas no mercado brasileiro de passageiros, eliminando a
banda tarifaria em todas as rotas.

Pouco tempo depois, as mudangas conjunturais no setor, principal-
mente com a desvalorizag¢do do real e aumento dos pre¢os de combustiveis,
aumentaram significativamente o custo das empresas aéreas. A pressao
competitiva de novas empresas que ingressaram no mercado a custos mais
baixos provocou um choque nas empresas tradicionais, habituadas a operarem
em um mercado sem competi¢do e tendo seus lucros garantidos por pregos
supracompetitivos e controlados pelo governo. As novas companhias foram,
entdo, responsaveis pela reducdo de participacdo no mercado das empresas
tradicionais. Esse cenario em muito contribuiu para deflagrar uma grave
crise que se instaurou no mercado aeronautico brasileiro. Depois do periodo
de transi¢do para a flexibilizagdo regulatéria, a crise voltou a determinar a
resposta para o “quanto” de Estado, restabelecendo o controle sobre a entrada
¢ o planejamento estatal no mercado aéreo.
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A retomada do processo de intervengdo estatal pautou-se na idéia de
que a crise estaria sendo provocada por um excesso de oferta no setor. A partir
de margo de 2003, a regulacao tinha por meta intervir e limitar a oferta no
mercado, suspendendo o processo de liberalizacao iniciado na década de 1990.
Em relatorios econdomicos e dentncias aos 6rgaos de defesa da concorréncia,
0 DAC alegava que as companhias aéreas estavam seguidamente incorrendo
na pratica de precos predatérios. Segundo a autoridade administrativa,” em
regra, a razao entre o valor da tarifa definido pelas companhias aéreas e o
trecho voado seria inferior aos custos médios totais e varidveis na maioria
dos trechos. Assim, a guerra tarifaria estaria caracterizada.

No inicio de 2003, “como forma de controlar a crise econdmica que
se abateu sobre o transporte aéreo brasileiro”, o Comando da Aeronautica
passou a exercer o controle de oferta do nimero de voos, estabeleceu a
restricdo a importagdes de aeronaves e impediu a superposi¢ao de linhas
com proximidade de horarios. Além dessas medidas, exigia a necessidade
de comprovagdo de viabilidade econdmica para que novos voos fossem
oferecidos em rotas onde ja atuava alguma operadora. A adequagao entre a
oferta de voos e a demanda existente no setor, com a limitacao da entrada
de novas empresas, constituiu o principal objetivo da politica econdmica da
aviagao civil nacional. A concorréncia deixava de ser o valor anteriormente
pretendido, para ser tida como predatoria.

Em 13 de margo de 2003, o Comando da Aeronautica publicou a
Portaria 243/GC5 com o objetivo de criar o plano de racionalizagdo das
linhas aéreas que previa que a “autorizacdo para a importagao de aeronaves
comerciais, emitida pelo DAC, devera sujeitar-se a comprovacao de real
necessidade pelo requerente, com base nas autorizagdes concedidas para a
exploragdo do transporte aéreo”. Seguindo essas orientagdes, sobreveio a
Portaria 731/GCS5, de 31 de julho de 2003. Essa norma estabeleceu novas
diretrizes sobre a entrada de empresas no mercado, a oferta de voos das
companhias aéreas e a politica tarifaria para o setor. Fazia parte das novas
diretrizes a revisao da regulamentacdo existente, agora com o objetivo de
“adequar a oferta de transporte aéreo (...) a evolu¢do da demanda”. Conforme
consta nas diretrizes divulgadas por aquela Portaria:

“A entrada de novas empresas no mercado constitui-se em
saudavel processo, na medida em que estimula a concorréncia, pro-

> Conforme consta na Averiguagdo Preliminar 08001.006298/2004-33 da Secretaria
de Acompanhamento Economico do Ministério da Fazenda.
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movendo a melhoria dos servigos e o incremento de opgdes de voo e
de operagdes, com nitidas vantagens pela disponibilidade de maiores
alternativas para o usudrio. Contudo, a capacidade de auto-regulagao
do mercado, mediante a livre atuagao das for¢as que nele interagem,
deve ser buscada como meta de longo prazo, cabendo ao 6rgao regula-
dor (Departamento de Aviacao Civil - DAC) uma fun¢dao moderadora,
com a finalidade de impedir uma competicdo danosa e irracional,
com praticas predatorias de conseqiiéncias indesejaveis sobre todas
as empresas, razao pela qual se devera considerar, quando da andlise
para criagdo de novas empresas, o comportamento e a especificidade
do mercado foco de atuagdo e a situagdo economica das empresas
existentes, principalmente quanto a compromissos assumidos”.

Quanto a politica tarifaria, as novas diretrizes propunham:

“A liberagao tarifaria ¢ um objetivo ja atingido. No entanto, a
experiéncia de desregulamentacdo ocorrida no mundo, num passado
recente, ¢ uma valiosa fonte de conhecimento que deve ser levada em
consideracdo no balizamento do momento e do grau em que a liberali-
zacao for implantada. No caso brasileiro, tendo em vista o tamanho do
mercado e o nimero de empresas que o servem ou que potencialmente
poderdo vir a servi-lo, ¢ fundamental evitar que um maior nivel de
competi¢do entre operadores, via pregos, comprometa sua saude finan-
ceira e ocasione elevagao do grau de concentragao na industria, ou que,
contrariamente, as tarifas cobradas se mostrem abusivas em relacao
aos custos reais de operagdo, em fun¢do de praticas monopolisticas
ou cartelizantes. Assim sendo, deve ser mantido um acompanhamento
continuo da evolucdo da estrutura de custos operacionais do setor,
para, em estreita ligacdo com os orgdos governamentais das dreas de
economia e justiga, coibir os abusos, a cartelizagdo e o dumping”.

Mais uma vez, o agente estatal imaginava na regulagao a forma de so-

lucionar o problema da crise na aviagao civil. A regulacdo, em conceito mais
retorico do que pratico, surge, na critica de Diogo Coutinho, “como forma
de cumprir (...) uma certa “tarefa inacabada” do Estado desenvolvimentista,
submetido em grande escala a processos de privatizacao orientados por 16-
gicas de curto prazo (dentre as quais se destaca a maximiza¢ao do valor da
venda das estatais nos leildes) e pressionados por fatores macroecondémicos
conjunturais (como crises fiscais e programas de ajuste estrutural negociados
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junto a organismos multilaterais)”.® No caso do setor aéreo brasileiro, a partir
dessa descri¢ao do historico da regulamentacdo do setor, ndo se pensou em
um planejamento de longo prazo, mas apenas em medidas pontuais; a preo-
cupacao foi, em grande medida, com a reestruturagdo do mercado por meio
de pacotes de medidas de curto prazo para sanear o setor.

No momento atual, de planejamento, € essencial que se busque explorar
uma outra evolucdo, voltada ao desenvolvimento da abordagem teodrica sobre
comportamentos predatorios e guerra de precos, para que se possa extrair
conhecimento dos impactos das medidas adotadas sobre o comportamento
do mercado. Objetiva-se com isso demonstrar a inconsisténcia ¢ os equi-
vocos da metodologia de analise utilizada pelo 6rgao regulador. Pelo uso
do instrumental da teoria dos jogos, procurar-se-a compreender justamente
aspecto essencial para que se possa pensar em politicas que promovam 0
crescimento: a motivacao dos agentes econdomicos como um fator determi-
nante do desempenho e as institui¢des como fator de incentivo indutor da
forma de conduta desses agentes.

3. O comportamento predatorio com base nos precos

Em sua defini¢do tradicional, a pratica de pregos predatorios verifica-se
quando uma empresa reduz o prego de oferta de seu bem abaixo do seu custo,
incorrendo em perdas no curto prazo objetivando eliminar rivais do merca-
do ou desencorajar o ingresso de possiveis entrantes para, posteriormente,
quando os rivais sairem do mercado, elevar os precos novamente, obtendo,
assim, ganhos no longo prazo. Dessa forma, enquanto, no curto prazo, o
consumidor teria a percepcao de aumento de bem-estar em decorréncia dos
beneficios dos pregos mais baixos, no longo prazo a predacao objetiva a
redug¢do do numero de concorrentes € a manutencao do poder de mercado
das companhias incumbentes.

Hé muita discussao sobre se essa estratégia de precos € efetivamente
racional e lucrativa para o predador. Parte da teoria econdmica € cética quanto
a necessidade de preocupacgao antitruste ou regulatorio-setorial com relagao
ao combate a guerra de precos e aos precos predatorios. Para a economia
cléassica, a queda nos precos € pratica saudavel para o mercado, e os possiveis

¢ D. R. Coutinho, Entre eficiéncia e eqiiidade. a universaliza¢do das telecomunica-

¢oes em paises em desenvolvimento, p. 23, disponivel em: http://www.edesp.edu.
br/AppData/Publication/EntreEficienciaEquidadeDiogoCoutinho.pdf.
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prejuizos decorrentes sdo tdo marginais que ndo compensariam a atuagao do
regulador. A dificuldade na defini¢ao de qual o limite entre prego predatorio e
estratégia concorrencial, tendo em vista a incompleta informagao que detém
o regulador sobre a estrutura de custo da empresa e o poder que esta possui
no mercado, poderia levar a decisdes que puniriam estratégias pro-competi-
tivas, ou a uma atuagao estatal com um custo social maior do que a propria
conduta ilicita. A dificuldade de calcular o custo torna trabalhosa a tarefa do
regulador de observar as estratégias de longo prazo da empresa por meio de
uma simples comparagdo entre pregos e custo marginal. No entanto, ndo sao
poucas as tentativas de construir metodologias para mensurar as variaveis
envolvidas e caracterizar a conduta.

Em um mercado competitivo, uma empresa maximizara lucros quan-
do o preco de venda do seu bem for igual ao custo marginal (aumento do
custo total decorrente da producao de uma unidade adicional). A partir desse
ponto, qualquer unidade a mais produzida tera um impacto negativo para a
empresa. Em conseqiiéncia, toda estipulagdo de preco abaixo desse valor, ou
seja, o preco de equilibrio, indicaria comportamento ndo racional do agente
econOmico que estaria, deliberadamente, incorrendo em perdas, o que ca-
racterizaria a predagao.

3.1. A regra de Areeda-Turner

Diante da dificuldade de estimar o custo marginal, Phillip Areeda e
Donald Turner’ procuraram formular uma metodologia econdmica para a
caracterizagdo da estratégia predatoria. A alternativa proposta pelos autores
foi a substituicao do conceito de custo marginal (CMg) pelo de custo variavel
médio (CVMe), ou seja, a média de custos variaveis incorridos na producao
total da empresa, ou custo médio total (CMe), dividida pelo nimero de bens
produzidos.

Desse modo, conforme o grafico abaixo,® trés situa¢des sdo possiveis.
Em uma primeira hipotese (I), a estipulacao de pregos acima de P1 indica a
nao existéncia de predagao. Por outro lado, a manutencao pelo incumbente
do prego de venda abaixo de P1 e acima de P2 (II) seria estratégia sufi-

7 P.Areeda e D. Turner, Predatory pricing and related practices under section 2 of the
Sherman Act, Harvard Law Review, n. 88, Feb. 1975, p. 697-733.

Com base no Guia para andlise economica de pregos predatorios, elaborado pela
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda.
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ciente, no longo prazo, para provocar perdas econdmicas no concorrente
ou entrante e, como conseqiiéncia, a sua saida ou o seu desencorajamento
a entrada. Por fim, se a companhia incumbente deseja reduzir esse tempo,
antecipando os efeitos da estratégia predatoria, devera determinar o seu
preco abaixo de P2 (III), pois provavelmente o potencial entrante nio su-
portaria cobrir os custos variaveis da operagao e arcaria com significativos
prejuizos econdmicos.

Q* Q

I — Nao ha prego predatorio
IT — Pode haver prego predatorio

IIT — Hé prego predatdrio

3.2. Ainclusdo do critério estrutural

Com a evolucao jurisprudencial e doutrindria, o critério baseado pura-
mente na comparagado entre preco e custo foi perdendo forca, questionando-se
o comportamento do predador como uma logica aritmética em sua estratégia
de embarcar ou nao em uma guerra de precos.
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Segundo Hovenkamp,’ diante da dificuldade de calcular os custos uni-
tarios de um determinado produto e da subjetividade da classificacao entre
custos fixos e variaveis, o calculo do custo variavel médio também se mostra
uma tarefa drdua para o regulador, ndo representando com seguranga o custo
marginal. Utilizar o custo varidvel médio para caracterizar um comportamen-
to predatorio pode recriminar uma politica de precos que, na verdade, seria
superior ao custo marginal, ou mesmo absolver uma estratégia que estipula
precos inferiores ao custo marginal quando, na pratica, sdo maiores. Para o
autor, em mercados com capacidade ociosa (exemplo tipico do setor aéreo),
o custo variavel médio seria maior do que o custo marginal, provocando nas
autoridades a falsa conclusao pela existéncia de precos predatorios.

Procurando manter a simplicidade do critério de Areeda e Turner, porém
oferecendo uma nova ferramenta, Baumol'® formula um método que abando-
na, de certa forma, os testes baseados nos custos. Para ele, precos abaixo do
custo podem nao ser necessariamente predatorios. Para que a estratégia seja
racional ¢ fundamental, além da inexisténcia de uma razao legitima para a
sua escolha, que a empresa tenha condigdes de recuperar, no minimo, o custo
inicial incorrido com a predagao.

Para a constatagdo de uma guerra de pregos, € necessario provar, além
de que a venda ocorre efetivamente abaixo do custo, a existéncia de con-
di¢des estruturais necessarias para que a estratégia de desencorajamento a
entrada seja racional no longo prazo, tais como (i) participacao de mercado
significativa da incumbente, (ii) elevadas barreiras a entrada no setor, (iii)
capacidade produtiva da incumbente para atender o incremento da demanda
no curto prazo, e (iv) capacidade de financiamento devido as perdas incor-
ridas nessa estratégia.

A partir desses pressupostos, travar guerra de pregos exige incentivos
estruturais que possibilitem as condi¢des financeiras para levar a estratégia
até o final da batalha. Para exemplificar, se uma companhia aérea comecar a
vender passagens arcando com prejuizo, com o objetivo de impedir a entrada
de concorrentes, precisara estar preparada para aumentar o nimero de voos,
pois 0s precos menores atrairdo mais clientes. A nova entrante, enquanto isso,
pode reagir a jogada predatéria reduzindo o nimero de véos. Com isso, a

®  H. Hovenkamp, Federal antitrust policy — the law of competition and its practice,

2. ed., St. Paul, West Group, 1999.

W. Baumol, Predation and the logic of the average variable cost test, Journal of Law
and Economics, v. XXXIX, n. 1, April 1999, p. 49-72.
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incumbente arcara com boa parte das perdas, deixando a entrante em posicao
privilegiada para sobreviver a guerra de precos.

Destaca-se, inclusive, que para Baumol e Hovenkamp, entre outros
autores, em muitas circunstancias a empresa possui razoes de mercado para
reduzir seus precos, medida necessaria para restaurar a situacao de equilibrio,
igualando as quantidades ofertadas e demandadas.

3.3. Guerra de pregos e teoria dos jogos: o enfoque sobre os
comportamentos estratégicos

Tanto a metodologia de identificagdao de precos predatorios baseada
na utilizagcdo da andlise de diferenciais de prego e custo como a abordagem
estrutural que pretende complementar o enfoque da teoria econdmica ante-
rior carecem de um problema quanto ao estudo da racionalidade do agente:
o individualismo das andlises.

Para entender o papel da queda de precos no comportamento do merca-
do, a teoria dos jogos apresenta-se como um novo instrumental, preocupado
com a rea¢ao do concorrente tendo em vista 0 comportamento da empresa
predadora. Tal abordagem nao descarta totalmente as ferramentas fornecidas
pelos outros métodos de andlise, mas procura verificar em que hipdteses uma
empresa, ao decidir se embarca ou ndo em uma guerra de precos, adota a
estratégia expressamente dirigida a eliminar o concorrente.

Ora, ao procurar compreender e descrever o comportamento estratégico
dos agentes econdmicos, a teoria dos jogos permite o desenho de politicas
publicas que melhor se adaptem as reagdes dos agentes. A defini¢ao geral e
abstrata de regras juridicas para determinar o comportamento empresarial
ou a propria intervengao estatal, utilizando-se de sua forca coercitiva para
impor obrigacdes e deveres aos agentes, possuem hoje um reduzido grau de
eficacia se ndo estiverem acompanhadas da nogao dos impactos econdmicos
que delas derivarao e seus efeitos sobre a alocagdo de recursos e os incentivos
sobre o comportamento dos agentes privados.

4. O modelo do jogo de desencorajamento a entrada

A intencao de utilizar o instrumental da teoria dos jogos ¢ a possibili-
dade de analisar como ocorrem as interagdes estratégicas entre as empresas
na disputa por um mercado. No modelo a seguir apresentado, a interacao
ocorre entre empresas tradicionais, ja instaladas no mercado e detentoras de
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significativo poder de mercado (P1), e empresas entrantes (P2). O objetivo
¢ compreender quais sao os incentivos de uma empresa tradicional embarcar
em uma guerra de precos para empurrar as empresas entrantes para fora do
mercado.

Observa-se que, no caso especifico do setor de aviagdo civil, o jogo a
seguir modelado ndo descreve apenas a entrada de agentes no mercado como
um todo. Ou seja, mesmo que uma companhia aérea j4 esteja instalada no
mercado nacional, ela serd considerada como entrante sempre que passar a
concorrer em uma determinada rota. Quando se trata de analisar a concorrén-
cia no setor aéreo, o estudo sempre tera como pardmetro rotas aéreas. Esse
recorte possibilita o melhor entendimento da politica adotada pelo regulador,
que restringiu a competicao dentro de uma rota aérea. Dessa forma, justifica-
se a escolha do modelo apresentado, pois, ainda que a predagdo ocorresse, no
caso do transporte aéreo brasileiro, entre empresas ja situadas no mercado,
essas eram consideradas como entrantes com relacdo a determinadas rotas.
E ¢ nesse ponto que residia a preocupacao do governo e a intervengao.

Jogadores: P1 — Incumbente: empresa ja estabelecida no mercado.

P2 — Entrante: empresa que pretende entrar no
mercado.

Por motivos didaticos, o jogo sera representado entre duas firmas,
considerando o momento em que a empresa entrante considera a sua decisao
de entrar ou nao, e 0 momento posterior de reacao da incumbente.

Estratégias: S1— Entrante: entrar ou ndo no mercado e concorrer com
a incumbente.

S2 — Incumbente: apds a decisdo de ingressar no mercado
tomada pela entrante, deve decidir se agird de forma
agressiva, embarcando numa guerra de precos, ou se
terd uma postura de acomodacao.

Se a entrante decidir ingressar no mercado, a guerra de pregos, no curto
prazo, tera como efeito um resultado pior para ambas as partes (PI, perdas
da incumbente, ¢ PE, representando o resultado prejudicial para a entrante),
comparado ao comportamento de acomodagao da incumbente. Levando esse
aspecto em consideracdo, o comportamento racional da incumbente seria nao
embarcar em uma guerra de pregos, pois auferiria piores resultados do que
com a entrada de concorrentes. Nesse ultimo caso, embora o resultado seja
lucro para as partes (LI — lucro da incumbente, ¢ LE — lucro da entrante), este
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serd menor do que o que a incumbente teria num mercado sem concorréncia
(que, por hipotese, assume-se como lucro de monopoélio, M).

Payoffs 1:
Considerando que: M >L;>0>P;e Lg>0>Pg

Py
Entrar no mercado Nao entrar no
mercado
Gll;:;(r;?)sd ) Py, Pg -
Py
Acomodagio L;,Lg M. 0

Diante desses resultados, se imaginarmos um jogo de durac¢ao finita, em
que a incumbente ndo podera arcar com prejuizos eternos, nao ¢ dificil perce-
ber que o equilibrio do jogo sera o resultado {LI, LE}, ou seja, a incumbente
ndo terd incentivo a guerra de precos, e a entrante percebera que o resultado
com a entrada serd lucrativo. Nao ha ganhos futuros para a incumbente agir
de forma diferente. Uma vez ocorrida a entrada, a estratégia racional para
a seqiiéncia do jogo serd a acomodacdo. Qualquer tentativa de criar uma
ameaca de guerra de pregos, como a expansao da produgdo ou investimento
em publicidade, sera vazia.

Porém, o equilibrio anterior pode ser deslocado se a incumbente con-
seguir impor uma ameaga crivel. Uma empresa que ja tenha, previamente a
entrada, capacidade ociosa instalada e capacidade financeira de suportar os
prejuizos por longo prazo tera maiores condi¢cdes de convencer a entrante
de que o comportamento mais racional para manter o seu poder de mercado,
auferindo maiores ganhos, serd a guerra de precos. Tal reagao pode ser pro-
vocada até mesmo pela criagdo de uma reputacao de irracionalidade, de um
agente que mesmo incorrendo em prejuizos tera incentivos ao comportamento
predatério. Assim, elemento essencial para que a estratégia empresarial de
desencorajar a entrada de potenciais concorrentes ou eliminar a concorréncia
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por meio de precos predatorios obtenha sucesso € a capacidade de influenciar
as expectativas do oponente, estabelecendo uma ameaga com o maior nivel
de credibilidade possivel.

Deve ser ressaltado, porém, que a criagao dessa reputacao e a possibili-
dade de impor ameagas dependem sempre de uma assimetria de informagoes
entre os agentes. A falta de conhecimento do entrante acerca das condi¢des do
oponente ¢ condigdo essencial para deslocar o equilibrio do jogo, passando
de uma entrada com acomodagdo, para guerra de pregos € nao competicao.

Suponhamos que a incumbente consiga disseminar a informacao de que
conseguird fazer um alto investimento em sua atividade (In), capaz de suportar
uma longa guerra de precos. Considerando esse investimento, mesmo que a
incumbente mantivesse sua politica de precos apos a entrada (acomodacao),
seu retorno deixaria de ser vantajoso. Por outro lado, o incentivo a ingressar
numa guerra de pregos serd alto.

Payoffs 2:
Py
Entrar no mercado Nao entrar no
mercado
Guerra de
Precos l)I +1In° PE —
Py
Acomodagao LI —In, LE M-1In,0

Nesse caso, o lucro da incumbente no caso de a entrante nao ingressar
no mercado seria, para esta, M — In (pois acredita que a incumbente ja fez,
previamente a sua entrada, um investimento para se proteger da concor-
réncia). Na hipdtese de a entrante ingressar no mercado, o seu lucro seria
mantido da mesma forma (LE ou PE). Por outro lado, para a incumbente,
os payoffs seriam diferentes. No caso de acomodacao, teria o lucro reduzido
pela presenga de concorréncia, além de arcar com o custo do investimento
que a entrante imagina que ela teria feito (ou efetivamente fez) previamente
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a sua entrada (LI — In). Ocorre que, se a incumbente decidir embarcar em
uma guerra de pregos, terd um lucro ainda menor que o lucro de monopélio
(PI + In <M — In < M), porém esse resultado ndo sera o prejuizo PI, além
de possivelmente maior do que o lucro LI — In, pois devem ser considerados
a expansao da oferta e o ganho de mercado que a incumbente ira perceber,
diante do investimento realizado (PI + In > LI — In). Apenas como observa-
¢do, essa mesma inversao do gasto com investimento em expansao da oferta
e conquista de mercado nao acontecera na hipotese de manutencao do status
quo (ou seja, ndo entrada do concorrente, resultando como payoff M — In,
0), pois a incumbente ndo serd capaz de ampliar sua oferta ou auferir maior
lucro do que ja possui numa situacao de monopdlio.

Assim, nesse jogo, o equilibrio sera deslocado para a guerra de pregos,
atitude mais racional da incumbente. Entretanto, para que esse deslocamen-
to ocorra, ¢ essencial que a incumbente tenha capacidade para criar essa
reputagao.

4.1. A possibilidade de ameaca crivel

Conforme a descri¢ao do jogo anterior, a op¢ao por embarcar em uma
guerra de precos depende da credibilidade da ameaca e da possibilidade de
criar uma reputacdo de racionalidade (ou irracionalidade) predadora que
intimidara a entrada do concorrente. No entanto, para a concretizagcdo desses
elementos que possibilitam a eliminagdo da concorréncia, dois fatores essen-
ciais devem ser considerados: a capacidade de alterar a quantidade ofertada
e a capacidade de financiamento do predador.

a) O efeito sobre a capacidade ofertada

Decorréncia légica da redugdo dos precos de um produto € o incre-
mento da demanda no mercado. Assim, nao ¢ dificil perceber que a estratégia
predadora, para obter sucesso, depende de capacidade produtiva (condigao
de oferta) para atender essa nova demanda, seja em termos de capacidade
ociosa, ou de possibilidade de expansdo da capacidade instalada.

Empresas do setor aéreo sdo caracterizadas pela presenga de capaci-
dade ociosa. A segmentacao da demanda, somadas as constantes variagdes
no comportamento dos consumidores em decorréncia da sensibilidade a
mudangas conjunturais, contribuem significativamente para a existéncia de
capacidade ociosa no setor. Em funcao dessa instabilidade do lado da de-
manda, as companhias aéreas sao obrigadas a desenvolver politicas de longo
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prazo. A manutencao da capacidade ociosa torna-se mecanismo de adequagao
¢ adaptagdo a estrutura do mercado.!!

Porém, ainda que se constate essa caracteristica do setor, ndo ha como
concluir, isoladamente, pelo seu potencial indutor de praticas predatorias e
guerras de precos. Ainda que a conduta predatoria seja desejada e a empresa
possua capacidade ociosa para tal, a eficacia de sua estratégia depende da
inexisténcia de barreiras ao crescimento. Ocorre que o proprio regulador,
ao impor o controle da oferta do nimero de vdos, nos termos ja relatados,
ergueu essas barreiras.

Se por um lado parecia uma decisao acertada no sentido impedir as
praticas predatorias, por outro se deve perceber que a criagdo das barreiras nao
seria necessaria para combater uma pratica pouco racional para os agentes.
Em primeiro lugar, ¢ cada vez menor a presenca de barreiras economicas
a entrada de empresas no setor, sendo, inclusive, caracterizado como um
mercado contestavel por alguns economistas.'> Em segundo lugar, tendo em
vista a caracteristica e a evolu¢do da demanda, a capacidade ndo representa
o principal elemento de concorréncia, mas sim o pre¢o. Pouco interessante
para a companhia atrair demanda ¢ reduzir preco por meio da quantidade,
mas mais eficiente € que se faca mediante politicas promocionais de pregos
¢ reducao de custos. Por fim, o ultimo fator a ser considerado envolve tanto a
possibilidade de expansao da capacidade instalada como o préoximo elemento
a ser analisado: a capacidade de financiamento do predador.

b) Capacidade de financiamento do predador

Ao embarcar em uma guerra de pregos com o objetivo estratégico
de impedir a entrada ou eliminar concorrentes, uma empresa depende de
folego para suportar esse periodo de prejuizo capaz de criar a reputacao de
irracionalidade predadora. Além de capacidade financeira para suportar pre-
juizos, a companhia depende da atracao de investimentos para a ampliacao
da capacidade instalada (hipotese ja verificada que, em tese, ndo seria grande
problema para as companhias aéreas).

" Cf. Averiguacao Preliminar 08001.006298/2004-33 da Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda.

2 V. E. A. Guimaraes; L. H. Salgado, A regulagdo do mercado de aviagao civil no

Brasil, Notas Técnicas, Rio de Janeiro, IPEA, n. 2, out. 2003, p. 1-24.
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Nesse sentido, a credibilidade da estratégia estd necessariamente re-
lacionada a capacidade de financiamento, seja tomado de terceiros, seja via
autofinanciamento. Para isso, a empresa pode recorrer ao mercado de capi-
tais, ou lucros provenientes de outros mercados nos quais a empresa tenha
participacao monopolista. O proprio Guia da Secretaria de Acompanhamento
Economico do Ministério da Fazenda constata que “se a firma ndo tem acesso
a nenhum desses tipos de financiamento, a estratégia de preco predatorio
torna-se invidvel e o parecer finda neste item (pela ndo condenacao)”.

Um primeiro fator inibidor para o financiamento de guerras de preco
¢ o recurso ao mercado de capitais. No Brasil, o mercado de capitais nao ¢
uma fonte eficaz para buscar o retorno necessario para investimento. Diante
da restricao ao crédito e do custo excessivo de sua operagdo, transforma-se
numa forma pouco provavel de financiamento para uma guerra de precos.

O segundo aspecto merece maior atengao. Mesmo diante de limitagao
financeira, uma companhia pode estar apta a financiar sua estratégia apro-
veitando-se tanto da assimetria informacional entre os concorrentes como
utilizando a possivel falta de informagdo que uma instituicao financiadora
possui sobre a estrutura financeira da empresa. Em regra, uma institui¢ao
financeira disposta a realizar um empréstimo ndo possui informacao completa
acerca da saude financeira do tomador."* A assimetria informacional permitiria
a criagdo de reputagdo predatoria, sinalizando para o potencial entrante, ou
aos concorrentes, que o mercado possui condigdes pouco favoraveis para sua
atuacdo. Os jogadores tém condig¢des de distorcer “as verdadeiras condi¢des
de mercado, distorcer os padrdes de rentabilidade (...)”, influenciando “as
expectativas de seus rivais no sentido de induzi-los a ndo entrarem (ou sairem
do mercado), aumentando seus lucros no futuro”.

A aplicagdo do modelo de Porter'* parece, em principio, corroborar
o entendimento de que uma guerra de precos seria decorréncia natural da
instabilidade que havia surgido no setor aéreo. Segundo Porter, guerras de
preco ocorrem em momentos de queda significativa na demanda devido
a incapacidade das empresas que estdo no mercado, ou que ingressam no
mercado, de distinguir se a queda nas vendas ¢ decorrente de estratégias

3 E. H. Matsmura e M. F. de Mello, Uso de métodos quantitativos na investiga¢ao

de praticas anticompetitivas — Parte IlI: Pregos Predatorios, Convénio ANPEC,
IPEA, SDE, PUC-Rio, Rio de Janeiro, mar. 2005.

14 R. H. Porter, The incidence and duration of price wars, Journal of Industrial
Economics, v. 33, 1985, p. 415-426.
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predatoérias, ou se ocorre em funcao de dificuldades econdmicas em geral,
como o desaquecimento da economia do setor.

Modelos posteriores procuraram comprovar que, embora as observa-
¢oes de Porter pudessem ser veridicas, elas ignoravam a possibilidade de
guerras de precos em periodos de aumento de demanda. E nesse ponto de
divergéncia que a teoria dos jogos, sem excluir as proposicdes anteriores,
contribui ao incorporar uma justificativa para praticas predatorias, seja em
momentos de queda na demanda, ou em periodos de prosperidade.'” Para a
teoria dos jogos, a adogao desse tipo de comportamento depende da reputagao
e credibilidade da ameaca que pode provocar no concorrente €, em qual medi-
da, o oponente reagira as suas agoes. Assume-se, portanto, uma racionalidade
capaz de mensurar as conseqiiéncias e os ganhos futuros de suas acoes.

Tomando como pressuposto a racionalidade dos agentes, pode-se ima-
ginar, com seguranca, que os jogadores irdo descartar as estratégias que nao
constituem os melhores resultados de suas possiveis escolhas.

O proprio DAC, orgdo regulador do setor, no inicio de 2003, reverteu
sua politica de flexibilizacao das regras do setor aéreo sob a justificativa de
“crise econdmica que se abate sobre o transporte aéreo brasileiro”. Conforme
os demonstrativos de resultados, divulgados periodicamente e de amplo
conhecimento dos agentes, a situagao das empresas incumbentes perma-
necia deficitaria. Alias, destaca-se que somente a entrante no mercado, a
GOL, apresentava resultado positivo e capacidade de suportar o periodo de
instabilidade.

15 Segundo K. Alginger (Competition, efficiency and welfare — essays in honor of

Manfred Neumann, in: D. C. Mueller, A. Haid, J. Weigand (Ed.), Dordrecht, Kluwer
Academic Publishers, 1999, p. 253-277): “The main contribution of game theory
was to tell us that price wars may happen not only in recessions but also in booms.
The reason for this is that the gains from defection in this period may become so
large that they outweigh future losses from cooperation. The concept of a price war
modeled in the supergame literature is a specific one: supergame literature defines
the maximum price sustainable by implicit collusion for a given demand sequen-
ce. This maximum sustainable price is shown to be lower in booms, especially if
they are quickly followed by recessions. As seen from the development of game
theory today, we know that many different predictions can be made if we change
the stochastics of the model, the information, and/or the punishment strategies. A
search for robust predictions under different models would be an interesting task. A
robust prediction of actual profits or prices which vary anticyclically, has not been
available up to now; the models reported here may more or less predict cyclicity or
asymmetries, but not more”.
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Demonstrativo de Resultado por Empresa — 2002 R$ MIL

Exercicio

DISCRIMINACAO | GOL 1;\113051%3 RIOSUL| VARIG | VASP | TAM
gfggtaof’eracmal 715.573 | 307.590 | 917.900 | 5.852.540 | 1.032.289 |3.471.910
Receita Operacional | 677.880 | 298.032 | 886.551 | 5.784.306 | 991.411 |3.330.208
Liquida

161320 | -4.077 | 164977 | 1.467.275 | 432.152 | 724.061
Lucro Bruto
Resultado 5.907 | -107.137 | -210.619 | -2.765.335 | -233.933 | -910.284
Operacional
Lucro/Prejuizo antes | 5.907 | -101.498 | -213.952 | -2.867.534 | -225.016 | -864.670
do LR.
Lucro/Prejuizo do 3980 | -107.663 | -213.952 | -2.867.534 | -202.478 | -599.611
Exercicio

Demonstrativo de Resultado por Empresa — 2003 R$ MIL

DISCRIMINACAO | GOL 1;\;%};3 RIOSUL| VARIG | VASP TAM
gﬁgf;aof’erac“’“al 1.497.393 | 121.914 | 240.004 | 6.712.386 | 1.208.635 | 3.724.256
Receita Operacional | 1.400.590 | 116.460 | 229.491 | 229.491 |1.157.258 | 3.548.294
Liquida

495512 | 43.940 | 87.670 | 1.797.692 | 456.797 | 919.065
Lucro Bruto
Resultado Opera- 169.599 | -53.721 | -121.566 | -1.815.023 | -113.833 | 224.260
cional
Lucro/Prejuizo antes | 169.599 | -49.384 | -127.635 | -1.836.850 | -15.912 | 238.475
do LLR.
Lucro/Prejuizo do 113.044 | -49.384 | -127.635 | -1.836.850 | -15.912 | 177.187

Nao se pode atribuir como causa direta e exclusiva da crise o processo
de desregulacdo promovido desde o inicio de 1990. As mudangas conjunturais
nacionais (desvaloriza¢do do real e aumento dos precos de combustiveis) e
internacionais (ataque terrorista de 11 de setembro), que provocaram uma
reducao de demanda no mercado mundial de aviacao, aliadas aos altos cus-
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tos com que operam as empresas nacionais, essencialmente decorrentes da
carga tributéria, do custo de combustiveis, do custo de capital, do custo de
manuteng¢do e reposicao de pecas e aos custos de seguro em muito influen-
ciaram o resultado financeiro negativo do setor.!'® A propria ineficiéncia das
companhias aéreas brasileiras, conforme destacado, deveria ser considerada
no diagnostico da crise.

A intervencgdo estatal'” também ndo levou em consideragdo a possibi-
lidade de as guerras ocasionais de pre¢os serem, ao longo do tempo, supe-
radas por planos de racionalizag¢do e reestruturacao empresarial, ou mesmo
de as praticas anticompetitivas serem impedidas pelos 6rgdos de defesa da
concorréncia.

5. Consideracdes finais: o modelo de atuacao da Agéncia Nacional de
Aviacao Civil

Recentemente, foi instalada em Brasilia a Agéncia Nacional de Aviacao
Civil (ANAC). Criada pela Lei 11.182, de 27 de setembro de 2005, a ANAC
substituiu as atribui¢des do antigo Departamento de Aviagao Civil (DAC),
atuando agora sob o regime de autarquia especial, caracterizada pela inde-
pendéncia administrativa, autonomia financeira, auséncia de subordinagao
hierarquica e mandato fixo de seus dirigentes.

Administrativamente, o novo 6rgao regulador da aviacao civil foi
inserido no contexto da reforma administrativa, principalmente com o for-
talecimento de suas a atribui¢des basicas de planejamento e formulacao de
politicas publicas sob o paradigma do Estado-Regulador. Permanece, porém,
aberta a questao de em que medida a ANAC fara uso de seus espacos de dis-
cricionariedade; o “quanto” os instrumentos de atuacao conferidos pela lei,
como a possibilidade de concessao, permissdo e outorga de servicos aéreos,
ou mesmo de estabelecer o regime tarifario da exploragdo da infra-estrutura
aeroportuaria serdo utilizados pelo regulador. Nesse ponto, louvavel ja foi

16 Cf. L. A. Franco, A evolugdo da regulagdo do mercado de aviagdo civil no Brasil ¢ seus

impactos sobre a concorréncia, Revista do IBRAC, v. 12, n. 2, 2005, p. 41-73.

17

Cf. E. A. Guimaraes; L. H. Salgado, op. cit., p. 1-24. Segundo os autores, a substi-
tuicdo de um sistema de mercado por decisdes oriundas de um 6rgdo administrativo
de competéncias amplas e genéricas teria como conseqiiéncia a preservacao de em-
presas ineficientes, mas que teriam compromissos historicos com atores politicos,
e a permanéncia de uma estrutura oligopolizada do mercado.
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a decisdo de veto sobre o § 2.° do art. 49 do projeto que lei, que previa a
possibilidade de a ANAC estabelecer tarifas maximas e minimas para as
rotas em que verificar aumento abusivo das tarifas ou praticas prejudiciais
a competicdo. Como se procurou demonstrar, a incorreta mensuragao da
atuacdo do Estado pode induzir a comportamento pior do que a situacao
anterior, principalmente em termos de o incentivo ao agente se desenvolver
em ambiente de competicao.

O modelo estrutural de teoria dos jogos proposto objetivou justamente
averiguar a eficacia da Politica de Flexibilizagao da Aviagao Civil Brasileira.
Trabalhos influentes acerca do processo de desregulagdo haviam chegado a
conclusao de que, se por um lado a politica de flexibilizagdo levou ao acirra-
mento da competi¢ao no setor aéreo, simultaneamente teve como conseqiién-
cia a elevagao do volume de oferta com a entrada de novos concorrentes ¢ a
superposicao de linhas. Na medida em que essa evolugdo ndo teria sido nas
mesmas propor¢des do que o crescimento da demanda, a conseqiiéncia que se
seguiu foi uma crise de superproducao e a guerra tarifaria dela decorrente.

A partir da proposta metodologica desse trabalho, ao discutir e repensar
o estado atual dos instrumentos juridicos de regulacao adotados no merca-
do de aviagdo civil nacional, a principal conclusdo ¢ a de que a Politica de
Flexibilizacao foi bem-sucedida em promover maior grau de rivalidade entre
as companhias aéreas nacionais, tendo tido impactos positivos no que diz
respeito a intensificagdo da conduta competitiva. Por outro lado, as medidas
regulatorias posteriormente adotadas para o setor, principalmente a Portaria
731/GCS5, estabeleceram uma relacao de causa e efeito ao associarem a cri-
se por que passava o setor a necessidade de combater praticas predatorias,
provocando uma incorreta atribui¢ao dos incentivos pelo Estado aos agentes
econOmicos. Ao se demonstrar, pelo modelo proposto, que nao havia racio-
nalidade para os agentes atuarem, naquele momento e sob tais condi¢oes, de
forma predatoria, a medida adotada foi responsavel por distor¢des maiores do
que o desequilibrio que sofreu o mercado com a entrada de concorréncia.

A intervengdo regulatoria aplicada ao setor nos ultimos anos teve
como caracteristica principal a discricionariedade/arbitrariedade como pa-
radigma regulatorio. Como afirma Alessandro V. M. Oliveira,'® a regulagao

8 Alessandro V. M. Oliveira, Performance dos regulados ¢ eficacia do regulador:

uma avaliacao das politicas regulatorias do transporte aéreo ¢ dos desafios para o
futuro, Documento de Trabalho n. 7, Acervo Cientifico do Nucleo de Estudos em
Competicao e Regulacdo do Transporte Aéreo (NECTAR), 2005.
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do transporte aéreo brasileiro ficou marcada pela existéncia de “mecanismos
de regulacao esporadicos, contigenciais, apenas com o efeito de suavizar as
pressdes competitivas (...), quer seja ‘congelando’ a oferta, quer seja impondo
restricdes a mobilidade de ajuste das varidveis estratégicas de todas as com-
panhias aéreas operadoras (...). Estes mecanismos prejudicam a estabilidade
das regras e ao ambiente de negdcios como um todo”. Tal atuacdo estatal
¢ incapaz de conciliar os diferentes interesses envolvidos e levou ao dese-
quilibrio entre a oferta e a demanda pelo servigo. Esse reducionismo gerou
um modelo incompleto e falho, ndo s6 quanto a objetivos econdmicos, mas
também com relagdo ao aspecto valorativo imposto pela ordem juridica que
disciplinam a prestagdo do servigo aéreo.

A atuagdo regulatoria do Estado ndo se pode transformar em panacéia
ideoldgica, sob pena de incorrer na mesma problematica da discricionariedade
alertada. As limitagdes da capacidade estatal de imposigao autoritaria e unilateral
de condutas t€ém como conseqiiéncia a propria inefetividade da intervengao ju-
ridica de controle e tipificadora do comportamento dos agentes econdmicos.
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