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RESUMO

Este artigo se propds a avaliar a postura do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE) frente aos desafios juridicos e econémicos causados pela pandemia de Covid-19 no
mercado de transporte aéreo de passageiros. De inicio, apresentou-se a abordagem tradicional do
CADE neste mercado, especificamente nas analises de acordos de cooperagao entre concorrentes
(aliancas aéreas). Em seguida, delimitou-se as variaveis econémicas e concorrenciais efetivamente
afetadas pela pandemia, de modo a avaliar de que maneira foram ponderadas pelo CADE na anélise
do ato de concentragdo entre Delta e Latam. Ao final, concluiu-se que, apesar do Tribunal
Administrativo do CADE ter sinalizado postura conservadora ao avocar o ato de concentracdo para
aprofundar a andlise sobre seus efeitos concorrenciais, ndo foram identificadas alteracdes
significativas na analise concorrencial em razdo dos argumentos relacionados a pandemia de
Covid-109.

ABSTRACT

This paper aimed to evaluate the assessment of the Administrative Council for Economic Defense
(CADE) in face of the Covid-19's legal and economic challenges in the passenger air transport
market. At first, the paper introduced CADE's traditional approach in this market, specifically in
the analysis of cooperation agreements between competitors. Then, it delineated the economic and

competitive variables affected by the pandemic, in order to assess how such variables were
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analysed by CADE in the context of the proposed agreement between Delta and Latam. Finally, it
concluded that, despite the fact that CADE's Administrative Tribunal has signaled a conservative
approach by requesting a more detailed analysis of the concentration act, no significant changes
were identified in the antitrust analysis in light of the arguments relating to the Covid-19 pandemic.

PALAVRAS-CHAVE
Direito da concorréncia. Covid-19. Transporte aéreo de passageiros. Aliancas aéreas. Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica.

1. INTRODUCAO

A crise de Covid-19 obrigou administracdo publica e empresas do setor aéreo a buscar por
novas estratégias para enfrentar os efeitos econdmicos adversos causados pela pandemia.
Particularmente no Brasil, o Governo Federal e as companhias aéreas chegaram a discutir a
possibilidade da flexibilizacdo pontual da politica de enforcement antitruste no que tange a acordos
de cooperacdo transitdria, entre as aéreas, em determinadas rotas e horarios de voos durante a
pandemia.

Ou seja, ndo bastasse as complexidades da andlise antitruste tradicional nos mercados de
transporte aereo de passageiros, a pandemia de Covid-19 fez reaparecer a discussdo sobre a
necessidade e os limites da flexibilizacao temporaria do enforcement concorrencial no setor aéreo.
De um lado, tem-se que a emergéncia de satde publica ndo pode isentar empresas das obrigacdes
relativas ao direito da concorréncia. De outro, fez-se necessario assegurar o fornecimento continuo
do servico de transporte aéreo, na medida em que as companhias aéreas se viram abruptamente
diante de condi¢des econdmicas precarias, especialmente de demanda.

Nesse contexto, duas relevantes companhias aéreas — Delta e Latam — anunciaram acordo
de joint venture com neutralidade de metal envolvendo rotas com origem e/ou destino no Brasil,
acordo este que foi analisado e aprovado sem restri¢cdes pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) no contexto da pandemia. Dai surge a pertinéncia do presente artigo. Busca-
se, em suma, analisar em que medida a abordagem tradicional do CADE frente a acordos de
cooperacao entre competidores no setor aéreo curvou-se aos desafios apresentados pela pandemia

de Covid-19, especialmente a partir da analise do ato de concentracdo Delta-Latam.
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Para enderecar o tema, o capitulo | revisitara os principais aspectos econémicos e
concorrenciais tradicionalmente considerados pelo CADE em analises envolvendo o mercado de
transporte aéreo de passageiros.

Na sequéncia, o capitulo Il apresentara os desafios juridicos e econdmicos trazidos pela
pandemia de Covid-19 ao setor aéreo, de modo a estabelecer quais as variaveis econdmicas
efetivamente afetadas no mercado.

O capitulo 111 tera por escopo a revisdo do ato de concentracdo Delta-Latam, no qual os
efeitos da pandemia no setor aéreo foram avaliados no contexto da analise concorrencial.

Por fim, o capitulo IV avaliara criticamente os argumentos e fundamentos apresentados
pelas partes Delta e Latam, pela Superintendéncia-Geral do CADE e pelo Tribunal Administrativo
do CADE durante a analise do ato de concentracdo, de modo a examinar em que medida os desafios
levantados pela pandemia de Covid-19 influenciaram a decisdo final adotada pelo CADE, em
contraponto a andlise tradicionalmente conduzida em propostas de acordo de cooperacdo de
competidores.

Na conclusdo extraiu-se que, por mais que o Tribunal do CADE tenha sinalizado uma
postura conservadora ao avocar o ato de concentracao para aprofundar a analise sobre seus efeitos
concorrenciais, ndo foram identificadas alteracdes significativas na andlise tradicionalmente
conduzida pelo CADE diante de acordos de cooperacdo entre competidores no mercado de

transporte aéreo de passageiros em razdo dos efeitos econémicos causados pela pandemia.

l. ASPECTOS CONCORRENCIAIS DO MERCADO DE TRANSPORTE
AEREO DE PASSAGEIROS

O presente capitulo é dividido em dois subtépicos: (l.i) ASPECTOS GERAIS, que
apresentara, de maneira genérica, as condi¢des econémicas de oferta, demanda e de organizacao
industrial do mercado de transporte aéreo de passageiros, com foco nos acordos de cooperacao
entre competidores (também conhecidos como aliancas aéreas); e (l.ii) ASPECTOS
ESPECIFICOS, que avaliara as discussdes especificamente relacionadas a analises do CADE
envolvendo o mercado de transporte aéreo de passageiros, com destaque para: definicdo do
mercado relevante, avaliacdo de poder de mercado, barreiras a entrada, analise de rivalidade,

eficiéncias e remédios concorrenciais.
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Li ASPECTOS GERAIS

O setor de transporte aéreo € um vetor de desenvolvimento econémico e promotor de
integracdo nacional, na medida em que se diferencia dos demais modais de transporte por suas
caracteristicas intrinsecas de velocidade, eficiéncia e maior seguranca desempenhada nos trajetos.
Isso confere a aviacdo elevada capacidade de conectividade que, em uma sociedade que demanda
agilidade e rapidez na conducdo de suas atividades, € um importante alicerce para a
competitividade econémica e para o desenvolvimento regional.?

Além disso, o desempenho do setor aéreo esta diretamente relacionado ao da economia de
um pais. A maior renda e as perspectivas de crescimento econdmico criam oportunidades para a
expansdo do transporte aéreo, pois incrementam a demanda e elevam a disponibilidade de crédito.®
Do mesmo modo, eventual deterioragdo das condi¢des econdmicas tem impacto significativo no
desempenho do mercado.

Nesse sentido, a demanda’ pelo servico de transporte aéreo de passageiros é tida como
derivada, ou seja, 0s usuarios recorrem a esse tipo de transporte para atingir algum objetivo, de
forma que o deslocamento ndo é um bem ou servico final. Por consequéncia, as companhias aéreas
ndo sdo, geralmente, capazes de afetar diretamente a demanda por seus produtos, além de que
reagem amplamente as variagdes de demanda ocasionadas por fatores como a renda da populacao
e a disponibilidade de outros modais de transporte.®

As condicdes de oferta® também sdo fortemente marcadas pelo aspecto de rigidez. Ou seja,
além de estarem limitadas pelo elevado custo dos insumos, pela especificidade dos ativos
envolvidos na atividade de transporte aéreo e pela estrutura de mercado, a sazonalidade da demanda

influencia diretamente a decisdo sobre a quantidade ofertada pelas prestadoras do servigo de

2 CNT. Confederacio Nacional do Transporte. Transporte e Economia: Transporte Aéreo de Passageiros. Brasilia,
DF, p. 1, 15 nov. 2015. Disponivel em: <https://cnt.org.br/pesquisas>. Acesso em 23 nov. 2020.

31d., p. 1-2.

4 A demanda, segundo Vasigh et. al. (2013, p. 110), ¢ medida em termos de passageiros pagos por quilémetro (RPK —
revenue passenger kilometers), ou seja, um passageiro pagante voado por um quildmetro.

5 CNT. Confederacéo Nacional do Transporte. Transporte e Economia: Transporte Aéreo de Passageiros. Brasilia,
DF, p. 13, 15 nov. 2015. Disponivel em; <https://cnt.org.br/pesquisas>. Acesso em 23 nov. 2020.

6 A oferta, segundo Vaish et. al. (2013, p. é mensurada em termos de assentos disponiveis por quilémetro (ASK —
available seat kilometers), ou seja, 0 nimero de assentos voados a cada um quilémetro, sem que necessariamente
estejam ocupados. A presenca de um passageiro pagante ocupando o assento € a diferenca entre 0 RPK e 0 ASK. Além
disso, ao dividir RPK por ASK, encontra-se o load factor, ou seja, a propor¢do de assentos disponiveis e
comercializaveis que sdo efetivamente vendidos e ocupados na aeronave (p. 132).
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transporte aéreo de passageiros, restringindo significativamente a influéncia das empresas aéreas
sobre as condigdes de oferta.’

Com relacéo a organizacgdo industrial, o arranjo estrutural do mercado de transporte aéreo
de passageiros apresenta fortes caracteristicas de oligop6lio.® Disso decorre que ha poucos e
grandes players competindo no mercado.

Por outro lado, poucas empresas de grande porte atuando no mercado podem
frequentemente desfrutar de economias de escala e expandir servigos a custos mais baixos, além
de oferta-los pregos inferiores aos de uma indUstria composta por empresas menores e em maior
quantidade.® Isso pode ser explicado pelo modelo de negé6cios das companhias aéreas, que
apresenta elevados custos fixos somados a custos marginais progressivamente menores de acordo
com o tamanho da rede das empresas.'® Além disso, devido & necessidade de grandes investimentos
em infraestrutura, as escalas minimas de operagdo eficiente sdo significativamente elevadas.
Consequentemente, quanto maior a escala das operag@es, menor o custo unitario de sua prestacéo.*!

A logica que deriva dessa constatacdo € que pode ser insustentavel (além de
economicamente irracional) que cada empresa aérea oferte, individualmente, voos para 0s mais
diversos destinos, enquanto os padrées de demanda variam em numero, densidade, tempo e
geografia.'? Diante disso, é natural que os agentes de mercado tenham incentivos para buscar a

cooperacio externa mediante aliancas aéreas®, na medida em que a reducio dos custos marginais

" CNT, op. cit., p. 15.

8 VASIGH, B.; FLEMING, K.; TACKER, T. Introduction to air transport economics: from theory to applications.
2% ed. Farnham: Ashgate, 2013, p. 365.

9 VASIGH, B.; FLEMING, K.; TACKER, T. Introduction to air transport economics: from theory to applications.
2% ed. Farnham: Ashgate, 2013, p. 286.

101d., p. 426.

1 CNT. Confederagio Nacional do Transporte. Transporte e Economia: Transporte Aéreo de Passageiros. Brasilia,
DF, p. 10, 15 nov. 2015. Disponivel em: <https://cnt.org.br/pesquisas>. Acesso em 23 nov. 2020.

12 OCDE. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 9. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docL anguage=En
>, Acesso em 23/11/2020.

13 Segundo a OCDE (2014, p. 9), as aliancas aéreas referem-se a qualquer tipo de acordo de cooperagdo horizontal que
ndo se enquadre nas hipdteses de fusdo e aquisicdo, além de variarem em escopo e profundidade de integracdo (cf.
notas de rodapé 62 — 64 abaixo). A racionalidade juridica para a celebracdo das aliangas estaria principalmente na
dificuldade de efetivar fusdes e aquisicbes multinacionais, devido a restricdes de nacionalidade na propriedade de
empresas aéreas. Logo, por manterem as estruturas societarias, as aliangas aéreas se mostram como excelente
alternativa para expansdo de redes internacionalmente. Ademais, a OCDE indica que a racionalidade econdmica das
aliancas aéreas esta pautada na logica nas economias de rede, permitindo as companhias aéreas ampliar e aprofundar
suas redes, crescer e racionalizar seus custos, sem precisarem expandir suas proprias capacidades de aeronave ou
ofertas de rota, sendo vistas como a segunda melhor opcao apds fusbes/aquisicBes para gerar economias de escala,
escopo e densidade.
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obtidas atraves das aliancas € significativamente vantajosa em comparagdo aos custos fixos para
expandirem suas proprias operagdes individualmente, em razéo das economias de escala.

Além de produzir eficiéncias de escala, o compartilhamento de recursos mediante aliancas
aéreas também permite a criacdo de economias de escopo, na medida em que a cadeia produtiva
organizar-se-a a partir da centralizagdo das atividades e melhor utilizacdo de recursos, o que
também pode reduzir os custos operacionais.'* Outro aspecto econdmico importante do mercado
de transporte aéreo de passageiros diz respeito a economia de densidade.®®

Nesse sentido, tem-se observado um movimento de consolidacdo do setor aéreo mediante
aliancas aéreas, na medida em que facilitam a racionalizacao de custos, geram eficiéncias de escala,
escopo e densidade, além da aumentarem a capacidade de atender diferentes partes do mundo,
alavancando a presenca das companhias aéreas parceiras nesse mercado.®

A despeito das sinergias induzidas por aliangas aéreas, é certo que esse tipo de arranjo
comercial tanto pode melhorar o servigo e a experiéncia dos passageiros, quanto prejudicar a
concorréncia, por exemplo, através da elevacdo de barreiras a entrada e aumento de tarifas,
especialmente em rotas hub-to-hub!” e sem escalas.'® Além disso, o potencial para sinergias e o

risco de efeitos anticompetitivos variam de acordo com a profundidade da coordenacdo e

14 CNT, op. cit., p. 11.

15 Conforme esclarece a CNT, trata-se de pratica que objetiva a redugéo dos custos com a consolidacdo das operacdes
e a utilizacdo de aviBes maiores ou a redu¢do do espaco entre assentos. A empresa aérea pode ter, entdo, uma reducdo
de custo unitario médio e um aumento da receita, se beneficiando sem modificar tempo de viagem médio ou nos
aeroportos. No caso do transporte aéreo, as economias de densidade também podem se manifestar por meio da
adequacdo do formato da rede de transporte, de forma que as rotas sejam desenhadas para melhor atender aos fluxos
de passageiros em detrimento dos pontos com baixo nivel de utilizacdo da capacidade das aeronaves.

16 OECD. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 6. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docLanguage=En
>. Acesso em 23/11/2020.

17 Segundo Vasigh et. al. (2013, p. 214), a dindmica hub-and-spoke consiste em uma pratica das empresas aéreas
investirem substancialmente na infraestrutura de um Unico aeroporto (hub), para consolidar suas operacdes comerciais
e logisticas a partir deste centro e em diregdo aos aeroportos de destino (spokes). Sob a 6tica econdmica, a operagdo
de uma rede hub-and-spoke tem um custo extremamente alto, de forma de que as empresas terdo todo o incentivo para
utilizar esses ativos da forma mais intensa possivel, distribuindo o custo fixo do investimento por mais unidades de
producdo em funcdo das economias de escala e escopo.

18 OCDE, op. cit., p. 25.
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integracao promovidas pela alian¢a, o que tem sido considerado de maneira escalonada pelo CADE
em suas andlises.1%-20-21

O tradeoff entre as eficiéncias de escala, escopo e densidade e o nivel 6timo de coordenacéo
entre as empresas aéreas dialoga com o fato de ndo haver benchmark acerca do arranjo ideal de
estrutura de organizacio industrial do setor de transporte aéreo.??

Por conseguinte, apesar do arranjo organizacional tendente a concentragéo e da inclinacao
natural de empresas aéreas por cooperacao externa via aliancas, o préprio CADE reconhece que
isso ndo significa que ndo possa haver concorréncia no setor, seja na forma de préaticas individuais,
seja por meio de estratégias cooperativas.?® Logo, é fundamental avaliar os aspectos concorrenciais
especificos das aliangas aéreas para que se possa compreender como as autoridades antitruste,
sobretudo o CADE, tém tentado equilibrar a balanca entre cooperacdo empresarial e niveis

satisfatorios de concorréncia no setor aéreo.

lii  ASPECTOS ESPECIFICOS

19 As aliancas de integragdo mais baixa comecam a partir de acordos de interlining. Segundo a OCDE (2014, p. 10), 0
interlining permite aos passageiros voarem usando apenas um bilhete para todo o itinerario, quando os trechos séo
operados por empresas aéreas distintas. Assim, acordos de interlining fazem com que as viagens operadas por multiplas
aéreas sejam “sem atrito”, ouU Seja, 0S passageiros ndo tém que recolher sua bagagem ou fazer o check-in novamente
em caso de escala, e sua bagagem irad automaticamente até seu destino final.

20 Uma cooperagio mais profunda e mais eficaz entre linhas surgiu através de acordos de codeshare (OCDE, 2014, p.
10-11). Sob um acordo de codeshare, um v6o operado por uma companhia aérea também podem ser comercializadas
por companhias aéreas parceiras sob seu proprio cddigo e designador. Em outras palavras, o codesharing permite que
duas ou mais companhias aéreas compartilhem o mesmo véo enquanto vendendo bilhetes neste véo como se fossem
seus. No Brasil, a notificacdo de acordos codeshare ao CADE néo ¢ obrigatdria, por forca da Res. 17/2016, que
descaracterizou este tipo de acordo como contrato associativo passivo de notificacdo, em razdo da auséncia de
compartilhamento de riscos (art. 2°, inciso I), muito embora cumpra com os requisitos de faturamento.

21 Ja sob joint ventures e joint business agreements com neutralidade de metal, ndo importa para as companhias aéreas
aliadas quem transportard os passageiros e quem obtém receitas sobre 0 voo, uma vez que as companhias aéreas
envolvidas entraram em uma alianca de longo prazo de compartilhamento de custos e receitas. A neutralidade de metal
é um incentivo para que as empresas aéreas aliadas se concentrem em melhorar as redes, horarios, etc., ao invés de
aumentarem suas préprias receitas individualmente. Isto garantiria a maximizagdo da alianca em termos de sinergia e
eficiéncias, para o beneficio dos consumidores (OECD, 2014, p. 11).

22 \VASIGH, B.; FLEMING, K.; TACKER, T. Introduction to air transport economics: from theory to applications.
2% ed. Farnham: Ashgate, p. 426, 2013.

2 CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Cadernos do Cade: Mercado de transporte aéreo de
passageiros e cargas. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 26. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-
dee/Mercado_de_transporte_aereo_de_passageiros_e_cargas.pdf>. Acesso em 23 nov. 2020.
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Inicialmente, com relagao a defini¢do de mercado relevante, a OCDE aponta que “a
delimitacdo de mercados relevantes no setor aéreo normalmente comeca com a identificagao do
ponto de origem (O) e do ponto de destino (D), a chamada abordagem O&D”?,

A abordagem O&D é compativel com a maior parte das analises que tém sido conduzidas
nos Estados Unidos, Europa e Brasil.?> N&o obstante, 0 CADE ressalta que tal abordagem pode n&o
ser suficiente para avaliar casos complexos, sobretudo quando identificadas sobreposicOes
horizontais nas rotas envolvidas pela operacdo — o que pode levar o CADE a considerar
marginalmente espacos geograficos abrangentes em nivel regional, nacional ou mesmo continental;
ou questdes relacionadas a infraestrutura aeroportuaria, o que pode tornar necessario ampliar o
espectro de avaliagdo dos impactos concorrenciais em casos especificos.?®

No que tange a avaliagdo da existéncia de poder de mercado, o CADE tem adotado
estratégia tradicional, focada no calculo de market shares (sobretudo por indice HHI?' e respectivas
variag0es) para a verificacdo de poder de mercado, considerando, principalmente, dados de rotas
com operacao sobreposta ou um conjunto de rotas em que se verifique a ado¢cdo de praticas

anticompetitivas no &mbito do mercado de transporte de passageiros.?

24 OCDE. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 22. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docLanguage=En
>, Acesso em 23/11/2020.

%5 CADE, op. cit., p. 64-65.

% CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Cadernos do Cade: Mercado de transporte aéreo de
passageiros e cargas. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 65-67. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-

dee/Mercado_de_transporte aereo_de passageiros e cargas.pdf>. Acesso em 23 nov. 2020.

27 Segundo o Guia de atos de concentragdo horizontal do CADE, o HHI é calculado pelo somatério do quadrado das
participaces de mercado de todas as empresas de um dado mercado relevante, e pode ir até 10.000 pontos — ou seja,
uma empresa com 100% de participacdo de mercado (monopdlio). Nesse escopo, 0 CADE divide o espectro de
concentragdo dos mercados em trés regides, que podem ser genericamente definidas como (i) ndo concentrados: HHI
< 1.500 pontos; (ii) moderadamente concentrados: 1.500 pontos < HHI < 2.500 pontos; e (iii) altamente concentrados:
HHI < 2.500 pontos. Com relagdo ao nexo de causalidade entre HHI e potenciais abusos de poder de mercado, 0o CADE
considera que: (i) ndo geram problemas concorrenciais: operacdes que resultem em variagdes de HHI inferiores a 100
pontos (AHHI < 100) e/ou que o mercado, apds o ato de concentracdo, permaneca com HHI inferior a 1.500 pontos,
ndo deve gerar efeitos negativos, ndo requerendo, usualmente, analise mais detalhada; (ii) potencialmente geram
problemas concorrenciais em mercados moderadamente concentrados: operagdes que resultem variagdo do HHI
superior a 100 pontos (AHHI > 100), tornando recomendavel uma analise mais detalhada; e (iii) potencialmente geram
problemas concorrenciais em mercados altamente concentrados: operagdes que resultem em variacdo do HHI entre
100 ¢ 200 pontos (100 < AHHI <200), sugerindo uma analise mais detalhada. Além disso, operagdes que, em mercados
com HHI acima de 2.500 pontos, resultem na variacdo do HHI acima de 200 pontos (AHHI > 200), presumivelmente
geram aumento de poder de poder de mercado, o que podera ser refutado por evidéncias persuasivas em sentido
contréario.

2 CADE, op. cit.
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Além disso, para que o poder de mercado possa configurar um problema concorrencial, é
preciso que seja duradouro, ndo contestavel no curto prazo por concorrentes efetivos ou potenciais,
0 que torna central a avaliacdo acerca das barreiras a entrada.

O CADE tradicionalmente tem considerado o mercado de transporte aéreo de passageiros
como de facil entrada, a ndo ser na presenca de (i) barreiras de cunho regulatorio, (ii) escassez de
infraestrutura aeroportuaria ou (iii) alguma barreira ligada a aliancas entre empresas.®

Com relacdo a barreiras a entrada de cunho regulatdrio, a promulgacdo da Lei 13.842/19
diminuiu substancialmente os obstaculos & entrada de concorrentes no mercado nacional ao
permitir que empresas aéreas sediadas no Brasil e constituidas conforme a lei brasileira possam
obter concessdo para exploracdo de transporte aéreo perante a ANAC, desde que atendidos os
demais requisitos de cunho meramente regulatorio e de seguranca operacional. Frise-se, contudo,
que a analise quanto a probabilidade de entrada de novos competidores é especifica para cada
recorte de mercado relevante (i.e., considerando-se a abordagem O&D ou ampliando para
macrorregifes), 0 que devera ser feito caso a caso e ponderar aspectos da tempestividade,
probabilidade e suficiéncia.®

Com relacdo a infraestrutura aeroportuaria, o tema da gestéo e alocacdo de slots tem sido
objeto relevante de discussdo. Segundo a Resolugdo ANAC n°® 338/2014, “slot é o horério de
chegada ou de partida alocado para 0 movimento de uma aeronave numa data especifica em um
aeroporto coordenado (...). 73132
A necessidade de criar, alocar e gerir slots se deu a partir da lacuna entre a demanda e a

capacidade aeroportuaria, além da improvavel expansdo da maioria dos aeroportos coordenados.®

29 Itens 200 a 204 do voto do conselheiro relator Olavo Zago Chinaglia no AC n° 08012.009497/2010-84 (LAN-TAM).
30 Ver nota de roda pé 41.

31 BRASIL. ANAC. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil. Resolugdo da Diretoria Colegiada — RDC n° 338, de 22 de
julho de 2014. Disponivel em: <https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-
2014/resolucao-no-338-de-22-07-2014-1#:~:text=Ementa%3A,sobre%200s%20aeroportos%20de%20interesse.>.
Acesso em 23.11.2020.

32 Segundo o art. 2°, inciso | da Resolugdo ANAC n° 338/2014, entende-se por aeroporto coordenado aquele “cujo
nivel de saturacdo comprometa qualquer um dos componentes aeroportudrios criticos (pista, patio ou terminal)”.
Atualmente, a ANAC é responsavel pela coordenagdo de cinco aeroportos no Brasil: Congonhas (CGH), Guarulhos
(GRU), Pampulha (PLU), Recife (REC) e Santos Dumont (SDU). Além disso, existem aeroportos que foram
declarados pela ANAC como aeroportos de interesse, cujo processo de coordenacdo e alocacdo de horarios é realizado
pelo proprio operador do aeroporto. Atualmente sdo oito os aeroportos de interesse: Brasilia (BSB), Confins (CNF),
Florianépolis (FLN), Fortaleza (FOR), Galedo (GIG), Porto Alegre (POA), Salvador (SSA) e Viracopos (VCP).

33 Sobre este ponto, ¢ relevante destacar que a recente onda de privatizaces e concessdes de aeroportos no Brasil tém
sido alegada como causa de eliminacdo de barreiras a entrada referentes a limitagcdo da capacidade/infraestrutura
aeroportudria. Essa, inclusive, € uma das alegacGes de Delta e Latam no ato de concentracdo objeto do presente artigo
(AC 08700.003258/2020-34).
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A alocacdo e gestdo de slots, nesse sentido, configura-se como medida de administracdo de
congestionamento de aeroportos que possuem alta demanda. Especificamente no Brasil, o processo
de alocacdo de slots é coordenado pela ANAC, conforme procedimento definido pelo art. 11 da
Resolugdo ANAC 338/2014, regido pelos principios da transparéncia, ndo-discriminacao,
imparcialidade e utilizacio eficiente da capacidade aeroportuéria declarada.®* Regulagio e
concorréncia, nesse sentido, convergem para 0 mesmo caminho.

Do ponto de vista concorrencial, a alocacdo de slots é extremamente sensivel, na medida

em que sua distribui¢do inadequada pode levar a

(i) facilitacdo de acesso a infraestrutura aeroportudria a determinadas empresas
aéreas, em detrimento de possiveis concorrentes; (ii) possiveis dificuldades de
acesso a slots por novas empresas em aeroportos ja operados por empresas ja
consolidadas no mercado; (iii) possiveis limitaces capacidade para pousos e
decolagens em horarios de pico (de maior interesse na operacao inicial de
entrantes); e (iv) restricGes de espaco fisico para a instalacdo de novas estruturas
de check-in, despacho de bagagens, tratamento e armazenagem de cargas por parte

de novas empresas.®®

Por essa razdo, o CADE tem aplicado remédios estruturais relacionados a transferéncia de
slots para mitigar o arrefecimento da competicdo em determinadas rotas afetadas por atos de
concentracdo. Nesse sentido, no ato de concentracdo n° 08012.009497/2010-84 (LAN-TAM), o
CADE determinou a permuta de slots e de infraestrutura aeroportuaria conexa (gates, etc.) no
Aeroporto de Guarulhos por parte da TAM, para que cedesse a empresas interessadas a operacao
darota direta entre Guarulhos e Santiago do Chile, por um periodo de 3 anos. Além disso, a permuta

ndo poderia ser ndo remunerada, havia previsdo de operagdo minima dos slots permutados (que, se

34 Sobre este ponto, 0 CNT (2015, p. 41) esclarece que a alocagdo de slots em um aeroporto brasileiro segue os padrdes
internacionais de respeito: a precedéncia histérica (grandfather rights), que afirma o direito de uma companhia aérea
de manter seus slots previamente alocados; ao principio de uso, conhecido como use it or lose it, que determina que a
companhia aérea deve utilizar a propor¢do de 80,0% da frequéncia disponivel do slot por 3 meses e ndo deixar de
utiliza-lo por 30 dias consecutivos; e, por Ultimo, a preferéncia para servicos regulares, com a finalidade de garantir a
maior frequéncia possivel do servigo.

% CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Cadernos do Cade: Mercado de transporte aéreo de
passageiros e cargas. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 51. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-

dee/Mercado_de_transporte_aereo_de passageiros_e_cargas.pdf>. Acesso em 23 nov. 2020.
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descumprida, deveria levar a outra permuta) e as empresas interessadas ndo poderiam possuir
vinculo societarios com as cedentes. 63/

Também destaca-se 0 ato de concentragdo n° 08700.004211/2016-10 (joint business
agreement entre TAM, lberia e British), em que um dos remédios aplicados para mitigar
preocupacdes concorrenciais relativas a sobreposicao horizontal de rotas foi a obrigacao de que as
empresas disponibilizassem, sem custo, para um potencial entrante no mercado, slots no aeroporto
de London Heathrow ou London Gatwick, a escolha da empresa interessada, pelo prazo de 10 anos,
para uso em voos diarios sem escala partindo do aeroporto de Guarulhos em S&o Paulo.3-%

J& no que diz respeito a barreiras a entrada ligadas a aliangas aéreas, a OCDE aponta que
“demasiada énfase na sobreposicdo entre rotas pode ignorar os efeitos deletérios que as aliancas
podem ter em outras rotas da mesma rede. Os efeitos de rede podem, nesse sentido, criar incentivos
para reduzir voos, redirecionar rotas ou até mesmo aumentar 0 pre¢go mesmo em rotas ndo
sobrepostas.”

Além das discussdes sobre barreiras a entrada, algumas condicdes de rivalidade observadas
no mercado podem alterar a capacidade de concorrentes (existentes ou potenciais) contestarem
eventuais abusos de posi¢do dominante, aumentando ou diminuindo a probabilidade de exercicio

do poder de mercado. Nesse sentido, aspectos como preferéncias dos passageiros*, capacidade

3 BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentracéo ordinario n° 08012.009497/2010-84.
Requerentes: Tam S.A e Latam Airlines S.A. Julgado em 14 nov. 2011. Aprovado com restri¢des.

37 E importante observar que, no &mbito deste AC, o CADE observou que foram cumpridas as determinacdes referentes
a permuta de slots, por meio do Parecer Juridico n° 64/2015/UCD/PFE-CADE-CADE/PGF/AGU (SEI 0089432). Nédo
foi possivel encontrar, contudo, estudos comprovando a efetividade concorrencial das medidas impostas.

% BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentrac&o ordinario n® 08700.004211/2016-10.
Requerentes: TAM Linhas Aéreas S.A., Iberia Lineas Aéreas de Espafia, S.A. e British Airways Plc. Julgado em 14
mar. 2017. Aprovado com restrigdes.

39 Apesar de ser considerado o leading case no que tange a imposicdo de remédios para JBAs com neutralidade de
metal no setor aéreo, a operagdo ndo chegou a ser implementada, em raz&o de deciséo da Suprema Corte do Chile que
vetou a operagdo. Logo, também nao foi possivel encontrar estudos que avaliaram os resultados dos remédios impostos
pelo CADE.

40 OECD. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 26. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docLanguage=En
>. Acesso em 23/11/2020.

41 Segundo 0 CNT (2015), passageiros com perfil turismo sdo mais sensiveis a aumentos de preco, podendo inclusive
optar por rotas indiretas para chegar até seus destinos. Ja passageiros com perfil negdcio, o comportamento é oposto,
no sentido de que ha menos flexibilidade de horarios/rotas e, por consequéncia, menor elasticidade-preco da demanda.
No que tange a rivalidade, quanto mais passageiros com perfil turismo, maior deve ser a rivalidade das rotas.
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ociosa*?, acordos de open skies*® e tendéncias de privatizacio de aeroportos** também tém sido
avaliados pelo CADE como parametro de rivalidade nos mercados.
Ocorre que, apesar das possiveis complexidades envolvendo regulacdo, acesso a

infraestrutura e condicdes de rivalidade,

a avaliagdo quanto a probabilidade de exercicio do poder de mercado tem sido
efetivada, no Brasil, em termos da andlise quantitativa, sobretudo, de indices —em
especial o HHI —, sendo tal acdo crucial para a aprovacgdo de atos de concentracao
[aliangas aéreas] ou mesmo para 0 arquivamento ou nao de processos de apuragao

de condutas.*®

Superadas as etapas de definicdo do mercado relevante, avaliacdo de poder de mercado,
identificacdo de barreiras a entrada e analise de rivalidade, a analise tradicional do CADE analisara
as potenciais eficiéncias das operacoes.

De acordo com a OCDE, a principal controvérsia em torno das aliancas aéreas gira em torno
de sua capacidade de efetivamente proporcionar eficiéncias e aumentar o bem-estar dos

consumidores.*® Especificamente no Brasil, é necessario que tais eficiéncias sejam provaveis e

42 A presenca de capacidade ociosa indica possibilidade de absorcdo de demanda no caso de abuso de posicéo
dominante. No caso do mercado de transporte aéreo de passageiros, a capacidade ociosa é extraida do load factor (cf.
nota de rodapé 52), e indica que, quanto mais capacidade ociosa, maior deve ser a rivalidade, salvo na existéncia de
barreiras a entrada e a expansdo da oferta (como acesso a infraestrutura aeroportuaria).

43 Segundo a Organizacdo da Aviacdo Civil Internacional (2004, p. 33), acordos de open skies s&o um tipo de acordo
que, embora ndo definidos de maneira uniforme, criam um regime regulatério que se baseia principalmente na
promocdo de concorréncia entre mercados internacionais de servicos aéreos, reduzindo a ingeréncia da gestdo
governamental sobre direitos de voo, capacidade e precos, a0 mesmo tempo em que preveem salvaguardas para manter
a regulamentacdo minima necessaria para atingir as metas dos acordos.

4 Segundo a ANAC, a concessdo de aeroportos tem como objetivo atrair investimentos para ampliar, aperfeicoar a
infraestrutura aeroportuéria brasileira e, consequentemente, promover melhorias no atendimento aos usuarios do
transporte aéreo no Brasil. Os niveis de qualidade dos servicos determinados para esses aeroportos, baseados em
padrdes internacionais, estdo previstos nos contratos de concessao, que sdo geridos e fiscalizados pela ANAC.

4 CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Cadernos do Cade: Mercado de transporte aéreo de
passageiros e cargas. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 70. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-

dee/Mercado_de_transporte_aereo_de passageiros_e_cargas.pdf>. Acesso em 23 nov. 2020.

4 No Brasil, 0 CADE (2017, p. 71-72) aponta que as discussdes sobre eficiéncias produzidas nas operagdes de
concentragdo de mercado giram em torno de (i) possiveis melhorias resultantes da juncdo de malhas aéreas, da
eliminacdo de ineficiéncias e da ampliacdo das possibilidades de oferta de rotas entre empresas fusionadas — com
eliminacdo de ineficiéncias estruturais (como dupla-margem); (ii) possivel ampliacdo da praticidade na reserva e
compra de bilhetes aéreos mediante uso de solugdes tecnologicas capazes de facilitar o acesso a informagdes e a
consultas de horérios, precos e condi¢Bes de compra; e (iii) possivel reducao de precos pés estabelecimento de acordos
operacionais e metal aliances, além da integracdo entre programas de passageiros frequentes.
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verificaveis, além de decorrerem especificamente da alianga — ou seja, cuja magnitude e ocorréncia
possam ser verificadas e para as quais as causas (Como) e 0 momento em que serdo obtidas (quando)
estejam comprovadas.*’

Nesse contexto, é importante frisar que ndo ha consenso acerca das eficiéncias geradas por
aliancas aéreas, especialmente no que tange a promessas de reducdo de preco pos estabelecimento
de acordos com neutralidade de metal.** Além disso, em operacbes que resultam em fortes
sobreposi¢des horizontais, o CADE entende que “os potenciais danos a concorréncia devem ser
olhados com mais aten¢o e o repasse das eficiéncias deve ser avaliado de forma mais rigorosa.”*°
H4, portanto, uma evidente elevacdo no padréo de analise dos casos em que haja sobreposicao de
rotas, justamente por acarretarem, intrinsecamente, a reducéo da pressao competitiva em tais rotas.

Por fim, ainda que as aliancas aéreas apresentem indicios anticompetitivos, 0 CADE ainda
dispora de remédios concorrenciais para ndo vetar completamente a operacdo proposta. Nestes
casos, os remedios aplicaveis a aliancas aéreas sdo, em grande parte, semelhantes aos aplicados em
fusdes e aquisicdes, sobretudo remédios estruturais, tais como desinvestimento de slots®.
Remédios comportamentais também ja foram impostos pelo CADE, incluindo limitacdo de
clausulas de ndo-concorréncia aos mercados especificos da operacdo®!; obrigacdo de utilizagdo
eficiente de slots®?; obrigagdo de assinatura de interlining®; e encerramento de codeshare entre
uma das empresas requerentes e uma empresa concorrentes®*,

Vérias jurisdi¢Bes ainda tém adotado remédio especifico para as aliangas, que exigem que

as empresas aéreas participantes do acordo excluam determinadas rotas do escopo da colaboracao,

47 BRASIL. CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Guia Andlise de Atos de Concentragio
Horizontal. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 45. Disponivel em: < http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-para-analise-de-atos-de-concentracao-horizontal.pdf>.
Acesso em 23 nov. 2020.

48 BRASIL. CADE. Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Cadernos do Cade: Mercado de transporte
aéreo de passageiros e cargas. Brasilia: CADE, dez. 2017, p. 72. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/publicacoes-
dee/Mercado_de_transporte_aereo_de_passageiros_e_cargas.pdf>. Acesso em 23 nov. 2020.

49 Item 19 do voto do Cons. Jodo Paulo Resende no AC 08700.004211/2016-10 (SEI 0313066).

50 BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentrag&o ordinario n° 08012.009497/2010-84.
Requerentes: Tam S.A e Latam Airlines S.A. Julgado em 14 nov. 2011. Aprovado com restricdes.

51 BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentrac&o ordinario n° 08012.003267/2007-14.
Requerentes: GT1 S.A e VRG Linhas Aéreas S.A.. Julgado em 26 nov. 2008 (embargos de declaracdo). Aprovado com
restricdes.

52 BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentrag&o ordinario n° 08012.008378/2011-95.
Requerentes: VRG Linhas Aéreas S.A. Webjet Linhas Aéreas S.A.. Julgado em 10 out. 2012. Aprovado com restri¢cdes.
5 BRASIL. CADE. AC 08012.009497/2010-84 (Lan-Tam), op. cit.

5 BRASIL. CADE. Tribunal Administrativo do CADE. Ato de concentragéo ordinario n° 08700.004155/2012-81.
Requerentes: Azul S.A. e Trip Linhas Aéreas S.A.. Julgado em 06 fev. 2013. Aprovado com restri¢des.
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sobretudo rotas hub-to-hub e/ou rotas sobrepostas nas quais as partes desfrutariam de poder de
mercado. Ao contrario dos remedios de desinvestimento, que implicam a transferéncia de ativos
para um terceiro concorrente, as rotas excluidas permaneceriam nas maos das empresas aéreas
membros; elas apenas estariam impedidas de cooperar ou integrar suas atividades nessas rotas.

Portanto, a partir da analise dos aspectos econdmico-concorrenciais gerais e especificos do
mercado de transporte aéreo de passageiros, € possivel extrair que a andlise concorrencial
tradicionalmente conduzida pelo CADE diante de aliancas aéreas constitui na dificil tarefa de
ponderar diversos e complexos riscos concorrenciais com potenciais eficiéncias dos acordos de
colaboracdo. Embora a autoridade da concorréncia tenha a disposicdo uma ampla gama de
remedios, dentre os quais as alienacGes de slots e alinhamento de incentivos comerciais, a
adequacao e eficicia desses remédios também sdo questionadas.>®

Alem disso, foi evidenciado que a analise tradicional do CADE em condi¢0es relativamente
estaveis de mercado tem sido implementada sob uma abordagem quantitativa, isto é, pela analise
de indices, sobretudo HHI, para definicdo dos efeitos concorrenciais. Em alguns hard cases, o
CADE sinalizou preocupacdes relacionadas a alocacao de slots e alinhamento de incentivos dos
agentes de mercado, enderecando tais questdes mediante a imposicdo de remédios estruturais e
comportamentais, além de ter destacado a dificuldade de mensurar o repasse das alegadas
eficiéncias das operacdes aos consumidores.

Nesse contexto é que se insere o chogue econdémico causado pela Covid-19, que afetou
substancialmente o setor aéreo. Ou seja, ndo bastasse as complexidades da analise tradicional ora
evidenciada, a pandemia de Covid-19 fez reaparecer a discussdo sobre a necessidade e os limites
de uma flexibilizagdo temporaria do enforcement concorrencial no setor aéreo, especialmente no
que tange a propostas de cooperacéo entre concorrentes para enfrentamento dos efeitos econémicos
da crise. Diante disso, propfe-se a seguinte questdo: é necessario ao CADE adequar a analise
tradicionalmente conduzida acerca de propostas de aliangas aéreas diante dos desafios trazidos pela

pandemia de Covid-19?

5 OECD. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 26. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docLanguage=En
>, Acesso em 23/11/2020.

% OECD. Organization for Economic Cooperation and Development. Background Paper on Airline Competition.
Paris: OECD, 2014, p. 26. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/COMP(2014)14&docLanguage=En
>. Acesso em 23/11/2020.
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Para avaliar essa questdo, ¢ fundamental delimitar as variaveis econémicas efetivamente
impactadas pela crise de Covid-19 para avaliar se, diante dos potenciais custos e beneficios das
aliancas aéreas, tal estratégia de cooperacdo se mostra adequada para auxiliar as empresas a
superarem o periodo de recessdo econdmica, ainda que em detrimento pontual de condi¢Ges

competitivas do mercado. E o que se passa a analisar no topico seguinte.

1. DESAFIOS JURIDICOS E ECONOMICOS DA COVID-19 NO MERCADO DE
TRANSPORTE AEREO DE PASSAGEIROS

A crise da Covid-19 é o tipo de choque econdémico que aumenta o risco de as empresas
enfrentarem escrutinio antitruste durante os anos que o seguem. A titulo ilustrativo, convém
recordar que empresas em todo o mundo ainda estéo se defendendo da investida de a¢des antitruste
que se seguiram logo apds a Grande Recessdo de 2008, em que as empresas tiveram que mudar as
estratégias comerciais a fim de responder a uma economia em transformacdo, por exemplo,
reduzindo a producéo para responder efetivamente & diminuicio das condicbes de demanda. E
provavel que com a Covid-19 ndo seja diferente. Empresas de inimeras industrias, sobretudo do
setor aéreo, foram obrigadas a modificar seus negdcios e suas estratégias para enfrentarem o0s
efeitos econdmicos adversos causados pela atual pandemia.®’

Como se sabe, a politica de combate a cartéis e ao abuso de posi¢cdo dominante é de grande
importancia para a defesa da concorréncia em qualquer setor econdmico e no setor aéreo nédo €
diferente. Nesse sentido, a pandemia de Covid-19 ndo pode ser, por si, uma excludente dessa
importante politica publica. Eventuais excecdes devem ser avaliadas de forma restritiva e
justificadas de forma a deixarem clara as vantagens concorrenciais de médio e longo prazos.
Evidentemente, as atividades de aplicacdo da lei até podem ser afetadas durante os lockdowns, mas
cabe as autoridades esclarecer que isto ndo deve impedi-las de manter uma postura firme durante
0 periodo de emergéncia. O anuncio publico de maior vigilancia pode, por si so, ser um poderoso

dissuasor de praticas anticompetitivas.®

5" RANA & Co, S.S.. COVID-19 and New Exemptions Under the Antitrust Laws - A Global Review, 10 jun. 2020.
Disponivel em: <https://iclg.com/briefing/13286-covid-19-and-new-exemptions-under-the-antitrust-laws-a-global-
review>. Acesso em 23 nov. 2020.

%8 CPI. Competition Policy International. Up in the Air: Airlines and Competition Policy in Times of COVID-19, 28
Jul. 2020. Disponivel em: <https://www.competitionpolicyinternational.com/up-in-the-air-airlines-and-competition-
policy-in-times-of-covid-19/#_ednrefl17>. Acesso em 20 nov. 2020.
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Ainda no inicio da pandemia, foi discutida a possibilidade de uma isen¢édo pontual de regras
concorrenciais para permitir a coordenacao temporaria de rotas e horarios entre empresas aéreas
competidores. De um lado, tem-se que a emergéncia de salde publica ndo deve levar a isen¢do das
empresas em relacdo as obrigacgdes relativas ao direito da concorréncia. De outro, fez-se necessario
assegurar o fornecimento continuo de servicos de interesse publico, tal qual o transporte aéreo de
passageiro, 0 que poderia exigir coordenacdo entre companhias aéreas que, de outra forma,
estariam sujeitas a um rigoroso exame antitruste.

Nesse sentido, 0 monitoramento de mercado feito mensalmente pela IATA fornece uma
dimensdo do impacto da pandemia na demanda pelo servigo de transporte aéreo de passageiros. A
receita de passageiros-quilémetros (RPKSs) da industria diminuiu 72,8% em setembro de 2020, uma
pequena melhoria em relagcdo a queda de 75,2% em agosto de 2020. Especificamente no Brasil,
dados da IATA apontavam queda de 55,3% do RPK em relagéo a setembro de 2019.°

Do lado da oferta, tem-se que a capacidade de adaptacdo por parte das empresas aéreas é

extremamente limitada no curto prazo. Nesse sentido, conforme aponta 0 CNT,

As companhias aéreas criam seus itinerarios com no minimo seis meses de
antecedéncia, e aceitam reservas mais de um ano antes, entdo elas devem aceitar
seus itinerarios ou enfrentar taxas de reacomodacdo. Custos fixos, como
investimentos em infraestrutura em aeroportos hub, arrendamento de aeronaves,
e contratos trabalhistas tem de ser pagos independentemente do itinerario,
tornando impraticavel para as companhias aéreas reduzir ou ampliar a capacidade

a curto prazo.®°

Ou seja, a queda na demanda representou a paralisacdo na receita das empresas que, somada
a constante contabilizacdo de custos fixos e dificuldade de adaptacdo da oferta no curto prazo,
gerou uma crise de liquidez na maior parte dos agentes de mercado. Por essa razdo, tem-se

observado uma movimentacdo do setor aéreo no sentido de racionalizar opera¢fes mediante

% JATA. International Air Transport Association. Air Passenger Market Analysis, set. 2020. Disponivel em:
https://www.iata.org/en/iata-repository/publications/economic-reports/air-passenger-monthly-analysis---september-
2020/. Acesso em 20 nov. 2020.

80 CNT. Confederagdo Nacional do Transporte. Transporte e Economia: Transporte Aéreo de Passageiros. Brasilia,
DF, p. 15, 15 nov. 2015. Disponivel em: <https://cnt.org.br/pesquisas>. Acesso em 23 nov. 2020.
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aliancas aéreas, principalmente via acordos de codeshare®, joint venture com neutralidade de
metal®? e uma proposta de aquisicdo da Transat pela Air Canada, envolvendo rotas entre a Europa
e o Canada.®®

Especificamente no mercado brasileiro, logo no inicio da pandemia, foi veiculada a noticia
de que o CADE vetou uma proposta das companhias aéreas para criar um “cartel de crise”, que
estaria sendo negociado juntamente com o poder publico.®* Pouco tempo depois, foi noticiada a
criacdo da “malha aérea essencial”, a¢ao conjunta do Ministério da Infraestrutura, CADE e ANAC
para a manutencdo de um servico aéreo minimo para atender a populagdo®. Algumas medidas de
cunho regulatério com implicagdes concorrenciais também foram tomadas pela ANAC, como o
andncio da suspensdo da regra use-it-or-lose-it referente & operagdo minima de slots.%

No caso do CADE, a autoridade tem se posicionado publicamente no sentido de estar atenta
aos desafios econdmicos trazidos pela pandemia e seus reflexos no ambiente concorrencial.®’
Especificamente sobre a cooperacdo temporaria entre concorrentes para enfrentar a recessao
econbmica trazida pela pandemia, o CADE aprovou acordo de cooperacdo transitdria no setor de
varejo (Movimento No6s), que tem sido considerado o leading case para apreciacdo de novas
propostas de cooperacdo entre concorrentes durante o periodo pandémico, ressalvadas,
evidentemente, as particularidades de cada setor.®

61 Nesse sentido, de acordo com informag@es publicamente disponiveis, foram identificados 4 acordos codeshare
celebrados no segundo semestre de 2020: (i) Azul-Latam; (ii) Gol-Avianca; (iii) Gol-Alitalia; e (iv) Latam Brasil-
Latam Colémbia.

52 Proposta de joint venture entre Delta e Latam. Apesar das partes alegarem que a JV faz parte de um contexto maior
de reestruturacdo comercial cuja aprovacao pelo CADE independeria da Covid-19, parte relevante das discussdes no
ambito deste caso disse respeito aos efeitos da pandemia no setor aéreo.

8 Mergers: Commission opens in-depth investigation into proposed acquisition of Transat by Air Canada.
Disponivel em: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_20 934. Acesso em: 23 dez. 2020.

64 Sem aval do Cade, companhias aéreas desistem de compartilhar voos e venda de bilhetes. Valor Econdmico, 13
mai. 2020. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/sem-aval-do-cade-companhias-aereas-desistem-de-
compartilhar-voos-venda-de-bilhetes-24422263. Acesso em: 23 nov. 2020.

8 Malha aérea durante crise atenderd capitais e outras 19 cidades. Disponivel em:
https://valor.globo.com/empresas/noticia/2020/03/27/malha-aerea-durante-crise-atendera-capitais-e-outras-19-
cidades.ghtml. Acesso em: 23 nov. 2020.

% Flexibilizacdo da regra de uso de slots é estendida para proxima temporada de coordenagéo, 14 jul. 2020.
Disponivel em: <https://www.anac.gov.br/noticias/2020/flexibilizacao-da-regra-de-uso-de-slots-e-estendida-para-
proxima-temporada-de-coordenacao>. Acesso em: 23 nov. 2020.

57 Nesse sentido, ver webinar Cooperagéo entre concorrentes, mudancas legislativas e o papel do CADE em
tempos de crise, realizado em 29.05.2020. Disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=KCwVZuRIJXo&feature=youtu.be.

% Em linhas gerais, a nota aponta que as estratégias que envolvam colaboragio entre empresas devem ter escopo
delimitado para tratar de um problema especifico decorrente da crise, com a demonstragcdo de que o0s resultados
esperados ndo poderiam ser alcancados sem a colaboracéo. As estratégias devem delimitar a duragdo e o territério ao
estritamente necessario para que os resultados sejam alcangados.
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Conclui-se, portanto, que a crise econdmica de Covid-19 representa um problema sobretudo
na demanda por servicos aéreos, enquanto componentes de custo e condi¢des de oferta foram
afetados indiretamente, justamente em razdo da retracdo na demanda. Além disso, 0 CADE tem
manifestado postura conservadora desde o inicio do surto, no sentido de que permaneceria vigilante
em relacdo a praticas e operagdes anticompetitivas, o que tem sido uma tendéncia das autoridades
antitruste em todo o mundo (salvo em casos extremamente pontuais).

Diante desse contexto, e considerando que os acordos de codeshare mencionados
anteriormente n&o atraem, a principio, a jurisdicdo do CADE,®® a andlise sobre em que medida a
abordagem tradicional do CADE se curvou aos desafios da pandemia sera feita a luz do estudo de

caso do ato de concentragdo Delta-Latam.™

I1l.  REVISAO DO ATO DE CONCENTRACAO DELTA-LATAM

I1l.i A OPERACAO SEGUNDO AS PARTES

De acordo com o formulario de notificagdo’, a operagdo configurou proposta de joint
venture agreement (JVA) com neutralidade de metal entre a Delta e a Latam (as Partes),
envolvendo seus servicos de transporte aéreo e de cargas entre Estados Unidos e Canadd, de um
lado, e Brasil, Chile, Colémbia, Paraguai, Peru e Uruguai do outro. As Partes alegaram que 0 JVA
seria 0 segundo passo para o estabelecimento de uma alianga estratégica entre as empresas, Cujo
primeiro passo foi dado na aquisicéo, pela Delta, de 20% das a¢Oes emitidas pela Latam, aprovada
pelo CADE em 19 de margo de 2020.7

Com relacdo a racionalidade econdmica da operacdo, as partes alegaram que a parceria iria
(i) aprimorar significativamente a habilidade das empresas competirem efetivamente nas rotas
entre os Estados Unidos e América do Sul, complementando as lacunas existentes na rede das
empresas; (ii) estabelecer e maximizar os beneficios aos consumidores por meio de parceiras
internacionais na forma de joint ventures — de modo a aumentar a competicdo em relacdo a

concorrentes mais relevantes para os consumidores sul-americanos (iii) aprimorar a habilidade das

89 Cf. nota de rodapé 65.

70 Apesar das Requerentes alegarem que o AC faz parte de um conjunto anterior e independente de aquisicdes, as
discussdes no ambito deste AC tém sido preponderantemente acerca dos desafios da Covid-19 no setor aéreo.

"X Documento SEI n° 0779609.

2 Cf. Ato de concentragdo n° 08700.006045/2019-21.
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empresas acessarem hubs e portdes de entrada em Sdo Paulo, Santiago, Lima e Bogota; e (iv)
permitir uma expansdo significativa das operages em Miami, oferecendo uma concorréncia mais
direta a American Airlines neste importante portdo de entrada para voos oriundos da América do
Sul — o qual alegaram ser dominado pela American Airlines hd anos; além de (v) gerar uma
infinidade de sinergias por meio da parceria, incluindo melhores praticas de compartilhamento de
lucro, otimizacdo de frota, reducédo de custos em servigos em solo e custos de manuten¢éo, compras
conjuntas, vendas conjuntas e redesign de seus sistemas de TI.

As Partes adotaram a abordagem O&D tradicional para definir o mercado relevante,
alegando que a analise do CADE deveria focar na sobreposicéo da rota GRU-JFK como o mercado
relevante afetado pela operacdo. Além disso, apresentaram rotas em que haveria sobreposicao
horizontal direta/indireta, considerando aquelas em que pelo menos uma das Partes opera voos
diretos e a outra opera um voo indireto que adicione até 5 (cinco) horas em relagio ao voo direto”,
alegando que essa dindmica evidenciaria a complementaridade entre as redes/rotas.

No que tange a possibilidade e probabilidade de exercicio de poder de mercado nas rotas
com sobreposicdo, as Partes alegam que, apesar dos altos indices HHI observados, os aeroportos
envolvidos possuem baixas barreiras a entrada, devido a onda de privatizacdo de aeroportos e ao
acordo open skies recentemente promulgado em junho de 2018 entre Brasil e Estados Unidos; e
altos niveis de rivalidade, sobretudo em razéo do perfil turismo atendido pelas rotas e da observacéo
de entradas recentes.

Por fim, especificamente sobre os efeitos econdmicos da pandemia, as Partes destacaram o
impacto adverso que a Covid-19 causou no mercado de transporte aéreo de passageiros, alegando
que seria muito dificil prever, naquele momento, 0s impactos exatos da pandemia na indUstria aérea
e como o setor se recuperara desse cenario negativo, razdo pela qual a criacdo da alianca estratégica
seria ainda mais relevante, na medida em que ajudaria as duas empresas a superar essa crise da

melhor maneira possivel, requerendo a aprovacao sem restricdes da operacao.

I1l.ii RECOMENDACAO DE APROVACAO SEM RESTRICOES PELA
SUPERINTENDENCIA-GERAL DO CADE (SG)™

® MIA-GRU, MCO-GRU, JFK-GIG e BOS-GRU.
74 parecer n° 14/CGAA4/SGA1/SG/CADE.
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A SG ponderou que, em todos os mercados relevantes considerados, as Partes
permaneceram, em conjunto, detentoras de participa¢des de mercado significativas —acima de 20%
para todos os mercados relevantes de transporte de passageiros. Além disso, as concentracdes
medidas pelo indice HHI foram todas superiores a 2.000 pontos e as variacdes do HHI foram
igualmente elevadas, sempre superiores ao patamar de 100 pontos, o que ensejou aprofundamento
da analise em todos os pares O&D.

Na analise de probabilidade de exercicio de poder de mercado, a SG avaliou, quanto a
entrada, que hé restricGes de infraestrutura e regulatorias nas rotas afetadas pela operagdo, porém
tais barreiras ndo se mostraram intransponiveis. Neste ponto, a SG considerou que foram
observadas entradas recentes nas rotas, por mais que GRU e JFK sejam classificados como
aeroportos nivel 3 (em que haveria restricdes de slots), além de que dados da Anac demonstraram
haver slots disponiveis em GRU e que EWR, aeroporto de nivel 2 (sem restricdo de slots), seria
substituto viavel do JFK. Outro ponto valorado positivamente foi o recente acordo de open skies
celebrado entre Brasil e Estados Unidos, que também mitigaria as preocupacdes concorrenciais.
Por fim, avaliou que ha muita incerteza em relacdo ao futuro do setor aéreo com o impacto da
pandemia do Covid-19, fator que dificulta a previsdo de entrada de futuras empresas nesse
mercado.

Quanto a existéncia de rivalidade, a SG avaliou o0 impacto da pandemia nas rotas entre
Brasil e Estados Unidos e que, somado a incerteza quanto ao futuro, reforcaria a auséncia de
probabilidade de exercicio de poder de mercado em rotas entre Brasil e Estados Unidos em
decorréncia da Operacdo. Além disso, as rotas com sobreposicao atenderiam preponderantemente
clientes de perfil turismo, o que enseja maior subsitituibilidade entre voos diretos e indiretos,
aumentando a pressdo competitiva que as rotas enfrentam.

Concluiu, portanto, que condicfes de entrada e rivalidade, aliadas a conjuntura do setor,
indicaram auséncia de probabilidade de exercicios de poder no mercado de transporte aéreo de

passageiros, recomendando a aprovagdo sem restricdes da operagéo.

I1Liii AVOCACAO PELO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DO CADE
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A despeito das conclusdes da SG, a Conselheira Lenisa Prado requereu a avocacgédo do ato
de concentragdo em 5/10/20207 sob fundamento de que, ainda que a crise causada pela pandemia
de Covid-19 gerasse impacto significativo no mercado e que o histérico do setor aéreo apontasse
para retomadas geralmente lentas, tudo indicava que o fim da pandemia permitiria a recuperagéo
do setor.

Logo, sugeriu que deveria haver certo cuidado na aprovacédo de um contrato de longo prazo,
principalmente levando em conta que este tem efeitos estruturais sobre o setor, remetendo aos
direcionamentos da Nota Informativa Temporaria sobre colaboracdo entre empresas para
enfrentamento da crise de Covid-19. Neste ponto, a Conselheiro demonstrou preocupagao de que,
caso o CADE estivesse diante de proposta de acordo de cooperacdo entre concorrentes, deveria
avaliar com cautela os impactos concorrenciais desta estratégia, especialmente considerando um
cenario de funcionamento normal do mercado, sob pena de convalidar estruturas pouco
competitivas que possibilitariam o abuso de poder econémico quando o setor retornasse as
condi¢des normais de deslocamento e demanda.

Particulamente sobre a analise conduzida pela SG, a Conselheira apontou para os altos
niveis HHI e AHHI identificados na grande maioria dos mercados relevantes afetados pela
operagéo, existindo, inclusive, nexo de causalidade entre a concentragdo observada e a operagéo
proposta. Nesse sentido, indicou que o movimento de consolida¢do do setor aéreo por meio de
aliancas tem levantado preocupag@es concorrenciais no mundo todo. Na operacdo em analise, 0
impacto seria significativo no transporte aéreo de pessoas entre a América do Sul e os Estados
Unidos, o que a Conselheira considerou relevante a ponto de solicitar que o Tribunal aprofundasse
a analise e colhesse mais elementos para examinar o ato de concentracao.

A Conselheira também remeteu ao JBA entre Latam, IAG e British (AC
08700.004211/2016-10), operacdo que considerou anadloga ao AC Delta-Latam, em que foram
analisados pontos aparentemente inexplorados pela SG.™

S Despacho Decisdrio n° 24/2020/GAB1/CADE (SEI n° 0813447).

6 Especificamente, a Conselheira ponderou que: (i) ainda que se considere a existéncia de slots em Guarulhos, ndo ha
informagdes sobre a existéncia de slots nos aeroportos do Galedo, nos EUA e no México; (ii) ndo houve
aprofundamento sobre a escala minima vidvel para eventuais novos entrantes, nem sobre a suficiéncia e tempestividade
da entrada; (iii) quanto a restricao regulatdria, o Decreto n® 9423 de 2018 designa como “Empresa aérea de uma Parte”,
e portanto beneficidria do Acordo, a “empresa aérea que detenha um Certificado de Operador Aéreo (AOC) emitido
por aquela Parte e tenha sua matriz no territorio daquela Parte”. Como se v¢€, tal defini¢do impede que se considere
como possiveis entrantes empresas que nao possuam o Certificado referido e nem a sua matriz no Brasil ou nos EUA.
N&o esté claro, portanto, quais as empresas, possiveis entrantes, que estariam abarcadas pelo Decreto n® 9423 de 2018;
(iv) com relagdo a rivalidade, ndo ha esclarecimento sobre se os rivais existentes operam voos diretos ou indiretos,
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No mesmo sentido, relembrou que o AC Latam-lAG-British foi aprovado mediante
celebracdo de acordo em controle de concentrac@es, que envolveu remedios relacionados a cessao
de slots em aeroportos congestionados, além de remédios comportamentais referentes a
formalizacdo de acordos interlining com potenciais entrantes e manutengdo/expansao das
condigOes comerciais observadas antes da operacdo em rotas que apresentaram potenciais
problemas concorrenciais.

Com base nesse fundamentos, a Conselheira requereu a avocacdo do ato de concentracéo
para que o Tribunal do CADE aprofundasse a analise dos pontos levantados, o que foi
posteriormente referendado pelos demais membros do Tribunal.

Ill.iv RESPOSTA DAS PARTES

Apo6s o despacho de avocacdo proferido pela Conselheira Lenisa Prado, as Partes
apresentaram, em 11/01/202177, novos memoriais contestando os fundamentos do despacho de
avocacao.

Especificamente no que tange a influéncia da pandemia sobre a operacao proposta, as Partes
alegaram auséncia de nexo de causalidade entre o acordo proposto e a crise gerada pela pandemia.
Nesse sentido, argumentaram que (i) a alianca entre Delta e Latam teria iniciado varios meses antes
do inicio da pandemia e, principalmente, (ii) que a pandemia nao teria sido o fundamento principal
do despacho de aprovacgéo exarado pela SG, mas sim a auséncia de preocupac¢des concorrenciais
oriundas da operagéo.

Por fim, as Partes rebateram os demais fundamentos do despacho de avocagéo, ressaltando
as eficiéncias do acordo proposto e direcionando a analise para os elementos concorrenciais
tradicionalmente avaliados pelo CADE, estrategicamente retirando a pandemia do centro das

discussoes.

Ill.v  APROVACAO SEM RESTRICOES PELO TRIBUNAL DO CADE

frequéncia dos voos, se possuem capacidade para absorver a demanda, ou mesmo se poderiam aumentar a capacidade,
em caso de eventuais aumentos de precos.
T SEl n° 0852830.
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De acordo com o voto do Conselheiro-relator, Luis Braido,’® a analise conduzida pela SG
a respeito das barreiras a entrada, mais especificamente sobre a escala minima vidvel necessaria
para um potencial competidor efetivamente concorrer no mercado, chegou a equivocada concluséo
de que o mercado de transporte aéreo possui especificidades que dificultariam a andlise das
condicBes de entrada. Na realidade, o Conselheiro Brado apontou que seria necessario desenvolver
metodologia especifica para identificar a escala minima viavel para novos entrantes no mercado de
transporte aéreo, especialmente a partir de uma projecdo da demanda para voos internacionais nos
anos seguintes, o que, conforme alegado pelas Partes e reconhecido pelo relator, restou incerta em
decorréncia da pandemia Covid-19.

Na sequéncia, o Conselheiro tornou a analise para aspectos que tradicionalmente séo
considerados pelo CADE, especialmente (i) auséncia de barreiras regulatorias, (ii) existéncia de
voos indiretos que exercem pressdo competitiva (iii) auséncia de barreiras de infraestrutura
aeroportuéria e (iv) especificidades de rotas hub-to-hub.”

Concluiu, por fim, pela aprovacéo da operacdo sem restri¢cdes, o que foi acompanhado pela

unanimidade do Tribunal.

IV. CONSIDERACOES CRITICAS SOBRE O ATO DE CONCENTRACAO DELTA-
LATAM

A partir das discussbes apresentadas nos capitulos anteriores, pode-se extrair que, no
formulério de notificacdo, as Partes buscaram inserir a operagdo no contexto da pandemia de
Covid-19 com o objetivo de alegar que, com a aprovagéo do acordo, as empresas teriam condic¢des
mais favoraveis para enfrentar os efeitos adversos da pandemia.

A abordagem da SG perante o argumento da pandemia seguiu légica semelhante. Como se
extrai do parecer que recomendou a aprovagdo sem restricbes do acordo, a SG considerou que as
incertezas relacionadas a pandemia mitigariam a probabilidade de exercicio de poder de mercado,
na medida em que seria dificil prever a escala minima vidvel para que um competidor pudesse

efetivamente exercer pressdo competitiva nas rotas afetadas pela joint venture.

78 SEI n° 0871436.

" Em razdo do recorte metodoldgico do presente artigo, ndo convém aprofundar na anélise de todos os fundamentos
utilizados pelo Conselheiro Luis Braido, na medida em que ndo dizem respeito, especificamente, a questdes
relacionadas a pandemia, que é o objeto de estudo proposto.
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Por outro lado, é evidente que o Tribunal do CADE adotou, a principio, postura mais
conservadora do que a SG, na medida em que avocou o0 ato de concentracdo para ampliar algumas
discussdes nao enderecadas pela analise da superintendéncia. Nesse contexto, o argumento da
pandemia se tornou problematico na medida em que o despacho de avocacdo exarado pela
Conselheira Lenisa Prado sinalizou um alerta do CADE contra uma possivel flexibilizagao do rigor
da analise concorrencial no contexto pandémico.

Diante dessa sinalizacdo, nota-se que as Partes buscaram estrategicamente dissociar a
operacgéo do contexto pandémico. Diversas foram as manifestacdes das Partes alegando a auséncia
de nexo causal entre a crise causada pela pandemia e a proposta do acordo de colaboracao.

Essa estratégia foi bem-sucedida, em certa medida, uma vez que as discussdes observadas
no ambito do Tribunal Administrativo, em especial no voto-condutor relatado pelo Conselheiro
Braido, focaram em varidveis concorrenciais tradicionalmente ponderadas pelo CADE na
jurisprudéncia que enfrentou o mercado de transporte aéreo de passageiros, praticamente
desconsiderando as questdes relacionadas a pandemia. Em outras palavras, as Partes conseguiram
dissociar a operacdo de uma reacgdo direta a pandemia, o que, poderia ter o efeito de elevar o rigor
por parte do Tribunal.

Portanto, a partir das discussdes identificadas durante a analise do ato de concentragdo
Delta-Latam, ndo foi possivel identificar alteracdes significativas na analise do CADE em razéo
dos argumentos relacionados a pandemia de Covid-19. As incertezas relacionas ao choque
econdmico da crise foram ponderadas durante a etapa de andlise de probabilidade de exercicio de
poder de mercado, especificamente como um elemento para calcular a escala minima viavel de
potenciais competidores. Contudo, além de ter sido considerada uma variavel de dificil constatacdo
por conta das incertezas da pandemia, esta ndo foi a razdo principal para a aprovacdo do ato de

concentracdo, e nem um argumento central que levantou preocupacdes ao Tribunal do CADE.

CONCLUSAO

A pandemia de Covid-19 trouxe uma serie de desafios para a manutencdo da qualidade da
politica antitruste diante de alteracfes nas condi¢des de mercado e estratégias empresariais. Nesse
sentido, a crise da Covid-19 é o tipo de choque econdmico que aumenta o risco de as empresas

enfrentarem escrutinio antitruste durante os anos que o seguem.
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Especificamente no Brasil, 0 CADE se posicionou publicamente no sentido de estar atento
aos desafios econdmicos trazidos pela pandemia e seus reflexos no ambiente concorrencial, e que
n&o alteraria sua abordagem tradicional de maneira excessivamente permissiva.

Diante disso, o presente artigo se propds a avaliar a postura do CADE diante dos desafios
juridicos e econdmicos trazidos pela Covid-19, a partir do estudo de caso do setor aéreo — um dos
mais afetados pela pandemia. O caso identificado foi o ato de concentracdo Delta-Latam, notificado
ao CADE no contexto da pandemia e que ponderou de maneira direta e explicita a questdo da
pandemia enquanto fator de analise dos efeitos concorrenciais da operagdo proposta.

A partir das discussdes observadas no ato de concentracdo Delta-Latam, concluiu-se que,
apesar do Tribunal Administrativo do CADE ter sinalizado postura conservadora ao avocar o ato
de concentracdo Delta-Latam para aprofundar a analise sobre seus efeitos concorrenciais, ndo
foram identificadas alteragdes significativas na analise concorrencial em razdo dos argumentos
relacionados a pandemia de Covid-19.

Em outras palavras, a partir das discussdes identificadas durante a analise do ato de
concentracdo Delta-Latam, ndo foi possivel identificar alteracbes significativas na analise do
CADE em relacdo a analise tradicionalmente conduzida no contexto de acordos de coopera¢ao no
mercado de transporte aéreo de passageiros., tanto porque a pandemia nao foi considerada elemento
que dificultaria a analise da escala minima vidvel de potenciais competidores, tanto porque as
Partes conseguiram emplacar a estratégia processual de dissociar o acordo proposto de uma reacéo

direta a pandemia, o que poderia ter elevado o alerta do CADE em aprovar a operagao.
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