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RESUMO

Este artigo caracteriza o sistema brasileiro de Transporte Ferrovidrio de Cargas (STFC) a partir da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e do marco regulatério constituido pelos decretos de criacdo da
agéncia e contratos com concessiondrias, pelo Regulamento dos Transportes Ferrovidrios e pela Constituicio
Federal sob a otica da Teoria da Regulamentagdo Econdmica, identificando a necessidade de revisdo da
legislag@o vigente que regula as atividades no dmbito federal com a proposicdo de novas varidveis regulatdrias.

ABSTRACT

The goal of this paper is to characterize the Brazilian Railway Freight Transport system from the ANTT
(national regulation agency) point of view and the regulatory set formed by ANTT resolutions, concessionary
agreements, Railway Transportation Rule and Federal Constitution, under the Economic Regulation Theory,
identifying the need of new regulation pieces in order to improve the activity in the country. It also proposes new
regulatory variables.

1. INTRODUCAO

No Brasil, os servicos do Sistema de Transporte Ferrovidrio de Cargas (STFC) sdo
considerados publicos e, desde 1998, quando foi concluido o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) passou inteiramente a ser operado por concessiondrios privados.
Contudo, ¢ um monopdlio estatal cujo exercicio é concedido a empresas privadas por meio de
licitagdes. De forma a garantir que os servigos sejam prestados com qualidade e permitam o
desenvolvimento do pais com o uso de valiosa infra-estrutura criada pela Unido ao longo de
décadas, foram criadas estruturas e leis capazes de se controlar a a¢do de tais empresas.
Estruturas como a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e leis como a que
criou o PND.

Assim, o objetivo deste trabalho é descrever e caracterizar o marco regulatério aplicado ao
transporte de cargas em ferrovias e, mais especificamente, identificar lacunas no aparato
regulatério que podem ser objeto de uma reforma regulatéria, conforme conceito da
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD). Isto serd feito a partir da
identifica¢do das varidveis regulatdrias, isto é, dos itens que sdo acompanhados e controlados
pelo 6rgdo regulador e sdo objeto de regulacdo voltada para ordenar servigos publicos
concedidos a pessoas juridicas.

2. METODOLOGIA

Este trabalho se apdia na literatura disponivel sobre o ordenamento juridico que regula os
servicos de transporte ferrovidrio de cargas e a concessdo de ferrovias no Brasil, bem como
nos documentos que compdem o marco regulatdrio, tais como: a Constitui¢do Federal; atos do
Ministério do Transportes, incluindo o Regulamento do Transporte Ferroviario; resolugdes da
ANTT e os contratos de concessdo. O objetivo € fazer uma revisdo sobre a referida literatura
seguida de andlise qualitativa das varidveis regulatdrias, isto €, dos pontos de controle sobre
0s quais se apdiam os 6rgaos reguladores de servigos publicos para garantir que o objetivo
social seja atingido na prestacao dos servicos.



A metodologia desenvolvida por Orrico et al. (1996) para o transporte publico de passageiros
por Onibus propde a seguinte estrutura para as varidveis regulatdrias: a) licitacdo dos servigos;
b) forma de contratagao/delegacdo dos servigos; c) forma de remuneracido das empresas e dos
servicos; d) forma de controle de qualidade e quantidade; e) forma de incentivo a
produtividade; f) forma de incentivo a reducao de custos; g) politica tarifaria e de subsidios;
h) modo de definicdo das tarifas; i) forma de controle social do sistema e j) barreiras a
entrada. Estas varidveis foram adaptadas e novos itens regulatérios foram incluidos de forma
a adequa-los ao STFC.

3.0 QUE E REGULACAQ?

A origem da expressao regulagdo — ato ou efeito de regular — vem da traducgado do inglés do
vocédbulo regulation. A palavra regulation, dependendo do contexto, pode ser traduzida para o
portugués como regulacdo ou regulamentacdo, mas no contexto especifico das agéncias
reguladoras, a expressdo deve ser traduzida como regulacdo, uma vez que regulamentacgao € a
tradugdo de outra expressao inglesa: rulemaking (Rochael, 2005).

Segundo Rochael (2005), “dependendo da interpretacdo dada aos termos regulacdo e
regulamenta¢do, podemos incorrer em erro e achar que as Agéncias de Regulacdo sdo
delegados poderes e competéncias a elas improprias — pois a propria Constituicao Federal
utiliza-se da expressao ‘6rgdo regulador’, nos arts. 21, XI e 177, § 2°, 111, e refere-se ao papel
regulador atribuido ao Estado no art. 174”. Por sua vez, Alexandre Santos de Aragdo apud
Rochael (2005) define regulagdo como o “conjunto de medidas legislativa, administrativas e
convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da liberdade
privada ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia o comportamento dos
agentes econOmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da
Constituicdo e orientando-os em direcdo socialmente desejaveis”. Ressalte-se este é um
conceito essencialmente juridico.

Paulo Roberto Ferreira Motta apud Rochael (2005) conceitua regulagdo como sendo o
“processo administrativo encetado pela Administracdo Publica. Mediante a observancia do
regime juridico de Direito Publico, de limitacdo a liberdade e a propriedade, visando dar
funcionalidade e racionalidade ao mercado. Quando direcionada a atividade privada,
estabelece um regime de sujeicdo geral e impde deveres aos agentes do mercado. Ao revés,
quando enderecada aos servigos publicos, constitui um regime de especial sujeicdo e impde
obrigacdes aos prestadores e cidaddos-usudrios”. Maria Sylvia Z. Di Pietro apud Rochael
(2005) apresenta dois conceitos de regulacdo, o primeiro ao definir regulacdo econdmica:
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade privada do Estado, com a finalidade
de estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado. O outro para definir regulagdo no
ambito juridico: conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econdmica publica e
privada e das atividades sociais nao exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o
interesse publico.

Conclui-se, a partir dos conceitos apresentados, que o termo regulacao diz respeito a todo tipo
de intervencdo que o Estado faz na atividade econdmica publica ou privada, seja para
controlar e orientar o mercado, seja para proteger o interesse publico. Portanto, “regulacdo e
regulamentacdo sdo termos distintos” (Rochael, 2005). A diferenca torna-se mais clara face ao
art. 84, IV, da Constituicdo Federal. A atividade de regulamentacao € exclusiva do Chefe do
Poder Executivo, ndo sendo passivel de delegacdo. Por sua vez, possuem competéncia para



expedir regras regulatdrias tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Executivo através de
suas entidades pertencentes a administracio direta ou indireta.

Por fim, quais as razdes que levam o Estado a exercer a regulagdo econdmica em um setor?
Existem varias teorias sobre essa matéria, entre elas a teoria dos mercados contestaveis
(Martins, 2004) e a teoria da captura (Stiegler, 2004) que devem ser levadas em consideragdo.

A regulacdo econdmica estd geralmente associada a restrigdes impostas pelo governo sobre as
decisdes das firmas quanto a precos, quantidades (oferta de servicos e produtos), entrada e
saida de mercados e a qualidade do servigco. Outras formas de desempenho também podem ser
reguladas no caso das concessdes ferrovidrias. A seguranca, medida pelo indice de acidentes,
€ uma delas. Quando ndo cumpridos, tornam as ferrovias passiveis de sancoes.

H4 varias teorias que tentam explicar a existéncia da regulacdo. A teoria das externalidades
usa uma andlise normativa, ou seja, procura entender quando é que deveria ocorrer regulagao,
para gerar uma teoria positiva, ou seja, que explica quando € que regulacdo de fato acontece.
Segundo essa teoria, a regulacdo surge como uma resposta a exigéncia da sociedade de que
seja corrigida uma falha de mercado ou de que sejam eliminadas praticas consideradas
injustas (como discrimina¢do de precos ou lucros extraordindrios por parte das empresas).
Dois casos comuns em que o mercado nio funciona adequadamente sdo o monopo6lio natural
e a existéncia de externalidades. Por exemplo, o modo ferrovidrio, assim como o rodovidrio,
gera polui¢do do ar, pois usam combustiveis fésseis. A poluicdo causada é um tipo de
externalidade negativa.

A teoria da captura, por sua vez, procura explicar por que a regulagdo muitas vezes favorece
as empresas reguladas, produzindo precos acima dos custos, impedindo a entrada de novas
firmas e aumentando os lucros da concessiondria. Ela afirma que a regulacdo pode surgir em
resposta a uma demanda da industria (ou seja, os legisladores s@o “capturados” pela industria)
ou como resultado da interacdo entre a agéncia reguladora e a indistria ao longo do tempo (ou
seja, o regulador € capturado pela industria).

Ja a teoria econdmica da regulacdo busca explicar o fendbmeno segundo o qual, dependendo da
industria regulada, diferentes grupos de interesse sdo favorecidos. As premissas dessa teoria
sao que o recurso basico do Estado € o poder de coercdo e de que os agentes sdo racionais. A
regulacdo surge em resposta as demandas de grupos de interesse que agem para maximizar
suas rendas.

Estas e outras teorias tentam explicar por que alguns mercados sofrem regulacio e outros nao.
No caso do transporte ferrovidrio de cargas a regulacdo € explicdvel pois a ferrovia é um
investimento elevado e precisa de garantias para que o investidor permane¢a no mercado.
Uma das garantias € a de que nio serd autorizada a construcao de outra ferrovia ao lado para
concorrer com a primeira. No Brasil, houve um decreto com esse prop6sito assinado em 1852.
Esta foi uma das primeiras manifestacdes da legislacao regulatéria no pais (Oliveira, 2005).

3.1. Tipos de Regulacao

Os tipos de regulacao listados pela OECD (2000) sdao adotados neste trabalho, pois unem, de
forma sucinta, os conceitos mencionados anteriormente. Segundo o Quadro 1, é possivel
constatar que na regulacdo do TFC estdo presentes os trés tipos de regulacdo. Considerando-



se que a criacdo da ANTT foi uma reforma regulatéria —que, segundo a OECD (2000)
introduziram mudangas que buscam melhorar a qualidade regulatéria, o desempenho do
sistema regulado e reduzir custos— parcela consideravel dos efeitos pretendidos estdo sendo
alcancados como o aumento do investimento e da produgdo. O investimento privado em
ferrovias, de 2001 a 2004 foi de aproximadamente R$ 4,5 bilhdes (ANTT, 2006b), enquanto
que o governamental no mesmo periodo foi pouco mais de 200 milhdes. Quanto a produgao, o
aumento, em TKU, foi de 49,8% de 1997 a 2004, o suficiente para deter a queda da
participacdo do modo ferrovidrio na matriz de transportes € aumenti-la em 2 pontos
percentuais em relacdo a 1994.

Quadro 1: Tipos de Regulacdo e seus Efeitos

Tipo de Conceito do Tipo Efeito Esperado
Regulacgido da Reforma Regulatéria
Econdmica Implica intervencdo direta sobre|Aumentar a eficiéncia econdmica
decisdes de mercado como |reduzindo barreiras a competicdo e a
precificacdo, competicdo, entrada e |inovacdo. Normalmente, isso € feito
saida de mercado. por meio de desregulagdo, com o uso

de instrumentos regulatérios que
promovem a eficiéncia e com a
melhoria da estrutura regulatoria.

Social Servem para proteger o interesse| Verificar que  regulagdes  sdo
publico como satdde, seguranca e meio | necessdrias e projetar instrumentos
ambiente e coesdo social. Os efeitos | regulatérios tais como incentivos de
econdmicos da regulacdo social sdo de | mercado e metas setoriais, que sao
interesse  secunddrio ou mesmo | mais flexiveis, simples, eficazes e de

inesperados, = mas  podem  ser | baixo custo.
substanciais.
Administrativas | Referem-se as formalidades | Eliminar regras que ndo sejam mais

administrativas por meio das quais o |necessdrias e simplificar aquelas que
governo coleta informagdes e intervém | ainda sdo necessdrias, assim como
nas decisdes dos agentes econdmicos. | melhorar a transparéncia na sua
Elas podem ter impacto expressivo na | aplicacio.

performance do setor privado.
Fonte: Elaborado a partir de OECD (2000).

Entretanto, o tipo social ainda ndo apresenta grande avango, como se demonstra mais adiante
uma vez que a abrangéncia das varidveis regulatérias nesse campo € reduzida. Do ponto de
vista administrativo, ndo hé processo algum de simplificagdo em andamento, pelo contrério,
cada vez mais sdo apresentadas novas formas de regulacdao que restringem o setor, a exemplo
de procedimentos para o treinamento de pessoal administrativo de pouco alcance. O
cumprimento de novas regras depende de compreensao da resolugdo, capacidade de atendé-la
e vontade da cumpri-la (OECD, 2000).

4. TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGAS ENQUANTO SERVICO PUBLICO

O conceito de servigo publico ndo é dnico nem consensual. Sua existéncia decorre da
necessidade de intervengio estatal no processo econdmico (Martins, 2004). A medida que o
desenvolvimento de atividades econdmicas € transferido a particulares, o conceito de servico
publico se altera. Apesar dessa transferéncia, o Estado continua a exercer papel econdmico
por meio de suas atividades de planejamento, coordenagdo, controle, fiscalizacdo, enfim, da



regulacdo da execugdo dos servigos. Nesse sentido, servigo publico pode ser considerado
como tudo aquilo que o ordenamento juridico de um pais diz que ele é (Amaral, 1996).

Dessa forma, servico publico € toda atividade que tem por titular o Estado, e € por ele
prestado ou delegado a particulares. Segundo o art. 175 da Constitui¢do Federal, o regime
juridico dos servicos publicos corresponde a regime de exclusividade ou de privilégio. Esse
regime € valido tanto para a Unido, quanto para Estados, Distrito Federal e Municipios.
Também sdo considerados servigos publicos as atividades indicadas no art. 21, XII, que € o
caso do transporte ferrovidrio, de carga ou de passageiros. A Constitui¢ao também estabelece
servicos publicos de competéncia dos municipios e dos estados. Para os primeiros, veja-se o
art. 30. Para os udltimos, observa-se o art. 25. As autorizacdes sdo reservadas as atividades
econOmicas de interesse publico.

As atividades econdmicas em sentido estrito sdo desenvolvidas pela iniciativa privada, sob
regime de direito privado, independentemente de autorizacdo de Orgdos publicos. Essa
autorizagdo s6 pode existir quando prevista em lei, conforme estatui o pardgrafo tnico do art.
170. Ao Estado € permitido o desenvolvimento de atividade econdmica em sentido estrito,
mas apenas conforme estabelecido pelo art. 173, e mesmo assim sob regime de direito
privado.

Segundo Marques Neto apud Rolim e Brasileiro (2005), existem duas linhas doutrindrias para
explicar a conceituagdo de uma atividade econdmica como servico publico. “Primeiro a
concepcdo formalista, segundo a qual € a lei ou a Constituicdo que elegem uma atividade
como servico publico, retirando-a da regra geral da exploragdo das atividades econdmicas
(liberdade de iniciativa) e submetendo-a ao regime publico de prestacdo. Em segundo lugar
fica da concepcdo material ou essencialista, segundo a qual ha atividades cuja importincia ou
relevancia social, em um dado momento histérico, as tornam propicias a serem submetidas ao
regime de servico publico” (Rolim e Brasileiro, 2005).

5. VARIAVEIS REGULATORIAS DO STFC

Varidveis regulatérias em transportes foram objeto de vérios estudos Orrico et al. (1996);
NTU/ANTP (1999) apud IPEA (2004); e Oliveira Jr, Loureiro e Souza (2006), a partir deles é
possivel construir um conjunto inicial de varidveis regulatorias aplicdveis ao STFC. Note-se,
contudo que os trabalhos que construiram varidveis regulatérias para mototaxi (Oliveira Jr e
Orrico, 2001), transporte publico de 6nibus (Orrico, ANTP e Oliveira Jr), o fizeram para
servicos que sdo prestados por milhares de empresas a dezenas de milhdes de usudrios
majoritariamente pessoas fisicas, enquanto os servicos do STFC sdo prestados por menos de
10 empresas, conta com poucos milhares de usudrios que s@o em sua maioria pessoas
juridicas. Outra distingdo importante é que estados e municipios legislam sobre transporte
publico de passageiros, mas ndo para o transporte ferrovidrio de cargas. Assim, devem ser
observadas as diferengas de escala (de demanda e oferta), quanto ao tipo de usudrio e quanto
ao regulador. Feitas estas ressalvas, as varidveis e itens regulatorios identificados para o STFC
foram:

5.1. Quanto a forma de contratacao e delegacio

5.1.1 Da forma de contratagdo



O regime de concessdo de servicos publico € a regra para se passar a pessoa juridica os
servicos ferrovidrios de transporte de carga. Isto se aplica tanto aos casos em que a
concessiondria usa ativos construidos pela Unido quanto a ativos construidos por estatais.
Uma excecdo que pode ser apontada € o contrato mantido pela estatal Valec, construtora e
concessiondria da Ferrovia Norte-Sul (FNS), com a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD)
para que esta opere o trecho ja construido. Nao houve licitacdo para este convénio. A CVRD
tem a concessdo da Estrada de Ferro Carajas (EFC), unica ferrovia com a qual a FNS tem
trafego mutuo (transporte que percorre as linhas de mais de uma ferrovia, tendo a origem
numa e o destino em outra), e a Valec ndo possui material rodante. Por decisdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), iniciou-se em 2005 o processo licitatério. A segunda tentativa foi em
setembro de 2006, cancelada pelo préprio TCU devido a discordancia quanto ao valor do
leilao (RF, 2006). Esse mesmo Tribunal, em 2007, autorizou a continuidade do processo de
licitagdo da subconcessao (Valor, 2007).

5.1.2 Da forma de concessdo

A licitacdo de ativos pertencentes a Unido obedece as leis n° 8.666/93, a Lei das Licitagdes; n
8.987/95, conhecida como a Lei das Concessdes; a Lei n° 9.074 /95, que aprovou as normas
para a outorga e prorrogacao das concessdes e permissdes de servi¢os publicos; e o Decreto n°
1.832/96, que aprovou o Regulamento dos Transportes Ferrovidrios (Brasil, 1996). Estas leis
e decretos sdo mencionados diretamente nos contratos de concessdo como fundamento
juridico. No caso das ferrovias de carga foram realizadas licitacdes na modalidade de leildo.

o

5.2. Condicoes de entrada e de saida do mercado

Existe uma barreira legal, pois a concessdo de ferrovias e sua constru¢do pertencem
exclusivamente a Unido. Isso € garantido pela Constituicao no seu artigo 21. Quanto a saida
existe uma barreira econdmica. Os contratos prevéem a devolucdo ao seu fim —o prazo € de
30 anos, prorrogdveis por mais 30— contanto que os ativos sejam devolvidos no estado e no
valor corrigido em que foram entregues.

5.2.1. Dos Critérios de Entrada

A construcdo de qualquer ferrovia, seja de cargas seja de passageiros, ou novos trechos de
ferrovias, depende de anuéncia prévia da ANTT. Os contratos analisados dizem respeito a
ferrovias construidas com recursos publicos ou de empresas estatais que foram objeto de
concessao.

A entrada no mercado obedece ao ordenamento juridico que requer a licitagdo publica como
mecanismo de entrada para a prestacdo de servigos publicos concessionados.

5.2.2. Dos Critérios de Prorrogacdo da Delegagdo

Os contratos existentes de ferrovias concessionadas previram a possibilidade de uma unica
renovagdo por prazo ndo superior a 30 anos. Todavia, inexiste no contrato de concessiao
qualquer varidvel regulatéria que oriente a Administracdo Pudblica quanto a decisdao de
prorrogar ou ndo as concessoes ao término do referido prazo, ficando unicamente a critério do
Poder Concedente, sob a égide do interesse publico a discricionariedade de prorrogar ou nao
tais contratos.

5.2.3. Dos Critérios de Concentragdo do Mercado



Existem restri¢des e controle quanto a propriedade de concessiondrias. No contrato da MRS,
por exemplo, hd um limite maximo contratual de 20% para que um unico controlador. A
CVRD chegou a 37,5% em 2005 apds as aquisi¢cdes das mineradoras Ferteco e Caemi. Em
2006, a CVRD comunicou a ANTT sua decisdo de renunciar aos direitos de voto e veto em
relacdo as agdes da MRS. A ANTT aprovou essa decisdo e suspendeu suas recomendagdes de
consolidar as participacdes da CVRD na MRS conforme decisdo do Conselho de
Administracdo de Defesa Econdmica (CADE), autoridade antitruste brasileira (CVRD, 2007).

5.2.4. Dos Critérios de Saida do Mercado

Os contratos prevéem seis formas de devolug@o da concessdo: término do prazo, encampagao,
caducidade, rescisdo, anulagdo, faléncia ou extincdo da concessiondria. Existe ainda uma
barreira financeira que é obrigatoriedade de devolucdo das instalagdes e equipamentos nas
mesmas condi¢des em que foram recebidos, o que poderia levar a um elevado desembolso por
parte da concessiondria, € a possivel perda de investimentos ndo reembolsdveis feitos nas
ferrovias.

No entanto, o ndo atendimento as metas de produ¢ao em MTKU e de reducdo dos acidentes
ferrovidrios nao t€ém motivado a Administracdo Publica a rescisao unilateral dos contratos de
concessao.

5.3. Quanto as formas de remuneracao dos servigos

5.3.1. Dos Critérios de Remuneragdo

Existem limites maximos de tarifas por tipo de mercadoria, fluxo —determinado por origem,
destino, mercadoria e cliente—, distancia e concessionario. As tarifas constam de tabelas
referenciais de precgos, por ferrovia, segundo os critérios acima. Como aponta Castro (1997),
nao existe um método determinado para o estabelecimento do limite maximo da tarifa, como
por exemplo, o Cost-Plus, que € o custo do servigo adicionado de um percentual desse custo.

5.3.2.Dos Critérios de Reajuste e Revisdo

As tabelas de tarifas de referéncia das concessiondrias podem ser reajustadas anualmente em
funcdo do desempenho e da necessidade de corrigir o equilibrio econdmico da concessiondria
conforme prevéem os contratos e resolucdo da ANTT, entre elas a n° 1.212 (30/05/2005) que
estabelece a data de reajuste. As tarifas podem ficar inalteradas se algumas metas ndao forem
atingidas. O reajuste e quem pode autorizd-lo, no caso o Poder Concedente, consta do
Regulamento dos Transportes Ferrovidrios (Decreto n°® 1.832, 04/03/96), assim como no
decreto de que aprovou o regulamento da ANTT (Decreto n° 4.130, 13/02/02), e nos
contratos. E importante notar que os servicos acessérios ao de transporte (manobras, carga,
descarga e outros) sdo livremente negociados entre concessiondrio e cliente. Os reajustes sao
balizados pelo Indice Geral de Precos Disponibilidade Interna (IGP-DI).

5.4. Divisao de Riscos

O trabalho do IPEA (2004) aponta dois tipos de riscos na operacao de transportes publicos, o
de custos e o de receitas. Como a receita das concessionarias de STFC € tarifaria, estas
assumem o risco de nao haver demanda suficiente. Nestes casos, segundo a resolucio ANTT
n° 44/2002, podem solicitar desativacdo de trecho ou servico que ndo se mostre
economicamente vidvel. Este processo, contudo, ndo € instantineo, depende de estudos e
aprovagao do 6rgao regulador. O primeiro tipo de risco, o de custos, estd ligado a variacao no



preco dos insumos (principalmente combustivel e saldrios) e também recai sobre o
concessiondrio, sendo que, contratualmente, pode solicitar a revisdo de tarifas em que
comprove o desequilibrio econdmico-financeiro. No contrato da América Latina Logistica
(ALL), por exemplo, o item 9.1, XXX, informa que € obrigacdo da concessiondria ‘“prover
todos os recursos necessarios a exploracao da concessao por sua conta e risco exclusivos”.

5.5. Papel dos Agentes

Diz respeito a divisdo de atividades entre agentes privados e publicos. Podem ser divididos
em trés niveis —estratégico, tatico e operacional— conforme sugere Macdrio (2004). O
estratégico refere-se ao estabelecimento de objetivos e de uma politica para o TFC e estd
contido basicamente nos artigos 21 e 22 da CF e na Lei n° 10.233/2001, que dispde sobre a
reestruturacdo dos transportes aquavidrio e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracdo
de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes. O
segundo diz respeito a escolha dos meios para se atingir os objetivos e cumprir a politica, para
o qual se aplicam a mesma Lei n° 10.233, o RTF e a resolu¢do de n° 1 da ANTT, que aprovou
seu regimento interno e estrutura. Por fim, o nivel operacional é aquele em que estao inseridos
0s processos que regem a realizacdo dos servicos como a manutengdo da frota e o transporte
em si, que sao regulados pelos contratos do Poder Concedente com as concessiondrias, e pelas
resolucdoes da ANTT, com destaque para a de n° 44/2002, que consolida todos os atos do
Ministério dos Transportes referentes a regulamentacdo do transporte ferrovidrio em uma
unica resolucdo, e pela de n® 442/2004, que a altera. Cabe ainda citar que no plano tatico
atuam, pelo lado dos concessiondrios a Associacdo Nacional dos Transportadores Ferrovidrios
(ANTF) e a Associacdo Nacional dos Usudrios de Transportes de Cargas (ANUT), cujo
objetivo em relacdo ao STFC é “adequar a oferta, qualidade e precos aos servigos prestados”
(ANUT, 2006).

5.6. Formas de controle de qualidade e quantidade

Existem metas determinadas para aumento de producio (em MTKU) que constam dos
contratos das concessiondrias. A resolucdo n° 59 (15/08/2002), da ANTT, determina que as
concessiondrias de rodovias e ferrovias prestem informacOes trimestrais € anuais, por meio
das quais é feito tal acompanhamento. Sao acompanhados vdarios indices de produtividade
(produto médio, densidade de trafego, velocidade média), porém ndo hd metas ou incentivos
para a melhoria destes. Entre outras agdes para se acompanhar e regular a qualidade dos
servicos prestados hd a resolugdo ANTT, n°1.603/2006 que visa acompanhar o treinamento
do pessoal operacional e administrativo, préprio ou de terceiros; e uma pesquisa freqiiente de
satisfacdo entre os usudrios das ferrovias que sdo obrigadas a manter servigos de atendimento
aos clientes conforme estd previsto no Regulamento, mas que ndo é objeto de resolucdo
especifica.

Contudo, em agéncias estaduais a pratica € regulamentada. Exemplo disso € o artigo 4° da Lei
10.931/97 que criou a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul (AGERGS), que diz ser obrigacdo da agéncia divulgar os resultados de
pesquisa de opinido publica sobre a prestacdo dos servigos publicos sob sua regulacdo (RS,
1997). Em 2006, a ANTT aprovou um Plano de Contas Padronizado (resolugdo n° 1773 de
20/12/06) que visa levar os dados contdbeis das concessiondrias a um padrdo uniforme. As
concessiondrias tém um ano para adaptar seus sistemas internos e, a partir de 2008, devem



adotar o novo plano. Outros setores regulados, como o de energia elétrica e telecomunicacdes
j4 tém planos de contas similares (ANTT, 2006).

5.7. Forma de controle social do sistema

Este item diz respeito a existéncia de mecanismos que orientem o setor regulado para o
beneficio social, de forma ampla, e dos usudrios dos servigos regulados de forma, de forma
estrita. Logo, estd intimamente ligado a transparéncia e a qualidade das informacdes

fornecidas pelas concessiondrias. Uma de suas manifestacoes € a organizacdo de usudrios
(Moraes apud Gifoni Neto, 2002).

5.7.1. Organizagdo dos Usudrios

O mecanismo mais relevante consta na Lei das Concessdes, n° 8.987/95, em cujo art. 29,
Inciso XII, diz ser obrigacdo do Poder Concedente estimular a formagao de associacdes de
usudrios para defesa de interesses relativos ao servico. Exemplo disso € a Associagdo
Nacional dos Usudrios de Transportes de Cargas (ANUT), criada em 2002. Contudo, essa
iniciativa partiu dos proprios usudrios em defesa de seus interesses como redugdo de custos e
melhora dos servicos, sejam estes regulados ou nao. Outro ponto importante foi a criacdo da
categoria de usudrio com elevado grau de dependéncia do servico publico de transporte
ferrovidrio de cargas criada pela resolu¢do ANTT n° 350/2003. Conhecido com ‘“‘usudrio
cativo”, por ter na ferrovia seu unico ou principal meio de receber matérias-primas ou
produtos finais, com essa resolucdo passou a contar com o apoio da ANTT para arbitrar
impasses operacionais ou comerciais com concessiondrias de ferrovias. Quanto a outros
publicos que sdo afetados pelas externalidades geradas pelo TFC —como o risco ao atravessar
passagem em nivel e a poluicdo sonora e atmosférica em dreas urbanas— ndo foram
encontradas evidéncias de estimulo, além disso hd hiatos quanto a responsabilidade pela
fiscalizacdo.

5.7.2. Audiéncias Publicas

E necessdrio para a concessiondria que vai construir um novo trecho ferrovidrio, modificar um
atual, ou vai comecar a prestar um novo servico que pode afetar um grupo social. E também
uma das ferramentas usadas pela ANTT para aprimorar suas resolucdes. Exemplo disso sdo as
audiéncias n°® 003/2003 sobre Direito de Passagem e Trafego Mutuo, que consta da Resolugdo
n° 433/04, e da Audiéncia n° 002/2003 que tratou de Usudrio Dependente de Ferrovia
(Resolucao n°® 350/03).

5.8. Quanto as questoes operacionais

5.8.1. Segurancga

Os indices de acidentes com integrantes da operacdo da ferrovia e terceiros também sdo
monitorados. As ferrovias sdo obrigadas pelo Regulamento e por resolucdes especificas, entre
elas a n° 1.431/2006, e as normas NDSE 01, 04 e 05 da RFFSA, que estabelece
procedimentos para a comunicacdo de acidentes ferrovidrios a ANTT pelas concessiondrias e
autorizatdrias de servico publico de transporte ferrovidrio. Nos contratos das concessiondrias
sdo estabelecidos limites, em ndmero de acidentes por milhdo de trens-quildmetro e metas de
reducgao dos acidentes ferrovidrios.

5.8.2. Conectividade entre as Concessiondrias



O trafego mutuo e o direito de passagem sao fonte de litigio entre os operadores de ferrovias.
Para regulamentar a situag@o e garantir que as ferrovias funcionem como um sistema, foram
expedidas as resolugdes ANTT n° 433/2004 e a n° 895/2005, que dispdem sobre os
procedimentos de operacdes de trafego miutuo e direito de passagem visando a integracdo do
Sistema Ferrovidrio Federal. Existe até uma resolucdo da ANTT (n° 945/2005) que determina
um regime especifico de direito de passagem em um dos acessos da MRS ao porto de
Santos/SP.

6. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

Além dos itens mencionados acima, pode ser acrescentado um ponto regulatério presente em
outros paises como os EUA como o respeito a emissdes, no Brasil regulamentado pela Lei n°
8.723/93, que, contudo, ndo abrangem locomotivas. Apesar de as ferrovias consumirem
apenas 1,6% de todo o diesel usado no pais (o transporte rodovidrio seja de carga ou nao
consome 75% do diesel) a Lei n° 10.233/2001, que criou a ANTT, estabelece entre as suas
diretrizes gerais, no art.12, Inciso V, “promover a adog¢do de praticas adequadas de
conservagdo e uso racional dos combustiveis e de preservacdo do meio ambiente”.

O texto da lei ja vincula o consumo de energia a preservacdo do meio ambiente, porém nao ha
indice algum que regule as préticas ambientais das ferrovias, salvo legislagdao especifica do
CONAMA para a implantacdo de ferrovias. Nao ha, por exemplo, na Lei n® 8.723/93, que
dispde sobre a reducdo de emissdo de poluentes por veiculos automotores, a previsao de
limites para locomotivas. Em resumo, esta claro na lei que criou a ANTT que o uso racional
de diesel e a preservacdo do meio ambiente devem ser regulados, mas a agéncia nao recolhe
informagdes suficientes nem estabelece metas em relagdo a estes dois itens. Um indice de
sustentabilidade energética e ambiental —producdo de energia propria, substitui¢do de
combustiveis convencionais por biocombustiveis, mecanismos de compensacao de emissio de
gases causadores de efeito estufa— seriam suficientes para acompanhar e estabelecer metas
para as concessiondrias que hoje nao siao cobradas por tal externalidade (polui¢do do ar).

Para cumprir as metas de varidveis regulatérias dessa natureza (além de outras como a de
seguranca e produtividade) torna-se necessdrio, a partir do momento em que uma determinada
tecnologia se esgota, no sentido de chegar ao limite do seu poder de economia de
combustivel, por exemplo, estimulos para a inovagdo. O que leva ao Inciso IV, art.12 da Lei
n°® 10.233/2001: “promover a pesquisa e a ado¢do das melhores tecnologias aplicaveis aos
meios de transporte e a integracao destes”.

A legislacdo analisada, quando comparada as agdes —implantacdo de plano de contas sete
anos apos a criagdo da agéncia, quatro anos para publicar o primeiro anudrio estatistico— e a
reacdo —organizagdo de grupos de usudrios, organizacdo de concessionarios— mostra que o
modelo regulatério centralizado em uma tnica agéncia de ambito nacional ainda estd em sua
fase de consolidac@o. Oliveira (2005) aponta ainda conflitos entre a ANTT e as agéncias
reguladoras estaduais, pois os limites de atuacdo ainda nao estao definidos.

A aplicagdo continuada das varidveis regulatorias e como estas sdo acompanhadas refletem a
fase em que a ANTT se encontra. Portanto, entende-se que tais varidveis ainda sdo passiveis
de melhorias tanto do ponto de vista de controle (qualitativo), quanto do que é acompanhado
(escopo).



Por fim, propde-se acrescentar trés novas varidveis regulatérias: a) Formas de Incentivo a
Inovacdo: acompanhada por indices de inovacdo. As contrapartidas, como o subsidio e o
financiamento, encontram respaldo na Lei de Inovacdo; b) Formas de Controle para a
Sustentabilidade Energética e Ambiental: isso pode ser feito com indices de ecoeficiéncia, a
manutencdo de um inventdrio de emissdes de gases, e outros indices como o percentual de
energia de fonte renovdvel utilizada, bem como a utilizacdo de energia mais limpas como o
GNV e; ¢) Formas de Incentivo a Eficiéncia Energética: este item funcionaria com o incentivo
a reducgdo de custos (o combustivel no TFC pode representar até 70% do custo varidvel total)
e pode resultar tarifas menores, se atrelado as formas de reajuste e ao tarifério.
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