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SUMARIO EXECUTIVO

1. O presente relatério analisa o setor de transporte ferroviario de carga e a
acdo de seus agentes, visando instrumentar o projeto de apoio a fiscalizacédo
da regulacdo exercida pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT.

2. As estradas de ferro foram implantadas no Brasil na segunda metade do
século XVIII, como no resto do mundo, acompanhando a Revolugéo Industrial
da qual foram ao mesmo tempo suporte e consequéncia. O modelo adotado
era de concessao a grupos privados que tinham total liberdade de projeto e
financiamento. Tiveram grande crescimento durante todo o século XVIII,
enquanto tinham o monopdlio do transporte, ja que o transporte por tropas de

burros extinguiu-se frente ao poder de mercado do novo entrante.

3. As estradas de ferro foram criadas para atender ao sistema agro-exportador
e sustentaram varios ciclos, inclusive o do café, que praticamente financiou a
malha ferroviaria em S&o Paulo e Parana. Mas sua implantacdo mudou
radicalmente o perfil sécio-econébmico e cultural das areas onde foram
implantadas. Uma nova cultura e uma nova civilizacao surgiram ao longo de

seus trilhos.

4. 0 advento do motor de combustdo interna, o desenvolvimento de
automoveis, caminhdes e 0Onibus e de todo um sistema rodoviario criou um
competidor para o trem e abalou muitos empreendimentos ferroviarios em todo
o mundo. No Brasil, o transporte rodoviario pegou as empresas ferroviarias
despreparadas para a concorréncia e causou uma crise na qual permaneceram

durante todo o século XX.1

! V. David, 1985; Schoppa, 2004 e Suevo, 2004.
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5. Durante a primeira metade do século XX a crise foi sendo enfrentada com

compras e fusdes de empresas ou encampacoes pelo Governo Federal. Em
1957, o Governo decidiu reunir todas as ferrovias em uma s6 empresa e criou a
Rede Ferroviaria Federal S.A.- RFFSA que chegou a ter 40 mil km de linhas e
mais de 100 mil empregados.

6. O modelo estatal centralizado, com raizes no Estado Novo de Vargas,
mostrou-se ineficiente ao longo do tempo. A RFFSA, inicialmente concebida
como empresa publica, passou a ter déficits operacionais persistentes,
obrigando o Governo a aportar recursos de custeio. Por outro lado, o proprio
Governo interferia no desempenho empresarial da RFFSA definindo tarifas

abaixo do custo para setores estratégicos.

7. Durante toda a década de 90 foram discutidas e experimentadas em todo o
mundo as teses de desestatizacdo e desregulamentacdo da economia no bojo
do questionamento do papel do estado. O Brasil inseriu-se nesse movimento e
criou o Programa Nacional de Desestatizacdo — PND, que foi conduzido pelo

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES.

8. Entre 1996 e 1998, toda a malha ferroviaria brasileira foi dividida em sete
malhas e transferida a grupos privados por meio de contratos de concessao
para a prestacdo dos servicos por 30 anos, acoplados a contratos de

arrendamento dos bens operacionais da RFFSA.

9. Os leildes de desestatizacdo do setor ferroviario ocorreram antes da criacédo
da Agéncia que deveria fiscalizar e regular os contratos deles decorrentes. As
Concessionarias ficaram cerca de cinco anos regidas pelos contratos que
apenas obrigavam a cumprir metas temporais de aumento de producdo e

reducédo de acidentes.
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10.A criagcdo da Agéncia Nacional de Transporte Terrestre — ANTT em 2001

possibilita um inicio de constru¢cdo de um sistema regulatério que busca os
objetivos de expansdo do sistema ferroviario, a protecdo dos usuarios
dependentes e o equilibrio entre os atores.

11.Apds seis ou sete anos da privatizacdo os resultados foram bastante
diferentes para cada operadora. Mas seu desempenho global exibe sinais
positivos. Entre 1997, no inicio das privatizacdes, e 2005, a producdo de
transporte global cresceu 64%, os indices de acidentes cairam 54% e os
investimentos anuais cresceram quase dez vezes, como pode-se ver no quadro

a seqguir:

Quadro 1 — Resultados globais das concessdes ferroviarias

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Producédo total anual (bilhGes de 137 146 139 154 162 168 181 203 221 232
TKU %)
Acidentes por milh&o de trem x km 76 69 54 58 39 36 34 30 88 15
Investimentos no ano em R$ 560 499 583 673 824 724 1124 1966 3158 2350
milhdes

Fonte: ANTF. (www.antf.org.br em 28/03/08)

12.A ANTT logrou estruturar-se técnica e institucionalmente para suas funcoes.
As dificuldades s&o inumeras e alguns problemas de antes da privatizacéo
continuam sem solucdo. A correcdo da matriz de transporte, ou seja, a

transferéncia da carga dos caminhdes para os trens ainda ndo aconteceu.

13.Existem problemas de inadequac¢do das malhas ao negdécio, gargalos

operacionais, problemas na travessia das areas urbanas, dificuldades para o

2 TKU — Tonelada x km util
Vi
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transporte multimodal, problemas técnicos na area de acidentes, problemas

sociais com invasdo de faixas ferroviarias e um arcabouco regulatério ainda em
fase de construcdo. Também ndo se avancou na implantacdo de servicos de
trens entre cidades proximas, chamados de Trens de Vizinhancga pelo BNDES,
nem em qualquer outro projeto para trens de passageiros.

14.Fora da area operacional, e portanto fora da concessao, esta a questédo do
patriménio historico ferroviario, constituido por locomotivas, estacdes, obras de
arte, acervos documentais, arquivisticos e bibliograficos e milhares de
quildmetros de linhas desativadas. Todo esse importante acervo historico esta
sem projeto e sem recursos para sua destinacdo. Parte dele esta em poder ou

sob a guarda das concessionarias.

15.Também os usuarios ndo estdo satisfeitos e reclamam da alta de tarifas
promovida pelas operadoras e permitida pela Agéncia. As reclamacfes
dirigidas a outros 0rgaos como a Secretaria da Defesa Econémica — SDE e ao
Conselho Administrativo de Defesa Econbmica — CADE mostram que a

Agéncia ainda ndo se consolidou como o local privilegiado de negociacgao.

16.Alguns desses problemas sao discutidos com o objetivo de identificar de

gue forma devem ser abordados pelo controle externo.

17.A seguir sdo discutidos modelos internacionais de agéncias reguladoras e
de ¢6rgaos de fiscalizacdo das Agéncias. Sdo examinadas instituicdbes dos
Estados Unidos, Reino Unido e Unido Européia. A conclusdo € que existem
varios modelos, mas as experiéncias exitosas ocorrem quando o O6rgédo
regulador mantém independéncia politica e orcamentaria, possui quadros
técnicos com profundo conhecimento do mercado e conduz sua atividade com

transparéncia total.

Vii
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18.Ainda no ambito dos EUA e da Unido Européia é detalhado o processo de

desenvolvimento do Transporte Multimodal, um desafio a ser superado no

Brasil.

viii
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EQUIPE TECNICA

19.Por parte da FGV, a equipe técnica envolvida na preparacao deste relatorio

foi composta por:
e Alketa Peci;
e José Cassio Ignarra; e
e Lana Montezano.

20.Por parte do TCU/SEFID, participaram da discussao sobre o material

elaborado pela FGV:
e Adalberto Santos de Vasconcelos;
e Deise Souza de Oliveira;
e Denise Torres Mesquita da Silveira e Silva;
e Fernando Graeff;
e |van André Pacheco Rogedo; e

e Uriel de Almeida Papa.
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LISTA DE SIGLAS

ABIFER — ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INDUSTRIA FERROVIARIA
ABOTTC — ASSOCIACAO BRASILEIRA DE OPERADORES DE TRENS
TURISTICOS E CULTURAIS

ANTF - ASSOCIACAO NACIONAL DE TRANSPORTADORES
FERROVIARIOS

ANTT — AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES

ANUT — ASSOCIACAO NACIONAL DOS USUARIOS DO TRANSPORTE DE
CARGA

BNDES — BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL

CADE — CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA

CBTF — CAMARA BRASILEIRA DE TRANSPORTE FERROVIARIO

CBTU — COMPANHIA BRASILEIRA DE TRENS URBANOS

CET — COMPANHIA DE ENGENHARIA DE TRAFEGO - SAO PAULO

CFN — COMPANHIA FERROVIARIA DO NORDESTE

CNRT — COMISION NACIONAL DE REGULACION DEL TRANSPORTE -
ARGENTINA

COPPEAD — INSTITUTO DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM
ADMINISTRACAO

CSN — COMPANHIA SIDERURGICA NACIONAL

CVRD — COMPANHIA VALE DO RIO DOCE

EFC — ESTRADA DE FERRO CARAJAS

FERROBAN — FERROVIAS BANDEIRANTES S. A.

FIEP — FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DO PARANA

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS

IPR — INSTITUTO DE PESQUISAS RODOVIARIAS
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MRS — MRS LOGISTICA
NAO — NATIONAL AUDIT OFFICE — REINO UNIDO
ORR — OFFICE OF RAIL REGULATION
PAC — PLANO DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO
PND — PLANO NACIONAL DE DESESTATIZACAO
PNLT — PLANO NACIONAL DE LOGISTICA DE TRANSPORTE
RFFSA — REDE FERROVIARIA FEDERAL S/A
RTD — RESEARCH ON TECHNOLOGIC DEVELOPMENT
SDE — SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
SEFID — SECRETARIA DE FISCALIZACAO DE DESESTATIZACAO/TCU
SENAT — SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM EM TRANSPORTE
SEST — SERVICO SOCIAL DO TRANSPORTE
TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
TKU — TONELADA QUILOMETRO UTIL
TU — TONELADA UTIL
TUST — TRANSPORTE URBANO SOBRE TRILHOS
TUE — TREM UNIDADE ELETRICO
TUDL — TREM UNIDADE DIESEL LEVE
UFRJ — UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
UNCTAD — UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND
DEVELOPMENT
VLT — VEICULO LEVE SOBRE TRILHOS
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| APRESENTACAO E OBJETIVO

21.Este relatério contém os estudos para desenvolvimento do modelo de
fiscalizacdo da regulacdo técnica do setor ferroviario, referente ao Produto 3 —
Desenvolvimento de Métodos e Técnicas, que faz parte do Projeto de “Apoio a
Modernizacdo do Tribunal de Contas da Unidao — Aperfeicoamento do Controle
Externo da Regulagao”, cujo contrato de prestagao de servigos n°® 04/47-944 foi
firmado entre o TCU e a FGV. Este relatorio subsidia, ainda, as atividades de

um projeto interno do TCU sobre este tema.

22.0 relatorio apresenta o resultado de uma pesquisa realizada pela Fundacao
Getulio Vargas para o Tribunal de Contas da Unido, sobre o transporte
ferroviario de cargas e passageiros, 0S grupos que atuam no setor e o
relacionamento com a ANTT. A pesquisa faz parte de um trabalho maior que

visa instrumentar o TCU para fiscalizar as Agéncias Reguladoras.

14
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Il GENESE E HISTORIA INSTITUCIONAL

2.1 A FERROVIA, A MONARQUIA E AS CONCESSOES IMPERIAIS

23.A histéria do setor ferroviario no Brasil comeca em meados do século XIX.
Costuma-se afirmar que nessa época o atraso do Brasil em relagéo aos paises
mais desenvolvidos era menor do que é hoje, e que a visao de estadista de D.
Pedro Il e o espirito empreendedor do Bardo de Maua possibilitaram ao pais
um desenvolvimento ferroviario quase simultdaneo ao dos Estados Unidos e da
Inglaterra. Esta € uma visdo romantica do comeco da ferrovia brasileira e que
explica até algumas das formas pelas quais a sociedade vé a ferrovia hoje,

mas ela ndo é bem verdadeira.

24.Em 31 de outubro de 1835, o Regente Feij0 assinou o Decreto n° 100,
autorizando o Governo a conceder privilégio para a construcdo de uma estrada
de ferro ligando a capital Rio de Janeiro as provincias de Minas Gerais, Rio
Grande do Sul e Bahia. Os privilégios ao empreendedor, consistiam, naquele
momento inicial, em isencdo de recrutamento militar para os trabalhadores
contratados, isencdo de impostos de importacdo de quaisquer maquinas,
barcos ou artefatos para a constru¢cao do caminho de ferro, cessao de terrenos
devolutos e garantia de desapropriagcdo compulsoria de bens particulares para
construcéo da via férrea. As companhias poderiam explorar o empreendimento
por quarenta anos, tendo os lucros como interesse do capital investido. Ao fim
deste prazo, a ferrovia poderia ser comprada pelo governo, ou 0 prazo
renovado por outro periodo igual, ao final do qual passaria entdo as maos do
poder publico sem quaisquer indenizacdes. O valor do frete ou da passagem

poderia ser livremente estabelecido pelo empreendedor. Ao Poder Publico

15
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reservava-se o direito de apenas determinar as cidades pelas quais a ferrovia

devia passar, deixando o tracado a livre escolha do empreendedor.

25.Em 1843, Thomas Cochrane, médico e empresario inglés residente no
Brasil, conseguiu encaminhar uma proposta a Camara dos Deputados, para
gue o governo subscrevesse duas mil acdes de sua companhia. Em seu
parecer sobre a matéria, o senador Oliveira Mendes afirmava:
‘A idéia de estradas de ferro entre nés é uma daquelas
apresentadas por especuladores que nenhuma intencao,
nem esperanca tém de realiza-las... Nao temos um real;
...Voto pois contra a resolucao, desde ja, e assim hei de
votar sempre... O empresario quer que o Governo entre
com 2.000 agbes. Ora, n0s ndo temos meios para acudir
as despesas de primeira necessidade, estamos vivendo a
crédito e havemos de fazer com que o Governo seja socio
desta companhia, onerando a nagdo de dividas!”*
26.Desta vez a voz cautelosa do senador foi ouvida e o Governo negou o
pedido. Sem os recursos necessarios, Cochrane perde o prazo legal para

criacdo da empresa, e consequentemente o privilégio que Ihe fora concedido.

27.Como consequéncia da campanha fracassada de Cochrane, o governo
resolveu remunerar com juros de 5% (cinco por cento) o capital investido na
construcdo de ferrovias. Desta forma, edita o Decreto n® 641, de 26/06/1852,
divulgando esta decisdo. A partir de entdo, o projeto ferroviario, com lucros
certos e sem riscos, passa a atrair os capitais dos empresarios brasileiros.
Tanto que no segundo semestre do mesmo ano sao concedidos mais trés

privilégios para construcéo de estradas de ferro.

28.Apesar dos privilégios, s6 a quarta concessdo imperial teve sucesso. Foi
concedida a Irineu Evangelista de Souza, através do Decreto n°® 987, de

12/06/1852, portanto alguns dias antes da Lei da garantia de juros. O
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empreendimento previa ligacdo por barco a vapor até o Porto de Maua, no

fundo da Bahia de Guanabara, e sua posterior ligacdo por via férrea ao pé da
serra, na cidade de Fragoso. Seu capital foi integralizado com recursos
nacionais, formando a Imperial Companhia de Navegacdo a Vapor e Estrada
de Ferro de Petropolis.

29.0 que se pretende ressaltar € que as estradas de ferro foram implantadas

no Brasil por concessdes imperiais que seguiam o seguinte modelo:

e capitais privados, principalmente, e participacdo eventual de recursos

publicos na implantacao;

e projeto, tracado e tecnologia desenvolvidos pelo concessionario se-

gundo sua légica comercial;

e garantia do governo imperial sobre a lucratividade esperada pelos in-

vestidores;

30.Percebe-se que a acdo do Governo sobre as ferrovias nessa época se
limitava a viabilizacdo do investimento e do empreendimento. A operacdo da
ferrovia ficava totalmente a cargo do concessionario que definia seus
parametros segundo o interesse dos investidores. Ou seja, 0 servico nao era

submetido a nenhum controle, ndo havia regulacéo.

31.Ao0 tentar compreender o periodo imperial da ferrovia podem ser
identificados trés principais grupos de interesse: 0s empresarios nacionais, 0s

grupos ingleses e os proprietarios rurais.

32.Para os grupos ingleses a politica praticada interessava de varias formas.
Em primeiro lugar, ativava as encomendas das industrias ferroviarias em seu

pais. Em segundo lugar, abria novas frentes de negécios na exploracdo das

% Citado em Brito (1961: 13).
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empresas ferroviarias no Brasil. E, em terceiro lugar, servia a exportacao de

matérias primas brasileiras e a importacdo dos produtos manufaturados

ingleses.

33.Para os proprietarios rurais, interessava a implantacdo de sistemas de
transporte mais eficientes e mais baratos e uma ligagdo mais rapida com a
Corte. Tornou-se agora comum dizer que o tracado das ferrovias era sinuoso
porque tendia a atender o desejo de todos os fazendeiros da regido de
valorizagdo de suas terras e que isto era anti-econémico. No entanto, esses
tracados sao anti-econdmicos se vistos com os olhos de hoje. Na época,
tinham uma racionalidade econdmica inquestionavel. E preciso lembrar que na
segunda metade do século XIX ndo existiam nem estradas nem veiculos
automotores além do trem. A alternativa para o transporte de carga eram as
tropas de burro, e para o transporte de pessoas, 0 cavalo e as improvaveis
carruagens. Por mais sinuosa que fosse uma ferrovia, ela deveria ser sempre
mais econdmica do que suas alternativas. Tropas de burro transitavam por
estradas estreitas e que em tempos de chuva, ficavam intransitaveis. A ferrovia
competia com as tropas de burros e com carruagens em termos de custo,

tempo e confiabilidade.

34.Para os grupos de empresarios nacionais, o0 interesse nas ferrovias era
devido a sua capacidade de gerar negocios. Como vimos acima, a construcao
de estradas de ferro foi o grande negécio do século. Provavelmente foi a

prépria ferrovia que funcionou como formadora da classe empresarial do Brasil.

35.0 advento da Republica pouco alterou esse quadro. Apesar dessas
mazelas, as ferrovias continuaram a se expandir no pais. Geralmente
comecavam por concessado a grupos privados e eram encampadas pelo
governo quando 0s interesses em jogo assim o recomendavam. E por maiores

gue fossem os interesses escusos envolvidos e maior o descuido com
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eficiéncia e eficacia, elas se transformaram no grande fator de integracdo

nacional. As suas margens nasceram as cidades. A urbanizagio péde enfim
libertar-se do tracado da costa e da rede fluvial e ocupar espacos antes

impensados.

36.As ferrovias continuaram a se expandir até a década de 30, quando iniciou-
se a sua decadéncia. A inauguracdo da rodovia Rio - S&o Paulo, entregue ao
trafego em 1929, ameacou os negécios da Estrada de Ferro Central do Brasil.
No ano seguinte, inaugura-se a Rio - Petropolis, primeira estrada pavimentada
do pais. O advento da rodovia veio encontrar as ferrovias empresarialmente
debilitadas, como consequéncia de uma gestdo contaminada pelas
interferéncias politicas e pela falta de concorréncia (David, 1998). A partir de

entdo, a malha ferroviaria passou a encolher.

37.A prépria nogao de “malha” ja ndo € muito propria para descrever o sistema
ferroviario brasileiro no comeco do século XX. A grande maioria das estradas
de ferro era de interesse local. Quase a totalidade ligava as fazendas do
interior com algum porto na costa, ou seja, mantinha a situacdo colonial de
estabelecimento de relacdes mais fortes com a Europa do que entre as regides
brasileiras. E, devido a forma pela qual foram construidas e a total
desregulamentacdo de seus padrdes, as bitolas eram diferentes, de acordo

com o interesse comercial de cada construtora.

38.A partir da década de 20, duas tendéncias internacionais passam a
ameacar a ferrovia no Brasil. A primeira € a crise do café. Com a queda
abrupta do preco do produto no mercado internacional, determinada pela
abertura de novas areas produtivas, muitas fortunas no Brasil desapareceram
do dia para a noite e a ferrovia perdeu talvez a sua principal mercadoria, pelo

menos no sul do pais.
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39.A segunda foi o advento da industria automobilistica e do rodoviarismo. A

invencdo do motor de exploséo interna, compacto o bastante para motorizar
veiculos de todos os tamanhos, a linha de montagem, criacdo taylorista
desenvolvida por Henry Ford, que permitiu a producdo de veiculos a baixos
precos, e a descoberta do petréleo em abundéancia suficiente para permitir
baixos precos de combustivel, causou uma revolugdo sem precedentes nos

transportes em todo o mundo.

40.A ferrovia entrou entdo em uma crise estrutural da qual se ressente até
hoje. Prosseguiu o movimento de absorcdo das pequenas estradas pelas
grandes e das privadas pelas estatais. Embora a fase dos privilégios
escandalosos tivesse ficado para tras, ainda os interesses dos grupos privados
eram dominantes dentro dos aparelhos estatais. Isto deve explicar muitos dos
casos de estatizac&o de ferrovias ineficientes piorando a situacao das ferrovias

estatais existentes.

41.0 advento da concorréncia e da crise profunda forcou o governo a tomar
medidas tardias, que deveriam ter sido tomadas décadas antes. Em 1924, o
Ministério da Viacdo determinou a elaboracdo da especificacdo béasica do
“trem-tipo” de bitola métrica padronizando gabaritos necessarios para o projeto
de vias, pontes, viadutos, engates etc. Parece inacreditavel que jA houvessem
passado setenta anos de operacdo ferroviaria no pais sem esses padroes
basicos. No entanto, as comiss@es encarregadas da tarefa foram fracassando

sucessivamente, de forma que o assunto s6 pdde ser resolvido em 1939.

42.Também, somente em 1934 é que foi possivel elaborar um Plano Diretor
Ferroviario, oitenta anos apds o inicio da ferrovia no Brasil. Vale dizer que tais
medidas saneadoras e organizadoras do setor ferroviario aconteceram no
periodo Vargas, quando o pais passou por um fase de centralizacdo e

autoritarismo.
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43.A Segunda Grande Guerra veio dar um novo alento a ferrovia brasileira. De

um modo geral todo o sistema industrial foi dinamizado com a guerra devido as
dificuldades enfrentadas pelos paises centrais. Quanto a ferrovia, podem-se
identificar trés fatos importantes.

44.0 primeiro foi a alta dos combustiveis e a dificuldade para obté-los, o que
forcou o mercado de transportes a frear o avanco do rodoviarismo e tornou a

ferrovia um pouco mais competitiva.

45.0 segundo foi o aumento da dificuldade de importacdo de bens de um
modo geral devido ao bloqueio do trafego maritimo imposto a Inglaterra, nossa
principal fonte de importagdes. Essa dificuldade incentivou a substituicdo de

importacdes e o aumento da atividade econdmica interna ao pais.

46.0 terceiro foi a criacdo da Companhia Vale do Rio Doce, em 1942, que
incorporou a Ferrovia Vitoria-Minas, viabilizando o transporte de minério de
ferro para exportacdo pelo porto de Vitéria. Tal empreendimento foi apoiado
financeira e tecnicamente por grupos americanos, para alimentar a sua propria
industria bélica. A ferrovia Vitoria-Minas adquiriu entdo um patamar técnico e
empresarial excelente, que se mantém até nossos dias. E importante ressaltar
gue essa ferrovia é especializada em transporte de minério de ferro, uma
mercadoria na qual a ferrovia é internacionalmente imbativel e opera dentro de

um conglomerado extrativo-industrial fechado.
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2.2 CRIACAO DA REDE FERROVIARIA FEDERAL. CRISE E DECLINIO DA FERROVIA

47.Conforme dito anteriormente, o sistema ferroviario brasileiro foi sendo
construido de acordo com os interesses locais, sem um planejamento e sem
uma padronizacdo minima. Meio século depois de seu inicio, ainda era um
conjunto desconexo de pequenas ferrovias, administradas por pequenas
empresas, muitas vezes de vida efémera. Apesar disto, sempre existiu a
consciéncia da necessidade de uma rede nacional. No entanto, somente na
década de 50 é que foram dados os passos efetivos para a implantacdo da
rede.

48.Em julho de 1951 é instalada a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos,
patrocinada pelo BIRD, que concluiu pela centralizacdo das operacdes
ferroviarias em uma companhia federal, sugerindo financiamento estatal que
possibilitasse a recuperacdo, o0 aperfeicoamento, a modernizacdo e a
administracado da ferrovia. Sugeria ao Congresso Nacional que criasse uma
empresa “com personalidade juridica prépria, procurando dar-lhe, tanto quanto

possivel, o carater de empresa industrial privada”.

49.Em 1957, foi entdo criada a Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA,
sociedade por acles, das quais a Unido detinha a maioria. A nova empresa
nasceu com cerca de 28.000 km de linhas, fundindo praticamente todas as
empresas em um sO gigantesco conglomerado de cerca de 160 mil
empregados. Restaram as ferrovias das companhias mineradoras e as sete
ferrovias do Estado de S&o Paulo, que foram também estatizadas e agrupadas

em uma sO empresa estadual Ferrovia Paulista S.A. — FEPASA.

50.Por meio de varios estudos e programas apoiados e financiados pelo Banco

Interamericano de Desenvolvimento — BID e pelo Banco Mundial, a RFFSA foi
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responsavel pela unificacdo das antigas ferrovias, pela modernizacao de seu

acervo técnico e pelo desenvolvimento de seu pessoal.

51.A extensdo da malha foi reduzida pela erradicacdo de varios trechos
deficitarios. Tal medida, de carater puramente econémico, em muitos casos,
ignorou realidades culturais e sociais de cidades que haviam nascido ao redor
das estacfes ferroviarias e tinham na estrada de ferro sua Unica ligagdo com o
resto do pais. Os modelos de avaliacdo econémica e financeira aplicados pelo
Banco Mundial ndo levavam — e nédo levam - em consideracdo aspectos nao
guantificaveis monetariamente tais como a sobrevivéncia das comunidades

isoladas, a preservacao da memoria e a tradi¢ao.

52.A constituicdo da RFFSA como empresa visava ao seu funcionamento nos
niveis de eficiéncia da iniciativa privada. Alguns analistas entendem que a
RFFSA era a concessionaria dos servi¢cos. Nesse caso, ndo existe um contrato
de concessado, mas apenas a lei de criacdo que define papéis e limites para a
empresa recém-criada. Por isso, alguns autores usam o termo “concessao
legal” para distinguir da concessao para empresas comerciais, chamadas de

“concessio contratual”.

53.0 que poderia ser chamado de funcdes de regulacdo era inicialmente
exercido pelo Departamento Nacional de Estradas de Ferro — DNTF. Com sua

extincdo, em 1974, suas atribuicbes passaram para a RFFSA, que passou a:

a) fiscalizar, em todo o territorio nacional, 0s servi¢cos de transporte ferrovi-
ario;
b) promover a coordenacao de estudos tarifarios e de custos de transpor-

tes ferroviarios em geral;

c) planejar a unificacao e padronizacéo do sistema ferroviério brasileiro;
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d) proceder a avaliacdo qualitativa e quantitativa do sistema ferroviario na-

cional;

e)realizar pesquisa relacionada com o aperfeicoamento das atividades fer-

roviarias no Pais;
54.0u seja, a RFFSA passou a regular a si propria.

55.A RFFSA viveu as contradicbes geradas por uma missdo empresarial que
Ihe foi atribuida pelo governo, inspirado em premissas economicistas, mas que
ignorava a historia tanto da ferrovia, quanto das regides por ela atendidas.
Mesmo do ponto de vista da mera eficacia empresarial, Ferreira Neto (1974)
aponta as contradi¢des e dificuldades:
“As atividades da RFFSA foram conduzidas inicialmente,
sem muita convic¢cdo sobre os seus propdsitos basicos,
gue eram, em ultima analise, transformar as ferrovias fe-
derais, reparticdes publicas por exceléncia, com um fun-
cionalismo abundante e mal pago, compondo por isso or-
ganizacOes altamente deficitarias, em uma empresa ra-

cionalmente administrada, e, sendo rentavel, pelo menos
auto-sustentavel’.

56.No periodo de 1975 a 1979, a RFFSA se modernizou através de um
programa de investimentos do governo federal. Foi dividida em 12
Superintendéncias Regionais, sepultando de vez as administracdes das antigas
estradas de ferro isoladas. Em 1977, um decreto obrigou as empresas estatais
a dar preferéncia ao transporte ferroviario, fazendo a Companhia Siderurgica

Nacional — CSN, por exemplo, tornar-se cliente cativo da RFFSA.

57.A politica tarifaria prosseguiu por muito tempo sendo determinada pelas
estratégias de incentivos econdmicos setoriais do governo. Em 1987, uma nova
reforma institui a liberdade tarifaria para a RFFSA. Apenas alguns ramais do

nordeste continuaram com tarifas abaixo do custo para a continuidade das
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politicas setoriais. Instituiu-se, como compensagao, a “normalizagdo contabil”,

que previa o0 reembolso, por parte do governo federal, dos prejuizos

operacionais com estes ramais.

58.Nem mesmo a liberdade tarifaria resolveu a dificil situacdo da RFFSA. O
negdcio do transporte de carga continuou sendo regido pela competi¢do entre
o trem e o caminhdo. Embora no mundo todo a ferrovia ocupe um papel de
destaque no setor, no Brasil a ferrovia perdeu carga para o caminhao durante
praticamente toda a segunda metade do século XX.

59.As tentativas de explicacdo dessa realidade repousam em dois tipos de
consideracoes, o primeiro ligado aos aspectos de custo e o segundo ligado aos

aspectos gerenciais.

60.Do ponto de vista econémico-financeiro a ferrovia € um negocio que inclui a
construcdo e a manutencéo da via sobre a qual os trens trafegam. Isso nao
ocorre no transporte rodoviario, ja que o transportador ndo € responsavel pela
construcdo e manutencdo da rodovia sobre a qual ele opera. Alguns analistas
entendem que essa € uma das explicacfes para os insucessos das ferrovias,
porque configurar-se-ia ai no minimo uma concorréncia desleal entre os dois

modos de transporte.

61.0 argumento ficou bastante enfraquecido com o processo de
desestatizacdo das rodovias. Teoricamente 0s custos da expansdo e da
manutencao das rodovias concedidas sdo cobertos pelos usuarios, através da
tarifa de pedagio. E claro que a instituicio do pedagio alterou a matriz de
custos dos transportadores rodoviarios, mas ndo mudou significativamente a

sua competitividade perante o transporte ferroviario.

62.0 segundo argumento é de natureza gerencial. Dado ao fato de a RFFSA

ser uma empresa estatal, sua gestdo nao era eficiente e portanto os seus
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custos eram altos. O transporte rodoviario por outro lado, todo baseado em

empresas privadas ageis oferecia custos menores. Na realidade, parece
paradoxal afirmar que os custos do caminhdo sédo menores do que o do trem.
O que ocorre na realidade € que a RFFSA, com exce¢do do transporte de
minérios, sempre se mostrou incapaz de atender aos clientes com uma
estratégia “porta a porta”, ou seja, com um transporte multimodal que
atendesse as necessidades de transporte desde a origem até o destino. Dessa
forma, os custos adicionais impostos ao cliente acabam por tornar o transporte
por caminhdo mais atrativo. Veremos adiante que a desestatizacdo nao
resolveu este problema de forma satisfatoria, mas o argumento valeu na

deciséo estratégica do governo.

63.A administracdo federal optou entdo pela desestatizacdo. Dois grandes
movimentos preparatorios antecederam a efetiva privatizacado. O primeiro foi a
separacao institucional entre transporte de carga e transporte de passageiros,
em 1984, com a criacdo da Companhia Brasileira de Trens Urbanos - CBTU,
empresa inicialmente subsidiaria da RFFSA, criada especialmente para operar
os sistemas de transporte de massa, ou “trem de suburbio” nas maiores areas

metropolitanas do Pais.*

64.A RFFSA pbOde entdo dedicar-se ao transporte de carga de forma
empresarial, ou seja, de acordo com as regras de mercado, enquanto a CBTU
voltou-se para o transporte metropolitano de massa, considerado “social” e

dependente de fortes subsidios.

65. O segundo movimento foi o conjunto de planos de demisséo incentivada,

executados nos ultimos anos que antecederam as privatizacdes, que reduziram

* O transporte ferroviario de passageiros de longa distancia continuou a cargo da RFFSA. No
entanto, por motivos que ndo cabem neste estudo, em poucos anos, todo o servigo de trem de
passageiros de longo percurso acabou sendo desativado.
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0 quadro de pessoal da RFFSA de 160 mil, quando de sua criacdo em 1957,
para cerca de 37.500 em 1995, as vésperas de sua desestatizacao.

Quadro 2 — Evolucdo do numero de empregados da RFFSA

Nn°® de empregados

200.000
150.000
100.000

50.000 H
O -

1957 1985 1995

Fonte: Ignarra, 2002

66.Com relacdo ao transporte de massa metropolitano, a estratégia adotada
pelo governo federal foi a transferéncia desse sistema para as administracdes
estaduais, atendendo ao preceito constitucional relativo as competéncias de
cada nivel de governo. A estrutura de mercado desse tipo de transporte &
completamente diferente das estruturas de transporte de carga, e sua
regulacdo também tende a seguir por outros caminhos, fora do escopo deste

relatorio.

2.30 PROGRAMA DE DESESTATIZAGAO DO TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA

67.Em marco de 1992, a RFFSA foi incluida no Programa Nacional de
Desestatizacdo — PND.
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68.Com vistas a atender o modelo de desestatizacdo adotado, que previa

concessao dos servicos de transporte ferroviario de carga, com arrendamento
dos ativos e venda dos bens de pequeno valor, a empresa foi dividida em seis
malhas: Malha Nordeste, Malha Oeste, Malha Centro-Leste, Malha Sudeste,
Malha Teresa Cristina e Malha Sul. A FEPASA, apdés densas negociacfes
entre o Governo Federal e o Governo do Estado de S&o Paulo, foi transferida

para a Unido com a finalidade especifica de sua desestatizacao.

69.0 processo de desestatizacao foi iniciado em 05 de marco de 1996, com a
realizacao do leildo da Malha Oeste, e concluido com o leildo da Malha Paulista
realizado em 10 de novembro de 1998.
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Figura 1 — Mapa Ferroviéario do Brasil
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Fonte: ANTT (20/03/08)

2.4 CARACTERISTICAS PRINCIPAIS DOS CONTRATOS

70.0s vencedores dos leildes estabeleceram com a Unido contratos de
concessao para a exploracao do servico e contratos de arrendamento dos bens
operacionais. Os sete contratos sdo praticamente iguais e tém apenas duas

metas: o aumento da producéo de transporte e a reducéo de acidentes.
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71.As metas de aumento da producdo do transporte foram fixadas por malha,

com base na producdo verificada nos ultimos anos. H& duas excecbes. A
Teresa Cristina foi obrigada apenas a “atender as necessidades da Eletrosul”,
seu cliente quase que exclusivo. E para a Malha Paulista foi estabelecido o
primeiro ano sem meta, o segundo ano com producdo igual a dos ultimos doze

meses anteriores a privatizacao e o terceiro ano com um crescimento de 10%.

72.0 quadro a seguir mostra as concessionarias e sua composi¢ao societaria
em dezembro de 1999.

Quadro 3 — Composicao societaria das concessionarias no ano zero

MALHA DA

REESA NOME COMPOSICAO
Companhia Ferroviaria do :
Nordeste Nordeste — CEN CSN, CVRD e Taquari
Oeste Novoeste Noel Brazil Inc, Brazil Railway
CSN, Mineradora Tucuma,
Centro Leste Ferrovia Centro Atlantica — FCA Int(_arferrea, Tuplnambarana,
Railtex, Grucai, Ralph Partners
e Judori Participagdes
CSN, MBR, Usiminas, Gerdau,
Sudeste Estrada de Ferro Minas-Rio-Sao Ferteco, Ultrafértil, Cilato

Paulo - MRS Multimodal e ABS
Empreendimentos Imobiliarios

Gemon, Interfinance

Teresa Cristina Estrada de Ferro Teresa Cristina e - L.
Participactes e Santa Lucia

Interférrea, Railtex, Grucai,
Sul Ferrovia Sul Atlantica — FSA Ralph Partners e Judori
Participactes

Previ, Funcef, Unidao Comércio e
Ferrovia Bandeirante - Participagfes, Chase Latin,
FERROBAN Capmelissa, Logistica
Bandeirante.

Paulista
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73.Tais contratos revelaram-se incapazes de atender aos objetivos da

regulacdo, como a protecdo dos interesses maiores da sociedade, a expansao

dos servicos e a defesa da concorréncia.

74.0s contratos de concessdo e de arrendamento cobriram o conjunto dos
bens operacionais. A expressao é imprecisa. No caso, entendeu-se que era
operacional todo o ativo necesséario para a atividade empresarial concedida.
Sobraram entdo para fora do contrato a) todos os trechos de linha e estacfes
inativas ou desativadas; b) material rodante desativado, ou seja, locomotivas,
vagoes, carros de passageiros, carros especiais, desde bens com grande valor
historico até sucata, em diferentes estados de conservacgéo; c) todos os

acervos historicos, artisticos, bibliograficos, arquivisticos e documentais.

75.Durante os dez anos de operacao concessionada, varios trechos revelaram-
se nao econdmicos, ou ndo economicamente interessantes aos Qrupos
controladores e sua exploracao foi suspensa. O contrato de arrendamento, em
tais casos, prevé que o concessionario tem que devolver formalmente os bens
desativados a RFFSA. Nem sempre isso ocorreu. Alguns trechos foram
simplesmente abandonados, sem as devidas formalidades de devolucdo. E
mesmo nos casos em que a devolucao foi feita formalmente, o resultado néo
foi muito melhor. A RFFSA, desde o leildao, entrou em liquidacdo e tornou-se
impotente para dar conta dos acervos que ja detinha e mais impotente ainda

para receber devolucoes.
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2.5EVOLUCAO DA COMPOSICAO SOCIETARIA

76.Apos os leildes, os grupos vencedores mostrados na Figura 1 alteraram sua
composicdo por meio de aquisicdes e alienacdes de participacdes societarias.
Clausulas do contrato de concessdo obrigam as concessiondarias a consultar o
Concedente sobre qualquer movimento que tenham intencéo de fazer nessa
area. A preocupacao justifica-se, ja que é nessas alteracdes da composicao

societaria que podem ocorrer atos de concentracao de mercado.

77.0 historico dessas alteragOes, pela sua importancia, deveria estar

disponivel no sitio da ANTT.

2.6 DEFINICOES, INDICADORES E CONCEITOS RELEVANTES

78.0 capitulo descreve definicdes e conceitos proprios do ambiente ferroviario
e destina-se a instrumentar o leitor na compreensdo dos fendémenos
analisados. Um dos glossarios consultados é o do Departamento Nacional de
Infraestrutura em Transportes — DNIT, encontrado em http://www.dnit.gov.br/
onde se definem ndo somente os termos ditos técnicos, mas também alguns
conceitos relevantes. Deste glossario foram destacados abaixo, em negrito e
em ordem alfabética, os conceitos mais importantes para a compreensao do
mercado de cargas ferroviario concedido. Em texto normal sédo exibidos

comentarios adicionais, sempre que necessario.

79.Acidentes por trem x km - Normalmente medidos em nimero de acidentes

por milhdo de trem x km anuais.
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80.Bitola - E a distancia entre as faces internas dos boletos dos trilhos, tomada

na linha normal a essas faces, 16 mm abaixo do plano constituido pela

superficie superior do boleto.

81.A bitola dos trilhos é uma caracteristica técnica que se destaca por ser
determinante das outras. Uma vez escolhida a bitola da linha, locomotivas,
vagoes e estacOes deverdo ser especificadas para aquela bitola. Os trens de
uma bitola ndo podem circular em linhas de bitola diferente. A caracteristica
também se destaca pelo fato dessa medida ter que ser muito precisa e
controlada, porque dela depende a seguranca dos trens. Um trecho com a
bitola alguns milimetros maior do que deveria pode ser motivo de

descarrilhamentos.

82.Bitola Estreita - Aquela inferior a 1,435 m.

83.Bitola Larga - Aquela superior a 1,435 m. No Brasil, a bitola € de 1,600 m.
84.Bitola Métrica - Aquela igual a 1,000 m.

85.Bitola Mista - Via férrea com trés ou mais trilhos para permitir a passagem

de veiculos com bitolas diferentes.

86.Corredores - Trechos da malha ferroviaria brasileira onde a maior parte da

producéo é escoada, principalmente até os portos.

87.Desvio - Uma linha adjacente a linha principal ou a outro desvio destinado

aos cruzamentos, ultrapassagens e formacéo de trens.

88.Direito de Passagem - E a operacdo em que uma concessionaria,
mediante remuneracao ou compensacao financeira, permite a outra trafegar na
sua malha para dar prosseguimento, complementar ou encerrar uma prestacao
de servico publico de transporte ferroviario, utilizando a sua via permanente e o
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seu respectivo sistema de licenciamento de trens. Para controle das metas

contratuais, os acidentes ocorridos nesta modalidade serdo computados para a
concessionaria responsavel pela sua causa e a producdo de transporte devera
ser computada para a concessiondria responsavel pelo transporte, ou seja,
para a Visitante, podendo ser considerada para a Visitada parcela proporcional
ao uso dos recursos de infra-estrutura, calculada com base em clausula

prevista no Contrato Operacional Especifico.

89.Externalidades ° Duas externalidades s&o importantes no transporte
ferroviario. Ambas sdo extraidas da comparacdo com os demais modos de
transporte, principalmente com seu principal concorrente, o transporte

rodoviario.

90.Um trem costuma transportar o equivalente a dezenas de caminhdes. Um
trem de metrd transporta o equivalente a 30 6nibus urbanos. Isso faz o trem
insuperavel quanto ao aspecto de economia de recursos materiais e
energéticos. Para a mesma producdo de transporte (TKU ou pass x km) o
sistema ferroviario gasta menos energia e polui menos que 0 sistema

rodoviario.

91.Quanto aos acidentes, estudos indicam que o “indice de acidentes fatais
nos trens € de 3,0 6bitos por milhdo de passageiros, ao passo que O
automovel/énibus é de 201,3 oObitos por milhdo de passageiros, ou seja, 67
vezes maior (dados de 1995). Além disso, o indice de mortos/sobreviventes
nos acidentes ferroviarios € muito mais baixo que qualquer outro meio de

transporte.

® Na andlise econdmica de um projeto ou de um sistema, chama-se externalidade a uma
grandeza que normalmente ndo participa do balanco financeiro de receitas e despesas, mas faz parte
integrante do processo. Nos sistemas de transporte as externalidades mais citadas séo os acidentes e 0s
impactos ambientais, incluindo a questéo energética.
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92.Faixa de Dominio (Faixa da Estrada) - Faixa de terreno de pequena

largura em relacdo ao comprimento, em que se localizam as vias férreas e
demais instalacbes da ferrovia, inclusive os acréscimos necessarios a sua

expansao.

93.Gargalo - Instalacdo, funcdo, departamento ou recurso que impede a

producdo, pois sua capacidade € inferior ou idéntica a demanda.

94.Intermodalidade - Integracdo de pelo menos dois modos diferentes numa
cadeia de transporte porta-a-porta de unidades de carga. E um elemento
fundamental para garantir a utilizagdo mais racional dos modos de transporte
disponiveis e consiste na integracdo operacional e de gestdo das diversas
modalidades de transporte, que se processa atraves da sua utilizagdo em

sequéncia e atraves de unidades de transporte, ou seja, Sem ter que recorrer a

desagregacdo, a modificacdo ou a manipulacdo das mercadorias nelas

contidas.

95.Intervalo, Frequéncia - Em eventos repetidos ou periddicos, intervalo é o
tempo entre dois eventos e frequiéncia é o numero de eventos em uma unidade
de tempo. Matematicamente uma grandeza € o inverso da outra, ou seja,
ambas falam sobre a mesma coisa. Dizer que um trem parte a cada vinte
minutos (intervalo) € o mesmo que dizer que existem trés trens por hora
(freqtiéncia). No servico de trens urbanos usa-se o conceito de intervalo, em

minutos. Na carga, a unidade mais usada € trens por dia.

96.Janela - Consiste em uma distancia entre dois trens na mesma linha, onde

€ possivel, teoricamente, fazer trafegar outro trem.

97.Linha - Conjunto de trilhos assentados sobre dormentes, em duas filas,
separadas por determinada distancia, mais acessorios de fixacdo, aparelhos de

mudanca de via (chave etc.) e desvios, onde circulam o0s veiculos e
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locomotivas, podendo ainda, num sentido mais amplo, incluir os edificios,

pontes, viadutos etc.

98.A linha também é o termo que denomina via férrea ou conjunto de vias

férreas adjacentes, em que se opera o trafego ferroviéario.

99.Linha Simples (ou Singela) - Ocorre quando ha uma so via onde 0s trens

transitam nos dois sentidos, com cruzamentos feitos em desvios.

100. Locomotiva - Um veiculo impulsionado por qualquer tipo de energia, ou
uma combinacdo de tais veiculos, operados por um unico dispositivo de

controle, utilizado para tracao de trens no trecho e em manobras de patios.

101. Locomotiva a vapor - E a locomotiva acionada por intermédio de
cilindro, émbolo, bielas e manivelas, com o vapor produzido na caldeira da

locomotiva.

102. No século XIX o petréleo ainda nado tinha surgido. A maquina a vapor
usava carvao ou lenha para ferver a agua da caldeira produzindo vapor a alta
pressdao que aciona um émbolo que aciona a roda. A abundancia de agua e

lenha praticamente de graca ajudou a viabilizacdo das estradas de ferro.

103. As locomotivas a vapor foram substituidas pela diesel ja no comeco do
século XX. Hoje, concentram valor historico e emocional e funcionam em

alguns trens turisticos no Brasil.

104. Locomotiva Diesel - Acionada com motor ou motores diesel, com

transmissao elétrica (diesel elétrica) ou hidraulica (diesel hidraulica).

105. Locomotiva Elétrica - Acionada com energia produzida em fonte central
e recebida pelo contato do pantografo da locomotiva com o fio trolley
(locomotiva diretamente elétrica).
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106. Passagem (Cruzamento) - Ponto em que ruas ou estradas de rodagem

cruzam com as linhas de uma ferrovia. As passagens podem ser de nivel,

superior e inferior.

107. Passagens de Nivel - E o cruzamento de uma ou mais linhas com uma

rodovia principal ou secundaria, no mesmo nivel.

108. Apesar de ser uma traducdo defeituosa do inglés — o correto seria
“‘passagem em nivel” ou “cruzamento em nivel” — a expresséo ficou consagrada
tanto no meio ferroviario como no préprio Cédigo Nacional de Transito. Indica o
cruzamento da ferrovia com uma rodovia ou uma rua. Diz-se de nivel ou em
nivel, para distinguir dos cruzamentos em desnivel, executados por meio de
viadutos. Os cruzamentos em nivel tornaram-se a maior causa de acidentes
ferroviarios por conta de choques entre trens e automdveis, Onibus e

caminhdes.

109. Tonelada Quilémetro Util (TKU) - Unidade de distancia de transporte
utilizada para caracterizar a capacidade de transporte de um trecho ferroviario,

em termos de carga Util (apenas o peso da carga transportada).

110. Tonelada Util (TU) - Unidade correspondente ao transporte de uma

tonelada de carga.

111. Trafego - Conjunto de operacbes do qual resulta o transporte de
passageiros, coisas e animais. Trabalho realizado para transportar

passageiros, coisas e animais, exercicio ou operacao do transporte.

112. Trafego Mutuo - E a operacdo em que uma concessionaria,
necessitando ultrapassar os limites geograficos de sua malha para
complementar uma prestacdo de servico publico de transporte ferroviario,

compartilha recursos operacionais, tais como material rodante, via permanente,
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pessoal, servicos e equipamentos, com a concessionaria em cuja malha se

dard o prosseguimento ou encerramento da prestacdo de servico, mediante
remuneracdo ou compensacao financeira®. Os quantitativos de acidentes serdo
computados para a concessiondria responsavel pela sua causa e no trafego
mutuo a producédo de transporte - TKU sera registrada proporcionalmente entre
as concessionarias co-participantes levando-se em consideracdo a distancia
percorrida nos trechos administrados por cada uma delas, com base no
Contrato Operacional Especifico que deve explicitar a forma de apuracédo da
producéo entre as concessionarias. (Resolucéo n° 433/ANTT, de 17/02/2004)

113. O trafego matuo € sempre uma area tensa por conta dos conflitos de
interesses entre as partes. Tarifas do direito de passagem influem diretamente

nos custos finais e devem ser objeto de regulagéo.

114. Transporte de ferroviario de passageiros de longa distancia - No
Brasil sO restaram a Ferrovia Carajas e a Ferrovia Vitéria Minas transportando
passageiros a longa distancia. Os demais trechos foram todos desativados. A
tentativa de ressuscitar o Trem Vera Cruz através do luxuoso Trem de Prata

fracassou por motivos ainda nao suficientemente analisados.

115. Transporte Urbano Sobre Trilhos (TUST) - Nas cidades o transporte
ferroviario de passageiros ocorre através dos trens metropolitanos e dos

metros.

116. Trem Unidade E o conjunto de dois ou mais carros de passageiros,
tendo pelo menos um carro motor ligado a carro(s) reboque(s), formando uma
unidade distinta. Podem ser dotados de tracéo elétrica, diesel hidraulica, diesel

elétrica etc.

® O assunto esta melhor esclarecido a partir do paragrafo 146.
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117. Os antigos “trens de suburbio” ainda eram semelhantes aos trens do

interior, com uma locomotiva tracionando uma fila de carros de passageiros. A
eletrificacdo dos sistemas ferroviarios metropolitanos no Rio de Janeiro e em
Sao Paulo na década de 30 no século passado possibilitou a utilizacdo de outro
tipo de formacédo. A locomotiva foi suprimida e foram desenvolvidos carros de
passageiros com tracdo propria. Os trens passaram a ser formados por carros
motorizados e carros reboque em diferentes composicdes e passaram a ser
bidirecionais. Chama-se Trem Unidade a composicdo de carros motores e
carros reboque que forma uma unidade autbnoma. Sao0 mais comuns os trens

unidades de quatro ou de seis carros.

118. A meio do caminho entre o Trem Unidade Elétrico - TUE e o bonde
urbano, foi desenvolvido, principalmente na Europa, o Veiculo Leve sobre
Trilhos — VLT, com menor capacidade, proprio para conviver com o trafego
urbano. Nas duas ultimas décadas foram desenvolvidos VLTs movidos a
diesel, proprios para transporte de passageiros entre cidades préximas, onde a
eletrificacdo ndo € vantajosa. S8o conhecidos como TUDL — Trem Unidade

Diesel Leve.

119. Vagéo - E o veiculo destinado ao transporte de cargas. Os veiculos para
0 transporte de passageiros sdo mais comumente chamados de "carros",
incluindo-se os "dormitorios”, "restaurantes” etc. Os vagdes de Mercadorias
podem ser fechados ou abertos. Os abertos podem ser dos tipos: pranchas,
gbndolas com fueiros ou de bordas, plataformas, etc. As estradas possuem
vagoes de tipos especiais para certas mercadorias: tanques, frigorificos,
vagoes rebaixados, vagbes para minérios e carros-box para conducdo de
animais de raca, etc. Na parte externa, os vagdes trazem inscrita a lotacéo

respectiva (peso til), bem como o seu peso normal (tara).
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120. A distincdo entre vagao-carga e carro-passageiro é corporativa. Na

linguagem comum, tudo é vagéo, inclusive o vagao restaurante.

2.7ENTES E AGENTES NO CENARIO ATUAL

121. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT — criada pela a
Lei n° 10.233, de 05/06/2001, comecou de fato a atuar em 2002, cinco anos
depois do inicio das desestatizagbes. Por conta disso teve muitas dificuldades

institucionais para se estabelecer como organismo regulador.

122. Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA — criada pela Lei n° 3.115, de
16/03/1957, entrou para o PND em 1992 e foi colocada em liquidacédo através
do Decreto n° 3.277, de 7 de dezembro de 1999. O decreto previa em seu art
39, inc. V, um prazo de 180 dias para se efetuar a liquidacdo. Os 180 dias, apés
sucessivos adiamentos, transformaram-se em quase oito anos. S6 em 31 de
maio de 2007, o Governo Federal conseguiu fazer aprovar a lei n.° 11.483, que

pretende encerrar a histéria da RFFSA.

123. Grupos Industriais Ferroviarios. Durante a década de 80 e 90 do
século passado, as industrias ferroviarias brasileiras passaram por uma crise
sistémica. Refletram a falta de investimentos no setor. Trés grandes
fabricantes fecharam ou foram comprados: Mafersa e Cobrasma em Sao Paulo
e Santa Matilde no Rio de Janeiro. A CSN parou de fabricar trilhos ferroviarios,
gue hoje sdo importados. O programa de desestatizacdo logrou estimular a
demanda por material ferroviario em um mercado produtor mais

internacionalizado. Os fabricantes organizam-se em varias instituicdes e a mais
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representativa € a Associacdo Brasileira da Industria Ferroviaria — ABIFER. A

relac@o a seguir é extraida de seu sitio http://www.abifer.org.br/ :

ALSTOM BRASIL ENERGIA E TRANSPORTE LTDA: Especialista global

em energia e infra-estrutura de transporte.

AMSTED MAXION FUNDICAO E EQUIPAMENTOS FERROVIARIOS:
Vag0es de carga, rodas ferroviarias, truques e seus componentes, sistemas

completos de choque e tracao.

BOMBARDIER TRANSPORTATION: Carros de passageiros e sistemas de
transporte ferroviario completos. Fabrica também locomotivas, vagoes,

propulsédo e controle e fornece solucdes de controle ferroviario.

CAF BRASIL INDUSTRIA E COMERCIO S/A: trens urbanos, metrd,
metropolitanos, longo  percurso, articulados, alta velocidade.

Desenvolvimento de projetos turn-key.

COMPANHIA COMERCIO E CONSTRUCOES - CCC.. Reforma,
adaptacdo e modernizacdo de carros de passageiros, trem unidade elétrica
(TUE), locomotivas e fabricacdo, reforma, adaptacdo e modernizacdo de

vagoes de carga de todos o0s tipos.

COOMEFER - COOPERATIVA MINEIRA DE EQUIPAMENTOS
FERROVIARIOS LTDA: Fabricacdo, reforma e manutencdo de vagbes

ferroviarios. Constituida por ex-funcionarios da Cia. Industrial Santa Matilde.

CRUZACO - FUNDICAO E MECANICA LTDA: Componentes para vagdes

ferroviario.

FAIVELEY TRANSPORT DO BRASIL S.A: Sistemas e servicos para a
industria metro-ferroviaria, ar-condicionado, eletro-mecéanica, eletronica

embarcada, sistemas de freio, ajustadores e servicos ao cliente.
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e GEVISA S.A: Fabricacdo, modernizacdo, reparacdo e manutencdao de

locomotivas GE.

e HEWITT EQUIPAMENTOS LTDA: Pecas e reforma de linha e material

rodante ferroviario.

e |IAT LTDA (Groupe Delachaux): Grampos elasticos originais Deenik e

Pandrol para fixacdo da Via Permanente.

e |ESA PROJETOS EQUIPAMENTOS E MONTAGENS S/A: Material Rodan
te, reforma de locomotivas, de truques para metrés e trens de passageiros
via permanente, reforma e fabricacédo de vagdes de carga; construgcédo, ma-

nutencéo e reforma de vias permanentes; sistemas operacionais.
e JARAGUA EQUIPAMENTOS INDUSTRIAIS: Materiais Ferroviarios.

e KNORR-BREMSE SISTEMAS PARA VEICULOS FERROVIARIOS: Sis-
temas, partes e pecas dos freios e mecanismos de portas para veiculos me-

troviarios e ferroviarios.
e METISA METALURGICA TIMBOENSE S.A: Acessorios Ferroviarios.

e MGE - EQUIPAMENTOS E SERVICOS FERROVIARIOS LTDA: Motores
elétricos de tracdo, pecas de locomotivas, reparacao, revisdo geral e mo-

dernizacdo em motores, geradores e auxiliares.

e MIC S/A METALURGIA INDUSTRIA E COMERCIO: Acessorios para va-

gbes tanque.
e MWL BRASIL RODAS & EIXOS LTDA: Rodas e eixos ferroviarios.

e ORBE BRASIL INDUSTRIA E COMERCIO LTDA: Equipamentos e siste-

mas eletrénicos ferroviarios.

e SIEMENS LTDA: Equipamentos e sistemas elétricos e eletronicos.
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e TEMOINSA DO BRASIL: Engenharia e fabricacdo de equipamentos inte-

grais ferroviarios: ar condicionado, interiorismo, sistemas de comunicacao.

e THERMIT DO BRASIL INDUSTRIA E COMERCIO LTDA: Solda Alimino-

térmicas e equipamentos para ferrovias e pontes rolantes.

e TRENDS ENGENHARIA E TECNOLOGIA S/C LTDA: Estudos e Projetos

Ferroviarios.

e USIMINAS MECANICA S.A.: vagdes ferroviarios, estruturas e pontes meta-

licas, guindastes portuarios.

e VAE PRODUTOS FERROVIARIOS LTDA Produtos para Via Permanente.

e Grupos Empresariais de Clientes: Os principais clientes do transporte
ferroviario no Brasil relnem-se na Associacdo Nacional de Usuarios do

Transporte de Carga — ANUT, fonte da relacdo a seguir.

Produtos Siderargicos
= Acesita S.A, Gerdau Acominas S.A, Acos Villares S.A, Companhia
Siderurgica Belgo-Mineira, Companhia Siderargica Paulista —
Cosipa, Companhia Siderurgica Nacional — CSN, Companhia
Siderurgica Barra de Tubardo — CST, Grupo Gerdau, Usinas
Siderurgicas de Minas Gerais S.A. — Usiminas, V&M do Brasil
S.A, Vega do Sul S.A.

-  Ferro Gusa

= Companhia Siderurgica do Para — COSIPAR, Minas Metais
Exportadora S.A.

- Cimento e Argamassa

= Holcim (Brasil) S.A, Votorantim Cimento Ltda.
- Gréos e Alimentos

= ADM do Brasil Ltda, Bunge Alimentos S.A.
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Fertilizantes

» Bunge Fertilizantes S.A, Ultrafértil S.A, COPEBRAS Ltda.
Quimicos e Derivados do Petrdleo

= Braskem S.A, Carbocloro S.A. — IndUstrias Quimicas, Deten
Quimica S.A.

Madeira, Papel e Celulose

= Celulose Nipo-Brasileira S.A. — Cenibra, Suzano Papel e Celulose
S.A
= Votorantim Celulose e Papel S.A.

Aluminio, Metais ndo Ferrosos e Usuarios Diversos
= \/otorantim Metais Zinco S.A

124. Grupos Empresariais de Transportadores. Constituem-se das
empresas operadoras formadas a partir do resultado dos leildes do processo
de desestatizacdo. Sado 13 empresas e as informacdes sobre elas estdo
disponiveis em www.antt.gov.br. Estdo organizadas na Associacdo Nacional

dos Transportadores Ferroviarios — ANTF (www.antf.org.br)

e Ferrovia Novoeste S.A.

125. A Ferrovia Novoeste S.A. obteve a concessdo da Malha Oeste,
pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A., no leildo realizado em 05/03/96. A
outorga desta concesséao foi efetivada pelo Decreto Presidencial de 26/06/96,
publicado no Diario Oficial da Unido de 27/06/96. A empresa iniciou a operacao

dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em 01/07/96.

e Ferrovia Centro-Atlantica S.A.

126. A Ferrovia Centro-Atlantica S.A. obteve a concessédo da Malha Centro-

Leste, pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A., no leildo realizado em

14/06/96. A outorga desta concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial de

26/08/86, publicado no Diario Oficial da Unido de 27/08/96. A empresa iniciou a
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operacdo dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em
01/09/96.

e MRS Logistica S.A.

127. A MRS Logistica S.A. obteve a concessdo da Malha Sudeste,
pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A., no leildo realizado em 20/09/96. A
outorga dessa concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial de
26/11/1996, publicado no Diario Oficial da Unido de 27/11/96. A empresa
iniciou a operacao dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em
01/12/96.

e Ferrovia Tereza Cristina S.A.

128. A Ferrovia Tereza Cristina S.A. obteve a concessdo da Malha Tereza
Cristina, pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A., no leildo realizado em
22/11/96. A outorga dessa concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial
de 24/01/97, publicado no Diario Oficial da Unido de 27/01/97. A empresa
iniciou a operacao dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em
01/02/97.

e ALL - América Latina Logistica do Brasil S.A.

129. A América Latina Logistica do Brasil S.A. — ALL,- anteriormente
denominada Ferrovia Sul Atlantico S.A., obteve a concessdo da Malha Sul
pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A. no leildo realizado em 13/12/96. A
outorga dessa concesséo foi efetivada pelo Decreto Presidencial de 21/02/97,
publicado no Diario Oficial da Unido de 24/02/97. A empresa iniciou a operacao

dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em 01/03/97.
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e Companhia Ferroviaria do Nordeste

130. A Companhia Ferroviaria do Nordeste obteve a concessdo da Malha
Nordeste pertencente a Rede Ferroviaria Federal S.A. no leildo realizado em
18/07/97. A outorga dessa concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial
de 30/12/97, publicado no Diario Oficial da Unido de 31/12/97. A empresa
iniciou a operacao dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em
01/01/98.

¢ FERROBAN - Ferrovias Bandeirantes S.A.

131. A FERROBAN obteve a concessao da Malha Paulista, pertencente a
Rede Ferroviaria Federal S.A., no leildo realizado em 10/11/98. A outorga
dessa concessado foi efetivada pelo Decreto Presidencial de 22/12/98,
publicado no Diario Oficial da Unido de 23/12/98. A empresa iniciou a operacao

dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em 01/01/99.

e Estrada de Ferro Vitéria a Minas

132. A Companhia Vale do Rio Doce — CVRD obteve em 27/06/97, por meio
de contrato firmado com a Unido, a concesséo da exploracdo dos servicos de
transporte ferroviario de cargas e passageiros, prestados pela Estrada de Ferro
Vitéria a Minas. A outorga dessa concessao foi efetivada pelo Decreto
Presidencial de 27/06/97, publicado no Diario Oficial da Unido de 28/06/97. A

empresa deu prosseguimento a operacao destes servicos a partir de 01/07/97.

e Estrada de Ferro Carajas

133. A CVRD obteve em 27/06/97, sob novo contrato firmado com a Unido, a
concessdo da exploracdo dos servicos de transporte ferroviario de cargas e
passageiros, prestados pela Estrada de Ferro Carajas. A outorga dessa

concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial de 27/06/97, publicado no
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Diario Oficial da Unido de 28/06/97. A empresa deu prosseguimento a

operacgao destes servigos a partir de 01/07/97.

o FERROESTE - Estrada de Ferro Parana Oeste S.A.

134. A FERROESTE, empresa do Estado do Parana, detém a concessao
para construir e operar estrada de ferro, entre as cidades de Guarapuava e
Cascavel. A outorga desta concessao foi efetivada pelo Decreto Presidencial
n.° 96.913, de 03/10/88, publicado no Diario Oficial da Unido em 04/10/88. Em
01/03/97, a FERROESTE subconcedeu sua malha a Ferrovia Parana S.A. -
FERROPAR, para explorar o servico publico de transporte ferroviario de

cargas.

¢ FERRONORTE S.A. - Ferrovias Norte Brasil

135. A FERRONORTE S.A. detém a concessado outorgada pelo Decreto n.°
97.739, de 12/05/1989, para estabelecer um sistema de transporte ferroviario
de carga, abrangendo a construcédo, operacéo, exploracdo e conservacao da

ferrovia.

136. Pela dimenséo, o projeto é de longo prazo e vem sendo implantado em
trechos, tendo sido iniciadas as operacfes ferroviarias a partir da abertura ao
trafego publico do primeiro trecho, que inicia as margens do Rio Parana (Ponte
Rodoferroviaria) e termina no Municipio de Chapadédo do Sul, no Estado do
Mato Grosso do Sul. O Ministério dos Transportes liberou o ultimo trecho
construido entre Alto Taquari-MT e Alto Araguaia-MT, que somado ao primeiro
(Chapadao do Sul-MS e Alto Taquari-MT) totaliza 512Km de extenséao.
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e Ferrovia Norte-Sul

137. A VALEC - Engenharia, Constru¢cbes e Ferrovias S.A. detém a
concessado outorgada pelo Decreto n.° 94.813, de 01/09/87, estabelecendo o

direito de construcdo, uso e gozo dos seguintes ramais ferroviarios:

e Ramal Norte, com o tracado entre Colinas de Tocantins-TO até

Acailandia-MA, com 461 km de extenséao;

e Ramal Sul que partira de Porangatu-GO até o sistema ferroviario
existente em Senador Canedo-GO (502 km). Observa-se que nao faz
parte da concessdo outorgada a VALEC o trecho intermediario

(Porangatu - Colinas do Tocantins, com 675km).

138. Ressalta-se que a VALEC, sociedade de economia mista,
supervisionada pelo Ministério dos Transportes, foi criada para construir a
Ferrovia Norte-Sul. O trecho ferroviario ligando as cidades maranhenses de
Estreito e Acailandia ja esta concluido e em operacdo comercial desde 1996.
Esses 215 quilémetros de linha ferroviaria se conectam a Estrada de Ferro
Carajas, permitindo o acesso ao Porto de Itaqui, em Séo Luis. Em 18 de maio
de 2007 foi inaugurado o trecho Aguiarnopolis-Araguaina com 114 quilémetros
de extenséo, localizado no Estado do Tocantins. O trecho seguinte, Araguaina-
Guarai - que tem a extensdo de 226 quildbmetros — esta em construcdo, com

concluséo prevista para 2008.

e BNDES

139. O BNDES conduziu o Programa Nacional de Desestatizacdo — PND e
elaborou os editais da concorréncia das malhas ferroviarias. Embora néao faca
parte do sistema regulatério, o Banco tem um papel decisivo no mercado, ja

gue as operadoras frequentemente o procuram para financiar os investimentos
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necessarios. Por isso, tem o poder de interferir substantivamente nas

negociacdes entre as concessionarias e o Poder Publico.

2.8 ORDENAMENTO JURIDICO

140. O ordenamento legal do sistema regulatério no setor do transporte
ferroviario padeceu de algumas dificuldades iniciais. As concessdes das
malhas ferroviarias aconteceram entre 1996 e 1998. A ANTT so foi criada em
2001. A Agéncia, portanto néo participou da elaboracdo dos editais dos leildes,
como seria desejavel. Enquanto a Agéncia ndo existia e até que ela pudesse
organizar-se efetivamente, as concessionarias operaram sem regulacdo e
mesmo sem fiscalizacdo, ja que a liquidacdo da RFFSA impossibilitou-a de

exercer essa funcéo.

141. O ordenamento juridico era entdo constituido pelas leis que regem

normalmente as concessoes, das quais as mais importantes sao:

e Lei n° 8.666, de 21/06/1993 - Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacbes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias.

e Lei n° 8.987, de 13/02/1995 - Dispde sobre o regime de concessdo e
permissdo da prestacdo de servicos publicos previstos no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

e Lein®8.884 de 11/06/1994 - Lei de Protecédo a Concorréncia. Transforma o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) em Autarquia,
dispbe sobre a prevencdo e a repressdo as infracbes contra a ordem

econdmica e da outras providéncias.
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e Lei n° 10.233, de 5/06/2001 - Dispde sobre a reestruturacdo dos

transportes aquaviario e terrestre, cria o Conselho Nacional de Integracéo
de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a
Agéncia Nacional de Transportes Agluaviarios e o Departamento Nacional
de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias.

e Resolucdo N° 001, de 20/02/2002 - Aprova o Regimento Interno e a
Estrutura Organizacional da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT.

e Decreto n° 5476, de 23/06/2005 - Altera e acresce dispositivos ao Decreto
n® 3.277 de 07/12/1999, que dispbe sobre a dissolucéo, liquidacdo e
extincdo da Rede Ferroviaria Federal.

e Lei 11,483 de 31/05/2007 - Dispde sobre a revitalizacéo do setor ferroviario,

altera dispositivos da lei 10.233 de 05/06/2001 e da outras providéncias.

2.9 COMPETICAO NO UNIVERSO FERROVIARIO

142. Diferentes modelos de desestatizacdo geram diferentes formas de
competicdo. No modelo “verticalizado”, a exploracéo da linha e dos servicos de
transporte sao atribuidos a mesma concessionaria. Ja no modelo “horizontal”,
uma empresa explora a linha e outra explora o servico de transporte. Neste
modelo, a concessiondria que explora a linha realiza a manutencdo da via
permanente, das instalacdes fixas e opera os centros de controle mantendo a
seguranca do trafego. A concessionaria que efetua o transporte tem o seu
material rodante — locomotivas e vagdes — cobra do cliente e paga a outra pelo

uso da linha.
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143. No modelo horizontal, portanto, cabem varias transportadoras na mesma

linha, o que permite a competicdo entre elas. No modelo vertical isso nao
ocorre, jA que uma Unica empresa esta autorizada a transportar toda a carga
da regido coberta por sua malha. O modelo costuma ser descrito como
“monopdlio natural”, embora a expressao nao revele a natureza tecnolégica do

fendbmeno.

144. No Brasil adotou-se o modelo vertical. Nele a competicdo surge apenas
como conflito de interesses em relacdo a interpenetracdo de trens de uma
concessionaria na malha de outra, quando entram em cena as figuras de

Direito de Passagem e Trafego Mutuo.

145. Chama-se Direito de Passagem a uma figura juridica que obriga o
proprietario ou controlador de uma via a permitir a passagem de terceiros que
dela necessitem, segundo determinadas regras. O Direito de Passagem nao se
limita ao universo ferroviario, € uma figura comum no urbanismo, por exemplo,
no caso dos loteamentos a beira mar, que ndo podem impedir 0 acesso de

pessoas as praias, entendidas como areas publicas.

146. No Brasil, no setor ferroviario, consolidou-se uma nomenclatura que
distingue o Trafego Muatuo do Direito de Passagem. Chama-se Trafego Mutuo a
uma situacao na qual duas operadoras compartilham recursos ao transitarem
uma na malha da outra. Por exemplo, quando um trem da operadora A
(Visitante), ao atravessar a malha da operadora B (Visitada), utiliza locomotivas
e pessoal da operadora B. Ou ainda quando vagbes da operadora A sao
desmembrados e remontados em trens da operadora B. No Direito de
Passagem o trem da Visitante atravessa a malha da operadora Visitada
utilizando-se de sua prépria locomotiva. No Direito de Passagem a Visitante
paga a Visitada apenas pelo uso da linha. No trafego Mutuo a Visitante paga a

Visitada pelo uso da linha e pela tracdo. Tanto o Trafego Mutuo quanto o
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Direito de Passagem devem ser sempre objeto de acordos e contratos entre as

operadoras. Nas situacdes em que esse acordo nao for concretizado, recorre-

se a arbitragem.

147. De um modo geral o Trafego Mutuo é favoravel a Visitada e o Direito de
Passagem ¢é favoravel a Visitante. Do ponto de vista estritamente comercial
essa diferenca € fragil, ja que o preco pago pela passagem é sempre objeto de
acordo entre as partes e, a0 menos teoricamente, pode compensar qualquer

desvantagem operacional.

148. A ANTT regulamentou este assunto através da Resolugcdo n° 433 de
17/02/2004, que estabelece:

Art. 2° Para efeito desta Resolucdo serdo adotadas as
seguintes defini¢cdes:

| - trafego mutuo: é a operacdo em gue uma concessionaria,
necessitando ultrapassar os limites geogréaficos de sua malha
para complementar uma prestacdo de servico publico de
transporte ferroviario, compartilha recursos operacionais, tais
como material rodante, via permanente, pessoal, servicos e
equipamentos, com a concessionaria em cuja malha se dara o
prosseguimento ou encerramento da prestacdo de servico,
mediante remuneracdo ou compensacao financeira; e

I - direito de passagem: € a operacdo em que uma
concessionaria, mediante remuneracdo ou compensacao
financeira, permite a outra trafegar na sua malha para dar
prosseguimento, complementar ou encerrar uma prestagéo de
servico publico de transporte ferroviario, utilizando a sua via
permanente e o seu respectivo sistema de licenciamento de
trens.

Art. 3° No compartilhamento da infra-estrutura ferroviaria, as
concessionarias obrigam-se a firmar Contratos Operacionais
Especificos.

149. Os Contratos Operacionais Especificos — COE, embora sejam
instrumentos entre particulares, estdo regulamentados na Resolucao citada e

devem ser chancelados pela ANTT.
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150. Antes da criacdo da Agéncia, entretanto, o Decreto n° 1832, de

04/03/1996, elaborado pelo Ministério dos Transportes, oficializava uma nova
versédo do centenario Regulamento do Transporte Ferroviario ’, colocando fim a
uma discussao de mais de uma década e tentando preparar o arcabouco legal
ao novo ambiente desestatizado que se avizinhava. Com relagdo ao tema em

pauta o Decreto dispode:

Art. 6° As Administracdes Ferroviarias sdo obrigadas a operar em
trafego matuo ou, no caso de sua impossibilidade, permitir o direi-
to de passagem a outras operadoras.

151. De certa forma, ao impor tal prioridade, o Decreto toma o partido da
operadora Visitada, o que é discrepante com a postura de equidistancia e
equidade que o poder publico tem que ter perante conflitos entre particulares.
Do ponto de vista estritamente comercial, tal questéo deveria ser resolvida pela
livre negociacdo entre as partes. Mas se encarada do ponto de vista
macroecondémico, a prioridade estabelecida pelo Decreto € ainda mais
equivocada, porque a modalidade Direito de Passagem, por nao exigir
manobras nem recomposicado de trens € sempre economicamente mais barata
do que o Trafego Mutuo. Talvez por perceber isto, os autores da Resolucéo n°
433, 17/02/2004, da ANTT tenham tido o cuidado de sequer citar o Decreto n°®
1.832, de 06/03/1996, em sua justificativa. ®

" O Regulamento de Transporte Ferroviario era um documento elaborado, editado e distribuido
pela RFFSA. Resultou da consolidacdo dos regulamentos das diversas ferrovias existentes antes da
criacdo da RFFSA em 1957, que por sua vez eram derivados dos regulamentos das antigas ferrovias
inglesas no Brasil.

8 Na verdade o Regulamento institucionalizado pelo Decreto 1832/96 estava ainda condicionado por um
cenério pré-desestatizacdo e foi devidamente superado pelo novo arcabouco legal e regulatério.
Atualmente as Concessionérias tém liberdade para negociar entre si as formas e os contratos de
interpenetracéo, sejam de trafego muatuo ou de direito de passagem. E podem recorrer a ANTT em caso
de insucesso nessa negociacao.
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152. A Resolugdo n° 433 dispbe sobre os COE e estabelece onze incisos

sobre o seu contetdo e sua forma. Na visdo dos transportadores isso se
constitui em um abuso regulatério praticado pela Agéncia porque interfere na
gestédo de seus negdécios. Como exemplo, pegue-se o inciso XI do art. 4°,

Art. 4° Os Contratos Operacionais Especificos deverdo conter,
dentre outras, as seguintes clausulas:

Xl - sancBes em casos de atraso do trafego ferroviario
ocasionado pela Concessionaria detentora da malha, de mais
de 24 horas acumuladas a cada 96 horas na entrega da carga
no destino, ressalvados os casos fortuitos e aqueles
comunicados e justificados previamente.

153. Por outro lado a mesma resolucéo é liberal no paragrafo seguinte:

(art. 4° Paragrafo Unico) As concessionarias de servigos
publicos de transporte ferroviario ficam obrigadas a encaminhar
a ANTT uma via dos Contratos Operacionais Especificos e de
seus aditivos, até trinta dias apds a sua celebracéo.

154. Apenas em dois casos foi necessaria uma arbitragem da Agéncia para
resolver conflitos de interesses entre operadoras. O primeiro foi entre a MRS e
a Ferroban, em relacdo ao acesso ao Porto de Santos em S&o Paulo e o
segundo entre a EFC e a CFN, em relacdo ao acesso ao Porto de Itaqui no

Maranhao.

155. O primeiro caso foi objeto da Resolugédo n°® 945, de 4 de maio de 2005,

gue determinou:

Art. 1° Determinar a implantacdo do regime de DIREITO DE
PASSAGEM para a circulacdo de cargas das concessionarias
de servico publico de transporte ferroviario nos trechos PERE-
QUE — CONCEICAOZINHA e PEREQUE — VALONGO, inte-
grantes da malha concedida a MRS.

Art 2° Estabelecer que nas operacdes em DIREITO DE PAS-
SAGEM, a que se refere o art. 1°, a MRS sera remunerada pela
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operadora do Trem-Tipo, mediante pagamento de tarifa calcu-
lada de acordo com a férmula apresentada a seguir:

P =(0,0087453 x d) + 2,2616, onde:
P = Pagamento em Reais, por tonelada transportada;
d = distancia percorrida em km.
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Figura 2 — Arbitragem do Acesso ao Porto de Santos

msmmmmm— Trecho pertencente a
MRS Logistica S.A.
——— Trecho pertencente a
Ferroban
Trecho a ser incorporado 2
a malha da Ferroban \B
e Trecho da CODESP operado
pela Portofer

aaaaa

Fonte: ANTT, 2005.

156. A Resolucéo define outros direitos e obrigacdes das duas operadoras,
inclusive um direito de passagem inverso, da MRS na malha da FERROBAN

na regido de Campinas, SP.

157. O segundo caso foi o conflito entre a EFC e a CFN no acesso ao Porto
de Itaqui, que foi objeto das Resolucdes n° 1250, de 21/12/2005, n® 1733, de
21/12/2006 e n° 1991, de 27/04/2007. Na primeira Resolucdo, a ANTT arbitra
provisoriamente o direito de passagem dos trens da EFC no trecho da CFN,
define horarios e a tarifa a ser paga e dispde sobre a construcdo de mais uma
linha. A segunda redefine tarifas e janelas de horarios. E a terceira acolhe o
Contrato Operacional Especifico celebrado entre as partes e revoga as

anteriores.
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158. Algumas reflexdes podem ser feitas com relacdo ao fato de que em 5

anos de existéncia a Agéncia tenha sido chamada a arbitrar dois Unicos casos.
Pode-se induzir que existem poucos conflitos entre as Concessionérias, ou
seja, o0 modelo vertical adotado tem ao menos essa vantagem. Mas também
pode significar que conflitos existem, mas ndo estdo sendo resolvidos através

da arbitragem da Agéncia.

159. Uma investigacao sobre os COE pode lancar mais luz sobre esse ponto.
A exigéncia da chancela dos COE pela Agéncia tem essa clara virtude, a de
acumular informacéo sobre as dificuldades entre as operadoras e as formas

gue elas proprias tém encontrado para resolvé-las.

160. O quadro geral dos conflitos de interesse entre as Concessionarias nao
€ visivel no conjunto das informacgdes disponibilizadas pela ANTT e nem a sua
evolucdo ao longo do tempo. A questdo que se coloca é: com o0 aumento da
producéo de transporte ferroviario, estabelecida nos contratos de concessao e
desejada pela sociedade, esses conflitos deverdo aumentar? Em que medida a
saturacdo da capacidade de transporte das concessionarias continuara
permitindo o trafego muatuo e o direito de passagem? O que acontecera com
uma Concessionaria quando a obrigacao de aceitar a interpenetracao dos trens

de outra ameacar a realizacdo das suas proprias metas?

161. No contexto intermodal, a principal competicdo existente acontece entre
o transporte ferroviario e o transporte rodoviario. O trem de carga compete
basicamente com os caminhdes e em grau menor com transporte aéreo e a
navegacado fluvial e de cabotagem. O trem de passageiros compete com o
Onibus nos transportes urbanos, metropolitanos, interurbanos e interestaduais.
O transporte urbano é da competéncia municipal.® J4 o transporte

metropolitano, apesar de atender ao mesmo mercado que o transporte urbano
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e de ter a mesma estrutura econdmica, pelo fato de abranger varios municipios

conurbados, € de competéncia estadual. Este € um problema tipico das regides
metropolitanas, que atinge ndo s6 a regulacdo, mas o proprio planejamento do
transporte, e que estad fora do ambito deste Relatorio. Entretanto, uma das
recomendacBes da National Commission on Intermodal Transportation é
exatamente a inclusdo das Metropolitan Planning Organization — MPO nos

processos de planejamento e controle do transporte de carga.

162. A possivel implantagéo dos Trens de Vizinhanga em trechos ferroviarios
desativados, ou em trechos sob concessao, convivendo com os trens de carga,
introduzird um novo complicador regulatério. Havera competicdo entre o Trem
de Vizinhanca e o transporte de passageiros rodoviario intermunicipal e, nesse
caso, os dois entes estardo subordinados a mesma Agéncia, a ANTT. Mas o
Trem de Vizinhanca, pelas suas caracteristicas, disputara também o mercado
do transporte metropolitano formado por 6nibus urbanos, trens metropolitanos
e metrds, fiscalizados ou regulados pelos niveis estaduais. I1sso ira exigir novos
instrumentos de interlocucdo e coordenacdo entre as Agéncias federais e os

orgaos metropolitanos.

2.10 OS PROBLEMAS DO SETOR E A REGULACAO

e Matriz Invertida

163. A matriz de transportes de carga no Brasil, ou seja, a distribuicao
percentual entre os diferentes modos de transporte — rodoviario, ferroviario,

aquaviario e aeroviario € anémala.

® Conforme artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal.
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164. A anomalia refere-se a baixa participacdo do modo ferroviario em

comparacdo com o rodoviario. Toda a literatura aponta para o fato de que
paises de grandes extensdes territoriais como o Brasil adotaram o modelo
inverso. Segundo estudo da COPPE-AD da UFRJ, de 2002, para a
Confederacdo Nacional de Transporte — CNT, paises com grandes extensdes
territoriais tendem a porcentagens maiores do modo ferroviario. O gréfico
abaixo foi obtido a partir desse estudo (CNT, 2002)

Figura 3 — Distribuicdo Modal

Participagdo dos Modais ne Mundo
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Fonte: CNT, 2002.

165. A comparacao desfavoravel do Brasil com outros paises ocorre também
na densidade de transportes, ou seja, na relacdo entre extensao territorial e

extensao da malha ferroviaria.

166. Na figura abaixo, comparam-se Brasil, com 3,4 km / 1000 km? e Estados
Unidos com 29,8 km / 1000 km?.
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Figura 4 — Densidade de transporte ferroviario Brasil e EUA

Fonte: CNT, 2002.

167. A baixa densidade da malha ferroviaria e a pequena participacdo modal
séo problemas interligados e tém origens comuns. E embora néo faca parte do
escopo deste Relatorio, € interessante notar que 0s mesmos problemas
ocorrem no transporte ferroviario de passageiros, tanto no transporte
metropolitano, quanto no transporte de passageiros a longa distancia. O trem
nao ocupa o lugar que deveria, segundo a légica econdmica. O predominio da
rodovia sobre a ferrovia se exprime no tamanho dos or¢camentos publicos e na

forca de suas bancadas de parlamentares.

168. Encontram-se na literatura algumas explicagcbes para o problema. A
primeira linha de explicacdes atribui o problema aos governos brasileiros, que
cometeram um erro histérico com uma “opg¢ao” pelo rodoviarismo. Tal
explicacdo aparece, por exemplo em Lago, s/d, e em Suevo (2004) e atribui ao

presidente Juscelino Kubitschek o “erro” estratégico de tal escolha.

Durante os anos do Governo Juscelino o Brasil iniciou uma nova era,
a partir de um processo de acentuada industrializacdo. Houve
também grande abertura ao capital estrangeiro, responsavel, dentre
outras coisas, pelo inicio das atividades das multinacionais da
industria automobilistica. Foi também gquando os governantes, em
sua maioria, passaram a adotar o rodoviarismo como opg¢&o
enquanto meio de transporte, ocasionando um desinvestimento
macigco nas ferrovias nacionais e, paralelamente a isso, uma
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canalizacdo de recursos financeiros para a construcao de rodovias e,
nao mais, para as estradas de ferro. A opcdo pelo rodoviarismo,
assim, determinou o declinio das ferrovias brasileiras. (Lago, s/d)

169. A explicacdo € voluntarista, j& que ndo explicita quais os motivos para a
escolha e qual foi o jogo de interesses de grupos que resultou nessa solucao.
Helio Suevo caminha pela mesma linha ao encerrar sua analise do processo de
erradicacdo de linhas ferroviarias no estado do Rio de Janeiro com a seguinte

conclusao:

Podemos concluir que ndo se encontram estudos mais aprofundados
sobre a erradicacdo de linhas em nosso meio técnico nacional.
Normalmente, o que foi feito foram simples exercicios de
contabilidade financeira, onde esta bastante nitida a falta de
fidelidade ao se tratar estudos de previsbes, sejam elas de cunho
econdmico ou social. Ao se analisar de modo mais detido qualquer
dos trabalhos existentes, nota-se claramente o0 rodoviarismo
tendencioso que tangeu o planejamento ferroviario brasileiro nos
ultimos cinglienta anos. (Suevo, 2004, p.174)

170. Registre-se que bem antes de Juscelino, ja Washington Luis cunhara o
aforismo “governar é construir estradas”. Mas apesar desse suposto
rodoviarismo dos governantes, o fato é que a malha rodoviaria brasileira
também € pequena frente a extensado territorial, agravado pelo permanente
mau estado de conservacdo que parece ser um problema que atravessa
governos e décadas. Segundo CNT, 2006, 78% das rodovias brasileiras

naguele ano estavam em estado deficiente, ruim ou péssimo.

171. Mas a pergunta que deve ser colocada é por que, quarenta anos depois
de Juscelino, esse erro ainda nédo foi superado? A explicacdo é histérica, mas
devem ser buscados os motivos atuais para a manutencdo da situacdo ao
mesmo tempo em que devem se evidenciar os caminhos para a superacao
deste gquadro indesejavel. Segundo estudo da Coppead (CNT, 2002), as
causas do “desbalanceamento da matriz’ sdo a) o baixo pregco dos fretes
rodoviarios; b) poucas alternativas ao modal rodoviario; c) barreiras para a

Intermodalidade e d) priorizacdo do modal rodoviario pelo governo.
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172. Segundo o mesmo estudo, o baixo preco do frete rodoviario, resulta de

um circulo vicioso resultante das seguintes caracteristicas:

Existem poucas barreiras de entrada para se tornar transportador autbnomo
(apenas ter carteira de habilitagcdo e possuir um caminhéo).

e Existem barreiras de saida para deixar de ser transportador autbnomo: difi-
cil colocacdo no mercado de trabalho devido aos poucos anos de educacgao

formal e formacéao técnica.

e As barreiras acima geram excesso de oferta e praticas danosas, como bai-
xa renovacado e manutencdo da frota, transporte acima do peso maximo

permitido e jornadas excessivas de trabalho.

e Estas praticas operacionais danosas realimentam o aumento de oferta e as

préaticas predatorias, criando externalidades indesejaveis.

173. Das explicacbes aventadas pelo estudo, conclui-se que uma das
principais causas do barateamento das tarifas rodoviarias € a propria estrutura
sécio-econdmica do pais ao lado de uma crbénica incompeténcia do Estado
Brasileiro em fazer cumprir a Lei em toda a sua extensdo, o que permite a
degradacao das condi¢cdes de trabalho, o subemprego, a informalidade e, no
limite, a clandestinidade. O trem de carga, operado por empresas, pelo menos
em tese, sujeitas a legislacdo geral, fiscal, trabalhista e ambiental perde para o
caminhdo operado por autbnomos ou sub-empregados com rendimentos vis,
sem direitos trabalhistas, operando caminhdes com excesso de peso, excesso

de horas e falta de manutencdo adequada.

174. Assim como o trabalhador urbano que sai de casa todo o dia somente
com o dinheiro da conducédo de ida, o caminhoneiro muitas vezes sai de casa

apenas com o dinheiro para comer na estrada. Se lhe quebra uma peca, para.
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175. O problema é de dificil solucdo, jA que uma fiscalizacdo maior do

governo sobre os transportadores rodoviarios no sentido de fazer com que os
direitos dos trabalhadores sejam respeitados e que a frota seja renovada tera
como impacto previsivel o aumento do preco do frete rodoviario. A medida
deveria ser vista como uma solucgéo, ja que forcaria uma parte da carga a
deslocar-se do caminhdo para o trem. No entanto a hipétese é vista com

reservas pelos autdbnomos que temem perder mercado.*®

176. Desta forma, com base neste estudo, pode-se supor que a distribuicdo
modal melhoraria se mudassem as condi¢des sociais do pais. Se nao existisse
desemprego, os motoristas de caminhdo nao aceitariam trabalhar com saléarios
baixos, e sem garantias trabalhistas. Se a fiscalizacdo fosse mais rigorosa, as
empresas equiparariam melhor os seus veiculos. Tudo isso contribuiria para
aumentar o custo do transporte rodoviario e diminuiria sua competitividade
frente ao transporte ferroviario, deslocando, desta forma, cargas do caminhao

para o trem. Isso, evidentemente, estaria fora da competéncia da ANTT.

177. A distribuicio modal melhoraria também se fosse aumentada a
densidade de transporte ferroviario, ou seja, se o sistema se expandisse com a
construcdo de novas linhas. No primeiro momento da desestatizacdo, 1996-
1998, nenhum edital previa que 0 concessionario investisse na expansao.
Estava implicito no PND, pelo menos no setor ferroviario, que nao se

esperavam capitais privados na expansao do sistema.

10 VAl PIORAR - Mauro Barros, 33 anos, de Campo Grande (MS), e Luiz Marcondes, 45, de Nova
Alvorada (MS), engrossam o coro dos descontentes. Mauro diz que, no ano passado, o frete da soja da
regi@o de Dourados (MS) para o Parana era de R$ 24 a tonelada. Este ano, com o diesel 60% mais caro,
o valor do frete € R$ 23. Segundo ele, em Mato Grosso do Sul o forte ainda é o caminhdo, mas, em Mato
Grosso, trens e embarcagbes estdo ganhando cada vez mais espago no escoamento das safras. “Ja
existe hidrovia entre Sapesal (MT) e Porto Velho (RO) e a situa¢@o ainda vai piorar com a inauguracao,
em breve, do porto de Presidente Epitacio (SP)”, completa.
(http://www.cargapesada.com.br/edicoesanteriores/edicao87/safra.htm)
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178. Os quase dez anos de operacédo concessionada da malha ferroviaria nao

alteraram significativamente a distribuicdo modal. Embora em termos absolutos
a producao de transporte ferroviario tenha crescido, a reparticdo modal ainda
mudou pouco, e chega hoje a 24%, ou seja, apenas 4% a mais da situagéo do
inicio das desestatizacdes. (ANTT — CNT — 2006)

179. A expectativa do setor é atingir 30% a médio prazo, e para isso, duas
linhas de investimentos devem ser consideradas. A primeira € o investimento
na estrutura existente, basicamente concentrados em reducdo de gargalos
operacionais, contornos ferroviarios em grandes cidades, eliminacdo de
cruzamentos em nivel e desocupacdo de areas invadidas ao longo das

ferrovias.

180. A Agéncia Nacional dos Usuarios do Transporte de Carga — ANUT
contabiliza mais de 12 mil registros de cruzamentos em nivel ao longo das
ferrovias em todo o Brasil e ressalta a média, uma a cada 2,3 km. As
intervencbes necessarias para solucionar os 134 mais criticos e prioritarios
segundo o critério das Concessionarias tém um custo estimado de R$ 385
milhdes. (Villaca, 2006)

181. Pelas estimativas da ANUT, em 2006, para que seja atingida a meta de
30% de participacdo modal da ferrovia, seriam necessarios R$ 11 bilhdes de

investimentos na malha atual, assim distribuidos:
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Figura 5 — Investimentos Necesséarios

Governamentais Concessionarias
R% milhies 2004 - 2008 | | R$ milhies T1 / Telecon 2004 - 2008
93 Qutros
T Infra-Estrutura 88
Passagens de 281
nivel e faixa de 16 =
dominio

Locomotivas: 1,186

Contormos

rmanente

Variantes

Fonte ANTF Total: 4.254 Fonte ANTF Total: 7.071

Fonte: ANUT (set07).

182. Em 2007 foi concluido o Plano Nacional de Logistica em Transporte,
conduzido pelo Ministério dos Transportes e pelo Ministério da Defesa, em
parceria com diversas instituicdes governamentais e ndo governamentais. E
um plano de longo prazo e portanto deve estar em consonancia com os demais
planos setoriais de curto e médio prazo, como por exemplo os planos de
investimento estatais e privados. Para uma melhor compreensdo do assunto
segue uma visdo geral do PNLT e de suas relacbes com o Programa de

Aceleracao do Crescimento — PAC do Governo Federal.

183. O PNLT €& uma proposta de longo prazo para Estado Brasileiro,
estudado de forma conjunta com a colaboracéo do Ministério dos Transportes e
Ministério da Defesa, além da participacdo de outros atores envolvidos:
governos estaduais, instituicbes, setores produtivos, operadores de
transportes, construtores e usuarios. Portanto, o PNLT é destinado a subsidiar

a elaboracéo dos proximos quatro Planos Plurianuais - PPAs, para o horizonte
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de 2008 a 2023, apontando recomendacBes de carater institucional e

identificando um portfélio de projetos prioritarios e estruturantes, para o futuro

desenvolvimento econdémico do Pais.

184. Para aumentar a participacdo da ferrovia na Matriz de Transporte de
Cargas do Brasil, o PNLT recomenda investimentos da ordem de R$ 50,5
bilhdes até 2015, a serem aplicados em 20.256 km de ferrovias.

185. O PAC é um Plano de Governo que reune acfes em investimentos
publicos, principalmente na infra-estrutura, na melhoria do ambiente de
investimentos privados, em medidas fiscais de longo prazo, desoneracdo e

aperfeicoamento do sistema tributario e estimulo ao crédito e ao financiamento.

186. As obras de infra-estrutura anunciadas no PAC sdo importantes nao
apenas no setor ferroviario. Todos os projetos de obras em portos, rodovias e
hidrovias deverdo proporcionar maior eficiéncia e melhores condi¢cdes para a

intermodalidade de transportes no Brasil.

187. Os projetos de expansdo da malha ferroviaria sdo obras de médio e
longo prazo, que a partir de sua execucdo trazem resultados duradouros,

desde que saiam do papel e se concretizem sobre trilhos.

188. As obras ferroviarias incluidas no PAC, em sua maior parte, serao
viabilizadas por investimentos privados e financiamento publico, ou com uma
parte dos pagamentos feitos pelas concessionarias no arrendamento das
ferrovias (esta dltima reivindicada pela Associacdo Nacional dos
Transportadores Ferroviarios - ANTF). O Plano Nacional de Logistica de
Transporte'!, finalizado em maio de 2007, detalha principais projetos

apontados pelas concessionarias ferroviarias para eliminacdo dos gargalos

™ www.transportes.gov.br (30/04/08) e www.anut.org.br (30/04/08).
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fisicos e operacionais da malha atual e suas correlagdes com os projetos do

Governo (Plano Nacional de Logistica e Transportes — PNLT, Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC e suas vocacdes para formacao de PPP’s),

com 0s seus respectivos valores estimados:

Quadro 4 - Projetos de eliminagcdo de gargalos identificados pelas
concessionarias

: 5 VALOR
CONCESSIONARIA 5 CORRELACOES |ESTIMADO
PROJETOS IDENTIFICADOS PELAS CONCESSIOARIAS Milhdes R$
Segregacao de linha de carga na Regiao Metropolitana de Sao PAC
Paulo — Construgéo do Ferroanel — Em fase de licenciamento
MRS ambientasl 150]
Remocéo de invasdes de faixa de dominio (Rio de Janeiro,
MRS Santos e Belo Horizonte) 81
PAC e PNLT
MRS Travessia de Barra Mansa/RJ — Acéo Preparatoria 32|
PPP, PAC e PNLT
MRS Ferroanel de Sdo Paulo - Tramo Norte A¢édo Preparatéria 850
FCA \Variante da Serra do Tigre, entre Patrocinio e Sete Lagoas PNLT 1.425
Contorno Ferroviario Sdo Félix - Cachoeira /BA — Obra em PAC
FCA andamento 111
FCA Contorno de Vila Velha 99
FCA \Variante Camacari - Aratu/BA — Acdo Preparatéria PAC e PNLT 99
ALL Desvio Guarapuava - Cascavel /PR — Em Estudos PAC e PNLT 450)
ALL Trecho Guarapuava (PR) — Curitiba(PR) — Em Estudos PAC 546
ALL Trecho Cascavel(PR) — Maracaji(MS) — Em Estudos PAC 880
ALL Contorno Ferroviario de Curitiba /PR 150
1-Cont. Ferr. de Jaragua do Sul, Joinville e 2- Sdo Francisco do 1-PNLT
AL L Sul Acdo Preparatéria 2-PAC e PNLT 150
AL L Duplicacdo da Serra do Mar (Variante Curitiba - Paranagua/PR) 450
ALL/FERRONORTE|Acesso ao Porto de Santos 29
Sinalizagdo de passagens em nivel municipais, no Estado de S&o
ALL/ FERROBAN |Paulo 20
Remogéo de invasdes na faixa de dominio, no Estado de S&o
ALL/ FERROBAN |Paulo 20
Implantacdo do Pélo Logistico de Campo Grande, junto ao novo
IALL/ NOVOESTE |Contorno 50|
FTC Ampliagcdo do Ramal de Siderépolis/ SC g
FTC Viaduto/ trincheira em Criciima /SC 18

LT T ) NE

Fontes: AVALIAC,‘AO DO SETOR DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGAS: PAC E PNLT - 2a
Conferéncia Nacional de Infra-Estrutura Logistica - S8o Paulo, 4 de setembro de 2007 e Ultima
Apresentacdo dos projetos do PAC feita pela Ministra da Casa Civil

189. A segunda vertente de investimentos refere-se a expansao territorial da

malha ferroviaria.
67

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

FUNDAGATU
GETULIO VARGAS

68

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




\"

Tribunal de Contas da Unido

FUNDAGATU
GETULIO VARGAS

Quadro 5 — Projetos de expansao da malha ferroviéaria identificados pelas
concessionarias.

CFN Nova Transnordestina - Em obras PAC e PNLT 4.588 1.150,0
Ferrovia Norte — Sul Trechos Norte e Sul — PAC 3.847 1.202,0
Em obras
Ferrovia Norte — Sul - Concessao do Trecho
Palmas(TO) — Santa Fé do Sul(SP) — Em PAC 4.600 1.524,0
Estudos
Novos Prolongamentos da Norte — Sul — Em PAC 2.000
Estudos
Integragé@o Oeste — Leste Urugu(GO) —
Vilhena (RO) — Em Estudos PAC 1.600,0
Prolongamento da Transnordestina — Em PAC 400
Estudos
Integragé@o Centro — Oeste — Alvorada(TO) —
Ilhéus(BA) — Em Estudos PAC 1.400,0
FCA Ferrovia Leste-Oeste/ BA — Em Estudos PNLT e PAC 2.167 640,0
FCA Ferrovia Litoranea Sul/ ES 658 165,0
ALL/ Construcéo do trecho Alto Araguaia -
FERRONORTE [Rondonépolis /MT - Acdo preparatoria PAC e PNLT 500 236,0
ETC Ampll_agao da Malha Ferroviaria em Santa PNLT e PAC 1.500 8426
Catarina — Obra em Andamento
Total Geral 9.413 2.763,6

Fontes: AVALIACAO DO SETOR DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGAS: PAC E PNLT - 2a Conferéncia
Nacional de Infra-Estrutura Logistica - S&0 Paulo, 4 de setembro de 2007 e Ultima Apresentag&o dos projetos do PAC
feita pela Ministra da Casa Civil

190. A execucdo dos projetos previstos neste Plano devera reduzir 0s
problemas do setor. Em que medida isso ocorrera, de que forma e em quais
prazos, sdo questdes que permanecem em aberto no ambito deste Relatorio.

Enquanto isso, é importante focar os projetos em andamento.

191. Recentemente (outubro de 2007) a VALEC licitou a construcéo do trecho
da Ferrovia Norte - Sul. Em um leildo em que foi a Unica a fazer uma proposta,
a Companhia Vale do Rio Doce arrematou a concessao para exploracéo
comercial do novo trecho pelo lance minimo de R$ 1,478 bilhdo de reais. O

prazo de concessao sera de 30 anos.
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192. A Transnordestina esta sendo construida pela CSN, que controla a CFN.

O Governo Brasileiro pretende concluir a obra até 2010. O governo também
pressiona a ALL, através da ANTT, a acelerar o projeto da Ferronorte —

Rondondpolis.

193. Os trechos projetados somam aproximadamente 6.000 km. Com a
implantacdo desses trechos, a extensao do sistema passara de 28.500 km para
34.500 km, aumentando a densidade de transporte de 3,4 km/1000 km? para
aproximadamente 4,0 km/1000 km2. Os numeros mostram que, mesmo
concretizando-se as melhores expectativas, ainda assim o Brasil estara muito

abaixo dos indices desejados.

194. Espera-se ainda uma melhoria na matriz de transporte com o aumento
do transporte multimodal ou intermodal, objeto de um capitulo a seguir, neste

Relatorio.

e Acidentes, Faixa de dominio

195. Todos os contratos das concessionarias das malhas da RFFSA exigiam
uma reducdo no numero de acidentes em 40% ao final do 5° ano de
concessao. Segundo o gréafico abaixo, com os dados somados para todas as
ferrovias concessionadas, no ano de 1997 ocorreram 75 acidentes por milhdo
de trens x km. Em 2002 ocorreram 35,5 acidentes, 0 que mostra uma reducao

de 53%, superando a meta contratada.
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Figura 6 — Evoluc@o do numero de acidentes
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Fonte: CNT, 2006.

196. Esses bons resultados devem ser analisados em comparagcdo com
indices internacionais. A Unido Européia - UE tem tomado iniciativas para
montar um sistema ferroviario integrado na regido, inclusive nos aspectos de
seguranca. No ano de 2004, os 25 paises da UE produziram 782.981.000 trens
x km, apenas no setor de carga. Os paises registraram 9.309 acidentes com
3.441 mortos ou gravemente feridos. Note-se que 0s nimeros totais escondem
uma grande diversidade entre os paises membros, convivendo estatisticas de
sistemas altamente desenvolvidos com outros de paises relativamente pobres,
como a Poldnia e a Republica Tcheca. O resultado é 11,9 acidentes por milhdo
de trem x km com 4,4 mortos ou gravemente feridos por milhdo de trem x km.
Os dados constam do relatério “Les accidents dans les Transports Ferroviaires
de I'Union Européenne en 2004”, elaborado pelo seu 6rgéo de estatisticas
Eurostat e publicado em 17/5/2006 no endereco
http://www.jakouiller.com/index.php/2006/05/25/243-nxa0zi.
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197. Da leitura dos relatorios percebe-se a dificuldade de organizar as

informacdes de forma consistente, superando as diferentes formas de analise e
tratamento de dados em diferentes paises e culturas. Conclui-se que a
acentuada reducdo de acidentes na malha ferrovidria brasileira esta
aproximando-se dos padrdes europeus, mas ainda falta muito. A comparacao
entre Brasil e UE em 2004 é de 30,4 para 11,9 acidentes por trem x km x 10°. A
estatistica da CNT registra 14,7 em 2006, uma radical reducado em apenas dois
anos, mas é prudente aguardar os resultados de 2007, antes de concluir

gualquer coisa.

198. O estudo da UE mostra ainda que, dos mortos ou gravemente feridos,
apenas 33% eram passageiros ou trabalhadores do trem. No Brasil deve
ocorrer coisa semelhante, j& que a maioria dos acidentes ferroviarios ocorre
nos cruzamentos em nivel com colisdes entre trens e 6nibus ou automoveis,
guando o efeito sobre os passageiros do trem é quase nulo e sobre os

passageiros dos 6nibus e dos automoveis € quase sempre fatal.

199. As colisdes entre trens sdo de fato muito raras, mas seus efeitos sdo
devastadores em termos de perdas de vidas humanas. Ja as colisdes entre
trens e outros veiculos nas passagens em nivel sdo frequentes, tanto no Brasil
como na UE. A reducdo do numero de acidentes nessas passagens envolve
investimentos altos com constru¢cdes de viadutos e passarelas e de sistemas
de sinalizacdo e seguranca, jA mencionados neste Relatdrio. Além desses
investimentos, o desafio da reducdo desse tipo de acidente envolve

dificuldades institucionais, urbanisticas e politicas.

¢ Independéncia, Autonomia e Defesa da Concorréncia

200. O modelo convencional de Agéncia Reguladora pressupbe um Orgao

independente, protegido contra a ambicdo do lucro excessivo do
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Concessionario e as intervencdes de natureza politico-eleitoreiras do Poder

Concedente.

Tudo isso visando ao equilibrio entre consumidor, concessionaria e
poder concedente. Muito ja se falou da necessidade de haver esse
equilibrio.

A realidade é que existe um contrato entre o poder concedente e a
concessionaria, estabelecido na época da privatizagdo, para que
essa concessionaria preste um servico, que € do poder concedente,
de forma a satisfazer os anseios do consumidor. Esquematicamente,
portanto, a Agéncia Reguladora encontra-se num centro equidistante
desses trés agentes e realiza esse trabalho de fiscalizacéo,
acompanhamento e controle através da administracao do contrato de
concessao firmado entre a concessionaria e o estado. (Laudorio,
2002)

201. Em servigos publicos destinados a toda populacdo, como no caso de
telefonia e eletricidade, os usuarios tém muita dificuldade em defender seus
interesses por ndo haver instituicbes que os representem adequadamente. A
baixa mobilizacdo da sociedade contribui para esse enfraquecimento. No caso
do transporte de cargas, essa dificuldade € menor, jA que 0s usuarios séo
grandes grupos econdmicos com poder de pressdo e organizacdo. A
Associacao Nacional de Usuarios do Transporte de Cargas — ANUT representa

esse papel desde sua criacdo em 2001.

202. Em setembro de 2007, a ANUT entrou com uma acao junto a Secretaria
de Defesa Econbmica — SDE contra as tarifas impostas pelas concessionarias

de transporte, conforme noticia no Jornal Valor Econémico.

ANUT entra com ac¢éo no SDE contra operadoras.19/09/2007 - Valor
Econdmico

Justificar Empresas usudarias das ferrovias representadas pela
Associacdo Nacional dos Usuarios de Transportes (Anut) acabam de
formalizar na Secretaria de Direito Econbmico (SDE), do Ministério
de Justica, representacdo contra as concessionarias no pais,
apontando praticas abusivas de tarifas e coagdo sobre clientes no
transporte de cargas.

203. Independente do que acontecera com a acédo, o episédio revela que os

usuarios de transporte de carga, mesmo organizados, ndo sentem seus
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interesses contemplados nas decisdes da ANTT e buscam solugdes fora dela.

No caso em pauta, o recurso utilizado pela ANUT ainda se limita a esfera
administrativa. Pode-se imaginar que um insucesso nessa acao leve a ANUT a
buscar outras instancias, apelando na esfera judiciaria. Na visdo de alguns
analistas, isso significaria um enfraguecimento das Agéncias de um modo

geral:

A independéncia decisoria - o regulador decide, e de sua decisao s6
cabe recurso ao Judiciério - € essencial, pois desestimula a procura
de influéncia politica, ao mesmo tempo em que obriga o regulador a
procurar o melhor fundamento na lei para suas decisoes.

A independéncia orcamentaria garante ao regulador que 0s recursos
da Agéncia por ele dirigida ndo serdo afetados pela decisdo que
venha a tomar. Quadros técnicos habilitados a bem aplicar a lei
fortalecem a acédo fiscalizadora, na medida em que as decisbes
ganham consisténcia, sobretudo em face do Judiciario. Uma boa
medida da eficiéncia fiscalizadora das Agéncias € o baixo indice de
revogacao de seus atos pelo Poder Judiciario. No Brasil, esse indice
€ tdo alto que as questdes ja comecam a ser encaminhadas
diretamente ao Judiciario. E se isso tomar-se regra absoluta, a
fiscalizacdo pelas Agéncias Reguladoras ndo tera futuro, pois uma
das razdes da criacdo dessas Agéncias é a celeridade e o
fundamento técnico de suas decisdes, fatores que o Judiciario
dificilmente consegue conjugar. (Dutra, 2002)

e Intermodalidade

204. Caminhdes, trens e embarcacfes sao tecnologias distintas e cada uma
tem o seu ponto de operacédo 6timo. Portanto o fluxo geral das cargas em uma
regido tem uma racionalidade que determina trechos, pedacos, distancias e
modos, de forma a otimizar a alocacdo de recursos e a obter a melhor
eficiéncia energética. E mais ou menos intuitivo até que cargas distribuidas por
uma regido precisam ser recolhidas por caminhdo até uma estacdo de trem,

onde serdo reunidas e embarcadas no modo ferroviario.

205. No entanto a racionalidade econémica e energética nem sempre é
suficiente para a escolha do produtor. Nos pontos de transbordo de um para

outro modo séo introduzidas impedancias e riscos. A transferéncia pode ser
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demorada, o que significa aumento nos prazos e nos custos. Introduzem-se

riscos de danos a carga, o que também aumenta custos. E finalmente, a
legislagdo impde que a cada trecho, ou em cada modo, um novo contrato deve
ser realizado. Dessa forma, muitas vezes o cliente escolhe o transporte apenas
pelo modo rodoviario, o que possibilita um servico porta-a-porta sem
necessidade de transbordos. Esse é um dos motivos da existéncia da “matriz

invertida” referida anteriormente.

206. Ou seja, o modelo intermodal revela-se comercialmente menos
interessante apesar de economicamente mais adequado. Em todo o mundo,
essa questao passou a ser discutida e foram tomadas iniciativas para trazer a
intermodalidade para o plano institucional e legal. Criou-se a figura do
transporte multimodal, que, ao contrario do intermodal, € um contrato Unico que

cobre todos os trechos e todos 0os modos em um sO conhecimento de

transporte. No transporte intermodal cada transportador se responsabiliza pelo
“seu” trecho, enquanto que no multimodal, o transportador é responsavel por

todo o percurso de origem e destino.

207. Segundo a ANTT:

“O Transporte Multimodal de Cargas é aquele que, regido por um
Unico contrato, utiliza duas ou mais modalidades de transporte,
desde a origem até o destino, e € executado sob a responsabilidade
Unica de um Operador de Transporte Multimodal - OTM.

O Conhecimento de Transporte Multimodal de Cargas — CTMC
evidéncia o contrato de transporte multimodal e rege toda a operacao
de transporte, desde o recebimento da carga até a sua entrega no
destino, podendo ser negociavel ou ndo negociavel, a critério do
expedidor”,

(http://www.antt.gov.br/carga/multimodal/otm.asp)

208. A institucionalizacdo do transporte multimodal ocorreu em um processo
paralelo e simultineo ao programa de desestatizacdo. Os principais

instrumentos legais sédo 0s seguintes:
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e Decreto n®1.563, de 19 de julho de 1995 - Dispde sobre a execucao do A-
cordo de Alcance Parcial para a Facilitagdo do Transporte Multimodal de
Mercadorias entre Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, de 30 de dezem-
bro de 1994.

e Lein®9.611, de 19 de fevereiro de 1998 - DispGe sobre o Transporte Multi-
modal de Cargas e da outras providéncias.

e Decreton®3.411, de 12 de abril de 2000 - Regulamenta a Lei n°® 9.611, de
19 de fevereiro de 1998

e Decreton®5. 276, de 19 de novembro de 2004 - Altera os Art. 2° e 3° do
Decreto n° 3.411, de 12 de abril de 2000.

e Resolucdo n® 794, de 22 de novembro de 2004 - Dispbe sobre a habilitagéo
do Operador de Transporte Multimodal, de que tratam a Lei n°® 9.611, de 19
de fevereiro de 1988, e 0 Decreto n® 1.563, de 19 de julho de 1995.

209. Apesar da institucionalizacdo, o transporte multimodal ainda ndo ocupou
no Brasil o espaco esperado. Apesar também das mais de duas centenas de
operadores multimodais — OTM, registrados no sitio da ANTT, ndo existem
evidéncias de uma real contribuicdo do transporte multimodal para a melhoria
da matriz de transportes. Um dos motivos é o setor de seguro da carga, ainda
nao adaptado ao novo modelo, ja que ndo existem seguros “multimodais”. Ou
seja, o OTM tem que contratar um seguro para cada trecho ou modo, gerando

uma inseguranca contratual em toda a operacao de transbordo.

210. No capitulo 1l sdo analisadas as experiéncias dos EUA e da Unido
Européia em relacdo a multimodalidade. Percebemos que os problemas séo
semelhantes, |4 e ca. Ocorre que as conjunturas socio-econémicas sao muito
diferentes, o que ndo recomenda uma compara¢cdo mecanica entre la e ca.
Mas a relacdo das 12 recomendacdes da National Commission on Intermodal
Transportation dos EUA e as 20 acBes recomendadas pelo Relatério
Intermodality and Intermodal Freight Transport in the European Union — A

Systems Approach to Freight Transport — Strategies and Actions to Enhance
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Efficiency, Services and Sustainability encerram muitas licdes que devem ser

aproveitadas no Brasil e em outros paises com problemas semelhantes.

2.11 REGULACAO DO SETOR FERROVIARIO

211. O objetivo desse item é detalhar as acdes ja tomadas, as acbes em
andamento e as ac0es necessarias e ainda em fase de formulagcéo pela ANTT,
relacionadas aos aspectos regulamentares das fiscalizacdes e da melhoria e
manutencdo da qualidade dos servicos prestados, em particular na area de
segurancga no transporte ferroviario de cargas, uma vez que, no que concerne a

competicdo, as acodes ja foram descritas no item 2.9.
212. As principais ac¢0es ja tomadas pela ANTT foram:

¢ Registro de Usuario com Elevado Grau de Dependéncia do Servi¢co Publico
de Transporte Ferroviario de Cargas; (Resolucédo n° 350, de 18/11/2003).

e Trens turisticos e culturais para prestacdo nao regular e eventual de
servicos de transporte ferroviario de passageiros; (Resolucdo n° 359, de
26/11/2003).

¢ Penalidade de metas; (Resolucdo n° 288, de 10/09/2003).

¢ Infracdes e Penalidades de Transporte de Produtos Perigosos; (Resolucao
n° 1573, de 10/08/2006).

¢ Treinamento nas Concessionarias; (Resolucdo n° 1603, de 29/08/2006).

e Comunicacdo de Acidentes Ferroviarios, (Resolucdo n° 1431, de
26/04/2006).
213. Além disso, a ANTT também tem acdes em andamento, conforme sera

apresentado a seguir.
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214. No sentido de padronizar os sistemas integrantes da engenharia

ferroviaria brasileira para as diversas concessionarias do servico de transporte
de cargas, principalmente no que diz respeito a seguranca e reducdo de
acidentes, estdo em discussao no ambito interno da ANTT acbes regulatérias
referentes ao transporte ferroviario e desenvolvidas em parceria com a
Universidade Federal Fluminense — UFF. Essas acdes regulatdrias foram
segmentadas em funcdo dos componentes do sistema ferroviario. A seguir, é

mostrado um detalhamento desses componentes:
¢ Relativo aos Sistemas de Sinalizacdo e Comunicacao

215. No que diz respeito aos sistemas de Sinalizagdo e Comunicacdo, 0s
seguintes componentes foram definidos para estabelecimento de parametros

de regulacao:

Figura 7 — Parametros dos Sistemas de Sinalizacdo e Comunicacao

[ Licenciamento Radio H CTC ]—[ Licenciamento Satélite]—[ Lic. Cab. Signal ]

[Transmissﬁo de Dados] [ Equip. de Campo ] [ Equip. de Bordo ]
[ Intertravamentos ]
' N\ '
Sinais Maquinas de Chave ]
A\ J A\
' ) '
Passagens em Nivel Circuitos de Via ]
(. J (.
P
Detectores Descarrilam ent%—
(.

Fonte: Relatério Final de Projeto ANTT — UFF Convénio 016 - 2005
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¢ Material Rodante

216. No que diz respeito ao Material Rodante, 0s seguintes componentes

foram definidos para estabelecimento de parametros de regulacéo:

Figura 8 — Parametros do Sistema de Material Rodante

Manutencdo

Procedimentos

Vagdes

Viagles-Tanque

’ Engates Rodas ’ Freios

Caixa

Locomotivas

———

‘ Eixos ‘ Mancais ‘Timoneria Sapatas

Freios CaixalValv.

’Pneumat. ’Sist.Tra@éo ’ Mecan, ’ Eletr.

‘ Mancais ‘ Sapatas

Timoneria

Fonte: Relatério Final de Projeto ANTT — UFF Convénio 016 - 2005

e Via permanente (super e infra—estrutura)

.

‘ Engates | | Rodas/Freio

‘ Sapatas ‘Eixosmmon.

217. No que diz respeito a Via Permanente, os seguintes componentes foram

definidos para estabelecimento de parametros de regulacao:

Figura 9 — Parametros do Sistema de Via Permanente

[VIA PERMANENTE |

Terraplenagem
ferroviaria
OAC

Andlise e pesquisa
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Normas existentes
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definindo parametros técnicos

Trilho / AMV

Fixacao de trilho

Geometria da via

Superestrutura
ferroviaria
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Elaboracao de especificagcdes
definindo parametros técnicos
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Fonte: Relatério Final de Projeto ANTT — UFF Convénio 016 - 2005

e Aprimoramento da regulamentacdo do transporte de cargas especiais

e produtos perigosos

218. Proposta de Resolucdo baseada na Audiéncia Publica n° 016/2004, que
dispde sobre procedimentos a serem adotados pelas concessionarias de
servicos publicos de transporte ferroviario de cargas, no transporte de produtos

perigosos, nos trechos da malha ferroviaria.
e Devolucéo e desincorporacao e incorporacao de trechos ferroviarios

219. Elaboracdo e implementacdo de manuais (normas e procedimentos
técnicos) para: devolucdo e desincorporacdo e incorporacdo de trechos
ferroviarios, incluindo modelagem e avaliacdo econémica - PROPOSTA DE
RESOLUCAOQO: Dispde sobre o modelo padrdo a ser adotado pelas
concessionarias de servico publico de transporte ferroviario de cargas, na

desincorporacéo de trechos da malha ferroviaria.

220. Minuta de Resolucdo — Solicitacdo de Autorizacdo para Execucdo de
Obras que estabelece procedimentos a serem seguidos pelas concessionarias
de servicos publicos de transporte ferroviario de cargas na obtencdo de
autorizacdo da ANTT para execucdo de obras relacionadas ao transporte

ferroviario, obras que gerem receitas alternativas e obras de interesse publico.

221. Elaboracdo de um descritivo conceitual sobre acdes e parametros a
serem considerados em um Plano Nacional de Seguranca Ferroviaria a ser
desenvolvido e implementado para descobrir as causas e consequéncias de
acidentes, bem como a elaboracdo de um conjunto de normas e procedimentos
a serem adotados desde a fase de projeto, passando pela implantacéo, até a
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operacdo e manutencdo. Essas normas poderdo suportar auditorias que
permitirdo avaliar o real estado da implementacéo dos requisitos de seguranca
e prevencdo de acidentes. No caso das operadoras, as normas e
procedimentos servirdo de referéncia para que as mesmas elaborem ou
melhorem as suas préprias normas visando atender aos requisitos gerais da

ANTT.

222.
Transporte Ferroviario — SAFF:. O sistema SAFF, atualmente em operacéao,

Desenvolvimento do Sistema de Acompanhamento e Fiscalizagdo do

constitui-se de um conjunto organizado de dados essencial para apoio ao
carater regulatorio da Agéncia. O sistema mantém um cadastro dos ativos das
concessionarias, bem como uma sistematica para o envio de dados pelas

empresas 0s quais sdo acompanhados e fiscalizados pela Agéncia.

Figura 10 — Estrutura do SAFF

SAFF
Sistema de Acompanhamento e Fiscalizacdo
de Transporte Ferroviario
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Fonte: Apresentacdo SUCAR — ANTT - 2005
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Principais reivindicacOes de acfes regulatérias a serem feitas:

223. A Agéncia tem sido solicitada intensamente pela Associacdo Nacional de
Transportadores Ferroviarios no sentido de, em carater de urgéncia, resolver

as seguintes questoes:

e Passagens em Nivel Criticas: Atuacdo da ANTT na conscientizacdo dos
O0rgaos responsaveis pela construcdo e manutencdo da passagem em

nivel (Prefeituras e DERS);

e Invasfes na faixa de dominio: Apoio e parceria da ANTT nas areas de
conflito com Prefeituras e Estados, para manter os bens visando ao
cumprimento do Contrato de Concessado. (Fonte: Simposio Brasil nos
Trilhos — Brasilia 07 de Julho de 2006)

224. Os estudos descritos acima, elaborados pela UFF, estdo disponiveis na
ANTT e constam do Relatorio Final de Projeto ANTT — UFF Convénio 016 —
2005.

lIl. ESTUDOS COMPARADOS E EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

225. A funcédo de fiscalizacdo e controle dos orgaos reguladores é baseada
na ciéncia que cuida da administracdo tanto publica quanto privada e na
legislacéo a elas pertinente. Assim, sua evolucdo e desenvolvimento ao longo
do tempo estdo intimamente ligados a evolucdo e aos conceitos do Direito

Administrativo em cada pais onde as Agéncias exercem suas atividades.
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3.1 AGENCIAS NOS ESTADOS UNIDOS

226. Em que pese o0 processo de regulacdo ter tido suas primeiras
ocorréncias identificadas nos Estados Unidos, a partir da segunda metade do
século XIX, suas raizes remontam a l|dade Média, quando profissionais
ingleses mais especializados para os padrdes da época, cujas atividades eram
consideradas indispensaveis para a populacdo, passaram a ter seus Servigcos
controlados e os precos tabelados pelas autoridades.

227. O conceito que o0s servicos prestados, quando de interesse da
comunidade, precisam ser controlados pelo Estado, que deve zelar por sua
eficiéncia, eficacia e tarifas, foi levado para a América pelos emigrantes do

Reino Unido, e |4 encontrou solo fértil.

228. Na Gréa-Bretanha, o fortalecimento do poder central, teve como
consequéncia o0 aumento do tamanho do Estado e sua participacdo nos
diversos setores da economia, inclusive aqueles de interesse social, cujos
servicos eram prestados por empresas publicas. Esse quadro so foi alterado a
partir do governo Thatcher quando o processo de desestatizacao implantado

tinha como caracteristicas fundamentais a desregulacao e a privatizacao.

229. Nos primérdios da economia americana, jA se podia sentir a forte
presenca da iniciativa privada até mesmo na consolidacdo das fronteiras do
pais; por outro lado, a existéncia de Estados-membros, com legislacdes
especificas, propiciou o aparecimento de “Agéncias de Controle”, na verdade
Comissbes formadas por setores de atividade e em diferentes estados: as
primeiras surgiram em Rhode Island (1839) e New Hampshire (1844) na
tentativa de controlar o setor ferroviario. Nesse periodo o Legislativo passava,

por delegacdo, a regulacdo dos servicos considerados de interesse da
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comunidade para essas ComissOes, encarregadas, basicamente, de resolver

os conflitos entre usuarios e prestadores de servi¢os. Quando se identificavam
abusos por parte do Legislativo que viessem a prejudicar os cidaddaos o
Judiciario era acionado. Essa interferéncia do Legislativo na atividade
econdmica trouxe como consequéncia a submissdo dessas “controladoras” a
interesses eleitoreiros, prejudicando sobremaneira o desempenho de suas
funcdes, principalmente no que dizia respeito a fixagado de tarifas e, cada vez
mais, o Judiciario era chamado para definir conflitos. Nesse momento,
considerado pelos estudiosos como a segunda etapa do processo de regulacéo
nos Estados Unidos, a Suprema Corte interveio mudando o entendimento

sobre o0 assunto e o papel regulador passa, definitivamente a ser do Judiciario.

230. A crise econdmica de 1929 ocasionou profundas transformacdes na vida
americana, incluindo uma grande reforma na administracdo publica do pais.
Surgiram as Agéncias Reguladoras com um perfil muito proximo das atuais, ou
seja independentes, basicamente técnicas, ficando, portanto, afastadas da

acao de grupos ou interesses politicos afetados por mudancgas de governo.

231. Deve-se destacar que esta independéncia ndo impedia que as Agéncias
também fossem controladas. Cabia ao Congresso cuidar para que as
atividades desempenhadas por elas ndo ultrapassassem os limites da

legislacéo.

232. A partir de 1946, com o estabelecimento de um Cdédigo de Processo
Administrativo (APA — Administrative Procedure Act), as Agéncias Reguladoras
passaram efetivamente a fazer parte da vida econémica americana, através da
participacdo dos cidadaos no estabelecimento de suas politicas, e serviram de
exemplo para o estabelecimento de o6rgdos reguladores em varios outros

paises, inclusive no Brasil.
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3.2 AGENCIAS REGULADORAS DO SETOR FERROVIARIO NOS ESTADOS UNIDOS

233. As ferrovias americanas passaram a ser reguladas pelo Governo
Federal a partir de 1887, com o objetivo de reduzir o poder monopolista
existente aquela época. As ferrovias formaram o primeiro grande monopdlio
dos Estados Unidos e os cidadados nédo sabiam como se proteger dos abusos,
principalmente no que dizia respeito as tarifas cobradas. Nessas condic¢des, a
Interstate Commerce Commission atuava especificamente no controle das

tarifas e na entrada e saida de operadores no mercado.

234. Donald F. Wood (professor de transporte da San Francisco State
University), em seu artigo Transportation Regulation and Deregulation, defende
a tese de que a regulamentacdo das ferrovias foi perniciosa para o setor. No
periodo apos a Segunda Guerra, os modos de transporte rodoviario e
hidroviario, que n&do eram regulamentados, aumentaram sua participacdo no
transporte, em detrimento do ferroviario, causando, inclusive, a faléncia de

algumas empresas ferroviarias, sendo a maior delas a Penn Central.

235. Outro aspecto abordado por esse autor foi a participacdo dos Sindicatos
no processo de regulacdo. Alguns deles usavam sua forca politica para
aumentar as tarifas, de tal forma que mesmo num mercado em que as tarifas
eram estabelecidas pelas Agéncias Reguladoras, as empresas competiam,
mas nao com relacdo aos precos cobrados por seus servicos, que eram

majorados para atingir os valores estabelecidos pela regulacéo.

236. Nos anos setenta, a economia americana passou por uma onda de
desregulacédo econbmica, principalmente no setor de transportes. Na ocasiao,
as empresas transportadoras e seus trabalhadores perceberam que ndo eram
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tdo sélidos quanto imaginavam e novas faléncias ocorreram, estabelecendo um

novo paradigma para o Setor de Transporte, permanecendo no mercado as
mais fortes e melhor estruturadas. Como consequiéncia, entretanto, houve uma

reducdo consideravel das tarifas.

237. Nos Uultimos anos, a regulacdo se estendeu a area de seguranca,

principalmente em relag&o a drogas e terrorismo.

238. As experiéncias das Agéncias e Orgdos Internacionais para o setor
ferroviario estdo sendo largamente aproveitadas no Brasil. Com relacéo ao que
se tem avancado nos aspectos regulatorios expostos no item 2.10, pode-se
citar por exemplo, a Federal Railroad Administration, cuja experiéncia serve
como base para a definicdo dos aspectos regulatdrios que estdo sendo

implementados no Brasil:
o Federal Railroad Administration (FRA)

239. A FRA é uma das dez Agéncias Reguladoras dentro do Departamento
de Transportes americano. A FRA regula, entre outras coisas, inspecdes de
seguranca ferroviaria, padrées de seguranca da via, acidente na via férrea e
relacdo de incidente e seguranca de locomotiva e padrées de inspecdo. As
ferrovias tém a responsabilidade de inspecionar 0 seu proprio equipamento
como uma base rotineira. As inspecdes federais devem funcionar como
controle externo e devem ser realizadas para assegurar que as ferrovias estéo

cumprindo suas responsabilidades.

240. Além disso, muitos Estados Americanos empregam inspetores que sao
certificados pela FRA para forcar as ferrovias a seguirem os regulamentos de
seguranca federais dentro de seus estados. Estes programas de inspecéo

planejados, geralmente ddo énfase as inspecdes rotineiras; porém, os Estados
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podem empreender atividades investigativas adicionais e de vigilancia

dependendo das necessidades e capacidades individuais de cada Estado.

241. As ferrovias sdo responsaveis pelas inspecdes em suas locomotivas,
vagdes, sinais e vias. Transportadores ferroviarios que satisfazem as
exigéncias de FRA séo os que executam estas inspecdes. A FRA supervisiona
0 programa de auto-inspecao, executa inspecdes no local e revisa registros.
Em cada partida, devem ser inspecionados e testados os freios de cada trem.
Séao exigidas inspecdes diarias nas locomotivas. Se um defeito é notado a
locomotiva € levada para conserto. Varios métodos séo usados para checar a
gualidade e os defeitos das vias. Inspecdes visuais das vias séo feitas pelos

engenheiros das locomotivas.

242. Visando ao cumprimento dos padrfes de seguranca americanos, a FRA
tem uma variedade de ferramentas para lancar mao. Essas ferramentas variam
com a gravidade da situacdo e podem ser simples comunicacfes para ajuste
de padrao até multas, sendo essas muito frequentes. Ela tem autoridade para
interferir nas operacdes, impondo reducbes de velocidade, retirando trens e

outros veiculos de circulacao e interditando trechos de ferrovia.

243. Os transportadores ferroviarios estdo vinculados aos seguintes 0rgaos

de padronizacéo e definicdo de parametros de engenharia ferroviaria:

e American Railway Engineering and Maintenance-of-Way Association
(AREMA): Reune essencialmente engenheiros ferroviarios norte-
americanos, e edita Uteis manuais de engenharia sobre sinalizacdo e via

permanente;

e American Association of Railroads (AAR): Agrupa as grandes ferrovias dos
EUA, Canadéa e México e também edita inUmeras publicacdes técnicas para

0 setor, em especial as relativas a material rodante;
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e Regulation Concerning the International Carriage of Dangerous Goods by
Rail (RID);

e |HHA - NTERNATIONAL HEAVY HAUL ASSOCIATION. Guidelines to Best

Practices for Heavy Haul Railway Operations.

e Organizacdo das Nag¢des Unidas: The Orange Book — Recommendations on
the Transport of Dangerous Goods - Serve como base normativa para o
desenvolvimento de normas especificas para cada modal de transporte.

Editado a cada dois anos pela ONU.

244. No caso de trafego mutuo e direito de passagem, suas administracoes
estdo sob a jurisdicdo do Surface Transportation Board — STB, também
vinculado ao Departamento de Transporte americano e ele € o 0rgao

responsavel pela regulacdo econdmica dessas questdes.

3.3 AGENCIAS NA EUROPA

245. Os avancos tecnolégicos surgidos principalmente nos setores
considerados estratégicos, tais como de telecomunicacdes e informatica,
encontraram a maquina estatal na Europa despreparada para fazer frente a
atividades cada vez mais complexas e desconhecidas da grande maioria da
comunidade, de tal sorte que tanto o Estado quanto os cidaddos ficavam a
mercé das empresas privadas prestadoras desses Nnovos Servigcos por
desconhecimento de seus direitos e pela falta de explicitacdo dos mesmos no

ordenamento juridico existente.
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246. Para solucionar essas questdes, que se avolumavam na area judiciaria,

foram criadas as Autoridades Independentes do Estado que, como organismos

autbnomos, estariam aptos a resolver os conflitos existentes.

247. A nomenclatura de “autoridades independentes” apareceu pela primeira
vez na Franga, em janeiro de 78, com a criagdo da Comission Nationale de
L’informatique et des libertes que atuava com total independéncia da
Administracdo Publica, exercendo func¢des de natureza administrativa, juridica
e normativa sobre o setor, regulando o mercado afeto a ele, inclusive impondo

a concorréncia no mesmo.

248. Posteriormente, instituicdes semelhantes surgiram na Europa, a partir da
publicacdo, em junho de 87, do chamado “Livro Verde” sobre
telecomunicacdes, que estabelecia diretrizes que se expandiram pelos demais
paises. Assim, a quase totalidade das Autoridades Independentes surgidas na
Europa teve como principais caracteristicas: a independéncia em relacdo aos
Governos dos paises nos quais atuavam; quadros de pessoal compostos por
técnicos capacitados em relacdo as suas respectivas areas, com acesso por

meio de concurso publico e dirigentes escolhidos pelos Parlamentos.

249. Esta formatacao permitiu as Autoridades Independentes total autonomia
para exercer suas funcdes principalmente aquelas ligadas a resolucdo dos

conflitos entre usuérios e prestadores de servico.

250. A grande diferenca entre o processo regulatério nos paises europeus e
nos Estados Unidos se prende ao fato de que, com excecdo da Alemanha e da
Gra-Bretanha, nos demais paises ocorreram poucas privatizacbes de
empresas prestadoras de servicos considerados de interesse publico. Na
verdade, houve uma “desmonopolizacdo” do setor, abrindo caminho para que

empresas privadas, em regime de concorréncia, entrassem nesse mercado,
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oferecendo os mesmos servicos que as empresas publicas vinham prestando

aos cidadaos.

251. Segundo Paulo Roberto Ferreira Motta, em “Agéncias Reguladoras”, um
estudo do Banco Mundial identificou, em 1990, que quinze mil empresas foram
privatizadas no mundo, sendo 2/3 na antiga Republica Democratica da
Alemanha (RDA).

252. Este “boom” de privatizagdes na RDA pode ser explicado como
consequéncia da mudanca sofrida pelo pais apo6s a queda do Muro de Berlim
(1989) e a reunificacéo das duas Alemanhas.

253. Ainda segundo o mesmo autor, somente na Franca, num periodo de
dezesseis meses (novembro de 1986 e fevereiro de 88), quase metade da
meta estabelecida pelo Programa de Privatizacdo, a ser cumprido em cinco
anos, foi atingida. Registre-se que, quando o Programa teve inicio, a Franca ja
tinha a experiéncia de 6rgédo regulador (autoridade independente criada em

1978 para o setor de informatica).

254. Com o tempo, as Autoridades Independentes na Europa vém se
transformando em verdadeiras Agéncias com algumas especificidades em
funcdo das peculiaridades dos paises onde se encontram, mas, mantendo a
caracteristica fundamental de independéncia politica das Administracbes as

guais pertencem, ou seja, sdo organismos de Estado e ndo de Governo.

255. Os problemas enfrentados por esses organismos S80 comuns a
praticamente todos eles e a maior dificuldade se prende ao controle de tarifas,
uma vez que as empresas prestadoras de servigcos dificultam o acesso, nao
fornecem informacgdes suficientes ou muitas vezes omitem seus custos reais.
Acrescente-se a isto o fato da necessidade de um relacionamento muito

proximo entre os reguladores e o0s prestadores de servico, para 0
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desenvolvimento de suas atividades, o que, muitas vezes, permite que as

grandes empresas exercam influéncia danosa nas Agéncias.

3.3.1 Agéncia Reguladora do Setor Ferroviario - Reino Unido

256. Em julho de 1992, o Governo Britanico prop6s que a exploracao da infra-
estrutura fosse desmembrada da exploracédo do servi¢co para, posteriormente,
efetuar a privatizacdo de ambas, o que efetivamente ocorreu em 1993. Até
entdo, o transporte ferroviario era gerenciado pela British Rail (BR), um
organismo governamental que atuava em regime monopolista. O governo
imaginava que, fracionando o Setor, a concorréncia que naturalmente surgiria

entre as empresas traria maior eficiéncia e qualidade aos servicos.

257. Na verdade, o0 que ocorreu apos essa divisao foi um fracionamento do
setor de servicos (25 operadores, empresas de negociacao de fretes nacionais
e internacionais e de manutencao e recuperacao da via permanente), enquanto
a infra-estrutura se mantinha sob a responsabilidade de um Unico operador,

Railtrack.

258. Aos poucos, o setor de servigos foi sendo transferido para a iniciativa
privada, fosse através de “franchising” ou venda das empresas, enquanto a via
permanente era propriedade da sucessora da BR, a Network Rail Infrastructure
Limited, que apesar de empresa privada, detém o monopdlio da operacdo da

via.

259. O processo regulatério do setor ferroviario na Gra Bretanha, iniciado em
1993, veio sofrendo alteracbes ao longo do tempo, até que o Railways and
Transport Safety Act 2003 criou o0 ORR- Office of Rail Regulation, que detém a
responsabilidade da regulacéo do setor.
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260. O ORR € um organismo independente, gerido por um estatuto e

comandado por um colegiado nomeado pelo Secretario de Estado dos
Transportes, para um periodo de cinco anos. Seu propdsito principal é
estabelecer uma regulagcéo independente, justa e eficaz, que possibilite um
sistema ferroviario seguro, eficiente e com boas condi¢des de manutencao,

assegurando que ele propicie ganhos aos seus usuarios e seus investidores.

261. Dentre as funcbes do ORR, destacam-se a regulacdo da utilizacdo da
via permanente, do acesso de empresas ao mercado de transportes e das

parcerias para operacao da via e dos servigos inerentes ao setor.

262. O ORR tem total independéncia em relacdo ao Governo, prestando
contas unicamente ao Parlamento e atendendo a seus questionamentos
sempre que solicitado; em suma, o0 ORR nédo € um agente do Governo. Este
papel é exercido pela Stategic Rail Authority (SRA), que cuida do planejamento

estratégico do Setor.

3.4 A REGULAGAO DE TRANSPORTES NA COMUNIDADE EUROPEIA

263. Afastando-se dos modelos juridicos de relagcbes entre paises, a
Comunidade Econdémica Européia, instituida pelo Tratado de Roma de 1957,
cria uma ordem juridica autbnoma, a qual formalmente aparenta-se ao direito
internacional, mas difere dele na sua substancia, ja que afeta o direito interno
dos Estados Membros e cria direitos e obrigacdes para as pessoas, fisicas e

juridicas.

264. O Direito comunitario ultrapassa os interesses de cada um dos Estados
Membros, inscrevendo-se, no longo prazo, em funcao de objetivos diretores. O
tratado esta ajustado para uma duracao ilimitada e imp&e transferéncias de so-
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berania que podem ser qualificadas de irreversiveis, embora restritas inicial-

mente. Ele é, para todas as atividades incluidas no seu campo de aplicacéo,
uma Constituicdo. O que ele prescreve deve ser feito; nada contrario ao que

ele prescreve deve ser feito.

3.4.1 As Principais Instituicdes Comunitarias

3.4.1.1 O Conselho dos Ministros (o0 Conselho)

265. E o 6rgéo politico que toma todas as decisées de maior importancia. Os
ministros nacionais que o compdem sdo escolhidos pelos respectivos Estados
pelas suas atribuicdes, em funcdo das matérias tratadas. Assim, o conselho
encarregado de decisbes em matéria de transportes reune pelo menos os 12
ministros dos Transportes da Comunidade. Do conselho emana a norma

hierarquicamente superior, no interesse comunitario.

266. O grande problema do seu funcionamento foi sempre a modalidade de
decisao, em funcao do assunto tratado. A votacao é realizada por unanimidade
ou por maioria simples ou qualificada. Esta questdo foi amplamente resolvida
com a assinatura do Ato Unico Europeu de 1986. Acima do Conselho dos
Ministros esta o Conselho Europeu, formado pelos chefes de estados ou de

governos, o qual define as grandes orientacdes politicas.
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3.4.1.2 A Comissao

267. E o 6rgdo executivo da Comunidade. O colegiado dos seus 17 membros
nomeados pelos governos, por quatro anos, tem a sua independéncia funcional

garantida. A comissao € responsavel perante o parlamento europeu.

268. A comisséo, dentro das condi¢des previstas no tratado, tem poder de:
e controle, como guardia do tratado que €;

e proposicao dos regulamentos, diretivas e decisdes do conselho;

e execucao das regras estabelecidas pelo conselho;

¢ negociacédo, em nome da Comunidade;

e gestao, com atribuicbes autbnomas importantes no dominio financeiro.

3.4.1.3 O Parlamento Europeu

269. E eleito pelo sufragio universal direto e estruturado em 10 grupos
representativos das forcas politicas nos Estados Membros da Comunidade.
Porém, ndo constitui um poder legislativo. Sua vocacdo é mais de 6rgao de
controle politico da Unido Européia. Com o Tratado de Maastricht, de 1991, os

seus poderes foram reforcados:

¢ controla o trabalho da comissao européia e pode votar uma mocéo de censu-

ra contra ela;
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¢ 0s parlamentares podem apresentar perguntas escritas a comissao e aos mi-

nistros dos Negdcios Estrangeiros sobre assuntos de orgamento;

o fixa 0 orcamento da Unido Européia, apés té-lo estabelecido em colaboracao

com o Conselho dos Ministros;
e controla a execuc¢do do orcamento da Unido Européia.

270. O Parlamento é a autoridade or¢camentaria da Comunidade. O tratado
prevé a sua consulta obrigatoéria, sob risco de nulidade, pela comissao antes de

submeter proposi¢cdes ao Conselho.

271. O Ato Unico Europeu introduziu um processo de cooperacao
parlamento/conselho, que garante uma participacéo efetiva do Parlamento na
elaboracdo regulamentar, em particular a possibilidade de emendar textos e

mesmo um poder indireto de bloqueio em nivel do conselho.

3.4.1.4 A Corte de Justica

272. Garante a aplicacdo uniforme do Direito Comunitario. Ela clarifica os
pontos do Direito Comunitario por via das questdes prejudiciais que |he sao
colocadas pelas jurisdices nacionais. Com isso, acaba exercendo um papel
motor pelas chamadas a atencdo que endereca, direta ou indiretamente aos
Estados Membros e as instituicdes que ndo cumprem com as suas obrigacdes
oriundas dos tratados, obrigando-os a acdo. Ela pode ser acionada por um
Estado Membro, pelo conselho, pela comissédo ou pelo parlamento, e por toda

pessoa fisica ou juridica. A corte € também uma jurisdicdo interna do trabalho.
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Existe ainda o Conselho Econdmico e Social, importante pela sua composi¢cao

e influéncia, mas com papel apenas consultivo.

3.4.1.5 As Normas de Direito Comunitario

273. As normas de Direito Comunitario sdo formuladas nos tratados e nos
atos de Direito derivados emanados das instituicbes competentes. Estes atos

sdo:

a) O regulamento do conselho ou da comisséo, que representa a lei comunita-
ria, sendo de alcance geral. E obrigatorio e diretamente aplicavel em todos os
seus elementos. Frequentemente, um regulamento da comissao vem precisar
as condicdes de aplicacdo de um regulamento do conselho, embora formal-

mente ndo haja hierarquia entre os dois.

b) A diretiva do conselho ou da comisséo é obrigatéria para os governos dos
Estados-Membros, os quais devem provocar as modificacdes de legislacao,
regulamentacao e praticas nacionais necessarias para a realizacado dos objeti-

vos fixados pela Diretiva.

c) A decisdo do conselho e da comissao “é obrigatéria em todos os seus ele-
mentos para os destinatarios que ela designa” (art. 189, paragrafo 4 do Tratado
de Roma). A maioria das decisGes tem alcance limitado, visando a empresas
ou associacfes ou categorias de empresas, por exemplo, em caso de desres-

peito as regras de concorréncia.

d) As acdes na justica também tém incidéncia sobre o Direito Comunitario. As
jurisdi¢cBes nacionais, tanto quanto a comissao, sao freqientemente chamadas

para arbitrar queixas sobre violacdes das disposi¢des dos tratados. As jurisdi-
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¢des nacionais podem recorrer a corte européia pela via de uma “questao pre-

judicial”, isto €, sem abordar o fundo da questéo. A decisdo da corte obrigara a
jurisdicdo nacional. As queixas a comissao podem conduzir a pedidos de re-
cursos a corte. Um acérdao da corte leva os estados e as instituicdes européi-
as, e mesmo as empresas e 0s particulares, a atuar na direcao indicada, fa-

zendo evoluir, na pratica, a norma comunitaria.

3.4.2 O Tratado de Roma e os Transportes

3.4.2.1 O Tratado

274. O Tratado de Roma contém, de um lado, regras gerais aplicaveis a
todas as atividades econdmicas e, de outro, politicas comunitarias em trés
setores-chave: a agricultura, o comeércio exterior e 0s transportes. Essas

politicas séo previstas como uma obrigacdo do tratado e ndo como facultativas.

275. Os transportes constituem uma parte importante do tratado que instituiu
a Comunidade Européia. Um mercado comum ndo se concebe sem uma
politica de transporte que permita efetivamente o exercicio das liberdades de
circulacdo que lhe s&o essenciais. Ademais, é necessario organizar 0S
transportes da maneira mais eficaz possivel, a fim de reduzir os seus custos

para a comunidade.

276. Tal como para a agricultura, um capitulo inteiro do tratado é consagrado
aos transportes; ndo obstante, estes nunca se beneficiaram de uma verdadeira

politica comum.
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277. O titulo IV do tratado, referente aos transportes, comeca pelo art. 74,

pelo qual “os objetivos do tratado s&o perseguidos pelos Estados Membros, no
que diz respeito a matéria regida pelo presente titulo, no quadro de uma
politica comum dos transportes (PCT)”. Esta politica € esbogada a tragos
largos, nos art. 75 a 83. Trata-se de assegurar, nas melhores condicdes, 0s
deslocamentos de 340 milhGes de habitantes e de milh6es de toneladas de
mercadorias. Para tanto, a politica comum de transportes deve intervir nas

areas seguintes:

e implantacdo de malhas européias de transportes, a fim de interligar eficaz-

mente os Estados Membros;

e manter condi¢bes de concorréncia entre os varios modos de transporte e en-

tre as operadoras dos diferentes Estados Membros;

¢ harmonizacéo das normas e das legislacdes nacionais (técnicas, sociais, fis-

cais e ambientais);

¢ equilibrio regional, de maneira que as regides atrasadas ou periféricas néo
permanecam isoladas do resto da Comunidade e a solidariedade comunitaria

para com elas possa exercer-se,

¢ levar em conta a dimenséo ambiental, as politicas de pesquisa e o relaciona-

mento com os demais paises exteriores a Comunidade.

278. “A Comunidade deve opor-se as restricbes a livre circulacdo dos
servicos. Ao mesmo tempo, precisa almejar uma harmonizacdo do quadro
geral no qual os modos de transporte e as empresas conduzem as suas
atividades sem perder de vista os objetivos de otimiza¢do do seu negécio, de

refor¢co da capacidade de concorréncia da Comunidade e de melhoramento dos
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servicos oferecidos aos cidaddos”*. Portanto, o papel dos Estados Membros

ndo € tanto regular a economia, mas intervir para permitir funcionar um
mercado europeu dos transportes. Isto significa que a cabotagem generalizada,
em igualdade de condi¢gOes para todas as empresas, dentro das fronteiras da
Comunidade, é o objetivo final da politica comum de transporte.

279. Na realidade, esse objetivo final apareceu com clareza apenas no Ato

Unico Europeu de 1987, pois o art. 84 do Tratado precisava:

a) As disposicdes do presente titulo aplicam-se aos transportes por ferrovia,

rodovia e hidrovia.

b) O conselho, votando por unanimidade, podera decidir se, em que medida e
por que procedimento, as disposi¢cdes apropriadas poderdo ser tomadas para a

navegacao maritima e aérea.”
Numerar

280. Com este artigo, as autoridades governamentais maritimas e
aeronauticas e as companhias operadoras dos dois modos de transporte por
muitos anos puderam acreditar que o Tratado de Roma n&o lhes dizia
respeito.”Foi o Ato Unico que acelerou o processo de decisdo ao introduzir o
voto por maioria em questbes relacionadas com a politica de transportes

maritimos ou aéreos.

3.4.2.2 A Aplicacado do Tratado

2 Em La politique des transports de la Communauté européenne. Documentation
européenne, périodique, 3/1984. citado por Vauclare, Transports 93.
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281. Logo, em 1958, o conselho tratou de constitur o “Comité de

Transportes” previsto pelo art. 83 do Tratado,™® com a finalidade de fornecer

subsidios a comissdo e ao conselho, em matéria de transportes.

282. O exercicio da atividade de transporte, isto €, do deslocamento de
mercadorias de terceiros em troca de uma remuneragdo, esta estritamente
regulamentado nas economias liberais industrializadas. Nos paises da Europa,
essas regulamentacOes vieram substituir tradicbes de operacdo elaboradas
pouco a pouco nas praticas da economia medieval, sobretudo nos setores mais
antigos dos transportes fluviais e maritimos. Em cada pais, as novas
regulamentacoes, de inspiracao capitalista, foram construidas
progressivamente, através de um processo alternado de negociacbes e
rupturas. Em particular, viria a reaparecer, em todos os paises e dentro de
cada modalidade de transporte, e de cada especialidade profissional, dentro
desses modos de transporte, novos corporativismos, tdo opostos a mudancas
guanto as antigas corporacbes medievais. A harmonizacdo dessas
regulamentacdes seria necessariamente complexa e demorada. Os
“legisladores negociadores” comegaram pelo que era menos conflitivo, a
primeira vista. Aos poucos iam ser publicadas recomendacdes, resolucbes e

decisdes do conselho e da comissédo, de ordem geral a respeito de:

¢ estabelecimento de uma nomenclatura uniforme de mercadorias para a esta-

tistica de transportes (1961);*

e processo de exame e consulta prévios para determinadas disposicoes legisla-
tivas, regulamentares ou administrativas previstas pelos Estados Membros no

dominio dos transportes (1962);*

13 Cf. decisdo do conselho, de 15 de setembro de 1958, estabelecendo o estatuto do Comité
de Transportes.
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o facilitacdo dos controles fisicos e das formalidades administrativas, quando

do transporte de mercadorias entre Estados Membros, em particular, apés a
supressdo das aliquotas alfandegarias internas** & Comunidade, a partir de ju-
Iho de 1968;

e coordenacdo dos investimentos e dos auxilios financeiros em matéria de in-

fra-estrutura:

283. A Comunidade dispde ja de uma série de instrumentos relativos aos
auxilios de Estado no setor dos transportes, alguns dos quais dos anos 60. O
escalonamento no tempo da producdo desses instrumentos fez com que
situagcdes semelhantes em diferentes subsetores fossem, ndo raras vezes,
tratadas de maneiras diversas. Dessa assimetria, decorreu a necessidade do

reexame dos instrumentos com vista a sua racionalizacao e atualizacao.

284. Para melhorar a transparéncia, a comissdo procura desenvolver um
inventario dos auxilios em vigor em beneficio de todos os modos de
transportes. Essa medida foi complementada pela fixacao de regras destinadas
a aumentar a transparéncia da contabilidade financeira das entidades
responsaveis pelo fornecimento das infra-estruturas e servicos de transportes.
Nessa matéria, as situacdes sdo muito desiguais. Por exemplo, a informacéao
fornecida pelas empresas ferroviarias é suficiente, mas a que fornece os portos
e outros tipos de terminais deixa muito a desejar. Em consequéncia, estao
sendo preparadas medidas com vistas a aumentar a transparéncia de suas
contabilidades, tendo em conta os diferentes tipos de organizacdo dos portos e

seus variados estatutos juridicos:

e regulamento do conselho n° 3.23776, de 21/12/1976, sobre aplicagdo da “Convencgéo TIR
— Transporte Internacional Rodoviario); diretiva do conselho, de 01/12/1983; regulamento do conselho n°®
3.648/91, de 11/12/91.
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e Tarifac&o pela utilizacdo das infra-estruturas:

285. As autoridades comunitarias estdo buscando induzir o desenvolvimento
da qualidade das infra-estruturas de transportes, cientes de se tratar de uma
condicao basica para a reducéo dos custos operacionais do comércio, inclusive
por permitir uma concorréncia equilibrada entre os diversos modos. Aplicando a
tatica de comecar pelo menos conflitivo, promoveram primeiro a organizacao
de um inquérito permanente, em cada pais membro, sobre os custos das infra-
estruturas que servem aos transportes ferroviario, rodoviario e hidroviario, com
o objetivo de harmonizar a tarifacdo pela sua utilizacdo.* Este trabalho resultou
na elaboragdo de um sistema comum de tarifagdo do uso das infra-estruturas,
fundado no principio do “usuario pagador’. Esse sistema, construido sobre a
nocado de custo marginal de uso, encontrou grande resisténcia por parte dos

Estados Membros.

286. Seguiu-se a instituicdo de um processo de consulta, visando a
coordenacao dos investimentos, com a criagdo de um comité de matéria de
infra-estruturas de transportes.’® As despesas de infra-estrutura S0
conhecidas, pois todos os anos € publicada a contabilidade de todos os
Estados Membros, para todos os modos de transporte. A partir dos anos 80, o
conselho passa a regulamentar o financiamento pela Comunidade de infra-

estruturas de transportes, e a comissao, a conceder recursos financeiros para

> Cf. decisdes do conselho de 22/6/1964; 13/5/1965; 27/1/1970. Regulamento n°
1.108/70 do conselho, de 4/6/70, introduzindo um sistema de contabilidade das despesas
referentes as infra-estruturas de transportes terrestres, e os regulamentos da comisséo, n°
2.598/70 e n° 281/71, vindo precisar a aplicagdo do primeiro.

16 Cf. decisdo do conselho, de 20 de fevereiro de 1978.
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apoiar a realizacdo de projetos especificos de infra-estruturas nos paises

membros.*’

287. Embora as boas intencbes e a demanda de transportes tenham
aumentado, o investimento em infra-estruturas de transporte interior a Europa,
expresso em termos de percentagem do Produto Nacional Bruto, diminuiu entre
1975 e 1980, de 1,5% para 1,2%. Essa reducao se estabilizou, no inicio dos
anos 80, em cerca de 1% do PIB, onde permaneceu ao longo de toda a
década.’®

288. Em relacdo ao transporte ferroviario, com a expansao da Comunidade
Econbmica Européia, tornou-se necessario adequar a operacdo desse
transporte nos Estados-Membros de acordo com a nova realidade que se
apresentava. Nessas condicdes, a “Directiva 91/440/CEE”, do Conselho das
Comunidades Européias, de 29 de julho de 1991, estabeleceu as diretrizes
para facilitar a adaptacdo das ferrovias da comunidade européia as exigéncias
do mercado Unico e aumentar a eficacia das mesmas, aplicando-as a gestéao
da infra-estrutura ferroviaria e as atividades das empresas de transporte
ferroviario, estabelecidas ou que viessem a se estabelecer. Nao faziam parte
desse escopo as empresas ferroviarias que se limitassem a exploracdo de

transportes urbanos, suburbanos ou regionais.

289. Um dos aspectos mais importantes da estruturacdo do setor diz respeito
a obrigatoriedade de manter gerenciamento e contabilidades distintos para

empresas de exploracdo de servicos de transportes e empresas de exploracao

17 ¢f. regulamentos do conselho, n® 3.600/82, de 30/12/1982; n° 1.889/84, de 26/6/1984; n°
3.620/84, de 19/12/1984; n°® 4.059/86, de 22/12/1986; n°® 4.070/87, de 22/12/1987; n° 4.048/88,
de 19/12/1988; e inlmeras decisfes da comissao consentindo financiamentos a investimentos
em infra-estruturas especificadas dentro de paises membros.
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da infra-estrutura, assim como o direito de passagem e de acesso. Foi

estabelecido um prazo até 10 de janeiro de 1993 para que as ferrovias dos

Estados-Membros se adequassem ao determinado pela Directiva 91/440.

290. Esta Directiva foi alterada pela Directiva 2001/12/EC, que estabeleceu
as normas gerais para o desenvolvimento das ferrovias da Europa, norteando
as relacoes entre o Estado e os gerentes da infra-estrutura e entre esses e as

operadoras dos trens.

291. A Directiva 2001/12/EC, juntamente com a Directiva 2001/13 (que trata
das licencas de operacao dos servicos ferroviarios) e a 2001/14 (que trata da
reparticdo de capacidade da infra-estrutura ferroviaria e das taxas de utilizacao
da infra-estrutura) formam o conjunto de diretrizes conhecido como o Primeiro

Pacote Ferroviario.

292. O Segundo Pacote Ferroviario é formado pelas Directivas 2004/49/EC
(que trata da Seguranca), a 2004/50/EC (que trata dos fretes nacionais e
internacionais), a Decisdao 884/2004/EC (sobre o desenvolvimento da rede
trans-européia) e a Decisdo 696/2003/EC (sobre o acesso da Comunidade

Européia a COTIF - Convencao Relativa aos Transportes Internacionais).

293. O Terceiro Pacote, estabelecido em abril de 2004, cuida especificamente

do transporte de passageiros.

294. A Agéncia Ferroviaria Européia foi instituida pelo Regulamento n°
881/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Européia, de 29 de
abril de 2004, e tem como obijetivo contribuir, no plano técnico, para a aplicacao
da legislacdo comunitaria destinada a melhorar a posicdo competitiva do setor

ferroviario através do reforco do grau de interoperabilidade dos sistemas

'® Fonte: CEMT — Tendéncias de investimento em infra-estruturas de transportes nos
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ferroviarios e a desenvolver uma abordagem comum no dominio da seguranca

do sistema ferroviario europeu, com vistas ao estabelecimento de um sistema

europeu sem fronteiras e com um nivel de seguranca elevado.

295. As recomendacdes da Agéncia ao Conselho sdo embasadas em
trabalhos técnicos elaborados por comissdes especificas formadas sempre que

necessario.

Y

296. Cabe a Agéncia, a harmonizacdo dos certificados de seguranca
ferroviaria, assim como a certificacdo das oficinas de manutencdo do material
rodante e o modelo Unico para o registro nacional desse material, além da

formacéao e certificacdo de trabalhadores do setor.

297. A Agéncia conta com um Conselho de Administracdo formado por um
representante de cada um dos Estados-Membros, além de seis representantes,
sem direito a voto, de empresas ferroviarias, gestores de infra-estrutura,
industria ferroviaria, sindicato de trabalhadores, passageiros e clientes do
servico de transporte de carga. A duracdo do mandato é de cinco anos,

podendo ser renovado uma vez.

298. As experiéncias das Agéncias e Orgdos Europeus para o setor
ferroviario também estdo sendo largamente aproveitadas no Brasil. Com
relacdo ao que se tem avancado nos aspectos regulatorios expostos no item
2.10, podem-se relacionar as seguintes referéncias, as quais estao servindo
como base para a definicdo dos aspectos regulatérios sendo implementados no

Brasil:

e Diretivas do Parlamento Europeu — Orgdo Regulador da Comunidade

Européia — Bélgica, Luxemburgo e Franca,;

paises da CEE e na década de 80, CEMT/COM (91) 9, capitulo 4.
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e International Union of Railways — UIC — Franga - Padronizacdo e

promocao de melhorias na construcéo e operagao de ferrovias.

3.5 REGULACOES INTERNACIONAIS SOBRE TRAFEGO MUTUO E DIREITO DE

PASSAGEM

299. As regulamentacdes que tratam deste tema em outros paises sao
bastante variadas. Esta variacdo € resultado de diferentes politicas adotadas,
gue afetam diretamente este tema. A comunidade européia, por exemplo,
adota uma estrutura na qual o servico de transporte ferroviario prestado aos
clientes é desvinculado da exploracao da linha, sistema comumente designado
como open access. Tratando-se de regulamentacdes, o Brasil se assemelha
nestas questdes ao sistema americano, onde as relacbes de trafego mutuo e
direito de passagem séao acordadas entre as empresas ferroviarias, mas com a

possibilidade de intervencéo do 6rgéo regulador para ajustes.

300. Regulamentacdo Americana: Quanto a questdo de trafego mutuo e
direito de passagem, a regulamentacdo é especificada em contratos entre as
partes sendo também legalizado o contrato entre a ferrovia e transportadores
de carga. As relagdes de trafego matuo e direito de passagem sao acordadas
entre as ferrovias interessadas, através de contratos especificos, como é o
caso da North Carolina Railroad (NCRR) e da Norfolk Southern (NS). Este
acordo foi efetivado em 1° de janeiro de 2000. A NCRR permite a NS o

exclusivo direito de passagem pelas linhas e propriedades da NCRR.

301. Regulamentacdo no Canada: A regulamentacdo canadense possui um

enfoque mais normativo, em questdo da seguranca do sistema ferroviario. Da
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mesma forma que o sistema americano, as questdes de tradfego mutuo e direito

de passagem sao relacdes entre as empresas.

302. Regulamentagao Mexicana: O Governo Mexicano privatizou seu sistema
ferroviario de forma similar ao ocorrido no Brasil a partir de 1997. Da mesma
forma que no Brasil, a relacbes de trafego mutuo e direito de passagem sao
celebradas entre as partes através de contratos especificos. Uma clausula
imposta nesta regulacdo trata da obrigacdo da concessionaria detentora da
malha de permitir acesso aos pontos de parada na sua malha. Além dos
direitos garantidos entre as partes, o 6rgdo regulador mexicano nao interfere
como autoridade para garantir (ou impor) direitos de trafego entre as

concessionarias durante a vigéncia da concessao.

303. Regulamentacdo na Europa: A regulamentacdo européia aborda as
guestdes de trafego mutuo e direito de passagem de uma forma diferenciada
de outras regioes. A separacdo entre o gerenciamento da rede ferroviaria e o
servico de transporte, promovida pela diretiva 440 de 1991, foi concebida como
indispensavel passo para a criacdo de um mercado ferroviario mais eficiente.
Esta separacdo entre infra-estrutura e servico torna o sistema ferroviario
europeu estruturalmente distinto do sistema regulatorio brasileiro, ndo sendo

possivel uma comparacao consistente.

3.6 ESTUDO DE CASO —TRANSPORTE MULTIMODAL

304. As experiéncias internacionais devem ser estudadas com o devido
cuidado, levando-se em consideracdo as particularidades politicas e sécio-

culturais dos paises sob analise, evitando-se a simples aplicacdo de
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metodologias ou procedimentos que, embora exitosos para alguns, podem se

transformar em grandes fracassos para outros.

e Experiéncia Americana

305. Em dezembro de 1991, foi assinada pelo Presidente Bush, a lei
conhecida como ISTEA — “Intermodal Surface Transportation Efficiency Act’-
(Lei da Eficiéncia do Transporte Intermodal de Superficie), que buscava
adequar a legislacdo americana para o setor de transporte as mudancas

ocorridas na economia mundial, tornando-o mais competitivo e eficiente.

306. Este aspecto foi ressaltado pelo Secretario de Transporte do Governo
Americano, na mensagem de apresentacdo da nova legislacdo, enfatizando
também a busca pela seguranca, a preservacdo do meio ambiente, a melhoria
da qualidade de vida, o emprego de novas tecnologias, estabelecendo as
bases para uma politica de transportes e uma previsdo de aporte de recursos
no periodo 1992/1997, que assegurariam ao pais um sistema de transportes

para o Século XXI.

307. O ISTEA foi dividido em oito Titulos, cobrindo,

| - SURFACE TRANSPORTATION — Transporte de Superficie

Il - HIGHWAY SAFETY — Seguranca Rodoviéaria

lll - FEDERAL TRANSIT ACT AMENDMENTS OF 1991 — Melhoramentos
da Lei Federal de Transito

IV - MOTOR CARRIER ACT OF 1991 - Lei dos Transportadores
Rodoviarios

V - INTERMODAL TRANSPORTATION —Transporte Intermodal

VI — RESEARCH — Pesquisa e Inovacdes Tecnoldgicas

VII - AIR TRANSPORTATION — Transporte Aéreo
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VIl - EXTENSION OF HIGHWAY-RELATED TAXES AND HIGHWAY
TRUST FUND — Extensao das rodovias, taxas relacionadas e financiamen-

to.

308. Em cada um dos titulos supracitados, foram estabelecidos os recursos a
serem aplicados e 0s principais projetos ou Programas beneficiados. No caso
especifico do Transporte Intermodal, foi criado o Office of Intermodalism®,
diretamente ligado ao Secretario de Transporte, com a funcdo de manter e
divulgar os dados estatisticos e informacdes sobre o Transporte intermodal,
assim como coordenar as pesquisas do Governo Federal nessa area,

estabelecendo os recursos que seriam alocados com essa finalidade.

309. Além disso, a intermodalidade foi considerada um assunto tdo complexo
pelas autoridades americanas que, nenhum programa especifico foi
estabelecido, mas, foi determinada a criacdo de um Grupo de Trabalho
(National Commission on Intermodal Transportation), com prazo até setembro
de 1993, para apresentar um diagnéstico do Transporte Intermodal®® nos
Estados Unidos e apresentar sugestdes para sua melhoria. O inicio dos
trabalhos sé ocorreu efetivamente em janeiro de 94, apdés a nomeacdo de
representantes do Governo Federal, pelo préprio Presidente e por membros do

Congresso.

310. Deve-se destacar que o transporte intermodal comecou a ser utilizado
no inicio dos anos 80, tendo como base 0s contratos de cooperacdo entre 0s

transportadores maritimos e as ferrovias ou entre aqueles e os transportadores

19 Atualmente U.S.Department of Transportation’s Office of Freight and Logistics.

% Cabe uma observacio a respeito da terminologia — intermodal - usada aqui, como traduc&o
para o portugués do termo inglés “intermodal” e ndo o Transporte Intermodal como definido pela ANTT.
Na verdade, o Intermodal transportation tem as caracteristicas do transporte definido pela ANTT como
Transporte Multimodal. Nessas condi¢des, apenas para uniformizar este item do trabalho, sempre que
houver uma referéncia a transporte intermodal se estard fazendo mencéo ao termo traduzido, ou seja, o
transporte por mais de uma modalidade, com um Unico responsavel e sob um Unico conhecimento de
transporte.
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rodoviarios. As facilidades advindas desses acordos e a crescente

desregulamentacdo do setor foram as causas principais para 0 aumento

substancial da intermodalidade.

311. Em setembro de 1994, foi apresentado o Relatério Final dos estudos —
“Toward a National Intermodal Transportation System”, cujos pontos principais

encontram-se a seguir.

312. A comissao foi formada por dezenove especialistas, representando
praticamente todos os segmentos envolvidos na atividade de transporte,
fossem eles publicos ou privados. Além dos participantes formais, a comissao
ouviu mais de 250 pessoas interessadas em cooperar, ainda que
informalmente, para a melhoria do setor, além de ter recebido, por escrito,

inimeras sugestoes.

313. As analises abrangeram todos os modos de transporte, tanto para

passageiro quanto para carga e focaram seus estudos em:
e A situacédo do sistema intermodal existente,
e Os aspectos legais, regulatorios e institucionais,
e As questdes referentes aos recursos e financiamentos do setor; e
e Os aspectos tecnoldgicos e de pesquisa.

314. As recomendacfes apresentadas no relatorio foram resultantes de

consenso entre os componentes da Comissao.

315. Uma das principais constatacbes da Comissao foi que as politicas
estabelecidas para o setor, até aquele momento, eram focadas em cada um

dos modos de transporte separadamente e que, em um Sistema de Transporte
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Intermodal, esses elementos deveriam ser conectados de forma continua,

eficiente e segura, indo ao encontro das necessidades dos usuarios de

transportes do pais.

316. Segundo a Comisséo, o intermodalismo traria ganhos significativos para
a economia, entretanto, foram detectados problemas®’ que impediam a

efetivacdo do sistema:

e As politicas e o planejamento no nivel federal desencorajavam o

transporte intermodal;

e Os financiamentos e recursos para o setor eram estabelecidos por
modal; e, finalmente
e As instituicOes ligadas ao setor eram estruturadas por modal, inibindo

gualquer planejamento em termos de intermodalismo.

317. Ainda segundo a Comisséo, para o usuario do transporte de passageiros
ou de cargas, o modal utilizado era irrelevante, o0 que importava era a
gualidade, o custo, o tempo e a seguranca da viagem. Nessas condicdes,
segundo o Secretario de Transporte, as acfes deveriam ser no sentido de
aperfeicoar a utilizacdo da rede de transporte que havia sido construida no pais
até entdo®, através do aumento da capacidade de cada um dos modos de
transporte, aliado as melhorias na operacdo dos terminais e pontos de
transbordo, uma vez que esses eram considerados os maiores “vildes” do

transporte intermodal.

318. Durante os trabalhos da Comissdo, ficou evidenciada a importante
participacdo da iniciativa privada no transporte intermodal em funcéo, entre

outros, da desregulacdo do setor, que funciona segundo as leis do mercado.

21 Bastante similares aos existentes no Brasil.
2 Situacao bastante diversa do Brasil onde ainda ha muito a construir, nos diferentes modos de
transporte.
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Nesse contexto, surgiram diversas questdes quanto a esta participagdo no

Sistema que se buscava implantar: qual o verdadeiro papel das empresas
privadas nesse Sistema, se, e de que maneira, suas acdes deveriam ser
controladas no sentido de que a busca por maiores lucros nao interferissem na

economia como um todo.

319. As doze recomendacdes da Comissao foram direcionadas a trés areas —

politica, investimento e institucional:

e Recomendacdo 1: Maximizar a sequranca e a eficiéncia do transporte

de passageiros e cargas através da incorporacdo dos diversos modos

de transporte ao Sistema Nacional de Transporte Intermodal.

320. O ISTEA estabeleceu uma nova visdo para politica de transportes do
pais. Um sistema de transporte intermodal eficiente, segundo esta visao, é a

chave para o crescimento da economia e melhoria da qualidade de vida.

321. Os planos, as politicas e os investimentos deveriam ser cuidadosamente
direcionados para maximizar o potencial de contribuicdo de cada modal para o
sistema como um todo. Um sistema integrado deveria focar o usuario (pessoas

e bens) e ndo o modal ou o veiculo.

322. O intermodalismo foi considerado a pedra angular do NTS - National
Transportation System, que, portanto, devia incluir consideracdes sobre a infra-
estrutura de transporte publica e privada, com especial atencdo aos pontos de
conexdo entre os modos de transporte, mudancas nos mecanismos de
financiamento, no sentido de garantir recursos para projetos intermodais e

mudancas institucionais para ajustar as questdes numa perspectiva intermodal.
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323. Nessas condi¢cdes, o Departamento de Transporte deveria estabelecer

indicadores especificos para mensurar a eficiéncia, a eficiacia, os impactos

ambientais e a produtividade do sistema de transporte como um todo.

324. Deve-se destacar também que um eficiente Sistema de Informacbes é
peca fundamental para o transporte.

325. Outro aspecto importante foi considerar o National Highway System
(NHS) - o Sistema Nacional de Rodovias, a espinha dorsal do NTS e
determinar a eliminacdo das passagens em nivel das ferrovias, trazendo maior

seguranca para os usuarios a partir da reducdo do numero de acidentes.

¢ Recomendacdo 2: Assegurar politicas federais que promovam o0 de-

senvolvimento do sistema intermodal de carga do setor privado e re-

duzam as barreiras ao livre fluxo de mercadorias, principalmente nos

portos internacionais e nos postos de fronteiras.

326. E essencial que as politicas para o setor nédo interfiram nas forcas de
mercado que permitiram o desenvolvimento do sistema de transporte

intermodal no pais.

327. Os transportadores de carga do setor privado tiveram, nos anos 80,
aumentos significativos de produtividade e eficiéncia, como resultado da
desregulacdo, do intermodalismo, da tecnologia e da competicdo. Esses

ganhos beneficiaram tanto a economia americana quanto os consumidores.

328. As politicas publicas deveriam continuar dando suporte ao crescimento
das operacbes de frete intermodal, ou seja, 0s setores publicos e privados
deveriam trabalhar juntos, no sentido de que investimentos publicos dessem

suporte a iniciativa privada e vice-versa.
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329. Os pontos de transbordo e as fronteiras internacionais eram os locais

onde os conflitos e congestionamentos eram mais comuns. ACessoSs
inadequados a terminais ou portos provocavam congestionamentos, conflitos
urbanos, poluicdo do ar, impactos negativos na vizinhanca e atrasos para 0s

transportadores, reduzindo a confiabilidade no transporte intermodal.

330. Nos pontos de fronteira, além dos aspectos da inadequacédo da infra-
estrutura, somavam-se 0s problemas burocraticos decorrentes da falta de
coordenacdo na operacdo das diversas instituicdes do pais envolvidas na
passagem de fronteira (alfandega, vigilancia sanitaria, controle de drogas, etc.),
agravados pelo fato de que do outro lado da fronteira existiam as mesmas
instituicbes, muitas vezes com outros tipos de exigéncias. Era necessario,
portanto, que as instituicdes envolvidas no processo trabalhassem em sintonia
com as dos paises vizinhos, no sentido de melhorar a coordenacdo dessas

atividades.

331. Ainda com relacdo ao transporte internacional, a Comissédo considerou
gue se fazia necessaria a alteracdo na legislacdo pertinente a restricdo de
utilizacdo de equipamento de transporte de outro pais no trecho doméstico, que
vinha gerando transbordos desnecessarios e, portanto, reduzindo a eficiéncia e

a competitividade do sistema logistico americano.

¢ Recomendacdo 3 : Adotar politicas federais gue promovam o desen-

volvimento de um sistema intermodal de passageiros, incorporando o

transporte urbano, rural e intermunicipal, inclusive uma rede ferrovia-

ria intermunicipal viavel de passageiros.

% 0 transporte de passageiros foge ao escopo desta analise.
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¢ Recomendacdo 4: Financiar programas federais de infra-estrutura de

transportes em niveis autorizados e direcionar estrategicamente esses

recursos para que tenham o maximo impacto.

332. A Comissao ponderou que nhum momento de restricdo de crédito como o
gue havia em 1994, se fazia necessario que os recursos aplicados na infra-
estrutura de transporte trouxessem os maiores beneficios para a sociedade.
Nessas condic¢des, a prioridade deveria ser dada para os pontos de transbordo

e conexdes entre 0os modos de transporte.

333. A Comissédo considerou ainda que se deveria priorizar também os

investimentos para a manutencéo da infra-estrutura de transporte existente.

¢ Recomendacdo 5: Ampliar métodos de financiamento publico e priva-

do inovadores para projetos de transportes.

334. A Comissao considerou que era necessario buscar novas formas de
obter recursos através de cobranca de pedagios em rodovias ou travessias de
pontes, de programas de concessdo, de parcerias publico-privadas para

construcéo de novos trechos ou terminais, etc.

e Recomendacdo 6: Permitir maior flexibilidade e ampliar as condicdes

de utilizacdo dos recursos federais e estaduais de transportes para

projetos intermodais de interesse publico.

335. A Comisséo identificou que algumas taxas, como a obtida com a venda
de combustivel, por exemplo, eram vinculadas a areas especificas, restringindo
sua aplicacdo. Do mesmo modo, as taxas aeroportuarias ndo podiam ser
aplicadas nos acessos aos aeroportos. Por outro lado, os recursos do governo

federal, ndo poderiam ser aplicados pelos estados ou pelas cidades.
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336. A Comissdo sugeriu que essas restricbes fossem minimizadas, no

sentido de que os recursos pudessem ser aplicados em locais que
efetivamente estivessem interferindo no sistema intermodal, tais como pontos
de transbordo, acessos a aeroportos, portos, ferrovias, terminais de “feeder

service”, de tal sorte que aumentassem a capacidade do sistema.

337. Outro aspecto abordado pela Comissédo foi que os recursos fossem
utilizados apés a efetiva comprovacado dos beneficios publicos decorrentes de
sua aplicacdo, com a participacdo dos setores privados envolvidos no
problema, mas com o cuidado necessario para que essa participacdo de
recursos do setor publico ndo prejudicasse a economia de mercado que regia o

setor.

e Recomendacado 7: Prover recursos federais para incentivar projetos

intermodais de interesse nacional ou regional.

338. A Comissao sugeriu que o Congresso aprovasse recursos adicionais
para projetos de carater intermodal, previamente selecionados a partir dos
planejamentos elaborados pelos estados e pelos MPO’s (Metropolitan Planning
Organization), que atendessem, efetivamente, aos interesses nacionais e

regionais.

e Recomendacdo 8: Ampliar o foco intermodal das iniciativas de pesqui-

sa, educacdo e desenvolvimento tecnoldqgico.

339. A Comissdo constatou que a estruturacdo do Setor de Transporte,
baseada em cada um dos modos de transporte, estabeleceu uma cultura de
pesquisas voltadas para um modo de transporte especifico. Era preciso que o
Departamento de Transporte alocasse recursos para pesquisas direcionadas
ao intermodalismo. Essa obrigatoriedade foi fixada na lei do ISTEA (Intermodal

Surface Transportation Efficiency Act), que no seu item V estabelecia que o
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Diretor do Office of Intermodalism seria o responsavel por coordenar as

pesquisas federais na area intermodal; entretanto, até a conclusdo dos
trabalhos da Comisséo, essa coordenacéo ainda nao era efetiva. As inovacdes
tecnologicas e pesquisas existentes na area intermodal eram resultantes de
investimentos da iniciativa privada, principalmente do setor de transporte de
cargas, pressionado pelo mercado competitivo, que, cada vez mais, exigia

operacoes rapidas e seguras.

340. A Comisséo sugeriu pesquisas em areas como: trens de alta velocidade,
sistemas de localizacdo de veiculos, sistemas de seguranca para passagem

em nivel nos cruzamentos ferrovia/rodovia, etc.

341. A Comissao sugeriu, ainda, a utilizacdo dos Centros de Transportes de
Universidades para formacdo de pessoal e desenvolvimento de tecnologias

voltadas para o transporte intermodal.

e Recomendacdo 9: Reestruturar o Departamento de Transporte?* do pais

para melhor apoiar o transporte intermodal.

342. Segundo os levantamentos feitos pela Comissdo, a estruturacdo do
setor de transporte inibia o desenvolvimento do intermodalismo. O Office of
Intermodalism, criado para ser o principal responsavel pela area, nao dispunha

de recursos humanos ou financeiros para atender suas necessidades.

343. Na estrutura da Federal Highway Administration (FHWA), existia um

setor de transporte intermodal que, inclusive, dispunha de mais recursos que

2 atualmente, o Departamento de Transporte Americano é formado pelos seguintes organismos:
Office of the Secretary of Transportation (OST), Federal Aviation Administration (FAA) e Federal Highway.
Administration (FHWA) (Administracdo de Auto Estradas Federais), Federal Motor Carrier Safety
Administration (FMCSA); Federal Railroad Administration (FRA); Federal Transit Administration (FTA);
Maritime Administration (MARAD); National Highway Traffic Safety Administration (NHTSA); Office of
Inspector General (OIG); Pipeline and Hazardous Materials Safety Administration (PHMSA); Research
and Innovative Technology Administration (RITA); Saint Lawrence Seaway Development Corporation
(SLSDC) e Surface Transportation Board (STB).
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os do Office of Intermodalism, entretanto, por fazer parte do FHWA, néo tinha a

autonomia institucional necessaria para atender as necessidades do setor.

344. A Comissao sugeriu a criagao da Surface Transportation Administration,
vinculada ao Departamento de Transporte, embora considerasse que esta
vinculagdo ainda ndo fosse a mais apropriada. Entretanto, algumas acdes
poderiam ser implementadas com mais rapidez, no sentido de dar melhor apoio
ao sistema de transporte intermodal: criacdo de 0Orgdos regionais, com
representantes de todos o0s modais, assegurando politicas intermodais
coordenadas e procedimentos que trariam servicos de melhor qualidade aos
usuarios; adequacdo das diversas legislacbes, regulamentacbes e
procedimentos, estabelecendo prazo para uma total revisdo e aprovacao do
processo regulatorio; unificacdo do processo orcamentario para o setor, no

ambito do OST - Office of the Secretary of Transportation.

345. Da mesma forma, a estrutura fragmentada dos Comités do Congresso
deveria ser reformulada para fornecer melhor suporte ao sistema nacional de

transporte intermodal.

e Recomendacdo 10: Aqilizar o _processo de planejamento _da infra-

estrutura de transportes e de implementacao dos projetos.

346. A Comisséao identificou um tempo muito longo entre o planejamento e a
efetiva implementacdo dos projetos de infra-estrutura de transportes. Este
processo era agravado no caso do transporte intermodal, ja que recebia
recursos de mais de um modal de transporte e, portanto, estava sujeito a
regras e procedimentos individuais e muitas vezes diferenciados para a

aplicacdo dos recursos.®

% No caso do transporte de passageiros esta situacdo é mais critica devido a maior dependéncia
dos recursos publicos para a implementacéo dos projetos.
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347. Esta questdo poderia se tornar critica se envolvesse recursos oriundos

de setores ndo pertencentes a estrutura organizacional do Departamento de
Transporte, sendo imprescindivel que o DOT assumisse 0 comando na
coordenacao e negociacao entre as diversas entidades envolvidas, de tal sorte

gue as etapas fossem sendo vencidas concomitantemente.

e Recomendacdo 11: Exiqgir a participacdo do Departamento de Trans-

portes em acoes de outros 6rgaos federais que envolvam o transporte

intermodal.

348. A Comissao constatou que as preocupac¢des ambientais, que tiveram um
crescimento acentuado a partir dos anos 70, provocaram grandes atrasos na
implementacéo dos projetos de transporte. A legislagdo ambiental encontrou o
setor de transporte despreparado para fazer frente as exigéncias de que 0s
projetos de transporte, além da viabilidade econdmica e financeira e da
necessidade de atenderem aos interesses da sociedade, precisavam também
e, principalmente, ser ambientalmente sustentaveis. Havia um descompasso

entre o setor de transporte e as exigéncias da legislacdo ambiental. %

349. A Comisséo enfatizou que o transporte intermodal trazia beneficios ao
meio-ambiente, uma vez que utilizava as diversas modalidades de maneira
racional, objetivando maior eficiéncia energética. Esses ganhos beneficiaram
tanto a economia americana quanto aos consumidores. Entretanto, considerou
gue a conciliacdo entre as prioridades do Setor de Transporte e as ambientais
necessitava de uma arbitragem com nivel mais alto na hierarquia do Governo

federal e, nessas condicdes, sugeriu a criacdo do White House Cabinet

% A partir dos anos 80, isto também comegou a ocorrer no Brasil. Aos poucos, a distancia entre
os dois mundos (transporte e meio-ambiente) vem diminuindo.
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Council?’, para facilitar a integracdo entre as politicas de transporte e meio-

ambiente.

¢ Recomendacdo 12: Fortalecer os procedimentos do Metropolitan Plan-

ning Organization (MPQ) para atender aos objetivos do ISTEA.

350. A Comisséo identificou diferentes necessidades do setor transporte
guando comparados os sistemas estaduais e o0s regionais. Os 0Orgdos de
planejamento metropolitanos (MPO) cuidavam, basicamente, do transporte de
passageiros. Com o ISTEA, os MPQO’s passaram a ter sua parte de
responsabilidade no planejamento do transporte, principalmente no que dizia
respeito ao intermodal, uma vez que a localizagdo dos portos, terminais, pontos
de transbordo, etc. impactavam diretamente os fluxos de trafego urbano,
Assim, tornou-se imprescindivel um maior entrosamento entre os planos dos

governos estaduais e federais e os metropolitanos.

351. Por outro lado, como o transporte de cargas era basicamente operado
pela iniciativa privada, tornou-se necessaria, principalmente nas areas
metropolitanas, a implementacdo de parcerias publico-privadas no

planejamento das acfes ligadas ao setor.

352. Ao fazer essas recomendacgdes, a Comissao enfatizou que nem todos os
problemas do transporte intermodal deveriam ser resolvidos a partir de uma
intervencdo do governo federal. Entretanto, as politicas federais para o setor
deveriam dar o suporte necessario as inovacdes da iniciativa privada, propiciar
maior flexibilidade aos transportes administrados pelo estado e néo interferir na

operacdao do setor privado.

%" Com esta finalidade especifica ndo se efetivou. Na estrutura do governo americano, existe
uma Agéncia de Protecdo Ambiental ( EPA- Environmental Protection Agency).
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Transporte Multimodal — experiéncia da Unido Européia®

353. A Unido Européia foi criada em 1950, nos moldes da ONU. Em 1957,
com o chamado “Mercado Comum Europeu”foi efetivada a Comunidade
Econdmica Européia, entretanto, a partir do Tratado de Maastricht (também
chamado Tratado da Unido Européia), assinado em 1992 e entrando em vigor
em 1993, institucionalizou o nome Unido Européia (UE®) e lhe deu a
formatagcdo atual, a menos do numero de Estados-Membros que continua
aumentando. Isso foi decorréncia da efetivacdo do chamado Mercado Unico,
gue apos seis anos do inicio de sua implementacdo estabelecia a livre

circulacdo de mercadorias, de servi¢os, de pessoas e de capitais.

354. Por se tratar de atividade meio, o setor de transporte € altamente
vulneravel as questdes econémicas. No caso da Unido Européia, o assunto se

torna mais complexo.

355. A Comisséao Européia, o braco executivo da UE, conta com a consultoria

de diversos organismos que, atraves de elaboracdo de pesquisas e analises,

28 A Unigo Européia (UE) ndo é uma federacdo como os Estados Unidos da América, nem é
uma organizacdo de cooperacdo entre governos como as Nacdes Unidas, possuindo um
carater Unico. Os paises que pertencem a UE (os seus «Estados-Membros») continuam a ser
nacdes soberanas e independentes, mas congregaram as suas soberanias em algumas areas
para ganharem uma for¢ca e uma influéncia no mundo que ndo poderiam obter isoladamente.
Congregacado de soberanias significa, na préatica, que os Estados-Membros delegam alguns
dos seus poderes a instituicdes comuns que criaram, de modo a assegurar que 0s assuntos de
interesse comum possam ser decididos democraticamente ao nivel europeu. O processo de
tomada de decisGes na UE, em geral, e o processo de co-decisdo, em particular, envolvem as
trés principais instituicbes: o Parlamento Europeu, diretamente eleito, que representa o0s
cidaddos da UE; o Conselho da Unido Européia, que representa os Estados-Membros e a
Comisséo Européia, que deve defender os interesses de toda a Unido. E a Comissdo que
elabora novas propostas de legislacdo européia e as apresenta ao Parlamento Europeu e ao
Conselho, sendo também o braco executivo da UE, ou seja, € responsavel pela execugéo das
decisbes do Parlamento e do Conselho. Em sintese, a Comissédo assegura a gestdo corrente
da UE: aplicar as politicas, executar os programas e utilizar os recursos.

% Sigla em portugués. Também utilizada a sigla EU (European Union).
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preparam diagnosticos e proposicfes apresentadas a Comissao que, apos

aprovacao, as encaminha ao Conselho e ao Parlamento Europeu.

356. Um desses organismos é o Task Force Transport Intermodality*, criado
em 1995, com o objetivo de desenvolver um esfor¢co consistente de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico para implementar o transporte intermodal®** na
EU. Durante os estudos, foram consultados mais de 200 representantes dos
diversos links participantes do setor de transporte, fossem eles da iniciativa
privada ou do setor publico. Os resultados dessa analise foram consolidados
pela Comissdo Européia num Relatério submetido ao Conselho e ao
Parlamento Europeu, em meados de 1997 — Intermodality and Intermodal
Freight Transport in the European Union — A Systems Approach to Freight
Transport — Strategies and Actions to Enhance Efficiency, Services and
Sustainability (Intermodalidade e Transporte Intermodal de Carga na Unido
Européia — Abordagem Sistémica ao Transporte de Carga — Estratégias e
Acdes para Ganhos de Eficiéncia, Servicos e Sustentabilidade). Os principais

pontos deste Relatorio sdo encontrados a seguir.

357. A Comisséo constatou que um eficiente sistema de transporte era pré-
requisito indispensavel para a competitividade da Unido Européia num mercado
globalizado e, nesse contexto, o transporte intermodal, porta-a-porta, utilizando
as modalidades mais eficientes e reduzindo seus custos, seria a alternativa
natural a ser escolhida pelos usuarios. Assim, uma politica para o setor,
baseada numa visdo sistémica, poderia ser a ferramenta necessaria para
alterar a matriz de transporte, que entre 1970 e 1995 mostrava a participacéo
do modal rodoviario passando de 50% para 72%, enquanto as ferrovias

passavam de 32% para menos de 15%.

%0 Forca-Tarefa de Transporte e Intermodalidade.
! Cabem aqui as mesmas observacdes contidas na Nota 2, referente a terminologia —
Intermodal.

122

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

358. Segundo a Comissdo, a implementacdo do sistema de transporte

intermodal europeu requeria o desenvolvimento coordenado de uma politica de
transporte européia, em nivel nacional e regional; para tanto, quatro pontos
estratégicos seriam essenciais para sua insercao no contexto global da Politica
de Transporte da Unido Européia:

e Uma estratégia de infra-estrutura européia: rede trans-européia e pon-
tos de conexdes;

e Mercado de transporte: harmonizacéo das regras de regulacao e
competicao;

e |dentificacéo e eliminacéo dos obstaculos para a intermodalidade e
0s custos associados as ineficiéncias; e

e Implementacdo da Sociedade da Informacéo no setor de transporte.

359. A Comissao identificou inUmeros obstaculos para o aumento da
utilizacéo do transporte intermodal, incluindo deficiéncias na rede de transporte
de uma mesma modalidade, nos pontos de transbordo, nos diferentes niveis de
eficiéncia operacional dentro do modal ou na comparacdo com outros
(incluindo a coleta e disseminacdo de dados e informacfes), problemas
referentes a procedimentos, normas e legislacéo, tanto intra-modal, como entre
modos diferentes. Acrescente-se o fato de a UE ser constituida por Estados —
Membros, com suas autonomias e que, mesmo com o Tratado de Maastricht
permitindo a livre circulacdo de mercadorias, as leis de cada pais ndo deixaram

de existir.

360. As vinte e duas acbes propostas pela Comissédo, e descritas abaixo,
representavam os passos que deveriam ser dados para se alcangar, no longo
prazo, um verdadeiro sistema de transportes. Essas acdes iriam requerer o

compromisso da classe politica e dos envolvidos no mercado de transportes:

e Acdo 1: Revisdo darede de transporte trans-européia.
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361. A Comissao criou o Grupo de Trabalho Multimodal para adequar a rede

de infra-estrutura dos diferentes modos dos Estados-Membros, sob uma viséo
sistémica, com o objetivo de estabelecer melhor utilizacdo da infra-estrutura
existente, determinando os melhores pontos de transbordo e terminais. Os
trabalhos deveriam considerar os resultados obtidos em estudos que estavam
sendo desenvolvidos especificamente para o transporte intermodal nos

Programas de RTD™, no ambito da Unido Européia.

e Acdo 2: Identificacdo de oportunidades e eliminacdo de gargalos agre-

gando valores a logistica.

362. A Comisséao identificou diversas oportunidades de negocios ligados ao
transporte e a industria, que poderiam ser implementados junto aos pontos de
transbordo entre modos de transporte, utilizando esses locais como nés das
redes de transporte e distribuicdo, de tal maneira que pudessem agregar valor
aos produtos e otimizar a cadeia logistica, na qual o transporte se insere como

a parte mais importante e mais sujeita a interferéncia de fatores externos.

363. A Comissao identificou ainda que, para as operadoras de transportes, 0s
servicos correlatos as suas atividades, reunidos num unico local, tais como
aluguel e reparo de veiculos e equipamentos, aliados a utlizacdo de
tecnologias que permitissem maior agilidade e seguranca nas transferéncias de
carga entre os modos de transporte e consequientemente reduzindo seus
custos, seria um atrativo para maior utilizacdo do transporte intermodal. Nessas
condicbes, a Comissdo propds apoiar estudos e projetos pertinentes ao

assunto.

e Acdo 3: Direcionar o processo de harmonizacdo das unidades de

carga

%2 RTD — Research , Technological Development— Pesquisa e Desenvolvimento Tecnolégico.
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364. A Comissao identificou que a grande variedade de tipos, tamanhos e

tecnologias nas unidades de carga existentes no mercado era um complicador
para o ftransporte intermodal, uma vez que gerava “deseconomias” nas
operagOes de carga/descarga, gerando custos fixos adicionais nos terminais e
nos pontos de transbordo, em funcdo da diversidade de equipamentos
necessarios para atender a movimentacdo dessas unidades. A utilizacdo da
infra-estrutura viaria também apresentou pontos de restricdo em funcéo de

dimensdes de pontes, tuneis e viadutos.

365. A Comissdo determinou a criagdo de Grupos de Trabalho, com
diferentes setores do mercado, para analisar as necessidades dos diversos
tipos de mercadorias, buscando estabelecer, se ndo uma padronizacdo das

unidades de carga, pelo menos reduzir sua diversidade.

e Acdo 4: Andlise de mercado _objetivando_incrementar _integracdo _de

transporte e logistica.

366. A Comissédo constatou o surgimento de uma mudanca de mentalidade
das novas operadoras do mercado de transporte de cargas. O processo de
globalizacdo, as caracteristicas operacionais do setor industrial, trabalhando
com regime just-in-time, levaram os usuarios a buscar transporte mais eficiente
e seguro, com melhor beneficio-custo, ndo importando a modalidade a ser
utilizada, mas sim, o resultado final obtido. Assim, o tipo de carga, seu valor
agregado, sua periculosidade ou perecibilidade, eram fatores determinantes na
escolha da logistica a ser empregada pela industria e, como consequéncia, a

modalidade de transporte a ser usada.

367. A Comissao iria conduzir um levantamento desse mercado através dos
diversos tipos de atores inseridos no contexto logistico, considerando tamanho,

tipo de carga e servicos ofertados ou requeridos por eles, buscando identificar
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suas necessidades logisticas e estabelecer as novas fun¢des para o transporte

intermodal, assim como as areas onde ainda havia necessidade de intervencao

do poder publico, principalmente no que dizia respeito a regulagao.

e Acdo 5: Prorrogacdo do PACT Programme - Pilot Actions for Combined

Transport (Programa de Acdes —Piloto para Transporte Combinado).

368. Esse Programa dava apoio as operadoras com relacdo ao lancamento
no mercado de projetos de inovagées no campo do transporte combinado®. No
primeiro programa (1992-1996), foram financiados 66 projetos em 33 rotas de
transporte em todos os Estados - Membros.

369. A Comisséao prop06s a prorrogacao do Programa até 2001 e incluiu mais
um modal — Short Sea Shipping®*.

e Acio 6: Integracdo da Rail Freight Freeways® no contexto intermodal.

370. A criacdo da Rail Freight Freeways, no ambito da Unido Européia,
instituiu o direito de passagem dos trens, e a abertura do mercado ferroviario a
novas operadoras, facilitando o transporte entre os Estados-Membros. Por
outro lado, a separacdo entre gerenciamento e operacdo da infra-estrutura
proporcionou maior transparéncia ao mercado, principalmente no que dizia

respeito a entrada de novas operadoras.

371. A Comisséo prop6s a criacao da trans-European Rail Freight Freeway,
caracterizada pelo livre acesso das operadoras e remocdo de gargalos
operacionais que poderiam ocasionar rupturas no trafego intermodal. Esta
proposicdo seria implementada pelas empresas ferroviarias existentes,

Estados-Membros e embarcadores. O primeiro projeto deveria estar

3 Rodovias, ferrovias, hidrovias e navegacao costeira.
% No Brasil, seria a antiga Grande Cabotagem.
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operacionalizado no final de 1997 e, devido a sua importancia, a Comissao

determinou prioridade para seu desenvolvimento.

e Acdo 7: Desenvolvimento de principios e regras comuns para tarifas e

recos.

372. A Comissédo detectou uma variacédo significativa entre os fatores que
serviam de embasamento para a fixacdo de taxas e tarifas nos diversos modos
de transportes, assim como uma grande dificuldade em dissociar a participacao
dos custos de infra-estrutura e dos custos das externalidades, na composi¢cao
das tarifas de transportes, trazendo, na maioria das vezes, tarifas distorcidas,
gue nao refletiam uma relacédo com os custos dos servi¢os. Outro aspecto a ser
considerado é que a simples transposicao das tarifas de cada um dos modos,
para o servico intermodal, porta-a-porta, nao refletiriam os ganhos de

produtividade do sistema.

373. A Comisséao sugeriu o desenvolvimento de estudos que estabelecessem
novos paradigmas para a determinacdo das tarifas, considerando as
especificidades de cada um dos modos de transporte e os ganhos de eficiéncia
do sistema de transporte intermodal, aprimorando a legislacdo existente e

criando leis novas, se necessario.

e Acdo 8: Revisdo do Regulamento 1107/70%°, com referéncia a ajuda pa-

ra o transporte combinado.

374. A Comisséo constatou que alguns principios fundamentais precisariam

ser aplicados sobre todas as operadoras de transporte, independentemente do

% Sistema Ferroviario de Cargas da Uni&o Européia.
127

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

modal em que elas atuassem, dentre eles, o principio da autonomia que teria

gue ser mantida. Havia uma grande preocupacdo em preservar as operadoras
gue ja estavam no mercado, sujeitas aos riscos inerentes ao processo e, que
poderiam se sentir prejudicadas perante novas operadoras que recebessem
ajuda do governo. Outra preocupacdo dizia respeito a formacdo de cartéis
entre as operadoras tradicionais, com tarifas predatoérias, que alijassem o0s

competidores de menor capacidade financeira.

375. A Comisséo propds uma revisao na legislacdo no sentido de que esta se
modernizasse perante as modificacdes ocorridas no setor transporte, mas,
considerando a necessidade de se manter a competitividade no setor e se criar

uma estrutura de ajuda a todos os modos.

e Acdo 9: Normas para subsidiar o transporte intermodal.

376. Além do que ja foi abordado na acéo anterior, a Comissdo examinaria as
inimeras formas de ajuda governamental que pudessem estar promovendo
distorcbes no mercado, estabelecendo regras e procedimentos de tal sorte que
a ajuda dada a um modo especifico ndo interferisse na eficiéncia do transporte
intermodal, verificando inclusive a necessidade de criar legislacdo especifica
gue atendesse as operadoras que nao estivessem cobertos pelo Regulamento
1107/70.

e Acdo 10: Empreqo das regras de concorréncia no Transporte Intermo-

dal de Cargas.

377. A Comissdo considerou igualmente importante 0 permanente
monitoramento e regulacdo de acordos entre operadores, de carater restritivo,

gue pudessem levar distorcdes ao mercado. Cada vez mais, o transporte era

% |egislacdo que estabeleceu subsidios para o transporte ferroviario, rodoviario e de navegac&o
interior (15/06/1970).
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considerado como um sistema, no qual nenhum dos modos era tratado como

um setor especifico que tivesse necessidades especiais. Assim, 0os acordos de
cooperacdo entre as empresas ferroviarias seriam revistos sob este novo

enfoque.

378. A Comissdo examinaria também a necessidade de estabelecer normas
cobrindo os acordos de colaboracdo intermodal, com o objetivo de dar mais

transparéncia ao emprego das regras da livre concorréncia.

e Acdo 11: Forum eletronico para coordenacao dos quadros de horario

de viagens (timetables).

379. A Comissédo detectou que a coordenacado dos quadros de horario de
viagens entre modos de transporte, fosse para trajetos de longa distancia,
fosse a nivel regional, em curta distancia, seria facilitada com a utilizacdo de
uma rede de informacdes que funcionasse como um sistema de compensacao,
um férum eletronico, onde as operadoras de transportes, gerentes de infra-
estrutura e prestadores de servico pudessem se encontrar e formatar os
guadros de horario. Sob o ponto de vista da comunidade de transporte, tal
coordenacao seria mais importante nos trajetos com cruzamento de pontos de

fronteira e de alta densidade de trafego.

380. A Comissao, em cooperacdo com 0s maiores prestadores de servico,
implantaria o sistema de informacdes e atuaria como garantia da qualidade do

sistema. A operacéao do sistema seria feita por terceiros.

e Acdo 12: Sistema intermodal de informacdes eletrénicas e transacdes

em tempo real.

381. A Comisséao identificou que o uso da teleméatica, combinando informatica

e telecomunicacdes, seria essencial para o desenvolvimento do transporte
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intermodal, porta-a-porta. A implantacdo de um sistema que permitisse

informagdes em tempo real, o controle da documentacgdo e da localizagcdo da
carga através de verificagdo de codigo de barras, a emissdo de faturas e
pagamentos, dos conhecimentos de carga, das apolices de seguro, ou seja,
todos os itens da cadeia do transporte intermodal podendo ser acessados pelo
destinatario final da mercadoria, ou pelo embarcador, dando total transparéncia

ao setor.

382. A Comisséao criou um grupo de trabalho, formado por especialistas para
formatar o sistema de informacdes em tempo real, para o transporte intermodal
assim como para verificar os obstaculos para sua implantacdo e possivel

necessidade de alteracdes na legislacao.

e Acdo 13: Tecnologias da Sociedade de Informacdes em proveito do

transporte intermodal

383. O uso das infra-estruturas fixas de comunicacéo, das méveis por ondas
curtas, satélites ou GSM*’ para determinar e comunicar a posicdo das
mercadorias poderia melhorar substancialmente o rastreamento das cargas
através dos modos de transporte. Essas tecnologias estavam subutilizadas,

uma vez que haviam sido desenvolvidas para modos especificos de transporte.

384. A Comissdo decidiu dar o suporte necessario as pesquisas para
desenvolvimento de novas tecnologias, que pudessem ser utilizadas no
intermodal, tanto no que dizia respeito ao controle de bens, como a
documentacédo, controle de custos e servicos, etc, analisando, inclusive, em
termos de beneficio-custo, a utilizacdo da tecnologia de satélite para o

transporte intermodal.

3 GSM - Global System for Mobile Communication —Sistema usado para comunicacdo por
celular.
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e Acdo 14: Transporte sem papel: harmonizacdo de padrdes.

385. A Comisséo identificou a necessidade de padronizar os procedimentos
de transportes, principalmente no que dizia respeito a documentacdo, Nessas
condicdes, iniciaria didlogos com representantes dos diversos segmentos da
cadeia logistica, buscando identificar as exigéncias e necessidades de cada um
dos atores e, a partir dai, promoveria a padronizacdo nas normas e

procedimentos, buscando a utilizacdo do meio eletrbnico em substituicdo ao

papel.

e Acdo 15: Lancamento do Regime de Responsabilidade Intermodal Vo-

luntario.

386. A Comissao detectou que as operadoras intermodais deveriam estar
aptas a fornecer aos seus clientes, condi¢des claramente estabelecidas quanto
a procedimentos referentes a responsabilidade sobre qualquer carga danificada
ou perdida durante seu trajeto. Sob o ponto de vista do usuario final, as regras
de responsabilidade ndo poderiam ser para cada modo especifico, nem
distinguir se o transporte era nacional ou internacional. Além disso, essa
responsabilidade deveria cobrir as atividades nos depdsitos, terminais e

recintos alfandegados.

387. A Comisséao criou um Grupo de Trabalho, formado por especialistas que
examinariam a possibilidade de formular novo conceito de responsabilidade
intermodal. A Comissdo daria apoio aqueles envolvidos no mercado que,
voluntariamente, estabelecessem regras de responsabilidade como parte
integrante do servico intermodal porta-a-porta e teria um papel de catalisadora,

reunindo operadores, usuarios e companhias de seguro.
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388. Numa segunda fase, a Comissdo, em estreita cooperagdo com O

Conselho®®, examinaria como reabrir as discussdes do Acordo Internacional do
Transporte Multimodal, que foi adotado na UNCTAD®* em 1980.

e Acdo 16: Recursos adicionais para projetos - demonstracao.

389. A Comisséo vinha dando apoio a diversos projetos na area de pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico, em busca de aumento de produtividade para o
setor, entre outros ganhos.

390. A adocéao da proposta da Comisséo com relacdo aos recursos adicionais
para o 4th Framework Programme”’, pelo Parlamento e o Conselho Europeu,
permitiria a Forca-Tarefa de Transporte e Intermodalidade co-financiar projetos
de RTD.

e Acdo 17: Estabelecimento de rede de pesquisa.

391. Com o objetivo de realcar a sinergia entre pesquisadores e 0 mercado
de transporte intermodal, a Comisséo estabeleceu uma rede de universidades
e institutos de pesquisas com interesse no transporte intermodal. Essa rede
seria o férum para discussao e planejamento dos projetos de RTD, ligando
seus resultados as necessidades do mercado. A rede trabalharia em conexao

muito proxima da Forca-Tarefa citada anteriormente.

e Acdo 18: Pesquisa no 5" Framework Programe®.

392. Nesse Programa, a Comissao propds a pesquisa de transporte sobre

dois temas principais — crescimento sustentavel e desenvolvimento. Nos dois

% Conselho da Unido Européia

39 UNCTAD - United Nations Conference on Trade and Development

“° Programa da Unido Européia que estabelece as prioridades para as atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico (RTD) para o periodo 1994-1998.
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temas, o0 objetivo era a promocdo do transporte intermodal, enfatizando suas

possibilidades de ganhos de eficiéncia, qualidade, seguranca, etc.

e Acdo 19: Desenvolvimento de metodologias para benchmarking® em

politica de transporte e intermodalidade.

393. A Comissao desenvolveria metodologia apropriada para estabelecer
parametros e critério de avaliacdo em politicas de transporte. Nesse nivel
macro, as politicas estabelecidas para o transporte intermodal deveriam
atender as expectativas dos cidadaos da Unido Européia, ou seja, deveriam ser
avaliados os impactos no meio ambiente, no nivel de emprego, na coesao e
desenvolvimento social e regional. No nivel micro, os estudos seriam focados
no desempenho e qualidade dos servicos dos terminais e na cadeia de

transporte.

e Acdo 20: Estabelecimento de um Centro de Referencia Intermodal Eu-

ropeu para Transporte de Carga.

394. A Comisséo daria apoio, juntamente com outros parceiros do setor de
transporte, para a criacdo do Centro que, além de monitorar as tendéncias de
oferta e demanda intermodal, disseminaria as melhores praticas do transporte
intermodal por toda Europa, aumentando a percepcdo da potencialidade de

inovacgdes tecnoldgicas para o setor.

e Acdo 21: Organizacdo de mesas-redondas pelos Estados-Membros.

*! Programa da Unido Européia que estabelece as prioridades para as atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico (RTD) para o periodo 1998-2002.
2 parametro de medida em empresas.
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395. A Comissao iria encorajar a formacdo de mesas-redondas em cada um

dos Estados-Membros, com o objetivo de facilitar a formacédo de comunidades
intermodais, locais e regionais, onde diferentes atores discutiriam o0s

problemas, removendo os obstaculos locais.

e Acdo 22: Desenvolvimento de conceitos para estatistica intermodal.

396. A Comissdo examinaria 0s conceitos mais apropriados para coleta,
armazenamento e analise estatistica dos dados referentes ao transporte

intermodal. Esses dados formariam a base para analises futuras.

397. As acdes propostas deixaram claro o papel da Comissdo para o
desenvolvimento do transporte intermodal na Unido Européia: dar o arcabouco
institucional, apoiar pesquisas, aprimorar 0 sistema, mas sem interferir no

mercado.

398. Para a aplicacdo dessas experiéncias no Brasil ha que se ter atencao

com algumas diferencas fundamentais:

e Nos dois casos estudados a infra-estrutura estava consolidada e as
acOes se prendiam a problemas operacionais e de adequacdes insti-

tucionais.

e O Brasil tem uma malha ferroviaria precaria em termos de cobertura
espacial e em muitos pontos, com reduzida capacidade. No que se
refere a rodovia, nossas estradas precisam de servicos de
restauracdo de grande porte, nossos portos estdo assoreados, sem
equipamentos, sem acessos. Quanto as hidrovias, poucas sédo as

gue ndo apresentam problemas operacionais ou ambientais.
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3.70s ORGANISMOS FISCALIZADORES DAS AGENCIAS INTERNACIONAIS

3.7.1 Estados Unidos — GAO

399. O GAO - U.S Government Accountability Office € uma organizacao
totalmente independente do Governo Federal, que trabalha para o Congresso
Americano, avaliando como o Governo Federal gasta os impostos que

arrecada.

400. As informacbes prestadas pelo GAO ajudam o Congresso na
fiscalizacdo das contas federais através do acompanhamento da execucéo dos
diversos programas do Governo e das respectivas metas a serem alcancadas,
subsidiando os Senadores e Deputados nas decisbes politicas tomadas pela
Casa. Pode-se afirmar que o GAO fiscaliza todos os setores do Governo,
emitindo relatorios e pareceres sobre 0os mais diversos assuntos. O trabalho do
GAO muitas vezes se desdobra em alteracdes de legislacdo ou mesmo de
procedimentos que resultam em economias e maior beneficio para a

populacéo.

401. O GAO tem sua sede em Washington e escritorios espalhados pelas
mais importantes cidades do pais. Seu corpo de servidores é de cerca de 3.300
pessoas, a grande maioria funcionarios de carreira, contratados por seus
méritos, com grande capacidade técnica e com especializagdo em
contabilidade, legislacdo e economia, entre outros, 0 que garante total

independéncia e isencéo nos trabalhos.

402. O GAO é chefiado pelo Comptroller General. O atual, fato raro em

termos de governo, encontra-se no cargo ha cerca de quinze anos.
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403. Nos ultimos vinte anos, o GAO veio alterando sua forma de trabalho,

passando a ter uma caracteristica mais preventiva que punitiva. No
acompanhamento da execucdo dos programas e de seus indicadores de
desempenho € possivel identificar, com antecedéncia, quando algo nédo vai
bem. Quando isto ocorre, os érgdos responsaveis sao alertados, assim como o

Congresso e, quase sempre, 0 possivel problema é contornado.

3.7.2 Reino Unido - NAO

404. As atividades de auditoria e fiscalizacdo sobre as ac¢des desenvolvidas
pelo governo inglés sao exercidas pelo National Audit Office — NAO, 6rgéo
independente que, para o desempenho de suas func¢des, conta com um quadro
técnico de cerca de 800 servidores, chefiados pelo Comptroller and Auditor
General (C&AG), cuja principal funcéo € levar ao conhecimento do Parlamento

as informacdes sobre a execucao do orcamento publico.

405. As primeiras noticias sobre auditoria na Inglaterra remontam a 1314,
com a figura do Auditor of the Exchequer, o Auditor da Fazenda, que controlava
0s gastos oriundos da arrecadacdo dos impostos; em 1559, no reinado de
Elizabeth I, surgia o Auditors of the Imprest, com o objetivo formal de controlar

a aplicacdo dos impostos.

406. Em 1866, o Exchequer and Audit Departments Act (E&AD), deu origem a
primeira formatacdo da estrutura que, em 1983, se transformaria no atual NAO;

assim, o E&AD Act estabeleceu:

e execucdao de relatério anual de prestacdo de contas;
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e criou o cargo de Comptroller and Auditor General (C&AG);

e criou o Exchequer and Audit Departament (E&AD), com duas
funcBes basicas: - autorizar o governo a aplicar 0s recursos publicos
dentro dos limites votados pelo Parlamento e auditar as contas de
todos os departamentos do Governo e informar o resultado ao

Parlamento.

407. No que diz respeito ao controle, o E&AD, no seu inicio, atuava
diretamente sobre todas as acfes de governo, entretanto, com o aumento do
numero de obras, este procedimento foi se mostrando inviavel e a auditoria
passou a ser feita por amostragem. A mudanca ocorreu, também, no foco dos

trabalhos.

408. Assim € que, de uma simples aprovacao das contas publicas, quando se
verificava 0 montante de gastos de recursos do Orcamento, os auditores
passaram a se preocupar também com a aplicacdo eficaz dos recursos
publicos, reportando ao Parlamento analises que demonstram tanto a
guantidade dos gastos quanto a qualidade dos mesmos, ou seja, o0 Governo

deve gastar menos, mas, principalmente, gastar bem.

409. Nessas condi¢des, assim como vem ocorrendo em outros paises, 0s
servicos de auditoria passaram a ter uma conotacdo mais preventiva que
punitiva. Os técnicos do NAO emitem Relatérios e Pareceres referentes as
mais diversas areas da administracao publica, analisando os atos dos gestores
dos diversos setores e propondo acdes para ajustes de tal sorte que os
recursos arrecadados possam retornar aos cidaddos por meio de servi¢os de

gualidade que atendam aos anseios de todos.
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410. Merece registro a transparéncia do trabalho do NAO. Todos os trabalhos

desenvolvidos, cerca de sessenta por ano, sdo entregues ao Parlamento e

disponibilizados no site www.nao.gov.uk para consulta.

3.7.3 Comunidade Européia — EAC

411. O Tratado que instituiu a Comunidade Européia, criou a European Court
of Auditors — EAC estabelecendo seus objetivos e suas normas de atuacéao.

7

412. A missao precipua da EAC é auditar, de forma independente, a
arrecadacao e a aplicacéo dos recursos da Comunidade Européia, avaliando a
eficiéncia, eficacia e a economia com que as instituicbes atuam e quais as
consequéncias que a utilizacdo dos recursos trara aos cidaddos da

Comunidade.

413. Ao término de cada ano fiscal, a EAC emite Relatorio a ser encaminhado
ao European Parliament, sendo posteriormente publicado no Official Journal of
the Euroean Union. A elaboracdo deste relatério é feita de acordo com o
Performance Audit Manual, o qual, por sua vez € baseado nos principios
desenvolvidos pela International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), organismo que atua dando suporte aos auditores externos dos
diversos governos ha mais de cingquenta anos, promovendo capacitacdo e

desenvolvimento ao corpo técnico das "Cortes de Contas".

414. As Agéncias Reguladoras tomam caracteristicas diferenciadas nos
diversos paises onde sdo implantadas. Nenhuma delas pode ser considerada o
"modelo perfeito” ou mesmo o "modelo ideal". As relagdes existentes entre

prestadores de servico e usuarios séo diferentes de pais para pais. Refletem
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caracteristicas especificas do setor regulado, do modelo econémico do pais, do

grau de interferéncia do Estado na economia e, até mesmo, da cultura do pais.

415. Alguns aspectos, entretanto, podem determinar a melhor eficiéncia da
Agéncia Reguladora e que se mostraram como caracteristica comum a todas

as analisadas:
e aindependéncia em relagdo aos Governos;
e a existéncia de recursos proprios (reafirmando sua independéncia);
e um quadro de funcionarios contratado por sua capacidade técnica,

e dirigentes escolhidos por sua capacidade técnica e ndo por interfe-

réncia politica;

e transparéncia na sua estratégia de atuacao, de tal sorte que as ope-
radoras entendam perfeitamente as regras do mercado no qual estédo

inseridas.

416. As mesmas consideracdes podem ser feitas para 0s organismos
controladores das Agéncias. As chamadas "Cortes de Contas", 6rgdos de
fiscalizacdo e assessoramento do Poder Legislativo, s6 poderdo executar um
trabalho proficuo e que traga retorno aos cidadaos dos paises onde atuam se

tiverem condi¢des de agir com autonomia, conhecimento técnico e isencao.

3.8 A SISTEMATICA DE CONTROLE ADOTADA PELA NAO NO SETOR FERROVIARIO

417. Para analisar a sistematica de controle adotada pelo NAO em auditorias
e atividades do setor ferroviario, foram pesquisados e analisados trés relatérios

publicados por esta instituicao fiscalizadora ao longo dos ultimos anos:
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a) Estudo realizado com o objetivo de verificar a manutencdo e renovacao
da rede ferroviaria (NAO, 2000);

b) Estudo realizado com o objetivo de melhorar os servigos ferroviarios por
meio de trens novos (NAO, 2004);

c) Estudo realizado com o objetivo de verificar a manutencdo e melhoria
das estacoes de trens (NAO, 2005).

418. Como se pode perceber, os objetivos de cada um dos relatérios sao
especificos e diversos. O primeiro relatorio sera analisado no estudo de caso
apresentado a seguir. Nessa secéo, considerando os objetivos finais dessa
consultoria (o desenvolvimento do novo modelo de controle da regulacdo
técnica do setor ferroviario), sera destacada a sistematica de controle adotada
pelo NAO.

419. A segquir, sdo destacados os principais métodos adotados pelo NAO ao

longo das suas atividades de fiscalizacdo no setor ferroviario:
a) Painéis de especialistas

420. O recurso ao painel de especialistas € frequentemente adotado pelo
NAO quando temas inéditos, sobre os quais existem dados escassos nos
orgaos reguladores, sdo abordados (como no caso das estacdes e trens
novos). Por exemplo, no estudo que buscou verificar a melhoria das estacoes,
um painel de especialistas, composto de representantes das organizacfes
envolvidas no gerenciamento e melhoria das estacdes de trens, foi convidado
para debater as questdes relativas a gestdo e melhoria das estacdes e para

tecer comentarios acerca do estudo desenvolvido pelo NAO (NAO, 2005).
b) Pesquisa de campo
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421. Quando necessario, 0 NAO realiza pesquisa de campo nos seus objetos

de auditoria. Uma amostra de 120 estacdes foi visitada no periodo de abril a
julho de 2004 para verificar “in loco” as condi¢bes das estacOes e 0S servigos
oferecidos aos passageiros. A selecdo for randdmica, usando amostragem
intervalar. As visitas foram sem consulta prévia e no decorrer delas um
guestionéario previamente elaborado foi aplicado. Além de membros do NAO,
participaram voluntarios de comités regionais. As respostas foram analisadas
por uma empresa de consultoria. No caso dos trens novos, foram realizados
estudos de casos, selecionando 6 séries de trens novos e revisando

detalhadamente seus processos de aquisicdo. (NAO, 2004).
c) Visitas internacionais

422. No caso do NAO (2005), uma empresa de consultoria foi contratada para
identificar exemplos de boas praticas em paises europeus e comparar com a
situacao britanica. Foram visitadas Suica e Alemanha Ocidental, selecionadas
porque o papel da ferrovia em cada um desses paises, a reputacdo de bom

desempenho e a qualidade das estacfes, eram equiparaveis aos da Inglaterra.
d) Pesquisas junto aos regulados

423. No caso do NAO (2005), foram realizadas pesquisas junto as principais
operadoras da rede ferroviaria. No caso do NAO (2004), foi realizado um
“survey” de todas as 25 operadoras de trens, abordando questdes abrangentes
gue variavam desde a introducéo de novos trens até o papel das organizacdes-

chave do setor.
e) Entrevistas com organizacdes-chave do setor

424. Em todos os relatérios descrevem-se entrevistas com organizacoes-

chaves do setor e analise da informacéao obtida desses contatos.
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f) Visitas de campo

425. Estacdes de trens foram visitadas durante o trabalho descrito em NAO
(2005) e fabricantes de trens novos foram visitados durante o trabalho descrito
em NAO (2004).

g) Consultas com os principais stakeholders

426. E uma préatica comum em todos os trabalhos de campo realizados pelo
NAO.

427. A seguir, foi escolhido um estudo de caso para analisar de forma mais
clara como os objetivos das auditorias séo relacionados com a sistematica de

controle adotada pelo NAO.

3.9ESTUDO DE CASO — O OFFICE OF RAIL REGULATION NA INGLATERRA

Estudo de caso 1: NAO, ORR e Railtrack: manutencao e renovacao da
rede ferroviaria

428. No decorrer do periodo 1999-2000, o NAO realizou um estudo junto ao
orgao regulador das ferrovias britanicas (Office of Rail Regulator - ORR), com o
objetivo de verificar se a Railtrack estava mantendo e renovando de forma

apropriada a malha ferroviaria.

429. A Railtrack era a concessionaria da rede nacional de vias, pontes,
estacdes e sistemas de sinalizacdo sobre a qual as operadoras do transporte
de passageiros e de cargas realizam as suas atividades. No decorrer do

periodo 1998-1999, esses operadores receberam subsidios publicos na ordem
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de £1.5 bilhBes. As mesmas operadoras pagaram a Railtrack £2.3 bilhdes em

pedagio®®, contribuindo para quase 90% da arrecadacéo total da empresa.

430. O Oficce of Rail Regulation - ORR, érgao regulador cirado em 1993, é
responsavel por regular o acesso a rede de Railtrack, determinar os custos de
acesso pagos pelas operadoras a empresa e verificar o andamento da
concessao recebida pela Railtrack para operar a rede ferroviéria.

431. Os custos de manutencdo e renovacao sdo mais da metade dos custos
totais da Railtrack na rede. A empresa € responsavel por manter e renovar a
rede, possibilitando que as operadoras possam oferecer servicos seguros e
aceitaveis ao publico. Quando esses servi¢os falham, existem sérios riscos de
atrasos e cancelamento de trens, de servicos deficientes ou potencialmente
inseguros para os usuarios das ferrovias, e custos crescentes relacionados a

deterioracao dos ativos no futuro.

432. A seguranca dos que trabalham ou usam a rede ferroviaria € uma das
principais preocupacfes dos atores envolvidos na oferta e regulacdo de
servicos ferroviarios. Especificamente, a Railtrack é responséavel pelo controle e
pela seguranca de todo o movimento na rede, inclusive das empresas
operadoras de trens. Outras organizacdes, como a Comissdo de Saude e
Seguranca (Health and Safety Commission), sdo responsaveis por regular
guestdes de saude e seguranca na rede ferroviaria. Importante é destacar que
0 ORR deve abordar as questdes relativas a seguranca e aconselhar o Poder

Executivo quando necessario.

*3 0 termo usado no original em inglés é “acess charges” e significa a remuneragio paga pela
operadora dos trens a “proprietaria” da linha. No Brasil ndo existe essa modalidade de funcionamento, ja
que as concessfes sao verticais. Dai a dificuldade de tradugdo da expressao. As situagdes mais proximas
séo as de direito de passagem e trafego muatuo, onde uma operadora paga a outra pelo uso de sua linha.
Mesmo nessa situacdo, ndo existe uma terminologia oficial para o pagamento do uso ou do acesso. Na
Resolugdo 433/ 04, a ANTT usa a terminologia genérica “remuneragé@o ou compensacao financeira”.
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433. A Railtrack foi criada como uma empresa publica em 1994 e foi

privatizada em 1996.

434. Esse relatério do NAO examinou o trabalho da ORR em tempos de
mudanca. O transporte de passageiros e de cargas aumentou
significativamente e o Parlamento estava considerando a criagcdo da Strategic
Rail Authority para desenvolver e promover 0 uso da rede ferroviaria.

435. O trabalho do NAO partiu da percepcao de que o desempenho da rede
nao tinha melhorado de forma suficiente para atender aos padrbes exigidos
pela ORR. A Railtrack é responsavel por quase metade dos atrasos dos trens
(numa média de 70 segundos de atraso por trem de passageiro e quatro
minutos de atrasos por trem de carga). Os atrasos ocorrem principalmente por
causa de falhas de equipamentos ou de acbes visando ao aumento da

seguranca. **

436. Durante o periodo 1995-1996, o transporte de passageiros aumentou em
27% e o de cargas em 35%. Considerando esses aumentos, 0s atrasos

causados pela Railtrack diminuiram em 26%.

437. Mas no periodo 1998-1999, a Railtrack conseguiu reduzir seus atrasos
em 2%, contra uma meta de 7,5%. O ORR avisou a Railtrack que a meta para
0 periodo seguinte seria mantida nos 7,5% e que a falha no alcance dessas
metas resultaria em multa de £4 milhdes por ponto percentual ndo atendido (a
Railtrack recorreu ao Judiciario para reclamar do tamanho dessa multa). E
importante destacar que, durante a desestatiza¢do, 0s Unicos incentivos para a
Railtrack melhorar seu desempenho advinham dos contratos de acesso que a

empresa firmava com as operadoras de trem.

** Por exemplo, uma restricio de velocidade imposta a um trecho ferroviario, aumenta a sua
seguranca e gera um atraso.
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438. O classico problema regulatério de assimetria de informacdo se faz

presente nesse estudo de caso. De fato, o relatério destaca:

a) O ORR depende de informacdes dadas pela prépria Railtrack e ndo tem
outras fontes de informacéo relativas as condi¢cdes da rede. Conseqlen-
temente, o0 ORR tem focado nos custos de manutengao e renovacéo, ve-
rificando que as estimativas do Poder Concedente (Departament of
Transport), que indicavam que a empresa gastaria £10.5 bilhbes em
manutencdo e renovacdo no periodo 1995-2001, foram, de fato, ultra-
passadas.

b) O ORR tem informacdes escassas relativas as condicdes dos ativos da
Railtrack. Quatros tipos de ativos compdem a rede: vias, pontes, tuneis e
equipamentos de sinalizacdo. A ORR tem melhores informacdes relati-
vas as vias, cujas condicOes tém-se deteriorado substancialmente. No
entanto, 0 ORR ndo tomou nenhuma providéncia relativa a isto. O nume-
ro de trilhos quebrados também tinha aumentado. O ORR solicitou maio-
res informacdes a Railtrack apenas em 1999, sobre as causas da que-
bra de trilhos e exigiu a reducao dessas falhas.

c) O ORR tinha dificuldades para monitorar e incentivar a Railtrack, princi-
palmente por causa de 5 problemas: 1) metas ndo foram negociadas e
estabelecidas com a empresa; 2) falta de clareza nas demandas do re-
gulador; 3) falta de capacidade de monitorar as condi¢cdes dos ativos da
empresa; 4) mudanca de abordagem por parte da Railtrack, no que tan-
ge a renovacao dos ativos (focando em pequenas e continuas melhori-
as), com as quais o ORR nao concorda; e 5) informacdes chaves ofere-
cidas pela Railtrack ndo sdo checadas por meio de fontes independen-

tes.

439. As principais recomendacdes do relatério foram:
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a) O ORR deveria especificar com maior clareza o que eles esperavam que

a Railtrack oferecesse em termos de manutencgao e renovacao;

b) O ORR deveria melhorar a capacidade de monitorar as condi¢cdes dos
ativos da rede;

c) Informagdes chave recebidas pela Railtrack deveriam ser verificadas por
meio de fontes independentes (por exemplo, consultores independen-
tes);

d) O ORR deveria continuar a desenvolver metas e incentivos apropriados
para a Railtrack melhorar o desempenho no que tange a pontualidade,

cancelamentos e condi¢des dos trens.

440. A partir de 2000, o setor ferroviario britanico sofreu forte reestruturacéo,
gue, entre outras mudancas, substituiu a Railtrack pela Network Railway. Essa

mudanca sera analisada no Relatério 02 deste Projeto.
Estratégias de Controle Externo

441. Considerando que o principal objetivo do trabalho desenvolvido pela
consultoria da FGV é apoiar a construcédo de novas sistematicas de controle, a
seguir sdo destacados os métodos de estudo adotados pelo NAO para realizar

esse trabalho.

1) Analise de informac¢@es advindas do 6rgao regulador (ORR):

e Informacdes do ORR relativas ao monitoramento dos planos da
Railtrack, orcamento, desempenho, manutencdo e renovacdo foram
coletadas e avaliadas. As fontes de informacédo incluiram relatérios e
documentos de consulta elaborados pelo ORR.

e Analise de relatorio elaborado para o ORR pela Booz-Allen and
Hamilton e encontros com a empresa de consultoria para discutir as

guestdes que eles levantaram no relatorio.

146

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagédo do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

e Andlise dos comentarios da Railtrack recebidos pelo ORR e pela Booz-

Allen and Hamilton.

e Andlise dos comentarios recebidos pelas operadoras de trens,
financiadores, usuéarios da rede ferroviaria e Comités Consultivos da
Railtrack.

e Analise da informagcdo do ORR acerca das medidas tomadas pela

Railtrack para responder as demandas (razoaveis) dos usuarios.

2) Entrevistas estruturadas com atores chaves

e Entrevistas com funcionarios-chave do ORR.

e Entrevistas com representantes da Railtrack.

Entrevistas e informacbes obtidas de representantes dos
Ministérios e 6rgaos responsaveis pela formulacéo de politicas

do setor.

Reunibes com representantes dos usuarios dos setores, e
comités consultivos para discutir as questdes a partir da

perspectiva dos usuarios.

Reunides com associacdes do setor.

Reunides com operadoras da rede ferroviaria.

3) Comparacédo com outros reguladores

e Comparacao das préaticas adotadas pelo ORR com as adotadas
por outros Orgaos reguladores britanicos, como por exemplo a

Highways Agency.
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4) Aconselhamento especializado

e Contratacdo de consultorias especializadas na é&rea de
engenharia para questdes como: a) métodos de avaliacdo das
condicdes dos ativos; b) métodos de estimar custos de
manutencédo e renovacao; c) efeitos das condi¢cbes dos ativos no
servico ao consumidor.

e Contratacdo de consultores da area de economia da Unido
Européia para realizar estudos acerca dos incentivos
econdmicos da Railtrack e métodos de regulacdo de

investimentos em industrias reguladas.
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IV CONSIDERACOES FINAIS

442. Dez anos de experiéncia do PND sao um tempo significativo, mas ainda
insuficiente para analises e conclus@es definitivas. Parece claro que o setor se
organiza lentamente. Os atores se institucionalizam. Mas a filosofia de
Agéncias Reguladoras ainda néo faz parte da cultura da administracao publica
brasileira.

443. A estrutura e a forma de acdo das Agéncias ainda € um campo a ser
construido. A independéncia da Agéncia em relacdo ao governo e demais

atores é um projeto que ainda necessita de discusséo e experimentacao.

444, A fiscalizacdo sobre as Agéncias Reguladoras deve buscar pontos de
medicao referentes aos resultados obtidos frente aos objetivos almejados. A
discussao sobre os objetivos almejados confunde-se com a prépria discusséo
sobre modelos de transporte e de desenvolvimento estratégicos para o Pais e,

nesse sentido, reveste-se da maior importancia.

445. A experiéncia internacional é rica em licbes. E claro que aquilo que da
certo em um pais pode ndo dar em outro, mas a discussdo de sucessos e
insucessos dos outros ilumina a busca de caminhos proprios. No ambito deste
relatorio, foram analisadas as experiéncias dos EUA e da Unido Européia,

importantes locais de inovacgéo e experimentacao.

446. Com relacdo a sistematica de controle, a experiéncia acumulada pelo
NAO foi destacada e analisada nesse relatério, pela potencialidade de adoc¢éo
nos modelos de controle a serem desenvolvidos na regulacéo técnica do setor

ferroviario.
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ANEXO

Anexo | —Tiros no trem revelam perigo maior

21/09/2007 — Gazeta Mercantil

Participei da viagem de trem que foi alvo de tiros dos traficantes da favela do
Jacarezinho, no Rio, e que foi manchete dos principais jornais brasileiros no
inicio da semana passada. Como todos sabem, aquele trem transportava dois
ministros de Estado e varias outras autoridades, além de empreséarios e jorna-
listas. N&o fosse por isso, o tiroteio na favela, mesmo tendo como alvo um dos
trens que passam por ali todos os dias transportando cargas em direcdo ao

porto do Rio de Janeiro, certamente ndo seria noticiado com tanto destaque.

A violéncia daquele dia acabou por abafar o motivo do evento que culminou no
passeio de trem. Tratava-se da inauguracdo de uma obra que trouxe melhores
condicles de seguranca e de eficiéncia para o transporte ferroviario, com a reti-
rada de 450 barracos da favela do Arara, encostados ao longo de 1,5 quiléme-
tro dentro da faixa de seguranca da ferrovia. Centenas de familias que viviam
perigosamente préximas dos trilhos receberam novas moradias; outras preferi-

ram uma indenizacao em dinheiro.

Em parceria com o municipio do Rio de Janeiro, o Ministério das Cidades e a
Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ), a concessionaria MRS Logistica
conseguiu solucionar naquela localidade um grave problema que hoje ainda
existe em 434 trechos de ferrovias brasileiras. S&o as invasfes de faixa de do-

minio, displicentemente toleradas durante décadas pela extinta Rede Ferrovia-
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ria Federal (RFFSA), a estatal que monopolizava o transporte sobre trilhos no

Brasil.

O transporte ferroviario de cargas encontrava-se estagnado, deficiente, acumu-
lando prejuizos bilionarios para o governo, e somente foi revitalizado a partir do
modelo de concessdes para a iniciativa privada, iniciado em 1996. Desde en-
tdo, as empresas concessionarias investiram mais de R$ 13 bilh6es na recupe-
racdo do setor e recolheram mais de R$ 6 bilhGes aos cofres publicos a titulo
de concessoes, arrendamentos, Cide e impostos. Embora a Unido seja proprie-
taria da malha ferroviaria e principal responsavel por sua manutencdo e expan-
séo, 0 governo nao reaplicou no setor nem a décima parte do que ja arrecadou

ao longo de mais de uma década de concesséao.

A obra na favela do Arara é um exemplo a ser seguido. Para que nao ocorram
travessias de pessoas e animais ou novas invasdes na faixa de dominio, foram
construidos muros de concreto armado nos dois lados das duas linhas (uma
das quais redescoberta apos a retirada das moradias). Além da seguranca nas
operag0Oes, os trens poderdo transitar em velocidade comercial (25 a 30 quil6-
metros por hora), com mais eficiéncia e produtividade. Outra obra semelhante
devera ser feita em Conceicdozinha, na margem esquerda do porto de Santos
(SP).

Ha milhares de moradias nessas condi¢Ges, em varias regides do pais. Planta-
cOes, ruas laterais e até areas de lazer estdo demasiadamente proximas das
linhas férreas. A remocao dessas invasdes depende do poder publico. Soma-
se a este quadro critico a existéncia de inUmeras passagens de nivel, perigo-

sas travessias que diariamente colocam em risco a vida dos cidadaos.

Vale lembrar também que, nas ferrovias, a preservacao da ordem e da segu-
ranca das pessoas e do patrimdénio deveria estar a cargo da Policia Ferroviaria

Federal (PFF), de acordo com a Constituicdo Federal. A realidade, porém, é
157

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 16 de outubro de 2007
Relatorio sobre os estudos para desenvolvimento do modelo de fiscalizagao da regulacéo técnica do setor ferroviario — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

distinta. As concessionarias ndo tém poder de policia e precisam da PFF, ativi-

dade que ainda néo foi regulamentada. O Ministério da Justica publicou recen-
temente portaria para criar um Grupo de Trabalho com o objetivo de promover
estudos para estruturacdo dessa forca policial, mas falta agilidade.

A malha centenéria, em precario estado de conservacédo, tem varios trechos
sinuosos ou ingremes, com alguns percursos defasados das atuais necessida-
des de fluxo dos produtos agricolas, industriais e minerais, e, além disso, apre-
senta dificuldades de acesso aos principais portos regionais. Estes e outros fa-
tores contribuem para que o transporte ferroviario de cargas no Brasil ainda es-

teja muito aquém do seu potencial.

O tiroteio do dia 10 de setembro, apesar de ter desviado o foco do evento,
chamou atencédo para questdes de extrema gravidade, que transcendem as
guestdes da precéria infra-estrutura de transportes em nosso pais. Os trens
sé@o obrigados a reduzir sua velocidade para menos de 5 km/h ao passar por
entre barracos erguidos a poucos centimetros dos trilhos, onde milhares de cri-
ancas e adultos vivem em condi¢des precarias. Os trabalhadores ferroviarios e
todos os moradores das comunidades dominadas pela violéncia passam todos
os dias pela mesma situacao de perigo que assustou 0s eventuais passageiros

daquela breve viagem que mereceu manchetes na midia.

Rodrigo Vilaca é o diretor —executivo da ANTF (Associacao Nacional de Trans-

portes Ferroviarios).
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Anexo Il — Relatério MRS LOGISTICA S.A.

Revitalizagdo do acesso ferroviario ao porto do RJ

O presente relatério tem a finalidade de apresentar de maneira sucinta as
principais intervencgdes realizadas para a revitalizagdo do acesso ferroviario ao

Porto do Rio de Janeiro.

Ha mais de duas décadas a comunidade do Parque Arard ocupava de forma
progressiva a faixa de dominio da ferrovia, instalando-se de maneira
desordenada junto aos trilhos, estabelecendo uma situacdo de risco a
seguranca da operacado ferroviaria e sobretudo as proprias vidas daquela

comunidade;

A comunidade estava localizada nos bairros de Manguinhos e Benfica, numa
extensdo aproximada de mil e quinhentos metros da ferrovia, em ambos 0s
lados da faixa de dominio e utilizando os trilhos como acesso principal as suas

moradias;

Em face dessa critica situacdo a MRS tinha sérias dificuldades para executar
as suas manutencdes periddicas nos trilhos e nos dormentes, uma vez que nao
existia espaco minimo necessario para a realizacédo desses trabalhos.
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Desde o0 ano de 1998 a MRS vem mantendo contato com a Prefeitura do Rio
de Janeiro para desenvolver projetos de melhoria das comunidades carentes.
Conhecido como PROGRAMA FAVELA-BAIRRO, esse projeto consiste
basicamente na estruturacdo urbana da favela o que permitird preservar a
integridade das comunidades e o éxito do transporte ferroviario de cargas na

regiao.

Em associacao com Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, Cia Docas do Rio
de Janeiro, Ministérios dos Transportes e das Cidades iniciaram ac¢0es efetivas
e necessarias para executar a revitalizacdo do Unico acesso ferroviario ao

Porto do Rio, as quais destacamos como principais:

1. Remocéo de 450 familias localizadas sobre a faixa de dominio
da ferrovia;

2. Construcdo de muros em concreto armado em ambos os la-
dos da linha férrea, e

3. Construcdo de duas passagens inferiores sob a linha férrea

para acesso aos moradores remanescentes na regiéo.
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Fonte: Assessoria de comunicagcao da MRS (maio 2008)
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