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SUMARIO EXECUTIVO

7z

1. O presente relatério € um complemento ao 1° Relatério — RELATORIO
SOBRE OS ESTUDOS PARA DESENVOLVIMENTO DO MODELO DE
FISCALIZACAO DA REGULACAO TECNICA DO SETOR FERROVIARIO.
Neste 2° Relatério, buscou-se a construcdo do modelo de controle da

regulacao técnica do setor ferroviario.

2. Em primeiro lugar, sdo buscadas no cenario internacional as experiéncias
gue possam servir de benchmarking ao modelo de controle adotado pelo TCU.
Com este objetivo, é analisada a sistematica de controle adotada pelo NAO no
setor ferroviario britdnico e algumas experiéncias internacionais mais pontuais,

em paises como Canada.

3. Em seguida sao focalizados treze problemas, ou “gargalos” do setor,
identificando entes e agentes envolvidos e seus respectivos papéis. Buscou-se
demonstrar que o tratamento dos principais problemas do setor ferroviario vai
além da atuacdo do 6rgéo regulador e demanda uma coordenacao de acdes

em nivel setorial e intersetorial.

4. No processo de identificacdo do problema, dos agentes envolvidos e de
seus papéis, surgem lacunas, que geram perguntas, registradas neste
Relatério sob a forma de questdes. Algumas dessas questdes denotam apenas
uma falta de informacado, outras estimulam reflexdes e propéem caminhos a

serem adotados.

5. Encerrando o capitulo, uma Matriz de Planejamento de Auditoria, organiza
as questdes de auditoria que devem ser feitas e as expectativas de dificuldades

e de resultados.
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EQUIPE TECNICA

6. Por parte da FGV, a equipe técnica envolvida na preparacéo deste relatorio

foi composta por:
o Alketa Peci;
o José Cassio Ignarra

) Lana Montezano; e

7. Por parte do TCU/SEFID, participou da discussdao 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 Ivan André Pacheco Rogedo; e

e Uriel de Almeida Papa.
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ANTT — Agencia Nacional de Transportes Terrestres
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MPOG - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
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MP — Ministério Publico
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MRS - MRS Logistica S.A.
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PNLT - Plano Nacional de Logistica de Transporte
RFFSA — Rede Ferroviaria Federal S.A.
RR - Rail Regulator (Reino Unido)
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RENFE - Rede Nacional de Ferrocarriles de Espanha

SAFF - Sistema de Acompanhamento e Fiscalizacdo de Transporte Ferroviario

SDE - Secretaria de Direito Econémico

SRA - Strategic Rail Authority (Reino Unido)

SUCAR — Superintendéncia de Servigcos de Transporte de Carga
TCU - Tribunal de Contas da Uniéo
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| APRESENTACAO E OBJETIVO

1. Este documento apresenta o 2° relatério do modelo desenvolvido de
métodos e técnicas referente para fiscalizacdo da regulacéo técnica do setor
ferroviério, parte do Produto 3 — Desenvolvimento de Métodos e Técnicas, que
faz parte do Projeto de “Apoio a Modernizagéao do Tribunal de Contas da Unido
— Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulacdo”, cujo contrato de
prestacdo de servigos n° 04/47-944 foi firmado entre o TCU e a FGV.

2. O 1° Relatdrio analisou o setor de transporte ferroviario de cargas, sua
estrutura e seus principais problemas. Este 2° relatorio tenta responder a duas
indagacdes do TCU em relacdo ao setor. A primeira € de natureza geral.
Buscam-se na experiéncia internacional licbes a serem adotadas na
organizacdo do setor no Brasil, assim como no seu modelo de controle. A
segunda indagacao foca nos principais gargalos do sistema ja identificados no
relatdrio anterior. Busca levantar a natureza dos gargalos e analisar

criticamente a atuacdo da ANTT e demais agentes frente a eles.

3. Em relacdo a experiéncia internacional, foi escolhido o caso da rede
ferroviaria britanica, destacando os papeis dos seus principais agentes, assim
como sua evolugdo ao longo dos dUltimos anos apds 0 processo de

desestatizacdo. A analise destaca a sistematica de controle adotada pelo NAO.

4. Tanto as analises comparativas com o sistema do Reino Unido como as
consideracdes sobre os principais gargalos geram questionamentos a atuacao
da ANTT. Tais questionamentos sdo agrupados no final do Relatério sob o
nome de Matriz de Planejamento de forma a facilitar uma acdo de auditoria

externa.
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Il ANALISE DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

2.1 O caso do Reino Unido: estrutura do setor ferroviario e sua evolucéao
apo6s a abertura

5. Nesta parte do trabalho sera apresentada e analisada a estrutura atual da
rede ferroviaria britdnica, destacando os papéis dos seus principais agentes,
assim como sua evolugdo ao longo dos ultimos anos (apdés a abertura do

setor).

6. A Fig. 1 resume a estrutura atual do setor e as relacdes estabelecidas entre
os orgaos formuladores das politicas do setor (Secretary of State for Transport
e Strategic Rail Authority), o 6rgdo regulador (The Rail Regulator), a empresa
proprietaria e operadora da malha ferroviaria (Network Rail), e as empresas de

transportes de passageiros e de cargas que utilizam a malha ferroviaria.

Figura 1 — A estrutura do setor ferroviario britanico
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Fonte: NAO, 2004.

7. A Strategic Rail Authority (SRA) foi criada em 1999, com o objetivo de
liderar estrategicamente o desenvolvimento do setor ferroviario e de servir
como elo de canalizacdo de financiamentos governamentais direcionados ao
setor. E uma agéncia de natureza executiva, relacionada com a Secretaria de
Estado de Transporte (Secretary of State for Transport) e, como tal,
responsavel pela implementacdo das politicas formuladas pelo ministério. Seu
primeiro Plano Estratégico foi formulado em 2002 e foi responsavel por
especificar as prioridades estratégicas da rede ferroviaria britanica para um
periodo de 10 anos. Além de estabelecer as estratégias do setor, o 6rgdo
também é responsavel pela concessdo das licencas as empresas-operadoras
de trens (franchise agreements), pelo desenvolvimento e financiamento de
projetos de infra-estrutura de grande vulto, assim como por alguns elementos
relacionados a defesa do consumidor (outras organizagdes, como associacoes
de consumidores, desempenham funcdes nessa dire¢do). A SRA substituiu o
13
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Office of Passenger Rail Franchising (OPRAF) em 1999, apds uma revisao da

estrutura do setor. O antigo OPRAF era responsavel por emitir e administrar as
licencas (franchising) com as operadoras de trens e além de monitorar as
licencas também era responsavel por subsidiar as empresas operadoras em
varias ocasides (NAO, 2000).

8. A SRA trabalha junto ao regulador da rede ferroviaria (Rail Regulator —
RR). Um acordo (concordat) foi estabelecido entre os dois agentes para
explicitar as responsabilidades de cada um e a forma como eles devem
trabalhar em conjunto. O RR é o regulador econémico do setor, um orgao de
natureza independente. A Secretary of State for Transport elabora as linhas
gerais das politicas (ndo diretivas especificas) as quais sdo levadas em

consideracao pelo Regulador.

9. A Network Rail € uma empresa privada que nao distribui dividendos
(company limites by garantee), Sociedade Limitada que ndo tem acionistas,
mas membros que representam o0s varios constituintes do setor. Embora
financiada pelo Departamento de Transportes e pela SRA, ndo é diretamente
controlada por estes 6érgéos. E o Regulador que exerce controle e influéncia
sobre a empresa, por meio do seu papel como autoridade concedente e pela
aplicacdo das condicbes da licenca. Paralelamente, a SRA também exerce um
controle de natureza indireta, pela sua posicdo de membro de natureza

especial e financiadora da empresa.

10.0s principais clientes da Network Rail sdo as empresas operadoras dos
trens de passageiros e de carga. Estas empresas pagam taxas de acesso a
Network Rail pelo direito de uso da malha ferrovidria. Estes direitos sao
estabelecidos nos contratos de acesso (Access contracts) e o codigo da rede
(network code) determinados pelo Regulador. Quando a Network Rail se nega

a aceitar termos razoaveis de acesso a malha, o Regulador tem o poder de
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impor o contrato, em beneficio da operadora. As taxas de acesso s&o

estabelecidas pelo Regulador e sdo as principais fontes de recursos da
Network Rail (NAO; 2004).

11.E importante observar que uma analise superficial da estrutura da rede
ferrovidria brithnica parece indicar uma clara divisdo de funcdes,
responsabilidades e papéis entre os agentes do setor. No entanto, é possivel
perceber pela analise dos relatérios produzidos pelo érgao controlador que esta
nem sempre foi a realidade do setor (ver NAO, 2000).

12.Ainda, relatorios mais recentes (ver NAO, 2004) destacam que, para alguns
atores, 0s papéis e as funcdes (como a efetiva lideranca estratégica da SRA)

sdo ainda questionaveis.

13.De fato, os problemas de desempenho, a forte e continua dependéncia de
subsidios publicos e ocorréncia de acidentes levaram a revisdo dos papéis e
funcdes dos varios agentes do setor. Acima foi citada a extincdo da OPRAF e a

criacdo da SRA, com o papel de lideranca estratégica do setor.

14.0utro caso emblematico é a faléncia da Railtrack e a criacdo da Network
Rail, na funcdo de operadora da malha ferroviaria. Limitado na sua
possibilidade de controle (a Railtrack era uma empresa privada e, como tal, ndo
Sujeita a auditorias do Poder Publico), o NAO ndo conseguiu antecipar de
forma contundente os problemas da empresa nem evitar acidentes graves
como o de Hatfield, em 2000. Num relatério publicado em 2000, o NAO
examinou o que o Regulador (ORR) tinha adotado com o objetivo de assegurar
gue a Railtrack mantivesse e renovasse de forma apropriada a malha
ferrovidria. A auditoria analisou, indiretamente, uma empresa privada
responsavel pela operacdo da malha e altamente dependente de
financiamentos publicos. O relatério diagnosticou que a Railtrack era a

empresa responsavel pelos atrasos dos trens, no entanto, também apontou
15
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gue os atrasos decorrentes de problemas de manutencdo e expansao da rede

tinham diminuido. O NAO também apontava que o regulador (ORR) tinha
informacdes limitadas acerca das condicbes dos ativos da empresa, assim
como tinha dificuldades de monitorar a mesma e estabelecer incentivos para

melhorar o desempenho.

15.Entre as principais recomendag¢des da auditoria realizada, destacam-se: a)
a necessidade de o regulador (ORR) especificar com maior clareza o que
esperar em termos de manutencéo e renovacado da malha ferroviaria; b) o ORR
deve melhorar o monitoramento das condicbes dos ativos da rede; c)
elementos centrais das informacdes obtidas pela Railtrack deveriam ser
checadas de forma independente para verificar se séo robustas e merecem a
confianca do publico; d) o ORR deve continuar a desenvolver metas e
incentivos apropriados para que a Railtrack melhore sua pontualidade,

cancelamentos e condi¢des da rede.

16.No entanto, a Railtrack fracassou, e uma analise pds-fato revela que mais
de um fator influenciou sua faléncia, incluindo a falta de atencdo ao seu
negaocio central, levando a falta de investimentos adequados na infra-estrutura,

perda de engenheiros e conhecimento precario dos ativos (NAO, 2004).

17.0s resultados obtidos pela acdo do 6rgéo fiscalizador parecem ter sido
limitados, quando se considera que nado conseguiram evitar o fracasso da

empresa, o acidente em Hatfield e as consequientes modificacdes do setor.

18.A criacdo da Network Rail foi uma resposta a faléncia da Railtrack e a

necessidade de introduzir mudancas organizacionais no setor.

19.A entrada da Network Rail no setor ferroviario foi caracterizada pela
auséncia de competicdo no processo de licitacdo. Nenhuma outra empresa
participou do processo. Desta vez, o NAO decidiu ter uma postura mais
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proativa de controle, realizando, desde a criacdo, uma auditoria para analisar

0S mecanismos de governanga e financiamento da nova empresa (NAO, 2004).

20.J4 se destacou que a Network Rail apresenta uma estrutura de governanga
complexa. E uma empresa caracterizada como Sociedade Limitada que n&o
distribui dividendos, composta de membros (mais de 100) que representam 0s
varios constituintes do setor (como passageiros, operadoras e outros). O
relatério do NAO apresenta algumas recomendacdes e desafios para a
empresa e Orgdos relacionados a ela: a) melhorar os incentivos para o
aumento da eficiéncia da empresa, tendo em vista a complexa estrutura de
custos da mesma e contando com funcionarios qualificados; b) considerando
gue a SRA ¢ totalmente dependente da nova empresa, o relatério recomenda
gue o papel de lideranca estratégica do setor atualmente desempenhado pela
SRA, se transfira & Network Rail, um monopélio regulado do setor'; c) devem
existir limites ao financiamento publico do setor via SRA, esta ultima impds um

teto de financiamento e este deve ser respeitado.

21.Nao existem dados para analisar os resultados desse trabalho, mas uma

pesquisa no website da empresa (http://www.networkrail.co.uk/) indica que esta

continua a atuar orientada por resultados e divulga metas de desempenho cada

vez mais ambiciosas (embora estas sejam atualizadas até 2008).

2.1.1 Implicacdes do benchmarking do modelo britanico para o contexto

brasileiro

! Na cultura politica britdnica, de natureza mais liberal, essa transferéncia de fun¢des de um
6rgdo do governo para uma empresa privada monopolistica € considerada aceitavel, especialmente
guando o NAO diagnostica uma limitagdo concreta no exercicio do papel da SRA, devido ao carater
monopolistico da Network Rail. O regulador deve incentivar a empresa a alinhar seus interesses aos
objetivos estratégicos do setor.
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22.0 benchmarking do modelo atual britanico induziria algumas questfes de

auditoria, quando aplicado a compreensdao do modelo brasileiro. Um dos
desafios recorrentes do setor relaciona-se com a confusdo das funcoes,
responsabilidades e papéis desempenhados pelos agentes responséaveis pela
formulag&o e implementagéo das politicas do setor. O NAO, embora assumindo
em varios casos o enfoque de um controle preventivo (ver auditoria do ORR
relativo a Railtrack, acima apresentada) ndo foi capaz de apresentar resultados
contundentes no sentido de antecipar ou solucionar os gargalos do setor.

23.Uma questédo de auditoria é inerente a todos os estudos realizados pelo

orgao controlador e pode ser aplicada na analise do setor brasileiro:

- Existe uma divisdo clara de funcbes e responsabilidades entre os

orgaos formuladores e implementadores da politica ferroviaria?

24.A andlise da experiéncia inglesa aponta que a clareza da divisdo entre as
funcdes de formulacdo e implementacao das politicas do setor € mais um ideal
a ser alcancado, na pratica, dissociado da realidade. Este dado empirico
corrobora uma extensa literatura existente no campo de administracéo publica
gue, ha varias décadas, aponta as dificuldades de separar a formulacdo da
implementacdo das politicas publicas ou critica a dicotomia politica-técnica
inerente a esta divisdo — Waldo (1948) é considerado um classico dessa

discusséao e Peci (2007) resume 0s principais argumentos dessas teorias.

25.0 reconhecimento das limitagdes inerentes a propria realidade das politicas
publicas néo significa que a questdo deve ser evitada. O setor publico € um
ator composto e pluralista, no qual diversas organizacbes e agentes
cooperam/competem para o alcance de objetivos complexos. Logo, a
compreensao dos seus papéis e funcbes é necessaria. Mas, a resposta a
guestdo de auditoria acima exposta demanda, além da andlise do marco

regulatério legal do setor, um levantamento e analise dos instrumentos
18
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especificos que servem para operacionalizar, na prética, a divisao de funcdes e

responsabilidades entre os agentes.

26.Com base neste argumento, foram formuladas as subquestbes

apresentadas a seguir:

- Existem, e caso positivo, quais sdo os instrumentos utilizados para

operacionalizar esta divisao?

7z

27.Conforme destacado, €é importante identificar 0s mecanismos e
instrumentos concretos que servem para operacionalizar a divisdo. Existem
acordos de cooperacdao, regras de concessao e licencas operacionais como no

caso britanico, acima analisado?

- Estes instrumentos sao suficientes e adequados para desempenhar sua
funcdo? Existe algum conflito de competéncia entre os 0rgaos

responsaveis pelaformulacéo e implementacao das politicas do setor?

28.A resposta a estas questdes no caso brasileiro € mais desafiadora, quando
se considera o maior grau de complexidade do setor em comparacdo com o
modelo britanico. Apenas para exemplificar, a ANTT reune funcdes relativas
nao apenas ao setor ferroviario, mas também a outras modalidades de
transporte (historicamente, com peso maior atribuido ao setor rodoviario).
Nesse caso, a auditoria deve focar também a estrutura interna de distribuicdo
de funcbes e responsabilidades, o grau de profissionalizacdo dos
departamentos responsaveis pelo setor ferroviario e o peso que eles

representam para o 6rgao regulador.

2.1.2 A sistemética de controle adotada pelo NAO: a andlise dos gargalos

do setor
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29.Como ja visto, desde a sua reestruturacdo e abertura, em 1993 (com a Lei

das Ferrovias), o setor ferroviario britdnico tem passado por varias
modificacdes com o objetivo de clarificar e consolidar o papel dos agentes que
compdem o setor. As mudangas anteriormente citadas tém sido decorrentes,
principalmente, da confusdo de papéis e da insatisfacdo com o desempenho do
setor. De fato, este Ultimo, ao longo dos ultimos anos, tem apresentado varios
desafios ao 6rgao fiscalizador, o NAO. Os relatérios produzidos para abordar
esta questéao ja foram analisados.

30.Paralelamente, uma analise dos relatorios produzidos pelo NAO nesse
periodo demonstra que varios gargalos do setor tém sido objeto de auditoria e
estudos realizados pelo 6rgao. Parece que a abordagem dominante tem sido a
escolha de um gargalo do setor e a realizacdo de estudos e auditorias
aprofundadas sobre o mesmo. Dessa forma, foram identificados varios estudos
de natureza tematica relativos a manutencdo e a renovacdo da malha
ferroviaria; a manutencdo e a melhoria das estacdes de trens; a melhoria dos
servicos por meio de introducdo dos novos trens — analisados no | relatério

desse subproduto.

31.Além desses estudos, foi identificado um importante relatorio de natureza
mais abrangente, com o objetivo de introduzir agdes concretas para a melhoria

do transporte de passageiros (NAO, 2000) que sera analisado a seguir.

32.0 relatorio intitulado “Acédo para melhorar os servicos de transporte de
passageiros” faz uma analise geral do setor ferroviario britanico, identificando

0s seguintes gargalos:
- falta de pontualidade e cancelamentos;

- nimeros excessivos de passageiros e ocorréncias de superlotacao;
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- custo e qualidade do servico prestado.

33.A auditoria realizada pelo NAO observou que embora o OPRAF tivesse
adotado as medidas esperadas, as causas da falta de pontualidade poderiam
ser encontradas nos mecanismos precarios de incentivos (aplicados para
algumas empresas, mas ndo para outras ou direcionado apenas para casos
graves de falta de pontualidade). Paralelamente, a auditoria destacou alguns
comportamentos nocivos ao consumidor nas empresas operadoras,

decorrentes da falta de enforcement exercida pelo OPRAF a época.

~

34.As principais recomendacdes do NAO relativas a pontualidade foram: a)
considerar indicadores relativos a pontualidade nos regimes de enforcement; b)
as novas licencas deveriam levar em consideracdo benchmarking de
desempenho, advindo de melhorias em infra-estrutura, avancos tecnolégicos e
outros ganhos de eficiéncia; e, c) o OPRAF deveria trabalhar mais para medir a

eficacia do enforcement que exerce nas operadoras.

35.0utro gargalo levantado no relatorio destaca a superlotagcdo decorrente do
aumento do numero de passageiros em condicoes de capacidade limitada da
malha ferroviaria. No entanto, o OPRAF nao detinha informacfes sobre as
ocorréncias e suas frequéncias. Paralelamente, o NAO destaca que as multas
aplicadas nessas ocorréncias parecem nao ser suficientes para impedir estes
comportamentos por parte das empresas. A limitada capacidade fisica da
malha ferroviaria fazia com que vagdes novos nao pudessem ser utilizados

pelas empresas para resolver o problema.

36.No entanto, o NAO néo fez recomendacdes relativas a este ponto, uma vez
gue considerou que as medidas que estavam sendo implementadas pelo
OPRAF eram suficientes. Entre essas medidas destacam-se: duplicar as
multas para empresas que operam trens com menos vagodes; registros

adequados e frequentes dos nimeros de passageiros; ajustamentos das tarifas
21
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para que 0s passageiros evitem os periodos de pique; e as empresas poderiam

ser permitidas a aumentar as tarifas quando comprometidas com a melhoria da

capacidade.

37.Por fim, o dltimo gargalo analisado no relatério diz respeito ao custo e a
gualidade dos servicos prestados. Embora considerando que o OPRAF estava
sendo bem sucedido na coibicdo dos aumentos abusivos de tarifas, o0 NAO
guestionou a intengdo do OPRAF de introduzir um novo mecanismo de ajuste
de tarifas (na ocasido da renegociacao dos contratos com as operadoras) que
resultou em pagamentos de tarifas maiores por parte de alguns passageiros. O
mecanismo permitia que as empresas que operavam dentro dos padrdes de
pontualidade e sem atrasos pudessem aumentar as tarifas, enquanto as
empresas de baixo desempenho teriam aumentos menores. O mecanismo foi
considerado impopular pelas empresas operadoras e insatisfatorio pelos
representantes dos passageiros, que consideravam que o instrumento servia
para premiar operadoras cujo desempenho continuava mediocre. Para o NAO,

a eficacia e justica desse novo mecanismo foram consideradas questionaveis.

38.Paralelamente, o NAO percebeu que o OPRAF tinha pouco conhecimento
da qualidade dos servicos prestados aos passageiros, baseados apenas em
dados das operadoras. Logo, tentativas de melhorar a satisfacdo dos
passageiros tiveram impacto reduzido. O OPRAF tinha testando um novo
método de aproximar-se do passageiro: 0 mistery shopping, onde o passageiro

€ pago para registrar e relatar os servicos que eles recebem das empresas.

39.Com base nesse diagnostico, o NAO recomendou ao OPRAF a instituicao
de um programa de inspecdes nas estacfes de trens, para verificar se 0s
padrdes especificados nos contratos de licenca estavam sendo alcancados.
Esta atividade de campo permitiria ao 6érgédo ndo apenas verificar, mas também

rever os padrbes especificados nos contratos. O NAO também recomendou o
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uso do mistery shopping nos contratos de licenga, como forma de obrigar as

operadoras a tomar medidas quando problemas fossem detectados.

40.A avaliacdo dos resultados dessa auditoria é dificil de ser operacionalizada.
Quando se consideram fatos como a reestruturacdo do setor ou a extingdo do
OPRAF os resultados possam parecer limitados. A andlise dos relatorios
posteriores indica que a partir desse ponto a abordagem de controle mudou
para uma andlise mais direcionada, enfocando um gargalo-problema em cada
auditoria (todos os relatorios tematicos anteriormente citados datam de 2005 e
2004, isto €, sao posteriores ao estudo acima analisado).

41.0 benchmarking do controle desempenhado pelo NAO no contexto britanico
e a semelhanca, em termos de complexidade, que o Brasil apresenta com o

caso britanico induz a seguinte recomendacao:

e ApOs a realizacdo de auditorias que busquem compreender e
recomendar modificacbes relativas a estrutura geral do setor
(identificando, analisando e criticando os papéis, funcdes e
responsabilidades dos principais agentes formuladores e
implementadores de politicas publicas), uma abordagem de controle
adotada pelo TCU pode enfocar em estudos tematicos que analisem,
especificamente, gargalos importantes ao desempenho do setor
ferroviario. Reconhecendo a complexidade inerente do setor brasileiro
(maior de que o caso britanico aqui analisado), este enfoque de
auditoria podera trazer a vantagem de contribuicbes concretas, de
efeito “cirurgico”, que possam induzir melhorias graduais, de menor
alcance, mas também com maior capacidade de ser adotadas,

efetivamente, pelos agentes do setor.
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I OS GARGALOS DO SETOR E O PAPEL DOS AGENTES

42.Neste Capitulo busca-se sumarizar os gargalos do setor ferroviario
detalhados no relatorio anterior. Para cada gargalo sdo relacionados o0s
agentes envolvidos. O foco segue sendo a ANTT. Entretanto muitos problemas
do setor sdo complexos, e em varios deles o papel da ANTT é complementar
ao de outros agentes. Sem a visdo de conjunto ndo se consegue avaliar a

eficacia da acdo regulatoria.

43.A lista dos problemas discutidos é heterogénea ja que envolve diferentes
niveis. Uns sdo gerais e estruturais, como a expansao e integracdo da malha
ferroviaria. Outros sdo especificos, como o Direito de Passagem e o Trafego

Mutuo.

44.De um modo geral, o setor ferroviario é carente de informacdes agregadas
e confiaveis e o pensamento geral € conservador e resistente, ou seja, pouco
inovador, pouco transparente. Com isso as dificuldades para o ente regulador

definir os instrumentos de fiscalizacdo e auditoria ficam maiores.

3.1 Invasao de Faixa de Dominio

45.Invasao das faixas de dominio ferroviarias ndo € um problema tipicamente
brasileiro. Até mesmo no Canada o problema € sentido e a Transport Canada
realiza a campanha Operacéo Salva-vidas, destinada a reduzir os acidentes ao

longo das ferrovias.? Da mesma forma que a questdo das passagens de nivel,

2 Parte de um dos textos da campanha:
24
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parece ser um problema em todo o mundo. As invasbes geram acidentes que

por sua vez geram paralisacdes que geram atrasos. Mesmo as politicas e os
procedimentos para evitar acidentes implicam reducdo de velocidade nos
trechos mais criticos e acabam afetando a velocidade média dos trens e seu
desempenho.

46.0s motivos das invasfes sao complexos e extrapolam em muito a o6tica
ferroviaria. Dependem de causas sociais, econdmicas e culturais. Inserem-se
na questao urbana, que exibe um crénico déficit habitacional para as camadas
mais pobres e na questao social e politica onde parece que o poder publico

perde o controle sobre certas parcelas do territorio.

47.Cabe a Concessionaria a obrigacdo de zelar pelo patriménio. E razoavel
cobrar da Concessionaria a implantacdo e manutencdo de muros e cercas,
mas nao € razoavel esperar que ela execute a remocéo de pessoas e barracos
e que prenda todos os que atravessarem suas linhas. Esse é o papel dos
orgaos estaduais e municipais de habitacdo, seguranca e de protecao social. O
assunto faz parte das preocupacdes das Concessionarias, como pode ser visto

no documento Agenda Estratégica para o desenvolvimento do setor ferroviario

da ANTF, que no item Seguranca afirma:

A ANTF e suas Associadas propbem que o Governo Federal
inclua nas suas campanhas educativas de trdnsito os
procedimentos de seguranca por parte da populacdo nas
areas de operacoes ferroviarias, para que os acidentes sejam
uma realidade cada vez mais distante no dia-a-dia, tendo em
vista que no dmbito regional as Concessionarias ja realizam

essa pratica de conscientizacdo da comunidade limitrofe das

“Railway tracks, trestles, yards and equipment are private property. Walking or playing on them is illegal —
trespassers are subject to arrest and fines. Too often the penalty is death. In 2006, at least 59 people were
killed while trespassing on railway property”

Fonte: www.tc.gc.ca 21/04/08
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ferrovias. O aspecto seguranca demanda ainda a
estruturacdo e efetivacdo das atribuicbes da Policia
Ferroviaria Nacional, o que permitira a sua atuacdo com o
poder de policia para evitar invasdo da faixa de dominio das
malhas, realizar pericias técnicas em casos de acidentes e
patrulhar, guardar e preservar o patriménio publico da
ferrovia. (www.antf.org.br - 22/04/08)

3.2 Passagens de Nivel Criticas

48.Passagens de nivel, expressao do jargdo ferroviario para denominar um
cruzamentos de uma ferrovia com uma estrada, ou uma rua, ou uma passagem
de pedestres, também sdo fenbmenos urbanos. A estrada de ferro € a grande
criadora de cidades, a existéncia de uma estacéo ferroviaria gera sempre um
fluxo perpendicular a linha. As passagens de nivel sdo também pontos de

concentracdo de acidentes, de colisbes e atropelamentos.

49.Do ponto de vista da légica da circulacdo, o deslocamento do trem, pelas
suas caracteristicas fisicas e operacionais, tem prioridade sobre os demais
deslocamentos. Dessa forma, o fluxo rodoviario ou de pedestres, transversal a
linha, deve ser interrompido para a passagem do trem. Motoristas e pedestres
devem ser educados para isso e a passagem deve ter todos 0s equipamentos
necessarios para avisa-los da proximidade de um trem em movimento. As
passagens mais simples exibem a tradicional mensagem “Pare Olhe Escute” e

as mais sofisticadas tem semaforos, sinaliza¢do sonora e cancela.

50.Como poderemos observar no item seguinte, o problema é universal e os
riscos de acidente em passagem de nivel sdo decorrentes basicamente da
26
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imprudéncia dos motoristas e pedestres. Portanto o problema extrapola a

competéncia dos agentes do setor ferroviario. A solugéo seria a eliminacédo das
passagens de nivel com a construcdo de viadutos para os veiculos rodoviarios
e de passarelas para os pedestres. Ambas solucdes ndo podem ser decididas
ou implantadas unilateralmente pelos agentes do setor ja que envolvem
guestdes urbanisticas e politicas e forcam uma parceria com 6rgaos locais de
planejamento, de urbanizacao, de transporte, de seguranca e de educacéao.

3.3 Acidentes

51.A fiscalizacdo de acidentes baseia-se nos dados fornecidos
sistematicamente pelas concessionarias ferroviarias. Os dados apresentados
sdo submetidos a uma critica de validacdo no ambito do SAFF, que cruza
dados, inclusive com as demais concessionarias que se utilizam do Trafego
Mutuo ou Direito de Passagem na malha ferroviaria, com a intencéo de reduzir
a probabilidade de inconsisténcias nas informacbes encaminhadas pelas

concessionarias.

52.As metas de reducdo de acidentes tém sido atingidas, segundo os dados
informados pelas Concessionarias a ANTT. Mas a simples reducdo do niamero

de acidentes para atender as metas contratuais ndo encerra a questao.

53.Resta saber se esses indices sdo razoaveis, e se podem ser melhorados. A
experiéncia do Reino Unido, assim como a do Canada, sugere diferentes
formas de parceria com O6rgdos ligados a seguranca, a educacdo e aos

governos locais em programas para a melhoria dos indices de acidentes.
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54.Deve ainda ser considerada a questdo dos custos sociais. A Resolucéo

ANTT n° 1431 de 28/04/2006, que regulamenta a comunicacdo de acidentes
define que apenas os custos diretos deverao ser relacionados.

Para calculo dos prejuizos causados por acidentes ferroviarios,
para efeito desta Resolugcéo, deverdao ser computados, apenas,
0s custos diretos resultantes do acidente, tais como os de
pessoal de socorro, da recuperacao ou substituicdo de material
rodante acidentado, da recuperacdo da via permanente,
mercadorias avariadas ou perdidas, baldeacdo e remocéo de
passageiros e outros de carater emergencial diretamente
ligados a ocorréncia. (ANTT — Res. 1431 de 28/04/2006)

55.0s prejuizos a terceiros tais como interrupcdes de passagens, danos as
edificacdes lindeiras, perdas de tempo generalizadas, custos com a ocupacao
de agentes publicos e todos os custos ambientais ndo sdo contemplados
dentro do procedimento. Nem séo visiveis dentro do sistema normativo as
rotinas para a responsabilizacdo pela reparacdo dos danos sociais e

ambientais.

56.No Canada, segundo o sitio do Transports Canada®, em 2006 havia 55.000
passagens de nivel incluindo as passagens s6 para pedestres. Em 2001
ocorriam em media 370 colisdes e incidentes anuais gerando 170 mortos ou
gravemente feridos. O problema motivou a campanha Direction 2006 que

pretendia em cinco anos reduzir pela metade esses numeros.

57.Em 2006, 28 pessoas foram mortas ou gravemente feridas em 248 colisdes.
Os nuameros surpreendem. A reducao do numero de colisdes ficou bem aquém
da meta — 33% ao invés de 50%. Entretanto, a redu¢édo do nimero de mortos e

gravemente feridos foi de 84%. A Transport Canada informa também que a

3 http:/iww.tc.gc.ca/medias/documents/b05-R004f.htm
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metade das colisbes entre um trem e outro veiculo ocorreram em passagens

de nivel com algum tipo de sinalizacao.

58.A campanha foi promovida pela Transports Canada e pela Association de
Chemins de Fer du Canada em parcerias com todos 0s niveis de governo, 0s
orgaos de seguranca, os 6rgdos de policia, sindicatos e outros grupos sociais.
Encontram-se semelhancas com o caso brasileiro no fato da imprudéncia dos
motoristas ser a principal causa dos acidentes. Por isso, apesar da Transports
Canada possuir também um programa permanente de inspe¢cao nas passagens
de nivel com a finalidade de manté-las dentro das normas, a énfase da

campanha é nos aspectos educativos.

59.Na Inglaterra, conforme visto no capitulo anterior, ocorreram Varios
acidentes graves, até que o acidente de Hatfield em 2000 motivou a
reestruturacdo do setor. Mesmo com o0 setor reestruturado, os acidentes
continuam sendo uma preocupacao na Inglaterra. Em 2008 foi realizada uma
auditoria do NAO sobre o assunto que resultou no Relatério Reduzindo atrasos
dos trens de passageiros pela melhoria da gestdo dos incidentes. (Reducing
passenger rail delays by better management of incidents ), publicado em
08/03/2008. A auditoria preocupou-se em determinar as causas dos acidentes
e principalmente os atrasos impostos aos passageiros. Ressalte-se que as
diferencas entre o sistema inglés e o0 sistema brasileiro sdo bastante
significativas. Na Inglaterra, trens de carga, de passageiros urbanos e regionais
trafegam nas mesmas linhas e sédo controlados pelas mesmas estruturas. O
foco da auditoria concentrou-se ndo propriamente nas causas dos acidentes,
mas nas causas dos atrasos causados por incidentes, incluindo-se ai os
incidentes sem acidentes, ou seja, interrup¢cdes de servico causados por falhas

de equipamento.
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60.Segundo o relatério, no ano fiscal 2006-07%, 8 milhdes de acidentes

causaram 14 milhdes de minutos de atraso aos passageiros dos trens sob
concesséo, custando pelo menos um milh&o de libras (3,3 milhdes de reais),
resultando em uma média de 73 libras (241 reais) de prejuizo por minuto a
cada passageiro. Desses incidentes, 1376 causaram mais de 1000 minutos de
atraso cada. O relatério gera muitas conclusdes e recomendacdes das quais
destacam-se a sequir:

61.E aconselhavel que o pessoal das operadoras de trem trabalhe no mesmo
local que o pessoal da operadora da malha ferroviaria em centros integrados

de controle.

62.0s profissionais dos servicos de emergéncia atendem acidentes ferroviarios
pouco freglientemente, e geralmente ndo recebem treinamento formal em
seguranca ferroviaria e nem recebem toda as orientacdes da Network Rail e
portanto podem n&o estar conscientes de como trabalhar com seguranca nas

linhas.

63.0rganizacdes do setor de transporte incluindo Rail Network, a Policia de
Transporte e a Highways Agency tém muita experiéncia em gestdo de
incidentes e podem aprender licdes umas com as outras. O Departamento de
Transporte deveria trabalhar junto a esses 0Orgdos para encorajar o
compartilhamento de boas praticas e experiéncias pelo setor, por exemplo,

trazendo conferéncias ou eventos de treinamento especifico.

64.Esta ultima recomendacdo mostra que, apesar das diferencas estruturais
entre os sistemas e das diferencas culturais entre os paises, a falta da

integracao interinstitucional € uma constante.

# jul 2006 a jun 2007
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65.No caso brasileiro, as licdes do Canada e da Inglaterra estimulam a uma

reflexdo sobre papéis de cada instituicAo. Em nossa estrutura de transportes, a
guem caberia por exemplo a responsabilidade pela elaboracdo e execucédo de
uma campanha de seguranca semelhante aquela executada no Canada ?

66.0 relatério britanico da importancia ao relacionamento das autoridades de
transporte com o0s servicos de emergéncia. No Brasil os servicos de
emergéncia séo realizados principalmente pela Defesa Civil, mas também por
outros organismos. Qualquer programa de reducdo de atrasos deveria comecar
com um levantamento da diversidade das estruturas organizacionais

responsaveis por tais servicos nas diferentes regides do pais.

67.A avaliacdo da efetividade dos programas de investimento em seguranca
esbarra em uma dificuldade inicial que é a precariedade das informacfes
disponiveis sobre custos de acidentes ferroviarios. Enquanto na area rodoviaria
ja se calculam custos de acidentes incorporando o custo do congestionamento,
da ambulancia, da ocupacéo do aparelho policial e o custo do tempo perdido,

os acidentes ferroviarios se limitam a registrar suas perdas internas.

68.A analise abrangente dos acidentes, suas causas e sua distribuicdo
espacial deveria alimentar os planos de investimento em seguranca. Cabe
indagar se a ANTT tem desenvolvido metodologias de apuracdo e calculo de
custo de acidentes de forma a incluir os prejuizos as populacdes ao longo da

linha, os custos ambientais e as perdas de vidas humanas.

69.Cabe também, de uma forma mais geral, indagar sobre os canais de
comunicacdo entre a ANTT e 0s grupos sociais afetados pelo transporte
ferroviario e que nédo participam de seus beneficios. As Audiéncias Publicas

tém sido um canal adequado?
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3.4 Transposicao de grandes centros urbanos

70.A transposicao de grandes centros urbanos é um problema para todas as
ferrovias no mundo. Os grandes centros urbanos, por sua propria natureza
adensada, impdem restricdes ao movimento dos trens, estreitando os horarios
disponiveis e reduzindo a velocidade comercial. Os trens de passageiros néo
podem fugir desta contingéncia ja que 0s centros urbanos sao exatamente o
seu destino. Para os trens de carga, a solugcéo é a construcéo de transposi¢coes
ferroviarias, contornos ou anéis que os afastem dos grandes adensamentos
centrais. Estdo em projeto o Ferroanel de Sao Paulo e a transposi¢cao de Belo
Horizonte. Conforme o MPOG - Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gestao anuncia:

O Anel Ferroviario de Sado Paulo — ou Ferroanel — € um projeto que
visa a aumentar a eficiéncia do Corredor de Transporte
Transmetropolitano, de modo a reduzir o custo de transporte de
cargas na area que abrange o Estado de Sao Paulo e sudoeste do
Estado de Minas Gerais. O projeto viabiliza a transposicéo ferroviaria
da regido metropolitana de S&o Paulo, com a criacdo de um acesso
adicional ao porto de Santos, pelo tramo sul, e ao porto de Sepetiba,
pelo tramo norte, além de liberar a malha ferroviaria da Companhia
Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) para o transporte de

passageiros. (www.planejamento.gov.br)

71.A construcdo de anéis de contorno metropolitano insere-se no mesmo
guadro de problemas da expansdo da malha. A implantacdo de linhas

ferroviarias em areas urbanas € um problema que envolve os 6rgaos locais e 0

hY

financiamento desses projetos, dada a sua magnitude, envolve o governo
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federal e bancos de fomento e financiamento como o BNDES, o Banco Mundial
e o BID.

3.5 Expansao e integracao da malha ferroviaria

72.Envolve a construcdo de novas linhas e novas articulagées. Devido ao
volume de recursos exigido, e a baixa taxa de retorno desse tipo de
investimento, o grande financiador € o governo federal. Assim € na maior parte
do mundo, com excecao talvez dos Estados Unidos, onde a participacdo do

capital privado na expansao da malha é significativa.

73.No Reino Unido, o braco executor das politicas de expansao, é a Strategic
Rail Authority ( SRA ). Na Espanha, a expansao, inclusive a construcdo de
novas linhas de trens de grande velocidade, é papel do ADIF — Administrador
de Infraestructuras Ferroviarias. Note-se que tanto a SRA, como o ADIF
acumulam as funcbes de operadores da rede ferroviaria atual e de

planejadores do futuro.

74.No Brasil ndo existe nenhum 6rgdo com essas atribuicdes. Existe o DNIT —
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes que é incumbido da

execucao de todas as obras do setor.

O Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes — DNIT é
0 Orgdo executor da politica de transportes determinada pelo
Governo Federal. Autarquia vinculada ao Ministério dos Transportes,
foi implantada em fevereiro de 2002 para desempenhar as funcdes
relativas a construgdo, manutencgéo e operacao de infra-estrutura dos
segmentos do Sistema Federal de Viacdo sob administracdo direta
da Unido nos modais rodoviario, ferroviario e aquaviario, conforme
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Decreto n° 4.129 de 13/02/2002. E dirigido por um Conselho
Administrativo e por sete diretores nomeados pelo Presidente da
Republica e conta com recursos da Unido para a execucdo das
obras.

75.A licdo que se pode tirar desses dois exemplos € que a experiéncia de
guem opera ou regula a rede deve ser usada no planejamento de novas linhas.
No caso brasileiro isso poderia ser garantido por acordos entre e ANTT e 0s
orgdos encarregados da expansdo. Resta saber se existem instrumentos de
cooperacao efetiva entre ANTT e DNIT, por exemplo, e qual a natureza e a
eficacia desses instrumentos. Por exemplo, qual € o resultado do Convénio
ANTT-DNIT de 2002 ?°

76.A construcao de novas ferrovias € um negocio de alto impacto econémico e
de grande interesse politico, portanto a decisdo de onde implanta-las é
precedida de uma disputa entre grupos econémicos, entre regides e grupos

politicos.

77.Devem ser considerados também agentes desse processo 0s poderes
politicos locais, governadores e prefeitos, bancadas de senadores e deputados,
empresas ferroviarias, bancos de investimento e fomento (BNDES, BIRD e

BID) e grupos industriais.

3.6 Integracéao porto ferrovia

® Resolugdo n © 006, de 11/04/2002 Aprova o convénio de cooperacdo técnica e administrativa
entre a ANTT e o Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes - DNIT.
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78.0s portos sao pontos de grande resisténcia para os fluxos de carga que se

transfere do trem para o navio. As resisténcias, ou dificuldades, ocorrem em
varios niveis de transferéncia. A transferéncia modal fisica, entre o trem e o
navio exige equipamentos adequados, vias férreas ao longo dos cais,
guindastes etc. Existem as demais transferéncias normais burocraticas como a
transferéncia de contratos e de seguros. Como o transporte maritimo esta no
ambito regulatorio da Agencia Nacional de Transportes Aquaviarios, ( ANTAQ )
existe também a necessidade de cooperacgdo entre as duas agéncias, para que
a questao possa ser abordada de forma adequada.

79.Tais dificuldades séo os grandes desafios para a implantagdo do transporte
multimodal no Brasil, que, apesar dos esforcos da ANTT, ainda engatinha.
Instrumentos que estimulem e formalizem a cooperacdo entre os diversos
orgaos (ao exemplo dos acordos de cooperacao entre Anatel e CADE ou ao
exemplo dos acordos de cooperacéao identificados no setor ferroviario britanico)
podem ser recomendados como um primeiro passo para encontrar solucées

para este problema.

3.7 Direito de passagem e trafego mutuo

80.S&d0 pontos de conflito de interesses entre diferentes entes regulados. As
resolucdes da ANTT estabelecem novos parametros para a solucdo desses
conflitos. Todos os acordos entre operadoras, inclusive os de trafego mutuo e
direito de passagem, devem ser estabelecidos por Contratos Operacionais

Especificos ( COE ) que devem ser registrados junto a ANTT.
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81.Quando as concessionarias ndo conseguem chegar a um acordo a ANTT

deve arbitrar a solugdo do conflito. S6 foram registrados dois casos da
arbitragem formal. O primeiro entre a MRS e a Ferroban no acesso ao Porto de
Santos e outro entre a CFN e a EFC no acesso ao Porto de Itaqui no
Maranhéo.

82.Como os COE séo contratos entre particulares, seu contetido ndo é publico
e 0s consultores nao tiveram acesso a eles. Uma auditoria sobre os COE
poderia revelar algo a mais sobre a natureza e a intensidade dos conflitos entre

operadoras e avaliar o papel da ANTT na solucéo desses conflitos.

3.8 Reestruturacéo operacional de corredores

83.A divisdo da Rede Ferroviaria em sete malhas regionais interrompeu alguns
corredores naturais de transportes. As acles de integracdo das ferrovias e
reconstituicdo dos corredores operacionais de transportes visa 0 atendimento

das exportacfes e da demanda interna.

84.Foram identificados oito corredores, concentrados nos estados de S&o
Paulo, Parand e Rio Grande do Sul. A reestruturacdo foi comandada pela
ANTT e constituiu-se de incorporacdo e desincorporacdo de trechos entre as

operadoras visando a racionalidade fisica e econdémica.

85.0s detalhes dessa reestruturacdo podem ser encontrados no documento
Acbes de Integracdo e Adequacdo Operacional das Ferrovias em
http://www.antt.gov.br/concessaofer/apresentacaofer.asp (acessado em
18/04/2008)
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3.9 Concentragcéo de mercado

86.Embora ndo faca parte da regulacdo técnica do setor ferroviario, a
concentracéo de mercado pode ter implicagbes no que tange a esta regulacao.
No modelo vertical adotado ndo existe competicdo entre operadoras em uma
mesma regido e a concentracdo de mercado é consequéncia natural do
modelo. As alteracdes da composi¢cao societaria dos grupos que controlam as
concessionarias podem criar concentragdo de mercado em nivel nacional,

exigindo novas interpretagdes e novos instrumentos regulatorios.

87.A ANTT autoriza todas as operacbes de alteracbes de composicdo
societaria, como fusdes e alienagéo de participacéo atraves de Resolucdo. Mas
nao esta claro qual o critério que usa para autorizar ou negar uma operacao.
Também néo esta claro quais séo as relacdes da ANTT com as instituicoes de
protecdo a concorréncia como da SDE — Secretaria de Direito Econdmico e o

CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.

3.10 Gestao dos contratos de concessao

88.Desde a emissdo da Resolucdo 288/03 a ANTT aplicou cerca de R$ 19

milhdes em multas®.

® Segundo a SUCAR, nov 2007
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89.Para avaliar se a aplicacdo das multas estd sendo eficaz nos objetivos a

gue se propde é preciso verificar se o0 numero das multas esta diminuindo e o
quanto daquele montante foi efetivamente pago. E necessario também verificar
se os parametros das formulas de célculo das multas estdo ajustados a
realidade das operadoras. A questdo que se coloca € se ndo é mais barato
pagar as multas do que investir para evita-las. A ANTT procura desestimular tal
comportamento incluindo na Resolugdo a possibilidade da decretacdo da
caducidade da Concess&o em caso de descumprimento reiterado da meta.’

3.11 Revisao dos contratos de concessao

90.0s contratos de concessédo contém clausulas de revisdo de metas a cada
cinco anos. Para o Poder Concedente o melhor é mais producéao de transporte
e menos acidentes. No entanto o aumento da capacidade de transporte do
sistema tem um limite, ou melhor, tem alguns fatores limitadores. A malha
ferroviaria tem um limite de quantidade de trens acima da qual ndo havera
espaco para os trens circularem. Esse limite pode ser melhorado com a
construcdo de novos desvios, mas havera um ponto acima do qual a linha
devera ser duplicada. O mesmo problema foi enfrentado no Reino Unido,
conforme foi assinalado anteriormente (NAO, 2000). E existem situacdes em
gue ha capacidade de sobra da linha mas existe um limite de endividamento

para o transportador comprar mais vagoes.

91.A ANTT leva isso em consideracdo quando negocia a revisdo das metas
com a Concessionaria? A ANTT dispde de estudos técnicos que apontem para

os limites de malha e de frota em cada malha?

" Resolucdo ANTT 288/03. Art. 4° Sem prejuizo da aplicacdo de penalidades, a inadimpléncia
reiterada no cumprimento das metas pactuadas, decorrente de negligéncia constatada pela ANTT, podera
ensejar a abertura de processo de caducidade da concesséo.
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92.Na negociacao da revisdo das metas, o nimero de multas recebidas pela

Concessionaria no periodo passado influi de alguma forma no estabelecimento

de metas futuras?

3.12 Protecédo do Usuario Dependente

93.As medidas de protecdo aos usuarios dependentes constam da Resolucao
ANTT n°. 350/2003. A referida Resolucéo visa a permitir o enquadramento de
usuarios que apresentem dependéncia técnica e econbmica do modal

ferroviario ou que tenham realizado investimentos relacionados a ferrovia®.

94.As medidas de protecdo ao usuario dependente consistem basicamente na
garantia dos servicos adequados e suficientes para atendimento das
necessidades do usuario, por meio da exigéncia para que as concessionarias
considerem os volumes e os fluxos de carga desses usuarios em seu
planejamento de transporte e formalizem contratos estabelecendo as
guantidades de transporte a contratar, os precos dos servicos prestados por
produto e por fluxo e, quando for o caso, os investimentos realizados pelo

usuario, acompanhado dos respectivos prazos de amortizagao.

8 . . - A . o
Art. 2° Sera considerado usuéario com elevado grau dependéncia do servico publico de transporte
ferroviario de cargas aquele que:

Il - realize ou se comprometa a realizar investimentos nas malhas concedidas, em instalagées industriais,
logisticas, de infra-estrutura ou material rodante para o0 uso de transporte ferroviario.

Art. 30 Para o registro do usuéario com elevado grau de dependéncia do transporte ferroviario, o
interessado devera encaminhar & ANTT as seguintes informagdes:

Il - investimento, quando for o caso, realizado ou proposto pelo usuario a realizar nas malhas concedidas,
em instalagbes industriais, logisticas, de infra-estrutura ou material rodante para uso de transporte
ferroviario.
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95.A pesquisa de satisfagdo do usuario realizada em 2005 ndo contemplou

nenhum item relativo especificamente ao usuario dependente. Caberia uma
pesquisa realizada apenas no universo desse tipo de usuéario que avaliasse se

a protecdo que a Agéncia esta garantindo esta sendo suficiente.

3. 13 Conflitos entre concessionarias

96.No modelo vertical, conforme foi visto, sO existem conflitos entre
concessionarias nos trechos de interpenetracdo, que devem ser resolvidos

pelos instrumentos de Trafego Mutuo e Direito de Passagem (V. 8 78 a 80).

97.0 quadro geral dos conflitos de interesse entre as Concessionarias, assim
como a sua evolugcdo ao longo do tempo ndo sdo visiveis no conjunto das
informacdes disponibilizadas pela ANTT. A questdo que se coloca é: com o
aumento da producéo de transporte ferroviario, estabelecida nos contratos de
concessao e desejada pela sociedade, esses conflitos deverdo aumentar? Em
gue medida a saturacdo da capacidade de transporte das concessionarias
continuara permitindo o trafego matuo e o direito de passagem? O que
acontecera com uma concessionaria quando a obrigacdo de aceitar a
interpenetracdo dos trens de outra ameacar a realizacdo das suas proprias

metas?

3.14 Conflitos entre outros agentes

98.Tanto as concessionarias quanto os usuarios de seus servicos constituem-

se de grandes grupos econémicos com boa capacidade de articulacédo entre si
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e dotados de instrumentos de pressdo na defesa de seus interesses. Cada

grupo tem um posicionamento diferente frente aos problemas do setor e isto
pode ser observado facilmente através de suas instituicbes mais
representativas. As Concessionarias através da Associagdo Nacional de
Transportadores Ferroviarios (www.antf.org.br) e os usuérios através da

Associacdo Nacional de Usuarios do Transporte de Carga (www.anut.org.br)

99.As diferencas existem também em relagcédo a atuacao da Agéncia. Enquanto
os transportadores acham que a Agéncia interfere demais em sua operacéo e
inibe a inovacdo, os usuarios entendem que ela nem sempre defende

adequadamente os seus interesses.

100. A ANTT enfrenta uma dificuldade teorica e metodologica para definir
uma posicao de equidistancia entre as partes. Em um quadro de conflitos tao

diversificado como medir essa distancia ?

101. A ANTT tem dois mecanismos para ouvir 0s usuarios do servico de

transporte de carga ferroviario, as Pesquisas com o Usuario e a Ouvidoria.

3.15 Pesquisa de Satisfacdo do Usuario

102. Em 2005 foi realizada uma Pesquisa de Avaliacdo da Satisfacdo dos
Usuarios dos Servicos das Empresas de Transporte Terrestre — Transporte
Ferroviario de Cargas, contratada pela ANTT a Datamétrica, Consultoria,
Pesquisa e Telemarketing. A integra do Relatério da Pesquisa encontra-se em.

www.antt.gov.br/ouvidoria. Foram pesquisadas onze concessionarias nos itens

acessibilidade, seguranca, confiabilidade, adequacdo da ferrovia, preco e

relacdo com o usuario. Foram levantadas e cadastradas todas as empresas
41
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clientes das concessionarias e escolhida uma amostra estratificada. Os

proprios pesquisados atribuiram pesos a importancia relativa de cada item e
deram notas de 1 a 10 a cada item. O resultado gerou um indice Global e os

resultados finais foram os seguintes:

Quadro 1 — Resultados da Pesquisa de Satisfacdo do Usuario

(min. 01; max. 10)

Empresa indice Global Empresa indice Global
ALL 6,17 FERRONORTE 6,24
CFN 6,09 FERROPAR 4,83
EFC 5,84 NOVOESTE 4,77
EFVM 6,43 FTC 8,0
FCA 6,18 MRS 6,71
FERROBAN 5,92 Media Geral 6,2

Fonte: ANTT/Ouvidoria

103. A Pesquisa traz importantes informacdes sobre a visdo dos usuarios.
Entretanto, ndo sado visiveis as consequUéncias praticas dos resultados da
pesquisa sobre a fiscalizacdo e a regulacdo da Agéncia sobre as
concessionarias. E também claro que a pesquisa seria mais efetiva se fosse
periddica e permitisse afericbes da eficacia das acdes tomadas com base nos
resultados. Cabe averiguar os motivos pelos quais a pesquisa foi realizada
apenas nesse ano e quais sao os planos da Agéncia de tornar permanente tao

importante instrumento.

3.16 Quvidoria
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104. Um canal importante de comunicacao entre a Agéncia e 0s usuarios e a

Ouvidoria. Entretanto, pelas informacdes disponibilizadas no sitio percebe-se
gue a Ouvidoria até aqui tem sido mais atuante na é&rea do transporte
rodoviario e esta pouco estruturada para o setor das concessoes ferroviarias. O
Relatorio do 1° semestre de 2007 aponta que das 81.745 manifestacbes
recebidas, 656 referiram-se as concessdes ferroviarias, das quais apenas 29
foram de reclamacfes e sugestdes. Os nimeros mostram que o 6rgao ainda
ndo se estabeleceu como um canal efetivo entre os usuarios de carga e a

Agéncia.

3.17 Avaliagcao da eficacia: Mecanismos de controle, avaliagéo e auditoria

- Audiéncias Publicas

105. Nao foram apresentados pela ANTT estudos para avaliacdo da eficacia
da acao regulatéria. Mecanismos de audiéncia publica, ouvidoria e pesquisa de
opinido ainda carecem de metodologias adequadas para que seus resultados
possam ser transformados em intervencdes concretas. Varias perguntas de
auditoria podem ser colocadas. Existem estudos que buscam conexdes
causais entre a emissao das resolucdes da ANTT e mudancas do setor? As
Audiéncias Publicas dispdem de alguma metodologia para o encaminhamento

das contribuicfes ali propostas ?

3.18 Controle do Patrimdénio Arrendado, Devolucdo de Trechos, Bens

Reversiveis

43
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 19 de setembro de 2007
Relatério do modelo desenvolvido de métodos e técnicas referente a validagéo de dados para gestao regulatéria — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br




Tribunal de Contas da Unido

4 FUNDAGC A0
\ GETULIO VARGAS

106. Os contratos de arrendamento referem-se a um conjunto de bens fisicos,

linhas, vagobes, locomotivas, oficinas e sistemas de controle, recebidos da
extinta RFFSA pela concessionaria. Ao final da concesséo estes bens deverédo
retornar para a Unido. Na ocasido da devolucédo devera estar desenvolvido um
sistema de reavaliacdo dos ativos de modo a considerar sua depreciacao, sua

expansao e sua modernizacao tecnolégica.

107. Durante a vigéncia do contrato, a concessionaria pode abrir mao da
exploracdo de um ou de alguns ativos, como por exemplo, desativar ramais
ferroviarios. Em tais casos, a concessionaria deve solicitar formal e
justificadamente a devoluc&o. Nos anos iniciais dos contratos, antes da entrada
da ANTT no cenario, a solicitacdo de devolucdo era encaminhada a RFFSA. A
RFFSA, por sua vez, ndo tinha nem método nem procedimento para analisar
pedidos de devolugcédo e também né&o tinha recursos para cuidar do patriménio
devolvido. Parte do patriménio arrendado foi “devolvido” dessa forma e entrou
em processo de abandono, vandalismo e depredacao, o que foi devidamente

noticiado e denunciado por entidades preservacionistas.

108. A ANTT reage investigando as denuncias. Entretanto, ndo tem nem
pessoal, nem abrangéncia territorial para fazer um levantamento real e
completo sobre o patrimbnio ferroviario e seu estado de degradac&o. Neste
caso também é necessaria uma articulacdo da Agéncia com outros organismos
envolvidos com a questdo da preservacdo do patrimbnio historico. No lado
governamental devem ser feitas parcerias com o Instituto do Patriménio

Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN) e com o Ministério Publico Federal.

109. A existéncia de bens abandonados e bens devolvidos, configura-se um
problema para o Poder Concedente. O que fazer com esses bens e como
manté-los protegidos da destruicdo e do vandalismo? A simples relacdo dos
bens devolvidos devidamente identificados ja é uma forma de preserva-los. Em

pior situacdo estdo os bens abandonados, dos quais talvez ndo exista nem
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mesmo uma relacdo. O Sistema de Acompanhamento e Fiscalizagdo do

Transporte Ferroviario (SAFF), em fase de implantacdo na ANTT, possui
moédulos para cadastramento de bens e recursos para identificar e controlar
ativos dentro e fora dos contratos de arrendamento.’ Resta saber se a ANTT
terd como alimentar esses médulos de informacdo e como transforma-los em

ferramentas de gestao.

110. .A ANTT passou a estabelecer rotinas para desativacéo e devolucéo, e a
formalizar o ato através de Resolucdo.'® Ao mesmo tempo desenvolve um
modelo de avaliacdo passivel de ser aplicado em qualquer solicitacdo de
devolucdo™. A Agéncia cumpre o seu papel, mas o problema nao fica resolvido
porque os bens devolvidos tém que ter uma destinacdo. Por exemplo, existe
uma Politica Nacional para Bens Ferroviarios devolvidos, ou seja,
desincorporados dos contratos de arrendamento? A ANTT teria algum papel na

formulacdo dessa Politica?

111. O quadro, a sequir, sintetiza os principais pontos descritos acima.

® Convénio ANTT — SUCAR e Universidade Federal de Santa Catarina para o Desenvolvimento
do Sistema SAFF - CAFEN para controle de ativos. Este sistema foi instituido pela ANTT com a
Resolucao n® 2502 de 19/12/2007
1% como exemplo Resolugdo n° 2548, de 12/02/2008. Autoriza a Concessionaria América Latina Logistica
do Brasil S/A — ALL a desativar e a devolver o trecho ferroviario Santiago — Séo Borja/RS.

™ Convénio ANTT — SUCAR / UFF 012 — 2003 para criar uma metodologia de analise econémica
financeira para avaliar casos onde ha interesse por parte das concessionarias de devolver trechos
concedidos.
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FUNDAGAU
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Problema

Descricao

Agentes envolvidos

Medidas adotadas

Gargalos Operacionais
Relacionados a Regulacéo
Operacional relacionada a
parametros de:

- Via Permanente;

- Material Rodante;

- Sinalizagdo e Telecomu-
nicacoes.

Definicao de parametros fisicos para a
operagao segura do transporte ferroviario de
cargas no que diz respeito as caracteristicas
fisicas dos componentes da engenharia
ferroviaria.

ANTT, Concessionarias, Ministério
Publico e Sociedade

Medidas Técnicas Propostas
em Convénio ANTT —
SUCAR / UFF 016 - 2005
sobre os parametros de
seguranca relativos a:

- Via Permanente;

- Material Rodante;

- Sinalizacdo e
Telecomunicacdes™.

Invasdo na faixa de dominio

A invaséo da faixa de dominio por pessoas,
animais e habita¢cfes causa acidentes e
reducéo da velocidade, com reflexos no
desempenho e 0 aumento dos custos.

ANTT, Concessionarias, Ministério
Publico, Prefeituras Municipais,
Governos Estaduais e Sociedade.

Medidas Técnicas Propostas
em Convénio ANTT —
SUCAR / UFF 016 - 2005
sobre UtiIizagéo de Faixas
de Dominio*

Dec. n® 84398 de 16/01/80
alterado pelo Dec. n° 86859
de 01/01/1982.

Passagens em Nivel Criticas

Cruzamentos de estradas, e ruas com a
ferrovia geram acidentes e reducao de
velocidade.

ANTT, Concessionarias, Ministério
Publico, Prefeituras Municipais,
Governos Estaduais e Sociedade.

Medidas Técnicas Propostas
em Convénio ANTT —
SUCAR / UFF 016 - 2005

12 A - - N . . . . ~ .
Os parametros definidos no convénio estdo em fase de implementacdo no SAFF para monitorar inspecdes ferroviarias.
'3 Houve audiéncia publica sobre o tema e as sugestdes e contribuicdes dessa audiéncia estdo sendo considerados para uma futura resolucao.

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID

Brasilia/lDF 19 de setembro de 2007
Relatério do modelo desenvolvido de métodos e técnicas referente a validagéo de dados para gestao regulatéria — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.fgvprojetos.fgv.br

46



\f

Tribunal de Contas da Unido

FUNDAGAU
GETULIO VARGAS

Problema

Descricao

Agentes envolvidos

Medidas adotadas

sobre Especificacdes de
Passagens em Nivel™.

Transposicao de grandes
centros urbanos

A transposi¢cdo de grandes centros urbanos
como S&o Paulo, Santos e Rio de Janeiro
imp0&e severas restricbes de velocidade por
conta da prioridade ao transporte de massa
em trechos compartilhados

ANTT, CPTM (em S&o Paulo),
SUPERVIA no Rio de Janeiro,

Acidentes, Seguranca

Ligados a diversos outros problemas
decorrentes das falhas de infra-estrutura, os
acidentes ferroviarios permanecem pouco
analisados, suas externalidades ignoradas, e
suas conexdes com os planos de
investimento pouco visiveis.

ANTT, Concessionarias, Ministério
Publico, Policia Rodoviaria, Policia
Ferroviaria, Prefeituras Municipais,
Governos Estaduais e Sociedade.

Plano Nacional de
Seguranca Ferroviaria para
Mitigacdo de Acidentes
Ferroviarios — Convénio
ANTT — SUCAR / UFF 016 —
2005

Expanséo e integracdo da
malha ferroviaria

A extensdo da malha permanece pequena e
concentrada frente a dimenséo territorial. A
avaliacdo do volume dos investimentos
necessarios, as prioridades e as fontes
financiadoras comegam a ser objeto de um
planejamento mais integrado do qual o Plano
Nacional de Logistica de Transporte é sua
mais recente expressao.

ANTT, MT, Casa Civil, BNDES, MMA,
MP.

Projetos Governamentais:
PAC, PNLT

14 Em tramitacéo interna na ANTT para subsidiar possiveis resolugdes

15 Esse estudo aponta diretrizes para a confeccdo de um Plano Nacional de Seguranca Ferroviaria para Mitigagéo de Acidentes Ferroviarios. E um estudo preliminar e a

ANTT tem como objetivo desenvolver, a partir do primeiro, um plano mais detalhado. O assunto depende de novos convénios.
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Problema

Descricao

Agentes envolvidos

Medidas adotadas

Integragdo Porto - Ferrovia

A falta de instrumentos adequados tanto no
plano fisico quanto no plano institucional
para a rapida transferéncia das cargas do
trem para o navio gera atrasos e aumento
dos custos. Os investimentos para melhorar
essa integracdo precisam ser quantificados e
viabilizados.

ANTT, BNDES, DNIT, ANTAQ, MT,
MP, Casa Civil.

Projetos Governamentais:
PAC, PNLT

Direito de Passagem e
Trafego Mutuo,

S&o pontos onde surgem os conflitos de
interesses entre Concessionarias, que
devem ser resolvidos por negociagéo entre
as partes e formalizados em Contratos de
Operagéo Especiais.

Em caso de auséncia de acordo a ANTT
arbitra a questao.

ANTT, Concessionarias, Ministério
Publico.

A ANTT disciplina a matéria
com a Resolucgdes 433/04 e
895/05.

Apenas em dois casos foi
necessaria uma mediacdo
formal da ANTT de conflitos
entre Concessionarias. 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
relacéo ao acesso ao Porto

de Itaqui no Maranhao.
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Problema Descrigéo Agentes envolvidos Medidas adotadas
Foram identificados oito
A divisdo da Rede Ferroviaria em sete corredores, conce~ntrados
ST nos estados de Sé&o Paulo,
malhas regionais interrompeu alguns . .
. Paranéa e Rio Grande do Sul.
corredores de transportes. As acfes de A reestruturacao foi
Reestruturag&o operacional integracdo das ferrovias e reconstituicdo ANTT, Ministério dos Transportes, &

de corredores

dos corredores operacionais de transportes
visa 0 atendimento das exportacbes e da
demanda interna, com reflexo na producao
das ferrovias

BNDES e Concessionarias.

comandada pela ANTT e
constituiu-se de incorporagao
e desincorporacéo de
trechos entre as operadoras
visando a racionalidade
fisica e econdmica.

No modelo vertical adotado ndo existe
competicdo entre operadoras em uma
mesma regido e a concentracdo de mercado
€ conseqliéncia natural do modelo. As

Concentragdo de mercado alteracBes da composi¢éo societaria dos

grupos que controlam as concessionarias
podem criar concentracdo de mercado em
nivel nacional, exigindo novas interpretacdes
€ novos instrumentos regulatorios

ANTT, MT, Concessionarias, BNDES,
CADE, SDE, CVM
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Problema Descrigéo Agentes envolvidos Medidas adotadas

Convénio ANTT — SUCAR e

Os contratos de concessao prevéem revisdo Universidade Federal de

de metas de producéo de transporte e de Santa Catarina para o
Avaliacdo do processo de reducdo de acidentes a cada cinco anos. A Desenvolvimento do Sistema
revisdo dos contratos de negociacdo da revisdo dos contratos deve ANTT, Concessionarias. SAFF para controle de
concessao ser apoiada em estudos econémicos. A parédmetros operacionais e

metodologia de avaliacdo de tais estudos de qualidade em relacao as

ainda permanece pouco transparente metas para revisdo de

contratos de concessao.

Tarifas cobradas pelas operadoras de seus
usuérios ndo sao objeto de regulacédo. A
ANTT acompanha e homologa os contratos e
suas tarifas, mas néo esta claro o que fazer
com tais informacgBes. Em relagdo ao Usuério
Dependente a ANTT intervém para impedir
que tarifas abusivas possam inviabilizar o
negécio. No entanto ndo esta claro quais sédo
0s mecanismos e a metodologia utilizados.

Resolucao n° 350, de
18/11/2003- Dispde sobre a
caracterizacao, o registro e 0
ANTT, MT, Concessionarias, ANTF, tratamento de usuério com
ANUT, CBTF elevado grau de
dependéncia do servico
publico de transporte
ferroviario de cargas.'®

Avaliacdo da Protecdo do
Usuario Dependente

Nao existem estudos para avaliagcdo da
eficicia da acao regulatéria. Mecanismos de
audiéncia publica, ouvidoria e pesquisa de ANTT, MT, Concessionarias, ANTF,
opinido ainda carecem de metodologias ANUT, CBTF

adequadas para que seus resultados
possam ser transformados em intervencdes

Avaliacdo da eficécia.
Mecanismos de controle,
avaliacdo e auditoria.

16 N&o existem registros de problemas graves. Para uma melhor aferico da eficacia das medidas adotadas sugere-se uma pesquisa junto aos usuarios com elevado
grau de dependéncia.
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Problema

Descricao

Agentes envolvidos

Medidas adotadas

concretas.

Dificuldades de controle do
Patrimonio Arrendado.

Regulamentacéo da
devolucao de trechos e de
Bens Reversiveis.

Todo o patrimdnio ferroviario nacional pode
ser dividido entre os bens que foram
arrendados as Concessionarias, os bens que
permaneceram em poder da Unido e os bens
gue foram devolvidos pelas Concessionarias
por desinteresse em sua exploragéo. A
construgéo de regras, instrumentos e
recursos para a fiscalizacdo da gestéo
desses recursos ainda € um desafio. De
forma semelhante, a questdo dos bens
reversiveis que serdo devolvidos a Unido
apos o término do contrato exige o
desenvolvimento de metodologias de
depreciacdo que preservem o interesse
publico.

ANTT, MT, AGU, MPF, IPHAN, DNIT,

Concessionarias, Estados e
Municipios

Desenvolvimento do Sistema
SAFF - CAFEN para
controle de ativos.
Resolucao n® 2502 de
19/12/2007.

Desenvolvimento de uma
metodologia de andlise
econdmico-financeira para
avaliar casos onde ha
interesse por parte das
concessionarias de devolver
trechos concedidos.
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112. A tabela anterior mostra os agentes envolvidos sem detalhar o papel de

cada um. Em assuntos complexos como o0 que estamos tratando, a questéo da
identificac@o dos papéis € um problema em si. Mesmo nos paises centrais, a
reorganizacdo dos setores produtivos ainda nao foi pode considerar-se
completada, j& que persistem superposicdo de fungBes e lacunas néao
assumidas adequadamente®’.

113. O assunto € mais grave em paises como o Brasil, onde, a cada acidente
grave ocorrido, todos os agentes envolvidos exibem um lamentavel “jogo de

empurra”, que é forma mais visivel de uma indefinicdo de papéis.

114. Cabe também uma discussao sobre o significado do termo “papel”, que
extrapola o significado estrito da expressao “atribuicdo legal”. Cabe ainda
discutir a distancia entre a atribuicdo legal e a atribuicdo real e entre os papéis
que os entes tem e o papel que eles deveriam ter. E preciso também ter em
mente que o papel institucional pode estar claro e bem definido no nivel geral e
formal, mas néo estar clara a sua aplicacdo no caso de um problema em

particular.

115. O Quadro 3, a seguir, descreve papéis dos entes em diferentes sentidos,
na visdo dos consultores. A complexidade do setor em estudo recomenda que
esse tema seja discutido com os proprios agentes em um processo dinamico

de ajustes de papéis.

17v.8 39, deste relatorio.
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Quadro 3 — Problemas, gargalos, agentes e papéis

Problema

Agentes envolvidos

Papeis

Gargalos Operacionais

Relacionados a Regulacao
Operacional relacionada a

parametros de:
- Via Permanente;
- Material Rodante;

- Sinalizacéo e
Telecomunicacdes.

ANTT

Definir regras e regulamentos e padrdes de seguranca.

Concessionarias

Gerir 0 seu negocio de forma a obter o melhor desempenho dentro dos padrées
definidos pela ANTT. Investir para eliminar o gargalo.

Ministério Publico Federal
(MPF)

Acionar o Governo e seus agentes sempre que o interesse pubico estiver ameacado.

Invasdo na faixa de dominio

ANTT

Definir padrdes de seguranca e cobrar metas e solugdes.

Concessionarias

Zelar pelo patriménio publico sob sua responsabilidade através dos contratos de
arrendamento.

MPF

Acionar o Governo e seus agentes sempre que o interesse pubico estiver ameacado

Prefeituras Municipais

Planejar e executar politicas publicas para evitar a formacgéo de favelas em seu territorio
e particularmente na faixa do trem. Promover desapropria¢gfes e reassentamentos.
Executar obras viarias visando isolar o leito da ferrovia do sistema de circulacgao local.
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Problema

Agentes envolvidos

Papeis

Governos Estaduais

Auxiliar os Governos Municipais em seus papéis. Reprimir as invasfes. Usar o poder de
policia para proteger o bem publico e a operagéo segura do trem.

Sociedade

Condenar as invasdes e construir alternativas para a remoc¢éo dos invasores.

Passagens em Nivel Criticas

ANTT

Definir padrdes de seguranca e cobrar metas e solugdes.

Concessionarias

Investir em seguranca. Operar com seguranca. Fazer campanhas educativas.

Ministério Publico

Acionar o Governo e seus agentes sempre que o interesse pubico estiver ameacado

Prefeituras Municipais

Intervir no viério para disciplinar o tréfego de cruzamento. Investir em sinalizagdo para a
seguranca. Investir em passarelas e viadutos. Promover campanhas educativas
destinadas a formar comportamentos mais seguros em motoristas e pedestres..

Governos Estaduais

Aucxiliar os Governos Municipais em seus papéis. Reprimir as invasdes. Usar o poder de
policia para proteger o bem publico e a operagéo segura do trem. Investir em passarelas
e viadutos.
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Problema Agentes envolvidos Papeis

Realizar levantamentos de necessidade e estudos de viabilidade. Mediar acordos com
ANTT concessionarias estaduais. estabelecer canais institucionais permanentes com 6rgaos
estaduais e municipais®®.

Transposicao de grandes
centros urbanos CPTM Viabilizar o Direito de Passagem para os trens de carga.

SUPERVIA Viabilizar o Direito de Passagem para os trens de carga.

Definir normas, padrdes e regulamentacdes. Fiscalizar o cumprimento das metas
contratuais. Multar. Fazer investigacfes independentes. Estabelecer parcerias para a
fiscalizacdo, analise e estudos de solu¢bes. Definir metodologias para a revisédo
contratual das metas. Revisar as metas contratuais.

ANTT

Operar com seguranca. Investir em seguranca. Treinar continuamente os empregados,

Concessionarias L o .
0s usuarios e as populagdes lindeiras em comportamentos seguros.

Acidentes, Seguranca Ministério Publico Acionar o Poder Publico sempre que julgar que o interesse publico esta sendo ofendido.

Nos cruzamentos de rodovias com ferrovias cobrar e operar sinalizacdo adequada. Em
Policia Rodoviaria caso de acidentes entre veiculos ferroviarios e rodoviarios, colaborar com o atendimento
ao acidente, com a apuracao das causas e com a elaboracéo de laudos.

Atuar preventivamente e corretivamente no controle dos acessos, no combate as
Policia Ferroviaria invasdes, na formacgéo de comportamentos seguros. Atuar com rapidez no atendimento
a acidentes e situagdes de falta de seguranca.

8 A ANTT em seu Relatério Gerencial 2005 coloca como sua missdo “A ANTT harmonizaré sua esfera de atuacdo com a de 6rgéos dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios encarregados do gerenciamento de seus sistemas viarios e das operag¢fes de transporte intermunicipal e urbano.”
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Problema

Agentes envolvidos

Papeis

Prefeituras Municipais

Intervir no viario para disciplinar o trafego proximo a linha. Investir em sinalizacéo para a
seguranca. Investir em passarelas e viadutos. Promover campanhas educativas
destinadas a formar comportamentos mais seguros em motoristas e pedestres.

Governos Estaduais

Auxiliar os Governos Municipais em seus papéis. Reprimir as invasfes. Usar o poder de
policia para proteger o bem publico e a operacdo segura do trem. Investir em passarelas
e viadutos. Fazer campanhas educativas.

Expanséo e integracao da

ANTT

Assessoria ao Governo Federal na identificacdo dos gargalos e suas solugdes.

Ministério dos Transportes
=MT

Elaborar politicas de transporte, elaborar planos estratégicos e programas de expansao
para o médio e o longo prazo. Elaborar Projetos. Buscar recursos para executa-los.

L BNDES Analisar viabilidade e apoiar técnica e financeiramente os projetos.
malha ferroviaria
MMA Autorizar ou recusar projetos de acordo com a politica ambiental governamental e a
legislacdo pertinente.
MPF Acionar o Poder Publico sempre que julgar que o interesse publico esta sendo ofendido.
Estabelecer parceria com a ANTAQ, com canais institucionais permanentes para a
ANTT criagdo de um arcabouco regulatdrio multimodal ou intermodal. (por exemplo a
Resolucdo ANTT n° 794 *° Assessorar o Governo na formulacdo de programas e
projetos de desenvolvimento porto-ferrovia.
Integracédo Porto - Ferrovia
BNDES Analisar viabilidade e apoiar técnica e financeiramente os projetos.
DNIT Executar projetos

19 Resolucdo N° 794/ANTT, de 22/11/2004. Dispde sobre a habilitacio do Operador de Transporte Multimodal, de que tratam a Lei n°
9.611, de 19de fevereiro de 1998, e o Decreto n°1.563, de 19 de julho de 1995.
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Problema

Agentes envolvidos

Papeis

Estabelecer parceria com a ANTT, com canais institucionais permanentes para a criacdo

Direito de Passagem e
Trafego Mutuo,

ANTAQ de um arcabougo regulatério multimodal ou intermodal. Assessorar 0 Governo na
formulacéo de programas e projetos de desenvolvimento porto-ferrovia.

MT Elaborar politicas de transporte, elaborar planos estratégicos e programas de expansao
para o médio e o longo prazo. Elaborar Projetos. Buscar recursos para executé-los.

MP Acionar o Poder Publico sempre que julgar que o interesse publico esta sendo ofendido

ANTT Consolidar o arcabouco regulatério atual. Estudar a questéo do ponto de vista

estratégico e de longo prazo.

Concessionarias

Produzir relatérios e estudos de qualidade técnica que reflitam a real dindmica do setor
para justificar suas demandas.

Ministério Publico Federal

Acionar o Poder Publico sempre que julgar que o interesse publico esta sendo ofendido

- MPF
Acompanhar e chancelar os movimentos de alteracdo da composi¢éo societéria dos

ANTT grupos que controlam as concessionarias. Estabelecer canais institucionais
permanentes com os 6rgaos de defesa da concorréncia. Por exemplo, o Convenio de
16/ago/2002, CVM-ANTT de Cooperacao Técnica.

Concentragdo de mercado
MT Prover os Editais de novas concessdes de dispositivos de protecdo & concorréncia.
BNDES Recusar pedidos de financiamento para projetos que levem a concentragdo de mercado.
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Problema Agentes envolvidos Papeis

CADE Estabelecer canais institucionais permanentes com a ANTT para impedir atos de
concentracdo de mercado.
Acompanhar e chancelar os movimentos de alteracdo da composicao societaria dos

CVM grupos que controlam as concessionarias. Estabelecer canais institucionais
permanentes com os 6rgdos de defesa da concorréncia. Por exemplo, o Convenio de
16/ago/2002, CVM-ANTT de Cooperacao Técnica.

ANTT Avancar na construgdo de modelos de revisdo das metas contratuais, visando o

Revisao dos contratos de
concessao

equilibrio entre os entes e o interesse publico nacional.

Concessionarias

Produzir relatérios e estudos de qualidade técnica que reflitam a real dindmica do setor
para justificar suas demandas.

Protecéo do Usuéario
Dependente

ANTT

Montar arcabouco regulatério para proteger o usuario dependente. (por exemplo a
Resolugdo ANTT n°380 *

Concessionarias

Cumprir as normas de protecao ao usuario dependente

Controle do Patrimbénio
Arrendado, Devolugéo de
Trechos, Bens Reversiveis

Elaboracéo e atualizag&o de cadastros de bens arrendados, bens devolvidos, bens

ANTT abandonados *'. Elaboracdo de normas para devolugéo. Fiscalizagao.
Assumir as func¢des da Rede Ferroviaria Federal, em processo de extingao, tais como a
MT gestdo de seu patriménio fisico, documental e histérico. Elaborar planos para a malha

ferroviaria ndo arrendada ou devolvida.

20 Resolucéo n° 350, de 18/11/2003 Dispbe sobre a caracterizagéo, o registro e o tratamento de usuério com elevado grau de dependéncia do

servico publico de transporte ferroviério de cargas.

2L como exemplo, ver em ANTT, 2005, cap. Atribuicdes Gerais: VIII — fiscalizar a prestacio dos servicos e a manutencdo dos bens arrendados, cumprindo e fazendo

cumprir as clausulas e condi¢bes avencadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento.
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Problema

Agentes envolvidos

Papeis

MPF

Acionar o Poder Publico sempre que julgar que o interesse publico esta sendo ofendido.

DNIT

Elaborar planos para a malha ferroviéria ndo arrendada ou devolvida. Executar os
planos e operar 0s sistemas e seus produtos.

Concessionarias

Cumprir os contratos de arrendamento com responsabilidade social em relagédo ao
patriménio publico.

Estados e Municipios

Estabelecer canais institucionais com os demais agentes para a elaboragéo de planos e
programas para a destinagdo dos ativos ferroviarios ndo arrendados ou devolvidos.
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116. Em um esforgo por tornar as informagbes e as reflexdes acima

instrumentos efetivos acdo, as mesmas questdes sdo abordadas a seguir
dentro de um modelo de auditoria. Elenca-se um conjunto de perguntas que
devem ser respondidas pelo érgdo auditado, as dificuldades e os resultados

esperados.

117. A discussao com os agentes sobre seus papéis e suas dificuldades e o
conhecimento da experiéncia internacional sdo dois pélos extremos da mesma
busca pela eficiéncia e pela eficacia do setor. Este Relatorio pretendeu mostrar
um quadro abrangente dos problemas do setor e apontar alguns caminhos em

direcéo as solugoes.
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IV MATRIZ DE PLANEJAMENTO DE AUDITORIA

Quadro 4 — Desenvolvimento Institucional

Questao

Informacgdes
Requeridas

Fontes de informacéo

Limitadores

O que a analise vai
permitir dizer

1. Existe uma divisdo clara
de atribuicoes, funcbes e
responsabilidades entre os
orgaos formuladores e
implementadores da politica
ferroviaria?

1.1 Se ela existe, quais sao
os instrumentos utilizados
para operacionalizar esta
divisdo?

1.2 Estes instrumentos sé&o
suficientes e adequados para
desempenhar sua fung¢éo?
Existe algum conflito de
competéncia entre os 6rgaos
responsaveis para a
formulacdo e implementagéo
das politicas do setor?

Andlise do marco
regulatoério do setor;

Atribuicbes de cada ator:

Ministérios (MT, MPOG,
MMA, MC)

BNDES, ANTT, DNIT
Congresso Nacional

ANTF, ANUT, ABIFER,
CBTF

Governos estaduais e
municipais

- Leis e instrumentos
legais que definem as
atribuicdes da ANTT e
demais 6rgaos

- Acordos de
cooperacao existentes
entre os diversos
atores

- Visitas e entrevistar
com representantes da
ANTT para
compreender como o
setor ferroviario esta
inserido na estrutura
do 6rgéo

- Painel de referéncia

A dificuldade tedrica e
empirica de alcan¢ar uma
divisdo ideal de
atribuicdes deve ser
reconhecida como um
importante limitador. Na
pratica, algum grau de
confusao pode ser
esperado.

Se as atribui¢cbes de
cada um dos atores
estdo bem definidas;

Se existem conflitos
de atribuicdes e
competéncias entre
os 6rgaos;

Se existem lacunas
nao preenchidas por
estes 6rgaos;

Se existem lacunas
ou conflitos de
competéncias dentro
da ANTT.
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Quadro 5 — Gestao de Contratos

Questéo

Informagdes Requeridas

Fontes de Informacgéo

Limitadores

O que vai permitir dizer

Multas Qual a
metodologia de analise?

Existem levantamentos
sobre motivos e valores das
multas?

Esses valores sao
compativeis com os danos
causados?

ANTT

Falta de um sistema
eficiente de modelagem
de danos relacionados as
multas a serem aplicadas.

A analise dos motivos
mais frequentes vai
revelar os pontos criticos.

Multas

Qual é a eficacia?

Existe levantamento de
multas lavradas e em multas
pagas? As multas tem-se
constituido fator de
disciplinamento do setor?

ANTT, Ministério da
Fazenda, ANTF, ANUT

Dificuldades com a
metodologia para
relacionar causa e efeito.

Proposta de Modelagem
de Causa x Efeito.

Resolucéo de conflitos
entre concessionarias

Existe um quadro geral dos
conflitos de interesse entre
as Concessionarias ?.

ANTT,ANTF, ANUT

No mundo dos negdcios
nem sempre 0s interesses
supostos podem ser
confirmados.

Uma visdo sobre o
panorama dos conflitos e
o papel da ANTT em sua
evolugéo

Trafego Mutuo e Direito
de Passagem

Com o aumento da
demanda, em que medida a
saturacdo da capacidade de
transporte das
concessionarias continuara
permitindo o tr&fego matuo e

ANTT, ANTF,
Concessionarias,
Estudos técnicos
Independentes

Interesses privados na
utilizagcdo das malhas.

Apuracao de danos
econdmicos e sociais ao
Pais.
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| o direito de passagem ?

Quadro 6 — Interesses dos Usuarios

Questao Informacdes Requeridas Fontes de Informacdo | Limitadores O que vai permitir dizer
Audiéncias Publicas sdo , ,E_X|stem registros Conflito de .
sistematicos das O quadro geral dos conflitos

instrumentos adequados

manifestacdes dos diferentes

ANTT, Ministério Publico,

interesses entre

mais comuns e as principais

para medir o grau de A o ANTF, ANUT Concessionarias e S
. 0 L atores nas Audiéncias Publicas ) reivindicacdes do setor
satisfacdo do usuario? 5 Sociedade.
Através de auditoria poderia
A Ouvidoria é um Existem registros sistematicos ser apurado o que foi
instrumento adequado das reclamacbes dos ANTT Nenhum solicitado pela sociedade e
para medir o grau de diferentes atores na Ouvidoria o que foi atendido e as
satisfacdo do usuario? ? razdes para o que nao foi
atendido.
Interesses dos Usuarios _ . . .
Quais sdo as demandas dos Através de auditoria poderia
a) suas demandas séo USUAarios? ser apurado o que fol
levadas em ANTT, Federacgbes de Nenhum solicitado pela sociedade e

consideragao?

b) suas demandas sao
atendidas?

De que forma as demandas
dos usuarios séo tratados
perante as Concessionarias ?

IndUstrias, ANTF, ANUT

o que foi atendido e as
razdes para o que nao foi
atendido.
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Interesses dos Usuarios e

De que forma a pesquisa de
opinido do usuério influencia a
fiscalizagdo dos contratos?

ANTT, Federacéo de

Através de auditoria poderia
ser apurado o que foi
solicitado pela sociedade e

Pesquisa de Opinido Quais os planos da ANTT para Igdﬂstria_s, Sociedade e | Nenhum o que foi atendido e as
tornar a Pesquisa de Opinido oncessionarias razées para o gue nio foi
um instrumento efetivo de atendidg_ q
fiscalizagdo dos contratos ?
Quadro 7 — Revisao das Metas Contratuais
~ Informacdes ~ — O que vai permitir
Questao Requeridas Fontes de Informacéo Limitadores dizer

Producao de transporte

Evolucao da producao de
transporte nos uUltimos dez
anos

Proposta da
Concessionaria x
Contraproposta da ANTT

Meta acertada

ANTT, Concessionarias

Falta de Investimentos no
setor

Reivindicacdes por parte
das Concessionarias e da
Sociedade para o
aumento da participacao
do modal ferroviario na
matriz brasileira de
transportes de cargas.
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Questao Informagces Fontes de Informag&o Limitadores ALV oS dulidls
Requeridas dizer

Acidentes

Evolugéo do n° de
acidentes nos ultimos dez
anos

Proposta da
Concessionaria X
Contraproposta da ANTT:
Meta acertada

Como deve ser vinculado
o plano de investimentos

com as metas de reducédo
de acidentes?

ANTT, Ministério Publico,
Concessionarias, Policia
Ferroviaria Nacional,

Falta de Regulacdo

A relacao entre
investimentos e indices de
seguranca

A renovacao dos
contratos de concessao

Limites para o0 aumento da
producéo de transporte

Quais sao os limites
fisicos da malha e da
frota?

Quais sao os limites do
endividamento para
aquisicao de trens?

ANTT, BNDES, Casa
Civil, MT,
Concessionarias, ABIFER,
CBTF, ANTF, Estudos
Técnicos Ferroviarios.

Indefinicdes das politicas
governamentais para
investimento no setor

Diagnostico do setor com
relacéo ao binébmio oferta
x demanda de transporte.

Defini¢gbes para a politica
de expansao.

Multas e metas

A guantidade das multas

ANTT

Falta de regulagéo

Melhorias no mecanismo
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Questao Informagoes Fontes de Informacgéo Limitadores O auUE vai permitir
Requeridas dizer
influi na revisdo das de definicdo dos impactos
metas? de acidentes sobre os
prejuizos causados por
esses acidentes em
relacdo as metas
operacionais.
Quadro 8 — Devolucéao de Ativos
Questéao Informacg8es Requeridas | Fontes de Informacéo Limitadores O que vai permitir dizer

Devolucéo de Trechos
Sub Utilizados ou Nao
Utilizados pelas
Concessionérias

Quais sao esses trechos?
Motivos da Devolucao;

Medidas adotadas pela
ANTT para regular essa
questéo

ANTT, Concessionarias e
Ministério Publico.

A dicotomia entre a visao
financeira das
concessionarias e o
aspecto soécio —
econdmico de um contrato
de concessao

A obrigatoriedade ou nédo
da concessionaria de
manter e operar 0s
trechos
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