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1. Introducao

Ao longo desta década, consolida-se um novo ciclo em que, mais uma vez,
a iniciativa privada vem sendo chamada a participar da oferta de servigos
de infra-estrutura no setor de transportes. Um dos aspectos mais importan-
tes desse ciclo é a complexidade da questao relativa a definicao do papel
do governo e, conseqiientemente, dos agentes privados, dados o estdgio
atual de desenvolvimento do setor de transportes, a capacidade de finan-
ciamento privado e a diversidade de oportunidades e situagdes que se
apresentam.

Em primeiro lugar, ressalta-se que as caracteristicas econdmicas do setor de
transportes o tornam um alvo natural para a intervengiao governamental,
seja através da propriedade e operagao direta, como no passado recente,
ou através da regulacdo da atividade privada no setor, que agora se amplia.
Reconhece-se que o setor é particularmente dificil de ser regulado de
acordo com o interesse piblico. De fato, os antigos sistemas regulatérios
falharam em lidar com o problema regulatério central que surge nos
transportes e em outros setores de infra-estrutura (tais como telecomunica-
coes, energia elétrica e servigos postais): a mistura de elementos competi-
tivos e monopolisticos na oferta. Na verdade, em alguns paises onde o setor
privado ja vem atuando na oferta desses servigos a regulagao inadequada
desse conflito impediu a competicdo na prestagao de servigos — restringindo
os beneficios das economias de densidade e escopo, retardando a inovagao,
levando a servicos ineficientes e prejudicando o interesse piblico — ou
proporcionou a poucos agentes privados a oportunidade de ganhos finan-
ceiros estratosféricos.

Outro aspecto fundamental da atuagao publica é estabelecer condigdes
adequadas, transparentes e estdveis para a atuacdo privada, visando a atrair
novos agenles e recursos financeiros para a expansao da capacidade do
setor. Passada a atual fase de privatizagdes de ativos existentes, em que os
riscos de mercado sdo relativamente pequenos e os riscos de implantagao
ou construgao quase inexistentes, o sucesso de novos projetos (greenfield
projects) vai depender essencialmente do correto desempenho piblico. Em
particular, os novos projetos de transportes parecem exigir condi¢oes de
atratividade diferenciadas, vis-a-vis os setores de energia e telecomunica-
coes. Isso, por sua vez, coloca um énus adicional para a estruturagio dos
projetos, principalmente no tocante ao estabelecimento de garantias ade-
quadas aos investidores. Estas podem reduzir substancialmente o retorno
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esperado dos projetos e, conseqjiientemente, o preco dos servicos a serem
ofertados.

F a partir desses dois blocos de observacées que este artigo busca destacar
as principais caracteristicas da privatizagao do setor de transportes no
Brasil, com vistas a analisar suas implicagdes para o desempenho econé-
mico do setor e da atividade econdmica do pais. A descricdo dessas
caracteristicas visa ressaltar, dentre outros, os seguintes pontos: a) a
complexidade dos aspectos institucionais e regulatérios, a medida que
contemplam (ou deixam de contemplar) a harmonizagao de elementos
de complementaridade e de competicdo entre empresas, segmentos
e/ou subsetores do sistema de transportes; e b) as necessidades de
financiamento e as limitacoes do modelo puramente privado na satisfa-
cdo das necessidades de prestacao de servicos e de expansdo da oferta
de servicos.

A Secdo 2 a seguir apresenta um breve relato da evolugao do setor,
ressaltando os aspectos institucionais mais relevantes dos subsetores fer-
rovidrio, rodovidrio e portudrio, onde a atuagao do governo federal ¢ mais
destacada. Antes de descrever cada uma das reformas em curso, na Secao
3 indicam-se as diretrizes que deveriam orientar o estabelecimento dos
objetivos dessas reformas. Na Secdo 4 discutem-se as questoes institucionais
e regulatdrias que despontam como as principais dreas de indefinicao em
relacao a atuacgao governamental. Finalmente, extraem-se as conclusoes na
Secao 5.

2. A evolucao institucional do setor de
transportes

2.1. O percurso historico

E propicio situar o momento em que o pais se encontra em termos do
desenvolvimento institucional do setor de transportes, a partir da com-
preensdo dos ciclos histéricos percorridos, principalmente nas Gltimas
décadas.

Concomitantemente ao processo da industrializacao brasileira, consolidado
no transcorrer deste século, o Brasil viveu um periodo de intenso cresci-
mento da demanda de transporte inter-regional. As relacées de comércio
das regides periféricas, menos industrializadas, foram gradativamente se
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voltando principalmente para a regiao Sudeste, em detrimento do co-
mércio internacional, tendo crescido também o comércio intra-regional
entre os estados das regides Sudeste e Sul do pais [ver Pimes (1984) e
Cano (1985)].

A contrapartida da oferta a esse aumento marcante da demanda por
transportes tem sua linha mestra definida pelos macigos investimentos
publicos no setor. De fato, até meados da década de 60, mais da metade
dos recursos investidos pelo governo e empresas estatais eram dirigidos para
0s transportes; e até o final da década de 70 essa fracao era cerca de um
terco [ver Castro (1986)]. Esses investimentos, do pds-guerra (a Lei Joppert,
que cria 0 Fundo Rodovidrio Nacional, foi aprovada em dezembro de 1945)
até o inicio da década de 70, foram altamente concentrados na implantagao
da malha rodovidria nacional. A razdo para a integracao dos mercados
regionais, a partir da industrializacao da regidao Sudeste, foi se expandir
conectando os estados brasileiros, enquanto a configuracao do sistema
ferrovidrio ja tinha sido definida anteriormente, orientada preponderante-
mente para atender ao mercado exportador de bens primdrios.

Ap6s a primeira crise do petrleo, o governo federal passou a dar mais
énfase ao desenvolvimento dos transportes ferroviario e hidroviario. Mais
recursos foram destinados & construcdo e a reconstrugao da malha fer-
rovidria, aos terminais portudrios de minérios e graos, bem como ao
desenvolvimento da marinha mercante brasileira.

Muitos dos ambiciosos projetos langados nessa época, no entanto, perde-
ram continuidade com a crise macroecondmica que se seguiu, no inicio da
década de 80. Paralelamente a dréstica queda do crescimento econdmico
e dos investimentos, o setor de transportes foi cada vez menos aquinhoado
na distribuicdo dos recursos destinados a infra-estrutura basica. A neces-
sidade de controlar a inflacao, por outro lado, levou a adogao de rigidos
controles de pregos e tarifas pablicas, bem como a desvinculacao de
impostos e taxas, com a conseqiiente reducao da capacidade de manuten-
¢ao do patrimonio em todos os subsetores de transporte. A deterioracdo
setorial também se estendeu do patriménio fisico para o aparato ins-
titucional g()vernamental, que nao se reestruturou para lidar com as novas
questoes e desafios setoriais, advindos das mudangas de prioridades e de
forma de atuagao governamental em curso na década de 90, a partir das
novas definicoes constitucionais de 1988, destacando-se:

¢ adescentralizagao administrativa do nivel federal para o estadual, e deste
para o municipal;
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a reducao da participagao do Estado nas atividades produtivas e em
investimentos de infra-estrutura basica, com aumento da participacao

privada, conduzindo a uma melhoria tecnolégica dos projetos e andlise
de viabilidade;

¢ a reestruturacio da regulacao econdémica e a intensificagdo da regula-
mentacao social e ambiental das atividades produtivas;

e a permanéncia da estabilidade de pregos, favorecendo as decisoes
logisticas baseadas nos custos de producdo e transporte vis-a-vis custos
financeiros;

* a consolidacao da abertura da economia, com impactos na estrutura e
no nivel do comércio exterior e pressdes para aumento de produtividade
e reducao de custos; e

e a eventual reforma das estruturas fiscais em todos os niveis de governo,
com ampliacdo da base tributdria, reducao de aliquotas, aumento da
fiscalizacdo e maior seletividade na concessao de subsidios.

2.2. A evolucao setorial

2.2.1. Ferrovias

O setor ferroviario encontra-se de certa maneira num terceiro ciclo de
evolucao institucional. O primeiro teria ocorrido na origem do setor no
Brasil, no qual as primeiras estradas de ferro foram financiadas, entre outros,
por capital privado inglés, entre 1852 e 1900, com as concessoes do gover-
no e as garantias de taxas atraentes de retorno sobre o capital. Em Sao Paulo,
os cafeicultores financiaram suas préprias estradas de ferro, com excecdo
da Estrada de Ferro Santos-Jundiai, ou Sao Paulo Railways, a “Inglesa” que
ficou com o monopdlio do transporte para a descida da Serra do Mar.

O segundo ciclo percorreu um processo de nacionalizagao das ferrovias. As
novas construcdes jd passaram a ser financiadas por empréstimos es-
trangeiros garantidos pelo Tesouro Nacional. Em 1929, o Estado jd era dono
de 67% das companbhias ferrovidrias brasileiras e responsavel pela adminis-
tracao de 41% da rede.

A criacdo da Rede Ferrovidria Federal S.A. (RFFSA), através da Lei 3.115,
de 1957, delimitaria o inicio da fase de plenitude e estabilidade desse
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segundo ciclo. Nessa ocasido, se estabeleceu nessa empresa, com dele-
gacao da Unido, o mandato para sanear as perdas financeiras, respon-
saveis por perto de 90% do déficit piblico brasileiro, acumuladas pelas
ferrovias sob administragao publica [ver Baer, Kerstenetzky e Simonsen
(1962)]. A criacao da Fepasa, através da Lei Estadual 10.410, de 1971,
formaliza a contribuicao de Sao Paulo para a manutencao de servicos
antieconémicos e absorve encargos previdenciarios de empregados es-
tatutarios, encerrando praticamente a atuacao privada na prestacao
desse servico publico.

A crise dos anos 80 da inicio ao terceiro ciclo de desestatizacio do setor
ferrovidrio. Os passos iniciais se dao pelo Decreto-Lei 2.178, de 1984, que
transfere para o Tesouro Nacional as dividas da RFFSA e lanca as bases para
a criagao da Cia. Brasileira de Trens Urbanos, absorvendo as divisdes de
transporte de passageiro de subdrbio da RFFSA, que eram fortemente
deficitdrias. A separacdo dos servicos de carga e passageiros, a imputagio
do 6nus de servigos antiecondmicos a Unido e a almejada liberdade tarifaria
5d0 o prentincio dessa nova fase, que tem um importante marco no Decreto
473, de 1992, que inclui a RFFSA no Programa Nacional de Desestatizacio
(PND).

2.2.2. Portos

A histéria portudria brasileira também foi caracterizada por um estreito
relacionamento com o poder piblico. Por ser a porta quase exclusiva de
entrada e saida de mercadorias, do comércio exterior, a atividade portudria
vé seu ambito de relagdes e sua complexidade fortemente ampliados. O
grande marco inicial da atividade portudria comercial no Brasil deu-se em
1888, quando foi outorgada a concessio do porto de Santos a investidores
privados, por 90 anos. Este viria a se tornar o maior porto brasileiro, em
termos de valor econdmico da movimentacao portudria.

A primeira regulamentagdo abrangente da atividade portudria brasileira foi
publicada em 1934 e complementada em 1954 e 1956. Os decretos de
1934 definem a drea, as instalacoes e as atribuigées dos portos publicos,
cuja exploracao se faz por intermédio de uma administracio, diferenciando-os
das instalagdes rudimentares. Relacionam e definem ainda os vérios tipos de
servigos portudrios, e regulam a utilizagao das instalagdes portudrias.

A participacdo privada é também tratada a época pelo Decreto 24.599/34,
que autoriza a concessio de obras de melhoramento dos portos e a
exploragio do respectivo trafego ao setor privado. Em 1966, o Decreto-Lei
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5 cria o conceito de “terminal privativo”, permitindo a “embarcadores ou
terceiros... construir ou explorar instalagdes portudrias, desde que a cons-
trucdo seja realizada sem 6nus para o Poder Pablico ou prejuizo para a
seguranca nacional, e a exploragao se faca para uso préprio.” Esse decreto
nao s6 assegura o monopdlio da prestacio de servicos de movimentagao
portudria aos portos piblicos, como também assegura rendas extraordind-
rias, através da cobranca de uma taxa sobre a movimentacao de mercado-
rias fora do cais publico, assim como sobre a utilizagdo do porto, quando
as instalacdes de uso privativo se situarem na drea sujeita a jurisdicio da
administracao do porto.

De 1958 a 1981, a Taxa de Melhoramento dos Portos (TMP) constituiu-se
na principal fonte de recursos para investimentos do sistema [ver Portobras
(1985, p. 6-7)]. Com o advento do Decreto-lei 1.754/79, a TMP foi
desvinculada do sistema portudrio, passando a contribuir para o Fundo
Nacional de Desenvolvimento, na proporcao de 50% em 1981 e integral-
mente a partir de 1982. Mais tarde, para financiar os investimentos portua-
rios, a Lei 7.700, de 21 de dezembro de 1988, criou o Adicional de Tarifa
Portudria (ATP), uma sobretaxa de 50% sobre as tarifas portudrias referentes
4 movimentacdo do comércio externo. Essas receitas foram desvinculadas
desse objetivo em 1990, pela Lei 8.032."

Até 1975, os portos piblicos eram administrados pelos estados ou por
empresas estatais ou privadas concessiondrias, sob a autoridade regulamen-
tar do Departamento Nacional dos Portos e Vias Navegdveis (DNPVN).
Nesse ano o setor passou por uma forte centralizagdo, através da criagdo
da Portobrds, uma empresa publica (100% do seu capital pertence a Uniao)
vinculada ao Ministério dos Transportes.” A Portobrds assim se torna o 6rgao
central do sistema portudrio e hidrovidrio nacional, abrangendo e controlan-
do uma gama variada de instituigdes, divididas em trés grandes grupos: a)
o Sistema Portobrds (companhias docas e portos da administracdo direta);
b) as empresas concessiondrias de portos (privadas e estaduais); e c) os
terminais de uso privativo.

Em 12 de abril de 1990 foi promulgada a Lei 8.029, que autorizou o
governo federal a dissolver a Portobréds, dando inicio ao processo de refor-

1 O ATP foi novamente parcialmente vinculade ao porto gerador do recurso com a Lei
8.630/93 ¢ finalmente extinto em 1996

Sua criacao foi autorizada pela Lei 6.222, de 10 de julho de 1975, com a finalidade de
realizar atividades relacionadas com a construcio, administragao ¢ exploragao dos
portos e das vias navegdveis interiores, exercendo a supervisao, a orientagao, o controle
e a fiscalizacio sobre tais atividades.

3]
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ma do setor portudrio que levou a aprovacao da Lei 8.630, em fevereiro
de 1993.

2.2.3. Rodovias

A histéria rodovidria brasileira pode ser vista como um caso de sucesso de
financiamento publico para a implantagao de infra-estrutura, tendo como
marco fundamental o Decreto-Lei 8.463, de 27 de dezembro de 1945, que
concedeu autonomia administrativa e financeira ao Departamento Nacio-
nal de Estradas de Redagem (DNER) e instituiu o Fundo Rodoviario Nacional
(FRN), com recursos gerados pelo Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes Liquidos e Gasosos — a Lei Joppert.

Seguiu-se uma expansao notavel da malha rodovidria federal e estadual: de
47 mil km, dos quais apenas 423 pavimentados, em 1945, passando para
97.715 km, com 7.063 pavimentados, em 1957, e 206.543 km, com
81.308 pavimentados, em 1980. A importancia do segmento rodovidrio
pode ser avaliada pela extensao total da rede rodovidria nacional (federal,
estadual e municipal), que atingiu 1,66 milhao de Km em 1994, estiman-
do-se seu valor de reposicio em US$ 150 bilhdes. O custo anual da
operacdo veicular, se incluida a rede urbana, atinge US$ 140 bilhées, ou
cerca de 20% do PIB.

O FRN foi extinto no inicio da década de 80. Ao longo desses anos, foram
feitos nas rodovias investimentos anuais sempre superiores a 1% do PIB,
sendo a média em torno de 1,5%. Ja na segunda metade da década de 70,
ocorreu uma forte desaceleracdo nos investimentos em transportes, sendo
as rodovias particularmente afetadas. Em 1980, os investimentos em rodo-
vias equivaliam a apenas 0,25% do PIB, caindo para a metade em 1985
[ver Castro (1987)].

Ao processo de deterioracdo da malha rodovidria se sobrepos a marcha da
descentralizacio de receitas tributdrias incidentes sobre os usudrios de
rodovias para os estados e municipios, que consolidou na Constituicao de
1988 a politica que ja se esbocava quando da anterior transferéncia da Taxa
Rodoviaria Unica (TRU) para os estados (IPVA). Fracassaram as tentativas
posteriores de recriacao de receitas vinculadas (por exemplo, selo-peddgio),
reduzida atualmente a um percentual da receita gerada pela da aliquota de
importacao do petréleo bruto (exceto do Mercosul). Em 1993, a Portaria
10, do Ministério dos Transportes, cria o Programa de Concessao de
Rodovias Federais (Procrofe), gerenciado pelo DNER, que marca o inicio
de uma nova politica federal para o setor.
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3. As reformas do setor de transportes

3.1. Diretrizes e objetivos das reformas

Conforme ressaltado na introducao, as caracteristicas econdmicas do setor
de transportes o tornam um alvo natural paraa intervencao governamental,
seja através da propriedade e operagio direta ou da regulacao da atividade
privada no setor. O problema regulatério central em transportes vem a ser
o balanceamento entre os elementos competitivos e monopolisticos na
oferta, conjugando, por um lado, os elementos de competi¢do na prestacao
de servigos e, por outro, os beneficios das economias de densidade, escopo
e inovacao. Nesse sentido, é relevante enunciar principios conflitantes que
devem reger o equilibrio da busca de regimes regulatérios consistentes com
aandlise econdmica e essenciais para a protegao do interesse pablico, muito
embora ainda ndo haja, nos transportes, uma estrutura legal que os enuncie
clara e coerentemente. Nos transportes, seriam eles:

a) fomento & concorréncia intermodal: permitir e estimular, sempre que
possivel, a concorréncia entre os modos de transporte, como forma de
estimulo e preservacao da eficiéncia produtiva dos servigos e da adequacdo
tarifaria, bem como de minimizacao da necessidade de atuagao regulatéria
da autoridade publica;

b) fomento a concorréncia modal: permitir e estimular, sempre que possivel,
a concorréncia entre empresas do mesmo modo de transporte, como forma
de estimulo e preservagao da eficiéncia produtiva dos servicos e da ade-
quacao tarifaria;

Ja em conflito com a e b:

c) fomento a complementaridade intermodal (multimodalidade): promover
a integracao dos modos de transporte, de forma a atender as demandas de
servico na forma mais eficiente possivel, utilizando-se plenamente das
vantagens comparativas e disponibilidades de cada um dos modais, em
beneficio dos usudrios e do sistema de transporte;

d) fomento a complementaridade intramodal (intramodalidade): promover
a integracao das operadoras e da operagao no ambito de cada modo de
transporte, de forma a atender as demandas de servico na forma mais
eficiente possivel, reduzindo as barreiras institucionais e administrativas ao
fluxo continuo dos bens, em beneficio dos usudrios e do sistema de
transporte;
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e) preservacdo e expansao do sistema de transporte: garantir o desenvolvi-
mento e a continuidade do sistema de transporte, de maneira a atender aos
interesses nacionais de conectividade entre intra e inter-regional, pos-
sibilitando aos operadores auferirem receitas adequadas, garantindo-lhes o
retorno dos investimentos e a prestacao de servigos seguros e eficientes;

Em linha com a e b, e em conflito com ¢, d e e:

f) preservar a adequagao tarifdria nas situagbes em que ha insuficiéncia de
competicao efetiva e em que as tarifas propiciam receitas superiores as
necessarias para a manutencao do sistema e para a atracdo de inves-
timentos;

g) exigir que os operadores recorram a aumentos especificos de tarifas,
sempre que possivel, limitando a prdtica de reajustes gerais, salvo em
decorréncia de perda significativa do poder aquisitivo da moeda;

h) proibir as préticas e os precos predatdrios, evitando concentragoes
indevidas de mercado, assim como a discriminacao de usudrios e de outros
operadores, salvo em decorréncia de caracteristicas técnicas e de custos
especificos;

E, finalmente:

i) garantir a disponibilidade de informacées confidveis, dentro de exigéncias
cabiveis e razodveis aos operadores para aplicagdo no sistema de planeja-
mento e desenvolvimento do setor.

3.2. Caracteristicas das reformas

3.2.1. O caso do sistema ferroviario

A inclusdao da RFFSA no Programa Nacional de Desestatizacao abriu a
oportunidade de rever o funcionamento do sistema ferrovidrio brasileiro,
em particular sua regulamentacdo. A reestruturacdo e a privatizagao do
sistema ferrovidrio federal, no transporte de carga, caracterizaram-se pelas
seguintes defini¢des:

e reestruturagao da RFFSA segundo o modelo de organizacao por linha de
negécio de transporte de cargas monolitico, englobando todas as fungdes;

» subdivisdo da RFFSA em seis malhas regionais, definidas sob os critérios
de unicidade de funcoes em cada malha;
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o transferéncia pela RFFSA da posse dos bens das malhas regionais, neces-

sarios & operacdo e ao seu apoio, que serdo integrados ao conjunto a ser
privatizado: arrendamento dos bens iméveis operacionais e de apoio; e
venda dos bens operacionais de pequeno valor unitério; e

licitacdo da concessdo, sob a modalidade leilao, com pré-identificagao
dos interessados, abrindo-se com o valor minimo da concessao cumulada
com o arrendamento dos bens operacionais e a venda dos bens de
pequeno valor vinculados a cada uma das malhas.

Os editais e contratos de concessdo detalharam as caracteristicas do modelo
adotado, destacando-se:

a definicdo do prego minimo para leilao e da forma de pagamento do
valor do lance vencedor: prazo de 30 anos, com uma possivel pror-
rogacao;

a obrigacdo do vencedor da licitagdo constituir-se em sociedade anoni-
ma, indicando um valor minimo para o capital autorizado, e exigindo a
transformagao dessa sociedade em companhia aberta, fixando inclusive
o prazo de registro para negociagao em bolsa de valores;

a obrigacao do grupo controlador da sociedade a alienar aos empregados
da RFFSA até 10% de cada espécie das agoes que constituirem o capital
e, ainda, a manter o controle acionario para um acionista nao deter mais
que 20% do capital votante (40% no caso da Malha Nordeste) ao longo
do prazo da concessdo, salvo autorizacao do poder concedente;

a determinacao do nimero minimo de empregados da RFFSA, lotados
na malha licitada, cujos contratos de trabalho devam ser assumidos pela
concessionaria;

a definicdo das regras para avaliacdo da qualidade dos servigos, no
tocante & prestagio e a seguranca do transporte, estabelecendo, res-
pectivamente, niveis minimos anuais de producdo e taxas anuais de
reducao do indice representativo da freqiiéncia de ocorréncia de aciden-
tes; e

planos trienais de investimentos, com detalhamento dos projetos, de seus
custos e de seu programa de implantagdo.
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Quanto aos aspectos tarifarios, definiram-se limites maximos estabelecidos
por tarifas de referéncia, sem explicitar a metodologia de calculo. Variam
por distancia, tipo de produto e regido geogréfica (malha). Quanto aos
limites minimos, devem ser superiores ao custo variavel de longo prazo; no
entanto nao hd definicao do que sejam esses custos e de como calcula-los.

Prevé-se ainda a possibilidade de negociagdo entre o usudrio cativo e o
concessiondrio; em caso de impasse, a tarifa serd arbitrada pelo poder
concedente (ndo ha definicao do que seja usudrio cativo).

O novo marco regulamentar nacional do transporte ferrovidrio foi es-
tabelecido pelo Regulamento dos Transportes Ferrovidrios (RTF), aprovado
pelo Decreto 1.832, de margo de 1996, e pela criagao da Comissao Federal
de Transportes Ferrovidrios (Cofer), mediante o Decreto 1.945, de junho
de 1996.

O novo RTF foi publicado as vésperas do primeiro leildo de privatizagao
das malhas da RFFSA. Embora esse decreto tenha o mérito de retirar os
varios aspectos irrelevantes dos anteriores, pouco avanca no sentido de
detalhar os critérios de regulamentagao dos pontos criticos do setor: tarifas;
desativagao de ramais antiecondmicos; interpenetracao e trafego mutuo; e
requisitos para habilitacdo de operador ferrovidrio.

Na verdade, a regulamentacao ferrovidria anterior, aprovada pelo Decreto
51.813/63, foi concebida para um servico piblico com caracteristicas
monopolisticas. Dezenas de artigos dizem respeito basicamente a aspectos
das obrigacoes das estradas de ferro, tipologias, procedimentos préprios, e
nomenclaturas. Muito pouco é dito a respeito de politica comercial, concor-
réncia de mercado e obrigacao de acordos de trafego mituo e/ou de acesso
de outros operadores. O antigo regulamento foi de fato uma peca de
legislacao inspirada nas estradas de ferro, que carregavam cargas avulsas de
vérios transportadores e também passageiros, cobravam tarifas publicadas
e os seus trens tinham hordrios predeterminados, parando em cada estacao
e, principalmente, ndo competiam com, nem complementavam, outros
modais, particularmente o rodovidrio. O regulamento das ferrovias foi ainda
modificado pelo Decreto 90.959, de 14 de fevereiro de 1985, que em
pouco alterou a substincia do decreto anterior.

Ja a Cofer possui jurisdicio abrangendo todo o sistema ferrovidrio nacional.
E um 6rgdo colegiado integrante da estrutura organizacional do Ministério
dos Transportes, com trés membros representantes desse Ministério, dois
das empresas concessiondrias e dois dos usudrios; mas ha a permissao do
voto de qualidade, nas deliberagdes do colegiado, ao presidente da Comis-
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sao — o secretdrio de Transportes Terrestres do Ministério dos Transportes
—, que também possui o poder de veto. Suas incumbéncias sdo: a) decidir,
em grau de recurso, os conflitos de interesse entre a Unido e conces-
siondrios, entre os préprios concessiondrios e entre estes e usuarios do
sistema; b) manifestar-se quanto as modificagoes societdrias das empresas
concessiondrias e que possam prejudicar a relagao contratual ou ensejar
pratica de abuso econémico; e c) opinar, quando solicitada, sobre propostas
de expansao ou de supressao de servicos ferrovidrios.

Além dessas competéncias, a Cofer deverd opinar, quando solicitada, sobre
matérias pertinentes aos contratos de concessdo, particularmente em rela-
¢do as normas gerais sobre niveis de qualidade e seguranca dos servigos,
acompanhamento do desempenho dos concessiondrios e disciplinamento
de suas inter-relagdes operacionais e entre eles e os usudrios.

3.2.2. O caso do sistema portuario

A reforma portudria tem como objetivo precipuo a reformulacao do modelo
de controle centralizado vigente até a extingao da Portobrés, em 1990. Os
mecanismos bdsicos da transformacao proposta sao:

e criacdo de Conselhos de Autoridade Portudria, instituidos em cada porto
organizado ou no ambito de cada concessao, com incumbéncias de
governanga;

e fomento da concorréncia entre terminais (intraporto) e entre portos,
através do arrendamento de instalagbes e de terminais, em portos
plblicos, a empresas privadas, assim como da permissio para operacio
de carga de terceiros por parte de terminais privados;

e transferéncia da operagao de movimentacdo de carga para operadores
portudrios privados;

e transformacao das companhias docas em administradores da infra-es-
trutura portudria (isto €, das instalagées de uso comum, modelo tipo port
authority, embora nao explicito na legislacio); e

* descentralizacdo da gestao publica do setor, através da estadualizacio e
da municipalizacao de portos por meio de concessoes.”

W

A legislacao especifica do setor sio as Leis 8.630, de 25 de feverciro de 1993 (Lei dos
Portos), e 9.277, de 10 de maio de 1996 (municipalizacao/estadualizagio dos portos e
rodovias).
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A reforma do setor portudrio, estabelecida pela Lei 8.630/93, define dois
tipos de portos: o porto organizado, cujo trafego e operacdes portudrias
estejam sob a jurisdicio de uma autoridade portudria; e a instalacao
portudria de uso privativo, explorada por pessoa juridica de direito publico
ou privado, dentro ou fora da drea do porto organizado. Cabe a Uniao
explorar o porto organizado diretamente ou mediante concessao, sempre
precedida de licitacdo.

O porto organizado é dirigido por um Conselho de Autoridade Portudria
(CAP) e por uma administragao portuaria. O CAP é composto de repre-
sentantes de todos os setores participantes da atividade agrupados em
quatro blocos:

e bloco do poder publico, com um representante da Unido, presidente do
Conselho, um do estado e um do(s) municipio(s) sede do porto;

e bloco dos operadores portudrios, com um representante da adminis-
tracdo do porto, um dos armadores, um dos titulares de instalagoes
privativas na drea do porto e um dos demais operadores portudrios;

¢ bloco dos trabalhadores portudrios, com dois representantes dos traba-
lhadores avulsos e dois dos demais trabalhadores portudrios; e

e bloco dos usudrios dos servigos portudrios, com dois representantes dos
exportadores/importadores, dois dos donos ou consignatarios das mer-
cadorias e um dos terminais retroportudrios.

Nas tomadas de decisdes, cada bloco tem um volo e o presidente o voto
de qualidade. Os membros sao nomeados pelas suas instituicoes ou enti-
dades de classe e designados pelo ministério competente.

De fato, o CAP é uma esfera intermedidria de governanca, com estrutura
colegiada, e amplas competéncias, incluindo: baixar seu regulamento
interno; baixar o regulamento de exploragao do porto; opinar sobre a
proposta de orcamento do porto; aprovar o plano de desenvolvimento e
zoneamento do porto, promovendo a racionalizacao e a otimizacao das
instalagdes e manifestando-se sobre os programas de investimentos; pro-
mover estudos de compatibilizacdo destes com os planos de transporte
federais, estaduais e municipais; assegurar o cumprimento das normas de
defesa ambiental; fomentar a acdo comercial e industrial do porto, es-
tabelecendo normas para o aumento da produtividade e estimular a
competitividade; zelar pelo cumprimento das normas de concorréncia e
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desenvolver mecanismos de atracdo de carga; publicar normas claras e
objetivas de pré-qualificagido dos operadores portuarios, a serem aplicadas
pela administracdo portudria; homologar os valores das tarifas portudrias;
homologar os horarios de funcionamento do porto; indicar dois membros,
um representando os trabalhadores e o outro o empresariado, para o
conselho de administracio da concessiondria do porto, se entidade sob
controle estatal.

A administracio portudria é exercida diretamente pela Unido ou pela
entidade concessiondria. A administracao portudria perde o monopdlio da
movimentacdo e armazenagem de mercadorias na drea do porto e do cais
publico, passando a concorrer com os operadores portudrios privados. Por
outro lado, ganha a competéncia de pré-qualificar os operadores portudrios,
tendo 30 dias, contados do pedido dos interessados, para decidir, e a
competéncia de fiscalizar as operagoes portudrias, 0 que a posiciona como
juiz e parte interessada na operacao portudria. Da mesma forma, compete
A administracao portudria fixar os valores e arrecadar as tarifas portudrias
(instalagdes portudrias de uso comum), estas devidamente homologadas
pelo CAP. Novas estruturas tarifarias, adequadas aos respectivos sistemas
operacionais, deveriam ser submetidas aos CAPs, nos 60 dias da publicagao
da nova lei. Além dessas competéncias, cabe a administracao portudria:
estabelecer as jornadas de trabalho no cais de uso piiblico e o hordrio de
funcionamento no porto, apds homologacao pelo CAP; e planejar a utili-
zagao da drea do porto organizado.

A Instalacdo Portudria Privativa Exclusiva ou Mista é explorada por pessoa
juridica de direito publico ou privado, para uso exclusivo ou misto, sob
contratos exclusivamente de direito privado. Requer autorizagao do minis-
tério competente, apés consulta a autoridade aduaneira, ao poder piblico
municipal, aprovacio do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) e demons-
tragio de capacidade para o seu desempenho, por sua conta e risco. A
Instalacio Portudria Privativa serd isenta de taxas, tarifas, contribuicoes e
adicionais portudrios, salvo se utilizar acessos e protegdo do porto organi-
zado ou estiver situada na sua drea.

A autorizacao ministerial serd formalizada mediante um contrato de adesao,
para o qual a lei define os pontos essenciais obrigatdrios. A fiscalizagao serd
exercida pelas autoridades aduaneira, maritima e sanitdria e pela policia
maritima.

A movimentagdo e o armazenamento de mercadorias na drea do porto
organizado serdo efetuadas pela administracao portudria ou por operadores
portudrios, pessoas juridicas de direito privado, pré-qualificadas para tal
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pela administracao portudria. F dispensavel a intervencdo de operadores
portudrios nas operagdes portudrias que, por seus métodos de manipula-
coes, suas caracteristicas de automagdo ou mecanizacao nao requeiram a
utilizacdo de mao-de-obra ou que possam ser executadas exclusivamente
pela prépria tripulacao das embarcagoes. E proibido ao operador portudrio
locar ou tomar mao-de-obra sob regime de trabalho temporario, devendo
sempre solicitd-la ao drgao gestor de mao-de-obra do porto.

Em relacao a trabalho portudrio, a Lei 8.630 revoga formalmente os artigos
da Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) referentes a exclusividade do
trabalho de estiva e também boa parte da legislacdo portudria anterior, a
comecar pelos decretos de 1934 e finalmente a Lei 6.914/81, que reafir-
mava o monopdlio dos sindicatos na escolha dos trabalhadores avulsos para
as tarefas de estiva.

Para gerenciar a questdo do trabalho portudrio, a lei determina que serdo
constituidos, pelos operadores portudrios, em 90 dias contados da data de
publicacao da nova lei, Orgéos de Gestao de Mao-de-Obra do Trabalho
Portuario (OGMO) em cada porto organizado. Formados em cada porto
pelos operadores portudrios, sao organizagoes sem fins lucrativos, reputadas
de utilidade pablica, lhes sendo vetadas qualquer outra atividade ou
prestacao de servicos a terceiros.

F admitido como premissa que, além dos trabalhadores portuarios com
vinculo empregaticio por prazo indeterminado, os avulsos inscritos até 31
de dezembro de 1990, de capatazia e de estiva, serdo automaticamente
integrados ao novo sistema, e que no prazo de cinco anos se buscard a
multifuncionalidade do trabalho portudrio, o que poderia significar a fusao
das categorias de capatazia, estiva, conferéncia de carga, conserto de carga,
vigilancia de embarcagoes e bloco. A criagao do OGMO, em cada porto,
acaba com as funcbes monopolistas de gestdo do trabalho temporario
exercidas pelos sindicatos de trabalhadores avulsos.

A lei criou ainda uma indenizacao como incentivo ao cancelamento do seu
registro pelo trabalhador portudrio autonomo (TPA), com valor previsto de
cerca de USS 20 mil e mais um adicional para o caso de o TPA vir a
subscrever capital de sociedade comercial com objeto de atividade de
operador portudrio. Essa agao visava reduzir, de maneira menos traumatica,
o problema dos excedentes de méao-de-obra portudria que se acumularam
ao longo dos anos em conseqiéncia, entre outros motivos, da modern-
izacao do equipamento des portos.
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Os recursos necessarios para o pagamento dessas indenizagoes viriam de
um Fundo de Indenizacao do Trabalhador Portudrio Avulso (FITP), es-
pecialmente criado. Esse fundo foi alimentado pelas receitas oriundas da
arrecadacao do Adicional de Indenizacdo do Trabalhador Portudrio Avulso
(AITP), gue teve vigéncia de quatro anos contados a partir do inicio do
exercicio financeiro seguinte ao da publicacao da lei. O AITP foi um
adicional ao custo das operagoes de carga e descarga de mercadorias
importadas ou exportadas via navegagao de longo curso exclusivamente, a
razao de 0,7 Ufir por tonelada de granel sélido, 1,0 Ufir por tonelada de
granel liquido e 0,6 Ufir por tonelada de carga geral, solta ou unitizada. O
adicional foi recolhido pelos responsaveis pelas operacoes de carga e
descarga das respectivas mercadorias. Os recursos do fundo (cerca de US$
250 milhées) acabaram antes que o problema de excesso de mao-de-obra
portudria fosse integralmente resolvido.

As acoes de arrendamento de terminais e instalagoes portudrias tém se dado
através de leilao, em alguns casos, e envelope fechado em outros. Predo-
mina a maior oferta de pagamento pelo arrendamento das instalagoes.
Observe-se que, nos casos ocorridos, como no Tecon/Santos, nao estao
previstos contratos de concessao especifico para a prestacao dos servigos
portudrios pelos operadores dos terminais. No caso do arrendamento do
terminal de contéineres do porto de Santos (Tecon 1), procedeu-se a leildo,
em que os licitantes formariam, obrigatoriamente, um consércio de no
minimo trés empresas. Cada licitante obrigava-se a apresentar documentos
identificando-se e comprovando possuir os requisitos estipulados no edital,
além de apresentar uma Proposta de Metodologia e Execucao (PME), tendo
como contedo minimo: andlise de mercado; qualidade de servico e
atendimento aos clientes; relacionamento com terceiros; obras e equipa-
mentos; operacdo; logistica; meio ambiente; e cronogramas. A PME e o
documento de cada licitante sao analisados pela Companhia Docas do
Estado de Sao Paulo (Cadesp), para pré-qualificacao de cada licitante para
o leilao.

A estrutura tarifdria dos servigos é estabelecida caso a caso: porto a porto,
terminal a terminal. O caso tipico sdo tarifas maximas, varidveis em relacao
ao volume e ao tempo, no caso das licitagdes para arrendamento de
terminais. No caso do arrendamento do terminal de contéineres do porto
de Santos (Tecon 1), as tarifas de movimentacao de contéineres (compativel
com regras dos contratos de frete sob condicao liner terms), a partir do inicio
da operacao privada, sdo: até seis meses, R$ 500; de seis a 12 meses, R$
330; de 12 a 18 meses, R$ 253; de 18 a 24 meses, R$ 195; de 24 a 36
meses, R$ 150; e mais de 36 meses, livre.
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Além disso, a arrendatdria se obriga, no prazo maximo de cinco anos, a
contar da data de assinatura do contrato com a Codesp, a obter e manter
o certificado 1SO 9000 (qualidade) e o certificado 1SO 14000 (meio
ambiente). A arrendatdria tem um ano para apresentar seus padroes,
indicadores e metas de qualidade, assim como apresentar um programa de
obtencdo dos certificados ISO 9000 e 14000, obrigando-se ainda a implan-
tar as normas de qualidade que vierem a ser determinadas pelas autoridades
competentes.

3.2.3. O caso do sistema rodoviario

A reforma do setor rodovidrio tem como motivacao imediata a recuperagao
das condicoes da malha do setor e, a partir desta, a busca do autofinancia-
mento das principais rodovias do pais. A participacio da iniciativa privada
na gestao direta (e ndo s6 contratada, como no modelo anterior) revela
também a preocupacao com o fomento a eficiéncia na gestao da manuten-
cdo da infra-estrutura (pavimentos, obras de arte etc.). Da parte do governo
federal, ha ainda o objetivo de descentralizar a gestdo publica da malha
rodovidria através de convénios de delegacao de rodovias nao pertencentes
ao sistema troncal do pais aos estados e municipios.

A principal forma de acao do governo federal tem sido a concessao de rodovias
existentes da Unidao a empresas privadas, que se comprometem a fazer a
restauracao, manutencao e expansao dessas rodovias em troca de pedagio.
Um grande nimero de estados da federacdo seguiu por esse caminho, mas
especificando modelos de concessdo com caracteristicas proprias.*

A base legal desse processo é o Decreto-Lei 791, de 27 de agosto de 1969,
que autorizou a cobranca de pedagio em estradas bloqueadas ou rodovias
expressas (nenhuma, no Brasil, de fato o é) e em pontes, viadutos, tineis
ou conjuntos de obras rodovidrias de grande vulto. Foi na brecha da
indefinicao do que viria a ser conjuntos de obras rodovidrias de grande vulto
0 Ministério dos Transportes estipulou, através de portaria, que estes seriam
“... a rodovia ou o conjunto de rodovias interligadas, que sejam pavimen-
tadas, com extensao superior a 100 km, na classificacao técnica do DNER,
como rodovia de classe I-A ou |-B e, simultaneamente, estejam inseridas no
Sistema Arterial Principal, na Classificagdo Funcional do Sistema Rodovidrio
Nacional.”

4 5ao Paulo ja dispunha de um amplo programa de expansao rodovidria com base de
financiamento em peddgio, porém administrado por empresas pablicas (Dersa). O
estado também estd implantando seu programa de concessio a empresas privadas.
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No caso federal, nas primeiras fases de licitagdo de concessoes rodovidrias
o vencedor é definido pelo critério da menor tarifa bésica de peddgio. Essa
tarifa é fixa, por categoria de veiculo, paga por ocasido de sua passagem na
praca de peddgio, independentemente da disténcia percorrida na rodovia.”
O procedimento bdsico da licitacdo é: a) audiéncia pblica (a comunidade
interessada tem o direito de se pronunciar sobre o projeto); b) pré-qualifi-
cacao (é exigido um laudo técnico, regularidade fiscal e capacitacdo finan-
ceira dos interessados); ¢) metodologia de execucao (os licitantes demons-
tram suas capacidades de executar o projeto, através de concepgao propria
baseada no conhecimento do problema e do plano de trabalho proposto);
d) Programa de Exploracio Rodovidria (0 DNER estabelece o programa
Gnico de trabalho, levando em conta as melhores solucoes técnicas e
operacionais apresentadas pelos proponentes);® e e) proposta de tarifa (0s
licitantes apresentam seus valores de tarifa basica de pedégio baseados em
uma engenharia financeira adequada).

Nos estados, a divisio das malhas estaduais foi realizada em lotes ou
sistemas para concessio a privados (por exemplo, nove pélos no Rio Grande
do Sul; 22 lotes em Sdo Paulo; seis lotes no Parand e cinco sistemas em Santa
Catarina). Em Sdo Paulo, a licitacdo se da em duas fases: a) pré-qualificacdo;
e b) proposta técnica-financeira. A vencedora ¢ a que oferece a maior oferta
pela concessdo; a tarifa é preestabelecida, visando, entre outros objetivos,
impulsionar a arrecadagao fiscal propiciada pela licitacio. No Parana, a
vencedora é a que propuser 0 maior programa de conservagao, como, por
exemplo, em termos de uma malha adicional a ser contemplada pela conces-
sionaria. No Rio Grande do Sul, o critério bésico de julgamento ¢ a maior

5 Menciona-se de novo a Lei 9.277, de municipalizagio/esladualizagao dos portos e
rodovias, que, no caso rodovidrio, permile que as receitas auferidas através da cobranca
de pedagio sejam aplicadas na rodovia pedagiada ou em trechos que lhe dao acesso.

6 No caso federal, o Programa de Exploragao da Rodovia contém: a) projetos de
recuperacao emergencial a serem executados num prazo aproximado de seis meses,
anterior ao inicio da cobranga do peddgio (fase denominada “trabalhos iniciais”); b)
projetos de recuperagio estrutural da rodovia, prevendo obras que restaurem a estrutura
do patriménio piiblico em prazo médio de trés a cinco anos conforme o grau de
complexidade e 0 montante do investimento envolvido; c) projelo de melhoramentos
que alendem, via de regra, a necessidade de ampliagao da capacidade da rodovia ao
longo do prazo de concessao e que, normalmente, possuem forte correlagio com os
estudos de projecao de trifego; d) politicas e programas de conservagao ¢ monitora-
mento da rodovia ligadas respectivamente a necessidade de execucio de servigos
rotineiros que possam garanlir um padrio de qualidade aos servicos prestados ao
usudrio; e e) planejamento de um sislema de operagao para a rodovia, como espinha
dorsal do sistema de arrecadacio e prestacao de servigos adequados ao usudrio,
compreendendo comunicagao, atendimento médico e mecanico, informagoes aos
viajanles, reclamacdes e sugestoes, pesagem e guarda de vigilancia do patriméonio.
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extensao a ser ofertada em termos das atividades de restauracao e conser-
vacao consideradas prioritdrias. O prazo é varidvel, sendo de 25 anos na
delegacao aos estados e municipios, com possibilidade de uma pror-
rogacao, e situando-se no intervalo de 20 a 25 anos nos casos das conces-
soes federais e estaduais.

Nas concessoes rodovidrias federais, a equacao do equilibrio econdmico-fi-
nanceiro do concessiondrio € definida pelo caderno de encargos da licitacao
e pela estrutura tarifaria proposta pela vencedora da licitacao. Nao ha garantia
do volume de trafego (risco assumido pela concessiondria) e ndao ha, em
principio, possibilidade de discriminacao de precos, dentro das categorias de
veiculos; mas hd discriminacao implicita entre as categorias (por exemplo,
autos vs. caminhdes). De fato, os multiplicadores da tarifa basica para as vdrias
categorias de veiculo nao seguem uma metodologia explicita de alocacao de
custos diretos ou totais.” Também ndo hd previsio de tarifagio varidvel (pico,
ou congestionamento, seguindo uma tradicao mais européia de congestion
pricing), a nao ser em casos especificos (licitagao do Estado do Rio de Janeiro
da Via Lagos — RJ-104 —, com tarifa mais alta nos fins de semana). Em todos os
casos, a tarifa s6 sera cobrada apds o término da execucao dos projetos de
recuperacao emergencial definidos no edital.

3.3. O andamento das reformas

O setor ferrovidrio federal encontra-se em fase final de transicao para a
gestao e operacao privadas. O leilao de concessao da Malha Nordeste da
RFFSA, foi realizado com sucesso em julho de 1997, concluindo com éxito
o processo de desestatizacdo daquele subsistema; o leilao da Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD) também incluiu a celebragdo de novos contratos
para suas duas concessoes (Estradas de Ferro Vitdria-Minas e Carajds). No
final de 1998 ocorreu o leilao de desestatizacao da Fepasa. A partir desse
momento, todo o setor de transporte ferrovidrio de carga do pafs estara

7 Rio-Juiz de Fora (BR-040): em cada um dos trés postos, em cada direcdo, a tarifa bdsica
inicial (outubro de 1993) foi de R$ 2,38 (rodagem simples, dois eixos), e as larifas
mulliplicadas sao: R$ 4,76 (rodagem dupla, dois eixos); R$ 7,14 (rodagem dupla ou
simples, trés eixos); R$ 9,52 (rodagem dupla ou simples, quatro eixos); R$ 11,90
(rodagem dupla, cinco eixos); R$ 14,28 (rodagem dupla, seis eixos); motocicletas e
semelhantes: R$ 1,19 (média de R$ 0,4/km, no caso da rodagem simples, dois eixos —
autos). Sao Paulo: preestabelecida pelo Departamento de Estradas de Rodagem (DER)
na faixa 3 a 4 centavos de US$/km. Parand: prefixada em R$ 3,00/100 km (pista simples)
e R$ 4,00/100 km (pista dupla).
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sendo operado por empresas privadas, em contratos que devem vigorar
pelos préximos 30 anos, ou 60, em caso de prorrogacao.

Os efeitos desse processo de reestruturagao do setor ja podem ser medidos;
e sdo de magnitude considerdvel. Na drea de pessoal, o efetivo da RFFSA
foi reduzido de cerca de 40 mil funciondrios para 20 mil, na fase pré-conces-
sdo. Os operadores privados aprofundaram esse processo de ajustamento
de pessoal, para cerca de 11.500 empregados, com ligeira expansiao do
volume de servicos produzidos. Os planos de investimento jd iniciados
devem proporcionar, a médio prazo, aumentos mais significativos da
producio e do nivel de servico, em que pese o0 nao cumprimento, pelas
concessiondrias, das metas de producdo (otimistas) estabelecidas nos editais
de licitagao para o ano de 1997.

A implementagio da reforma portudria foi lenta até o inicio de 1995,
quando o governo federal contemplou os setores de infra-estrutura com a
criacdo da Camara de Politicas de Infra-Estrutura — Decreto 1.465 — e o
setor portudrio com a criacdo do Crupo Executivo de Modernizagao dos
Portos (Gempo) — Decreto 1.467. A este compete elaborar, implementar e
monitorar o Plano de A¢do Governamental para o setor. Ja no final de 1996,
os Conselhos de Autoridade Portudria estavam em funcionamento em todos
os portos organizados. O arrendamento de terminais para o setor privado
avangou com éxito nos grandes portos publicos de Santos, Rio de Janeiro,
Sepetiba e Rio Grande, num total de cerca de 40 contratos, envolvendo
investimentos de mais de US$ 500 milhdes. Ja ha também centenas de
operadores portudrios qualificados, embora em vdrios portos pdblicos as
companhias docas continuem oferecendo exclusivamente servigos de ca-
patazia.

O processo de reestruturagdo das companhias docas, em particular de
Santos e do Rio de Janeiro, esta relativamente avangado, ja tendo sido, em
vérios casos, extinta a atividade de capatazia, com dispensa do respectivo
efetivo de pessoal (cerca de 2.100 em Santos). O efetivo de pessoal com
vinculo empregaticio dos portos publicos foi reduzido de 26.400 traba-
lhadores em 1990 para cerca de cinco mil em dezembro de 1997. A
expectativa é de que, em se retirando da operagao portudria, 0s portos
publicos venham a empregar menos de 2.500 pessoas.

Segundo levantamento realizado, em 1996, havia um total de 61.779
trabalhadores portudrios em atividade, dentre os quais 40.996 avulsos [ver
Gempo (1996)]. Destes, 25.114 tém direito assegurado a cadastro ou
registro no OGMO, devendo a regularizagao da situagao dos demais ser
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objeto de negociacio entre as entidades representativas dos trabalhadores
e os operadores portudrios. Dos 15.126 trabalhadores portudrios com
vinculo empregaticio levantados, 6.429 tém direito assegurado ao registro
no OGMO, se dispensados sem justa causa. Até setembro de 1996, 12.539
indenizacdes ja haviam sido requeridas ao Fundo de Indenizacio do
Trabalhador Portudrio, sendo 5.932 pagas. A época, 0 Gempo ja previa que
esse fundo seria insuficiente para cobrir as indenizagoes previstas, sendo
que seu déficit atual é estimado em cerca de US$ 100 milhoes.

Os OGMOs foram criados em todos os portos plblicos, mas ainda nao
assumiram de fato suas fungdes. Apenas no porto de Salvador o OCMO
local obteve liminar na Justica, em maio de 1998, concedendo o direito de
escalar os trabalhadores avulsos, de acordo com a Lei 8.630. Em agosto de
1998, 0o OGMO do porto do Rio de Janeiro obteve liminar semelhante, mas
ainda enfrenta a resisténcia dos trabalhadores.

Os ganhos de produtividade observados até o presente seguem o mesmo
padrao ocorrido ap6s as reformas portudrias de outros paises. De fato, esses
ganhos alcangados, seja com racionalizacdo das operagdes, seja com
investimentos em novos equipamentos, sao espetaculares. Aumentos de
movimentacao de contéineres de 200% sao freqiientemente observados
ap6s poucos anos de administracao privada e alguns investimentos. Esses
ganhos se propagam para o tempo de permanéncia e espera dos navios nos
portos, e, do lado do cais, para o tempo de permanéncia das cargas nos
terminais e armazéns.

Na década de 70, a cobranca de pedagio, sob administracdo direta do
DNER, foi implantada em cinco trechos rodovidrios: BR-116 (Rio-Sao
Paulo); BR-290 (Osério-Porto Alegre); BR-101 (Ponte Rio-Niter6i); BR-116
(Rio-Teres6polis); e BR-040 (Rio-Petrépolis). Na primeira etapa do progra-
ma federal de concessdes rodovidrias foram selecionados esses mesmos
trechos para licitagao (ver caracteristicas na Tabela 1), tendo em vista a
densidade de trafego desses trechos, como também minimizar a reacao
contraria dos usudrios [ver DNER (1998)].

Atualmente encontra-se em curso uma segunda etapa do programa federal
de concessoes. Apos a andlise financeira dos trechos potencialmente can-
didatos, selecionaram-se 10.379 Km vidveis para concessio. Nessa etapa,
¢ o DNER que elabora os Programas de Exploragdo das Rodovias, anterior-
mente ao langamento do processo de licitacao. Ao todo estao previstos para
concessao, no periodo 1998/99, 18 trechos, num total de 7.940 Km [ver
DNER (1998)]. Um capitulo especial deve ser aberto para as licitagoes dos
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Tabela 1
Postos de peddgio nas rodovias federais

Rodovio/Trecho Edensic Postesde Prozodo  Dotado  Inidodo  Investi-  Torfo Torifoem  Taiifo

(km)  pedigio concessio confrglo  peddgio  mentos  bdsico margode  inical
(anos) previstos  inicial 1998 porkm
(Us$108)  (RS)

BR-116 404,8 4 25 Nov. 1995  Ago. 1996 799 286 330 0,032

(Rio—Sao Poulo)

BR-290 112,3 3 20 Mor. 1997 Qut. 1997 106 200 2,00 0,027

{Os6rio—Porto Alegre)

BR-101 13,2 unidire- 20 Dez. 1994 Ago. 1996 58 1,20 1,30 0,049

(Ponte Rio—Niterdi) ctional

BR-116 1444 1(+12 15 Nov. 1995  Set. 1996 125 2,77 3,00 0,01

(Rio—Além Poraiba) pravistos)

BR-040 179,7 3 25 Out. 1995 Ago. 1994 301 238 2% 0,048

(Rio—Petrépolis)

Fonte: DNER (1998).

trechos Sdo Paulo-Curitiba-Florianépolis e Sao Paulo-Belo Horizonte, em
que os investimentos em duplicacao estdo sendo feitos antecipadamente
pelos governos federal, com participagao dos estados. Caberia ao conces-
siondrio a conservacgao e o pagamento de parte dos investimentos, atraves
dos empréstimos contraidos com organizagoes multilaterais de crédito.

O programa de delegacao de rodovias para os estados caminha conforme
o interesse destes em incorporar essas rodovias delegadas em seus progra-
mas de concessao. Os Estados do Rio Grande do Sul e do Parana ja
absorveram 2.842 e 1.773 km, respectivamente. As negociacoes com 0
Estado de Minas Gerais podem acrescentar mais dois mil Km a esse quadro.

3.4. O impacto financeiro das reformas

Uma das maiores contribuicoes dos programas de privatizacao, em diversos
paises, tem sido na drea fiscal, ou seja, através dos recursos obtidos com a
venda de empresas efou concessdes, transferéncia de dividas e ainda a
desoneragdo de investimentos futuros. No caso dos transportes, essa con-
tribuicdo fiscal, embora nao desprezivel, é de importancia relativa menor.
Mais importante, contata-se que o setor ainda permanecera dependente
de macicos investimentos piblicos, para a manutencao de niveis adequados
de servico e expansao da capacidade de oferta.
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Essa posicao fica clara na Tabela 2, que mostra a receita, relativamente
baixa, das privatizagées do setor, comparada com o gasto preparatorio
anterior e a reposicao do valor dos ativos envolvidos. Os gastos preparatérios
envolveram basicamente o pagamento de incentivos ao desligamento e
verbas rescisérias, indenizagoes para cancelamento de registro de avulsos
portudrios, assim como investimentos emergenciais no caso ferrovidrio.
Note-se ainda que o valor recebido mais significativo foi o da privatizacao
das malhas da RFFSA, em que cerca de 80% desse valor foram financiados
pelo préprio governo num prazo de 30 anos (com dois anos de caréncia).

A relacio entre o valor dos ativos envolvidos e o valor total de cada subsetor
(ou parte dele) mostra a abrangéncia do programa: amplo em ferrovias
(100% com a privatizacdo da Fepasa) e relativamente reduzido em portos
e rodovias. Conseqiientemente, os investimentos esperados sdo pequenos
ante a demanda global por investimentos em transportes (grosso modo, um
limite inferior de cerca de 1% do PIB por ano, ou seja, US$ 7 bilhaes) [ver
Castro (1987)]. Em nenhum dos casos hé dividas transferidas; e as dividas
remanescentes sao significativas, principalmente nas ferrovias e portos. Estas
sdo basicamente compromissos e obrigaces nao pagas, junto a instituigoes
publicas, de IRPJ, INSS, FGTS, ICMS e 1SS (portos), além de contribuicoes
aos respectivos fundos de pensio, fornecedores, e dividas trabalhistas ja
julgadas, e o déficit do fundo de indenizagio do trabalhador portuério.
Finalmente, destacam-se os significativos aportes governamentais nos 10
anos que antecederam as privatizagoes, que no caso ferrovidrio destinaram-
se principalmente para cobrir custos operacionais e servico de divida.

Tabela 2
0 impacto financeiro das reformas no setor de transportes®

Ferrovias Portos Rodovias

Gastos preparatdrios para o privatizago 0,5 0,6 0
Valor recebido 1,5 0,5 0
Valor de reposiciio dos ativos transferidos 16,0 0,6 4,0
Valor de reposiciio dos afivos do subsetor 24.0 12,0 150,0
Invesfimentos estimados no periodo de concessio 1,0 0,5 2.4
Dividas transteridas 0 0 0
Dividas remanescentes 3,0 09 n.d.
Aportes governamentais 1985/95 6,0 1,5 8,0

Valores em USS bilhdes. Ferrovias so RFFSA; portos: CDR) e Codesp; rodovias: s federal, 12 fase, Valores estimados pelo
autor,



Deve-se ressaltar que no caso portudrio existe um conjunto significativo de
terminais privados, dentro e fora da drea dos portos organizados, que nao
estdo considerados nessa andlise. No mesmo sentido, os programas e ativos
estaduais em rodovias nao foram incluidos. Por fim, o caso ferroviario
tabulado exclui a Fepasa e as linhas da CVRD.

4. As questoes pendentes

4.1. O caso ferroviario

4.1.1. Maximos tarifarios e usuarios cativos

O tema tarifario possui varias vertentes importantes, tais como reajuste e
revisio tarifaria, limites maximos e minimos, diferenciacdo tarifdria, tarifas
de utilizacdo de linhas etc. Vamos nos concentrar aqui, entretanto, na
questdo do transporte dependente, ou seja, as situagoes em que nao é
possivel chegar a um acordo sobre o preco do transporte, nas negociagoes
entre concessiondrio e usudrio e em que este vem requerer ao poder
concedente o estabelecimento de tarifas especificas, com base nos custos
de operacao envolvidos, conforme estabelece o contrato de concessio.”

Observe-se que, no periodo de operacio estatal das ferrovias, a modicidade
das tarifas foi garantida pelo proprio controle piblico das empresas fer-
rovidrias. Os grandes usudrios (mineradoras, sider(rgicas) que, no passado,
tomaram decisdes de investimento e de localizacdo se encontram, assim,
em grande medida, cativos do transporte ferrovidrio. A mudanca do con-
trole das concessdes para o setor privado poderia ensejar uma revisao
oportunistica das tarifas cobradas pelos servicos, no sentido de se cobrar
acima daquilo que seria negociado entre os usudrios e os concessiondrios
privados, caso esses usudrios ainda nao tivessem tomado suas decisoes
locacionais e de investimento.

Observe-se, contudo, que as potenciais contestagdes tarifdrias desses usud-
rios cativos foram atenuadas, no caso brasileiro, pois se permitiu, no modelo
de concessdo, que os grandes usudrios se tornassem acionistas das empresas
operadoras ferrovidrias nas suas respectivas dreas de atuagao, dentro de
certos limites (20% do capital nas malhas relevantes).

8  Para mais detalhes, ver, por exemplo, Castro, Esposito ¢ Carris (1997),
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O primeiro aspecto relevante a destacar é o de determinacio da prépria
condicdo de dependéncia do usudrio em relagdo ao transporte ferroviario.
Note-se que o usudrio pode dispor de vdrias alternativas de transporte em
condicbes similares ou equivalentes, o que ndo autorizaria um reclame ao
poder concedente no sentido de estabelecer tarifas especificas. Compete,
portanto, ao concedente definir claramente as situagoes em que de fato se
caracteriza a dependéncia, como ponto de partida para a aceitacio do
encargo de definicdo de tarifas especificas. Ressalte-se, contudo, que nao
hd, até o presente, qualquer normatizagao dos procedimentos de determi-
nagao quer da relagdo de dependéncia, quer dos niveis adequados de tarifas
nessas situagoes.

Nesse aspecto, hd que se considerar todos os fatores que afetam a demanda
ou o valor dos servigos percebido pelo consumidor que sio relevantes para
o estabelecimento dos niveis tarifarios, af incluida a compreensido de sua
logistica global (ndo apenas o percurso ferrovidrio). Esses fatores podem
incluir o valor das mercadorias transportadas, a competicio intermodal, a
competigao entre portos alternativos de destino (por exemplo, Santos vs
Sepetiba vs Tubardo), as possibilidades de substituicio da prépria merca-
doria por outra equivalente ou de outra origem (por exemplo, minério de
ferro da CVRD vs minério da MBR, ou vs minério da Austrdlia).

Em relagdo a concorréncia enfrentada pelo transporte ferrovidrio, a identi-
ficagdo da concorréncia atual e potencial se daria a partir de outros
operadores de transporte (ferrovidrio ou ndo) que ja operam no mesmo
segmento de mercado ou que podem vir a operar efetivamente em um
horizonte de tempo, curto o suficiente, para a exercer algum tipo de
constrangimento sobre a conduta tarifaria do(s) operador(es) que estd(ao)
atuando no mercado especifico.

Pode-se ainda separar a oferta de servigos concorrenciais a ferrovia em dois
grandes grupos. O primeiro inclui o de ofertadores que tipicamente apre-
sentam uma estrutura produtiva caracterizada por poucos itens de custo
irrecuperaveis. Sao eles os transportadores rodovidrios e aquavidrios, em
havendo a infra-estrutura adequada em ambos os casos (rodovias, e por-
tos/hidrovias, respectivamente). Nesse caso, a atuagio desses operadores
esld sujeita a existéncia dessas instalagoes de infra-estrutura em condicoes
de uso e proximidade tais que possibilitem um contestabilidade efetiva a
atuacao do operador ferrovidrio sob andlise. O segundo grupo é composto
de operadores tipicamente integrados a itens de custo especificos e, por-
tanto, irrecuperdveis. Sao eles os dutovidrios e os ferrovidrios (outros
concessionarios, no caso). Da mesma maneira, é a existéncia e condicoes
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de uso da infra-estrutura dessas alternativas é que ird proporcionar a
qualificacio e quantificagio do grau de contestabilidade do segmento de
mercado da ferrovia sob analise.

Destaque-se ainda que pode haver uma série de investimentos es-
pecificos e, portanto, irrecuperdveis, feitos pelo préprio usudrio dos
servicos, que atuariam no sentido de reduzir a contestabilidade ou a
possibilidade de concorréncia efetiva por parte de outros operadores,
principalmente os nao-ferroviarios, no sentido de que esses investi-
mentos amarrariam o usuério a um operador ferrovidrio. Sao exemplos
desses investimentos: ramais, terminais ferrovidrios, terminais portudrios
acessados exclusivamente pela ferrovia, desvios, instalagoes de carga e
descarga e sistemas de comunicagao (vagoes e locomotivas seriam, em
principio, razoavelmente recuperaveis, dependendo de suas especifica-
coes técnicas).

A determinacio da modicidade da tarifa em relacdo aos custos de produgdo
dos servigos ja representa um efeito decorrente da existéncia ou nao de
dominio de mercado. Nesse sentido, o fato de um operador ter dominio
sobre um segmento de mercado nao significa necessariamente que a tarifa
cobrada seja abusiva, ou seja, o estabelecimento da dependéncia do
transporte ferrovidrio é condicdo necessdria, mas ndo suficiente, para a
caracterizacao de tarifas monopolisticas. Dito ainda de outra maneira, o
poder concedente deve sempre verificar a modicidade das tarifas cobradas
em mercados onde se suspeita de uma situagdo de dependéncia do
transporte ferrovidrio. Nessa determinagao, deve-se levar em consideracao
as seguintes possibilidades:

e a quantidade de trafego transportado, que ndo contribui para o paga-
mento dos custos comuns e fixos identificiveis com o mercado sob
andlise;

« aquantidade de tréfego transportado, que contribui marginalmente para
o pagamento dos custos comuns e fixos identificaveis com o mercado
sob andlise, e a possibilidade de aumentar as receitas oriundas desse
trafego; e

e a contribuicio do mercado e trafego sob analise para o pagamento dos
custos fixos e comuns identificdveis com o mercado sob analise e como
um todo do operador.”

9 Para uma discussao aprofundada da questao das rodovias, ver Guasch ¢ Blitzer (1992)
¢ Kessides e Willing (1995).
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Dessa maneira, observa-se, por esse procedimento, a ligacao existente entre
a questao da modicidade tarifdria e a questao do equilibrio econémico-fi-
nanceiro do contrato de concessao. De fato, constitui obrigacdo do poder
‘concedente a garantia desse equilibrio em termos de receita, sujeita a
uma administracio honesta e eficiente, de maneira a cobrir as despesas
operacionais, incluindo depreciagdo, obsolescéncia, arrendamento, paga-
mento da concessio, de empréstimos, e novos investimentos, somado a
um lucro razodvel e proporcional ao capital investido e ao risco do empre-
endimento.

E valido observar que a legislacio dos Estados Unidos estabelece um
procedimento simplificado para a determinacao da modicidade tarifaria,
que consiste no cdlculo da razio tarifa/custo varidvel. Se essa razao for igual
ou menor do que 180%, fica automaticamente determinado que o opera-
dor nao possui dominio de mercado e que a tarifa é razodvel. Por outro
lado, se a tarifa for superior a esse percentual, nao fica automaticamente
estabelecido se ha dominio de mercado ou se a tarifa é abusiva. Nos casos,
porém, considerados mais expressivos, indica-se a utilizagio da metodolo-
gia de custos individualizados (stand alone cost).

Uma vez determinada a dependéncia em relacdo ao transporte ferroviario,
obriga-se o poder concedente a estabelecer tarifas com base nos custos
operacionais envolvidos. Trata-se aqui, portanto de reunir os elementos
conceituais que fundamentem a definicdo e o célculo desses custos rele-
vantes. Observe-se, no entanto, que a existéncia de uma parcela significa-
tiva de custos comuns, em ferrovias, tem como conseqiiéncia prdtica a
impossibilidade de se tarifar baseado em custos, tao-somente, e garantir
simultaneamente o equilibrio financeiro da concessao. Isso porque esses
custos ndo sao atribuiveis inequivocamente a servicos especificos, tornan-
do-se arbitrdria qualquer tentativa de cobri-los. Assim, faz-se necessario
dimensionar alguma forma de verificacio da modicidade dos precos dife-
renciados, mesmo os estabelecidos inicialmente nos editais de licitagao das
concessoes. Nesse sentido, a pratica regulatéria em relacao a casos de
usudrios cativos vem colocado habitualmente trés restricoes ou testes a
prdtica de precos diferenciados pela demanda, ou pregos de Ramsey, ou
seja, o teste do custo individualizado (stand alone cost), o teste da eficiéncia
produtiva e a restricdo de receita global adequada.

O primeiro teste garante que o usudrio cativo nao seja cobrado pelo servico
mais do que o custo incorrido por um fornecedor alternativo especializado
naquele servico. Cabe ressaltar que este é um teste tedrico e altamente
especifico, ou seja, varia significativamente em funcao do caso considerado.
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No entanto, a idéia de se desenvolver o calculo do menor custo tedrico de
se prestar um servico alternativo a um usudrio (ou grupo de usudrios cativos)
¢ atraente, pois possibilita estabelecer um teto inequivoco para o preco dos
Servicos.

No caso brasileiro, no entanto, hd algumas complexidades adicionais.
Inicialmente, os concessiondrios arrendam ativos operacionais € nao cons-
troem, do zero, as ferrovias. Nesse sentido, o valor pago pelo arrendamento
e pela concessao nao esta ligado ao valor dos ativos operacionais. Esse valor
¢ determinado, do lado da receita, exatamente pelo que se pode cobrar
dos usudrios atuais e potenciais. Dessa maneira, o componente de custo
afundado (sunk), que é o valor pago pela concessao e o arrendamento,
depende da estrutura regulatoria e de sua implementacio, sobre as quais
ainda pouco se sabe.

Esse problema pode ser contornado caso se admita que as barreiras a
entrada e a saida de novos fornecedores de servicos sejam eliminadas na
andlise do custo individualizado. Essa remocao de barreiras extingue qual-
quer vantagem desfrutada pela ferrovia existente, o que lhe confere poder
de monopdlio. Poderiamos, dessa maneira, estimar o custo individualizado
através da simulagao da operagao do transporte ferrovidrio pelo préprio
usudrio, nas linhas do concessiondrio, sendo que o usudrio também pagaria
uma tarifa pelo uso das linhas, ou trackage rights. Essa tarifa poderia ser
determinada com base no custo direto do desgaste da via, causado pelo
trafego do usudrio.

Segundo, o teste da eficiéncia produtiva permite a investigacao de eventuais
aberracoes na geréncia da concessao, expurgando-as dos custos do conces-
sionario. Assim, uma eventual defesa do concessiondrio de sua politica
tarifaria deve ter como base uma administracao inequivocamente eficiente.

Terceiro, o teste da receita global adequada funciona nos dois sentidos. No
primeiro, o poder concedente deve assistir ao concessiondrio no sentido
deste obter receitas que sejam suficientes, sob uma administracio honesta
e eficiente, para cobrir todas as despesas operacionais, incluindo deprecia-
cao, obsolescéncia, arrendamentos, pagamento devido pela concessio,
bem como um lucro razodvel sobre o capital alocado no empreendimento.
No segundo sentido, o poder concedente deve verificar se um eventual uso
oportunistico do poder de monopdélio estd permitindo ao concessionario
auferir receitas excessivas.

Ha algumas diretrizes basicas para determinar da adequagao da receita
global. Inicialmente, a rentabilidade obtida pelo concessiondrio deve ser
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semelhante aquela desfrutada por empreendimentos com riscos seme-
lhantes em outros setores da economia. Vale notar que essa comparacao
ndo deve ser feita entre outras empresas do préprio setor ferrovidrio, uma
vez que estdo sujeitas a um subconjunto igual de fatores externos. Outros-
sim, o retorno obtido nao deve ser encarado como um namero rigido a ser
atingido todos os anos e jamais ultrapassado, mas visto como uma meta de
longo prazo. De outro lado, esse teste ndo deve funcionar como um
desincentivo ao concessiondrio para aperfeicoar sua operacdo e reduzir
seus cuslos.

Destaca-se, ainda nesse tépico, a importancia do correto registro de fluxos
financeiros e estoques de ativos e passivos, e o uso desses registros para
informar a questdo tarifaria. Os registros contdbeis sdo, por exceléncia, o
dispositivo de monitoramento da preconizada modicidade de tarifas. No
entanto, ha uma série de dificuldades relacionadas a pratica contdbil no
caso das concessoes ferroviarias brasileiras.

Uma dificuldade que certamente concerne diretamente a questdo tarifdria,
é a dos custos incrementais versus custos médios. Custos incrementais sao
essencialmente relacionados a custos de oportunidade e se utilizam de
precos correntes de reposicio de ativos e insumos. Por outro lado, as
avaliacdes de custos médios baseiam-se em registros historicos que podem
sobre ou subestimar precos. Essas discrepancias colocam desafios para o
regulador, no sentido de estabelecer corretamente os precos dos servicos e
de garantir a remuneragao e a reposicao dos ativos.

Outro problema que se coloca para a regulagao dos servigos de infra-es-
trutura advém das complexidades contabeis geradas pelo modelo de con-
cessao de ativos jd existentes, sem ou com arrendamento explicito em
contrato separado como no caso ferrovidrio. Nesse caso, as apropriagoes
de despesas, principalmente as relacionadas ao estoque de ativos desses
concessionarios, nao se prestariam a aplicacdo dos modelos existentes de
apropriacao contébil, como também os sistemas de custos conhecidos na
literatura e utilizados na pratica.

Cabe ainda ressaltar que a utilizacdo de despesas efetivamente incorridas
na apuracdo de custos, para fins de tarifagio, pode distorcer os resultados
em funcdo de disparidades entre os valores contabilizados e os custos de
reposicdo dos ativos. Esse problema pode ser particularmente relevante no
caso da depreciacio do material rodante e de equipamentos (utilizando-se
valores histéricos), bem como no caso de postergacio da manutencgao
corrente (o que é usual).



4.1.2. O limite tarifario inferior

A restricao estabelecida no contrato de concessao, no ambito da deses-
tatizagao da RFFSA, em relagao ao limite inferior da tarifa ferroviaria é que
esta deve se situar acima dos custos varidveis de longo prazo. Na verdade,
ha situagdes em que o poder concedente deve intervir contra a pratica de
tarifas predatdrias, ou seja, abaixo do custo incremental de cada servico.
Esses custos, no entanto, variam muito conforme as condigoes especificas
de cada fluxo de carga, podendo ser extremamente reduzidos (por exem-
plo, cargas de retorno). Qutrossim, a grande mobilidade dos fatores de
producao dos concorrentes da ferrovia torna quase que in6cua a pratica de
precos predatérios, a médio prazo, para uma eventual conquista e usufrui-
cao de poder de mercado. No entanto, pode haver uns poucos casos em
que essa prdtica tenha possibilidade de éxito, justificando a proibicao da
pratica de pregos abaixo do custo incremental de cada servigo que, por sua
vez, tipicamente diferem dos custos varidveis a longo prazo.

Cabe ressaltar a possibilidade de que o objetivo especifico dessa restrigao,
no caso da RFFSA, tenha sido o de limitar a capacidade dos usudrios-conces-
sionarios de estabelecerem tarifas para si muito baixas, ao mesmo tempo
em que mantivessem ou aumentassem as tarifas de outros usudrios nao
representados entre os acionistas da concessdo. Por outro lado, o objetivo
genérico ao se estabelecer um piso tarifario é o de evitar que a ferrovia
produza servicos que ndo lhe tragam um beneficio financeiro minimo.
Nesse sentido pode-se afirmar que a ferrovia sempre ird se beneficiar ao
servir qualquer tipo de trafego capaz de remunerd-la acima dos custos
evitdveis de curto prazo. Ao deixar de prestar esses servicos, a ferrovia estaria
perdendo recursos que poderiam cobrir, de alguma forma, seus custos fixos
e comuns.

Observe-se que esse nivel tarifario de curto prazo pode estar muitas vezes
abaixo mesmo do custo marginal de longo prazo. Ao tomar uma decisao
de investimento numa instalacao de uso comum, por exemplo, a ferrovia
deve levar em consideracao o custo associado e avaliar se a remuneragao
obtida, no nivel tarifario praticado, produz o retorno adequado ao capital
a ser empregado. No entanto, uma vez tomada a decisio de investimento,
seu custo passa a ser comum e/ou fixo, nao devendo, portanto, ser con-
siderado nas decisdes dos niveis tarifarios. Essa recomendacdo se torna
particularmente importante quando a demanda por servicos é influenciada
por ciclos ou sazonalidades. Isso ocorre principalmente no caso do Brasil,
onde os ativos foram arrendados por valores que se encontram muito
aquém de representar seus custos de reposicio. Mesmo qguando a viabili-
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dade financeira de alguns servigos venha a existir no médio prazo, poderdo
ocorrer anos ou estacoes de baixa demanda, cabendo entao ajustes de tarifa
eventualmente abaixo dos custos marginais de longo prazo. Assim, os custos
marginais de longo prazo ndo devem ser usados de forma rigida como piso
tarifdrio, salvo nas situagoes de préticas oportunisticas de tarifagio por parte
de usudrios-concessiondrios.

A limitacao de piso tarifério também é incompativel com o estabelecimento
de metas de producgao, conforme feito nos contratos em vigor. De fato,
como se pode restringir, de um lado, o poder de atragao de novos fluxos
de carga pela via do preco baixo se, de outro, exige-se o cumprimento de
metas (ambiciosas) de produgao?

4.1.3. As tarifas e o equilibrio econdémico-financeiro do
concessionario

Pelo menos duas linhas de andlise interessantes surgem sobre essa questao.
A primeira seria o desequilibrio econdmico-financeiro estrutural da conces-
sao, identificado de inicio pelo poder concedente, e a possibilidade de
adequar esse servico ao modelo institucional de concessao estabelecido
pela Lei 8.987. A segunda adviria de um eventual desequilibrio conjuntural
e dos procedimentos cabiveis ao regulador no atendimento as clausulas de
reajuste e revisao tarifaria, observando o preconizado equilibrio econémi-
co-financeiro do contrato.

Nessa segunda questdo, observe-se que nem o reajuste devido pela inflagao
¢ necessariamente automdtico, conforme reza em alguns contratos de
concessdo (por exemplo, da Light), devendo o regulador sempre estar aten-
to ao equilibrio do contrato. Nesses casos é preciso submeter o conces-
sionario ao teste da eficiéncia produtiva no qual se investigam eventuais
aberragées na geréncia da concessao, expurgando-as dos custos do conces-
siondrio. Assim, as solicitagdes de reajustes e revisdes tarifarias do conces-
siondrio devem comprovar a execu¢do de uma administragio inequivoca-
mente eficiente. A determinacao do equilibrio econdémico-financeiro deve
ainda sujeitar-se ao teste da receita global adequada, como descrito ante-
riormente.

Nesse sentido, o caso recente em que o Supremo Tribunal Federal (STF)
deu ganho de causa a Transbrasil, concessiondria da Unido para exploracao
do transporte aéreo, é exemplar em dois sentidos [ver Gazeta Mercantil
(1997, p. A-11). Primeiro, demonstra que a Unido é de fato responsdvel
pelo referido equilibrio e que uma defasagem injustificada ensejaria in-
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denizagao reparatoria. Segundo, evidencia a complexidade de comprovar
se a empresa ¢ administrada eficientemente, como também a prépria
responsabilidade do poder concedente no desempenho empresarial dos
concessionarios.

O processo de desregulamentacao do subsetor aerovidrio, em varios paises
do mundo, comprovou as grandes ineficiéncias existentes, que podem ser
expurgadas pela concorréncia entre as empresas. Por outro lado, no caso
brasileiro, a Unido é o poder concedente e regulador do subsetor, através
do Ministério da Aerondutica/Departamento de Aviacao Civil, que exerce
controle estrito da oferta e da entrada de novas empresas e mantém o
mercado arlificialmente segmentado, responsabilizando-se, assim, a Unido
por parte da ineficiéncia do subsetor e das empresas que nele atuam [ver
Castro e Lamy (1992b)].

E curioso notar que, nesse julgamento, a Transbrasil apresentou laudo
pericial do Ministério da Aerondutica e relatério da Comissao de Fiscaliza-
cao e Controle da Camara dos Deputados, mostrando que a Uniao teria
provocado prejuizos a empresa ao estabelecer tarifas “irreais”.

Outro caso de interesse ocorre quando o desequilibrio econdmico-finan-
ceiro é estrutural e previamente identificado pelo poder concedente, pelo
menos no horizonte em consideragao. Esse poderia ser o caso da malha
ferrovidria da RFFSA, no Nordeste, se ndo se fizessem investimentos adicio-
nais antes do leildo de concessao, ou de eventuais expansoes do sistema
ferrovidrio nacional, ou ainda tipicamente de sistemas de transporte de
passageiros ferroviarios ou metrovidrios, atualmente em fase de modelagem
para concessao, seguindo o exemplo de concessao com subsidios posto em
prdtica na Argentina (sistema ferrovidrio suburbano de passageiros e metro-
viario de Buenos Aires).

Ha, nas leis que regulamentam o artigo 175 da Constituicao Federal, poucas
disposi¢oes em relagao a tais situagoes. A primeira pode ser observada no
capitulo de politica tarifaria, onde o legislador prevé “a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, aces-
sorias, ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a
favorecer a modicidade das tarifas” (Lei 8.987, artigo 11). Essa possibilidade
estd sujeita ao disposto no artigo 17, que considera “desclassificada a
proposta que, para sua viabilizacao, necessite de vantagens ou subsidios
que nao estejam previamente autorizados em lei e a disposicao de todos
0s concorrentes”.
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O atrelamento de receitas complementares de forma significativa pode
gerar a combinacao de interesses muito dispares na equacao da remunera-
Gao global do concessiondrio. Em particular, uma parte significativa dessa
remuneracao poderia ter origem num negocio totalmente separado do
servico objeto da concessdo, podendo criar uma série de desincentivos para
a boa atuagdo do concessiondrio, principalmente a médio e longo prazos,
em relagao ao objetivo precipuo da concessao.

Por outro lado, a utilizagdo de receitas alternativas exige ainda que estas
estejam plenamente explicitadas no edital de licitacdo, atendendo ao artigo
11 da Lei 8.987/95, e obrigatoriamente consideradas para a afericdo do
inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato. Assim, o poder conce-
dente, através do edital, deve especificar quais receitas alternativas poderdo
ser obtidas, em que montante, e referidas a que projetos especificos. Dessa
forma, estariam garantidos os principios de igualdade de oportunidade a
todos os licitantes, em termos de remuneragao e atratividade do empreen-
dimento.

Formas alternativas de remuneracao pela via da complementacio tarifaria,
além de ter sua legalidade ainda nado estabelecida, dependem de um
controle estrito do poder concedente das prdticas industriais e comerciais
do concessiondrio, aproximando-se, de fato, de um contrato de gestao
fundamentado numa estrutura institucional inapropriada.

4.1.4. A conectividade do sistema ferroviario

Processos de reforma do setor transportes vém ocorrendo em mais de 30
paises, nos mais diversos estagios de andamento e profundidade de rees-
truturacao. Uma caracteristica comum a quase todos esses processos € a
intensificacao da participagao da iniciativa privada, ou de privatizacao,
visando, entre outros, ao aumento da conectividade dos diversos elos que
compdoem as cadeias de transporte, nas suas vdrias dimensdes.

E Gbvio que, para atingir esse objetivo, a modelagem do processo de
privatizacdo e do ambiente institucional em que essas novas empresas irio
atuar deve contemplar os elementos adequados de estimulo e regulacio da
conduta desses agentes. Nesse sentido, alguns aspectos notdveis incluem a
habilitacao dos candidatos, impondo-se restrigdes a participagao de grupos
que possam ter conflitos de interesse entre seus objetivos comerciais
originais e os da atividade-fim sendo transferida (por exemplo, grandes
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usudrios de transporte em relacdo as infra-estruturas troncais de acesso a
fontes de suprimento, mercados ou instalagdes de transferéncia).

A esséncia do problema da conectividade ferroviaria € o delineamento de
uma politica regulamentadora que faculte aos concorrentes acesso aos
segmentos criticos do sistema, de maneira a impedir a ocorréncia de
obstrucio vertical (vertical foreclosure) na parcela relevante da malha
ferroviaria. A obstrucio vertical também pode ser propiciada por meio de
fusdes do tipo end-to-end, ou seja, de ferrovias que se ligam em seus pontos
terminais, ou ainda pela propria concepgao do modelo de desestatizacao,
em que pese a sua segmentacao geografica.

Solucées alternativas para o problema do acesso estao sendo buscadas em
diversas indtstrias. Os exemplos tipicos sdo: interconexdes obrigatérias
entre concorrentes e restrices no ramo de negocios no setor de telecomu-
nicagoes; separacio ou unbundling dos componentes de transporte e
contetido de energia no preco final dos mercados de gas natural; e igual
acesso aos canais de marketing e vendas (por exemplo, sistemas de reserva
por computador) no setor aerovidrio.

No caso dos transportes, algumas caracterfsticas sdo fundamentais para a
determinaciao de modelos institucionais e de politicas que visem aumentar
o grau de conectividade do sistema. A primeira advém do fato de as
instalagoes fixas de transporte apresentarem caracteristicas que propiciam
um tipo de utilizagao nao exclusiva.

Assim, a primeira questdo em relacdo ao modelo institucional de privatizacao
concerne a separacdo das fungoes e/ou atividades que compdem o processo
produtivo e apresentam diferentes graus de subtraibilidade. Em algumas
inddstrias, essa separagio ¢ natural e dbvia bastante para servir de paradig-
ma: a geragdo, a transmissdo e a distribuicao de energia elétrica talvez seja
o caso mais frisado. Em outras, como as ferrovias, tem-se, num extremo, o
modelo adotado com éxito na Inglaterra que separou as vias e sua gestao,
da operacao de transporte propriamente, gerando ampla polémica no
conservador mundo dos ferrovidrios. No outro extremo, hd o modelo
brasileiro que aprofundou, através de um seccionamento geogréfico, o
arranjo monolitico de conjugacio, numa sé empresa, de todas as fungoes
e atividades envolvidas na producao dos servicos ferrovidrios. Nesse mode-
lo, as Ginicas separacoes de funcio foram no sentido da obrigatoriedade de
passagem de um dado nimero de trens de passageiros (de outras eventuais
concessiondrias), assim como de execucao de trdfego matuo ou de concessao
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de direito de passagem (trackage rights) entre concessionarias, apesar das
conhecidas limitagdes praticas desses arranjos.

Ha outras dimensdes onde se pode aumentar a conectividade do sistema
de servicos de infra-estrutura. Crande parte dos servicos de infra-es-
trutura sao ofertados em malhas interconectadas que precisam obedecer
certas regras de funcionamento explicitas e formais. O planejamento e
o estabelecimento dessas regras normalmente exigem um 6rgio de
coordenagao supervisor das forcas de mercado. No caso ferrovidrio, por
exemplo, essa coordenacdo é identificidvel na definicdo dos padrdes das
linhas (por exemplo, bitola), equipamento (por exemplo, engate de
vagoes), operacdo (por exemplo, escala) e administragao (por exemplo,
protocolos de comunicacao de dados), que aumentam a conectividade
do sistema, através da facilitacao do intercambio entre os mais diversos
agentes atuantes.

O transporte intra e intermodal é particularmente sensivel ao grau de
conectividade do sistema de transporte. A atuagao governamental, por sua
vez, pode-se dar na definicdo de regras e prioridades empregadas em
beneficio comum. Por exemplo, a remogao dos Obices atualmente exis-
tentes ao arrendamento mercantil de material de transporte pode levar ao
desenvolvimento de uma inddstria de leasing de vagoes, trailers e contéi-
neres, fundamental para o crescimento do transporte intra e intermodal.
Da mesma forma, criar condigdes para o fluxo e o intercambio de dados
entre embarcadores, transportadoras e destinatarios nao se constitui apenas
numa poderosa alavanca para essa almejada conectividade, mas também
para a integracdo geografica dos mercados de produtos, a medida que
propiciam o estabelecimento de precos de referéncia espacialmente dife-
renciados.

Ha ainda uma série de questdes fundamentais relacionadas a defesa da
concorréncia ou a prevengao do abuso do poder econémico, e ao proprio
desenvolvimento econdmico global e setorial, que serdo levantadas no
momento das provaveis fusdes totais ou parciais de empresas participantes
da malha de oferta de servicos de transporte. (Ou qualquer outra infra-es-
trutura com caracteristicas de malha na oferta de servicos.)

A complexidade desses sistemas raramente apresenta casos polarizados, em
que as caracteristicas de competitividade ou de complementaridade se
apresentam de forma nao ambigua. No primeiro caso, por exemplo, seria
a fusao de duas empresas ferrovidrias independentes que servem de acesso
a um dado porto, para os mesmos usudrios. No segundo caso, seriam duas
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empresas com malhas totalmente complementares — uma sendo a extensao
fisica da outra —sem qualquer outro tipo de relacio concorrencial. Os casos
reais certamente se apresentardo mais complexos, com fusdes propostas
combinando diferentes de tipos de relagoes, em diferentes dominios. O
caso mais simples talvez seja o rodovidrio, para propostas de fusio de
empresas concessiondrias desse mesmo subsistema. Dado o nivel de con-
trole de tarifas e qualidade de servico exercido sobre esse subsistema,
dificilmente alguma pratica indesejavel, do ponto de vista da eficiéncia
econdmica, escaparia ao controle dos poderes concedentes (podem ser
mais de um, em certos casos). Por outro lado, uma fusdo poderia se justificar
economicamente pela racionalizagao de custos fixos ou comuns de produ-
¢ao desses servicos.

Outros dois aspectos também simplificam a questao, no caso rodovidrio. O
primeiro é que as malhas das concessiondrias sao mais simples, geralmente
trechos singelos entre origens e destinos bem definidos. Assim, dificilmente
ocorreriam casos em que a estrutura fisica possibilitaria situagoes de interes-
ses diversos. O segundo aspecto é relativo a comercializacao de servicos
“passiva”, ou seja, ndao ha envolvimento direto entre ofertador e usudrio,
devido ao grande niimero de usudrios e a posicdo geralmente monopolista
em relacao ao servigo ofertado. Uma comercializago ativa se configuraria,
por exemplo, no caso de uma grande transportadora que tivesse uma
alternativa de roteamento de seus caminhdes entre um par de origem-des-
tino, de forma a evitar a rodovia do concessiondrio. Este, por sua vez,
poderia oferecer condicdes especiais de tarifa a esse usudrio, visando
atrai-lo de volta a sua rodovia.

Nos casos dos transportes ferroviario, aéreo e dutovidrio, as situagoes que
se prenunciam sao mais complexas, englobando elementos de concor-
réncia e complementaridade entre as empresas que planejam se fundir, e
entre a resultante da fusao e as demais empresas do mercado (concorrentes
ou complementares).

No caso brasileiro, a conectividade dos subsistemas ferroviarios é estratégica
para o desenvolvimento do transporte intermodal e para a integragao do
sistema nacional de transporte. Destaque-se que o contrato de concessao
ferrovidrio tem cardter de exclusividade da exploragao e do desenvolvimen-
to do transporte ferrovidrio de carga pelo concessiondrio na sua faixa de
dominio. Por outro lado, este se obriga a garantir trafego mituo ou, no caso
de sua impossibilidade, permitir o direito de passagem a outros operadores
ferroviarios, mediante contrato, sujeitando-se ainda as exigéncias do poder
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concedente referentes ao controle do abuso econdmico e a seguranca de
tréfego."”

Existem duas motivages para que possa existir algum tipo de intercimbio
entre os subsistemas ferrovidrios. A primeira é possibilitar a competicao
entre as proprias empresas ferrovidrias. Assim, essas empresas poderiam
disputar clientes dentro e fora dos seus limites geograficos, caso tivessem
algum controle das condigdes operacionais em que se daria a operacio fora
do limite de suas linhas. A outra motivacdo é de promover a oferta de
servigos ferrovidrios nos casos em que os pontos de origem e destino se
situem dentro dos limites de mais de uma empresa. Existem fortes indicios
de que hda um amplo mercado potencial para servicos de transporte
ferrovidrio, no Brasil, nessas condicdes. O envolvimento de mais de uma
empresa ferrovidria para o desenvolvimento desses mercados é condicio
sine qua non.

Nesse sentido, o tema de acesso mituo entre ferrovias, no Brasil, envolve
tanto a questao do estimulo & integragao intramodal como a promocao da
competicao intramodal. Assim, caberia ao regulador do transporte fer-
rovidrio ir além de simplesmente estatuir obrigacdo de os concessiondrios
praticarem o trafego mdtuo, e desenvolver mecanismos visando encoraja-
los a negociar acordos de interpenetracio e de tréfego reciproco. Dessa
forma, o poder concedente pode servir como uma instancia de regulacio
pro-ativa desses acordos, sob certas condicdes minimas. Uma delas é a

10 Outra situagio de grande importancia para o tema do trafego muituo é, sem diivida, os
novos projelos ferrovidrios. Estes sao tipicamente projetos que eslao necessariamente
interligados ao sistema existente, sendo, portanto, totalmente dependentes de con-
di¢des adequadas de transporte intramodal.

A Ferroesle, por exemplo, estende a malha ferrovidria do Estado do Paran, a partir da
regiao de Guarapuava até a regiao de Cascavel, um futuro ramal ferrovidrio partindo da
regido de Cascavel até a regiao de Dourados, no Estado do Mato Grosso do Sul, e uma
ligagdo também com Foz de Iguagu, O projeto Ferroeste exigird amplas e continuas
negociagoes, entre o seu subconcessiondrio e o concessiondrio da FSA, com o equacio-
namento da capacitagao de infra-estrutura e de condigdes operacionais.

Ja o projeto da Ferronorte engloba o estabelecimento de um sistema de transporte
ferrovidrio de carga abrangendo a construgio, operagdo, exploragio e conservacao de
estrada de ferro entre Cuiabd (MT) e a) Uberaba/Uberlandia (MG), b) Santa Fé do Sul
(5P}, & margem direita do rio Parand, ¢) Porto Velho (RO) e d) Santarém (PA).

As composigoes da Ferronorte, com base em acordos de direitos de passagem (trackage
rights], acessarao os portos de destino através das malhas do futuro concessionario da
Fepasa (Santos) e, possivelmente, da MRS (Sepetiba). A negociacao desses acordos, ou
0 seu cumprimento pelos atuais ¢ futuros concessiondrios dessas ferrovias, lambém se
conslitui em fator importante para o empreendimento. Ademais, os trens-lipo e a
demanda projetada pela Ferronorle requerem a realizacio de investimentos de capa-
cilagio das linhas da Fepasa.



condicdo de que as ferrovias poderiam cancelar tais acordos quando
puderem demonstrar que sdo prejudiciais aos seus respectivos desempe-
nhos financeiros. De outro lado, um transportador ferrovidrio interessado
no trifego mutuo poderia requerer ao poder concedente que estabeleca
niveis minimos de servico e méaximos de tarifa (trackage rights), caso
fracassem as negociages privadas para o desenvolvimento de um mercado
que requeira o envolvimento de mais de uma ferrovia.

Podera também haver circunstancias em que as ferrovias guardem entre si um
relacao predominantemente concorrencial que, como tal, deveria ser preser-
vada. Por exemplo, através de arranjos alternativos, essas duas operadoras
poderiam servir as mesmas cargas (por exemplo, graos, fertilizantes, ou minério
de ferro), de/para mesmas origens, para/de portos distintos. Nesses casos, a
integracao entre concorrentes, ou horizontal, deveria ser inibida.

O mais provavel é que os controles dos arranjos unimodais e multimodais
que emergirdo do processo de privatizagao guardarao entre si os dois tipos
de relacdo: complementar e concorrencial. Cabera aos poderes conceden-
tes o estabelecimento do grau existente e potencial de cada uma dessas
relagdes, com vistas as determinar as condigoes de fusiao de concessionarias.
Obviamente, essa solucdo prética coloca em risco o desenvolvimento do
sistema ferrovidrio nacional, & medida que a conduta desses agentes pode
se pautar por interesses externos ao subsetor, ensejando o uso da ferrovia
para a pratica de agdes restritivas a concorréncia nos mercados dos produtos
servidos por esta.

E importante ressaltar que uma mudanca importante trazida pelo processo
de privatizacio foi a introdugdo dos grandes usudrios na estrutura de
controle societdrio das concessdes ferrovidrias. As ferrovias FCA, MRS e
Nordeste ja sdo controladas por grandes usudrios, o que, somado as duas
ferrovias da CVRD e ao desfecho da desestatizagao da Fepasa, tornara o
sistema ferroviario brasileiro uma inédita experiéncia, por sua abrangéncia,
de integracio vertical de produtores industriais e minerais na prestagdo de
servigos de transporte ferrovidrio.

Outra caracteristica notavel é a estrutura de consércios que se formou,
ao menos inicialmente, para o controle dessas empresas, tendo em visla
a limitagdo de 20% de participacdo méaxima de cada grupo controlador
(exceto para o Nordeste ¢ a Ferrovia Tereza Cristina, em que esse limite
foi de 40% e um tergo, respectivamente). Essa clausula permitiu que
vérios usudrios e outros interessados partilhassem o controle de cada
concessdo. Os efeitos dessa multiplicidade de controle certamente terdo
um grande alcance no desempenho do sistema ferrovidrio brasileiro. De
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inicio, os conflitos de interesse entre usudrios e usudrios-operadores sao,
em grande parte, trazidos do terreno administrativo do poder concedente,
paraocampointernodasassembléiasdeacionistase conselhosdeadminis-
traciao dessas concessiondrias. Essa mudanca de locus do conflito deve
reduzir significativamente o énus regulatério que recairia sobre o poder
concedente, pelo menos num primeiro momento, vis-a-vis uma situagao
de controle das concessdes por operadores ferroviarios nao-integrados
em cadeias produtivas.

Outro aspecto importante a ressaltar € que o mosaico de participacoes
cruzadas, tanto nas concessoes ferrovidrias como nas empresas industriais
e mineradoras, controladoras das primeiras, pode possibilitar uma espécie
de fusdo light entre empresas. Se as condigdes de conflitos comerciais
originadas nos mercados extratransporte, entre essas empresas, nao forem
muito grandes, essa imbricacdo aciondria pode permitir uma certa conver-
géncia de interesses no sentido de desenvolver o trafego mutuo ou formas
mais eficientes de movimentos intramodais.

De qualquer forma, deverd o poder concedente procurar entender as
possiveis implicagoes estratégicas dessas composigoes aciondrias, uma vez
que ird julgar possiveis mudancgas nessas estruturas, ouvidas a Cofer e
também o Cade. Essas andlises devem contemplar inclusive as estruturas de
controle aciondrio dos portos e terminais, a que as ferrovias estao, via de
regra, umbilicalmente ligadas, no sentido de avaliar possiveis ganhos ou
perdas de concorréncia do sistema de transporte, ou de criagao de con-
dicdes para o exercicio do abuso de poder econémico.

Nesse contexto, hd que se ressaltar a importancia do modelo de deses-
tatizacao da Fepasa, em relacdo a insercdo de incentivos e condicoes
propicias ao desenvolvimento dos fluxos de transporte intramodais fer-
roviarios. Nesse sentido, a simples replicagao de modelos anteriores, ou
ainda, a formulacao de modelos que visem preponderantemente maximi-
zar o ganho fiscal a curto prazo, podem ensejar uma resultante perversa
para o desenvolvimento desejado.

Cabe destacar que as atuais limitagdes contratuais de concessao nao sao
definitivas, pois é prerrogativa do poder concedente alterar unilateral-
mente o contrato, desde que preservado seu equilibrio econémico-fi-
nanceiro. Nesse sentido, vale frisar que essa competéncia deve ser
exercida de maneira a enfatizar a boa execucdo do objeto da concessao
e seu aperfeicoamento. No entanto, dificilmente uma linha de conduta
de intervencao seria seguida pelo poder concedente, dado o caréter
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negocial e gradativo que caracteriza o desenvolvimento da administracdo
publica brasileira.

A experiéncia americana mostra que a agéncia regulatoria, mesmo limitada
em seu poder de interferir nas decisbes operacionais e comerciais das
ferrovias daquele pais (mais limitada, sem ddvida, do que no caso brasileiro),
pode e deve interferir no sentido de incorporar clausulas de abertura ao
trafego de outros operadores, aproveitando-se das diversas situacoes que
dependem de aprovacao administrativa.

No caso brasileiro, isso pode se dar nas negociagoes para erradicacao de
ramais, venda de posi¢des aciondrias, relaxamento de metas de producao,
seguranga, investimentos etc. De fato, a questdo de acesso competitivo é
tao relevante para os usudrios como a questao da erradicagao ou de controle
acionario o é para as ferrovias.

Outra questao fundamental para o poder concedente é o controle das
relagoes de trafego mituo entre pequenas (ou novas) e grandes ferrovias.
Dado que a maior parte dos embarques e desembarques efetuados por
pequenas ferrovias conectadas as maiores redundam em trifego mutuo, é
axiomatica a relevancia dos aspectos operacionais e tarifdrios associados a
este. De fato, uma extensa gama de dependéncias mituas se estabelecem
entre as empresas transportadoras nesse género de trafego, desde a fixacao
e administracdo da tarifa, a fixacao da responsabilidade conjunta referente
a eventuais danos das mercadorias transportadas. Em circunstancias ja
estdveis, a tendéncia é que as pequenas ferrovias participem em tarifas
conjuntas com as maiores, e mesmo que constituam essas Gltimas suas
agentes para os eventuais ajustes de precos que venham a ser requeridos
em mercados mais competitivos. Nesse caso, contratos privados entre as
empresas ferrovidrias devem especificar as bases sobre as quais as receitas
auferidas devam ser repartidas, constituindo, esses acordos, num dos
determinantes-chave para a viabilidade de qualquer nova ferrovia.

4.2. O caso portuario

4.2.1. O modelo institucional

Antecedendo a aprovagao da Lei 8.630, em fevereiro de 1993, estudos ja
apontavam que “as possibilidades abertas, pelo novo projeto, aos terminais
privativos no sentido de movimentarem cargas de terceiros, a autonomia
na fixacao de tarifas de servicos, a possibilidade de o setor privado arrendar
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instalacdes portudrias completas dentro dos portos organizados e o fim do
monopédlio sindical no fornecimento de mao-de-obra abrem numerosas
alternativas de oferta de servigos portudrios concorrentes em base de
melhor produtividade e melhores precos” [ver Castro e Lamy (1992a, p.
37)]. No entanto, também se observavam a mesma época as indefinicoes
ou contradi¢oes do modelo institucional, embutidas no texto que se tornaria
a base da lei que orientaria a reforma do setor.

Diversos trabalhos recentes retornam e elaboram sobre esses conflitos do
modelo institucional adotado [ver Lontra e Portella (1997)]. De fato, con-
forme assinala estudo do Geipot, a Lei 8.630 “... foi escrita de acordo com
essa perspectiva tradicional [de atuacdo dominante do governo federal),
reforcando a responsabilidade constitucional da Unido no setor portudrio
e preocupando-se essencialmente em eliminar os focos de encarecimento
dos custos de transporte. Essa lei nao tratou de atribuir uma visao empre-
sarial a administracao portuaria, nem prepara-la para as grandes mudancas
em curso no panorama do comércio internacional e na integracao conti-
nental sul-americana. Pelo contrdrio, introduziu, ao instituir o CAP, uma
percepcao de atuagao de sindico de condominio, confirmando-a pela
listagem de suas atribuicoes” [ver Geipot (1998, p. 54)].

Como ressalta o citado relatério, o novo modelo portudrio brasileiro é ainda
muito jovem. Ha, sem ddvida, um conjunto importante de questoes acerca
desse modelo que necessitam ser definidas ou esclarecidas, de maneira a

possibilitar um ambiente propicio ao esperado desenvolvimento do setor.
Dentre essas questoes incluem-se:

* a area de atuagao do governo federal nas dreas de planejamento,
regulacdo e financiamento;

» a estratégia e os critérios para a descentralizagdo portudria para estados
e municipios, e o papel destes no setor;

e 0 novo modelo institucional das administragoes portudrias;
e a reestruturacao das atuais companhias docas;

e a configuragdo institucional e econdmica da jurisdicao dos CAP e dos
portos pablicos e terminais, particularmente no tocante a delimitagao da
drea do porto pablico; e

¢ a configuracao institucional do CAP e do OCMO, suas estruturas de
representatividade, e a viabilidade de exercicio de suas competéncias
[ver Castro (1998a)].
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Pode-se indagar, por exemplo, se o modelo de reestruturacao das
companhias docas em autoridade portudria, permanecendo essas com-
panhias sob controle aciondrio publico, seria o mais recomendavel,
tendo em vista a atuacao comercial esperada dessas empresas, bem
como a politica de competicdo interportos desejada pelo governo fede-
ral. No mesmo sentido, pode-se perguntar se essa politica de competicao
interportos é compativel com o controle predominantemente federal
dessas empresas, assim como com 0s aportes federais de recursos para
investimento.

Por outro lado, a autoridade dos CAPs sobre os portos organizados e sua
constituigdo a partir de representantes de interesses claramente conflitantes,
sem qualquer conjunto de regras para suas deliberagdes, bem como
nenhuma responsabilidade desses representantes sobre suas escolhas, co-
loca sob sério risco regulatério as administracdes portudrias, mesmo sendo
empresas pulblicas. No mesmo sentido, limita severamente, o interesse
privado numa eventual privatizacao dessas concessoes.

4.2.2. Regulacao da concorréncia

Em artigo recente, Oliveira e Mattos destacam que a concorréncia entre
portos no Brasil é imperfeita, dadas as grandes distancias envolvidas, o que
tende a aumentar os precos cobrados acima dos niveis competitivos. Mais
ainda, alinham diversos fatores que influenciam a falta de concorréncia nos
servigos portudrios [ver Oliveira e Mattos (1997)].

Em relacdo a questdo da concorréncia entre portos, “a idéia permeia o
sistema pds-1990 com a extin¢do da Portobrds e promove a concorréncia
entre os portos, apesar da responsabilidade tnica do Ministério dos Trans-
portes, da continuidade da administracao pelas companhias docas e de uma
natural concentragao de cargas em Santos...” [Oliveira e Mattos (1997, p.
3)l. Em que pesem essas restricbes institucionais a concorréncia entre
portos, existem ainda as barreiras de custo de transporte terrestre, de
existéncia de instalagdes apropriadas a cada tipo de carga, de freqiiéncia
de navios de/para os diversos mercados/fontes de suprimento, estrutura de
mercado das cadeias de transporte e movimentagdo, principalmente das
ferrovias e dos terminais de cargas a granel.

Passando a questao da concorréncia intraporto, a primeira restricao seria
da propria posicdo ambigua da administracao portudria, enquanto pri-
meira operadora qualificada pela lei e qualificadora de novos operado-
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res.'” Ademais, existem limites definitivos de escala e tamanho minimo de
terminais e instalacdes, o que restringe a expansao sustentada do nimero
de concorrentes numa mesma drea de atuagdo, em que pese ainda os tipos
e volumes de carga envolvidos.

Destaque-se também, nesse tépico, a atual assimetria de custos entre 0s
terminais dentro e fora da area do porto, determinada fundamentalmente
pelo fato da ndo-obrigatoriedade de utilizarem mao-de-obra avulsa sin-
dicalizada. Nao obstante ser esta uma excelente forma de induzir redugoes
de custo nas operagdes dos portos piblicos, representa, sem ddvida, uma
discriminacao. Some-se ainda o fato de que nao existem critérios regulato-
rios definidos para o estabelecimento dessas dreas dos portos, tornando
fragil essa estratégia e pouco transparentes as acbes de governo nessa
mateéria.

Outro ponto que merece destaque concerne as politicas tarifarias para
os servicos de utilizacao de instalagdes de uso comum. Tipicamente,
essas instalacoes estardo sob a tutela direta ou indireta (via contratos de
arrendamento) da administracdo portudria, seja publica ou privada, e,
portanto, ensejando a apropriacdo de rendas monopolisticas, ou ainda
desincentivos a atuacédo eficiente dos agentes do setor. O exercicio da
competéncia do CAP no sentido de homologar as tarifas portudrias deve,
portanto, ser amparado por critérios e sistemas de informacao adequados,
de forma a reprimir, nessa primeira instincia, praticas abusivas ou, pré-ati-
vamente, orientar a correta formacdo de precos por parte das adminis-
tragbes portudrias.

No caso portudrio, o controle centralizado das instalagoes de uso comum,
ou mesmo de grandes terminais concentradores, faz com que esses servigos
adquiram um cardter exclusivo. Isso, por um lado, faculta seu use comercial,
mas, por outro, no tocante as condigdes de produgao, limita a oferta a um
Gnico agente. O elemento limitante nesses casos seria a magnitude dos
custos afundados (quebra-mar, canal de acesso, pier etc.) exigidos para a
entrada de novas empresas no setor, ante o tamanho do mercado.

Com efeito, o regime tarifdrio dessas instalagoes pode ser definido por um
conjunto de regras de fixagao das tarifas, pelas formas de aplicacio (tarifas:
(nica; por tempo de utilizacdo; por tonelada movimentada; por calado ou
porte bruto das embarcagoes), bem como pelos tipos de servico sobre os

11 A ambigiidade dessa posicio foi enfatizada antes mesmo da promulgacao da Lei 8.630
[ver Castro e Lamy (1992a, p. 42-43)].
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quais as tarifas incidem (por exemplo, atividades ou servicos grupados ou
desagregados).

No tocante as regras de fixagdo, os principais regimes conhecidos e discu-
tidos na literatura incluem: taxa de retorno; tarifa maxima ou teto (price-
caps); tarifa definida pelo custo, destacando-se o marginal; e desempenho
comparativo (benchmarking). A aplicacdo de cada uma dessas regras apre-
senta vantagens e desvantagens diferenciadas, tendo em vista 0 modelo
institucional a ser adotado para as administragdes portudrias e a atual
configuragao dos CAPs.

Por outro lado, olhando pelo lado da desejada atuacdo comercial das
administracdes portudrias, tem-se que a formulacdo de precos por estas
deverd passar a ser um instrumento gerencial. Para esse efeito, sao dois os
aspectos basicos a serem considerados. Em primeiro lugar, a estratégia de
formulagdo de precos deve se basear na compreensio objetiva da renta-
bilidade da empresa, considerando simultaneamente: a) qual é a estrutura
de custos, e como esses custos se comportam; e b) qual a disposicio
manifesta do cliente em pagar, e de que forma seu comportamento pode
ser influenciado.

Outra matéria de interesse sob o tema da regulacido engloba a relacio
umbilical de propriedade e conflito de interesse nos elos da cadeia logistica
que envolve os portos, tanto do lado terrestre, como na navegacio. Os casos
recentes de fusao de grandes ferrovias americanas exemplificam bem essa
situagdo. No caso da Conrail e da CSX, sua intencao de fusao, conforme
anunciado em fins de 1996, despertou uma profunda preocupagdo nos
politicos dos estados do leste, servidos por essas ferrovias, em particular do
governador de Maryland, onde se localiza o porto de Baltimore. Esse porto,
por ter sido servido por estas duas ferrovias de forma independente e
competitiva, fortaleceu-se e expandiu-se vigorosamente ap6s a desregula-
mentacdo do setor, em 1980.

Nesse dominio, é importante ressaltar a reduzidissima participacao detida
pelo modo ferrovidrio nos fluxos do porto de Santos, assim como a
exclusividade do controle do acesso a esse porto por um Unico conces-
siondrio ferrovidrio (MRS).

Do lado da navegagao sdo também fundamentais as relacoes de mercado.
Com efeito, Lima e Velasco apontam que a “concorréncia entre as grandes
operadoras internacionais de contéineres é um processo com prazo defini-
do que se aproxima rapidamente de seu termo final. As aliancas entre as
megaempresas sao movimentos irreversiveis, pois os pregos dos fretes se
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reduziriam para niveis predatérios, impossibilitando a obtencao de renta-
bilidade positiva para os capitais investidos. Além disso, as empresas
industriais e comerciais com atuacao global estao exigindo, cada vez mais,
parcerias de longo prazo e com abrangéncia mundial de seus trans-
portadores, o que reduzird a importancia das pequenas variacbes nos
precos dos fretes na tomada de decisdes” [ver Lima e Velasco (1997)].

Observe-se ainda que a integracao vertical de armadores na operagao
portudria, que vem ocorrendo no caso brasileiro, possibilita, de um lado,
essa desejada integracao dos elos da cadeia logistica, mas, de outro, amplia
a possibilidade de praticas de obstrucao a concorréncia e/ou pregos abusi-
vos. De fato, ha indicios de que os ganhos de produtividade obtidos até
agora no porto de Santos, por exemplo, nao vém sendo repassados aos
usudrios de forma equanime, consistindo numa drea de preocupacao para
as autoridades responsaveis [ver Cazeta Mercantil (1998, p. A-14)].

Os servigos de praticagem sao uma outra drea onde se apresentam sérias
questdes de regulacio. De fato, em funcao das especificidades locais desses
servicos, configurado ao longo do tempo em que os recursos de navegaciao
eram limitados, desenvolveu-se um caso emblemdtico de captura entre
reguladores e regulados. As restricoes a livre oferta de servigos impostas
pelos reguladores, ou mesmo a obrigatoriedade dos servicos onde ndo mais
se justificam, tém propiciado diversas sugestoes de aperfeicoamento, em
prol da reducao de custos e do aumento da seguranca da navegacao.

4.2.3. Relacoes do trabalho

O excesso de trabalhadores € a regra nas instituicoes portudrias do Brasil
e do mundo. De um lado, a rigidez das relagoes trabalhistas e, de outro,
os significativos ganhos de produtividade permitidos pelo aperfeicoa-
mento no manuseio dos equipamentos e pela crescente unitizagao das
cargas, levou a essa situacao. E crucial que uma solugao socorrista e
equilibrada seja encontrada para essa questao, em funcao da concentra-
cao de trabalhadores portudrios nos mercados locais de trabalho, o que
dificulta ainda mais a absor¢ao do excedente de mao-de-obra por esses
mercados limitados.

Nao obstante, os ganhos potenciais de produtividade que uma solugao
racional dessa questao possibilita permitem a adogao de medidas no sentido
de obter uma situagdo socialmente aceitavel, desde que o 6nus financeiro
seja adequadamente distribuido. Nesse sentido, a analise da situacdo da
mao-de-obra portudria, em se completando o ciclo de reestruturagao das
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companhias docas e da oferta de avulsos, deve tentar encontrar opgoes
politicas para a adaptacdo do contingente de trabalho as necessidades
locais. Assim sendo, a propria existéncia do OGMO deve ser encarada, a
médio prazo, como uma resposta intermedidria dessa questao, devendo-se
considerar sua futura extingdo como um passo necessario a flexibilizagao
da oferta de trabalho nos portos. Além disso, ja numa fase pro-ativa,
coloca-se a questdo da multifuncionalidade do trabalho portudrio, como
um dos desafios a serem enfrentados. Nesse aspecto, destaca-se a impor-
tancia dos mecanismos para a institucionalizacao e implementagao das
politicas de treinamento, como elementos bdsicos para a obtencdo de
avangos relevantes.

4.2.4. Desenvolvimento e financiamento do setor

Independentemente do grau de envolvimento privado no setor portudrio,
o planejamento geral do desenvolvimento setorial continuara sendo uma
responsabilidade basica dos governos federal e estaduais. Estes devem
garantir que o pais e as regides disponham de uma oferta eficiente de
servicos de transporte, de modo a aumentar a competitividade brasileira
nos mercados externos. Nesse contexto, a interface portuaria representa
um elemento estratégico para a consecugao desses objetivos.

Também o desenvolvimento adequado dos transportes permitira atenuar
as pressdes regionais por expansoes ou novos projetos, o que via de regra
leva a investimentos redundantes e a uma capacidade ociosa nos portos.
Isso ndo representa um retorno ao dirigismo central ou a restricoes a
iniciativas federativas, mas, antes de tudo, a promogao da andlise econo-
mica bem fundamentada enquanto elemento essencial de afericio da
desejabilidade de projetos e de satisfacdo de requisitos para a participacao
do setor publico.

A despeito desse eventual esforco de institucionalizagao da racionalidade
econdbmica, muitas questdes ainda permaneceriam indefinidas, principal-
mente no que diz respeito a desejabilidade de certos projetos de maior
envergadura. Nesse sentido, a analise da questao de portos concentradores
de cargas, sob uma dtica nacional e regional, poderd trazer importantes
elementos para a definicao de politicas governamentais. Ainda nessa linha,
cabe aprofundar a recente reflexao sobre o financiamento dos inves-
timentos publicos, no setor portudrio, a partir das conclusdes permitidas
pelas andlises dos refinamentos esperados em relacio ao modelo ins-
titucional atual.
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4.2.5. Aparato organizacional e administrativo do setor pablico

A nova missao do setor publico difere bastante daquela vigente até o marco
estabelecido com a extincio da Portobrds. Nao obstante, os recursos
disponiveis para o desempenho dessa missao sao praticamente os mesmos.
A pauta governamental ja contempla a criagdo de uma agéncia (ou vdrias)
nacional de transportes, cuja lei abrigaria numerosas definicoes institu-
cionais, além das definicdes sobre a formacao, competéncias, estrutura, e
recursos, para o desempenho da missao governamental.

A intensa trajetéria ja percorrida pelas agéncias criadas recentemente em
setores de infra-estrutura, com corpos técnicos reconhecidamente mais
desenvolvidos em termos de entendimento de seus problemas e de ama-
durecimento de propostas, mostra que a tarefa no ambito dos transportes
serd imensa. Além disso, a complexidade adicionada pelas relacdes com os
estados e municipios, que tém competéncia sobre dreas de intersecdo direta
com os portos, quando ndo também a delegacao ou concessdo destes,
introduz elementos ainda nao contemplados nos outros setores de infra-es-
trutura.

Adicione-se ainda a complexidade trazida pelo préprio modelo institucional
atual, onde hd uma instancia intermediaria (o CAP) com caracteristicas
hibridas e competéncias de governo. Nesse sentido, cabe a reflexao sobre
as formas possiveis de desenvolvimento das instituicoes e das competéncias
necessérias no ambito da administracdo federal do setor.

4.2.6. Atuacao da autoridade aduaneira

Os portos congregam um conjunto complexo de poderes e autoridades que
nem sempre agem em harmonia, visando promover a movimentacao
continua e eficiente das cargas. Dessas autoridades, uma das que mais
influenciam diretamente o desempenho logistico dos fluxos de comércio
exterior é a autoridade aduaneira. No Brasil ha indicios que os objetivos
dessa autoridade favorecem, em primeiro lugar, a maximizacao da ar-
recadacdo de receitas fiscais, pari passu com as agoes para coibir o contra-
bando e, em segundo plano, a coleta de dados comerciais. O objetivo de
facilitar o comércio vem claramente em terceiro plano. Assim, o servigo
alfandegario do Brasil ndo ¢ voltado para satisfacdo de seu cliente. De fato,
a atual estrutura de incentivos aos agentes (ém pouca relagdo com a rapidez
na liberacio da carga ou com a redugdo do custo das exigéncias alfan-
degdrias aos importadores e exportadores.
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E verdade que em muitos paises em desenvolvimento os procedimentos
alfandegdrios sdo ainda centralizados e antiquados, envolvendo muitas
medidas complexas que desperdicam de tempo e ndo sdo nada trans-
parentes. O poder de arbitrio dado aos agentes alfandegdrios resulta do
limitado controle do processo pelas autoridades. Essa situacdo se agravada
estrutura de licenciamento de despachantes aduaneiros, com limitacao das
licencas concedidas, os quais, de posse destas licencas, sao considerados
os principais cimplices nas irregularidades no setor.

No Brasil, entretanto, muitos progressos tém sido observados na implan-
tacdo dos sistemas de informagao para o comércio exterior (Siscomex);
e na ampliagao das licencas de operacdo de terminais ¢ de armazéns
alfandegados, inclusive no interior (Eadi). Nao obstante, uma reforma
mais profunda das préticas alfandegdrias, em linha com as experiéncias
bem-sucedidas de outros paises, pode significar uma redugéo significa-
tiva do custo do comércio exterior.'* No entanto, propostas mais profun-
das de reforma alfandegdria nao tém recebido a atencao merecida no
debate publico.

Igualmente importante é a adequacdo da prépria capacidade de atuacao
dessa autoridade, de acordo com o modelo institucional adotado. Nesse
sentido, a combinacao de critérios e métodos de inspecio antiquados com
quadros insuficientes resulta na incapacidade de atender com agilidade os
pedidos de expansao da rede de instalaces alfandegadas, além das demo-
ras operacionais ja destacadas.

4.3. O caso rodoviario

4.3.1. Custos e beneficios do programa de concessao

Passada a fase inicial de satisfacdo do usudrio com a recuperacio parcial
das estradas onde ha peddagio, os protestos contra a cobranca eclodiram em
diversos pontos do pais. No Parand, depois de licitados lotes que previam
investimentos de mais de R$ 3 bilhdes, o governo do estado decidiu
unilateralmente reduzir em 50% o valor do peddgio (e em proporcio
semelhante os investimentos), pressionado pelos grupos de usudrios orga-
nizados. Foram também concedidas isencées a caminhdes transportando
produtos agricolas primdrios até 31 de dezembro de 1998. As obras do

12 Sobre a experiéncia mexicana, ver Bird (1996).
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chamado Anel de Integragao foram iniciadas em dezembro de 1998 e, apds
as melhorias superficiais de praxe, o pedagio comecou a ser cobrado em
pracas instaladas a cada 80 Kms, com a tarifa basica de carros de passeio
variando de R$ 2,20 a R$ 4,10 [ver Gazeta Mercantil (1998b)).

Também no Rio Grande do Sul a reacdo dos usudrios, principalmente do
Sindicato das Empresas de Transporte de Carga, se antecipou a plena
cobranca nas 39 pragas previstas. Nesse caso, o Programa Estadual de
Concessao Rodovidria transferiu 2.817 km de rodovias a concessiondrios
privados, equivalente a 30% da malha estadual pavimentada, e o Departa-
mento Autonomo de Estradas de Rodagem (DAER), do estado, ja estuda

formas de reducdao do peddgio para caminhdes [ver Gazeta Mercantil
(1998a)].

Registraram-se ainda manifestagoes contra o valor dos pedagios em vérios
pontos nas rodovias federais. Nesse caso, os usuarios ainda reclamam da
escalada de reajustes dos valores que vém superando por ampla margem
os indices de preco.

No caso paulista, onde a cobranga vigora a mais tempo, a evolugao também
supera largamente a inflagao. No periodo 12 de julho de 1994/12 de julho
de 1998, o pedéagio bésico das rodovias estaduais aumentou de R$ 1,25
para R$ 4,40, ou seja, um aumento de 252% contra uma inflacao de cerca
de 70% no periodo [ver Gazeta Mercantil (1998c)].

Pelo menos duas questdes podem ser extraidas dessa discussdo. A primei-
ra seria a da relagdo custo/beneficio do sistema de pedagio para os usua-
rios. A segunda seria a dos mecanismos de controle social das relacoes

entre 0s concessiondrios e as agéncias reguladoras dos contratos de
concessao.

Tabela 3

Taxas de pedagio

Peddgio Preco iniciol Preqo atual %de Inflacio
aumento (%)

Rio—Saa Paulo 2.86em 1" ago. 1996 3,50 em 6 0go. 1998 22,38 8,57

Ponte Ric—Niterdi 1,20 em 18 ago. 1996 1,40 em 6 ago. 1998 16,67 8,57

Rio—Juiz de Fora 7,38 em 20 ngo. 1996 2,90 em 27 fev. 1998 21,85 6,93
Fonte: 0 Globo (9 de joneiro de 1998). Inflacio medida pelo INPC.
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A questao da relagao custo/beneficio do sistema de peddgio tem sido, no
minimo, mal colocada. F usual tentar se justificar os niveis de pedéagio
comparando-se 0s custos operacionais de veiculos, principalmente de
caminhoes, em pavimentos com diferentes niveis de desgaste. O pior nivel
de conservagao — pavimento desgastado — era comum nas rodovias antes
do processo de concessdo. O melhor nivel — pavimento em bom ou exce-
lente estado — era o padrao exigido nos editais de concessao. A conclusdo
(do concedente e dos concessiondrios) é sempre que, “mesmo com o Onus
do pedagio, o custo operacional total sera menor do que na situacao
anterior (do pavimento desgastado). Os motoristas tendem a desconhecer
ou, no minimo, desaperceber-se da magnitude e da composicao dos custos
operacionais de seus veiculos, raciocinando apenas em termos dos chama-
dos custos desembolsaveis imediatos, tais como combustivel, peddgio e
estacionamento” [ver DNER (1998, p. 67)].

O equivoco desse tipo de andlise € atribuir ao sistema de pedagio o
beneficio gerado pela melhoria do pavimento. Esse sistema é simplesmente
uma das muitas possiveis formas de financiar as melhorias do pavimento,
bem com quaisquer outras melhorias e expansoes de capacidade. E os
usudrios sabem disso, pois de fato foram eles que ao longo dessas décadas
financiaram a construcdo e a conservacao (boa ou ma) das estradas brasi-
leiras, via tributos como IULCLG, TRU, IPVA, ISTR, IST; e, de quebra,
alimentaram o crescimento da industria da construgao civil, que, mais tarde,
viria a assumir essas concessoes rodoviarias.

O beneficio real atribuivel ao sistema de pedagio pode ser: o ganho de
eficiéncia da gestao privada das rodovias, minimizando os custos de prover
um padrao de servigo especificado no edital; a maior eficiéncia produtiva e
alocativa propiciada pela cobranga direta dos usudrios dos servicos que estao
sendo prestados, no sentido users pay their way, e ndo pela cobranga genera-
lizada de tributos; os ganhos de eqtiidade produzidos por uma distribuicao
mais justa do 6nus do transporte rodovidrio, ou seja, paga quem usa.

Por outro lado, o sistema de pedagio impde um custo de arrecadacao que,
em muitos casos, pode comprometer a viabilidade do sistema. Na verdade,
“no Brasil, mesmo considerando a baixa remuneracao do pessoal envolvido
no processo, o custo de arrecadacao do pedagio e de outros encargos do
concessiondrio pode vir a responder por mais de 40% da arrecadacao bruta”
[ver Magalhdes (1998)]. Esse mesmo estudo mostra que, em valor atual, os
gastos com a arrecadagao do peddgio e a margem da concessiondria
(excluidas as despesas financeiras) representam 20,7% e 17,8% da ar-
recadacdo, respectivamente, nos trechos federais ja concessionados. Ade-
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mais, estes sio 0s mais densos em termos de volume de trafego, e o custo
de arrecadacao ¢ particularmente sensivel a essa varidvel, o que resultaria
em percentuais ainda maiores para os trechos da segunda fase do programa
federal ou dos programas estaduais.

Essa discussdo ressalta a importancia do esquema de financiamento
rodovidrio, no contexto da malha que permanecera sob a tutela direta
do setor publico ainda se encontra longe de estar equacionado. Também
no contexto privado, essa questdo parece nao ter sido solucionada. De
fato, as concessdes privadas rodovidrias até agora tém conseguido poucos
financiamentos privados para seus investimentos, em que pese o fato de
nao serem projetos novos (greefield), disporem de um fluxo de caixa
bastante favoravel e demanda cativa. Os concessionarios tém buscado
esse tipo de financiamento e o fazem com instrumentos de curto prazo,
como notas promissorias, claramente separadas do perfil do fluxo de
caixa esperado.

4.3.2. O controle social das relagoes entre concessionarios e
ageéncias reguladoras

Colocada de forma mais ampla, essa questdo ultrapassa os limites do pro-
grama rodovidrio de concessao, atingindo também o setor de transportes
e os demais setores de infra-estrutura. Caso sejam seguidos 0s esquemas
adotados para alguns desses setores (por exemplo, petréleo), a agéncia de
transportes incorporaria nao so as fungoes de regulagao, mas também as de
planejamento, execugdo dos contratos de concessao e administraco direta.
Os conflitos existentes no exercicio conjunto dessas fungoes jd foi ampla-
mente discutido [ver Moraes (1997)], e sao evidenciados na prépria forma
atual de execucdo e administragao do programa de concessao, por parte
do DNER e dos DERs, refletida nos aumentos tarifdrios freqiientes e
superiores a inflacao.

Esses conflitos sdo agravados pela distribuicao de riscos incorporada nos
contratos de concessdo (federais), em que todos os acréscimos ou anteci-
pacoes em quantidade de obras e servicos por qualquer motivo sdo
repassados aos usudrios através de aumento de tarifas, segundo metodolo-
gia ainda ndo formalizada. Por outro lado, o risco de variagoes de trafego
sao suportadas pelo concessiondrio. Ocorre que, enquanto monopolista
nos seus servicos, este pouco pode alterar o padrdo de utilizacdo das
rodovias e esse incentivo funciona apenas no sentido de subestimar o
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crescimento de trafego de forma a se beneficiar dos ganhos pecunidrios dos
volumes adicionais."

Seria, portanto, necessdrio que a nova agéncia de transportes, especializada
por modo ou nao, tivesse suas fungdes restritas ao controle, regulacao e
fiscalizagdo das concessoes, configurada de forma independente e auténo-
ma do 6rgdo de planejamento e execucao do programa de concessoes. No
mesmo sentido, a experiéncia adquirida até agora com os programas
deveria ser traduzida em propostas de normatizacao para discussao com os
grupos de usudrios interessados, de maneira a aumentar a transparéncia do
processo decisorio nessas instituigoes.

Os aperfeicoamentos desejados dos contratos de concessao certamente
incluiriam uma revisio dos mecanismos de distribuicao de riscos. A dis-
tribuicao atual gera poucos incentivos efetivos a eficiéncia das concessiondrias
e de suas relagbes com eventuais financiadores privados. A transferéncia de
riscos inadministraveis pelo concessiondrio s6 gera aumento da tarifa exigida
para o mesmo projeto. Por outro lado, a ndo transferéncia de riscos adminis-
traveis enseja questoes de risco moral, de magnitude amplificada pelo relativo
despreparo das agéncias fiscalizadoras em identificar o verdadeiro empe-
nho dos concessiondrios em gerir adequadamente esses ativos.

5. Conclusao

A privatizacao dos servigos de infra-estrutura do setor de transportes no
Brasil vem avangando com éxito nesse primeiro momento de desmanche
das estruturas antiquadas e onerosas existentes na operagao e administracao
do sistema. Os beneficios mais significativos ja obtidos foram, de um lado,
o estancamento da sangria dos cofres publicos para a manutencao dessas
estruturas e, de outro, os ganhos de eficiéncia proporcionados pela gestao
privada. A finalizacdo desse processo ainda é esperada no sctor portudrio,
principalmente com a solu¢ao da delicada questao trabalhista e com o
aperfeicoamento do modelo institucional. Novas oportunidades virao com
a abertura do subsetor aeroportudrio a gestao e ao investimento privados.

Ja se inicia uma segunda fase da atuacdo publica no setor, em que
predomina a tentativa de criar um projeto estratégico para o segmento.

13 Com efeito, em muitos aspectos os atuais contratos de concessao se assemelham a
contratos de obras, com pagamento associado a arrecadagao de peddgio, com bonus
por excesso de trafego.
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Formula-se, atualmente, um novo projeto institucional para o setor, incluin-
do a criacio de uma ou mais agéncias de regulacdo, amparadas por
instituicoes e recursos apropriados. Nesse projeto, duas questoes serao
fundamentais: a regulacdo econémica adequada e o equacionamento do
financiamento, principalmente dos novos projetos.

Em relacao a primeira questao, observa-se que o processo de privatizacao
fracionou a estrutura de propriedade do sistema de transporte num mosaico
de participacoes e interesses cuja resultante deciséria ainda é desconhecida.
Na verdade, nao ha garantia de que as “forgas de mercado” possam coordenar
a entrada e a saida de empresas, bem como suas decisdes de investimento e
precos de forma eficiente e efetiva. Esse novo ambiente multifirma cria, de
fato, um novo padrao de incertezas, em especial relacionadas com o timing
dos investimentos das diferentes unidades de decisao no sentido de deter ou
adiar as decisoes de expansao de capacidade. Essa incerteza é ampliada pela
magnitude das ligagoes de competitividade e complementaridade que carac-
terizam os sistemas de transporte [ver Castro (1 998h)].

Assim, a funcio publica de regulacao adquire importancia ampliada ao
incorporar essa missao de monitoramento da dinamica do mercado de
transportes, com o intuito de buscar elementos de inducdo dos agentes
privados a decisdes mais proximas do interesse pablico. Nesse aspecto,
identifica-se que, em relagio ao financiamento privado, serdo indispensa-
veis mecanismos de garantias que possam atenuar 0s riscos comerciais
associados aos novos projetos de investimento. Sem esses mecanismos,
dificilmente assistiremos uma participacdo privada significativa na expansao
da capacidade da infra-estrutura de transportes.

Por outro lado, a aglutinacao de interesses formada com a integracao
vertical de empresas industriais, principalmente nos subsistemas ferrovidrio
e portudrio, impoe aos 6rgao de regulacao uma atencao especial a questao
do controle do acesso a servicos adequados, por parte de eventuais
concorrentes nos mercados de produtos dessas empresas. Somente a
criacao de uma agéncia reguladora forte, independente e transparente, serd
capaz de indicar condutas empresariais de acordo com o interesse publico.
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