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RESUMO

O servico de transporte ferroviario prestado pela Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) foi
concedido a iniciativa privada na década de 90. De acordo com a Lei n.° 8.987/95, 0s usuarios
desses servicos tém direito ao servico adequado, que tem como condi¢cdo a modicidade
tarifaria. A legislacdo e a literatura apontam que ha duas formas bésicas de cumprir essa
condicdo: no estabelecimento e na regulacdo das tarifas e na reversdo das receitas
extraordinarias auferidas pela concessionaria para as tarifas. Este artigo, com base em
manifestacdes de usuarios e de outros estudos, bem como na experiéncia internacional,
analisa se os contratos de concessdo, a regulacdo das tarifas e o tratamento das receitas
extraordinarias estdo aderentes ao que recomenda a teoria econémica e ao que determina a
legislacdo relacionada ao tema. Os resultados sinalizam que a regulacdo das tarifas deve ser
aperfeicoada, incorporando o uso de instrumentos previstos na metodologia price cap, e que a
prética atual relacionada as receitas extraordinérias deve ser aprimorada, inclusive com a
realizacdo de estudos para conclusao sobre o tratamento ideal da questao.

Palavras-chave: Modicidade Tarifaria; Transporte Ferroviario; Tarifas; Receitas
Extraordinarias
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1 INTRODUCAO
O Estado Brasileiro, em meados da década de 90, desestatizou 0s servigos publicos

de transporte ferroviario de cargas, por meio de contratos de concessao do servico vinculados a
contratos de arrendamento dos bens operacionais (trilhos, vagdes e locomotivas pertencentes ao
Estado).

A Lei 8.987/95, denominada Lei de Concessdes (BRASIL, 1995), estabelece que o
usuario deve receber o servico adequado, que tem como um de seus requisitos a modicidade
tarifaria, e que os concessionarios podem auferir receitas extraordinarias com vistas a contribuir
para a observancia de tal requisito. A modicidade tarifaria objetiva que o usuario pague valor
suficiente para que o concessionario preste o servico de forma adequada, com a cobertura dos
custos incorridos e com uma remuneracdo justa do capital empregado, mas sem a extracao de
lucros extraordinarios.

A Associacdo Nacional dos Usuérios do Transporte de Carga (Anut) e outros autores
vém afirmando que as tarifas cobradas pelas concessionarias sao elevadas e que ndo tém como
balizador os custos do setor. Alegam, também, que as concessionarias cobram precos elevados
por servicos acessorios ao transporte de carga, como carregamento de vagdes e armazenagem de
mercadorias, de forma que o valor total pago pelo usuario ultrapasse o valor teto das tarifas
estabelecidas. Esses fatos resultam no possivel ndo atendimento do principio da modicidade
tarifaria, problema tratado no presente trabalho.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) tem a atribuicdo de regular e
fiscalizar a prestacdo do servico de transporte ferroviario de carga, observando os requisitos
legais do servigo adequado.

O objetivo deste trabalho é avaliar se os contratos firmados e a regulacéo relacionada
ao requisito da modicidade tarifaria estdo em consonancia com a teoria econdmica e com 0s
normativos vigentes sobre a materia.

Os usuarios do transporte de carga tém papel fundamental no crescimento econdmico
do pais, pois sdo, de forma geral, empresarios que utilizam as ferrovias para escoar sua produco.
Os concessionarios desses servigos, por serem responsaveis pelos investimentos realizados no
setor, ttm papel decisivo na persecucdo dos objetivos estatais de aumento da eficiéncia e de
crescimento econdémico. Sendo assim, a definicdo de tarifas modicas € fundamental para
equilibrar os interesses desses agentes e atingir os objetivos estatais.

No ambito do Controle Externo, destaque-se que a ampliacdo da atuagéo no setor

ferroviario foi considerado um dos desafios diagnosticados em estudo da Fundacdo Getulio
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Vargas (FGV, 2007), contratado pelo Banco Mundial, para o “Projeto de Apoio a Modernizacéao
e ao Fortalecimento Institucional do Tribunal de Contas da Unido — Aperfeicoamento do
Controle Externo da Regulagdo”. Sendo assim, o estudo do tema é de fundamental importancia
para construir base de conhecimento sélida sobre o setor, a fim de permitir que o Tribunal de
Contas da Unido contribua de forma efetiva para atingir os fins publicos pretendidos, com
observéancia dos devidos preceitos legais e normativos.

A fundamentacdo teorica deste trabalho apresenta o histérico das concessoes,
identifica os agentes do setor, aborda a teoria econdmica que embasa a regulacdo das tarifas,
relata brevemente a experiéncia internacional na matéria e, por fim, descreve a legislacdo e os
normativos vigentes sobre o assunto.

Em seguida, sdo apresentadas as opinides de usuarios e de estudiosos sobre os
principais problemas relacionados a modicidade das tarifas. As acdes adotadas e em curso na
ANTT séo descritas a fim de subsidiar a discussdo sobre sua aderéncia ao referencial tedrico
adotado.

Cabe ressaltar que o presente trabalho tratara apenas das concessionarias dos servicos
antes prestados pela extinta Rede Ferroviaria Federal S.A (RFFSA), pelo fato de serem, em
conjunto, a primeira grande experiéncia de desestatizacdo ocorrida no setor ferroviario e de

representarem a maior parcela da infraestrutura explorada e dos servicos prestados atualmente.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. Breve historico das concessoes de ferrovias
Em 1957, o Governo Federal criou a Rede Ferroviaria Federal S.A — RFFSA para

gerir as ferrovias sob controle da Unido (FGV, 2007), tendo em vista as crises ocorridas no setor
em decorréncia da queda do sistema agro-exportador.

Na década de 90, o Brasil aderiu ao movimento mundial de desestatizacdes e de
desregulamentacdo da economia, criando o Programa Nacional de Desestatizacdo — PND. A
malha ferroviaria da RFFSA foi dividida em sete malhas e transferida para a iniciativa privada
(FGV, 2007).

Os editais dos leildes (BNDES, 1995) estabeleceram o modelo de exploragdo com
integracdo vertical, em que a mesma empresa que presta o servico de transporte de carga, com a
operacdo de locomotivas e vagdes, € responsavel pela manutencédo e exploracao da infraestrutura
(trilhos e estacOes, por exemplo). Foi adotado o maior valor de outorga como critério de selecdo
da melhor proposta. Para as tarifas foram fixados valores tetos correspondentes aos vigentes, na

época, para a RFFSA.



Os contratos de concessdo (MT, 1996) para a prestacdo do servico de transporte de
carga tém prazo de trinta anos, prorrogaveis por igual periodo. A eles sdo vinculados contratos
de arrendamento dos bens operacionais da RFFSA (trilhos, estacbes, vagdes e locomotivas). As
concessionarias estavam obrigadas a cumprir metas globais de producdo e de reducdo de
acidentes para 0s primeiros cinco anos de execucdo. As metas para 0s periodos seguintes, de
acordo com os contratos, devem ser fixadas pelo poder concedente.

O quadro 1 demonstra as malhas concedidas na década de 90, originarias da RFFSA.
Quadro 1: Malhas Ferroviarias da RFFSA Concedidas

Malhas Regionais | Data do Concessionarias Inicio da Extensdo (Km)
Leildo Operacao
Oeste 05.03.96 Ferrovia Novoeste S.A. 01.07.96 1.621
Centro-Leste 14.06.96 Ferrovia Centro-Atlantica S.A. 01.09.96 7.080
Sudeste 20.09.96 MRS Logistica S.A. 01.12.96 1.674
Tereza Cristina 26.11.96 Ferrovia Tereza Cristina S.A. 01.02.97 164
Sul 13.12.96 | ALL-Ameérica Latina Logistica do Brasil S.A | 01.03.97 6.586
Nordeste 18.07.97 Companhia Ferrovidria do Nordeste 01.01.98 4.238
Paulista 10.11.98 Ferrovias Bandeirantes S.A. 01.01.99 4.236
Total 25.599

Fonte: http://www.antt.gov.br/concessaofer/apresentacaofer.asp, acesso em 16/09/2010.
Apenas em 2001, com o advento da Lei n.° 10.233 (BRASIL, 2001), foi criada a

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, com o0 objetivo de regular e fiscalizar as concessfes
ferroviérias.

Segundo a ANTT (2010), no ambito do Programa de Integracdo e Adequacéo
Operacional das Ferrovias, criado em 2003, pelo Governo Federal, a Agéncia reestruturou as
malhas, com desincorporacdo e incorporacao de trechos, e atuou em reestruturacdes societarias,
visando novos investimentos nas concessdes’.

O quadro 2 considera as alteracBes societarias e 0s novos projetos, apresentando a
situacdo das malhas concedidas em 20009.

! Documento produzido pela Agéncia em marco de 2010, denominado Evolugdo do Transporte Ferroviario, informa
que, para todas as concessdes de ferrovias vigentes, de 1992 para 2009, a producdo anual das concessionarias, em
toneladas quildmetro atil (TKU), aumentou de 116,1 para 245,3. O indice de acidentes total, em milhdo de trens x km,
diminuiu de 89 em 1992, para 15 em 2009. Os investimentos, em preco corrente, aumentaram de R$ 353 milhfes em
1997, para R$ 2.769,4 milhes em 2009.


http://www.antt.gov.br/concessaofer/apresentacaofer.asp

Quadro 2 — Situag&o das concessiondrias originarias da RFFSA em 2009

Operadoras Reguladas pela ANTT Extensdo | Clientes | Produtos Transportados
Total
ALLMO — América Latina Logistica Malha 1.945 29 Minério de ferro, celulose, soja e farelo,
Oeste aclcar, manganés, derivados de petrdleo e
alcool e reia.
FCA — Ferrovia Centro-Atlantica 8.066 161 Soja e farelo, calcéario siderdrgico, minério de

ferro, fosfato, agcar, milho e adubos e
fertilizantes.

MRS — MRS Logistica 1.674 100 Minério de ferro, carvao mineral, produtos
siderdrgicos, ferro gusa, cimento, soja.

FTC — Ferrovia Tereza Cristina 164 16 Carvao mineral, contéiner.

ALLMS — América Latina Logistica Malha Sul 7.304 349 Soja e farelo, agucar, derivados de petréleo e
alcool, milho, cimento.

TNL - Transnordestina Logistica 4.207 53 Cimento, derivados de petrdleo, aluminio,
calcério, coque.

ALLMP - América Latina Logistica Malha 1.989 65 Aclcar, cloreto de potassio, adubo, calcério e

Paulista derivados de petréleo e alcool.

Fonte: http://www.antt.gov.br/concessaofer/EvolucaoFerroviaria.pdf. Acesso em 25/09/2010

Recentemente, varios canais de comunicacdo anunciaram a elaboracdo de novo
marco regulatorio para o setor ferroviario. O jornal Valor Econémico, em 13/09/2010, anunciou
que o governo pretende implantar um modelo de exploracdo ferroviaria hibrido, no qual dois
modelos de concessdo ferroviaria poderdo coexistir no Brasil em curto prazo: o atual, em que o
concessionario administra e utiliza a malha, e um novo, no qual se prevé a separacdo das
funces® (GOES, 2010).

2.2. Estrutura de Mercado:
Dado que os servicos de transporte de carga ferroviario foram desestatizados para a

iniciativa privada, é pertinente descrever como o mercado esta estruturado, ou seja, quais sdo 0s
agentes publicos e privados que atuam no setor e sdo impactados pela politica tarifaria.
- Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT): criada pela Lei n° 10.233/2001

(BRASIL, 2001). Regula e fiscaliza os servigos de transporte ferroviario de carga. Responsavel

por reajustar e revisar as tarifas.

- Concessionérias: Empresas que prestam o servigo de transporte ferroviario de carga,

formadas a partir do resultado dos leildes do processo de desestatizagdo. Estdo organizadas na
Associacdo Nacional dos Transportadores Ferrovidrios (ANTF) (FGV, 2007). Devem observar
os tetos tarifarios.

— Ministério dos Transportes: formula, coordena e supervisiona as politicas publicas de

transporte. Aprova os planos de outorgas dos servicos e da exploragdo da infraestrutura de

2 A discusséo sobre o modelo de exploracéo de ferrovias tem sido constante no Brasil. No entanto, esse assunto foge ao
escopo deste trabalho, que se concentra na modicidade das tarifas dos contratos de concessao originarios da extinta
RFFSA.
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http://www.antt.gov.br/concessaofer/EvolucaoFerroviaria.pdf

transportes. Até a criagcdo da ANTT atuou como “regulador” e poder concedente dos contratos
(FGV, 2007).

- Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transportes (Conit)® - Entre outras, tem

competéncia para propor medidas que propiciem a integracdo dos diversos modais de transporte
e a harmonizacéo das respectivas politicas setoriais (BRASIL, 2001).

- Usuarios: sdo aqueles que utilizam a estrutura das concessionarias de servigos de
transporte ferroviario para transportar seus produtos. Em geral, sdo grandes empresas. Estdo
organizados na Associacdo Nacional dos Usuarios do Transporte de Carga (Anut) (FGV, 2007).
Estdo sujeitos as tarifas reguladas pela ANTT e cobradas pelos concessionarios.

2.3. Racionalidade econdmica para a regulacéo do setor:
A teoria econdmica da regulacdo explica porque os servigcos desestatizados devem

ser regulados. No caso das ferrovias concedidas com integracdo vertical, a justificativa
econdmica para a regulacdo estd no fato de haver monopdlios naturais na prestacdo do servico de
transporte de carga ferrovidrio, ou seja, um Unico ofertante do produto ou servico em
determinada malha (regido).

O monopdlio natural € uma falha de mercado que se caracteriza pela presenca de
elevados custos fixos em capital especifico. No setor ferroviario, tém-se como exemplo a
construcdo e a manutencdo de linhas férreas, estacGes de carga e descarga, investimento e
manutencdo de trens e locomotivas. Nesse caso, 0s custos fixos sdo mais significativos que 0s
incrementais e isso faz com que o custo médio de producdo seja declinante e o custo unitario de
producdo decrescente com o aumento no nivel de producédo, configurando economia de escala.
Assim, uma unica empresa servindo o mercado resulta em custos médios inferiores aos obtidos
com varias empresas atuantes.

De acordo com Pires e Piccinini (1998), monopdlios naturais devem ser regulados a
fim de terem um modelo tarifario que preserve os interesses dos consumidores, garanta a
rentabilidade dos investidores e estimule a eficiéncia setorial. Ha informacdo assimétrica pré
produtores e a regulacdo tarifaria assume o papel crucial para a garantia do funcionamento
eficiente do mercado, quando existem barreiras a entrada.

As metodologias mais utilizadas para regular tarifas no setor de transportes terrestres

séo a regulacdo pela taxa interna de retorno e o price cap.

¥ Criado pela Lei 10.233/2001 e com estrutura e funcionamento estabelecidos no Decreto 6.550/2008.



2.3.1. Taxainterna de retorno
Segundo esse método a tarifa deve ser obtida pela igualdade entre a receita bruta e a

receita requerida para remunerar todos os custos de producdo (custos fixos mais custos
variaveis), incluindo a taxa de remuneracdo da concessionaria. Ao fixar a taxa interna de retorno
da concessionaria se determina o valor da tarifa, que serd modificada quando alteragdes de custos
e de receitas ndo garantirem a taxa de retorno pactuada (PIRES e PICCININI, 1998).

Séo problemas desse método:

- A complexidade das varidveis envolvidas no célculo e o longo tempo demandado
para conhecer os custos verdadeiros e a “taxa de retorno justa”. As assimetrias de informacéo
entre o regulador e a concessionaria podem levar a manipulacao de dados por parte desta ultima,
com o objetivo de apropriacdo de lucros extraordinarios

- Possibilidade de estimular a m& alocacdo de recursos e a ado¢do de métodos
produtivos ineficientes, por permitir a cobertura de todos os custos e assegurar, previamente,

uma taxa de retorno atrativa (tendéncia a sobreinvestir e de uso sub6timo das plantas).

2.3.2. Preco Teto (Price Cap)
Pires e Piccinini (1998) informam que, tendo em vista os problemas do método de

tarifacdo pela taxa interna de retorno, foi criado, na Inglaterra, 0 método de tarifacdo por preco
teto (price cap), que tem como vantagem proporcionar maior grau de liberdade de gestdo para as
empresas em regime de monopolio natural, além de estimular ganhos de produtividade e sua
transferéncia para os consumidores®.

Esse mecanismo de tarifagdo constitui-se na defini¢cdo de um preco-teto para a firma,
reajustado de acordo com a evolucdo de um indice de precos ao consumidor, o Retail Price Index
(RPI), menos um percentual equivalente a um fator de produtividade X, para um periodo
prefixado de anos. Esse mecanismo pode envolver, também, um fator Y de repasse de custos
para 0os consumidores, como custos variaveis sobre os quais a firma ndo tem controle (por
exemplo, aumento de combustiveis, impostos etc.). Assim, 0 pre¢o teto segue a seguinte
férmula: RPI-X+Y (PIRES e PICCININI, 1998).

Os autores explicam que o calculo do fator X pode seguir diversos métodos e que sua
definicdo deve considerar a combinagdo de trés aspectos relevantes: a necessidade da

concessiondria de autofinanciar suas operacdes, a dindmica tecnoldgica do segmento industrial e

* A expectativa das autoridades britanicas era de que haveria um trade-off entre regulacdo e concorréncia: o price cap seria
um mecanismo transitorio de regulacdo das empresas, ja que o aumento esperado da concorréncia com as reformas

setoriais eliminaria os monopdlios naturais, tornando a regulagdo desnecessaria (PIRES e PICCININI, 1998).



a defesa dos interesses dos consumidores, evitando-se a pratica abusiva de pregos e assegurando-
Ihes a apropriacéo de ganhos de produtividade.

A definicdo do fator Y objetiva reduzir os riscos regulatorios das firmas. Quanto
maior for o valor de Y, maior serd a protecdo das firmas e menor o beneficio momentaneo dos
consumidores. Este trade-off, entretanto, deve ser balanceado para ndo comprometer a eficiéncia
da firma nem o bem-estar do consumidor.

Finalmente, Pires e Piccinini alertam que 0 uso de mecanismos gque incentivem niveis
adequados de investimentos pela firma e de instrumentos que estabelecam padrdes de qualidade
do servico sdo importantes. Dado o preco teto, a firma pode apresentar uma tendéncia ao
subinvestimento para melhoria da qualidade dos servicos, ja que este esforco representaria uma
elevacdo do seu nivel de custos.

Segundo Saintive e Chacur (2006), o price cap, no caso brasileiro, além da regra de
reajuste das tarifas, prevé, em periodos pré-fixados, uma revisdo tariféria, cuja intencéo consiste
em determinar e rever o custo de capital das industrias de servigos publicos bem como os custos
operacionais, readequando o nivel das tarifas a mudancas mais estruturais que nao foram

corrigidas pela regra de reajuste.

2.4. Experiéncia Internacional
A fim de avaliar se a regulacdo do setor ferroviario no Brasil esta em consonéancia

com a prética internacional bem sucedida, esta se¢do procura descrever como 0s diversos paises
que tém ferrovias desestatizadas com integracdo vertical regulamentam o setor.

De acordo com Nash e Toner (1998), o setor ferroviario, por causa das rendas
potenciais de exploragdo de um mondpolio natural, sofreu forte intervencdo do Estado na
maioria dos paises. No entanto, os elevados subsidios necessarios ao setor, o fraco desempenho
financeiro das ferrovias e o declinio da participacdo do modal no mercado, levaram, a partir da
década de 70, a ocorréncia de reformas no modelo de exploracdo de ferrovias da maioria dos
paises, por meio da desestatizacdo e da desregulamentacdo, a fim de promover a eficiéncia, a
inovacdo tecnoldgica e liberar os Estados dos grandes aportes de recursos.

De acordo com o autor, foram adotados dois modelos de desestatizacdo: o0 modelo
com integracdo vertical da exploragdo, em que infraestrutura e operacdo sdo delegados a uma

unica empresa, e 0 modelo com segregacdo, em que uma empresa é delegataria da operacao e



outra da infraestrutura®. Paises como Nova Zelandia, EUA, Canad4, Australia e Argentina
adotaram a privatizacdo com integracdo vertical. Esse modelo apresenta vantagens, uma vez que
permite o planejamento integrado de operacdes, facilita o planejamento de investimentos em
longo prazo e internaliza e reduz os custos de transacdo. No entanto, por consolidar a situacédo de
monopolio, muitas vezes regionais, caracteriza-se pela falta de resposta as demandas do
mercado, pela falta de incentivos para reduzir a ineficiéncia alocativa®, e por dificultar a
introducao da concorréncia.

Sendo assim, 0s paises citados tém se preocupado fortemente com as formas de
introduzir concorréncia intra e intermodal nas malhas privatizadas’. Nas situacdes em que a
concorréncia intermodal ndo protege o usuario, a concorréncia no modal é viavel por meio da
regulamentacdo do acesso de uma concessionaria de ferrovia a infraestrutura de vias e terminais
de outra concessionaria ®. O autor destaca que no setor ferroviario, ha um crescente consenso de
que apenas 0s UsUarios cativos, cujas mercadorias ndo sao adequadas para o transporte por outros
meios e que ndo usufruem do servigo de ferrovias alternativas, necessitam de protecdo pelo
regulador mediante regulacao tarifaria e arbitragem.

Sendo assim, a regulacdo de tarifas, na maioria dos casos, pelo método price cap,
tem sido utilizada para os usuarios cativos e na fase de transicdo entre a implementacdo das
regras de acesso e 0 momento em que seja possivel liberar tarifas, ou seja, quando o nivel de
concorréncia observado é considerado adequado.

Dos paises citados, os EUA sdo considerados pela literatura a experiéncia mais bem
sucedida e amadurecida em regulacdo de ferrovias com integracdo vertical. Em 1995, cerca de

trés quartos de todo o trafego ferroviario estavam isentos de regulacdo tarifaria. Na Argentina, as

® Tendo em vista os problemas concorrenciais da integracéo vertical, muitos estudiosos tém recomendado a segregacdo da
operagdo. Acredita-se que 0s custos irrecuperdveis em infraestrutura sdo menos importantes que os ganhos que a
concorréncia pode trazer na promocao da eficiéncia e para as necessidades do mercado. Esse modelo tem sido adotado na
Inglaterra, na Suécia e na Alemanha. Tendo em vista que o Brasil, para os contratos de concessao vigentes, adotou o
modelo com integragdo vertical, este trabalho focara sua andlise na experiéncia internacional de paises com o0 mesmo
modelo.

® A eficiéncia alocativa dos fatores de producéo é atingida quando o preco do bem é igual ao custo marginal de
producdo. Nessa situacdo, € atingido o bem estar méaximo da sociedade. O conceito tem origem no Otimo de Pareto,
onde se considera que 0 maximo de transa¢des é alcancado, que maior renda é gerada e que 0s agentes estdo num
grau 6timo de satisfacdo, pois ndo podem melhorar sua situacdo sem prejudicar a de outro. Em situacGes de
concentragdo de mercado essa eficiéncia ndo é alcancada, pois os produtores fixam precos acima dos custos
marginais de producéo.

” Estache, Goldstein e Pittman (2001) afirmam que para algumas mercadorias é bem aceito que a concorréncia intermodal
(com rodovias, dereo e maritimo) pode proteger os usuarios e tornar a regulamentacdo desnecessaria. Em particular, isso
ocorre com mercadorias que tém um valor elevado em relacdo ao seu peso e sdo transportadas por distancias relativamente
curtas (inferiores a 500km). O oposto é verdadeiro para as mercadorias que tém um valor baixo em relagdo ao peso ou séo
transportados por longas distancias.

® No Brasil 0 acesso a infraestrutura de determinada concessionéria é regulamentado pelas figuras do direito de passagem
e do trafego mutuo, cuja regulamentagdo é considerada de fundamental importancia para promover a eficiéncia e a
competitividade do setor ferroviario (Resolugcdo ANTT 433/2004).
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tarifas sdo liberadas (VILLELA e MACIEL, 1999). No Canada permanecem reguladas as tarifas
maximas para grdos produzidos pela Canadian Wheat Board , que € o maior comerciante de trigo

e cevada em todo 0 mundo e um dos maiores exportadores do Canada (OECD, 2001).°

2.5. Arcabouco Juridico:
Dos artigos 21 e 175 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e do artigo 14 da Lei

10.233/2001 (BRASIL, 2001), tem-se que o servigo publico de transporte ferroviario de carga
associado a exploracdo da infraestrutura pode ser delegado pela Unido por meio de concessao.

A Lei n.° 8.987/95 (BRASIL, 1995), que rege as concessbes de servigo publico,
conferiu poderes de controle e fiscalizacdo ao Estado. Entre eles, destacam-se as competéncias
do poder concedente para regulamentar o servico concedido.

Segundo Di Pietro (2009), o exercicio desse poder de direcdo e controle constitui um
poder-dever da Administracdo, do qual ela ndo pode furtar-se, sob pena de responsabilidade por
omisséo.

No caso das concessdes ferroviarias, esses poderes sdo da ANTT. A Lei de criacdo
da Agéncia (BRASIL, 2001) colocou sob sua fiscalizacdo e regulacdo os contratos de concessao
de ferrovia firmados antes de sua edicdo e ainda determinou que esses ajustes fossem ratificados
e adaptados a fim de observarem os novos ditames sobre as concessdes.

O artigo 6° da Lei n.° 8.987/95 (BRASIL,1995) estabelece que “toda concessdo ou
permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usudrios” e que
“servigo adequado ¢ o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas”.

Ou seja, por ser um servico publico objeto de concessdo, a modicidade tarifaria deve
ser obrigatoriamente observada. Segundo Justen Filho (2003), isso significa que a tarifa “deve
ser suficiente para remunerar 0 concessionario por seus custos e investimentos e para assegurar-
lhe uma margem de lucro, sem onerar excessivamente aos usudrios”, que devem ter “a menor
tarifa possivel, em vista dos custos necessarios a oferta do servigo”.

Este trabalho tratard de dois aspectos normativos que devem ser levados em
consideracdo para aferir a modicidade tarifaria: a questdo tarifaria propriamente dita e a

possibilidade de obtencéo de receitas extraordinarias pela concessionaria.

% Para maiores detalhes sobre as reformas ferroviarias nesses paises e o processo desregulamentacéo ver Nash e Toner
(1998), OECD(2001) e Villela e Maciel (1999).



2.5.1. As tarifas cobradas pelo servico de transporte ferroviario:
De acordo com a Lei de Concessdes (BRASIL, 1995) a tarifa do servico publico sera

preservada pelas regras de revisdo previstas na Lei, no edital e no contrato. Sdo clausulas
essenciais do contrato de concessao as relativas aos critérios e procedimentos adotados para as
revisbes e 0s reajustes. Essa mesma lei ainda determina que os contratos também devem
estabelecer os critérios, os indicadores, as formulas e os parametros definidores da qualidade e
do preco do servigo.

Justen Filho (2003) esclarece a diferenca entre reajuste e revisao de tarifas. Reajuste
busca modificar a tarifa de acordo com variagdes inflacionarias e deve ser efetuado
periodicamente. A revisdao envolve a possibilidade de modificacdes imprevisiveis na formacéo
dos custos necessarios a prestacdo dos servicos. Esse autor também defende que as mudancas
tecnoldgicas podem acarretar mudancas de eficiéncia e de custos, para maior ou menor, na
prestacdo dos servicos, e justificam revisGes tarifarias.

A Lei 10.233/2001 (BRASIL, 2001) estabelece a atribuicdo de a ANTT garantir a
modicidade nos fretes e tarifas, que devem ser definidas em confronto com os custos e 0s
beneficios econdmicos transferidos aos usuarios pelos investimentos realizados. Segundo essa
lei, os usuarios devem pagar pelos custos dos servigos prestados em regime de eficiéncia. Os
critérios para revisao das tarifas deverdo considerar os aspectos relativos a reducdo ou desconto
de tarifas e a transferéncia aos usuarios de perdas ou ganhos econdémicos decorrentes de fatores
que afetem custos e receitas e que ndo dependam do desempenho e da responsabilidade do
concessionario.

O Regulamento dos Transportes Ferroviarios, aprovado pelo Decreto n.° 1.832/1996
(BRASIL, 1996), em seu art. 17 preveé:

“Art. 17 A tarifa ¢ o valor cobrado para o deslocamento de uma unidade de
carga da estacdo de origem para a estacdo de destino.

§ 1° A Administragdo Ferroviéria podera negociar com 0s usuérios o valor da
tarifa, de acordo com a natureza do transporte, respeitados o0s limites maximos
das tarifas de referéncia homologadas pelo Poder Concedente.

()

8§ 3° A expressdo monetéria das tarifas de referéncia deverd ser reajustada pelo
Poder Concedente com a finalidade de restaurar o equilibrio econdmico-
financeiro da prestacdo do servigo, quebrado em razdo da alteracdo do poder
aquisitivo da moeda, mediante solicitagdo da Administracdo Ferrovidria.

§ 4° As tarifas de referéncia deverdo ser revistas pelo Poder Concedente, para
mais ou para menos, por iniciativa propria ou por solicitacdo da Administragao
Ferroviaria, sempre que ocorrer alteracdo justificada, de carater permanente, que
modifique o equilibrio econdmico-financeiro da prestagdo do servigo.”

Os contratos de concessdo firmados entre as diversas empresas concessionarias € o

Governo Federal sdo semelhantes e possuem clausulas tarifarias. O contrato de concessdo da
Malha Oeste, firmado com a Empresa Ferroviaria Novoeste S.A (MT, 1996), por exemplo, na
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clausula 7@ estabelece que “a concessionaria podera cobrar, pela prestacdo do servico, as tarifas
de seu interesse comercial, respeitados os limites maximos das tarifas de referéncia homologadas
pela CONCEDENTE” e que 0 “limite minimo das tarifas ndo podera ser inferior aos custos
variaveis de longo prazo”. (grifei)

As tarifas teto sdo apresentadas em tabelas anexas aos contratos por produto e por
faixas quilométricas. S&o cobradas em reais por unidade de medida de carga transportada e
constam intervalos minimos de distancia a serem considerados (degraus). Por exemplo, se o
intervalo for de 25 km, significa que ao contratar o transporte de carga por 20km, o usuario
pagard por 25km. O quadro 3, a titulo de exemplo, demonstra parte da tabela tarifaria para o
transporte de farelos, milho e soja para a Malha Oeste - anexo Il do Contrato de Concessdo
(MT, 1996):

Quadro 3 — Tabela tarifaria constante do contrato de concessao da malha oeste — farelos, milho e soja.

Base das Tarifas Obs:Néo incluido 0 ICMS

Faixas Quilométricas | R$/T.KM  R$/T

Até 400 0,01320

De 401 a 800 0,01196

De 801 a 1600 0,00923

De 1601 em diante 0,00658

Parcela Fixa 2,25
Quilémetros R$/T
la25 2,58
26 a 50 2,91
(...)976a1000 | 14,20

Fonte: http://www.antt.gov.br/concessaofer/novoeste/Anexos_contrato_concessao.pdf
De acordo com a clausula oitava dos instrumentos contratuais firmados (MT, 1996),

a revisdo tarifaria deve ocorrer a cada cinco anos caso ocorra alteracdo justificada de mercado
e/ou custos, de carater permanente, que modifique o equilibrio econdmico-financeiro. O reajuste

da tarifa deve ser anual, com base no indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI).

2.5.2. As receitas extraordinarias:
O artigo 11 da Lei de Concessdes (BRASIL, 1995) permite que a concessionaria

aufira receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.
Machado(2004) atribui ao conjunto de todas as receitas citadas nesse artigo 0 nome

genérico de “receitas extraordindrias” e define que sdo aquelas oriundas de outras atividades que
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ndo a prestacdo direta do servico publico delegado mas que guardam relacdo com a delegacéo,
de modo que a possibilidade de sua obtengéo dela decorra.

Blanchet(1999) define cada um dos conceitos de receita contidos do art. 11 da Lei
8.987/95: 1) Alternativa é a que substitui a decorrente do recebimento, pela concessionaria, da
tarifa pablico. Se houver substitui¢do total, o usuério fruird dos servicos gratuitamente. Como
exemplo, o autor cita as receitas auferidas com espacos para publicidade as margens de uma
rodovia. 2) complementar é aquela que complementa o valor cobrado pela concessionaria a titulo
de tarifa, o que ocorre quando essa ndo é suficiente para remunerar 0 concessionario. Seria o
caso de um subsidio as tarifas dado pelo Governo, no caso de, politicamente, optar-se por exigir
tarifas menores dos usuérios. 3) acessoria é a receita auferida e que ndo é estranha a atividade
objeto da concessdao, mas apenas acessoria. Como exemplo, o0 autor cita a receita auferida com a
venda de guias sobre os destinos e trajetos percorridos por determinado prestador de servigo de
transporte terrestre.

Para Justen Filho (2003), ¢ “acessdria ao servigo concedido toda atividade que possa
ser suprimida, sem que isso desnature a prestagao do servigo™.

Sobre a destinacdo de tais receitas, Di Pietro (2009) e todos os autores citados na
presente secdo defendem que devem ser obrigatoriamente destinadas a modicidade tarifaria.
Ressalte-se entendimento de Machado (2004):

“ qualquer procedimento que atribua destinagdo diversa as receitas extraordinarias estard
desprovido de fundamentacéo legal, além de colidir com o art. 11 da Lei 8987/95. Destinar-
se 0 produto das receitas extraordinrias a outra finalidade que ndo convergir para a
modicidade tarifaria equivale a deixar de prestar adequadamente o servigo publico
concedido.”

Essa autora ainda considera que, tendo em vista que visa a modicidade tarifaria, a
Administracdo tem o dever de incentivar a arrecadacdo de tais receitas. Para isso, conclui que é
razoavel permitir que o concessionario se aproprie de parte das receitas arrecadadas, salientando
gue quem deve normatizar tal compartilhamento é a Agéncia Reguladora, sob pena de frustrar o
objetivo para o qual foi criada a norma do art. 11 da Lei 8.987/95 (BRASIL, 1995).

Esse entendimento da autora vai ao encontro da jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido, consolidada no Acérddo 393/2002- Plenario (TCU, 2002), que versa sobre concessdes

de rodovias:
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“Importa refletir sobre o fato de que, caso haja obten¢do de receitas alternativas, estas
certamente beneficiardo os usuérios com a reducdo de tarifas, entdo é razoavel que parte
dessas receitas seja destinada a concessionaria, sob pena de que a captagdo desses recursos
torne-se desinteressante para esta Ultima. Ora, se a obtencdo dessas acessdrias ndo trouxer
nenhum ganho para as concessionarias e, portanto, ndo for buscada no mercado,
consequentemente ndo havera reducgdo na tarifa de pedagio, isto €, estard sendo inibida uma
fonte de recursos que tornaria possivel a redugdo das tarifas.”

Os contratos de concessdo, no caso da Malha Oeste, §2° da Clausula Primeira,
prevéem que as concessionarias podem auferir receitas alternativas, tais como: utilizacdo da
faixa de dominio para instalacéo de linhas afetas a sistemas de transmisséo de dados, voz, texto,
imagem e similares; exploragdo comercial, inclusive para propaganda, de espagos disponiveis
nos imoveis operacionais; prestacdo de servico de consultoria técnica; instalacdo e exploracédo de
terminais intermodais; e exploracdo de projetos imobiliarios com aproveitamento de imoveis
operacionais (MT, 1996).

O 83° da mesma clausula estabelece que o Poder Concedente pode cobrar da
concessionaria um percentual de 3 a 10% da receita liquida obtida com tais atividades, sendo que
5% do montante pago deve ser destinado a Unido e 95% para a RFFSA (MT, 1996).

Ja a cléusula sétima do contrato da Malha Oeste estabelece que as operacdes
acessOrias necessarias a prestacdo do servico, tais como carga, descarga, transbordo, guarda de
produto e outras, serdo remuneradas pela cobranca ao usuario de taxas adicionais, estabelecidas

pela Concessionaria, que ndo constituirdo fonte de receita alternativa (MT, 1996).

3 METODOLOGIA
O objetivo do presente trabalho € discutir se a regulacdo do setor ferroviario vem

contribuindo para a modicidade das tarifas, o que inclui o tratamento das tarifas cobradas dos
usuarios e das receitas extraordinarias auferidas pelas concessionarias.

Com base no referencial tedrico descrito, o primeiro passo da metodologia adotada
foi efetuar pesquisa bibliografica e documental a fim de conhecer o posicionamento dos usuarios
e de outros estudos sobre a modicidade das tarifas.

Em seguida, efetuou-se pesquisa documental no site da ANTT, buscando,
principalmente, eventuais resolucdes publicadas pelo o0Orgdo, bem como manuais de
procedimentos que sejam relacionados as questdes tratadas neste trabalho e aos problemas
diagnosticados por estudos anteriores. A fim de conhecer as agdes que estdo sendo desenvolvidas
pela entidade e que ainda ndo estdo consolidadas em documentos publicos e oficiais, foi
realizada entrevista com o Superintendente de Regulacdo Econdmica da Agéncia.
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Por fim, os resultados obtidos na pesquisa documental e na entrevista seréo
discutidos a fim de concluir sobre a aderéncia da regulagdo exercida sobre o setor ao referencial

teodrico adotado.

4 O POSICIONAMENTO DOS USUARIOS E DE ESTUDOS EXISTENTES:
Conhecer as opinides de usudrios e de outros estudos sobre a problematica das tarifas

do transporte de carga ferroviario é de fundamental importancia para direcionar a analise que
este trabalho pretende fazer sobre a regulacdo existente. Os usuarios, como visto na subsecdo
2.2, estdo organizados na Associacdo Nacional dos Usuérios do Transporte de Carga (Anut).
Esta secdo do trabalho descreve dois dos principais problemas apontados pela Associacéo
relacionados a modicidade tarifaria. Esses problemas, de alguma forma, foram tratados por

outros estudos, cujas conclusdes também serdo apresentadas.

4.1. O valor elevado das tarifas e a auséncia de revisdo de seus valores pela ANTT.
A Anut (2007) afirma que, por ocasido da privatizacdo da RFFSA, as tarifas de

referéncia foram fixadas em niveis muito elevados, significativamente superiores aos custos do
transporte. De acordo com o estudo, enquanto o IGP-DI (fator de reajuste dos tetos tarifarios)
variou em 54,5 % entre 2001 e 2005, as tarifas aumentaram em percentuais que variaram entre
66% e 111% para as diversas concessionarias.

Para a Associacdo, a ANTT ndo tem procedimentos ou mesmo diretrizes para a
determinacéo dos custos de transporte por cliente/produto/origem-destino, nem para a fixacéo de
tarifas nos casos em que ndo ha acordo entre a concessionaria e o usuario com elevado grau de
dependéncia®.

No Il Seminario Sobre os Direitos e Deveres dos Usuarios dos Transportes
Terrestres, realizado em 24 e 25/11/2010, pela ANTT, a Anut realizou apresentacdo intitulada
Revisdo das Tarifas Ferrovidrias — Uma Necessidade (ANUT, 2010). Chamou atencdo para o
fato de ndo ter sido realizada nenhuma revisao tarifaria nos 13 anos de vigéncia dos contratos de
concessao, sendo que estes preveem a revisdo tarifaria a cada cinco anos.

Segundo Resende, Oliveira e Souza (2009), que realizaram trabalho sobre a visdo
dos usuarios a respeito do modelo de concessdo do transporte ferroviario brasileiro, 0 maior

entrave na utilizacdo do modal ferroviario é o custo do frete, que ainda € muito alto no Brasil.

1% Como visto na sego sobre a experiéncia internacional, a tendéncia mundial tem sido concentrar-se na regulagéo de
tarifas desses usuarios. A ANTT regulamentou esse assunto na Resolucdo 350/2003 e também o tem como objeto da
Consulta Piblica 001/2010. A analise de como esse usuario é considerado na regulagéo brasileira foge ao escopo do
presente trabalho.
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De acordo com Fleury (2007), o empresariado apresenta como um dos motivos para
ndo utilizar o modo ferroviario para transporte de sua producgdo os elevados custos envolvidos.
Isso foi alegado por 48% dos empresarios entrevistados no trabalho desse autor.

O IPEA (2010) também constatou que as tarifas definidas com base em custos
operacionais da RFFSA nunca sofreram revisdes. As Unicas alteracdes efetuadas foram os
reajustes das tarifas com base no IGP-DI. Destaca que devido as mudangas nos sistemas de
controle de trafego e de movimentagdo de cargas, nos procedimentos e na gestdo de manutencéo
e operacdo das ferrovias, em relacdo ao que ocorria na RFFSA antes da privatizacdo, € de se
esperar que os custos tenham se alterado significativamente, provavelmente, para baixo. Uma
revisdo das tarifas com base nos custos das concessionarias pode permitir a reducdo das tarifas

maximas vigentes.

4.2. - Receitas auferidas com servigos acessorios
A Anut (2010) argumentou que, em adi¢do as tarifas, sdo cobradas as “Taxas

Adicionais de Servigos Acessorios” (Carga, Descarga, Transbordo e Outros), que, na pratica, sao
relevantes fontes de receita para as concessionarias. S8o0 impostas aos usuarios e, muitas vezes,
se somadas ao valor do deslocamento ultrapassam a tarifa teto de referéncia.

Em relacdo as receitas acessorias, o IPEA(2010) observa que ndo ha para esses
servicos definicdo de tarifas maximas, devendo o valor ser negociado entre concessionario e
usuario. Como o servico de transporte depende desses servigos acessorios, existe a possibilidade
de cobranca abusiva pela sua prestacdo, onerando os custos do frete ferroviario. Segundo o
Instituto, isso ocorre porque os valores de servico negociados pelas concessionarias levam em
conta ndo os custos envolvidos nesses servigos, mas o valor do frete rodoviario, modo que
concorre com o ferroviario e tem custos mais elevados. Ou seja, os valores de servicos definidos
pelos concessionarios de ferrovias sdo aqueles que ndo permitem que o cliente opte pelo modo

rodoviario em detrimento do modo ferroviario.

5 A REGULACAO RELACIONADA A MODICIDADE TARIFARIA:

5.1. Identificacdo de documentos
Em pesquisa no site da Agéncia Reguladora, encontraram-se 0s seguintes

documentos que tratam ou podem ter impactos sobre os problemas apontados na segéo anterior e
que séo objeto deste trabalho:
- RESOLUCAO N° 1773/2006 - Institui o Manual de Contabilidade do Servico Pablico de

Transporte Ferroviario de Cargas e Passageiros a ser utilizado como padrdo de contabilizacdo
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http://www.antt.gov.br/resolucoes/02000/resolucao1773_2006.htm

por todas as Concessionarias Ferroviérias reguladas pela ANTT a partir de janeiro de 2008.
Contribui com as bases de informacéo referentes aos custos e as receitas das concessionarias de
ferrovias, auxiliando nos procedimentos de eventuais revisdes tarifarias (ANTT, 2006).

- Diversas resolugdes autorizando reajustes tarifarios anuais para as concessionarias, com

base no IGP-DI, como a Resolucdo n° 3.645/11, que autorizou o reajuste das tarifas de referéncia
do servico de transporte ferroviario de cargas da MRS Logistica S.A., correspondente ao periodo
de 1 de dezembro de 2009 a 30 de novembro de 2010 (ANTT, 2011).

— Consulta Publica 001/2010 - Regulamento de Defesa dos Usuarios de Transporte

Ferroviario de Cargas. A minuta de resolucdo, entre outras coisas, estabelece: a) a tarifa deve
remunerar 0 montante representado pela soma de custos, tributos e remuneracdo do capital
relativos ao servico realizado, ndo podendo ultrapassar o limite estabelecido pela ANTT; b) a
remuneracdo do capital serd obtida considerando-se o custo médio ponderado de capital
estabelecido pela Agéncia; c¢) requisitos minimos de qualidade do servico, dentre eles
modicidade, entendida como a cobranca de tarifas que observem o equilibrio entre custos da
prestacdo do servico e beneficios oferecidos ao usuario; d) obrigacdo de as concessionarias
informarem a relacdo e o valor dos servicos acessorios prestados; e €) o usuario tem direito de
contratar 0s servigos acessorios com terceiros, que ndo a concessionéria (ANTT, 2010).

Da andlise de documentos encontrados no site da Agéncia ndo se vislumbrou
nenhuma acdo gque a Agéncia ja tenha tomado para efetuar a revisdo das tarifas prevista nos
contratos de concessdo e para tratar das receitas alternativas e acessorias auferidas pelas
concessionarias, com excecdo dos aspectos tratados na consulta publica 001/2010 (ANTT,
2010). Verificou-se que a Agéncia vem aplicando 0s reajustes previstos nos termos contratuais,
de acordo com o indice IGP-DI*.

O Jornal Estado de Sao Paulo, em 15/09/2010 (PEREIRA, 2010), anunciou que
“ANTT vai mudar as tarifas de ferrovias”. Informa que o setor ferroviario estd passando por
reformulacGes e que além do novo marco regulatorio que o Poder Executivo vem discutindo, a

Agéncia iniciou um estudo que vai amparar uma revisao tarifaria prevista para o ano de 2011.

5.2. Entrevista com técnico da ANTT
Tendo em vista que ndo foram identificados procedimentos de reviséo tarifaria em

pesquisa documental e as informacfes contidas na matéria publicada em 15/09/2010, foi

realizada entrevista com o Superintendente de Regulacdo Econdmica da Agéncia, Hederverton

11 Este trabalho néo discute a consisténcia dos reajustes efetuados e a adequacao do indice IGP-DI para tal fim.
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http://www.antt.gov.br/resolucoes/07000/resolucao3645_2011.pdf
http://www.antt.gov.br/acpublicas/CPublica2010-01/CPublica2010_01.asp

Andrade Santos, a fim de conhecer as agdes que a ANTT vem realizando em relacdo a revisao

tarifaria e ao tratamento das receitas extraordinarias previstas nos contratos de concessao.

5.2.1. Metodologia de revisdo de tarifas
Inicialmente, foi esclarecido que o processo de revisdo tarifaria ndo tem relagcdo com

a mudanca de marco regulatorio que o Poder Executivo vem discutindo, bem como com as
consultas plblicas em andamento® e que essas medidas estdo sendo adotadas considerando a
preservacdo dos contratos vigentes.

Segundo a ANTT, em 2009 foi formado grupo de trabalho na Agéncia e realizado
convénio de cooperacdo técnica com a Universidade de Santa Catarina, por meio de seu
Laboratorio de Transportes e Logistica (LabTrans), para elaboracdo de metodologia de revisdo
tarifaria. Em meados de marco de 2011 estavam sendo realizados testes e a implantacdo em
sistema informatizado da metodologia. O objetivo é concluir a revisdo tarifaria até o final desse
ano.

Foi disponibilizado pela Agéncia o documento intitulado “Desenvolvimento de
metodologia para analises de custos ferroviarios” (ANTT e LABTRANS/UFSC, 2010). A
metodologia consiste na aferi¢cdo de custos ferroviarios por fluxo de transporte. Em cada fluxo
sdo levados em consideracdo quatro fatores: mercadoria, origem, destino e a concessionaria
(especificidades da malha e da empresa). Como exemplo, podemos citar o caso utilizado para
balizar toda a metodologia: transporte de soja de Maringa para Sdo Francisco do Sul pela
concessionaria da Malha Sul (ALLMS).

A fim de apurar os custos fixos, 0s custos varidveis e as despesas administrativas a
serem alocadas em cada fluxo de transporte, a metodologia utilizou os dados operacionais do
Sistema de Acompanhamento do Transporte Ferroviario (SAFF)', conjugados aos aspectos
referentes ao relevo da via e as restricdes de trafego existentes, e os dados obtidos dos balancetes
das concessionarias, que obedecem ao Plano de Contas estabelecido pela ANTT, por meio da
Resolucao 1773/2006 (ANTT, 2006).

2.0 novo marco regulatorio é objeto de minuta de Decreto que vem sendo discutida pelos agentes do setor. Também estdo
em andamento as consultas publicas 002/2010 e 003/2010, que tratam de Metas de Producédo e Seguranca por Trecho e
da Regulamentacédo de Operagdes de Direito de Passagem e Trafego MUtuo visando a integracdo do Sistema Ferroviario
Federal, respectivamente.

'3 Possui uma base de dados operacionais atualizada pelas préprias concessionérias, tais como os fluxos operados, as
mercadorias transportadas, os tipos de vagao utilizados e a frota de vagdes existente
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Para definir a remuneracdo do capital da concessionaria foi utilizada a metodologia
Weighted Average Cost of Capital (WACC), que considera a estrutura de capital da empresa e
indicadores macroecondmicos de mercado associados a indicadores de risco™.

Finalmente, para encontrar a tarifa teto de cada fluxo, somou-se ao custo total (fixos,
variaveis e despesas administrativas) a parcela de remuneragdo de capital pertinente e a parcela
das contribuicfes PIS/COFINS (9,25%).

Aplicando a metodologia de apuracédo de custos na formacao das tabelas tarifarias em
vigor foram obtidas, em sua maioria, tarifas menores que as tarifas teto vigentes e que as tarifas
praticadas pelas concessionarias. Por exemplo, para o fluxo de soja da ALLMS Maringd — S&o
Francisco do Sul foram obtidos os seguintes resultados:

Figura 1: Comparacdo entre a tarifa autorizada, a tarifa real praticada e a tarifa calculada
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Fonte: (ANTT e Labtrans/UFSC, 2010 - Figura 9)
Calculando as receitas auferidas pela concessionaria com as tarifas teto, as praticadas

e as resultantes da metodologia, o estudo chegou ao seguinte resultado para o referido fluxo:

! Tendo em vista o tempo decorrido das concessées, foi necesséario adequar a estrutura de capital das concessionarias para
2008, ano base da metodologia, partindo do principio de que a estrutura no ano zero da concessao era de 25% de capital
proprio e 75% de capital de terceiros e que, ao final da concessdo, essa estrutura deve ser de 100% capital proprio.
Efetuou-se, entdo, ajuste na estrutura verificada em 2008, considerando o tempo decorrido de cada uma das concessdes.
Para a remuneragdo do capital de terceiros foi obtida a taxa de 7,13%, livre de impostos, e para a remuneracdo do capital
préprio foi encontrado um valor médio de 17,65% para as concessiondrias origindrias da RFFSA (com 12 anos
decorridos), que em 2008 estariam com 55% de capital de terceiros e 45% de proprio.
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Figura 2: Comparativo dos somatorios da receita do limite da tarifa atual, da receita real
praticada e da receita da tarifa calculada
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Fonte: ANTT e Labtrans/lUFSC, 2010 — Figura 11
Obtiveram-se niveis de receitas inferiores aos permitidos e aos praticados pela

concessionaria para o fluxo considerado.

Tendo em vista esses resultados, o trabalho elaborado pelo Labtrans/USC conclui
que a diferenca verificada permite a proposi¢cdo de um novo limite de tarifas de forma bastante
flexivel. No entanto, alerta sobre a escassez de informacdes e as duvidas sobre a qualidade dos

dados disponiveis quanto aos aspectos financeiro e operacional.

5.2.2. Compartilhamento dos ganhos de produtividade e outros incentivos
A Agéncia informou que para a primeira revisdo tarifaria ndo pretende utilizar a

divisdo dos ganhos de produtividade com os usuarios e/ou outras opcdes paralelas de incentivos
na aplicacdo da metodologia em andamento, como recomendado pela teoria econémica do price
cap. Entende que é necessario haver maior conhecimento sobre os custos do setor e sobre a
reacdo do mercado a nova metodologia. Considera que os dados sobre os custos sdo poucos
porque o Manual de Contabilidade Ferrovidria tornou-se obrigatério para todas as
concessionarias apenas em janeiro de 2008. A consideracdo dos ganhos de produtividade e de

outros incentivos € um objetivo para o segundo ciclo de reviséo.

5.2.3. As receitas alternativas e acessorias
Sobre o tratamento dispensado as receitas extraordinarias, a Agéncia afirmou que

vem observando estritamente os contratos de concessdo. Tem recolhido para a Conta Unica do

Tesouro as receitas alternativas previstas na clausula primeira dos contratos (publicidade,
exploracdo de faixas de dominio, uso de imdveis) no percentual maximo previsto nos ajustes
(10%).
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A Agéncia entende, a principio, que ha conflito entre o contrato de concesséo e a Lei
8.987/95 no que se refere as receitas consideradas alternativas. Informou que esta em andamento
processo administrativo para regulamentar tais receitas. Em meados de marco de 2011,
encontrava-se na Procuradoria-Geral da ANTT para manifestacdo sobre a obrigatoriedade de as
reverter & modicidade tarifaria. Até que esse processo seja finalizado, a Agéncia tem optado por
seguir os contratos, que determinam que parte dessas receitas deva ser recolhida a Unido e a
extinta RFFSA. Alerta que ao interpretar que o art. 11 da Lei 8.987/95 obriga a destinacdo de tais
receitas em prol da tarifa, deve-se concluir pela ilegalidade da clausula contratual e pela
necessidade de revisdo de todos os recolhimentos ocorridos aos cofres publicos.

Além do citado conflito normativo, a Agéncia informou que estudos realizados em
2007 demonstraram que a aplicacdo do artigo 11 da Lei 8.987/95 torna-se sem efeito numa
concessao cujo modelo de precificacdo € o price cap , em que as tarifas efetivamente praticadas
estdo bem abaixo do teto estabelecido e em que o volume arrecadado de receitas alternativas é
pequeno, cerca de 2,5% da receita tarifaria. A reversao de tais receitas teria, assim, efeito nulo
sobre a modicidade. A metodologia elaborada por esses estudos da ANTT prevé que a reversao
das receitas alternativas seria realizada no reajuste das tarifas, deduzindo do IGP-DI a
participacdo percentual da receita alternativa na receita dos transportes ferroviarios.

Quanto as receitas acessdrias, previstas na clausula terceira do contrato (MT, 1996),

relativas as atividades como as de carga, descarga e armazenamento, a ANTT informou que nédo
as tem destinado a modicidade tarifaria. As concessionarias apenas sao obrigadas a informar os
valores cobrados e arrecadados a Agéncia. Nao ha procedimentos ou estudos em curso para tratar

do assunto.

6 ANALISE:
Dado o referencial tedrico adotado e as constatagdes obtidas nas secbes 4 e 5 deste

trabalho, cabe discutir algumas questdes a fim de concluir pela adequacdo da regulacdo do setor
de transporte ferroviario de carga no que se refere ao atendimento da modicidade tarifaria.

6.1. Necessidade de regulacéo das tarifas
De acordo com a teoria econdémica de regulacdo e com os dispositivos legais,

normativos e contratuais vigentes, ndo restam duvidas sobre a obrigacdo e a necessidade da
regulacdo das tarifas do servico pablico de transporte de carga ferroviario. Trata-se de
exploracdo de monopdlio natural, transferido para a iniciativa privada, por meios dos leildes

ocorridos na década de 90, na forma demonstrada na sec¢do sobre o historico das concessdes de
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ferrovias. A experiéncia internacional de paises bem sucedidos, que sugere a liberalizacdo das
tarifas, impondo limites apenas para os valores cobrados de usuérios dependentes, ainda nao
deve servir de parametro para a politica tarifaria. O Brasil, nessa questdo, ainda esta passos atras
em relacdo a paises como EUA e Australia, que lograram ou tém logrado éxito em inserir
concorréncia intra e intermodal, mitigando os poderes de mercado proprios dos monopdlios
naturais.

Foi comentado na secdo sobre o historico das concessdes que novo marco regulatério
para o setor vem sendo discutido no Poder Executivo. Além disso, a ANTT tem em curso as
consultas publicas 002/2010 e 003/2010, que tratam, respectivamente, de novas regras para o
direito de passagem e da imposicdo de novas metas para as concessiondrias de ferrovia. O
objetivo é que a capacidade de trafego ndo absorvida pelas metas impostas seja considerada para
concessao do direito de passagem, objetivando inserir concorréncia nos monopdlios existentes
(ANTT, 2010b e 2010c). Ou seja, apesar de tardiamente, o Brasil estd tentando regulamentar o
acesso a rede, como os demais paises que desestatizaram suas malhas com integracédo vertical.
Caso essas medidas sejam bem sucedidas, de forma que seja observado nivel adequado de
concorréncia inter e intramodal, a politica para o setor ferroviario podera ter como objetivo a
liberalizacdo de precos™ e concentrar-se apenas nas tarifas cobradas de usuérios cativos™® Esse
foi o caminho tracado pelos paises com experiéncias bem sucedidas.

Sendo assim, a auséncia de regulacdo tarifaria, mais especificamente, da revisao dos
seus valores em quase quinze anos de vigéncia dos contratos de concessdo originarios da
RFFSA, revela-se prejudicial aos usuarios e a eficiéncia do setor, pois permite que as
concessionarias atuem com seus poderes de monopdlio. Ressalte-se que, como afirmado pelo
IPEA e indicado pelo proprio estudo contratado pela ANTT, o avanco tecnoldgico e a gestdo
mais eficiente das empresas concessionérias devem ter resultado em reducdo dos custos em

relagdo aos praticados pela RFFSA, o que, implicaria reducdo das tarifas.

6.2. Lacunas Contratuais
Estabelecida a necessidade de regulacéo, antes de discutir a metodologia de reviséo

gue vem sendo elaborada pela ANTT, cabe tecer alguns comentarios sobre o que se entende

como fator determinante para os problemas relatados pelos usuéarios e outros estudos.

1> Caso ocorra, a liberalizagdo de tarifas deve acarretar modificaces legislativas, uma vez que a Lei 10.233/2001
estabelece a regulacgéo.

® A ANTT regulamenta o tratamento ao usuario dependente na Resolucéo n.° 350/2003 e esse assunto também é objeto da
minuta de norma submetida a Consulta Piblica n.® 01/2010. Trata-se de tema de relevante importancia, mas este trabalho
ndo tem por escopo tratar a adequacdo das medidas relacionadas ao transportador cativo, uma vez que defende a
necessidade da regulacédo de tarifas para todos os usuarios, dados os indicios de auséncia de concorréncia.
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As tarifas teto vigentes, de acordo com o préprio estudo contratado pela ANTT, estdo
muito elevadas (ANTT e LABTRANS/UFSC, 2010). Esse problema é decorrente do proprio
edital de licitacdo, que teve como critério de julgamento das propostas 0 maior valor de outorga e
fixou como tarifa teto as executadas pela RFFSA, que j& eram consideradas elevadas para a
época, tendo em vista os objetivos fiscais do Governo e os custos da empresa estatal ineficiente.
N&o houve um estudo prévio para definicdo das tarifas a serem fixadas. Da época da
desestatizacdo até o presente momento, ocorreram todos 0s reajustes anuais, preservando no
tempo os valores inflados.

A qualidade e a efetividade da regulacdo dos servicos publicos concedidos dependem
fortemente da consisténcia e da adequacdo dos contratos firmados com o parceiro privado. E
com base nesses contratos que o regulador tomard decisfes relativas a regulamentacdo e a
fiscalizacdo a ser exercida.

No caso das concessbes de ferrovias originarias da RFFSA, verifica-se que 0s
contratos firmados ndo atendem a todos os requisitos da Lei 8.987/95 e da Lei 10.233/2001.

A Lei de Concessdes (BRASIL, 1995), por exemplo, estabelece que sdo clausulas
essenciais do contrato aquelas relativas aos critérios e procedimentos adotados para reajustes e
revisdes. Ainda de acordo com essa lei, 0s contratos também devem estabelecer os critérios, 0s
indicadores, as formulas e os parametros definidores da qualidade e do preco do servico.

Os contratos firmados estabelecem como obrigacdo da concessionaria prestar o
servico adequado, atendendo as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. No entanto ndo ha,
nesses instrumentos, a forma como esses requisitos serdo aferidos ou medidos. N&o estdo
definidos os critérios e os procedimentos para o reequilibrio econémico-financeiro e os fatos
ensejadores de revisdo de forma detalhada. Os contratos limitam-se a estabelecer que pode
ocorrer revisdo quinquenal. Os ajustes firmados também ndo tratam da alocagdo dos riscos
inerentes a concessao, o que pode ocasionar discussdes e entraves para eventual reequilibrio dos
contratos. Cabe mencionar, também, que 0s contratos determinam que as concessionarias devem
realizar os investimentos necessarios para a consecucao das metas de producdo sem relacionar
gue investimentos serdo esses. Isso pode ensejar a inclusdo de investimentos desnecessarios a
qualidade do servico e elevar os custos envolvidos na definicdo e nas revisdes de tarifas,
principalmente, quando 0 método de estabelecimento de seus valores é pautado nos custos, como

demonstra o relatério produzido pela ANTT em parceria com a UFSC,
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Essas lacunas contratuais podem tornar a missdo da Agéncia no que se refere ao
cumprimento dos critérios para fixacdo e revisdo das tarifas mais ardua, pois ela tem que
regulamentar as lacunas existentes, enfrentando a resisténcia natural de um mercado consolidado
antes de sua existéncia, uma vez que os contratos foram assinados na década de 90 e que a
Agéncia foi criada apenas em 2001.

Ressalte-se que o art. 50 da Lei 10.233/2001 determina que 0s contratos vigentes na
sua edicdo sejam adaptados aos seus ditames. Essa adequacao ainda nao foi efetuada pela ANTT.
O aconselhavel seria que ela ocorresse antes da revisdo tarifaria, pois com base nos contratos
aditados, o processo revisional teria embasamento em algo acordado com o parceiro privado,

contribuindo para a estabilidade juridica.

6.3. Metodologia para regulacdo das tarifas
Esta subsecdo procura discutir a metodologia de revisdo que estd sendo preparada

pela ANTT.

Os contratos de concessdo fixam tetos tarifarios, o que pode sugerir que o método de
regulacdo escolhido pelo Poder Concedente foi o price cap . Segundo a propria ANTT, a
regulacdo das tarifas do setor segue esse modelo.

A Lei 10.233/2001 (BRASIL, 2001), ao estabelecer o principio geral de assegurar
gue os usuarios paguem pelos custos dos servigcos prestados em regime de eficiéncia, ou seja,
com a maior produtividade possivel para um dado nivel de custos, e que as tarifas devem ser
definidas em confronto com os custos e os beneficios econdmicos transferidos aos usuarios pelos
investimentos realizados também aponta para a reparticio de ganhos de produtividade
recomendada pelo método price cap.

O art. 35 da mesma Lei estabelece, ainda, que os critérios para revisdo das tarifas
deverdo considerar os aspectos relativos a reducdo ou ao desconto de tarifas, em que poderiamos
incluir o desconto decorrente do ganho de produtividade, ou seja, o fator X, e a transferéncia aos
usuarios de perdas ou ganhos econémicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e
gue ndo dependam do desempenho e da responsabilidade do concessionario, o fator Y da
consagrada formula do price cap ( RPI-X+Y). Trata-se de mais um indicativo de que a Lei optou
por esse método para regular as tarifas de transporte ferroviario de carga.

Tendo em vista que a metodologia de revisdo da ANTT ainda esta em fase de testes e
ndo é oficial, entende-se que ndo é oportuno que este trabalho a analise de forma detalhada, a fim
de discutir sobre sua consisténcia e validade. Sugere-se que 0s 6rgdos competentes e que outros

estudos, quando a metodologia estiver oficializada, executem tal empreitada.
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Cabe mencionar, no entanto, que a revisao, se efetuada nos termos recomendados
pelo estudo contratado, serd meramente por custos, assegurando a concessionaria a recuperacao
destes e uma parcela de remuneracdo pelo capital investido, com base na metodologia WACC.
N&o ha previsdo de compartilhamento de ganhos de produtividade com os usuarios (uso do Fator
X) e nem a previsdo do compartilhamento da variacdo de custos imprevisiveis com 0S USUarios
como recomendado pela teoria econdmica (fator Y). N&o se pode afirmar, portanto, que o
método a ser utilizado para regular as tarifas do transporte ferroviario de cargas seja o price cap
originalmente criado na Inglaterra e amplamente difundido, bem como o indicado pela legislacao
do setor.

Se considerarmos que as tarifas teto devem cair significativamente, como espera a
ANTT, pode-se inferir que sem esses fatores inerentes a metodologia price cap e sem
concorréncia, as concessiondarias devem praticar as tarifas maximas permitidas, se apropriando
de todos os ganhos advindos do aumento de produtividade.

Por fim, tendo em vista a declaracdo da Agéncia sobre a intencdo de incorporar tais
fatores num segundo ciclo de revisdo, pode-se apontar como boa pratica nesse sentido o
procedimento adotado pela Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) em sua Resolucdo
n.°180/2011 (ANAC, 2011), que trata da regulacdo das tarifas aeroportuérias. Nessa norma, a
Anac estabelece metas de eficiéncia para os aeroportos e determina para si mesma a elaboragéo
de metodologia para afericdo da qualidade e de custos dos servicos prestados. Esses fatores serdo
considerados nos ciclos de revisdo e nos reajustes seguintes, que contardo com o uso do fator X.
A agéncia reguladora do setor aéreo se comprometeu a permitir a transferéncia dos ganhos de

produtividade para os usuarios e sinalizou isso para 0 mercado e para a sociedade em geral.

6.4. O tratamento das receitas extraordinarias
Como descrito na se¢do referente ao arcabouco juridico deste trabalho, entende-se

que as receitas extraordinarias devam ser obrigatoriamente revertidas para a modicidade tarifaria
e que o compartilhamento dessas receitas com a concessionaria € razoavel a fim de incentivar a
execucao de atividades que as gerem, logrando éxito ao se fazer cumprir o requisito de tarifas

modicas.

6.4.1. Receitas Alternativas
Quanto ao tratamento especifico das receitas alternativas, do exposto nas sessdes

2.5.2 e 5.2.3 deste trabalho, verifica-se haver um possivel conflito entre o que determina a Lei
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8.987/95(reversao para a modicidade) e o que estabelecem os contratos de concessdo (destinam
parte dessas receitas para a Uniéo e para a extinta RFFSA).

A ANTT, tendo em vista o baixo impacto da reversdo de tais receitas para a
modicidade tarifaria, optou por cumprir o estabelecido nos contratos até que sua procuradoria se
manifeste sobre o tratamento adequado para tal conflito.

Machado (2004), ao defender a proibi¢do do uso dessas receitas para a recomposi¢ao
do equilibrio econdmico financeiro do contrato, apresenta a hipétese do reequilibrio em razéo de
inadimplemento por parte do Poder Concedente de obrigacbes tais como a realizacdo de
investimentos ou do pagamento de passivos trabalhistas originarios dos servicos concedidos.
Assevera que 0 uso das receitas extraordinarias para esse fim “equivaleria a subsidiar o Estado
(em sentido lato) as expensas dos usuarios daquele servico publico especifico. (...) (a efetivar-se
tal contribuicdo o seu dnus ndo deveria repartir-se apenas por um determinado grupo, mas por
toda a sociedade (...).”

Parece ao presente estudo que o pagamento para a Unido e para a extinta RFFSA de
parcela dessas receitas enquadra-se no subsidio indevido apontado pela autora citada e que, de
acordo com a doutrina e a jurisprudéncia existentes, a reversdo de seus valores para a
modicidade tarifaria, permitindo apenas que o concessionario se aproprie de parte delas, seja
obrigatoria. No entanto, ndo foi possivel aprofundar a discussao sobre o tema, tendo em vista nao
terem sido encontrados casos similares em outros servigos publicos e doutrina relacionada a essa
possibilidade. Sendo assim, sugere-se que 0s 6rgaos competentes pela regulacéo e pelo controle,
assim como outros estudos, aprofundem a discussdo sobre o assunto.

Sobre o tema, no entanto, ndo se partilha da opinido da ANTT em néo reverter essas
receitas para a modicidade tarifaria pelo fato de haver impacto nulo ou irrisério sobre as tarifas
praticadas. Primeiro, porque o valor dessas receitas pode oscilar muito durante o periodo da
concessdo, ndo ha como garantir que seus valores ndo aumentem em determinado periodo. N&o é
adequado que determinada regra seja alterada em virtude do volume de recursos arrecadados, ou
seja, ndo haver reversdao enquanto os valores forem baixos e ocorrer essa reversao caso 0S
valores impactem as tarifas, principalmente, tendo em vista que a lei determina a reversédo
sempre. Segundo, porque a prépria metodologia de calculo das tarifas teto contratada pela ANTT
indica forte queda em seus valores, o que enfraguece o0 argumento apresentado de impacto nulo.
Sendo assim, a ndo reversdo das receitas alternativas para a modicidade tarifaria s6 pode se
justificar com estudos que comprovem a validade da clausula contratual que destina tais receitas

para a Unido.
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6.4.2. Receitas Acessorias
Verificou-se que a Agéncia ndo tem nenhum procedimento em uso ou em curso para

destinar as receitas acessorias (auferidas com servicos de carga, transbordo e armazenagem, por
exemplo) para a modicidade tarifaria. Os usuérios e o IPEA (2010) alegam que as
concessionarias abusam dos valores cobrados para 0s servi¢os acessorios.

Como visto, os contratos de concessdo foram omissos quanto a destinacdo dessas
receitas para a modicidade, limitaram-se a estabelecer que essas receitas ndo sao alternativas. De
fato ndo o sdo, ja que, de acordo com ensinamentos de Blanchet discorridos na se¢do 2.5.2,
receitas alternativas e acessorias ndo se confundem.

O mais apropriado para este estudo parece ser interpretar que os contratos, ao
afirmarem que tais receitas ndo séo alternativas, tém por objetivo apenas deixar claro que nédo
deve haver parcela delas recolhida para os cofres do Tesouro ou da RFSSA. No caso dessas
receitas, portanto, ndo se vislumbra o citado conflito do instrumento contratual com os ditames
do art. 11 da Lei 8.987/95 (BRASIL, 1995).

Se ndo ha o conflito, dado o mandamento legal insculpido no artigo 11 da Lei de
Concessoes, que determina também a reversdo das receitas acessorias para a modicidade tarifaria
(BRASIL, 1995), deve-se inferir que os procedimentos adotados pela ANTT podem estar
equivocados, por nao efetuarem tal reverséo.

A conclusdo expressa acima decorre da interpretacdo da letra da lei, caso
consideremos que 0s contratos tratam, de fato, de receitas acessorias. No entanto, € interessante
tecer alguns comentarios sobre o resultado do procedimento de reversdao das receitas auferidas
com essas atividades acessorias. No caso especifico do transporte ferroviario de carga, 0s
contratos (MT, 1996) tratam de receitas auferidas com atividades de carga, descarga, transbordo
e armazenamento das cargas transportadas. Esses valores sdo pagos pelos usuarios, que pagam
pelo transporte propriamente dito e pelos servigos “acessorios”. Analisando rapidamente qual o
efeito dessa reversdo, pode-se deduzir que os descontos tarifarios obtidos por conta da reversao
podem ser compensados pelas concessionarias em consequentes aumentos dos valores cobrados
nas atividades acessorias. Os usuéarios, dessa forma, ndo usufruirdo dos descontos gerados em
virtude da reversdo dessas receitas para a modicidade das tarifas. Ou seja, 0 beneficio previsto
em lei pode ndo ser realizado.

Tracando um paralelo com outros setores, ha espaco para discutir se essas atividades
sdo, de fato, acessorias no contexto da Lei 8.987/95 (BRASIL, 1995). Por exemplo, no setor
portuario, de acordo com a Lei 8.630/93(BRASIL, 1993), as atividades de movimentacdo de

carga sdo consideradas servico publico e estdo sob regulacdo da Agéncia Nacional de
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Transportes Aquaviarios (Antag)'’. No setor aéreo, as atividades de movimentacdo dos
passageiros e de suas bagagens sdo consideradas servico publico e sdo remuneradas por meio das
tarifas aeroportuarias cobradas pelos aeroportos. Essas tarifas sdo reguladas pela Agéncia
Nacional de Aviacédo Civil (ANAC, 2011).

Cabe, portanto, arguir se atividades similares do setor ferroviario ndo deveriam,
também, ser consideradas servi¢o publico e serem reguladas. Essas atividades sdo essenciais a
natureza do servico de transporte. Lembremos aqui a definicdo de atividade acessoria defendida
por Marcal Justen Filho (2003), segundo o qual a supressao da atividade acesséria ndo desvirtua
o servigo concedido. No caso especifico, sem movimentacdo de carga, ndo ha o transporte. Nao
seria isso desvirtuar ou afetar o servigo concedido?

O motivo para tratamento diferenciado entre os setores de transporte poderia estar na
Constituicdo Federal (BRASIL,1988), que em seu artigo 21 estabelece que podem ser
outorgados 0s portos e 0s servicos de transporte aquaviario, para o setor portuério, e a
infraestrutura aeroportuéria, para o setor aéreo. No caso das ferrovias, ndo ha previsdo expressa
sobre a exploracdo das ferrovias ou da infraestrutura ferroviaria. A Carta Magna refere-se,
apenas, aos servicos de transporte ferrovidrio. No entanto, o artigo 14 da Lei

10.233/2001(BRASIL, 2001), estabelece que depende de concessdo a exploracdo das ferrovias e

0 transporte ferroviario de cargas associado a exploracdo da infra-estrutura ferroviaria. Sendo

assim, parece haver entendimento legal para que as atividades de movimentacdo e de
armazenagem do setor ferroviario sejam consideradas servi¢o publico, passiveis de regulacdo
tarifaria, pois sdo atividades decorrentes da exploracao da infra-estrutura ferroviaria.

Em que pese as impressdes ora discutidas, o posicionamento dos usuarios e de outros
estudos, a minuta de norma sob a Consulta Pablica n.° 001/2010 (ANTT, 2010a) parece objetivar
a manutencdo do procedimento atual da ANTT no que se refere ao assunto. A norma em
discussdo limita-se a exigir que as concessionarias publiqguem os valores cobrados pelos servigos
acessorios e estabelece que o usuario pode contratar esses servigcos acessOrios com terceiros.
Cabe destacar, no entanto, que permitir que o usuario contrate tais atividades com terceiros pode
ser in6cuo, em decorréncia na concessdo outorgada. Quem explora a infraestrutura, por direito e
contrato, sdo as empresas concessionarias. O acesso a essa infraestrutura por qualquer prestador
de servico deve ser, necessariamente, negociado com a empresa outorgada.

Considerando todo o exposto, entende-se que devem ser realizados estudos mais

aprofundados sobre o tratamento das atividades acessOrias, e, se necessario, alterar 0s

" Embora a Antaq néo regule tais tarifas, com base na Lei 10.233/2001, esses servicos devem ter tarifas reguladas.
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procedimentos que vém sendo adotados pela ANTT. A permanéncia do tratamento vigente, que
ndo considera esses servigos como publicos, ndo regula os valores cobrados por eles, ndo impde
regras regulatorias para definir o acesso a essas atividades por outros operadores e nao os reverte
para a modicidade, parece necessitar de aprimoramento, em face dos ditames da Lei 8.987/95 e
da Lei 10.233/2001.

Por fim, quanto as receitas extraordinérias de forma geral, cabe ressaltar que no
ambito da propria ANTT, em outros setores, foram identificadas acdes a fim de cumprir o art. 11
da Lei 8.987/95. No transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, parcela da
receita acessoria do transporte de encomendas seria revertida para a modicidade tarifaria (TCU,
2004). Nas concessOes de rodovias, a Resolugdo ANTT 2552/2008 (ANTT, 2008), estabelece
que sera revertida a modicidade tarifaria a receita extraordinaria liquida auferida com Contrato
de Receitas Extraordinarias (o valor minimo a ser revertido a modicidade tarifaria devera ser de
10% da receita extraordinéria bruta). A minuta do contrato de concessdo do Trem de Alta
Velocidade®, estabelece que com vista a favorecer a modicidade tarifaria, o Poder Concedente
tera direito a apropriacdo de 9% do total da receita advinda das Receitas Extraordinarias (ANTT,
2010d). Ou seja, a préatica de considerar as receitas extraordinarias para a modicidade tarifaria
ndo € estranha para a Agéncia e precisa ser adotada para o setor ferroviario de carga.

Como exemplo de boa prética nessa questdo, pode-se citar o tratamento das receitas
extraordinarias auferidas nos aeroportos. A Anac (2011) estabeleceu que o percentual do
superavit a ser apropriado pelos aeroportos a fim de incentivar a arrecadacdo de tais receitas sera

definido com base no alcance de metas de eficiéncia.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi discutir a adequagdo da regulacdo dos aspectos
relacionados a modicidade das tarifas dos servicos de transporte ferroviario de carga: a regulagéo
tarifaria e o tratamento das receitas extraordinarias

Do ponto de vista da regulacdo econdmica, deve haver regulacdo das tarifas pelo fato
de se tratar de um monopdlio natural. Dois métodos de regulacdo sdo consagrados, o da taxa
interna de retorno e o price cap. Este ultimo vem sendo recomendado por incentivar a eficiéncia
e permitir que ganhos de produtividade sejam compartilhados com os usuarios.

Comparando o histdrico das concessdes dos servicos antes operados pela RFFSA e a

experiéncia internacional na desestatizacdo de malhas com integragdo vertical, modelo adotado

18 A analise desta outorga esta em curso no TCU.
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na desestatizacdo brasileira, constata-se que nosso pais ainda deve regular as tarifas. Os paises
que as desregulamentaram estdo em estagio de regulagcdo mais avancado, pois j& lograram éxito
em inserir concorréncia inter e intramodal. No Brasil, ainda ndo ha estudos que apontem para a
existéncia de concorréncia.

Considerando o contexto histdrico e econdmico, na se¢do sobre o arcabouco juridico,
apresentou-se 0 regramento para a regulacdo tarifaria e para o tratamento das receitas
extraordinarias. Demonstrou-se que a ANTT é quem deve regulamentar e fiscalizar o setor
ferroviario, na busca do cumprimento dos requisitos do servico adequado, entre eles a
modicidade tarifaria. Da Lei 10.233/2001 depreende-se que o método de regulacdo escolhido
pelo Estado foi o price cap e da Lei 8.987/95 tem-se que a obtencdo de receitas extraordinarias
deve ser permitida e incentivada para proporcionar reducdo das tarifas a serem cobradas dos
usuarios. Na mesma secdo, foi demonstrado que o0s contratos de concessdo de ferrovias
estabelecem os reajustes anuais de tarifas e as revisdes quinquenais de seus valores, bem como
determinam que parte das receitas alternativas sejam apropriadas pelos cofres publicos.

Com o referencial tedrico estabelecido, este trabalho buscou o posicionamento dos
usuarios e de outros estudos sobre a regulacdo que vem sendo exercida. Os posicionamentos
apontam para tarifas teto elevadas, sem relagdo com os custos do setor, a auséncia de revisdo de
tarifas previstas nos contratos e abuso dos valores cobrados pelos servigos acessorios de
movimentacdo e armazenagem de carga.

Tendo em vista os posicionamentos estudados, buscou-se na ANTT as acles ja
implementadas e em curso, a fim de verificar sua aderéncia ao referencial tedrico. Constatou-se
que, de fato, ndo ocorreu nenhuma revisao das tarifas até 0 momento e que os contratos firmados
apresentam uma série de lacunas que dificultam a regulacdo adequada do setor. N&o ha critérios
de afericdo do equilibrio econémico-financeiro, alocacdo de riscos, critérios para afericdo da
qualidade dos servigos prestados, entre outros problemas. A solucéo de tais lacunas pela agéncia
reguladora, além de permitir a melhoria da qualidade da regulacdo e, consequentemente, dos
servigos prestados, conferiria maior estabilidade ao processo de reviséo tarifaria.

De acordo com o estudo contratado pela ANTT para elaboracdo de metodologia de
estabelecimentos de novas tarifas, os limites estipulados devem cair significativamente. Quanto
as receitas extraordinarias, constatou-se que a ANTT vem cumprindo 0s contratos no que se
refere as receitas alternativas, recolhendo ao Tesouro os valores previstos, sem destinar nenhuma
parcela para a modicidade das tarifas. Para as receitas consideradas acessorias, a ANTT também

n&o adota nenhum procedimento de reversdo para a modicidade.
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Do exposto, este trabalho pode concluir que a revisdo das tarifas em curso na ANTT
ndo tende a adotar o método price cap, com reparticdo dos ganhos de produtividade (fator X) e
transferéncia de custos e ganhos que nao dependam das concessionarias para os usuarios (fator
Y). Tendo em vista que isso ndo parece condizente com a Lei 10.233/2001, sugere-se que sejam
adotados procedimentos para a adogdo da metodologia no segundo ciclo de revisdo tarifaria.
Entende-se, ainda, que os 6rgdos competentes, devem avaliar a consisténcia da metodologia de
revisao a ser efetivamente adotada, uma vez que os trabalhos e estudos revisionais ainda estdo
em curso na ANTT.

Em relacdo as receitas alternativas, verificou-se que, em principio, ha um conflito
entre a Lei 8.987/95 e os contratos. A apropriacdo de parte dessas receitas pela Unido parece
contrariar a regra de obrigatoriedade de reversdo de tais receitas para a modicidade tarifaria.
Tendo em vista que ndo foram encontrados por este estudo casos similares em outros setores e
que a jurisprudéncia ou doutrina que trata desse assunto é escassa, sugere-se aprofundar os
estudos sobre a regularidade e validade de apropriacdo das receitas alternativas pela Unido e,
caso conclua-se sobre a ilegalidade dessa pratica, recomendar que os 6rgdos competentes adotem
medidas com vistas a corrigir os contratos firmados.

Na analise dessa questdo, ressaltou-se que a pratica de ndo converter essas receitas
para a modicidade pelo simples fato de haver impacto nulo ou irrisério ndo é adequada. Isso
porque a lei determina a conversdo, o valor auferido dessas receitas pode variar
consideravelmente ao longo do periodo de concessdo e esse argumento perde forca frente a
constatacdo de que as tarifas devem ter seus valores reduzidos em virtude dos custos do setor.

Quanto as receitas denominadas acessorias, constatou-se que pela Lei 8.987/95, deve
haver reversdo de seus valores para a modicidade. No entanto, foi argumentado que o efeito
dessa reversdo pode ser questionado, uma vez que sdo 0s proprios usuarios do transporte que
pagam esses valores para os concessionarios. Considerando isso e fazendo um paralelo com os
setores de transporte aquaviario e aéreo, levantou-se discussao sobre a possibilidade dos servicos
de movimentacdo e armazenagem de carga no setor ferroviario serem, tambem, considerados
servico publico sujeito & regulacdo (de tarifas e de acesso). Isso porque essas atividades séo
essenciais & execugdo do servico de transporte de carga e sua cobranca afeta 0s usuérios.
Conclui-se, assim, que devem ser realizados estudos sobre o tratamento adequado das receitas
dessas atividades. A pratica vigente no que se refere ao assunto, que ndo considera tais servicos
publicos, ndo os regula e ndo os reverte para a modicidade, deve ser aprimorada, em face da Lei
8.987/95 e da Lei 10.233/2001.
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Por fim, cabe concluir que os objetivos do presente trabalho foram atingidos, na
medida em que, do referencial tedrico adotado e das posi¢des dos usuarios, foi possivel discutir a
adequacao das acOes da ANTT relativas ao requisito da modicidade tarifaria. Adicionalmente,
foram sugeridos outros estudos destinados a discutir a consisténcia da metodologia de revisao

efetivamente utilizada pela ANTT e ao tratamento das receitas extraordinarias do setor

ferroviério.
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