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Resumo

Este artigo avalia os aspectos regulatorios que precisam ser tratados, com base nas
caracteristicas existentes no Brasil, de modo a viabilizar a criacdo e a sustentabilidade
de uma solucéo para o enfrentamento do abandono de trechos e ramais ferroviarios,
existentes ou tendentes ao abandono por serem considerados de baixa demanda, bai-
xa lucratividade para quem hoje os exploram. Trazendo como paradigma as shortlines
norte-americanas, o artigo explora as caracteristicas e as necessidades regulatérias que
tém impacto na introducao das shortlines e demonstra que ha dois niveis regulatérios que
devem ser tratados, um de preparacéo, com a flexibilizacdo do marco regulatério atual
quanto a consideragao das diferencgas entre os diversos tipos de negdcios ferroviarios,
operadores e demandas; e outro tratando da regulacéo especifica para as shortlines,
que dé sustentabilidade a sua existéncia. Verificou-se que o sucesso de uma solugéo
para os trechos e ramais ferroviarios em questao depende basicamente da escolha do
mecanismo de outorga, das tratativas e garantias envolvidas no processo de transito
das cargas entre os operadores, da criacdo de patios de interconexao entre as malhas
com uso efetivo do trafego mutuo, e dos aspectos relativos a regularizagao e titulacéo
do patrimdnio a ser utilizado pela shortline. Como consequéncia, a busca de um marco
regulatério que incentive, direcione os comportamentos desejados em todos os stake-
holders com vistas a arrumar o universo ferroviario brasileiro, seu passado, seu legado,
suas herangas nao tratadas e seus aspectos ainda nao regulados, se apresenta como
oportunidade estruturante a esse ambiente ainda adormecido no Brasil.

Palavras-chave: Ferrovias. Regulacado de Ferrovias. Reativacéo de Trechos Ferroviarios.
Shortlines. Ferrovias Privadas.
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Abstract

This article evaluates the regulatory aspects that need to be treated, based on the
characteristics that exists in Brazil, in order to enable the creation and sustainability of
a solution to cope with the abandonment of railway branches and extensions, existing
or tending to be abandoned because they are considered low-demand, low profitability
for those who exploit them today. Bringing the North American shortlines as a paradigm,
the article explores the characteristics and regulatory needs that impact the introduc-
tion of shortlines and demonstrates that there are two regulatory levels that should be
treated, one of preparation, adding flexibilization to the current regulatory framework,
regarding the consideration of the differences between the various types of railway
business, operators and demands; and another level dealing with the specific regulation
for shortlines, which gives sustainability to its existence. It was found that the success
of a solution for those railway branches and extensions depends basically on the choi-
ce of the granting mechanism, the treaties and guarantees involved in the process of
transit of the loads between operators, the creation of railroad yards for interconnection
between the railroads, with the effective use of mutual traffic, and the aspects related
to the regularization and property of the assets to be used by the shortline. Therefore,
the search for a regulatory framework that encourages, directs the desired behaviors
in all stakeholders with a view to arranging the Brazilian railroad universe, its past, its
legacy, its untreated inheritances and its aspects not yet regulated, presents itself as
a structuring opportunity for this environment that still dormant in Brazil.

Keywords: Railways. Rail Regulation. Reactivation of Railroad Branches. Shortlines.
Private Railroads.
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Das informacgdes publicadas pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT),
a partir de dados de carater declaratério fornecidos pelas atuais concessionarias de
servigcos publicos de transporte ferroviario de cargas e passageiros, pode-se extrair que
no Brasil, em dados de 2017, nada menos que 8.335,42 km de ferrovias, ou incriveis
38,67% dos 29.073,80 km da malha ferroviaria formalmente concessionada, estao
sem capacidade de carga vinculada, ou seja, sdo ramais e trechos que, segundo as
préprias concessionarias, existem mas nao sao utilizados para o transporte ferroviario.
Por eles ndo passa nenhuma composicao ferroviaria, seja de cargas ou de passageiros
(ANTT, 2017).

Dessa extensdo concessionada, mas ndo usada, exatos 6.198,79 km foram decla-
rados pelas concessionarias como nao tendo capacidade instalada, ou seja, fazem
parte da malha concedida, mas ndo tém condigao técnica minima para circulacdo de
trens. Sao trechos inserviveis, segundo o ponto de vista das concessionarias. E os
restantes 2.136,63 km representam trechos com capacidade instalada reconhecida,
declarada e n&o utilizada, ou seja, tém condicéo técnica para a circulacdo de trens,
mas nao sao utilizados. Sao trechos de baixa demanda que sao considerados pelas
atuais concessionarias como nédo sendo economicamente viaveis e que, portanto,
estdo abandonados sob todos os efeitos praticos (ANTT, 2017).

Na definicdo desse universo de abandono deve ser ainda considerado que, embora
haja divergéncias entre os autores, tais como Cavalcanti (2010), Durco (2011), IBGE
(1956) e Pinheiro e Ribeiro (2017), pode se considerar que o pico de maior expansao
das ferrovias no Brasil ocorreu por volta de 1960, quando se estendia por mais de
38.000 km, extensdo que, comparada aos pouco mais de 29.000 km atualmente con-
cessionados, indica a ndo utilizac&o adicional de aproximadamente 9.000 km, dos quais
s6 se sabe que nao fizeram parte das malhas concedidas as atuais concessionarias
nos idos de 1997. Esses valores somados levam os numeros do abandono a mais de
17.000 km de ferrovias que ja fizeram parte do Subsistema Ferroviario Federal (SFF)
em algum momento da nossa historia.

A existéncia de trechos e ramais em situagcédo de abandono faz parte dos efeitos do
tempo sobre uma malha ferroviaria. Em seu working paper intitulado “SHORTLINES:
Trechos ferroviarios abandonados em outros paises e as solu¢des adotadas para sua
viabilizagdao”, Wanderley (2019) afirma que esse comportamento vem do fato de uma
malha ferroviaria se comportar sempre como um corpo Vvivo que se adapta as modi-
ficacdes nos fluxos econdmicos e comerciais que justificam sua existéncia. Assim,
onde ha interesse econdmico e comercial dos investidores sdo criados novos trechos e
novas rotas, e trechos e rotas existentes séo relegados ao abandono onde ha reducéao
de demanda e as receitas ndo mais justifiquem os custos, diminuindo a rentabilidade,
e, por consequéncia, o interesse dos investidores, levando a que qualquer modelo
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regulatorio no universo ferroviario deva considerar e tratar integralmente desses dois
movimentos.

E no Brasil, como no resto do mundo, o processo de implantagdo da malha ferroviaria
foi cheio de altos e baixos, como resposta as variacdes na rentabilidade para os in-
vestidores que fizeram parte nesse processo (Durgo, 2011; Pinheiro e Ribeiro, 2017).

E cabe registrar que o ja citado working paper produzido por Wanderley (2019), na
busca para identificar e avaliar as solu¢cdes adotadas nos paises ali analisados, no
enfrentamento ao processo de abandono de trechos e ramais ferroviarios com baixa
demanda e lucratividade (Africa do Sul, Australia, Canada e Estados Unidos), conclui,
fundamentadamente, ser o modelo norte-americano das shortlines uma unanimidade
paradigmatica quando se quer definir caminhos regulatérios na busca de se recuperar
e estimular a sua utilizacao racional e sustentavel.

Trabalhando com o intuito de buscar melhorias para essa realidade, esse artigo se
desenvolveu no sentido de buscar entender e relacionar quais séo as caracteristicas e
as necessidades regulatorias que devem estar presentes em um arcabouco regulatério
para que, com base no modelo das shortlines norte-americanas, se torne possivel a
viabilizacao de trechos e ramais ferroviarios abandonados e ou que sejam caracteriza-
dos como de baixa demanda no Brasil, com a reintegracdo ao transporte ferroviario,
ao SFF, de todo esse patriménio publico ainda util em grande extensao. Para tanto,
buscou-se através da pergunta de pesquisa, estruturar o presente artigo.

Assim, a reflexdo que se coloca é:

“quais caracteristicas e necessidades regulatérias devem ser atendi-
das para que um modelo regulatério baseado nas shortlines possa, de
modo sustentavel, promover a redestinacao, a recuperacgao, a reocu-
pacdao, a regularizacdo patrimonial, e o desenvolvimento do SFF com
a utilizagdo dos trechos e ramais ferroviarios hoje abandonados em
busca da recuperacao da capilarizagdo no nosso universo ferroviario?”

Isto posto, buscou-se trazer elementos ao leitor para que, ao final, seja formado um
juizo de valor sobre questao colocada. Para tanto, este artigo se desenvolveu a partir
de pesquisa bibliogréafica (Gerhardt e Silveira, 2009; Pizzani et al., 2012; Treinta et al.,
2014), alimentada pelas informacdes e conclusdes encontradas em Wanderley (2019),
conduzindo a formagao de uma visao critica, circunstanciada, sobre o que, obrigato-
riamente, deve ser considerado em um modelo regulatério sustentavel que considere
a recepc¢édo das shortlines, em um modelo inspirado no mercado norte-americano.

Complementarmente, como mecanismo de correcao de possiveis vieses cognitivos por
parte do autor em funcédo do pouco material académico disponivel sobre o assunto,
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o artigo buscou ainda as opinides de especialistas, stakeholders, players e outros en-
volvidos, e que estejam expressas na literatura, nos sites, palestras e outros meios de
publicacdo formal das opinides coletadas, considerando, além da tratativa dos trechos
abandonados e dos considerados de baixa demanda, outros pontos de interesse que
sejam levantados e que possam implicar no sucesso e na sustentabilidade do modelo
regulatério, como o tratamento dado ao atual e ao antigo patriménio ferroviario.

Assim, na busca de identificar as caracteristicas e necessidades regulatérias que
devem ser atendidas para que um modelo regulatério sustentavel baseado nas para-
digmaticas shortlines norte-americanas possa promover o desenvolvimento do SFF,
este artigo, estruturado a partir da presente introducao, cuidando das referéncias
tedricas e dos conceitos importantes ao artigo, apresenta em seu segundo capitulo
do conceito de shortlines segundo o modelo paradigma, e no terceiro dos principais
referenciais tedricos utilizados.

O quarto capitulo discorre sobre a estratégia metodologica utilizada em sua elabo-
racado, passando a seguir, em seu quinto capitulo, a apresentar, suscintamente, os
principais aspectos do modelo regulatério norte-americano, fechando as referéncias
tedricas. Finalmente, o sexto capitulo discorre sobre as caracteristicas e necessidades
regulatérias imprescindiveis para a viabilizagcdo do modelo das shortlines no Brasil, o
verdadeiro resultado deste artigo, levando a apresentacao dos resultados e discussdes
no sétimo capitulo, e das conclusdées e recomendagdes no oitavo e ultimo capitulo.

Para podermos nos aprofundar na discussao levantada neste artigo, apresenta-se uma
rapida analise sobre os principais aspectos tedricos a serem considerados, conforme
detalhado a seguir.

Por toda a literatura que trata da definicao de regulagao, existem diversos entendimen-
tos do que pode ser a definicdo de regulacdo. Desde os mais tradicionais, dentre eles
Laffont (1994), Mattos (2006) e Peters (2002), que tratam a regulagédo como unicamente
destinada a resolver falhas de mercado por meio da intervencao estatal com regras
que buscam a imposicdo de comportamentos, até os mais modernos que se alinham
a uma interpretagcao mais abrangente do que seja regulacéao.

Dentre esses, Peci (2014, p. 43) afirma que “a relacdo entre regulacdo e administracéo
publica é multifacetada e dindmica, assim como a propria natureza desses conceitos.

10 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

O ponto em comum, que reune ou afasta os dois conceitos de acordo com as diversas
trajetorias historico-contextuais, € o préprio processo de transformacao do Estado e
do papel que esse desempenha na vida econdémica e social”.

Ainda nesse grupo, Windholz e Hodge (2013, p. 22) afirmam, em meio a um esforco
de consolidac&o do entendimento de especialistas e tedricos sobre o tema, e basean-
do-se principalmente em Black (2002), que “regulagdo € um processo que envolve a
tentativa focada e sustentada de alterar o comportamento dos outros, de acordo com
critérios ou padrdes definidos, com a intencdo de produzir um resultado ou resultados
amplamente identificados”.

Para esses autores, o escopo das definicdes varia do entendimento de regulacao
como as normas legais promulgadas por um Estado soberano, até entendimentos mais
expansivos que incluem todas as formas de intervencé&o governamental, envolvendo
todas as atividades projetadas para influenciar comportamentos. Nesse sentido, a
regulacao pode ser vista como um sistema técnica e humanamente complexo, com
objeto constantemente mutavel, comportamental e tecnicamente, seja no que se re-
fere aos regulados, ao mercado ou mesmo aos comportamentos desejados e que se
busca alcancar.

Ainda nessa linha, a Organizag&o para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), quando trata de Politica Regulatoria coloca que regulagéo é um “conjunto
diverso de instrumentos por meio dos quais os governos estabelecem exigéncias as
empresas e cidadaos” e considera que “as regulacgdes incluem as leis, pedidos for-
mais e informais e normas subordinadas emitidas por todos os niveis de governo, e
as normas emitidas por organismos nao governamentais ou auto-reguladores a quem
os governos delegaram poderes normativos” (OCDE, 1997).

Em seus estudos, a OCDE (1997, 2010) ja percebeu que os seus paises membros
tém recorridos cada vez mais a alternativas as formas tradicionais de regulacao tendo
como essencial garantir a adequacao da regulacéo, o que prevé a elaboragao de um
desenho regulatério sofisticado e de estratégias de aplicagdo de elevada qualidade,
pois mesmo uma regulacdo desenhada com alta qualidade ndo podera melhorar o bem
estar da populacao, seu objetivo final, se ndo for garantida a eficacia de sua aplicacao.

Hoje é consenso, entre os principais autores que tratam da regulagao dos servigos pu-
blicos de transporte ferroviario, dentre eles Daychoum e Sampaio (2017), Durco (2011),
Martin (2002) e Pompermayer, Campos-Neto e Sousa (2012), de que o transporte fer-
roviario, de um modo geral, se enquadra em uma estrutura de monopadlios naturais,
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tendo sua infraestrutura organizada em uma rede fisica e continua e que, portanto, a
sua estrutura de industria de rede deve ser considerada nos seus modelos de regulacao.

Como nos demais setores assistidos diretamente pelo Estado, o sistema transporte
ferroviario, em sua estrutura, se caracteriza ter propensao por elevados custos fi-
xos e a fundo perdido, mas com grandes economias de escala e escopo. Segundo
Flyvbjerg (2007) cuidados especiais devem estar sendo considerados no processo de
planejamento e execugado dos investimentos necessarios, em funcao do baixo nivel
de assertividade das informagdes normalmente disponiveis sobre custo e beneficios
enfrentado pelos decision-makers em seu processo de decisao sobre esses grandes
projetos, lidando com os altos riscos trazidos pela baixa qualidade das informacdes
iniciais. Complementando, Daychoum e Sampaio (2017) afirmam que para se atingir
economias de escala e escopo, vem junto a necessidade de uma escala minima de
eficiéncia para viabilizagao da atividade, minima mas elevada.

De acordo com Durco (2011, p. 67), “nesse caso, apenas uma empresa deveria atender
todo o mercado, com custo inferior ao que existiria caso houvesse outras empresas”,
levando a que a existéncia do monopdlio natural também esteja associada diretamente
a relevancia do custo fixo no calculo do custo total da empresa, embora se considere
ainda que esse é um setor onde ha uma “forte presenca de economias de escala e
€sCcopo, Ou seja, a integracao das diferentes atividades do mercado promove eficién-
cias” (Daychoum e Sampaio, 2017, p.59).

Mas ndo debela, assim, a sua intrinseca inviabilidade econémica quando se trata da
possibilidade de duplicacdo de uma infraestrutura ferroviaria, enquanto monopalio
natural, o que eleva essa infraestrutura a categoria de recurso escasso que, enquan-
to ndo regulado, implica em um problema de acesso a essa infraestrutura por outros
usuarios que nao os seus detentores, levando a problemas concorrenciais na presta-
¢ao do servigo de transporte ferroviario, que, no ver de Daychoum e Sampaio (2017),
leva a elevados custos de transagcdo associados quando se busca uma conformacéao
a administragao conjunta de uma infraestrutura essencial por agentes que competem
no mesmo mercado.

Quando se trata da gestao das externalidades, das consequéncias sofridas por quem
nao contribuiu para o evento que o prejudica (negativas) ou beneficia (positivas), im-
pbéem-se um problema de modulacdo de seus efeitos, onde a intervencéo regulatéria €
uma forma de reduzir essas falhas (Que podem ser transitérias ou permanentes), bus-
cando maximizar o nivel de bem-estar social de Daychoum e Sampaio (2017). Isso leva
a que caiba a regulagao a criagéo correta de incentivos para o fortalecimento e melhor
aproveitamento das externalidades positivas, bem assim para mitigar as negativas.

No processo de evolugao da regulacdo dos servigos publicos de transporte ferroviario
pode-se dizer que, em termos globais, ha uma tendéncia de consenso entre os espe-

12 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

cialistas e as agéncias reguladoras na busca de uma maior concorréncia no setor de
transporte ferroviario com uma concomitante menor intervencao regulatoria, publica,
mas ainda ha, por outro lado, um amplo debate sobre como esse novo patamar podera
se desenvolver (Durgo, 2011).

Discute-se, ainda segundo Durco (2011), se essa mencionada tendéncia de consen-
so na tentativa de se aperfeigoar o setor ferroviario se da por meio da introducéo da
competicdo, de aumento da competicao existente ou ainda do fortalecimento das
forcas de mercado, sendo que essas trés opcdes ndo sdo mutuamente excludentes,
pois a introdugcédo da competicdo advinda da separagao horizontal (unbundling) e o
aumento de competicdo existente com a desregulacdo podem ser acompanhadas
por privatizacao.

Outro ponto a ser considerado no estudo da regulagao dos servigos publicos de
transporte ferroviario, como exposto no trabalho de Martin (2002), diz respeito a abor-
dagem a que continuam fiéis o Banco Mundial e outras instituicdes internacionais no
desenvolvimento socioeconémico com base na expansao das exportagdes no con-
texto de um comércio mundial cada vez mais liberalizado. Ao se considerar que essa
€ a rota para o crescimento econdmico e a reducao da pobreza a que as economias
nacionais e locais devem se adaptar, a base de uma provisao de servicos ferroviarios
se torna mais adaptada as exigéncias do mercado, dando prioridade ao fornecimento
de infraestrutura e servigos de transporte ferroviario adequados as necessidades de
grandes produtores transnacionais das principais mercadorias de exportacao, em vez
de fomentar o desenvolvimento dos mercados internos com melhor circulacdo das
cargas dos pequenos e médios produtores para que se desenvolvam mercados locais
mais eficazmente.

Além do foco na exportagcao, com o fomento dos principais corredores logisticos de
exportacdo, apesar dos significativos avangos, na visdo de Pompermayer, Campos-
Neto e Sousa (2012) o modelo de regulacdo econdédmica preconizado nos atuais con-
tratos de concessao no mercado ferroviario brasileiro apresenta pontos falhos, como:
nao estimular um maior nivel de investimentos, nao propiciar melhor utilizacao da
malha ferroviaria em toda a sua extensao e ndo permitir maior concorréncia entre as
concessionarias, principalmente por conta das restricdes a utilizacéo de instrumentos
como o direito de passagem e o trafego mutuo.

Cabe inicialmente, no auxilio do entendimento da abrangéncia do que foi tratado na
preparacao do presente artigo, se definir o que sdo as shortlines dentro do modelo de
regulacdo do mercado ferroviario nos Estados Unidos (EUA). Naquele modelo, uma
shortline é definida como uma empresa ferroviaria de pequeno ou médio porte, que
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opera linhas com comprimento relativamente curto em relacdo as malhas ferroviarias
nacionais, em negocios tipicamente desenhados para atender areas de baixa densi-
dade de carga ou passageiros. O termo é usado principalmente nos Estados Unidos
e no Canada (American-Rails.com, 2017; ASLRRA, 2018a).

Em linhas gerais, as shortlines existem, basicamente, por um dos trés motivos: para
ligar duas industrias que exigem o frete ferroviario juntas (por exemplo, uma mina de
gesso e uma fabrica de painéis de parede, ou uma mina de carvao e uma usina de
energia); para tratar o trafego local de outras ferrovias, geralmente maiores, em uma
estrutura similar ao que o mercado denomina de ultima milha; ou para operar um ser-
vigo de trem de passageiros, turistico ou nao.

De acordo com a Associacao Brasileira da Industria Ferroviaria (ABIFER) € justamente
para atender esse tipo de demanda logistica e que se encontra reprimida no caso do
modal ferroviario brasileiro, que se propdem a ado¢ado no nosso pais das shortlines
nos trechos que apresentam algum nivel de demanda, mas com pouco ou henhum
interesse comercial para as atuais concessionarias. Esse tipo de operacao regional ja
€ empregado com enorme sucesso pelos pequenos e médios produtores nos Estados
Unidos (ABIFER, 2017).

O interessante é que, conceitualmente, as shortlines se comparam as rodovias se-
cundarias ou vicinais, como sado conhecidas as estradas que tém o papel de escoar
a producao das areas rurais até os centros de consumo através da conexao com as
rodovias principais (ABIFER, 2017). Principalmente nesses casos as shortlines podem
agregar cargas, rotas e possibilidades as ferrovias de grande porte.

Nos EUA as shortlines operam no mercado privado e com maior liberdade regulatéria,
apos o Staggers Rail Act of 1980, com caracteristicas fiscais diferenciadas dos cha-
mados, no mercado americano, de Operadores Classe |, os sete grandes Operadores
Ferroviarios: BNSF Railway, CSX Transportation, Grand Trunk Corporation, Kansas City
Southern Railway, Norfolk Southern Combined Railroad Subsidiaries, Soo Line Railroad,
and Union Pacific Railroad (Federal Railroad Administration (FRA, 2018).

Os dados divulgados pela American Short Line and Regional Railroad Association
(ASLRRA) informam que, em 2018, nada menos do que 603 shortlines existentes no
pais fornecem servico para um em cada cinco vagoes, operam 47.500 milhas de rota,
ou 29% da malha de carga nos EUA, servindo cerca de 10 mil clientes e auferindo
receitas de US$ 4,64 bilhdes (ASLRRA, 2018b).

Essa classe de Operadores Ferroviarios desempenha, assim, um papel vital na rede de
transporte americana, fornecendo a conexao entre agricultores, fabricantes e outras
industrias e, em ultima instancia, o consumidor, principalmente quando, para grandes
areas rurais e de pequenas cidades, as shortlines e as ferrovias regionais séo a uni-
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ca maneira pela qual os operadores logisticos podem ser diretamente conectados a
rede ferroviaria nacional, ajudando os negdécios e 0 emprego a permanecerem locais
(ASLRRA, 2018b).

Além das informagdes sobre os modelos regulatérios na prestacdo de servigcos pu-
blicos, as especificidades da prestacéo de servigos publicos de transporte ferroviario
e o paradigmatico modelo norte-americano, foram buscadas na literatura as teorias
mais modernas, capazes de tratar, ndo apenas das shortlines, mas de trabalhar de
modo a fortalecer suas possibilidades de sucesso, caso as conclusdes deste estudo
venham a ser implementadas. Dai a aplicagédo, no desenrolar da pesquisa efetuada
e deste artigo, dos conceitos baseados nas teorias da Economia Comportamental.

Avila e Meneguin (2015, p. 210) afirmam que as a¢des desenvolvidas pelo Estado
“devem ser pensadas e construidas de forma a serem mais eficientes e efetivas para
a melhoria da realidade socioeconémica”, e, para que se possa “atingir os objetivos
em prol da populacado, os governos, em seus varios niveis, devem desenhar suas
politicas publicas de forma que sejam criados os incentivos corretos para o alcance
do resultado desejado”.

A base dessa afirmacéao esta na existéncia de ferramentas e metodologias que podem
ser utilizadas para se construir politicas publicas adequadas de forma a se alcancar o
resultado desejado, fundando-se em como as agdes escolhidas irdo moldar o compor-
tamento do cidadao médio, levando em consideracao, segundo Shleifer (2012), ao citar
Daniel Kahneman em Thinking Fast and Slow, que os seres humanos s&o pensadores
intuitivos e a intuicdo humana é imperfeita, levando a que os julgamentos e as escolhas
muitas vezes se desviem substancialmente das previsdes de modelos estatisticos e eco-
ndmicos normativos, ou seja, em muitos casos nao se age de forma racional, levando a
que a eficacia de uma politica publica dependa das hipéteses sobre o comportamento
humano feitas pelos formuladores das politicas (Avila e Meneguin, 2015).

Ainda no ver de Avila e Meneguin (2015) é nesse ponto que se destaca a contribuicdo
da Economia Comportamental, pois os estudos dessa area disponibilizam uma série
de novas ferramentas que frequentemente permitem o alcance dos resultados alme-
jados com menos custos ou menos efeitos colaterais, quando comparados com os
conseguidos por meio da tributacdo ou da regulacao tradicional.

Apoiando essa interpretacéo, Dolan (2015) coloca a ideia de que, como quase toda
formulacéo de politicas tem por objetivo procurar entender e mudar comportamentos
das pessoas, parece apropriado aplicar a ciéncia comportamental a formulacéo de
politicas.

15 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Assim, pode-se entender que, em contraposicao a abordagem econdémica tradicio-
nal, apoiada na concep¢ao do homo economicus, que é descrito como um tomador
de deciséao racional, ponderado, centrado no interesse pessoal e com capacidade
ilimitada de processar informacdes, a Economia Comportamental enxerga uma
realidade formada por pessoas que decidem com base em habitos, experiéncias
pessoais e regras praticas simplificadas; aceitam solucdes apenas satisfatorias;
tomam decisbes rapidamente; tém dificuldade de conciliar interesses de curto e
longo prazo; e sao fortemente influenciadas por fatores emocionais e pelas decisdes
daqueles com os quais interagem, compondo, assim, um conjunto de ferramentas
uteis na implementacao de politicas publicas mais adequadas a realidade social.
(Avila e Bianchi, 2015).

Nesse novo ambiente a analise do comportamento humano se torna cada vez mais
necessaria também do ponto de vista dos governos, pois as politicas publicas e
os esforcos de implementacdo do governo geralmente consideram, de maneira
implicita, que alteracdes nas legislagdes ou incentivos levam os cidadaos a adap-
tar seu comportamento (Charter, 2015). A grande questdo de momento é como
fazer, o que nos leva ao conceito dos nudges, definidos por Sustein (2015) como
abordagens que preservam a liberdade e se destinam a influenciar as pessoas em
determinadas dire¢cdes, mas também permitem que elas decidam, o que tem le-
vado, nos ultimos anos, instituicdes publicas e privadas a demonstrarem interesse
crescente no uso de nudges, pois eles geralmente tém baixo custo e bom potencial.

Pode-se explorar, por exemplo, a aversao a perda, isto é, a tendéncia para va-
lorizar, desproporcionalmente, as perdas em relacdo aos ganhos, ou, em outras
palavras, considerar que o custo de uma perda é muito maior que o de um ganho,
e utilizar da dor da perda (financeira, econémica, de imagem, etc.) como estimulo
para comportamentos desejados (Tversky e Kahneman, 1992).

O livro de Thaler e Sustein (2008), Nudge, oferece exemplos sobre o fato de que a
forma em que as escolhas sdo apresentadas sdo, em geral, tdo importantes quanto
a propria escolha. A ideia central exposta no livro € que ndo existe uma apresen-
tacdo neutra da escolha, entdo deve-se oferecer mecanismos que conduzam as
pessoas até as escolhas que elas afirmam desejar.

Assim, abordagens baseadas no ambiente no qual tomamos decisdes e responde-
mos a sugestdes tém o potencial de provocar mudancgas significativas no comporta-
mento, a um custo relativamente baixo (Dolan et al., 2010). Moldar as politicas mais
de perto, em torno de nossas respostas inerentes ao mundo, oferece uma maneira
potencialmente poderosa de melhorar a assertividade dessas politicas publicas.

Nessa linha, o relatério “MINDSPACE” propde influéncias robustas sobre o com-
portamento humano e a mudancga. Sao principios sustentados por pesquisas con-
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sideraveis dos campos da psicologia social e da economia comportamental e séo,
portanto, apresentados como os efeitos mais robustos que os formuladores de
politicas devem entender e, se apropriado, usar quando se fala em influenciar o
comportamento das pessoas por meio de politicas publicas (Dolan et al., 2010).

Complementando os pontos que devem ser considerados na busca de uma politica
publica mais eficiente, deve-se reconhecer o principal ponto fraco nos modelos
preconizados com base nas teorias até aqui apresentadas, também muito estudado
pelas ciéncias comportamentais: o chamado Viés Cognitivo.

As probabilidades subjetivas desempenham um papel importante em nossas vidas
e as decisdes que tomamos, as conclusdes a que chegamos e as explicagcdes que
oferecemos sédo geralmente baseadas em nossos julgamentos da probabilidade
de eventos incertos, como o0 sucesso em um novo emprego, o resultado de uma
eleicdo ou o estado do mercado (Tversky e Kahneman, 1992). Assim, esses autores
entendem que os vieses cognitivos podem as vezes levar a distorcdes perceptivas,
julgamentos imprecisos, interpretagdes ilogicas ou o que € amplamente chamado
de irracionalidade.

Cooper e Kovacic (2012) afirmam que o viés cognitivo leva os individuos a proces-
sarem as informacdes de uma maneira que, recorrentemente, tém o potencial de
frustrar o alcance de seus objetivos e, em seu artigo, examinam as implicacdes de
falhas cognitivas sofridas pelos tomadores de decisdo que enviesam os resultados
efetivos em relacdo a maximizagéo do resultado esperado.

Nessa esteira, Tabak e Amaral (2018, p. 474) afirmam que “tendo essa distorcao
em mente, tornam-se cada vez mais demandadas interveng¢oes estatais que eli-
minem ou reduzam o efeito irracional dos vieses sobre as decisdes que realmente
impactam o funcionamento social”.

Em suma, vieses cognitivos podem afetar a decisdo racional de um formulador de
politicas publicas e podem impactar nas decisdes sobre uma regulamentacao de tal
forma a poder torna-la, frente aos objetivos pretendidos, ineficiente, desnecessaria
ou até mesmo injusta. E, assim, no momento em que a existéncia desses vieses e
como eles ocorrem no processo cognitivo do ser humano sdo considerados, devem
ser buscados mecanismos de correcdo para sua eliminacao ou para a mitigacao
de seus efeitos no processo decisério para o desenho de uma politica publica.

Um dos mecanismos de corregcdo de possiveis vieses cognitivos esté relaciona-
do com teste e experimentacao, ao se buscar junto a especialistas referéncias e
analises para se ter retorno da possivel efetividade da proposta. Um desafio a ser
enfrentado.
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Este artigo € fruto de pesquisa estruturada em busca de artigos e publicacdes sobre
0 seu assunto basico, ou seja, uso de trechos e ramais abandonados ou caracteri-
zados como de baixo trafego, pesquisa esta que resultou em pouquissimo material
académico util ao levantamento dos principais critérios de pesquisa. A pesquisa foi
feita, principalmente a partir de palavras-chave ligadas ao tema, dentre elas “trechos
ferroviarios abandonados”, “ramais abandonados”, “shortline no Brasil”, “devolucéo
de trechos ferroviarios”, “patriménio ferroviario”, “patriménio RFFSA”. A pesquisa foi
complementada por informacdes e exemplos relativos aos contratos de concesséo e
de arrendamento e outros atos regulatérios disponibilizados pela ANTT em seu sitio

na internet.

Assim, além das normas e leis atinentes ao assunto, tomou-se como ponto inicial os
resultados do benchmarking internacional apresentado no working paper de Wanderley
(2019), que, nas palavras do autor, “[...] busca identificar e avaliar as solugdes adotadas
pela Africa do Sul, Austrdlia, Canada e Estados Unidos no enfrentamento do proces-
so de abandono de ramais ferroviarios de baixa demanda e lucratividade, buscando
recuperar e estimular a sua utilizagao racional e sustentavel” (Wanderley, 2019, p. 1),
trazendo um estudo sobre as principais alternativas que estdo em uso no mundo para
o aproveitamento desse patriménio, deixando clara a base paradigmatica considera-
da universalmente nos paises analisados: o modelo regulatério norte-americano com
suas shortlines.

Seguindo a estratégia apresentada na Figura 1, este artigo buscou estruturar as infor-
macdes existentes e trata-las de modo a descrever, como resultado, as caracteristicas
e as necessidades regulatérias, os parametros que se mostraram primordiais a criacéo
de um ambiente regulatorio sustentavel que seja favoravel e que torne possivel a intro-
ducao das shortlines, tratando, no tocante ao modelo regulatério basico, o Subsistema
Ferroviario Federal (SFF) como uma industria de rede.

Assim, buscando tratar essa realidade de abandono ferroviario de uma maneira proa-
tiva e integrada, na aplicacdo da estratégia metodoldgica proposta se desenvolveu o
cerne deste artigo, buscando, de modo conceitual, analisar, identificar e apontar quais
sao as caracteristicas e as necessidades regulatérias que devem estar presentes em
um marco regulatério que, baseado no modelo americano das shortlines, se propo-
nha, com uma vis&o integral, a viabilizar e promover a recuperagao, a reocupacgao, a
redestinacdo e o desenvolvimento do SFF com a reutilizacdo dos trechos e ramais
ferroviarios hoje abandonados, ou tendentes ao abandono, em busca da recuperagéo
da capilarizagdo no nosso universo ferroviario, além de tratar da erradicagdo dos ramais
e trechos que devam ser realmente desafetados e redestinados, inclusive, no que se
refere a regularizacdo patrimonial dos imdveis e materiais envolvidos nesse processo,
sem o que nao poderiam, tecnicamente, ser redestinados.
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Figura 1: Estrutura Metodolégica
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Cuidando, ao final e em funcdo do pouco material académico disponivel sobre o
assunto, como mecanismo de corregcdo de possiveis vieses cognitivos por parte do
autor, relacionado com teste e experimentacéao, foi buscado junto a especialistasi
referéncias e analises dos esbocos deste artigo para se ter retorno sobre a possivel
completude e efetividade da analise aqui apresentada.

4. Principais caracteristicas do modelo
regulatério norte-americano

Para formarmos uma das bases para este artigo, de inicio cabe trazer as principais
caracteristicas, os pilares encontrados no paradigma regulatério das shortlines,
como tratado por Wanderley (2019) em ja mencionado seu working paper, onde
se encontra o seguinte resumo:

Dada a importancia mundial e o sucesso alcancados pelo modelo
atual de regulagéo norte-americano, deve ser dado especial desta-
que aos pilares identificados neste artigo como razdes vitais para
O Seu Sucesso:

1 Ministério de Infraestrutura (MINFRA), Sysfer Consultoria e Sistemas S/C Ltda (Sysfer), Associagao Na-
cional dos Transportadores Ferroviarios (ANTF) e Associagdo Nacional dos Usuarios do Transporte de
Carga (ANUT)
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(i) regulamentacéao diferenciada, em classes, permitindo que em-
presas operem em padrbes compativeis com seus portes e com a
natureza do seu negocio;

(i) regras explicitas para fusao, aquisicao e desativacao de opera-
dores, trechos e ramais;

(iii) estimulo a existéncia de empresas de pequeno/médio porte em
complementagéao ao sistema basico de transporte, com foco no
transporte local como no caso das shortlines;

(iv) regras aplicaveis na interconexao das malhas, que leva os ope-
radores ferroviarios a focarem seus esforgos no transporte dos va-
godes; e,

(v) estruturacdo de todo um mercado de suporte as operacoes fer-
roviarias, a partir dos patios de interconexao, também estimulando
o foco dos operadores ferroviarios no transporte dos vagdes entre
os destinos. (Wanderley, 2019, p. 19).

Trazendo, complementarmente, pontos importantes que puderam dar indicativos
para a questao basica dessa pesquisa, cabe destacar mais algumas caracteristicas
importantes no contexto do modelo regulatério norte-americano.

Dentre elas, cabe, primeiro, trazer de Wanderley (2019) a estrutura governamental
que trata da regulacéo das ferrovias norte-americanas e que tem como principal
peca a Federal Railroad Administration (FRA), uma das agéncias do Department
of Transportation (DoT), que, seguindo as teorias da regulagao alternativa pregada
principalmente pela OCDE (1997, 2010), é secundada por associagdes privadas
que detém competéncia regulatoria delegada, e que atuam separadamente em
seu nicho especifico, como, por exemplo, a Association of American Railroads
(AAR) com as normas aplicaveis a interconexao (AAR, 2016) e a American Railway
Engineering and Maintenance-of-Way Association (AREMA) com as normas que
determinam as especificagcdes técnicas aplicaveis as vias (AREMA, 2018).

A Federal Railroad Administration (FRA), relata que antes de 1980 a rigidez e a
abrangéncia da regulacao existente impediam que as ferrovias tivessem qualquer
flexibilidade na precificacdo necessaria para atender seus objetivos frente a com-
peticdo pelo transporte ferroviario, tanto quanto no intermodal. Os operadores fer-
roviarios a época também eram proibidos de reestruturar seus sistemas, inclusive
no que se refere ao abandono de linhas redundantes e de baixa demanda, baixa
densidade de trafego, o que era uma necessidade premente dos operadores no
esforco de controlar os seus custos (FRA, 2011).
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Aqui vale ressaltar que os principais autores que tratam da regulacao ferroviaria
no Brasil (Castello Branco, 2008; Durco, 2011; Pinheiro e Ribeiro, 2017) registram
dificuldades em realizar a devolugao de trechos considerados antieconémicos, as-
pecto regido pelo art. 3° do Regulamento de Transporte Ferroviario, aprovado pelo
Decreto n® 1.832, de 04 de marco de 1996 (BRASIL, 1996), acarretando assim, pelo
dever de ressarcimento quanto aos prejuizos causados no periodo de concessao
de tais trechos, uma rigidez pratica semelhante a situagcao pré-Staggers nos EUA.
E ndo ha a hipotese regulatéria de devolucao de trechos e ramais economicamente
viaveis, mas com rentabilidade ndo interessante aos objetivos do negdcio a que
pertencem, de novo, engessando a administracdo dos operadores.

Além disso, outro ponto importante para este estudo e considerado nos estudos
sobre a regulacado dos servicos publicos de transporte ferroviario, como exposto
no trabalho de Martin (2002), diz respeito a abordagem, a que continuam fiéis o
Banco Mundial e outras instituicdes internacionais, quando trata do desenvolvi-
mento socioecondmico dos paises com base na expansao das exportagdes, no
contexto de um comércio mundial cada vez mais liberalizado.

Em seu trabalho Martin (2002) afirma que ao se considerar ser essa a rota para o
crescimento econémico e a reducao da pobreza a que as economias nacionais
e locais devem, se adaptar, a base da provisao de servigos ferroviarios se torna
mais adaptada as exigéncias desse mercado de exportacédo, dando prioridade ao
fornecimento de infraestrutura e servigcos de transporte ferroviario adequados as
necessidades de grandes produtores transnacionais das principais mercadorias
de exportacdo, em vez de fomentar o desenvolvimento dos mercados internos,
com melhor circulagédo das cargas dos pequenos € médios produtores para que
se desenvolvam mercados locais mais eficazmente.

Mas esse modelo exportador se coaduna mais com os paises onde o sistema
ferroviario ainda esta fortemente em desenvolvimento. Por ter um mercado ferro-
viario ja com certo grau de maturidade, o sistema ferroviario dos EUA demonstra,
em suas estatisticas (FRA, 2018), o atendimento prioritario ao mercado interno,
conforme pode ser visto na Figura 2, sendo esta outra marca caracteristica desse
modelo regulatério.
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Figura 2: Carga transportada em 2010 em TU - Toneladas Uteis
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Implementado com a edicao do Staggers Rail Act of 1980 (EUA, 1980), e também
importante para o presente estudo, é o reconhecimento regulatério da existéncia e
a tratativa que é dada aos trechos e ramais abandonados ou considerados de baixa
demanda, que, antieconémicos ou ndo, sdo escolhidos pelos operadores, e devem
ser formalmente informados ao Surface Transportation Board (STB) passando por um
processo definido até sua efetivagao, permitindo que possiveis interessados nesses
trechos ou ramais se candidatem a utiliza-los, chegando a evitar o abandono (STB,
2018a).

Além disso, segundo consta em trabalho desenvolvido pela consultoria CPCS Transcom
Limited (CPCS), os EUA tém regulagao especifica sobre fusdo, aquisicao e desati-
vacao de empresas ferroviarias, trechos e ramais, o que viabiliza e regula toda essa
movimentacdo empresarial (CPCS, 2015).

Evoluindo, a ultima caracteristica no mercado ferroviario norte-americano de destaque
€ 0 uso intensivo de patios de interconexao, agregado ao mercado de suporte as ope-
racdes ferroviarias que os integram formando uma rede de hubs intermodais interliga-
das por ferrovias, sendo essas hubs os principais nds da malha ferroviaria nos EUA.

Caracteristicas e necessidades regulatérias para a viabilizagdo das shortlines no Brasil
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Antes de iniciar a tratativa direta a que se propde este capitulo, vamos transcrever
as conclusdes apresentadas no working paper de Wanderley (2019) como resultado
do benchmarking internacional apresentado em seu estudo sobre as “SHORTLINES:
Trechos Ferroviarios Abandonados em outros Paises e as solugdes adotadas para
sua viabilizacao”:

Compilando-se todo o exposto, podem ser extraidos pontos em comum
entre os sistemas dos paises analisados, que permitem se identificar “O
que os outros estdo fazendo?” e analisar se “Havera um meio melhor
de realizar o que fazemos?”. Dai a identificagdo de oportunidades de
melhorias aplicaveis ao modelo regulatério vigente no Brasil, a partir do
relatado neste artigo, permitindo, assim, responder a questao central
proposta, sendo que os pontos mais importantes e de maior resultado,
segundo o que se pode concluir, podem assim ser relacionados:

Regulacao Multifacetada: Adogéao de um modelo regulatério que leve
em consideracao as diferencas técnicas, operacionais, comerciais,
de custo, de operacédo e de manutencao entre os diversos modelos
de negdcios ferroviarios, operadores e demandas, refletido em um
modelo de classificacdo das vias, dos mercados e dos operadores
ferroviarios que defina as caracteristicas, facilidades, incentivos e
especificidades de cada uma dessas classes;

Interconexdo de Vagoes: Definicdo de regras de interconexao que
estimulem o transito de vagdes entre as malhas a partir da estrutu-
racao de patios de interconexao nos pontos de contato das malhas,
do uso de trafego mutuo e da garantia de transito dos vagdes nos
outros operadores, estimulando o foco dos operadores ferroviarios
no transito dos vagodes entre os destinos e a estruturacdo de um
mercado de suporte as operagoes ferroviarias;

Rede de Hubs Multimodais: Configuragao da malha ferroviaria a partir
de hubs multimodais de interconexao, interligadas por ferrovias, com
distribuicéo local/regional feita com o uso de rodovias e shortlines;

Estimulo a Inovacao: Criagdo e desenvolvimento de solugcdes de
transporte inovadoras, como as short-haul para alivio das pressoes
por espaco e excesso de trafego e outras externalidades negativas
presentes nas cidades portuarias;

Corredores Isolados: Uso de corredores especificos isolados para
transporte de cargas com altissima eficiéncia e altos volumes, como

no caso do minério de ferro na configuragao mina ferrovia porto;
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Compartilhamento Inteligente: Promogéo de compartilhamento efi-
ciente das malhas entre os operadores, tanto de carga como de
passageiros;

Politicas para Migracao de Cargas: Construcao de politicas publicas
que busquem a minimizacio das externalidades negativas de cada
modal de transporte e ndo o incentivo para uso de um determinado
modal; e,

Regras para Alteracdes na Malha: Explicitacao de regras para fuséo,
aquisicao e desativacao de operadores, trechos e ramais, favore-
cendo, no caso de proposta de desativacéo, a possibilidade de se
estruturar um novo uso que a evite (Wanderley, 2019, p. 19-20).

A partir dessas conclusoes, verificou-se que a construcéao de todo um arcabougo regu-
latorio mais flexivel, que contemple os pontos relacionados, deve ser considerada como
preparacao para que uma solugcao baseada no modelo das shortlines se tornem uma
solugdo efetiva e sustentavel para o aproveitamento dos trechos e ramais abandonados
ou considerados com baixa demanda. E esse deve ser um ambiente onde possam
se inserir casos regulatérios diferenciados, em funcao das caracteristicas do negdcio
ferroviario a ser considerado e do grau de estimulo que cada nicho de transporte deva
receber, dentro de uma visado de politica publica de transporte como um todo.

Como ponto de partida, entdo, deve se assumir a criagcdo de um novo arcabouco
regulatério, baseado nas conclusdes apresentadas por (Wanderley, 2019), a ser con-
frontado com o modelo regulatorio vigente em artigo especifico, para, a partir dai,
identificar as caracteristicas e necessidades regulatérias que, durante a fase de pes-
quisa, se mostraram imprescindiveis para a viabilizagao das shortlines no Brasil, que
sdo apresentadas nos itens a seguir.

Ao se tratar das necessidades de uma regulacdo que dé sustentabilidade a solugao
para os trechos e ramais abandonados ou considerados com baixa demanda por meio
das shortlines, todo o sistema regulatério deve ser considerado e dai vem a neces-
sidade de também se definir mais tipos de ferrovias de baixa densidade de trafego,
semelhante as shortlines, portanto beneficiarias das mesmas bases regulatérias, mas
que tém caracteristicas especiais e potencial para também dar destinacéo a alguns
dos trechos e ramais abandonados ou de baixa demanda.

Inicialmente tem-se as ferrovias de passageiros em trechos e ramais de baixa
densidade de trafego ou com objetivos turisticos, que se desenvolvem através de
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tragcados com grande apelo cénico ou histérico, normalmente com o uso de ma-
terial rodante antigo, também um dos fortes atrativos para esse tipo de negdcio.

Além dessas, ha que se considerar ainda, como categoria de shortlines, mas que
merece regulacao propria pela natureza do negocio de curta distancia, mas de alta
capacidade, eficiéncia e frequéncia, as ligacdes do tipo short-haul, uma solugcéao
inovadora (BITRE, 2016; Carter, 2009) que hoje recebe atencédo especial em alguns
dos paises analisados por Wanderley (2019).

Essas ferrovias, do tipo short-haul, sdo utilizadas no deslocamento de cargas de
e para portos, levando-as a hubs de interconexao multimodal deslocadas dos
centros portudrios, para onde se deslocam as atividades de alfandegagem, arma-
zenagem, distribuicéo, etc., favorecendo ao aumento na eficiéncia do acesso aos
portos e a minimizacao das interferéncias de trafego e outras externalidades, com
as comunidades portuarias.

Segundo Castello Branco (2008), Durco (2011) e Pinheiro e Ribeiro (2017), o mo-
delo atual de outorga por concessao, aplicado pela primeira vez no processo de
privatizacdo da Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA), de 1997, tratou de maneira
separada os dois aspectos principais evolvidos nesse processo, (i) a outorga por
concessao dos servigos publicos de transporte ferroviario de cargas (e passageiros),
que culmina na assinatura de um contrato de concessdo com o poder concedente,
a Unido, nos termos da legislacao vigente a época (BRASIL, 1995), do qual um
exemplo pode ser encontrado no Contrato de Concessao Malha Sudeste (MINFRA,
1996), e (ii) o arrendamento dos bens da Unido utilizados, ou que serdo necessarios
para a prestacao do servigco que estd sendo concessionado, os chamados bens
reversiveis, que é efetivado por meio de um contrato de arrendamento assinado
com o gestor desse patrimoénio, no caso do exemplo a Rede Ferroviaria Federal
(RFFSA, 1996).

Embora a outorga por concessao possa ser o caminho natural dado o modelo de
inicio, quando se trata da viabilizag&o da reutilizagcédo de ramais e trechos abando-
nados ou de baixa demanda, certamente havera que se falar em novas opcgoes de
outorga dos servicos de transporte ferroviario. Nesse ponto ja comecam no Brasil
as discussodes sobre as modificagdes que se pleiteiam necessarias na flexibilizagcéo
do nosso modelo regulatério, no que se refere a outorga, que se iniciaram com a
proposicao, ja em andlise no Congresso Nacional, do Projeto de Lei do Senado de
autoria do, entdo, Sen. José Serra, o PLS 261/2018 (Serra, 2018).
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Este é um projeto complexo, que merece todo um tratamento a parte do presente
artigo, mas que ja esta causando discussdes no mercado sobre os mecanismos que
séo propostos, simplificadamente apresentados em (Bussinger, 2018), que destaca
entre eles: (i) que trazendo diversas implicacdes e possibilidades atualmente nao
exploradas, o Art. 1° propdem a separacgao, explicita, entre o servico de transpor-
te ferroviario e a infraestrutura; (i) o enquadramento constitucional dos servigos
de transporte ferroviario como servigo publico, consequentemente competéncia
originaria da Uni&o (Art. 21, inciso XII, alinea d da Constituicdo Federal), que, pela
proposta, deveria passar a também poder ser enquadrado como atividade econé-
mica (art. 7° do PLS que se funda nos Art. 170 e seguintes, também da CF/1988)
e, portanto passiveis de outorga por autorizacao; (iii) formalizacao da autorizagcao
por contrato de adeséo (Art. 15); (iv) outorga por autorizacdo sem prazo definido
(Art. 19); (v) desapropriacdes conduzidas e pagas pelo autorizatario, a seu risco
integral, com base em decreto de desapropriagao emitido pelo Poder Concedente
(Art. 46 e seguintes);e (vi) as possibilidades de agregacdo de algumas receitas
acessorias (Art. 62 e seguintes) e do exercicio de atividades conexas (Art. 42).

Mas, o mais importante no ambito deste artigo € a evidéncia de que a definicdo do
modelo de outorga a ser aplicado aos trechos e ramais abandonados ou com baixa
demanda, seja por concessao, permissado ou autorizacado, devera ser equacionada
para que seja possivel a viabilizacdo das shortlines, e de que e essa escolha pode
se refletir no modelo outorga das ferrovias privadas, como tratado no referido PLS
261/2018, ou vice-versa, e no consequente ajuste legislativo necessario para afastar
as duvidas interpretativas levantadas atualmente em funcéo do texto legal vigente.

Isso implica em que uma escolha entre esses instrumentos deve ser feita sem-
pre com base em politica publica e previsdo legal, seara em que esse artigo néo
adentrou, mas que, mesmo assim, indica que cabem aqui algumas consideragdes.

Como o presente artigo trata do aproveitamento de trechos e ramais abandona-
dos ou considerados de baixa demanda, o que implica no tratamento de negécios
intrinsicamente de baixa rentabilidade e com alto custo de entrada causado prin-
cipalmente pelas reformas na malha a ser utilizada que normalmente sdo neces-
sarias, a criagao e a regulacao operacional das shortlines devem ser corretamente
estimuladas, com uma analise muito criteriosa dos custos trazidos ao operador e
que sao intrinsecos do modelo de outorga escolhido.

De mais, corroborando essa conclusdo, os levantamentos feitos indicam que o
custo imposto pela regulacao esta sendo um ofensor sensivel na saude financeira
das shortlines, havendo trabalhos que tratam desse assunto, por exemplo, nos EUA
e no Canada (Barnekov e Kleit, 1988; Roy e Ludlow, 2015; Winston, 2006). Nesses
trabalhos se destacam os custos iniciais advindos da recuperacao da malha e da
equipagem do material rodante necessario, cujas caracteristicas e performance,
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portanto custo, junto com as despesas operacionais, sao diretamente afetados
pelos requisitos regulatérios de carater técnico, que devem ser alcancados na
prestacao de servico, e de carater fiscal aplicaveis ao operador e aos servigcos pres-
tados, donde se extrai ndo ser desejavel a assuncao de qualquer modalidade de
outorga onerosa, considerado aqui o porte dessas empresas no mercado mundial.

Retomando o segundo aspecto relacionado ao modelo atual de concessao, con-
forme aplicado na privatizacao de 1997, o tratamento dado aos bens utilizados, ou
que serdo necessarios para a prestacao do servigo, deve ser equacionado, estar
ligado ao modelo de outorga utilizado e ser analisado sob o aspecto de propriedade
desse patriménio, se publico ou privado, assunto tratado a seguir.

No Brasil, a propriedade do patriménio ferroviario hoje utilizado na prestacao dos
servicos de transporte ferroviario, de cargas e passageiros, €, por definicao, pu-
blica, como resultado dos processos histéricos de estatizacao e de privatizagéo
(Castello Branco, 2008; Durco, 2011; Pinheiro e Ribeiro, 2017).

Mas ha excecdes a essa regra, como no caso das ferrovias concessionadas a Vale
S.A. (Vale), a Estrada de Ferro Carajas (EFC) e a Estrada de Ferro Vitéria Minas
(EFVM), que por terem sido privatizadas no bojo do processo de privatizagédo da,
entdo, Companhia do Vale do Rio Doce (CVRD), explicitamente em uma configu-
racao interdependente mina-ferrovia-porto sao de propriedade privada (BNDES,
1997; FGV, 2018; TCU, 1997). Aqui vale registrar que, mesmo assim, essas ferrovias
tém o mesmo tratamento regulatério das demais, o que leva a uma distorcao no
modelo regulatério vigente que merece um estudo adequado.

A propriedade privada dos ativos da EFC e da EFVM, como dito, distorce o mode-
lo, pois como nem a Vale, nem as ferrovias EFC e EFVM tém natureza empresarial
inerente de transporte publico, ja que as ferrovias sé existem para o transporte de
carga proépria (EFC com 98,5% de transporte de minério proprio e EFVM com 91,3%
(ANTT, 2019)), e, portanto, ndo sdo operadores ferroviarios strictu sensu. Sao ape-
nas parte de uma cadeia de producdo, sao centros de custos na estrutura Vale, a
mineradora, e nao concessdes, empresas em si, o que traz implicagdes e solucoes
Unicas e de dificil controle no que tange a fiscalizagao pela ANTT, principalmente
nas informacgdes financeiras (ANTT, 2006). Como ha, por contrato de concesséo, o
transporte de passageiros e, por falta de opg¢éo de rotas ferrovidrias, o transporte,
minimo, de cargas de terceiros, sao rotuladas e tratadas como Concessionarias
de Servicos Publicos, embora ndo o devam ser pelas razdes acima colocadas.
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Como visto, as shortlines que nascerem do aproveitamento de trechos e ramais abando-
nados ou considerados de baixa demanda, utilizarao patriménio publico, e essa é uma
caracteristica que deve ser adequadamente tratada quando se fala de shortlines no Brasil.

Resolvido o modelo de outorga dos servigos publicos de transporte ferroviario, o direito de
uso do patrimdnio publico fica equacionado, dentro dos limites impostos pela legislacdo
vigente, e seu uso e manutencao podem ser garantidos nos mesmos moldes do praticado
hoje, via contrato de arrendamento, com especificidades relativas as condigcdes de ma-
nutencado da capacidade de transporte considerada na modelagem do negdcio original,
para que, ao final do seu termo, ou em caso de interrupcao dos servigos por qualquer
motivo, o patrimbnio afetado esteja em condigcdes de uso por outro possivel operador,
para 0 mesmo uso ou para um novo desenho de negdcio.

Novamente, considerando a realidade de baixa rentabilidade advinda da baixa demanda
inerente ao modelo em tela, ha de se questionar a adequabilidade da opc¢éao, possivel no
ambito do PLS 261/2018, de aquisicao, pela shortline, do patriménio ferroviario, princi-
palmente da infraestrutura, por alienacao do patriménio afeto a um trecho ou ramal, hoje
publico, a ser reutilizado. Esse questionamento se da, basicamente por dois motivos: (i)
custo de aquisicdo, que, quando existente, se soma aos ja mencionados custos de reforma
iniciais e aos de aquisicao ou adaptacéo do material rodante, esse ultimo sempre muito
expressivo na modelagem de um operador ferroviario, € (ii) os problemas relacionados
com a titulagcdo do patriménio em questdo para que seja viavel, com antecedéncia, sua
desafetacao e posterior alienacao, em obediéncia a legislacao vigente, assunto esse tra-
tado em item especifico a frente.

Como ja tratado, como regra a propriedade do patriménio ferroviario utilizado na prestagao
dos servicos de transporte ferroviario, de cargas e passageiros, com excecao das ferrovias
EFC e EFVM, da Vale S.A., € publica (Castello Branco, 2008; Pinheiro e Ribeiro, 2017).

Para se ter ferrovias no Brasil que tenham propriedade e patriménio privados, shortlines
ou ndo, ha a necessidade de se fazer modificagdes legislativas que permitam essa moda-
lidade, assunto levantado e tratado pelo ja referido PLS 261/2018, que pela sua extensao
e complexidade merece ser revisto e tratado de maneira mais aprofundada em uma ou-
tra oportunidade, que dispde, dentre outros assuntos correlatos, sobre a exploracdo do
transporte ferroviario por empresas privadas como atividade empresarial outorgada por
autorizacdo, em infraestruturas de propriedade privada, construida ou adquirida, e propde
os instrumentos regulatérios aplicaveis.
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Lembrando que o mote principal deste estudo, sua questao basica, esta na pesquisa de
quais caracteristicas e necessidades regulatérias devem ser atendidas para, de modo
sustentavel, se promover a redestinacao, a recuperacao, a reocupacao, a regularizacao
patrimonial, e o desenvolvimento do SFF com a utilizagcdo dos trechos e ramais ferrovi-
arios hoje abandonados, existentes ou tendentes ao abandono por serem considerados
de baixa demanda, baixa lucratividade para quem hoje os explora, e que, na sua maioria,
fazem parte de uma malha ja concessionada, € primordial que se trate de maneira explicita
e integral, de regras para a devolugao desses ao Poder Concedente.

E importante se reconhecer que se tem ai um dos pontos mais centrais para o bom fun-
cionamento de qualquer que seja o mecanismo utilizado buscando o enfrentamento do
abandono desses trechos e ramais ferroviarios. E 0 sucesso esta ligado a uma disciplina
juridica que combine a desativacdo/devolucao de trechos pelas concessionarias e os
mecanismos para sua assungao por interessados para a criagéo de shortlines (Frischtak
e Ribeiro, 2018).

Hoje, regida pelo Art. 3° do Regulamento de Transporte Ferroviario (RTF)?, aprovado pelo
Decreto 1.832, de 04 de marco de 1996, ha apenas a possibilidade de devolucao de trechos
antiecondmicos, e apenas se verificado o atendimento da demanda por outra modalidade
de transporte, apds prévia e expressa autorizacdo do Poder Concedente (BRASIL, 1996).

Isso leva a que ndo ha na regulacdo patria afeta ao assunto, regra abrangente, aplicavel
aos dois casos, ou seja, tanto para os trechos e ramais antiecondmicos, inserviveis ou nao,
quanto para os trechos e ramais com caracteristicas de baixa demanda, mas ainda econo-
micamente viaveis dependendo do modelo do negdcio ferroviario para seu aproveitamento.

E necessario se reconhecer o fato relatado por Wanderley (2019) de que onde ha interesse
econdmico e comercial dos investidores sao criados novos trechos e novas rotas, mas
trechos e rotas existentes sao relegados ao abandono onde ha redugao de demanda e as
receitas ndo mais justifiquem os custos, diminuindo a rentabilidade, e, por consequéncia,
o interesse dos investidores que o operam.

Para esses ultimos, por ndo serem considerados antieconédmicos dado que economi-
camente viaveis, com rentabilidade provavelmente adequada para um novo modelo de
negaocio ferroviario, ndo ha tratamento regulatério no modelo vigente em nosso pais, nao
ha permissao legal para sua devolucao e torna-se necessidade regulatéria que esse as-
pecto seja tratado explicitamente, trazendo a flexibilidade necessaria para a migracéo de
trechos e ramais para o universo das shortlines.

2 RTF, Art. 3° Caput: A desativagdo ou erradicagéo de trechos Ferroviarios integrantes do Subsistema
Ferroviario Federal, comprovadamente antieconémicos e verificado o atendimento da demanda por ou-
tra modalidade de transporte, dependera de prévia e expressa autorizagdo do Poder Executivo Federal.
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N&o pode haver duvida de que, caso se trate de trecho concessionado, qualquer inciativa
de devolugao de trechos ou ramais ferroviarios deve partir das proprias concessionarias
que os detém e o que deve ser regulado € a fundamentacado desta proposta em um
Estudo Prévio de Viabilidade e Destinagdo com conteudo determinado e elaborado sob
Processo de Acreditacdo, para que se tenha garantia da integridade e da qualidade dos
estudos e projetos (Inmetro, 2018).

Em se tratando de um trecho abandonado nao outorgado, o Poder Concedente é
0 mais indicado para elaborar o estudo, mas, caso o desejo de reativagcdao de um
trecho n&o concessionado parta de alguma entidade privada, a essa deve caber o
estudo sobre o seu aproveitamento ferroviario, ou para dar uso nao ferroviario ao
patriménio envolvido.

O primeiro aspecto que deve ser tratado quando se quer tomar decisdes sobre os tre-
chos abandonados ou com caracteristicas de baixa demanda € buscar estudar e definir
sobre as possiveis destinacdes economicamente viaveis que podem ser enderecadas
para o seu patriménio, de modo a identificar e justificar o melhor modelo de aproveita-
mento possivel.

Nessa linha, foi identificada uma solucao proposta em um estudo feito pela Sysfer
Consultoria e Sistemas S/C Ltda (Sysfer) que faz a apresentacédo de alternativa para a
prospecc¢ao de possiveis utilizagdes de ramais que, em uma analise fundamentada, venha
a identificar, classificar, medir e propor destinacdes viaveis para os trechos estudados,
tanto para uso ferroviario quanto para uso nao ferroviario, se ndo houver possibilidade
de uso ferroviario (Sysfer, 2017).

No trabalho referenciado ha, além dos resultados com relacdo ao trecho analisado, a
descricao da metodologia para analise da viabilidade quanto a utilizacdo de um trecho
ferroviario atualmente sem uso, focando nas possiveis aplicagdes ferroviarias tais como
shortline, short-haul, trem turistico, trem de passageiros, seja intercidades, metropolitano
ou integrado a um sistema existente, ou a proposta de novo empreendimento, ou, quando
nao for possivel qualquer uso ferroviario, analisar e propor a destinacdo do patriménio
afeto ao trecho, demonstrando a viabilidade de destinagdes de uso nao ferroviarias.

Em todos os casos, uma regulacéo integral deve tratar explicitamente das responsa-
bilidades e das obrigacdes que dai derivam para todas as partes envolvidas, seja na
fase dos estudos, dos projetos, ou dos processos advindos, dentro de regras rigidas
envolvendo, inclusive, a obrigacao de uso de Processo de Acreditacao (Inmetro, 2018).

30 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Mas, o que ainda é fragil nesse processo envolve a regularizagéo patrimonial, a titulagdo dos
bens destinados originalmente a prestagéo dos servicos de transporte ferroviario, de modo
a permitir a destinagéo, o arrendamento ou mesmo a titulagdo ao novo empreendimento
ou, se for o caso, para que se possa promover a desafetagdo patrimonial possibilitando
assim sua venda ou doacao, dentro dos preceitos legais vigentes. Esse ponto, critico no
processo em tela, sera melhor detalhado mais a frente.

4.4.3 Retificacao de tragcado e outras melhorias na malha concedida

Embora ndo possa ser considerado um caso de devolugéo de trecho ou ramal, ndo se
pode esquecer que, ao se promover a retificacdo, o redesenho de um tragcado ou outras
obras que envolvam a interrupcdo no uso de itens patrimoniais arrendados, por falha
regulatdria, ndo ha a obrigacéo de se formalizar a devolugao do patriménio que nao sera
mais utilizado, como sendo um trecho a ser devolvido. Tal situacdo pode ser verificada
na Figura 3, como exemplo.

Figura 3 - Comparacao entre o tracado original da antiga Estrada de Ferro Goyaz, de
Araguari (MG) a Goiandira (GO) (branca) e o tracado remodelado pela Ferrovia Centro
Atlantica (FCA) (vermelha).

EstacdoiGoiandira (NOVO) .ﬁEstaQéo Goiandira Onginai (EEGoyaz)
"’Eoiandira

;Estac;é'o SoldadojEerrugem

P

Wi Estacao'Cumari

Estacdo SoldadoMendanhay

' : Estacae EngenheiroiBerthout
Estacéo Anhannge‘_r,g;Fﬁ”‘Q" . ' i

Estaco,HojtoiFlorestal

Estacdo Qtﬁﬂiiémetro 38 .":"'-'-'CTr:':'s Ranchos

EstacdofArarapira

e g ]
Estacae de ' Amanhece

,_JEstaq_éo Araguari (Nevo)

Estacao Aiaguar (EFGoyaz)
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Na pesquisa efetivada para este artigo ndo foram localizados instrumentos legais especi-
ficos para o tratamento desses casos, seja no Regulamento dos Transportes Ferroviarios
vigente, aprovado pelo Decreto 1.832, de 4/3/1996 (BRASIL, 1996), seja em normativos
produzidos pela ANTT. Cabe a ressalva com relagéo a existéncia da Resolugdo ANTT n°
44/2002 (ANTT, 2002) que, mesmo tratando dos procedimentos relativos as solicitacdes
de suspenséo e supressao de servicos de transporte ferroviario e de desativagao de
trechos, pelas concessionarias de servico publico de transporte ferroviario, expressa-
mente, nos termos do paragrafo Unico® do Art. 1°, ndo se aplica aos casos de retificacao
de tragado e de outras melhorias na malha concedida deixando um expressivo “buraco
regulatorio”.

Para o caso de obras em malhas concessionadas em geral, ha a tratativa do processo
de autorizacido para modificagdes na malha, como na Resolugcdo ANTT n°® 2.695, de 13
de maio de 2008, que rege os “procedimentos a serem seguidos pelas concessionarias
de servigos publicos de transporte ferroviario na obtencéo de autorizagdo da ANTT para
execucao de obras na malha objeto da Concessao” (ANTT, 2008), mas que nao trata
explicitamente dos aspectos relativos ao manejo legal dos itens patrimoniais que podem
estar atrelados as modificacdes da malha, e que serdo devolvidos.

O procedimento para alteracdo do dominio patrimonial nesses casos, verificado junto a
ANTT, é o uso de clausulas contratuais, nos contratos de concessao e de arrendamento,
que permitem que sejam implementadas melhorias na malha, apds autorizagao pela
prépria ANTT, como mencionado.

Com base nessas clausulas, as movimentagdes patrimoniais sdo tratadas em clausu-
las inseridas em Termo Aditivo ao Contrato de Arrendamento de Bens Vinculados que
mencionam os itens patrimoniais que saem do dominio da concessionaria e retornam
ao dominio publico, mais especificamente ao Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transporte (DNIT), bem como dos novos patrimdénios que passam a fazer parte dos
itens publicos sob dominio da concessionaria.

Um exemplo desse processo pode ser acompanhado, com relacdo a malha da
Concessionaria MRS Logistica (malha sudeste), em DNIT (2017), MINFRA (1996) e RFFSA
(1996), mas deve ser destacado que esse € o procedimento usual, mas nao regula-
mentado, sujeito ao inerente processo de negociacao contratual, fugindo do ambiente
regulatério.

De qualquer modo, o procedimento descrito devolve ao dominio publico os itens que
nao sao mais serviveis a concessao, mas nao vai além da transferéncia de dominio, nao
tratando de quaisquer outros aspectos do processo que vai desde o recebimento até a

3 Resolucgdo n° 44/2002, Art. 1°, Paragrafo unico: O disposto neste Titulo ndo se aplica aos trechos ferro-
viarios desativados anteriormente a data da respectiva concesséo e em decorréncia da construcédo de
contorno ou novos tragados.
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reutilizacdo ou desafetacao e alienagdo do bem, como, por exemplo, dos aspectos de
titulacdo desse patriménio a Unido, pois todas essas tratativas, necessarias, estéo fora
do dominio contratual e ndo sdo reguladas.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que o patrimdnio ferroviario hoje de responsabilidade
de Poder Concedente, a Unido, por meio de seus 6rgaos tem trés origens distintas, mas
carregam o mesmo destino fatidico: bens nao incluidos na concessao, bens devolvidos
em funcéo de retificagdo de tragcado e outras obras de melhorias e os bens advindos de
trechos antieconémicos ja devolvidos, como no caso da Ferrovia Centro Atlantica (FCA)
em devolucao autorizada pela Resolugdo ANTT n°® 4.131/2013 (ANTT, 2013).

Todo esse patriménio ferroviario, que por razdes ligadas principalmente as dificuldades
enfrentadas para a efetivacdo dos processos de alienacdo ou redestinacao, estdo sem
uso e sem destinagao efetiva remontam a mais de 52.000 imdveis, ndo operacionais, de
propriedade original da RFFSA e hoje sob gestédo da Secretaria de Patrimonio da Uniao
(SPU) e que, por imperativo legal, os recebeu com a exigéncia de alienagao de parte dos
imoveis para fins de pagamento de despesas e passivos provenientes da entdo RFFSA,
mas que na realidade nao o sao. (de Paiva, C., Fonseca e de Paiva, S., 2017; SPU, 2008)

Além desses, os patrimbnios operacionais, relacionados a prestacao do servico de
transporte ferroviario, e o material rodante que nao foram incluidos nas concessoes, bem
como outros, tais como material rodante, edificacdes, terrenos, equipamentos, almoxari-
fados e vias permanentes (trilhos e dormentes) que foram entregues a responsabilidade
do DNIT, hoje compdem uma expressiva relagcao de bens publicos: 200 locomotivas,
1.185 vagodes, 6.000 maquinas e equipamentos e 2.800 imdveis transferidos, a titulo de
reserva técnica, pela SPU (DNIT, 2016).

Fechando essa extensa lista, ainda se tem, 120.000 bens mdveis e imoveis de valor
artistico, histérico e cultural, oriundos da extinta RFFSA que ja foram transferidos ao
Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico da Unido (IPHAN), que tem o papel legal* de
administrar os bens, bem como zelar pela sua guarda e manutencéao, incluidos ai “os
convénios firmados com entidades de direito publico ou privado que tenham por obje-
to a exploragdo e administragdo de museus ferroviarios e de outros bens de interesse
artistico, histérico e cultural” (IPHAN, 2010, p. 21)

E o processo de devolugao de bens patrimoniais ligados as ferrovias continua, por
estar ocorrendo ainda hoje o processo de devolucado de patriménios ferroviarios ao

4 Decreto n° 6.018/2007 (BRASIL, 2007b) e a Lei n® 11.483/2007 (BRASIL, 2007a)
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Poder Concedente derivados de um processo de devolugao de trecho ou ramal, seja
de um processo de modificagéo ou retificacao de tragcado, tratado no item anterior,
que é feito somente com base nos contratos de concesséo e arrendamento, por adi-
tivacdo, com base nas clausulas que permitem a concessionaria, por iniciativa sua
ou por necessidade de terceiros, fazer modificacdes na relagcado de bens arrendados,
simplesmente “devolvendo”, por relagdo, os patriménios especificamente ao DNIT
para redestinacao (DNIT, 2017; MINFRA, 1996; RFFSA, 1996).

Além desses, ha a aplicacéo do Art. 3° do RTF, com a devolucao de trechos por soli-
citagdo das concessionarias e autorizagdo da ANTT nos termos da citada Resolugao
ANTT n°® 44/2002 (ANTT, 2002), como foi o caso da Concessionaria Ferrovia Centro
Atlantica (FCA) com a devolugao de trechos inserviveis, ndo economicamente via-
veis, situacao reconhecida pela ANTT por meio da Resolugédo ANTT n° 4.131/2013
(ANTT, 2013).

A maior complicacao existente na efetivacéo da devolugao do patriménio ferroviario
ao Poder Concedente é que ndo foi encontrada na regulagao patria tratativa especi-
fica que crie responsabilidades no processo de devolucéo, a quem esta devolvendo,
para preparar toda a documentacao de propriedade desses bens patrimoniais, de
modo que permita, ao 6érgao que esta recebendo o patriménio devolvido, dar as
destinacdes previstas em Lei, e que necessitam de suporte documental que deveria
acompanhar o bem patrimonial para que seja viavel o processo de redestinagao.

Por exemplo, o “Manual de Incorporacao e Destinacdo de Imdveis oriundos da extinta
RFFSA” editado pela SPU, traz informagdes sobre os patrimbénios recebidos, a serem
vistoriados, avaliados, regularizados, incorporados e finalmente destinados, que diz
ainda que 19.549 dos registros cadastrais transferidos a SPU estao classificados como
“Outros”, ou seja, nao sao patrimoénios alienados, locados, arrestados, baixados ou
disponiveis, estando em situacdo cadastral indefinida, o que dificulta sua alienagao
(SPU, 2008).

A regularizacao cartorial e demais agdes possessorias para regularizagao cartoraria
dos bens advindos da extingdo da RFFSA, cuja transferéncia para 6rgaos federais
€ regida pela Lei 11.483/2007 (BRASIL, 2007a), € dificultada pela inexisténcia de
documentacgao oriunda da RFFSA e leva a dificuldade para adotar medidas admi-
nistrativas e judiciais para reintegracao de posse e, mesmo, de titulacao, assunto
tratado a sequir.

O mesmo se aplica aos bens patrimoniais agora devolvidos ao dominio publico tanto
quando das devolugdes de trechos ou ramais, quanto das devolugdes patrimoniais
advindas de outras modificacdes da malha autorizadas pela ANTT, ja que todos es-
ses bens tém a mesma origem na malha da extinta RFFSA (DNIT, 2016; IPHAN, 2010;
SPU, 2008).
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Como visto nos itens anteriores, é situacdo critica uniforme para o processo de de-
safetacao e alienagcéo de todo o patrimdnio ferroviario ja em poder da Unido e seus
orgaos nas palavras, tanto da SPU (2008) quanto do DNIT (2016), seja originario da
nao concessao, do processo de devolugcdo dos bens patrimoniais afetos aos trechos
e ramais devolvidos, ou aos trechos ndo mais necessarios em funcéo de retificacao
de tragcado ou outras modificagdes implementadas no SFF, dado que a regulacéo, ou
mesmo a regulamentacgao, ndo trata das condicdes necessarias ao reuso, a desafe-
tacao, principalmente no que tange a titulagao do referido patriménio em nome do
Poder Concedente, da Uniéao.

A ndo existéncia de titulagéo para todo esse patriménio ferroviario, e mesmo para parte
do patrimdnio operacional que esta arrendado e em uso pelas concessionarias, € um
problema que tem seu inicio ligado a origem das ferrovias no Brasil, pois a construgao
ferroviaria vem de antes da existéncia dos cartérios e do processo de titulagao formal,
algumas vindo da época do Segundo Império, outras dos primordios da Republica,
havendo muitos casos onde nao se tem a prova cartorial de propriedade da Unido. Isso
se deve, historicamente, ao fato de cada uma das Estradas de Ferro ao ser tomada
simplesmente por uma “universalidades de bens e direitos” quando da formacao da
RFFSA, nasceu da juncao gradativa de pequenas outras ferrovias, anteriores, que fo-
ram sendo implantadas progressivamente no pais, numa sucessao de incorporacdes
integrais (SPU, 2008).

Ou seja, com a criagcao da RFFSA, em 30/09/1957, da-se inicio a mais um processo
de juncdes e incorporagdes de patrimonios, universalidades de bens e direitos, que
levou a que, na época de sua privatizagdo no processo de 1997, com algumas exce-
¢oes como a EFC e a EFVM que pertenciam a CVRD, todo o patriménio ferroviario
do pais pertencesse a RFFSA (Pinheiro e Ribeiro, 2017). E no ja referido “Manual de
Incorporacgéo e Destinagdo de Imédveis oriundos da extinta RFFSA”, editado pela SPU,
afirma-se que:

A excecio das situacdes que configuram posse de fato, ndo juridica, que
possibilitam a transferéncia a outrem mediante cessao a titulo oneroso e
que exigem apenas que a escritura respectiva traga a comprovacéo da
cadeia sucessoria da posse, a alienacdo do dominio nas demais hipé-
teses necessita de regularizagao dos correspondentes titulos aquisitivos
no cartorio de registro de imoveis. (SPU, 2008, p. 10) grifo nosso

E a partir da sucessao de juncdes e incorporacdes que ocorreu até a extinsdo da
RFFSA, se tem hoje uma série de bens patrimoniais que foram adquiridos pelas antigas
Estradas de Ferro Federais que compuseram a RFFSA, e que se encontram parcial-
mente titulados em nomes dessas nos cartorios de registro imobiliario, juntamente com
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os bens de suas antecessoras, ou seja, uma colecao de patriménios ja titulados, ou
ndo. Mesmo com relagcé@o aos bens adquiridos pela RFFSA durante a sua existéncia,
ja em seu préprio nome, se encontram patrimonios com registros formalizados e com
registros ainda nao formalizados nos cartérios imobiliarios (SPU, 2008).

O fato é que a auséncia de registro cartorial, de titulacado, dificulta a finalizacado do
processo de incorporacao, desafetacao e alienagao, responsabilidade dos 6rgaos que
os recebem por devolucdo (BRASIL, 2007a), independentemente do motivo dessa
devolucéo, levando a indefinicdo na destinacao final desses bens patrimoniais, sejam
os destinados a SPU, ao DNIT, ou ao IPHAN (DNIT, 2016; IPHAN, 2010; SPU, 2008).

No intuito de dar uma maior versatilidade as shortlines, cabe considerar uma solucao
similar ao paradigmatico modelo norte-americano, sem a obrigatoriedade para as in-
teracdes entre os operadores ferroviarios com o uso do trafego mutuo e com o direito
de passagem como uma exceg¢ao, como esta preconizado no atual Regulamento dos
Transportes Ferroviarios (RTF) (BRASIL, 1996).

Tal afirmacgao se funda nos conceitos desses dois institutos que, de modo simplificado
significam que, quando em trafego mutuo, ao chegar na interconexao entre duas ma-
lhas, o que normalmente prossegue ao destino da carga € o vagao, que passa a ser
tracionado por locomotiva da nova operadora. Ja no caso do direito de passagem, o
trem completo passa a circular na nova malha exigindo para tanto que a locomotiva
e o pessoal de bordo estejam preparados para atender aos requisitos operacionais
de ambas as malhas.

Mas, o mais interessante, o que mais importa para este artigo, € reconhecer que,
apesar da discussao sobre ser o direito de passagem o melhor instrumento quando
se trata das atuais concessionarias, o trafego mutuo € o regime que viabiliza a imple-
mentacdo no SFF de diversos dos recursos preconizados a seguir neste artigo, tais
como os patios de interconexao, as hubs multimodais e todos os servigos e negdcios
de suporte as operacgoes ferroviarias que dai derivam, sendo essas as ferramentas que
permitem que se tenha apenas o vagao, a carga, circulando nas diversas malhas, que
€ a realidade no modelo regulatorio norte-americano (AAR, 2016).

Outro aspecto de igual peso na modelagem e sustentabilidade das shortlines, esta no
fato de que s6 o instituto do trafego mutuo permite que os equipamentos de tracdo dos
operadores das shortlines ndo precisem ter o mesmo nivel técnico dos equipamentos
das concessionarias, dos equipamentos de tracdo que circulam pela malha principal, o
que leva a possibilidade de uso de equipamentos com menor capacidade técnica, de
menor custo (equipamentos, sistemas de bordo, treinamento, pessoal, etc.), importando
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em que os dois institutos, trafego mutuo e direito de passagem sejam de vital importancia
para a sustentabilidade de qualquer modelo de enfrentamento ao abandono de trechos
e ramais ferroviarios. Além disso, mais alguns pontos merecem destaque:

Adotando-se, entado o instrumento do trafego mutuo como o instituto natural para as
shortlines, torna-se de vital importancia que se trate de modo especifico os aspectos
técnicos aplicaveis aos vagoées, pois eles circulardo nominalmente por toda a malha,
condicao necessaria ao sucesso do modelo de interconexdo levantado como solugao
de largo uso por (Wanderley, 2019).

No modelo regulatério norte-americano, paradigma adotado neste estudo, a regula-
mentacado afeta aos vagodes € privada, feita pela Association of American Railroads
(AAR), sob delegacao/supervisdo da Federal Railroad Administration (FRA), como
parte das regras de interconexao, e focada em uniformizar, ao longo do tempo, as
especificidades dos vagoes, principalmente engate e sistemas de freio a ar, tratando
também de aspectos tais como caracteristicas mecanicas, construtivas, performan-
ce, manutencao, cadastro, inspecao e certificacdo, de modo a garantir o transito dos
vagoes pelas diversas categorias de malhas, atendendo, no limite, as necessidades
das melhores ferrovias (AAR, 2016, 2018).

Ponto de ligacéo entre as ferrovias por exceléncia, os patios de interconexao operam
principalmente na montagem e desmontagem das composi¢des, em funcdo do destino
das cargas, e na transferéncia das cargas entre as ferrovias. Por ser um ponto de parada
das cargas, destino intermediario no fluxo de transporte, os patios de interconexao
s&o, per si, um mercado que pode ser regulamentado em separado, permitindo e esti-
mulando a criacao de empresas ferroviarias apenas para esse fim, independentes dos
operadores ferroviarios, como ha no modelo norte-americano (STB, 2018b). E aqui se
conecta esse assunto as modificacdes necessarias para a viabilizagao da prestacao
de servicos ferroviarios por empresas privadas, a partir do uso de patriménio privado,
assunto, como ja mencionado, tratado pelo PLS 261/2018 (Serra, 2018).

Em seu artigo Wanderley (2019) afirma que a existéncia dos patios de interconexao traz
ao mercado logistico ferroviario caracteristicas especiais e vantajosas que leva a um fun-
cionamento harmonioso e de grande envergadura, pois dado o suporte representado por
essas empresas € suas estruturas, de acordo com a AAR, os operadores ferroviarios podem
focar, e focam, seus esforcos no transporte dos vagdes entre os pontos de coleta e desti-
no na sua area de atuacao, o que, tipicamente, deve ser sua principal € natural atividade.
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Assim, as empresas de logistica que gravitam em torno dos patios de interconexao se
utilizam dos servigos de transporte de vagdes pelos operadores ferroviarios e prestam
servicos a esses, tudo regido, no caso norte-americano, pelas Interchange Rules (AAR,
2016), que acabam estimulando e permitindo a existéncia desse complexo mercado
de suporte as operacgdes ferroviarias, incluindo, dentre outras, a prestacao de servi-
cos de classificagdo, montagem/desmontagem de composi¢ao, transbordo de carga
(multimodal ou, se houver diferenca de bitola entre a linha principal e a shortline, entre
vagoes), manutencao de vagoes e outros servigos auxiliares e acessorios que podem
envolver inspecdes do material rodante quanto ao seu estado de conservacéo e ade-
réncia aos requisitos especificos de certificacao.

Como, segundo a (ANTT, 2017), no SFF ha ferrovias com, basicamente, duas bitolas
(distancia fixa entre os dois trilhos de uma linha), a métrica, com bitola de 1.000 mm
totalizando 22.086,7 km (76,0%), e a larga, com 1.600mm e incluindo 6.472,7 km
(22,3%), além de 514,2 km (1,7%) com as duas bitolas, em configuracdo mista, po-
dera haver casos onde se encontrem nos patios de interconexao ferrovias com bitolas
distintas, principalmente porque incialmente havia, segundo Castello Branco (2008),
uma “ilha” de bitola larga no sudeste cercada por bitola métrica do restante da rede
e, mais recentemente, sé estdo sendo construidas ferrovias de bitola larga, como a
Ferrovia Norte-Sul (FNS), a Ferrovia de Integragao Oeste-Leste (FIOL), a EFC e os
trechos da Concessionaria MRS (ANTT, 2017).

Essa situacdo nos leva ao fato de que, quando nao se tem a bitola mista, sempre ha
um custo na compatibilizacao das bitolas, seja na construcao de novos trechos em
bitola mista, permitindo a circulagado de material rodante das duas bitolas, ou no inves-
timento para permitir o transbordo de carga entre vagdes de bitolas diferentes. Embora
possa haver essa situacao, a grande maioria dos trechos e ramais abandonados ou
com caracteristicas de baixo trafego, logicamente, sdo ou foram parte de uma ferro-
via com a mesma bitola e nelas se conectardo caso sejam viabilizados, mas, mesmo
assim, esse custo ou dificuldade adicional ndo deve impedir, a priori, a modelagem
de negdcios que venham a prever a interligacdo de uma shortline a uma ferrovia de
bitola diferente, e devem, assim, ser absorvidos pela shortline na sua modelagem, e
considerado na andlise de sua viabilidade econémico financeira.

Ultimo ponto identificado e analisado neste artigo, e de suma importancia para a re-
gulacéo das shortlines e 0 seu sucesso, a garantia de transito dos vagdes nas malhas
das concessionarias deve a ser tratada pela regulacéo e pelos contratos de outorga
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como obrigatéria. Todos os operadores, mesmo os que forem, por sua natureza, isola-
dos da malha como um todo, que podem a ela ainda vir a ser conectados, devem ser
obrigados a atuar no carreamento remunerado dos vagoes dos outros operadores a
que se conectarem, shortlines ou nao, e, dada ao seu carater vital para a evolugao do
SFF, a ndo prestagdo desse servico, com precos e qualidade adequados, regulados
se necessario, deve ser motivo suficiente para o encerramento automatico da outorga.

Como pode ser visto no que foi apresentado até aqui, € possivel a construcédo do en-
tendimento de que sédo dois os niveis de preocupacao que se deve ter com o modelo
regulatério que deve ser aplicado ao mercado brasileiro para que se alcance uma regu-
lacdo que permita a existéncia das shortlines com o objetivo de dar vida aos trechos e
ramais abandonados ou considerados com caracteristicas de baixa demanda:

um modelo regulatério de base que leve em consideragao as diferencas téc-
nicas, operacionais, comerciais, de custo, de operagcao e de manutencao apli-
caveis aos diversos tipos de ferrovias, operadores e demandas, que tenha
regras explicitas para fusao, aquisicao e desativacdo de operadores, trechos e
ramais, € que permita que cada tipo de negécio ferroviario encontre um nicho
regulatério que o viabilize; e

uma regulagao especifica para o nicho das shortlines que dé sustentabilidade
a sua existéncia.

O principal resultado que se pode apontar do tratado no presente artigo esta exata-
mente na demonstracdo que ha aspectos regulatorios especificos que, se nao trata-
dos, além de perpetuar problemas e “buracos regulatérios” existentes, certamente
impedirdo alternativas expressivas.

Trazidos do modelo paradigma, ha pontos que se mostraram vitais a esse empreitada,
tais como:

uma regulacdo multifacetada que viabilize a existéncia de um tratamento es-
pecifico ao nicho e aos objetivos da shortlines levando em consideracao as
diferencas técnicas, operacionais, comerciais, de custo, de operacao e de
manutencédo entre os diversos modelos de negdcios ferroviarios, operadores
e demandas; e

a criacao e operacionalizacao da interconexdo de vagdes de modo a es-
timular o transito de vagdes entre as malhas, a estruturagcédo de patios de
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interconexao nos pontos de contato das malhas, o uso de trafego mutuo
e a garantia de transito dos vagdes nos outros operadores e o foco dos
operadores ferroviarios no transito dos vagodes entre os destinos favore-
cendo a estruturacdo de um mercado de suporte as operagdes ferroviarias.

E como evolucao desses dois pontos, devera vir a configuracao da malha ferro-
viaria a partir de uma rede de hubs multimodais de interconexao, interligadas por
ferrovias e com distribuicdo local/regional feita com o uso de rodovias e shortlines,
além das regulacdes que permitam e incentivem o compartilhamento inteligente
e eficiente das malhas entre os operadores, tanto de carga como de passageiros.

Ja com importancia expressiva e que afetam diretamente a criagcdo de uma regu-
lagao especifica para o nicho das shortlines estado as regras para fusado, aquisicéo
e desativacdo de operadores, trechos e ramais, pois somente com sua aplicagcdo
se podera ter a utilizagc&do de trechos e ramais com baixo nivel de demanda e ren-
tabilidade e, portanto, interesse para as concessionarias e que, nao criadas as
mencionadas regras tendem a ser abandonados.

O artigo aponta que, tratados os pontos acima, ainda restam algumas preocupacdes
especificas da nossa realidade que devem ser enderecadas para que se viabilize
uma regulagao especifica para o nicho das shortlines que dé sustentabilidade a
sua existéncia. Trata-se das necessarias definicdes e explicitagdes na legislacao
sobre o processo de outorga, abrindo o caminho para o mecanismo previsto no
PLS 261/2018 de autorizacdo de atividade econdmica, e a regulamentacéo do uso
dos bens publicos afetados aos trechos e ramais que serdo aproveitados, mas nao
necessariamente adquiridos pelos novos operadores, do processo de devolugéo
dos trechos ainda economicamente viaveis quando aproveitados com um modelo
de negodcio diferenciado, mais leve, de menor custo imposto pela regulacao, e a
preparacdo de uma trilha legislativa que permita a Unido resolver todas as pen-
déncias de titulacdo do patrimdnio ferroviario de sua propriedade, operacional ou
nao, em Uuso ou ndo, sem o que n&o se tem o processo de desafetacdo e alienacao
ao mercado ou ao novo operador.

Este artigo avaliou os aspectos regulatorios que devem ser tratados, com base nas
caracteristicas existentes no SFF brasileiro, de modo a viabilizar a criacdo e a susten-
tabilidade de uma solugédo para o enfrentamento do abandono de trechos e ramais
ferroviarios, existentes ou tendentes ao abandono por serem considerados de baixa
demanda, baixa lucratividade para quem hoje os explora.
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Trazendo como paradigma as shortlines norte-americanas, o artigo explorou as ca-
racteristicas e as necessidades regulatérias que tém impacto direto na viabilidade
da introducdo de uma solucao regulatéria baseada nas paradigmaticas shortlines e
demonstra que ha dois niveis regulatérios que devem ser tratados, um de preparacao,
com a flexibilizagdo do marco regulatério atual quanto a consideracao das diferencas
entre os diversos tipos de negdcios ferroviarios, operadores e demandas; e outro
tratando da regulacao especifica para as shortlines, que dé sustentabilidade a sua
existéncia, o que nos leva a questéo inicialmente colocada neste artigo:

Quais caracteristicas e necessidades regulatérias devem ser atendidas para que um
modelo regulatério baseado nas shortlines possa, de modo sustentavel, promover a
redestinacao, a recuperacao, a reocupacao, a regularizacao patrimonial, e o desenvol-
vimento do SFF com a utilizacdo dos trechos e ramais ferroviarios hoje abandonados
em busca da recuperacdo da capilarizacdo no nosso universo ferroviario?

Olhando para tras, o que se faz claro do exposto nesse artigo, a partir das caracte-
risticas e necessidades regulatérias apresentadas, diz respeito ao fato de que, para
o caso especifico das shortlines e sua viabilizagdo, com sustentabilidade, no SFF, as
maiores dependéncias estéo, primeiro, na escolha do processo de outorga, se conces-
sdo, autorizacdo ou permissao, o que influencia diretamente nos custos envolvidos na
criacdo de uma shortline, e da tratativa dos servigos de transporte ferroviarios como
atividade econdmica.

Em segundo lugar, estdo as tratativas e garantias envolvidas no processo de transito
das cargas entre ao operadores, principalmente com a criagao dos patios de interco-
nexao entre as malhas e a efetivacéo do instituto do trafego mutuo. Por ultimo, estao
nos aspectos relativos ao patriménio a ser utilizado pela shortline, especialmente se
publico, equacionando, em especial, o processo de devolug¢ao dos trechos a ramais
que nao sao mais de interesse das concessionarias e as tratativas com a regularizacao
e titulagcdo patrimonial.

Ao longo do artigo fica claro também a necessidade de aprofundamento posterior de
alguns temas relacionados com a criagao sustentavel das shortlines, através da con-
frontacdo do novo arcabouco regulatério baseado nas conclusdes apresentadas por
Wanderley (2019) e o modelo regulatério vigente no nosso pais; do aprofundamento do
estudo do PLS 261/2018 de autoria do Sem. José Serra (2018), buscando as fragilida-
des existentes na proposta colocada ao deixar de tratar de assuntos relacionados as
shortlines que poderiam impulsionar a reutilizacdo dos trechos e ramais abandonados
ou com caracteristicas de baixa demanda, aumentar a eficiéncia do processo de de-
volucédo de trechos e ramais ou criar caminhos para a desestatizacéo, a privatizacéo
dos patriménios afetos a trechos a serem utilizados por shortlines privadas.

41 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Em suma, necessario tratar, em um momento a frente, a avaliagdo, construcao e verifi-
cacao de um modelo regulatério que incentive, direcione os comportamentos desejados
em todos os stakeholders com vistas a arrumar o universo ferroviario brasileiro, seu
passado, seu legado, suas herangas nio tratadas, seus aspectos ainda ndo regulados,
dando a este universo um tratamento integral e estruturado, o que se apresenta como
oportunidade estruturante a esse ambiente ainda adormecido no Brasil.
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