PRIVATIZACAO E POLITICAS
REGULATORIAS NA AREA DE
TRANSPORTES: Os CASOS DO
BRASIL E DA ARGENTINA

Alketa Peci *
Bianor Scelza Cavalcanti**

RESUMO

ste trabalho apresenta alguns dos resultados referentes a uma pesquisa cujo princi-

pal objetivo foi analisar a experiéncia internacional na area de regulagédo, especifica-

mente com relagao as politicas publicas de transporte, de modo a oferecer um qua-

dro de referéncia que visa facilitar o processo de consolidacdo dos 6rgédos regulado-
res de transportes. A analise concentra-se nas caracteristicas do novo formato regulatério
no Brasil e na Argentina. Fatores comuns impulsionaram o processo de reestruturagdo do
setor de transportes nos dois paises, cujas raizes encontram-se, principalmente, no pro-
cesso de reforma do Estado que teve inicio na década de noventa. Para tanto, descreve-se
0 processo de reestruturacdo do setor rodoviario e ferroviario no Brasil, enfatiza-se o
papel das agéncias reguladoras federais e estaduais em diferentes segmentos do setor,
destacam-se os motivos comuns que impulsionaram a reforma nos dois paises, compa-
ram-se estruturas institucionais e organizacionais regulatérias e diferenciam-se estratégi-
as de regulagao.

ABSTRACT

his paper presents some of the results of a research whose main objective was the

analysis of the international experience in regulation, specifically, public policies related

to transportation, in order to offer a conceptual frame of reference for the consolidation

of regulatory agencies. The analysis highlights the main features of regulatory
framework in Brazil and Argentina. Common factors were found at the basis of the
restructuring processes in both countries, those mainly related to the State Reform initiated
at the beginning of the nineties. The restructuring process in surface transportation in
Brazil is described, the role of regulatory agencies in state and federal level is highlighted,
the principal motives of reform are pointed out, the regulatory institutional and organizational
features are compared and, lastly, the regulatory strategies are differentiated.
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INTRODUCAO

ste trabalho apresenta alguns dos resultados de uma pesquisa cujo princi-

pal objetivo foi analisar a experiéncia internacional na area de regulacéo,

especificamente com relacdo as politicas publicas de transporte, de modo

a oferecer um quadro de referéncia que visa facilitar a compreensao do proces-
so de consolidacdo dos 6rgdos reguladores de transportes. A pesquisa concentrou-
se em trés paises: Brasil, Argentina e Estados Unidos, mas, no caso de sub-setores
especificos, analisaram-se também experiéncias de outros paises como Franca, Ca-
nada e Reino Unido. Optou-se por apresentar aqui os resultados relativos ao caso
brasileiro e argentino, com base numa abordagem de caréater exploratdrio-descritivo.

Atualmente, no Brasil, o foco da reforma regulatéria alcancou a area de trans-
portes. Antigos 6rgaos de regulacédo e execucao foram extintos (tais como Departa-
mento Nacional de Estradas e Rodagem — DNER e a Companhia Brasileira de Trans-
porte Urbano - CBTU) e criaram-se a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ). As duas agéncias
serdo responsaveis pela regulamentacéo, concessao e fiscalizacdo de servigos de
iniciativa privada em diferentes modalidades de transportes. O novo modelo visa
revitalizar o setor, que ha uma década néo recebe financiamentos do Governo Fe-
deral. No entanto, a escassa experiéncia que existe no pais em termos de modelos
regulatoérios de sub-setores de transportes, pode se revelar um obstaculo a ade-
quada implementacdo dos 6rgéos reguladores. De fato, varios projetos de lei estao
sendo criticados por diversos representantes da sociedade civil.

Neste trabalho, a analise concentra-se nas caracteristicas do novo forma-
to regulatério no Brasil e na Argentina. Fatores comuns impulsionaram o proces-
so de reestruturacdo do setor de transportes nos dois paises, cujas raizes en-
contram-se, principalmente, no processo de reforma do Estado que teve inicio na
década de noventa.

Para tanto, a primeira parte do trabalho descreve o processo de
reestruturacéo do setor rodoviério e ferroviario no Brasil e traz dados que ilustram
a crescente participacdo do setor privado e o vazio regulador criado apés um
amplo processo de privatizacao.

Em seguida, analisa-se o papel da Agéncia Nacional de Transportes Terres-
tres, o novo 6rgao regulador do setor, suas funcdes e finalidades.

Na quarta parte do trabalho, enfatiza-se o papel das agéncias reguladoras estadu-
ais no setor de transportes metropolitanos de massa. Considerado um novo segmento do
setor de transportes ap0s a reestruturagéo, apresenta desafios regulatdrios e gerenciais,
devido a uma séria de fatores que sédo identificados no trabalho. O caso do Estado do Rio
de Janeiro € analisado em profundidade, considerando o pionerismo da reforma.

Na andlise da reforma dos transportes na Argentina, destacam-se os motivos
comuns que impulsionaram a reforma nos dois paises, comparam-se estruturas
institucionais e organizacionais regulatérias e diferenciam-se estratégias de regulacao.

A Ultima parte do trabalho apresenta as principais conclusdes da analise. Os da-
dos levantados visam servir como subsidios para os érgaos reguladores recém-criados
na area de transportes; fortalecer os lagos entre estes ultimos e a academia, apoiar a
consolidagdo de um quadro de referéncia comparativo com outras pesquisas ja desen-
volvidas no ambito do Nucleo de Estudos da Regulacdo da EBAPE e, paralelamente, ser
utilizados em futuras pesquisas relativas a regulagéo.

REFORMA DO SETOR DE
TRANSPORTES NO IBRASIL

No Brasil, a reforma do setor de transportes esta relacionada com a crise fiscal e o
movimento de redefinicdo do papel do Estado na economia. Assim como em outros pai-
ses do mundo, a regulacdo entra na agenda politica com for¢a, uma vez que cresce a
presenca do setor privado em areas cruciais de infra-estrutura, como a de transportes,
abordada no presente trabalho.
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As privatizagfes no setor de transportes ocorreram entre 1996 e 1998. A conse-
qiUéncia direta deste processo esta relacionada com uma mudancga estrutural em termos
de configuracéo institucional do setor. Novos papéis e fun¢gdes sdo — ou deveriam ser -
desempenhados pelo governo, agéncias reguladoras, concessionarias e usuarios de
servigos publicos.

Nos meados da década de 90, além da implantacdo de projetos prioritarios, o
Governo promoveu a modernizacao dos instrumentos normativos relacionados ao setor
de transporte, viabilizando novos mecanismos que visavam a concretizacdo de relagbes
publico-privadas, capazes de assegurar o aporte de recursos necessarios e a recupera-
¢do e ampliagéo da infra-estrutura rodoviaria e de outros servigos de transporte.

Marcos regulatérios da maior importancia, as Leis n® 8.987 e n° 9.074, de 1995,
disciplinaram as concessofes de servigos publicos em geral. No tocante aos transportes,
alein®©9.277, de 1996, autorizou a Unido a delegar aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios a administragéo e exploracdo de rodovias e portos federais. A promulga-
¢do desses direitos legais assinalou o inicio efetivo da implementagdo de uma nova
politica para o setor de transportes. Adicionalmente, o transporte multimodal de cargas,
caracterizado por utilizar duas ou mais modalidades de transporte desde a origem até o
destino, sob um unico contrato, foi regulamentado pela Lei n® 9.611, de 1998, e pelo
Decreto n® 3.411, de 2000.

Nos meados de 1993, cerca de 855 km da extensdo da malha rodoviaria que
havia sido “pedagiada” diretamente pelo DNER foi concedida a iniciativa privada, por
meio da licitacdo de cinco trechos que deram inicio ao programa de concesséo das rodo-
vias no pais.

O Programa de Concessdes de Rodovias Federais gerou, além do reaparelhamento
e da manutencéao da infra-estrutura existente, a ampliacdo e a modernizagdo do comple-
X0 viario, incluindo duplicacdes, trechos novos, terceiras faixas, faixas adicionais/margi-
nais e entroncamentos. Sob o ponto de vista do investimento, estima-se a aplicacao de
R$ 7,5 bilhdes, até 2004, em projetos apoiados pelo BNDES (29 concessoes).

Tabela 1 - Programa de Concessdes de Rodovias Federais
Resumo Ultima Alterag&o: Dez/2000 — Edigédo: Abr/2001

Descricao Extensao (km)
1. Programa de Concessfes Administradas pelo
DNER
1.1 Rodovias ja concedidas 1.680,1
1.2 Concessdes em Licitagdo 2.718,1
1.3 Concessoes a licitar em 2001/2002 5.182,8
1.4 Em estudo de viabilidade 1.102,6
Subtotal 10.683,6
2. Programas Administrados pelos Estados
2.1 Concessoes do estado do Rio Grande do Sul 1.253,5
2.2 Concessobes do Estado do Parana 1.754,0
2.3 Concessodes delegadas e operadas pelos Estados 54
2.4 Delegacdes em negociagdo 635,0
Subtotal 3.647,9
Total 14.331,5

Fonte: Ministério dos Transportes: DNER relatério 2000

Também no setor ferroviario, a administragao federal optou pela privatizagao.
Dois grandes movimentos preparatdrios antecederam a privatizagdo. O primeiro
foi a separacdo institucional entre transporte de carga e transporte de passagei-
ros, em 1984, com a criacdo da Companhia Brasileira de Trens Urbanos - CBTU,
empresa inicialmente subsidiaria da Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA, criada
especialmente para operar os sistemas de transporte de massa, ou “trem de su-
bdrbio” nas maiores areas metropolitanas do Pais.
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O segundo movimento foi o conjunto de planos de demissédo incentivada,
medida muito utilizada na fase preparatéria de muitas outras privatizagdes no
pais. O quadro de pessoal da RFFSA reduziu-se de 160 mil quando de sua criacéo
em 1957, para cerca de 37.500 em 1995, as vésperas de sua privatizacdo. A Gra-
fico 1 apresenta o quadro de empregados a partir de uma dimenséao historica.

Grafico 1 - Numero de Empregados da RFFSA
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Fonte: Ignarra, 2002

Com relacédo ao transporte de massa metropolitano, a estratégia adotada
pelo governo federal foi a transferéncia desse sistema para as administracdes
estaduais, atendendo ao preceito constitucional relativo as competéncias de cada
nivel de governo. A estrutura de mercado desse tipo de transporte é completa-
mente diferente das estruturas de transporte de carga e sua regulagdo também
tende a seguir por outros caminhos, nas quais, o papel das agéncias reguladoras
estaduais torna-se mais importante.

Em marco de 1992, a RFFSA foi incluida no Programa Nacional de
Desestatizacdo — PND. Com vistas a atender ao modelo de privatiza¢do adotado,
que previa a concessao dos servicos de transporte ferroviario de carga, com ar-
rendamento dos ativos e venda dos bens de pequeno valor, a empresa foi dividida
em seis malhas: Malha Nordeste, Malha Oeste, Malha Centro-Leste, Malha Sudes-
te, Malha Teresa Cristina e Malha Sul. A Ferrovia Paulista S.A. - FEPASA, ap0ds den-
sas negociacdes entre o Governo Federal e o Governo do Estado de Sao Paulo foi
transferida para a Unido com a finalidade especifica de sua privatizagao.

Em 1997 terminou a desestatizacdo dos seis trechos da Rede Ferroviaria
Federal e, em 1998, com a venda da Malha Paulista, encerrou-se uma fase impor-
tante da transferéncia de servigos publicos a iniciativa privada. Foram arrecada-
dos U$ 205,73 milhdes com a venda desta ultima ferrovia transitoriamente
federalizada. (BNDES, 2002).

O espectro da composicao societaria das novas empresas inclui instituicdes
financeiras, clientes cativos, fundos de pensao e operadoras de transporte. A RFFSA
permanece como detentora de todos os “bens néo operacionais”. Sua missao é a
alienacdo de todos esses bens, cujos recursos serdo usados na sua sustentacao
financeira e para pagamentos de contenciosos.

O PAPEL DA AGENCIA INACIONAL DE
"TRANSPORTES TERRESTRES (AINTT)

A crescente complexidade no planejamento e na gestdo da infra-estrutura
de transportes, que envolve também a promocédo da competitividade e a reducao
de custos e tarifas, o controle e fiscalizagcdo das concessionarias e a integracao
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nacional dos modais, levou o Governo Federal a reestruturar o setor por meio da

Lei 10.233 (05/06/2001) e da Medida Proviséria 2.217-3/01.

Foram criados, no ambito do Ministério dos Transportes, o Conselho Nacio-
nal de Integracgao de Politicas de Transporte (Conit) e o Departamento Nacional de
Infra-estrutura de Transportes (DNIT), bem como as agéncias autbnomas, Agén-
cia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e a Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres (ANTT).

A Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (Geipot) foi dissolvida
e as secretarias de Transportes Terrestres e de Transportes Aqlaviarios do Minis-
tério dos Transportes, o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)
e a Comisséao Federal de Transportes Ferroviarios (Cofer) foram extintos e terao
suas atribui¢cdes absorvidas pelas agéncias e o DNIT.

No entanto, a ANTT - Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - s foi
finalmente instalada em 2002. Durante esse tempo, nenhuma fiscalizacdo foi
exercida sobre as operadoras. Os conflitos entre operadores, clientes e investido-
res ocorreram e foram resolvidos ou ndo, sem a intermediacédo de um ente regula-
dor. Durante esses anos, mudaram-se as composi¢cdes acionarias de algumas con-
cessionérias. Faltaram, assim, as analises técnicas dos movimentos de compra e
venda entre grupos financeiros e industriais, bem como as medidas necessarias
para que fossem coibidos abusos do poder econémico.

Assim como outras agéncias instituidas no Brasil da pds-privatizacao (PECI,
1999), a ANTT assume a forma de uma autarquia vinculada ao Ministério dos Trans-
portes encarregada da gestdo e operacdo dos modais terrestres e da
implementacgao das politicas formuladas pelo Conit e pelo Ministério dos Transpor-
tes. Devera regular as atividades de prestacdo de servicos e de exploracédo da
infra-estrutura de transportes exercidas por terceiros e harmonizar o interesse
publico com os objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias,
permissionarias, autorizadas e arrendatéarias que exploram os servicos.

Quanto a sua estrutura, a ANTT contara com um Diretor-Geral, quatro Dire-
tores, um Procurador-Geral, um Ouvidor e um Corregedor, nomeados pelo Presi-
dente da Republica para exercem mandatos de quatro anos, nao coincidentes e
admitida uma reconducao. A estrutura de cargos da agéncia envolvera Regulado-
res, Analistas e Técnicos em Suporte & Regulacgao.

O Decreto n® 3.411, de 2000 destaca entre as principais atribuicdes da Agén-
cia Nacional de Transporte Terrestre:

: Publicar os editais, julgar as licita¢des, celebrar e administrar os contratos
de concesséo de rodovias federais, ferrovias federais e transporte rodovia-
rio interestadual e internacional de passageiros;

Fiscalizar e regular a atuagdo dos concessionarios dos servigos publicos,

zelando pela manutencdo dos bens arrendados e pelo cumprimento das

clausulas contratuais de permissédo para prestacéo de servicos;

Proceder a reviséo e ao reajuste de tarifas dos servi¢os prestados e promo-

ver estudos aplicados as defini¢cfes de tarifas, precos e fretes;

Habilitar o Operador do Transporte Multimodal e o transportador internacio-

nal de cargas;

Promover estudos relativos a trafego e demanda de servicos de transpor-

tes, logistica do transporte intermodal, viabilidade técnica e econémica para

exploracdo da infra-estrutura e a prestacao de servigos; e

Elaborar cadastro relativo ao sistema de dutovias e da frota de caminhdes e

empresas de transportes rodoviarios de carga.

Entre as principais metas iniciais do 6rgéo, destaca-se a implementac¢ao do

plano estratégico de acao, concentrado em trés linhas basicas:

A prestacdo adequada dos servicos publicos regulares de passageiros, Vvi-

sando conforto das viagens ao longo das rodovias e ferrovias federais;

A logistica de movimentac¢ao de cargas ao longo das vias e terminais, visan-

do a reduc¢ao dos custos de exportacéo e do suprimento do mercado inter-

no; e
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A exploracédo da infra-estrutura pelo setor privado com vistas a reducédo dos

investimentos publicos e a recuperacdo da malha viaria.

Em relag¢do ao transporte ferroviario, havia uma natural expectativa de que
a RFFSA se tornasse o drgado regulador das concessfes de suas malhas. Tal ex-
pectativa era justificada até pelo fato de que, ja nos tempos de operacédo plena, a
RFFSA exercia papel regulador sobre as demais ferrovias em operacao.

A criacdo defasada da ANTT, depois de muitos dos contratos dos setores
rodoviario e ferroviario terem sido assinados, nao foi precedida por um debate
politico sobre sua natureza e suas caracteristicas institucionais. O resultado foi
que o setor permaneceu regulado apenas pelos contratos de concesséo.

Os sete contratos de concessao federal existentes no setor ferroviario sédo
praticamente iguais e tém apenas duas metas: o aumento da producao de trans-
porte e a reducéo de acidentes. Assim, podem se mostrar incapazes de atender a
um quadro mais amplo de objetivos da regula¢cdo, como a protecdo dos interesses
maiores da sociedade, a expansao dos servicos e a defesa da concorréncia.

As metas de aumento da producéo do transporte foram fixadas por malha,
com base na producéo verificada nos ultimos anos. Ha poucas excecdes: a Teresa
Cristina atende as necessidades da Eletrosul, seu cliente quase que exclusivo e,
para a Malha Paulista, foi estabelecido o primeiro ano sem meta, o segundo ano
com producéo igual a dos dltimos doze meses anteriores a privatizacdo e o tercei-
ro ano com um crescimento de 10%.0 Gréfico 2 apresenta a produc¢édo de 1991 a
1995 e as metas.

Grafico 2 - Producao de 1991 a 1995 e Metas
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Fonte: Ignarra, 2002

Para as demais malhas, como pode ser visto no Grafico 2, foi estabelecido
um crescimento médio nos cinco anos entre 5% e 12% ao ano, com excec¢édo da
malha nordeste, para a qual previu-se um crescimento de 19%.

A segunda meta foi a de reducdo do nimero de acidentes. Em quase todas
as malhas o contrato prevé reducéo de 5% até o final do 2° ano, 15% no 3° ano,
30% no 4° ano e 40% no 5° ano.
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TRANSPORTES IM[ETROPOLITANOS DE
Mlassa: ESTRATEGIAS DE [ ESTADUALIZACAO E O
PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS [ESTADUAIS

A complexidade do sistema regulatério no setor de transportes, pode ser
percebida com mais clareza quando se analisa o transporte metropolitano de massa.
Neste segmento, a estrutura regulatdria concentra-se nas estratégias de
estadualizacéo.

A CBTU - Companhia Brasileira de Trens Urbanos - iniciou em 1984 a reforma
dos sistemas de trens urbanos do Brasil. O programa contempla investimentos
nas cidades de Fortaleza, Natal, Jodo Pessoa, Recife, Maceid, Salvador, Belo Hori-
zonte, Rio de Janeiro e S&o Paulo em recuperacgado, expansado e implantacédo de
novos sistemas e envolve recursos da ordem de US$ 2 bilh&es. E prevista a trans-
feréncia de todos os sistemas para os governos estaduais. Até maio de 2002
foram estadualizados os sistemas de trens de Sao Paulo e Rio de Janeiro, en-
quanto os demais encontram- se em processo de estadualizacéo.

Fatores como alto custo de implantacéo e de operacéo de trens e metrés, o
peso de custos fixos na composi¢cdo de custos operacionais desta modalidade de
transporte e a conseqliente necessidade de subsidios governamentais e o ambi-
ente propicio a competicdo entre os diferentes modos de transporte urbano (6ni-
bus e vans) sao alguns dos fatores que influenciam a complexidade da geréncia
do sistema.

Apesar dessas dificuldades, ou talvez até por conta delas, durante a segunda
metade da década de 90, foram iniciados varios projetos de privatizacdo de transpor-
tes urbanos sobre trilhos no Brasil. Existem estudos e projetos para as cidades de
Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo e Curitiba.

Apenas o Rio de Janeiro levou a cabo os seus projetos. Em 1997 e 1998
foram realizados os leildes de privatiza¢do da Flumitrens, do Metré e da CONERJ, a
estatal operadora das barcas da Baia de Guanabara e da Ilha Grande. O principal
objetivo do Estado, com a privatizacéo, era reverter o quadro de subsidios para o
setor, cujos custos ao Tesouro Estadual no periodo de 1995 a 1997 oscilavam em
torno de R$ 100 milh&es anuais para o Metrd e de US$ 200 milhdes para a Flumitrens.
Novamente, a falta de recursos impulsiona a privatizacao.

O mercado mostrou-se interessado no leildo de privatizagcdo. O leildo da
Flumitrens, com pre¢co minimo de US$ 35 milh&es, foi vencido por um consdrcio
liderado pelas espanholas CAF - Construcciones y Auxiliar de Ferrocarriles - e RENFE
- Rede Nacional de Ferrocarriles Espanholes - formando o Consércio SuperVia, com
um lance de US$ 275 milhdes representando um &agio de 670%. E o leildao do
Metrd, com lance minimo estabelecido em R$ 28,560 milhdes, foi vencido pelo con-
sorcio Opportrans, formado pelo grupo argentino Cometrans e pelo Banco
Opportunity com um lance de R$ 291,660 milhdes, representando um agio de mais
de 900%. A nova operadora adotou o nome MetréRio. Atualmente, o papel do
Banco Opportunity no consércio esta mais forte.

No entanto, também em nivel estadual, a estruturacdo do sistema regulatdério
ndo acompanhou o ritmo das privatizacdes. A ASEP - Agéncia Reguladora de Servi-
¢os Publicos - foi criada por lei em 1997, mas demorou para ser efetivamente im-
plantada. A ASEP, criada para fiscalizar as concessdes feitas durante o Governo
Marcelo Alencar, é uma autarquia vinculada a Secretaria estadual de Fazenda. Nos
primeiros anos de criacdo, a agéncia passou por momentos dificeis quanto ao risco
da captura do 6rgao regulador. Com a mudanc¢a do governo Alencar, quatro conse-
Iheiros (dos cinco existentes) foram exonerados pelo governador Anthony Garoti-
nho, sucessor de Marcelo Alencar, que nomeou, em seguida, outros conselheiros.

Em abril de 2000, denuncias de corrup¢do abalaram a atuacdo do 6rgéao
regulador. A partir das denuincias em reportagem da revista “Veja”, o presidente
da agéncia foi acusado de participar de um esquema de propinas. Ele se licenciou
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enquanto o Ministério Publico apurava as denuncias. Outro conselheiro da agén-
cia, afiliado ao Partido dos Trabalhadores, abriu m&o do cargo apds a crise que
levou os petistas a abandonarem o governo de coalizdo com o Partido Democréati-
co Trabalhista (PDT).

Como conseqliéncia, a agéncia reguladora encontrou-se quase paralisada
por um bom periodo de tempo. Por determinacdo do Regimento Interno, as reuni-
Oes e sessdes da agéncia ndo podem funcionar com menos de trés conselheiros.
Caso um dos conselheiros falte, a agéncia praticamente ndo funciona. O quadro
dos funcionarios técnicos ndo estava completo, levando, na pratica, a quase total
falta de fiscalizacdo (PECI e CAVALCANTI, 2000).

Apesar dessas dificuldades iniciais, a ASEP vem se estruturando. Realizou
concurso publico e firmou convénios de cooperacédo técnica com a Flumitrens e com
a Companhia do Metrd para a fiscalizagdo, respectivamente, da SuperVia e do
MetréRio. No entanto, a nova mudanca do governo — Rosinha Garotinho — esta
afetando negativamente o desempenho da ASEP, que novamente sofre pela falta
de conselheiros.

Em relacdo a SuperVia, as expectativas dos investidores tém sido frustra-
das ao longo dos anos. A participagdo dos espanhdis foi sendo progressivamente
diluida, sendo que atualmente o Banco Pactual controla o grupo. Apesar da sensi-
vel melhoria da qualidade de servico apresentada pelo sistema apés a concessao,
a demanda néo atingiu os niveis desejados. O sistema deveria transportar pelo
menos 600 mil passageiros por dia e hoje transporta pouco mais de 300 mil.

A conseqiiéncia é um déficit operacional persistente que, em 2001, era de
cerca de R$ 5 milhdes mensais, resultado da diferenca entre as despesas
operacionais de R$ 11 milhdes e receitas de R$ 6 milhdes mensais. Em 2002, esse
déficit foi reduzido, mas a situacéo € insustentavel para os controladores.

As explicacBes para o baixo desempenho refletem bem as dificuldades da
regula(;ao do setor. A concessionaria alega dois motivos principais:

as informacgdes disponiveis sobre a demanda fornecidas pela Flumitrens na

época do leildo citavam algo em torno de 300 mil passageiros/dia, quando na

verdade estavam em 175 mil.

0s compromissos assumidos pelo Governo em relagcdo ao Programa de Re-

cuperacao de Trens ndo foram cumpridos de acordo com o cronograma acer-

tado, de forma que a oferta ficou abaixo da necessaria.

Com base nessas duas assertivas, a Concessionaria entrou com um pleito
de revisdo contratual alegando desequilibrio econémico. A Flumitrens, represen-
tando o Governo do Estado, pelo menos por enquanto, contesta os nimeros e 0s
argumentos da SuperVia. O julgamento desses pleitos ainda ndo ocorreu e sera
necessariamente uma questao dificil do ponto de vista politico. Existe a possibili-
dade, pelo menos tedrica, do grupo se desinteressar pela continuidade no neg6-
cio e devolver a concesséo ao Estado.

Com relagéo ao Metr6 a situacgéo é diferente. Ndo existem sinais de desequilibrio
econdmico e a operacdo privada tem mantido niveis aceitaveis de regularidade da
oferta. No inicio da operag¢do concessionada o metrd transportava 224 mil passa-
geiros por dia. O numero foi elevado para 420 mil por conta da reducao dos interva-
los (6mMin30 para 5min na linha 1 e de 4min30 para 4min na linha 2). A concessiona-
ria avalia que esses niumeros poderiam ser maiores se ndo houvesse atraso no
cumprimento do programa de investimentos por parte do governo do estado.

No entanto, as melhorias tém sido acompanhadas de aumentos significati-
vos de tarifas. Em 2002 a Opportrans solicitou e obteve aumento de tarifa, que
elevou o preco do bilhete unitario para R$ 1,47. Antes da concessédo, o preco do
bilhete unitario encontrava-se na faixa de R$ 0,60.

Em relacdo ao desempenho, deve-se observar que os indicadores mais im-
portantes estabelecidos no contrato de concessédo dizem respeito a:

programacédo das viagens;

indice de regularidade medido nos picos;

indice de ocorréncias notaveis que provocam nas linhas atrasos
maiores que um intervalo.
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A Concessionéria reclama que essa configuracdo de indicadores gera
superposicao de indices e dupla puni¢cdo. Por outro lado, ndo existem indicadores
relativos a manutencao. Existem sinais de que 0s niveis de manutencao cairam em
relacdo ao periodo pré-concessao, o que faz temer pelo sucateamento do materi-
al rodante ao longo do periodo da concessao (IGNARRA, 2002).

A REFORMA DO SETOR DE
TRANSPORTES WA ARGENTINA

Nesta sec¢do, traz-se para discussao a reforma do sistema de transportes
argentino. O foco de analise concentra-se no sistema rodoviario, considerando o
peso que este Ultimo apresenta no setor de transportes do pais, pois representa
85% do transporte de passageiros, e mais de 70% do transporte de cargas.

A reforma do Estado na Argentina antecedeu as reformas em outros paises
da América Latina. Considerada “uma das melhores alunas do FMI”, a Argentina
entrou com forca no processo de reforma do Estado, baseado principalmente num
amplo programa de privatizacéo.

Uma das principais caracteristicas do programa de privatizacdo desenvolvido
na Argentina é, sem duvida, a amplitude das suas realiza¢fes. Isto, caracteriza tam-
bém o setor de transportes e dos distintos servigos relacionados com este setor.

A reforma no setor teve inicio também com o processo de concessao, impul-
sionado pela aprovacdo da Reforma do Estado e a Lei de Reestruturacdo de Em-
presas Rlbli@as em 1989. O objetivo da Lei era a redugdo do déficit publico e a
revitalizacdo da economia, por meio da participagdo do setor privado em impor-
tantes setores econdmicos e de servigos publicos. Para ter uma melhor compreen-
sdo do peso de setor de transportes, basta trazer o exemplo da Ferrocarriles Ar-
gentinos (FA) que era a empresa responsavel pelo maior déficit do Tesouro Nacio-
nal - aproximadamente U$SS1,4 bilh&es anuais, dos quais aproximadamente U$S
465 milhdes anuais correspondiam a rede ferroviaria suburbana de Buenos Aires.
Assim como no Brasil, os motivos or¢amentarios e fiscais apresentavam o principal
impulso do processo de reforma e privatizagao.

Assim, em pouco mais de trés anos se privatizou a empresa de transporte
aéreo (Aerolineas Argentinas, sem considerar - nem em termos de marco regulatério
e nem de agéncia - questdes relativas a regulacéo, se dissolveu a empresa naval
de cargas (ELMA) e se venderam todos seus navios. A partir de 1992, foi transferida
a infra-estrutura portuéria, sem contar com um marco regulatorio especifico, nem
uma agéncia responsavel para seu acompanhamento e fiscalizagdo sob o sistema
de concessdo. Os portos concedidos se sujeitam somente ao controle por parte
da Administracdo Geral dos Portos. O ente regulador Organo Regulador del Sistema
Nacional de Aeropuertos - ORSNA - é responsavel pelo controle da infra-estutura
aeroportuaria.

O principal terminal de 6nibus do pais (Retiro, Buenos Aires) também se
privatizou sob o regime de concessdo. Concederam-se as ferrovias de carga e de
transporte de passageiros urbano e interurbano, sob distintos regimes operativos
(o primeiro, oneroso, e o segundo, subsidiado) e regulatérios. Conseqientemen-
te, mudancas importantes, produto de sucessivas renegocia¢des contratuais, fo-
ram implementadas, entre as quais a criacdo da agéncia reguladora do sistema
ferroviario, a Comision Nacional de Regulacion del Transporte.

A Comision Nacional de Regulacién del Transporte foi criada por Decreto do Po-
der Executivo Nacional, N© 660, em junho de 1996. Sua estrutura e funcdes se
aprovaram pelo Decreto N°© 1388, de novembro de 1996. Formou-se com base na
fusdo da ex- Comisién Nacional de Transporte Automotor (Conta), e a absor¢ao da
Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracion Ferroviaria (UNCPRF). E um
6rgédo descentralizado que atua no ambito do Ministerio de Economia e Infraestructura.
Entre as suas principais fun¢cfes destacam-se o controle e fiscalizacdo dos servicos
de transporte automotor e ferroviario sob jurisdicdo nacional, assim como a prote-
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¢ao dos direitos dos usuérios (CNRT, 2002). Atualmente, a comissédo passa por um
periodo de intervencao. As fun¢des da Diretoria passaram ao cargo do Interventor,
mostrando mais um indicio da fragil autonomia do ente regulador.

Na estrutura organizacional da Comissédo, destacam-se, além da Diretoria e
da Unidade de Auditoria Interna, as seguintes Geréncias: Administracédo e Recur-
sos Humanos, Assuntos Juridicos, Controle Técnico, Controle de Permissdes do
Transporte Automotor, Qualidade e Prestacédo de Servigos, Concessdes Ferroviari-
as e Seguranga do Transporte (CNRT, 2002).

Em matéria de infra-estrutura de transportes, concedeu-se boa parte da
rede rodoviaria nacional (no inicio do programa de privatizacdo, os 10.000 km. de
maior transito veicular, sob o sistema de pedéagio), depois as redes de acesso as
grandes cidades (também recorrendo as tarifas de pedagio), e recentemente, o
resto da rede rodoviaria (sob um sistema de financiamento vinculado ao imposto
sobre os combustiveis).

Em todos os casos, as concessfes se estabeleceram sob distintos regimes
regulatérios, tratando-se de rotas nacionais ou de redes de acesso as grandes
cidades — com diferencas substantivas para cada segmento, derivadas de
renegociac¢fes contratuais entre o governo nacional e as concessionarias.

Em termos gerais, cabe ressaltar dois aspectos:

Em primeiro lugar, todas as privatizacdes de referéncia se efetivaram como
decorréncia de Decretos e Resolu¢gdes do Poder Executivo Nacional (diferente-
mente de outras areas privatizadas que se desenvolveram a partir de leis especi-
ficas). Isto favoreceu a emergéncia de um fendmeno que, em maior ou menor
medida, tem sido presente em quase todas as privatiza¢des realizadas no setor
de transportes e de infra-estrutura para o setor: as recorrentes renegociacdes de
diversas clausulas contratuais (em geral, vinculadas a postergacdo de planos de
investimento, ajustes tarifarios, extensdo de prazos de concessdo, omissdo de
sangdes frente ao cumprimento dos indices de qualidade dos servigos comprome-
tidos nos contratos originais etc.).

Em segundo lugar, além da evidente debilidade dos marcos regulatérios,
0s poucos entes criados de fato (como poderia ser o caso do atual OCCOVI -
Organo de Control de las Concesiones Viales - ou do ORSNA — Organo Regulador del
Sistema Nacional de Aeropuertos) contam com um escasso grau de autonomia e
independéncia em relagdo ao poder politico (AZPIAZU, 2002).

Também é possivel afirmar que dado as urgéncias (politico-institucionais)
que impulsionaram os distintos processos de privatizagdo do setor e a conse-
quente abordagem fragmentaria em relagdo ao tratamento de cada uma destas
privatizacdes, acabou-se por subordinar por completo uma necesséaria concepg¢ao
totalizadora no tratamento do setor de transportes e de sua infra-estrutura. Es-
cassa atencdo se emprestou as heterogeneidades —tecnolégicas, organizacionais,
espaciais e outras.— que caracterizam o setor.

O TRANSPORTE RODOVIARIO

O transporte rodoviario apresenta um peso grande no sistema de transpor-
tes argentino, considerando que nessa modalidade se canalizam aproximadamente
85% do transporte de passageiros e mais de 70% do transporte de carga. Esses
valores sdo maiores em algumas regides do pais, devido a falta de acesso a ou-
tros tipos de transportes.

O sistema rodoviario argentino, que foi concebido a partir da criacdo de
fundos especificos baseados nos impostos sobre os combustiveis e lubrificantes,
influenciou fortemente o desenvolvimento do pais. No entanto, a situagdo mudou
como conseqiiéncia da crise hiperinflacionaria da década de 80. Este sistema de
financiamento entrou numa gradual decadéncia. Chegou-se ao ponto de em 1990,
dos 28.500 km. pavimentados, somente 40% se encontravam em bom estado.
Por isto, buscou-se construir um novo modelo com o objetivo de consolidar novas
fontes de financiamento.
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A reforma do setor de transportes foi parte do vasto programa de privatizacao
que a Argentina implementou no inicio da década de 90. O ano de 1990 marcou o
inicio do processo de reestruturacdo no setor de transportes. A Secretaria de Obras
Publicas da Nacdo concedeu 8.884 km de trechos nacionais as empresas privadas,
as quais deveriam cumprir o plano de obras, efetuar uma correta manutencdo des-
sas ultimas e promover uma melhoria gradual da situagéo. Outro objetivo importan-
te, que visou-se com a reforma, foi evitar um aumento dos custos de manutencao
dos veiculos como consequéncia do péssimo estado da rede rodoviaria.

A reforma do setor rodoviario consistiu na concesséo, sob o sistema de pe-
dagios, de quase 32% da rede nacional pavimentada onde concentravam-se, no
momento da privatizacdo, mais de dois tercos do transito dos veiculos, apresen-
tando-se, desta maneira, consideravel atrativo financeiro para o setor privado.

Foi criado o Ministério de Infra-Estrutura e Habitacdo que redne varios seto-
res de servicos publicos que passaram pelo processo de reestruturacdo. Com re-
lacdo a estrutura de transporte rodoviario destacam-se os seguintes 6rgaos:

a) Secretaria de Transportes (antigamente vinculada ao Ministério de Economia)

b) Comisién Nacional de Regulacion del Transporte (CNRT);

c) Registro Nacional de Constructores de Obras Publicas

d) Organo de Control de Concesiones Viales (OCCV)

e) Organo de Control de las Concesiones de la Red de Accesos a la Ciudad de
Buenos Aires

f) Organo de Control de Concesion Obra Rosario — Victoria
A Direccion Nacional de Vialidad é responsavel por formular e planejar as po-

liticas publicas, tendo sido criada pela Lei 11.658, regulamentado pelo decreto

14.137 de 5 de outubro de 1932. E uma instituicdo autébnoma, de direito publico,

com as seguintes fungdes:

a) Consolidar um sistema rodoviario nacional que planifique globalmente, a
longo prazo, obras e opera¢des em rede nacional de transporte integrado
(Red Troncal Nacional); supervisar o uso dos recursos, a pesquisa e promo-
ver novos desenvolvimentos tecnolégicos em materiais, equipamentos, obras
e operacdes nas estradas com amplo suporte informético.

b) Executar as politicas nacionais em matéria de obras e servigos viarios sub-
metendo a Secretéaria de Obras Publicas, planos plurianais estruturados com
os critérios de sistema, de rede e programa orgcamentario anual;

c) Desenvolver tecnologias para materiais, equipamentos, obras e operacdes
rodoviarias com uso de sistema informatico;

d) Exercer a propriedade e tutela sobre a rede viaria nacional atual e futura
melhorando o patriménio viario em articulagdo com todas as infra-estrutu-
ras de transporte. Para isso, planejar e programar obras de construcédo ro-
doviaria com fins de integracgao social e econdmica, de acordo com a prote-
¢ao do meio ambiente.

e) Analisar e reformular acessos e estradas de retorno nas grandes cidades e
conexdes com demais localidades.

Destacam-se no organograma do 6rgédo, além do Administrador Geral, e as
unidades de Auditoria Interna e Subgeréncia de Assuntos Juridicos, trés Gerénci-
as (de Planejamento, Investigacédo e Controle, de Obras e Servi¢cos Rodoviarios e
de Administracao) e as sub-unidades vinculadas a cada geréncia.

Os termos idealizados pelo Estado argentino para estruturar o esquema
das concessdes partiriam do principio de transferir integral e exclusivamente a
empresas privadas em consorcios toda a base técnica para a realizacdo do servico
(via, material rodante, oficinas etc), bem como delegar aos concessionarios, por
meio de definicbes contratuais, a operagcdo e a manutencao de infra-estrutura e
material mével.

Assim, em 1990, concederam-se para 13 consdrcios, nos quais fazem parte
principalmente as principais empresas de construcdo, 18 corredores rodoviarios
nacionais. Isto devido, principalmente, a larga experiéncia destas empresas como
contratadas do estado e sua capacidade de lobbying e as condi¢cfes da licitacao,
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que favoreceu este alto grau de concentracdo entre as principais empresas cons-
trutoras do pais, uma vez que impuseram restricdes a presenca das empresas
estrangeiras.

Os contratos de concesséo foram celebrados com as respectivas concessio-
narias, sem que o 6rgédo regulador tivesse sido criado (foi prevista a criagcdo de um
mecanismo de controle no ambito do Ministerio de Obras y Servicios Publicos).

Assim, o Orgéo de Controle das Concessdes Rodoviarias (Organo de Control
de Concesiones Viales) dependente e integrado por funcionarios da Dire¢cdo Nacio-
nal de Rodovias (Direccion Nacional de Vialidad - OCCV), foi finalmente criado em
1992, entrando em funcionamento apenas em maio de 1993, com o objetivo de
verificar o cumprimento dos contratos estabelecidos entre o Poder Concedente
(Secretaria de Obras Publicas da Nacdo) e as empresas concessionarias. Trata-se
principalmente de um 6rgao de controle, sem nenhuma autonomia, cujas funcdes
se limitam a verificagdo do cumprimento das obriga¢cdes das concessionarias, por
meio de tarefas de inspec¢éo, supervisdo e auditoria, mas sem menor insergcdo em
aspectos regulatérios das concessoes.

Conforme acima citado, para lidar com as concessdes dos corredores nacio-
nais, criou-se Organo de Control de la Red de Accesos a Buenos Aires (OCRABA).
Entidade dependente da Secretaria de Obras Pubicas, o 6rgao goza de autono-
mia econdmica e financeira.

Em 2001, foi criado o Organo de Control de Concesiones Viales (OCCOVI), que
reuniu competéncias, fun¢gdes e recursos dos outros 6rgdos reguladores acima
citados (OCRABA, OCCV, Comisidon Transitoria e Organo de Control de la Concesidn
de la Obra de la Conexion fisica entre las ciudades de Rosario, provincia de Santa
Fe, e Victoria, en la provincia de Entre Rios).

Com o recente cambio das autoridades governamentais e a sancao da Lei
de Emergéncia N° 25.561 que prevé a renegociacao do conjunto dos contratos
com as empresas privatizadas o futuro da infra-estrutura de transportes apresen-
ta-se mais nebuloso.

CONCLUSOES

As reformas regulatérias no Brasil e Argentina apresentam pelo menos um
ponto importante em comum: os fatores que impulsionaram o processo de refor-
ma estéo originados na crise do Estado. S&0 os recursos cada vez mais escassos
que justificam a Reforma do Estado e sua retirada para funcdes regulatérias da
economia, assim como a presenca cada vez mais direta do setor privado em seto-
res de infra-estrutura.

O setor de transportes ndo é uma excec¢do. Assim como outros setores de
infra-estrutura, sujeitam-se a um amplo processo de reestruturagdo, sem ser pre-
cedido pelo fortalecimento das estruturas regulatdrias. E, neste ponto, encontra-
se outra semelhanca da reforma brasileira com a argentina. Em geral, a privatizacdo
precede a regulacdo. Tal situacdo se repete, no caso brasileiro, também nas
privatizagdes estaduais.

A reforma brasileira do setor de transportes caracteriza-se pela multiplica-
¢do — tardia — das estruturas regulatérias em todos os niveis da federacgdo, con-
forme as competéncias constitucionais definem. Em nivel federal, cria-se a ANTT,
responsavel pelo transporte terrestre. A nova estrutura representa, de certa for-
ma, a nova concepc¢ao integrada e multimodal de transportes. Em nivel estadual,
as novas estruturas regulatdrias multisetorias incumbem-se da responsabilidade
de regular o transporte intermunicipal e o transporte metropolitano de massa.
Grandes desafios se esperam das agéncias: regulacdo do mercado e implantacgao
da multimodalidade no setor de transportes.

As distor¢des originadas no processo de privatizacdo fazem com que os
problemas que os novos 6rgéos reguladores devem enfrentar sejam considera-
veis. Se a pretenséo é regular, de forma mais profunda, além da simples fiscaliza-
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¢ao do contrato de concessao, é importante que se regule um mercado e ndao uma
concessdao isolada. Os indicadores estabelecidos nos contratos de concessdo nao
contemplam todo o espectro possivel da regulagdo. O exemplo do Metrdé exemplifica
o desafio: existem varios indicadores que podem gerar sobreposicdo de indices
relativos a pontualidade e programacado de viagens, enquanto os aumentos
tarifarios estao cada vez mais presentes. Se o organismo regulador ndo for capaz
de operar nesse nivel de atuacgdo, criando ambientes nos quais a competicéo pre-
datéria é reduzida, sua acéo seré pobre e ineficaz.

Um sistema de transporte nacionalmente eficiente pressup8e uma rede na
qual rodovia, ferrovia e hidrovia estejam conectadas fisica e institucionalmente. O
exemplo de transporte de cargas ilustra bem o desafio. A integracao fisica exige a
implantacdo de terminais de transferéncia eficientes e baratos. Alguns autores
entendem, entretanto, que as maiores dificuldades para a intermodalidade estao
nas questdes institucionais e nao nas fisicas. Embora exista legislacdo recente
prevendo a figura do “operador de transporte multimodal”, de responsabilidade
da ANTT, os procedimentos burocréticos ainda exigem a confec¢cdo de um manifes-
to de carga para cada modo utilizado, com tributacdo separada em cada uma das
fases. Dessa forma, embora exista amparo legal para as opera¢des multimodais,
os proprietarios das cargas ainda estdo preferindo a op¢do mais rapida e mais
simples que é o transporte porta a porta usando exclusivamente o transporte
rodoviario.

A estrutura regulatéria no setor de transportes argentino também comeca a
ser consolidada depois do processo de privatizacdo. Como no caso brasileiro, os
o6rgaos reguladores devem lidar com contratos de concessédo assinados antes de sua
criacdo. A amplitude e a velocidade do processo de privatiza¢des na Argentina influ-
encia a nova configuracédo de poderes em diversos setores de servigos publicos.

Percebe-se a falta de uma viséo integradora do sistema de transportes, de
certa forma, representada pelas estruturas regulatérias pulverizadas. Orgéos re-
guladores pouco auténomos e independentes estdo sendo criados em diversos
segmentos do setor; apresentando niveis baixos de coordenacdo. As continuas
modificagcdes em termos de estruturas regulatdrias também mostram a debilidade
destes Orgaos.

A renegociagado continua dos contratos tem sido um dos marcos principais
da regulacdo argentina. Isto, de certa forma, mostra um consideravel poder de
pressdo das concessionarias, frente as débeis estruturas regulatérias. Tudo indi-
ca que tal situacdo esta se agravando com a crise, uma vez que esta ultima torna
mais problematicas as relagcdes entre o poder publico, empresas privadas e usua-
rios de servicos publicos.

As agéncias reguladoras precisam desenvolver os mecanismos que as tor-
nem “equidistantes” dos trés centros de interesses: iniciativa privada, governo e
usuarios. O importante € montar estruturas e mecanismos institucionais nos quais
possam ser expressos os interesses das partes envolvidas e negociadas as solu-
¢des em que governo, empresarios e usuarios repartam entre si beneficios e cus-
tos de forma equilibrada.

A questao politica nunca estara ausente dos problemas a serem enfrenta-
dos pelas novas agéncias reguladoras. E, com a crise, a presenca do poder politi-
co torna-se mais evidente. As estruturas regulatérias nos dois paises passam por
um momento de teste: na Argentina, tal momento deve-se a crise que envolve
atualmente o pais; no Brasil, as novas elei¢des, induzirdo novos gerentes politicos
a rediscutir a importancia das estruturas regulatdorias com a sociedade.
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