CAPITULO 16

A Desregulamentacio
do Setor Transportes*

Newton de Castro**
Philippe Lamy***

O controle do Estado sobre o setor transportes expandiu-se vigorosamente
20 longo das 1ltimas décadas. Ferrovias e portos privados foram estatizados;
grandes conglomerados foram criados pela Unifio para gerir e operar €sses
sistemas (RFFSA e Portobris); estatais de outros setores ampliaram suas
operagdes nos subsetores de transporte ferrovidrio e maritimo, bem como na
movimentagéo portuiria (e.g., CVRD, Petrobr4s); operadoras estatais domi-
nam (ou dominaram) os subsetores de transparte maritimo (Lloyd Brasileiro),
de servigos aeroportudrios (Infraero), estando ainda presentes no transporte
urbano de passageiros, tanio ferrovirio (CBTU, Trensurb, Metr6) como
também rodovidrio, nas grandes capitais (CMTC/SP, CTC/RJ).

Outrossim, o Estado também controla, através do regime de concessao,
permissdo ou autorizagio, a entrada de empresas nos subsetores portuério,
ferrovidrio, hidrovidrio, aéreo e rodovidrio de passageiros. O mandato legal
de controle da constitui¢do de novas empresas, para fins de limitagdo da
oferta, existe até no setor de transporte rodoviirio de carga, no qual
predominam transportadores aut6nomos e empresas privadas de pequeno e
médio portes. Nesse caso, contude, esse tipo de restrigdo nio foi, até hoje,
efetivamente posto em prética pela agéncia responsdvel. Outros controles e
regulamentagdes também existem em: rela¢io a tarifagio, tipo de equipamento
utilizado, abertura ou fechamento de linhas, rotas e freqiincias, variando em
fungdo do subsetor de transporte.

Entretanto, esse modelo estatizante e intervencionmista, encontrado em
maior ou menor grau nos mais diversos paises do mundo, passou a ser

* Texto concluido em julho de 1993.
** Do IPEA/DIPES.
*#*Pesquisador contratado pelo Projeto PNUD-BRA 93/011.
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questionado ainda na década de 70, nas nagdes industrializadas. A esse
processo se seguiu uma intensa onda de desregulamentacdo e de privatizagio,
liderada pelos Estados Unidos e pela Inglaterra. Essa tendéncia se alastroy
por vérios pafses, chegando finalmente ao Brasil nesta década de 90, quando
passou, de fato, a fazer parte do programa e das agdes do governo federa],
Assim, gradualmente, as primeiras reformas liberal.izan.tes comegaram a ser
propostas e implementadas,! e o programa de: privatizacdo ganhou novg
frapeto com a venda de grandes empresas estatais.

Nio obstante a determinacio do atual governo em levar adiante essas
reformas, pouco tem sido discutido sobre seus possivel_s impactos. Nesse
sentido, muitas questdes em relagdo A eficiéncia econémica e 2 distribuicio
de renda estio ainda sem resposta: qual a estrutura de mercado resultante
dessas reformas? Estariam 14 os elementos necessdrios para levar as empresas
a ter uma conduta adequada, do ponto de vista da oferta de servigos ¢ dos
precos praticados? Caso contrério, estariam as agéncias governamentais
capacitadas a avaliar as condices de merqado ea estahelece:r salvaguar_das
tanto para proteger os consumidores/usudrios como para balizar as praticas
concorrenciais? Como ficariam a saide financeira das empresas e as suas
possibilidades de crescimento?

Assim, o objetivo deste artigo € o de avaliar alguns casos representativos
de mudangas de regulamentagdes (em estudo ou ja aprovadas) que envolvam,
direta ou indiretamente, o setor transportes, assinalando seus possiveis
impactos em termos do desempenho econdmico dos supsetores afetados.
Toma-se, inicialmente, o caso da comercializacdo dos derivados de petrdleo
e do lcool carburante, nio s6 por seus efeitos sobre o setor transportes como
também por se tratar do caso talvez mais divulgado nos meios de comunica-
¢do. Em seguida passa-se as reformas regulat6rias dos subsetores de trans-
porte aéreo, portos e transporte ferrovidrio. No primeiro, constatamos um
movimento pendular de reguiamentagio, que teve seu auge na década de 70;
o ensaio de desregulamentagdo iniciado em 1990, por sua vez, j4 comega a
ser revisto. A nova regulamentag¢io dos portos foi o resultado de anos de
tentativas frustradas de rever a arcaica legislagio que asfixiava o subsetor. A
auséneia de uma lideranga forte do Executivo (que encaminhou inicialmente
o novo projeto ac Congresso) e de um projete inicial bem estruturado permitiu
que o processo de negociagdo do texto legal no Legislativo gerasse uma
regulamentagdo confusa e também omissa em aspectos fundamentais, muito
embora contenha alguns avangos significativos. Finalmente, no caso ferro-
vidrio, constatamos que parte das disfungdes hoje existentes pode ser expli-

1 O Programa Federal de Desregulamentagao foi instituido em margo de 1990 (Decrefo
n” 99.179). Neste texto, objetiva-se avaliar os impactos econdmicos das medidas ¢ propostas
de remag3o de obsticulos ao livre exercicio da atividade econdmica, em detrimento das vertentes
de desburocratizagdo e de simplificagio de controles, lambém incluidas no citado programa.
Ver, a respeito, Desregulamentagio - Ano II, Brasil. Brasilia: Presidéncia da Repiiblica, 1992.
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cada pela auséncia de uma regulamentacio adequada e de uma agéncia
responsavel por sua aplicagfo.

16.1 - A Comercializagio de Derivados de Petréleo e Alcool

O marco fundamental da regulamentagio do setor petrolifero brasileiro &
) Decr_eto-Lei n® 395, de 29/4/38, que declara de utilidade piblica o
abastecimento nacional de petréleo, nacionaliza a indfstria de refino e cria o
CNP — Conselho Nacional de Petr6leo. E nesse decreto que se explicita o

principio do “‘prego tHo uniforme quanto possivel em todo o territrio
nacional”’,

Até 1969, impunham-se as regides Norte e Centro-Oeste pregos finais de
derivados superiores aos das demais regides. Em 1969, o extinto CNP aboliu
o diferencial de pregos dos combustiveis em nivel das bases de abastecimento.
Uma década depois, o mesmo 6rgfo equalizava nacionalmente 08 pregos para
o consumidor, incorporando na estrutura de pregos uma parcela para a
compensagio dos diferenciais de frete.?

Denitre os principais impactos dessa polftica destacam-se: a) a inibigdo do
desenvolvimento de fontes energéticas regionais, em particular de 4lcool
carburante em regides mais remotas; b) o ressarcimento indevido de fretes;
€) a auséncia de estimulo tanto para investimento em modos majs econémicos
de transporte, em especial o dutovidrio e o ferrovidrio de longa distincia,
como também para a concorréncia entre as modalidades de transporte pelo
mercado de frete desses combustiveis.

Ao final de 1991, um conjunto de portarias desregulamentou uma série de
aspectos da comercializagio de combustiveis e desequalizou 0s pre¢os em
nivel dos postos de abastecimento. Isto &, os custos de frete a partir das bases
secundérias nfo mais seriam cobertos pelos fundos de equalizagdo de precos
(FUP e Fupa).

Apesar da avaliagdo bastante positiva dessas medidas, tanto pelo consu-
niidor como por parte das autoridades do DNC — Departamento Nacional
de Combustiveis (e até das empresas distribuidoras), a desregulamentagio
nfio avangou além das bases secundirias. A excessiva cautela, por parte do
DNC, a pressio de alguns grupos de interesse ¢ a falta de solugdo de aspectos
tributérios de menor complexidade impediram que a desequalizagdo de pregos
chegasse 3s bases primdrias.

Nio obstante essa reforma ter apenas arzaghado a superficie da imensa
estrutura regulatéria do setot petréleo, teve o grande mérito de demonstrar,
junto A opinido pdblica, os beneficios da concorréncia e de um pouco mais

2 Resolugio n® 9 de 1969 e Portaria n® 18 de 1978 do CNP, respeclivamente.
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de transparéncia do custo da distribuico de combustiveis. Progressos maiores
pesse setor esbarram ainda no monopélio da Unido, estabelecido na Constj.
tuigdo, para o transporte dutovidrio e marftino de petréleo e derivados, bem
como para a importagio e exportagio de derivados e o refino de petréleo,

16.2 - O Transporte Aéreo de Passageiros

A regulamentagio dessa atividade se deu pari passu com a expansdo do
setor, que chegou a contar com até 22 companhias acreas, em 1955. Mas, j4
em 1973, o Decreto n® 72,898 consolida um oligop6lio de quatro companhias
de aruagdo nacional. No dmbito regional, foi criado, em 1976, o Sitar —
Sistema Integrado de Transporte Aéreo Regional, que dividiu o pais €1 cinco
regides, atribufdas, em regime de monopdlio, a cinco companhias privadas.
O decreto de 1973 consolidou, também, a estrutura bﬁsma_ regulatéria do
subsetor, a qual estabelece controles rfgidos, sendo explicitamente contrg
qualquer tipo de competigdo. Os controles do DAC — pepartamex_]to de
Aerondutica Civil, subordinado ao Ministério da Aerondutica (este militar),
se estendiam a tarifas, rotas. hordrios, tipo de aeronave e operagdes em geral,
e até a publicidade e ao financiamento da compra de passagens. A infra-es-
trutura aeroportudria também € controlada rigidamente, sobretudo apés a
criagdo da Infraero, no final de 1972.

O primeiro movimento para a modernizagdo da regu]ament_agio do setor
ocorre com a promulgagio, pelo Congresso, c_lo CBA — Cédi go Brasileiro
de Aeroniutica, em 1986.3 Esse cddigo conflitava com o restritivo decreto
de 1973, tendo essa lei ficado sem regulamentagdo até meados de 19904 Pelo
novo CBA, fica delegado ao Ministro da Aerondutica a responsabilidade de
expedir instrugdes para a explorag¢io de servigos aéreos regulares e para a
comstitwigdo de novas empresas a eles dedicadas. Reza que as concessdes ou
autorizatj(')es serdo regulamentadas pelo Poder Executivo, instituindo ainda a
doutrina da competi¢do controlada, nos termos: “Os servigos aéreos de
transporte regular ficardo sujeitos as normas que o governo estabelecer para
impedir a competi¢io ruinosa e assegurar o seu melher rendimento econdmi-
co, podendo, para esse fim, a autoridade aerondutica, a qualquer tempo,
modificar frequéncias, rotas, hordrios e tarifas de servigos e quaisquer outras
condiges da concessdo ou autorizagdo.”

Durante o ano de 1990, o Ministério da Aeroniutica inicia a implementa-
¢d0 das recomendagdes da Comissio de Fiscalizagiio e Controle da Cimara
dos Deputados, editadas em novembro de 1989. Por conta destas vdo ser
introduzidas vérias inovagdes:

3 Lein®7.565 de 1986.

974 O Dccreto n® 99.677, de 8/11/90, regulamenta a Lei n® 7.565 e revoga o decreto de
1973,
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@) aTranshrasile a Vasp recebem permissdo para operar vOos internacio-
nais, quebrando o monop6lio da Varig nesse mercado;

l))_ o sistema VDC — Vaos Diretos ao Centro é estendido ao trecho Rio
— Séo Paulo (Santos Dumont — Congonhas) que passa a ser servido também
pela Rlo-S}Jl, TAM e BR-Central com avides turboélices F.27, mas com a
mesma tarifa que a ponte aérea;

€) € dada permissdo As companhias de criar novas modalidades de tarifas,
com confirmagdo caso a caso pelo DAC, de modo a permitir a ampliagio do
uso do transporte aéreo: tarifas para idosos, jovens, estudantes em viagens
de pesquisa, stand-by etc.

Em aplicagio 2 nova regulamentagio, o Ministério da Aerondutica define
as condigdes a serem observadas no processamento de pedidos de autorizagio
para funcionamento de sociedades que se proponham a explorar os servigos
de transporte aéreo regular. Bssa regulamentagiio, no entanto, especifica o
regime de *‘autorizagdo”, que constitui um elemento de delegagdo a titulo
precério elevando os riscos dos investimentos privados, para o transporte
aéreo regular. Alternativamente essa exploragio poderia depender de “con-
cessdo”, que constitui um contrato bilateral no qual ambas as partes assumem
deveres e obrigagdes mituos em condig¢es preestabelecidas. Essa portaria,
na realidade, bloqueou novamente o0 mecanismo de entrada no mercado de
novas companhias, que o Decreto n® 99.677/90 desbloqueava através da
regulamentacdo do assunto via portarias ministeriais. A figura da “autoriza-
¢do”’, embora mais coerente com o espirito da desregulamentacéo, rdo deixa
de tornar essa regulamentagdo inconsistente com o espirito do CBA.

16.2.1 - A Flexibilizagio Tarifiria

Em maio de 1991, o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento,
que centralizava o controle de pregos da economia, di o primeiro passo no
sentido da flexibilizagio tarifaria.® Bm junho de 1991, o MEFP devolve ao
DAC o poder de reajustar as tarifas aéreas. Este aperfei¢oa as regras
anteriores, institnindo fatores de ponderagio, que vio definir uma escala de
variagio em torno de uma tarifa bisica (esta com peso igual a 1).7

Em setembro de 1991, o Departamento de Aeronsutica Civil consolida o
principio da faixa tarifiria, dentro da qual as companhias podem livremente
diferenciar os seus precos de passagens. Estabelece um limite superior em
+0,32 e inferior em -0,50 em relagdo 2 tarifa bisica nacional igual a 1 e A

5 Portaria n°® 789/GMS5, de 20/11/90.
6 Portaria n® 307, dc 6/5/91.

7 Portaria n° 196/DGAC, de 27/6/91. Posteriormente, a Portaria n® 247/SPL, de
7/8/1991, vird especificar que esse novo sistema ndo se aplica i ponte aérea Rio — Sdo Paulo.
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bésica regional igual a 1,3, e que as empresas deverdo propor, individual-
mente, o emprego de qualquer tarifa dentro da faixa determinada, especifj.
cando os trechos em que serd utilizada € as condigdes de aplicagiio a el
associadas.® Em fevereiro de 1992, finalmente, € institufda a liberdade
monitorada das tarifas aéreas domésticas, ficando para o DAC estabelecer as
regras de funcionamento do regime gariﬁir'io, proceder a0 monitoramento dag
tarifas praticadas pelas empresas e intervir sempre que estivessem ultrapas-
sados os limites estabelecidos.’

As tarifas domésticas comparam-se favoravelmente em nfvel internacio-
nal. As estimativas existentes mostram que a tarifa inteira brasileira corre e
2% abaixo até 19% acima da tarifa inteira americana correspondente de 1983,
dependendo da distancia do voo. Tendo em vista essas comparagles de
médias. poder-se-ia argumentar que 0s regulamentadores b_rasﬂelros_ seriam
capazes de estabelecer niveis de tarifas adequados sem o Inconveniente da
competi¢io. Deve-se considerar, no entanto, que: a) oS custos brasileiros,
especialmente saldrios, taxas de pouso ¢ decolagqm, uso de pitio e de
navega¢io, sio menores do que em paises desenvolyxdos (a parte de saldrios
1o total dos custos ultrapassa os 40%); € b) uma tarifa média apropriada niip
garante que um segmento especifico do mercado tenha uma tarifa adequada,
A esse respeito, é provivel que passageiros de rotas de alta denm_dade e/on
longa distancia estejam subsidiando aqueles das rotas de baixa densidade e/oy
curta distincia. Mais ainda, a pritica de descontos € promog¢oes no mercado
americano (usado na comparagio) €, certamente, mais intensa do que no
Brasil, fazendo com que a tarifa média efetivamente cobrada seja inferior,

16.2.2 -A Pritica da Doutrina de Competicio Controlada

Em setembro de 1992, além de ratificar o sistema de flexibilizag3o tarifaria
instaurado em 1991, 0 MAer revin a estrutura regulatéria do subsetor. Dessa
feita, permite que realmente novas empresas se candidatem para explorar
servicos de transporte aéreo piblico, regular, de 4mbito nacional ou regional,
e nio-regular. 1% Ademais, reestrutura o Sistema de Transporte Aéreo Regu-
lar, dando defini¢do s linhas aéreas regulares e fixando as condigdes ao seu
acesso, e cancelamento do mesmo, pelas companhias aéreas pacionais ou
regionais. Assim, toda companhia de aviag&o regular deverd ter um “‘plano
basico de linhas”, que serd aprovado pelo DAC, inclusive cada alteragdo
posterior, levando em conta cinco aspectos econdmicos e técnicos. Também
o aumento de oferta numa linha aérea regular dever4 ser autorizado a partir
da anilise de quatro requisitos de trifego. Para operacionalizar todo esse

8 Portaria n® 322/SPL.
9 Portaria n® 75/GMS, de 6/2/1992.

10 A Portaria n® 686/GMS5/92 vem oporiunamente substituir a inconsistente Portaria
n® 789/GM5/90, dessa vez respeitando os termos do CBA.
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processo, o DAC dispor4 de um 6rgio colegiado: a CLA — Comissiio de
Linhas Aéreas, de cariter consultivo, integrado por membros do préprio
DAC, representantes de todas as companhias de transporte aéreo regular, da
Infraero e da Diretoria de Eletr6nica e Protegio ao V6o.!!

A nova regulamentagdo fixa, também, em no maximo 50% a participagio
de uma empresa ou associagio de empresas na oferta autorizada do segmento
de transporte que explora (nacional ou regionaimente).'? E, por fim, revoga
4 proibicao feita s companhias de mbito nacional de controlar mais de 1/3
do capital votante das companhias regionais (caso Varig — Rio-Sul).}?

Estabeleceu-se, nessa ocasiiio, o conceito de “linhas aéreas especiais”,
que “'ligam, sem escalas, dois aeroportos centrais ou um aeroporto central
com a Capital Federal, a fim de atender, essencialmente, ao transporte
executivo™, sendo aeroportos centrais: Santos Dumont (SBRJ), Congonhas
(SBSP), Pampuiha (SBBH). Essas linhas poderio ser exploradas pelas
companlias regulares, com prioridade para as de 4mbito regional, 3 exce¢do
da linha Santos Dumont — Congonhas — Santos Dumont, que sera explora-
da, prioritariamente, pelas companhias de Ambito nacional. Mas para ter
acesso a essas linhas, as companhias regionais deverfio ter uma participagio
minima na oferta global de transporte aéreo regional (linhas especiais
exclufdas) igual a 15%. O equipamento aéreo para operar essas linhas deverd
ser adequado A infra-estrutura dos aeroportos centrais (desaparece aqui a
obrigacdo de uso de avides turboélices de menor capacidade, conforto e
velocidade). 14

Os servigos regulares das linhas aéreas especiais poderdo, eventualmente,
ser executados através do sistema de pool entre empresas credenciadas,
dependendo de autorizagdo do DAC, que determinard também se este pode
ou nio oferecer mais de 50% dos assentos-quilometro. Caso nio haja pool,
0 DAC fixar4 a participagio de cada empresa na oferta total de assentos-qui-
16metro. Os horérios para operar as linhas especiais deverfio ser requeridos

11 Portaria n® §87/GM5/92.

12 A Lei n® 8.158, de 81/1991, institui normas e cria mecanismos para a defesa da livre
concorréncia ¢ a liberdade da iniciativa privada dentro de uma economia de mercado. Assim,
define como delito qualquer prética ccondmica assimilivel a dumping, cartel c agambarcamento,
cstabelecimento de situagdes de oligapdlio ou monopélio ¢ modifica o Arligo 74 da Lei n®
4,137/62 relativa a prilicas de abuso do poder ccondmico. Instirui, em particular, a obrigagio
de submeter 2 aprovagio da SNDE — Secretaria Naciona! de Diteito Econdmico, do Ministério
da Justica, “qualquer forma de concentragio ccondmica (...) cuja conseqiiéncia jmplique a
participagfio da empresa ou grupo de empresas resultante em 20% de um mercado rclevante de
bens ou servigos” (na nova redagdo do Artigo 74, Lei n° 4.137/62). A partir dessa lei o transporte
aéreo deverd encontrar o caminho certo entre a *‘competi¢io ruinosa” ¢ a livre concorréncia.

13 Revoga a Portaria n° 022/GMS5/76 que regulamentava o Decreto n® 76.590/75 de criagdo
do Sitar.

14 Portaria 688/GMS5/92.
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ao DAC via CLA, Enfim, a linha especial é de operacio exclusiva, nig
podendo fazer conexdo com vdos nacionais mas apenas regionais.

A linha Santos Dumont — Congonhas, a chamada ponte aérea Rio — Sjg
Paulo, teve regulamentagdo especifica. A Portaria n® 689/GM5/92 dispie
sobre a ponte aérea Rio — S0 Pauloe instituciu_mlliza, mais uma vez, ¢ pool
formado entre as trés companlias nacionais, deixando a estas 4 iniciativa de
abri-lo a outras ou niio, por voto de unaniniidade. Quando a demanda indicar
a necessidade de aumento de oferta, esse serd feito prlorlmriam_eute pelo pool,
Porém, o DAC podera autorizar outras empresas a operar a ligagdo, quando
esse servigo vier a contribuir para a melhoria do atendimento aos vsudrios.

Foi ainda fixado o coeficiente do adicional tarifdrio, destinado & suplemen-
tacio tarifiria de linhas aéreas regionais, e disciplinados a cobranga, ¢
recolhimento e a aplicacio do produto de sua arrecadacio. Esse adicional,
criado pelo Decreto n° 76.590/75 que institui 0 Sitar, continua em 3 % sobre
a tarifa de todos os bilhetes de passagem das linhas aéreas nacionais e
especiais, cabendo a0 DAC a fiscalizagdo e o controle do seu recolhimento
e da aplicacdo do seu produto. As novas regras d; aplicacfio da arrecadacio
do adicional limitam esta a linhas aéreas regionais, operadas por aeronaves
cuja configuragio bésica nde exceda a 30 assentos, € que sejam Jinhas aéreag
pioneiras (nio operadas por companhia regular h'{l pelo menos trés anos); oy
linhas aéreas essenciais (ligagdo entre duas localidades, que nio seja execu-
tada por qualquer outra companhia regular, com pelo menos uma freqiiéncia
diaria, efou que nfo se caracterize como preponderantemente turistica).'s

Esta regulamenta¢do foi acompanhada de dispositivog renovando as con-
cesstes das companhias aéreas de dmbito regional, criadas na ocasido da
implantagdo do Sitar. As novas concessdes estendem-se a todo o territ6rio
nacional, desaparecendo a nogio de regides de operagio.

16.2.3 - O Impacto das Reformas

A estrutura regulatéria atual gercu uma situa¢ao ambigua para as empre-
sas. De um lado, dispdem de relativa flexibilidade tarifiria, de outro,
permanecem engessadas em um rigido esquema de concessdo, que limita e
inibe fortemente adequacdes na capacidade ofertada, em qualquer uma de
suas dimensoes. A pesada regulamentagio de atribuigio e de eliminagdo de
linhas Jeva as companhias a serem extremamente cautelosas em propor
qualguer mudanga, especialmente em termos de cancelamento de linhas, pois
cada mudanga pode se tornar permanente. Essa rigidez afeta também a
capacidade das companhias de oferecer combinagles prego-quantidade gue
sejam mais adequadas as condi¢Ges do mercado e aos parimetros tecnol6gi-

15 Portaria n® 690/GM5/92.
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cos. Isso se aplica tanto s rotas de alta densidade quanto as de baixa
densidade.

Em particular, contribuem para tanto as portarias divulgadas em setembro
de 1992 que:

a) ratificam a existéncia oficial de conselho consultivo como é o caso da
CLA, no gual se encontram as companhias para opinar sobre pedidos de
modificagéo de linhas ou horarios, apresentados por uma ou vérias delas;

b) consolidam, em nome da tradi¢fio, o regime de poo! na ligagdo Rio —
S.ﬁO Pa_ulo {Santos Dumont — Congonhas), limitando a oferta de servigos a0
binémio: 1) avido — prego ida/volta=US$2 10, tempo de viagem entre pontos
de 40 minutos; 2) 6nibus — prego ida/volta=US$20, tempo de viagem entre
pontos de 6 horas;

c). restringem a oferta das linhas especiais que apresentam razodvel
densidade de trafego potencial e deveriam, em principio, oferecer as condi-
¢Oes para um regime de maior concorréncia.

O MAer fez acompanhar a publicagdo das suas portarias, de setembro de
1992, de um documento intitulade “Politica para os Servigos de Transporte
Aéreo Comercial” que previa a “‘livre competi¢do, com a retirada gradual e
progressiva da extensa e ampla regulamentagio que limita sua exploracdo™. 16
A distdncia, se ndo a contradigdo, entre o enunciado e a realidade regulamen-
tar vem indicar a pouca atra¢io e intimidade com regimes de maior concor-

réncia por parte do 6rgdo regulamentador.

Um dos principais resultados &€ que a estrutura de linhas permanece
praticamente inalterada hi décadas, nfio obstante a radical mudanga de
tecnologia do setor (isto €, de avides de pequena capacidade para os
wide-bodies). Uma flexibilidade maior da oferta iria, provavelmente, tomar
a forma de uma ampliagio das combinagdes pregos/qualidade de servigo.
Embora nfio seja possivel obter uma queda consistente das tarifas em tados
os segmentos do mercado, a desregulamentagio da oferta deve trazer uma
redugiio nas tarifas das rotas de longa distincia e/ou alta densidade e um
aumento nas de curta distdncia e/ou baixa densidade de trifego. Alguns
sistemas tipo hub and spokes devem comegar a aparecer nas conexoes
inter-regionais, beneficiando em particular as rotas para e das regides Sul e
Sudeste, e para e das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.!? Como
resultado, alguns Boeing 737, menores, e os obsoletos Boeing 727, que voam
nessas rotas, poderiam ser substituidos. Essa combinacio de avides maiores
em voos de longa distancia, com liberdade de estabelecer niveis de tarifas e

16 Gazcta Mercantil, 23/9/92.

17 Vale notar que a distribuicio geogrifica das origens ¢ destinos no Brasil nio parece ser
a nais adequada a implantagio desse tipo de sistema, pelo menos quando comparada agquela dos
Estados Unidos, por exemplo.
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de servigos, pode beneficiar os passageiros que preferem gualidade de Servico
e tarifas menores. Muitos desses passageiros potenciais estdo estrangulados
entre 0 barato, mas extremamente cansativo € custoso em tempo, Onibug
interestadual e o dispendioso avido a jato.

Hj indicagdes seguras de que o nimero de transportadoras deve crescer
pelo menos inicialmente, em virias rotas. O aumento dos servigos fomecido:;
pelas companhias regionais nas maiores rotas desde 1989 € uma comprovagiio
dessa previsio. Da mesma maneira, as maiores empresas poderdo concentrar
seus voos entre um menor mimero de cidades. Em consequéncia, novog
mercados estio se abrindo para as transportadoras regionais. Além disso, a
demanda de servicos aeroportuirios pode se modificar significativamente
devido aos sistemas Juzb and spokes. Uma agenda inicial de desregulamenta-
¢io do setor deveria considerar, entre outros:

@) a revisio da estrutura tarifiria, de maneira a permitir a diferenciacio
da tarifa unitiria entre rotas;

b) a flexibilizagio das linhas e rotas, assim como da alocagdo de aeronaves;
¢) a extingio da operagdo em pool (ponte aérea);
d) a flexibilizagdo tarifiria dos servigos aeroportuirios;

€) a revisdo das previsdes de investimentos em aeroportos, em fungdo de
novos esquemas de rotas aéreas, em um ambiente desregulamentado;

f) a abertura do mercado nacional acs v0os charters e 3s companhias de
ambito regional.

16.3 - Os Servicos Portuarios

Em 12 de abril de 1990, foi promulgada a Lei n® 8.029, que autorizava o
governo federal a extinguir a Portobr4s. Essa era uma empresa piblica (100%
do seu capital pertenciam 2 Unido) vinculada ao Ministério dos Transportes
que teve sua criagio autorizada pela Lei n® 6.222, de 10/7/1975. Sua
finalidade consistia em realizar atividades relacionadas com a construgio
administragdo e exploragdo dos portos e das vias navegiveis interiores:
exercendo a supervisdo, a orientagio, o controle e a fiscalizagdo sobre uma
gama extremamente variada de institnigGes, divididas em dois grandes
grupos: a) o Sistema Portobrds (companhias docas e portos administrados
diretamente); b) as concessiondrias de portos (autarquias estaduais e empresas
privadas); e ¢) os terminais de uso privativo. A Portobr4s sucedeu 4 autarquia
federal DNPVN — Departamento Nacional de Portos e Vias Navegdveis, até
entio dorgio regulamentador das atividades portuérias e de navegagio fluvial
extinto na mesma ocasido.’® As atribuicdes de fiscalizagfio, controle e

18 Ar.2°da Lein® 6.222/75.
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planejamento exercidas pela Portobrés foram transferidas, sucessivamente,
para departamentos dos extintos Ministérios da Infra-Estrutura, dos Traus-
portes e Comunicagdes e do atual Ministério dos T ransportes.

E importante assina]qr que os terminais privativos movimentam cerca de
80% da carga que transita pelo sistema portudrio brasileiro, essencialmente

granéis, predominando o minéric de ferro na exportagio € o petrleo cru na
1mportagio.

Em relagio A base legal do setor, temos que a Constituigio Federal de
1988 declara ser de competéncia da Unido: “Explorar diretamente ou
mediante autorizagdo, concessfio ou permissdo (...) os portos maritimos,
ﬂm_nals ou lacustres.” Além de dispor que compete privativamente 3 Unido
legislar sobre 0 “‘regime dos portos”. Adicionalmente, havia o conjunto de
decretos de 1934 que definia a natureza dos servigos portudrios € as atribui-
gGes dos portos organizados. A participagio do setor privado na atividade
portudria estava amparada no Decreto-Lei n° 5, de 4/4/1966, que criava o
conceito de “Terminal Privativo”, permitindo a *‘embarcadores ou terceiros
(...). construir ou explorar instalagdes portusrias, desde que a construgio seja
realizada sem 6nus para o Poder Puablico ou prejuizo para a seguranga nacional
e a exploragfo se faga para uso préprio.”

A legislagio que dizia respeito aos trabalhadores da estiva, os quais
exercem atividades de carga e descarga na embarcagdo, se encontrava nos
decretos de 1934, na CLT — Consolidacéo das Leis do Trabalho, € no RTM
— Regulamento do Trabalho Maritimo. Os artigos 255 e 257 da CLT
definiam que o trabalho de estiva “‘s6 poder4 ser executado por operirios
estivadores ou por trahathadores em estiva de minérios, nos portos onde os
houver especializados, de preferéncia sindicalizados, devidamente matricu-
lados na Capitania dos Portos ou em suas Delegacias ou Agéncias.” Nio
distinguia entre portos piblicos, privados ou privativos e proibia o recurso a
pessoal com vinculo empregaticio ou tripulagio, exceto nos navios graneleiros
de produtos liquidos ou nos de produtos s6lidos automatizados. Além disso,
a Lei n° 2.196, de 1/4/1954, havia conferido atuagio exclusiva, no cais e
além do cais, aos estivadores, conferentes, vigias, consertadores, arrumado-
res. A Lei n® 4.858/65 reforgava essa orientagdo ao atribuir competéncia a
CMM — Sunamam, hoje DNTA, e a0 CSTM — Conselho Superior do
Trabalho Maritimo, para fixar a mio-de-obra de estiva de embarcagio.

Em relagfio A desregulamentagdo do setor portudrio, € interessante con-
frontar as principais caracteristicas do Projeto de Lei n° 8, enviado ao
Congresso pelo Executivo em fevereiro de 1991, com a Lei n° 8.630,
finalmente aprovada e publicada em 26/2/93.

Sumariamente, as principais caracteristicas do projeto original eram:
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a) todos os agentes envolvidos, direta ou indiretamente, na Operagio
Portuiria, poderiam contratar livremente servigos de movimentagéio de Carga
e correlatos, ou fazé-los por si proprios;

b) as relacdes trabalhistas poderiam ser livremente negociadas, tais comg
remuneracio, tamanho dos ternos, jornadas de trabalho;

¢) qualquer agente poderia ser um operador porturio e servir cargag
prdprias ou de terceiros;

d) abrir a possibilidade de livre revisdo da estrutura tariforia dos portos
ptblicos.

J4 a lei aprovada pelo Congresso cria a figura do CAP — Consetho de
Autoridade Portudria, responsavel por dar diretrizes € normatizar as ativida-
des dos portos piblicos. As AP — Administracoes Portudrias cabe propor
estruturas tarifirias e operacionais adequadas a0s respecivos sistemas por-
ruArios e submeté-las aos devidos Conselhos de Autoridade Portwiria para
homologacdo. Dessa forma a questdo tarifiria é‘ r;njetlda para negociagio
entre as partes representadas no CAP, sem a definicdo de maiores critéripg
ou salvaguardas para usuarios menos representados nos conselhos.

Ao que parece, o legislador tem confianga de que o processo de negociagiio
nos CAP e a concorréncia entre os portos constituem forgas suficientes para
se atingir a adequacdo das tarifas. Essa questdo tariféria se torna ainda mais
indefinida, na lei aprovada, no caso de licitacdo para arrendamento de
instalacoes portudrias de uso piiblico, uma vez que nio aborda o aspecto da
exclusividade do uso de instalagdes.

Em relagdo A questio da modalidade da exploragdo portudria, a lei admite
a figura da instalagio portudria de uso privativo misto. Nesse caso foj
removida uma grande restrigio em relagio A movimentagio de carga exclu-
sivamente prépria por terminais privativos, confqrme estabelecia a legislagio
passada. Nesse particular, prevé-se também a extin¢Zo da cobranca de tarifas
dos terminais privativos pelos portos organizados, sem contrapartida efetiva
de servicos. Ha que se ressaltar 2inda a importfincia da definigdo do que seria
a drea do porto, que tem grandes implicages, nessa lei, para o regime juridico
a que estard submetida cada instalagdo portudria de uso privativo, bem como
a delegagio para o Poder Executivo desmembrar as atuais concessdes para
exploragdo. Note-se que essa delegacdo € dada sem que tenha conotagio de
diretriz a ser seguida pelo Poder Executivo, nem se definem as situagdes em
que tal procedimento seria recomendado.

No que diz respeito 3 operagao portudria, propriamente dita, a nova lei
cria a figura do OP — Operador Portuirio que serd o agente executor da
movimentagio de carga e armazenagem. Em principio, qualquer pessoa
juridica que se qualificar podera ser OP. No entanto, essa qualificagio & feita
pela Administracdo Portuiria que, por sua vez, j estd de antemio qualificada
como OP na lei. A Administragio Portudria fica assim nessa situagio
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pa_rtif:ulz.lr de qualificar aqueles que seriam seus proprios concorrentes. As
exigéncias para qualificagio, por sua vez, serfic expedidas pelos CAP em que
tem voto, nu_cnah_nente, somente a Administragio Portudria, que é o Gnico
O? o primeiro instante, e, posteriormente, os demais OP j& qualificados.
Nio € dificil imaginar que eventualmente possam existir pressdes dos OP ja
qualificados junto, talvez, com outros blocos, no sentido de dificultar a
qualificagio de novos OP.

A questdo mais delicada da lei diz respeito s rela¢des trabalhistas. A lei
aprovada recria as figuras do TP — Trabalhador Portudrio, ¢ do TPA —
Trabalhador Portuario Avulso, bem como, em cada porto, érgio (OGMOP
— Orgio de Gestiio de Mao-de-Obra do Trabalho Portuério) para gerir um
cadastro aberto para os TP e seletivo para os TPA (seletivo no sentido de que
estabelece nimero de vagas, forma e periodicidade para acesso a esse registro
de TPA). Ademais, a lei assegura o registro dos TPA existentes em 31/12/90
e dos TP de capatazia demitidos sem justa causa. Estabelece que a contratagio
de TP de estiva, conferéncia, conserto e vigilincia, com vinculo empregati-
cio, s6 pode ser feita entre TPA registrados. Outro aspecto notivel & que a

lei congela a atual proporgéio entre TPA e TP com vinculo empregaticio das
Instalagdes Portuirias de Uso Privativo.

Esse interesse do legislador de garantir com exclusividade o mercado de
trabalho para o TPA contrasta com a criagdo de uma indenizagio para o
cancelamento de seu registro, de aproximadamente US$13 mil ¢ mais um
adicional de US$3 mil, caso o TPA venha a subscrever capital de sociedade
comercial com objeto de atividade de OP. Essa indenizagiio ser4 paga através
de um fundo alimentado pela arrecadagdio de um novo imposto sobre o
comércio exterior de 0,6 a 1 Ufir por tonelada movimentada, a vigorar pelo

periodo de_ quatro anos. O montante arrecadado deve girar em torno de
US$100 milhges/ano.

Por outro lado, as estimativas para o custo econémico total da movimen-
tagdo portudria giram em torno de US$3 bilhdes/ano, incluindo o custo de
oportunidade dos navios e da carga. Desses, cerca de 2/3 seriam incorridos
nos portos piblicos, em contraste com o volume infericr a 1/4 de tonelada
movimentada. O componente de custo mais importante seria ¢ custo de
oportunidade das embarcagBes, que representa cerca de 40 % do total, ou seja,
perto de US$! bilhdo/ano. O raciocinio prossegue da seguinte forma: bastaria
um ganho de 10% do tempo médio de permanéncia dos navios no porto para
compensar os recursos arrecadados para o fundo de indenizagdo. Esse
aumento de produtividade seria facilmente obtido, mesmo nos termos atuais
da lei. Ganhos maiores seriam obtidos se fossem ainda mais flexibilizadas as
regras de contratagdo do trabalhador porwdrio.

Note-se que estamos diante de um jogo de soma positiva, no qual € possivel
fazer com que todas as partes ganhem mais, caso se avance no sentido da
desregulamentagfio. Relembrando niio so as restrigbes mencionadas anterior-
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mente, como também o fato de a prépria lei, ciente da importdncia de uma
melhor coordenagdo da atividade portudria, dar diretriz no sentido de que
cinco anos apds a publicagdo da lei deve se buscar a nu_;]gifunciona!idade do
trabalho portuirio, em contraste com a inadequada ngidez na divisio de
fungdes em vigor até agora. Fica af uma questdo para o legislador: ndo caberia
ser mais generoso na indenizagdo do TPA e, em contrapartida, caminhar ne
sentido de uma legislagio que jd incorporasse avangos concretos visando 3
multifuncionalidade e A flexibilizagdo das regras de contratagdo do trabalhg

portuirio?

16.4 - O Transporte Ferrovidrio

Quando a RFFSA foi criada em 1957, 18 das 22 ferrov_ias que estavam
sob controle do governo federal foram imediatamente incorporadas ao
patriménio da REFSA. Doze destas eram diretamente subordinadas ao DNEF
— Departamento Nacional das Estradas de Ferro; quatro eram au!arql'nas; e
duas estavam sob regime de administragdo especial. Ao DNEF fo:_atpbu[do
o papel de superviso, planejamento e controle do sistema ferrovidrio, que
passou a ser feito de maneira mais independente, uma vez que 0 DNEF ge
viu aliviado do 6nus de ser regulamentador e operador.

Cinco anos depois, em 1962, o papel institacional do DNEF foi, pelo
menos teoricamente, fortalecido pela Lei n® 4.102/62, que o transformou em
autarquia e criou também o Fundo Nacional de Investimento Ferrovidrio.
Este era alimentado com 3% da renda fiscal federal e uma sobretaxa de 10%
sobre as tarifas ferrovidrias. Esse fundo era administrado pelo DNEF, mas
o esforco fiscal dos anos 60 teve vida curta e a prioridade explicita foi dada
a0 setor rodovidrio.

O destino do DNEF foi selado pela falta tanto de vontade politica quanto
de controle dos recursos para investimentos: em 1974 a autarquia era
declarada extinta pela Lei n® 6.171/74. Essa lei também repassou para a
RFFSA virias das responsabilidades do DNEF; nomeadamente, fiscalizar os
servigos ferrovidrios, promover a coordenagido dosh estudos sobre tarifas e
custos, planejar a estandardizacio do sistema ferrovidrio; assistir qualitativa
€ quantitativamente o subsetor; e executar a componente ferrovidria do Plano
Nacional de Transporte. Mais tarde, em 1975, a Contadoria Geral de
Transporte e 0 Consetho de Transportes e Tarifas foram também extintos e
as suas tarefas relacionadas ao controle e coordena¢do do tréfego mituo e ao
rateio entre as ferrovias da receita gerada, estas atribuidas 2 RFFSA.

Com essas opgdes institucionais, o sistema ferrovirio foi deixado sem
forga efetiva de regulamentagio e de coordenagio. Nio é surpreendente que
até hoje o trifego miituo entre empresas do sistema ferrovidrio esteja na sua
infincia, mesmo entre as superintendéncias da RFFSA. Hoje, o Ministério
dos Transportes tem um departamento encarregado do controle e da coorde-
nagdo dos transportes terrestres, mas sua influéncia sobre o subsetor ferro-
viario é pequena. De forma diferente de outras autarquias como o DNER
(para as rodovias e transporte rodovi4rio) ou o DAC (aeroportos e transporte

336



aéreo), esse departamento nunca teve tradigdo em definir e fiscalizar qualquer
obrigacio regulamentar para o subsetor. Muito pelo contrério, parte dessas
obrigagGes foi delegada diretamente A propria RFFSA.

Pod(?-se afirmar que, diferentemente de outros subsetores — tais como o
pOrtuario ou o de transporte aéreo —, o texto de regulamentagéo ferrovidria
no Brasil nfo ¢ limitativo. Antes pelo contrdrio, pode-se dizer que o subsetor
carece de uma regulamentagio apropriada e, mais importante, de compro-
misso com sua implementacdo. Note-se que a regalamentagdo ferrovidria foi
estabelecida pelo Decreto n° 51.813/63 (sucedido pelo Decreto n® 90.959/85
que s6 passou a vigorar, efetivamente, em 1991), tendo sido concebida para
as especificidades de um servigo do tipo pudblico. Isto &, o regulamento é uma
pega de legislagfio inspirada nos caminhos de ferro do comego do sécuto, que
carregavam cargas avulsas de virios transportadores e também passageiros,
cobravam tarifas publicadas e os seus trens tinham horérios predeterminados,
parando em cada estacio. Dezenas de artigos dizem respeito basicamente a
aspectos menores das obrigagdes das estradas de ferro, tipologias, procedi-
mentos préprios e nomenclaturas. Muito pouco € dito a respeito de politica
comercial, concorréncia de mercado e obrigagio de acordos de trafego
mito. 19 Atualmente, o sistema ferrovirio é quase tdo fragmentado como o
da época da criagdo da RFFSA. Isto a despeito do intenso fluxo de carga,
principalmente no eixo Norte-Sul do pafs.

Deve-se mencionar que, apesar da auséncia de regulamentagio ferroviiria
especifica efetiva, a interferéncia geral do governo na economia teve grandes
impactos sobre a RFFSA e, em menor extensdo, sobre a Fepasa — Ferrovias
Paulistas S.A. Congelamentos e controles de pregos piblicos, instaurados
durante os ancs 80 e 90, perturbaram a sadde financeira dessas companhias.
Além disso, a RFFSA foi submetida a todo tipo de interferéncias politicas,
especialmente durante os anos 80, que quebraram a continuidade necessiria
A implementagio de planos consistentes e levaram a RFFSA a despender
preciosos recursos a servigo de interesses menores.

Mais ainda, o impacto da intervengio governamental em outros setores da
economia que demandam transporte foi determinante sobre 0 comportamento
da ferrovia. A presenga do Estado em dois setores basicos da economia (ago
e petr6leo) e na comercializagdo de granéis (trigo, carvio e dlcool carburante)
deu A RFFSA e 2 Fepasa um confortavel nicho para explorar, garantindo suas
sobrevivéncias. Contudo, a onda de desregulamentagio e de privatizagdo,
avangando a partir de 1990, sacudiu essas posigoes comerciais passivas das
ferrovias. O governo federal livrou-se da comercializagio do trigo e do
carvio, revogou a legislagio que igualava geograficamente os precos do ago
— est4 privatizando as plantas de ago — e comegou a desregulamentacio da
comercializagio e dos pre¢os dos combustiveis automotivos a partir das bases

19 Nos Estados Unidos, por exemplo, a legislacio federal define como crime qualquer agio
que impega ou dificultc o coméreio interestadual. Assim, uma composi¢ao ferrovidria de uma
empresa pode exigir lcenga para trafegar pelas linhas de outras empresas, desde que haja
capacidade nas respectivas linhas.
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cecunddrias. Ademais, as ferrovias estio em perigo de perder o seu melhor
cliente — a Petrobrds —, em algumas linhas troncais, em virtude da
construgio de oleodutos.

A inclusio da RFFSA no Programa Federal de Desestatizagdo abriu g
onortunidade de rever o funcionamento do sistema fcrrqviério brasileirg,
Antes, porém, de se imaginarem solugdes car_togr{lﬁcas. tais como uma nova
regionalizagio dessa empresa, tem que S€ ir a fundo na andlise de seug
problemas. E um dos majores é certamente a auséncia de uma regulamentagio
adequada.

16.5 - Conclusao

A guisa de conclusio geral, tem-se gue 0S avangos das reformas regulats-
rias foram dificultados, principalmente, por fatores internos € comuns aos
agentes do proprio Poder Piblico. 20 Dentre esses fatores, destaca-se a cultura
das agéncias regulatérias avessa a qualquer tipo de flexibilizagfio, em parti-
cular da ampliagdo da oferta de servicos através da entrada de novas empresas
(mais do que a flexibilizacio de precos e tarifas). Sobrepde-se, ainda, o fato
de que algumas dessas reformas 0o foram antecedidas por esforgos no sentido
de compreender melhor a dinAmica economica de cada setor afetadq. Em taig
circunstincias, acabam por predominar 0s interesses de grupos mais organi-
zados — via de regra, das empresas ofertadoras Ou usuArias e dos sindicatos
de trabalhadores —, bem como a cultura das prépras agéncias governamen-
tais. Desafortunadamente, essa situagao ambigua por vezes resulta em refor-
mas sem um paradigma referencial claro e sem a deﬁplgao dos resultados a
serem alcancados. Ndo raro, os desempenhos econdmicos aparentemente
inferiores por vezes obtidos, e/ou as presses dos grupas de interesse, passam
a justificar argumentos no sentido do retorno as situag0es antertores.

Ao que tudo indica, qualquer avanco nessa drea deverd ser conseguido
somente com muito esforco e tempo. Inicialmente, ndo hi como esperar
avangos em prol do *‘bem comum’”’ (geralmente pouco representado nos foros
de discussio) sem um minimo de estabilidade politica e de diretrizes para a
administracdo publica. Ademais, os Orgdos governamentais que cuidam
desses setores necessitam ser reconstruidos, seus quadros treinados e manti-
dos, de forma a poder minimamente avaliar o desempenho econdmico de seus

respectivos subsetores.

Ademais, a exemplo do caso bem-sucedido da desequalizagdo parcial do
prego dos derivados de petréleo, faz-se necessario avaliar e divulgar mais
amplamente os resultados das reformas. Somente o apoio da sociedade poderi
dar sustentagdo a um movimento que, em principio, procura tirar privilégios
de uns poucos em bepeficio de muitos.

20 Outrao caso recente de fracasso da tentativa de flexibilizagdo regulatéria ocorreu no Ambito
do subsctor de transporte rodovidrio interestadual de passageiro, no periodo de 1991/92.
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