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MODELAGEM, REGULACAO, SETOR PUBLICO E SETOR PRIVADO NO
TRANSPORTE DE CARGA

A VISAO DO EMBARCADOR

INTRODUCAO

A regulagdo do Estado no setor de transportes assume conotag¢des distintas
conforme o objeto de exame seja o transporte rodoviario, ou o transporte
ferroviario, ou o transporte maritimo, ou o transporte aquaviario ou ainda o
subsetor portuario.

Em todos esses segmentos, a expressdo regulacdo do Estado envolve, na
verdade, diversas entidades ligadas ou ndo ao Ministério dos Transportes e cuja
atuagao deveria ser harmonizada por meio de mecanismos proprios, bem como
deveria ser voltada primordialmente para o custo e a qualidade do servigo
prestado, observado naturalmente o interesse publico.

No Brasil, amiude, as criticas veiculadas atribuem a ineficiéncia e os desencontros
da atuacdo dos agentes do poder publico na regulacdo da exploragdo da
prestacdo do servico de transporte, ao excesso de entidades/agéncias
intervenientes no processo, chegando-se a sugerir uma diminuicdo no numero
desses organismos. Nada mais falso, porque seria impraticavel, por exemplo,
colocar nas maos de uma unica entidade a responsabilidade pelas fiscalizagbes
sanitaria, aduaneira, do trabalho, da salvaguarda da vida humana no mar, da
poluigdo etc. Nao temos noticia de nenhum pais do mundo que tenha tentado tal
tipo de solucdo. O que existe é a necessidade de racionalizacdo e saneamento da
atuagao do aparelho do estado, além de facilitagdo, no bom sentido, do despacho.

No subsetor portuario, por exemplo, que representa o caso brasileiro mais notavel,
podemos alinhar os seguintes 6rgaos publicos federais ali intervenientes de forma
permanente e regular:

Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
IBAMA

Marinha do Brasil

Ministério da Agricultura e Pecuaria
Ministério da Saude

Ministério do Trabalho

Policia Federal

Secretaria da Receita Federal



Sem duvida, trata-se de um numero avantajado de 6rgaos, entretanto a redugao
desse numero de oOrgaos federais intervenientes na regulagdo da atividade
portuaria requereria profundas transformagdes no proprio arcabouco da
organizacdo da administragdo publica, com implicagbes até de ordem
constitucional o que a torna, a exemplo de outros paises, inviavel.

O que falta, em nosso Pais € um esforco mais decidido buscando aperfeicoar os
textos das normas postas em vigor, de sanear a atuagdo dos agentes de
autoridade e de harmonizar a atuagédo desses agentes em nivel federal, estadual e
até municipal. Isso foi tentado para os portos, com resultados positivos, no ambito
do hoje inativo Grupo Executivo para Modernizagdo dos Portos (GEMPO), por
meio do Programa de Harmonizag&o das Atividades dos Agentes de Autoridade
nos Portos (PROHAGE)

E o que tentaremos demonstrar, alinhando alguns comentérios sobre as
dificuldades impostas aos usuarios em diversos modais de transporte e no
subsetor portuario, que representa o elo de ligagdo mais importante entre esses
modais.

A REGULACAO NO TRANSPORTE RODOVIARIO

Uma das causas apontadas com maior insisténcia, da inseguranca e da
ineficiéncia do nosso servigo de transporte rodoviario de cargas, vem sendo a
idade avancada e o estado de obsoletismo da frota de caminhdes, que tem origem
primordialmente na regulagao deficiente da atividade.

A fragilidade da regulamentagado vigente torna o acesso a exploragdo do servigo
praticamente livre; e a falta de fiscalizagdo da condicdo dos veiculos pelos
agentes de autoridade em nivel federal, estadual e municipal incentiva o seu uso
indefinidamente, mesmo violando os limites mais precarios de seguranga da carga
e de respeito a vida humana.

(PODERIA SER PROJETADO UM DOS SLIDES DISPONIVEIS SOBRE O
INDICE DE ACIDENTES NAS ESTRADAS).

Alias, cumpre realgar que a fiscalizacao deficiente dos veiculos nos niveis federal,
estadual e municipal e a falta de um cadastro informatizado com abrangéncia
nacional, elementos essenciais a uma regulacdo adequada, contribuem de
maneira decisiva para a dificuldade no combate ao roubo de carga e impdem ao
usuario a responsabilidade exclusiva de proteger o seu patrimoénio.

Outro aspecto da deficiente regulagao nas rodovias diz respeito ao pedagio, cujo
préprio modelo estd a requerer reexame, objetivando atenuar seus impactos
negativos sobre o Custo Brasil. As queixas dos usuarios do transporte relevante
de carga geralmente apontam para o numero excessivo dos postos de cobranga,
sem a contrapartida das concessionarias na manutengao adequada e duplicagao



das rodovias; ao mesmo tempo em que a operacionalizacdo do pagamento do
vale pedagio vem apresentando inconvenientes que precisam ser erradicados.

Uma das principais dificuldades operacionais atribuidas ao vale-pedagio é o
excesso de burocracia para o seu recolhimento, principalmente quando se trata da
utilizacdo direta de motoristas autbnomos, requerendo por parte de algumas
empresas a montagem de estruturas de certo porte para administrar o assunto, o
que significa aumento de custo da operagao.

Algumas empresas optaram por deixar o agenciamento desses motoristas com
empresas transportadoras, passando estas ultimas a responsabilizar-se pelo
repasse dos recursos destinados ao pagamento dos pedagios.

Ao mesmo tempo a ANTT criou um Regime Especial que comete a empresa
transportadora a possibilidade do repasse dos recursos destinados ao pagamento
dos pedagios. Mas persiste o problema em relagdo aos autbnomos contratados
diretamente pelos usuarios, hipotese que nédo pode ser descartada; ao risco do
vale pedagio “virar moeda”, como é o caso do vale refeicdo; ao reajuste do valor
do pedagio pelo IGPM; e outros, que estdo sendo objeto de cuidadoso
levantamento por parte da ANUT.

A REGULACAO NA FERROVIA

Em que pese existir, neste modal, séria preocupagéo quanto a seguranca fisica da
carga e ao combate ao roubo, as questdes de maior relevancia, no que concerne
a regulacdo, dizem respeito a definigdo mais clara e precisa das obrigagdes
contraidas pelos concessionarios perante o poder concedente e as relagcdes
daqueles com os usuarios.

Acreditamos que a raiz de todos os problemas ora enfrentados pelos usuarios foi o
fato de que a desestatizacdo das ferrovias nao foi estribada numa lei especifica
que acolhesse as peculiaridades deste tipo de servigco publico, a partir das
préoprias definicbes basicas aplicaveis, tais como usuario dependente, direito de
passagem, trafego mutuo, cliente cativo etc. Diante disso, o que resta para
embasar a fixacdo de direitos e obrigagdes sao as normas gerais contidas na lei
de licitagcbes, na lei de concessdes € na lei que criou o sistema
ANTAQ/ANTT/DNIT/CONIT.

Elogiavel a iniciativa do governo, ao langar o seu Plano de Revitalizagdo das
Ferrovias, no qual se insere um componente importante de regulagao, o Programa
de Integracao e Adequacéao das Ferrovias. Este Programa despertou forte dose de
otimismo, principalmente porque se constitui numa excelente oportunidade para,
com apoio dos usuarios, conferir a ANTT, autoridade de fato para fiscalizar
adequadamente a atuagdo das concessionarias, nos termos da autoridade de
direito que Ihe foi conferida pela lei que a criou.



As principais preocupacdées da ANUT no ambito das tratativas que serdo
desenvolvidas em torno do Programa em lide estdo centradas no estabelecimento
de marcos regulatérios que:

- busquem, na definigado de critérios e normas relativas a trafego mutuo, direito de
passagem e usuario dependente: a isonomia de tratamento, a regularidade de
oferta de transporte e a fixagao de tempos e janelas de operacionalizagao;

- garantam que o controle de capital n&o crie situagdes de privilégios e abusos na
prestacao do servico;

- implantem instrumentos efetivos e transparentes de acompanhamento do
desempenho das ferrovias pela ANTT e pelo CADE, com participagdo dos
usuarios;

- instituam, com participagdo dos usuarios, critérios transparentes de
estabelecimentos dos “price caps”;

- obriguem a manutengao permanentemente atualizada, na ANTT, de um cadastro
dos acionistas de cada concessionaria, com clara identificagdo dos controladores,
garantido aos usuarios, a qualquer tempo, o direito de acesso a esse cadastro;

- introduzam, nos contratos operacionais sobre trafego mutuo e direito de
passagem, regras transparentes e padronizadas para: calculo de tarifas, tempos e
janelas de operacionalizagdo, responsabilidades sobre acidentes, roubo ou
extravio de carga e controle do trafego da carga e das composicoes;

- garantam ao usuario dependente de transporte ferroviario, o trafego muatuo e o
direito de passagem, além de fluxo regular de transporte e cumprimento do
programa contratado; e

- estabelecam penalidades adequadas por descumprimento das normas
regulamentares, contratos de concessdo e de transporte e descumprimento
continuado de programacéao.

(PODERIA SER ELABORADO UM SLIDE RESUMINDO O TEXTO ACIMA)
REGULACAO NO TRANSPORTE MARITIMO

A nosso ver, existe, ha longo tempo, uma distorcdo na posigcao assumida pelos
entidades reguladores do transporte maritimo quanto a interpretacéo do propdsito
das normas reguladoras do afretamento de navios para o transporte de carga
prescrita a bandeira nacional na navegag¢ao de longo curso e para o transporte de
cargas na navegacao de cabotagem.

O fato é que essas normas tém sido impostas, primordialmente, como reguladoras
do direito do afretamento de navios de bandeira estrangeira, por empresas de



navegacao brasileiras, olvidando que, secularmente, a boa pratica comercial da
navegacao contempla o afretamento total ou parcial de navios também pelo dono
da carga. Em outras palavras, ha séculos que a pratica do comércio maritimo
reconhece que o afretador de um navio tanto pode ser um armador quanto um
embarcador; fato que nao tem sido levado, na justa medida, ao conhecimento dos
usuarios.

No caso da navegacdo de cabotagem, vale dizer ainda que a protecdo de
bandeira conferida ao armador nacional € mais do que conveniente, mas ndo pode
resultar, para o embarcador, como tem resultado, na indisponibilidade do
transporte por esse modal, obrigando aquele a recorrer a outro modal, como por
exemplo, o rodoviario, com comprometimento do preco final da mercadoria. Isso,
além de néao ser justo para o embarcador, ndo o é também para a sociedade
brasileira, que ao final acaba sendo onerada pelo frete mais caro.

Entendemos que ambas as questbes meregcam a devida reflexdo no sentido de
ajustar a aplicagdo das normas vigentes aos interesses maiores da nagao.

(TRATA-SE DE TESE OUSADA, MAS QUE NAO PODE DEIXAR DE SER
LEVANTADA, NEM QUE SEJA PARA AGITAR O ASSUNTO)

Outra questdo que merece exame € o excesso de complicacdo do despacho da
carga para o transporte de cabotagem, em relagdo ao rodoviario. Chega a ser
inacreditavel que as exigéncias para o transporte de cabotagem, intrinsecamente
mais seguro, em todos os aspectos, do que o rodoviario, sejam infinitamente mais
rigorosas. O mesmo se aplica as exigéncias para o transbordo da carga na
cabotagem.

A REGULACAO NO SUBSETOR PORTUARIO

Em nosso Pais, nenhum outro elo da cadeia de transporte de carga apresenta
uma problematica tdo complexa e tdo diversa de regulagdo quanto o sistema
portuario, com a agravante de que as iniciativas que estiveram em
desenvolvimento nos ultimos sete anos estdo sob os efeitos de um perigoso hiato,
por indefinicdo da postura do novo governo.

Nesta apresentacdo abordaremos apenas as questdes consideradas mais criticas
na area portuaria.

| — A Prevengdo e Repressdo de Atos llicitos nos Portos, Terminais e Vias
Navegaveis.

Aspecto crucial, inclusive quanto a custo (frete, seguro, interrupcédo da cadeia
produtiva, etc.), porque consideramos que 0s nossos portos, terminais e vias
navegaveis ainda estdo escancarados (este € o termo: escancarados) a toda a
sorte de crimes e contravengdes, mercé de deficiéncias gritantes nas instalagdes e



meios de impedir e controlar o livre acesso ao interior das areas portuarias e no
aparelhamento dos 6rgéos envolvidos em tal mister.

E o pior € que a criminalidade na area portuaria ndo € de forma alguma um
problema exclusivamente brasileiro e a tendéncia mundial € de recrudescimento
das atividades ilicitas nos portos, em face da dinamica ja adquirida pelo crime
organizado e pelo seu congénere, o terrorismo internacional.

No periodo 1995 a 2002, o Ministério da Justica, com apoio do GEMPO,
desenvolveu um laborioso esforgo de implantagdo de um Programa de Prevengéao
e Repressao a Atos ilicitos nos Portos Terminais e Vias Navegaveis, criando em
todos o0s portos brasileiros Comissbes Locais de Seguranga Publica
(CESPORTOQOS), coordenadas por Comissao Nacional (CONPORTOS), presidida
pelo Secretario Nacional de Planejamento de Seguranga Publica daquele
Ministério.

Em um tema que encerra gravissimas mazelas do aparelho do estado, mazelas
essas que levaram a um clima insuportavel de inseguranga generalizada da
populacdo em nivel nacional, ndo podemos deixar de reconhecer que 0s
resultados obtidos por aquele Programa foram parcimoniosos, mas dignos de
registro.

Resta ao atual governo n&o deixar que iniciativa tdo meritoria caia no dominio da
descontinuidade administrativa; € bem provavel até que o sistema portuario tenha
sido, nos ultimos 7 (sete) anos, o unico ramo de atividade que foi objeto de uma
tentativa de acao concertada em nivel nacional.

Il - SEGURANGCA E SAUDE NO TRABALHO

Nos idos de 1995, era realmente melancdélico o ambiente da atividade portuaria
brasileira no que se refere a seguranga e saude no trabalho, o que nos colocava
no rol dos paises mais atrasados do mundo a esse respeito.

A partir da aprovagao de normas especificas sobre o assunto, o MTE, em conjunto
com o0 INSS e o Ministério Publico do Trabalho, desenvolveram uma acao
verdadeiramente notavel de implantagdo dos procedimentos envolvidos, agao
essa que culminou com a criacdo, em diversos portos, de Comissdes Tripartites
Locais para que tal implantagcdo ocorresse de forma negociada entre as entidades
representativas dos trabalhadores e dos operadores portuarios.

Embora ainda reste muito por fazer, ndo pode deixar de ser reconhecido que
mudou radicalmente a realidade da maioria dos portos brasileiros; e isso sem a
concretizagdo dos progndsticos pessimistas que grassaram por volta de 1997, de
que as normas em apreg¢o, se implantadas, levariam os nossos portos a uma
escalada de custos que acabaria por inviabilizar as exporta¢des brasileiras. Todos
sabemos que a produtividade dos nossos portos mais do que dobrou e que os
nossos custos portuarios foram reduzidos amenos da metade.



Este é outro tema em que o ja prolongado siléncio do governo torna-se cada dia
mais preocupante.

Il — HARMONIZACAO DAS ATIVIDADES DOS AGENTES DE AUTORIDADE
NOS PORTOS

O Programa de Harmonizagdo das Atividades dos Agentes de Autoridade nos
Portos (PROHAGE), mencionado no inicio da nossa palestra, foi uma das
iniciativas mais importantes das ultimas décadas da vida portuaria brasileira,
porque, entre outras coisas, provocou o inicio de uma mudancga de cultura dos
agentes da fiscalizagdo portuaria, num ambiente em que a descoordenacédo, o
obsoletismo dos procedimentos, o abuso de autoridade e outros desvios de
conduta pessoal misturavam-se para manter uma reputagao altamente negativa
aos olhos do mundo e provocar inimaginaveis prejuizos a nossa economia..

Um programa como esse, nhum cenario de deterioragdo administrativa tdo grave
quanto o que imperava em nossos portos nos idos de 1995, leva mais de uma
década para apresentar resultados tao visiveis que permitam comparar 0 nosso
sistema portuario aos mais adiantados do planeta. Mas houve avangos
inquestionaveis e sera extremamente lamentavel que o atual siléncio do governo
também a esse respeito venha a significar o desmoronamento de um sistema
montado com tanto sacrificio, envolvendo comissdes locais em todos os portos
nacionais e uma coordenag¢ao em nivel nacional, cujos componentes estao, ja ha
6 (seis) meses, sem a menor orientagdo sobre o que fazer.

IV — DESPACHO DE NAVIOS, CARGAS, TRIPULANTES E PASSAGEIROS.

A despeito da implantacdo dos sistemas de despacho eletrénico da Marinha e da
ANVISA, o fato é que, no plano geral, o despacho de navios, cargas, tripulantes e
passageiros nos portos brasileiros € um verdadeiro labirinto de complicagdes,
burocracia e ineficiéncia, prevalecendo a tramitagdo acidentada e exasperante do
documento-papel.

Durante o ano de 2.002, depois de um laborioso processo de harmonizacédo de
pontos-de-vista entre os representantes de todos os &érgaos de governo
intervenientes, foi elaborada proposta de decreto dispondo sobre as atribuigdes e
funcionamento de uma Comissdo Nacional para Integracdo e Intercambio de
Informacgdes Eletrbnicas nos Portos e Terminais Aquaviarios. Esse instrumento
fazia urgentemente necessario diante do risco iminente de desperdicio de
recursos publicos, uma vez que ja proliferavam, em diversos portos, iniciativas
independentes e alheias aos sistemas em funcionamento ou em desenvolvimento
no ambito do préprio governo Federal, algumas até vinculando organizagdes
estrangeiras.

O pretendido decreto, que seria assinada unicamente pelo Ministro dos
Transportes e pelo Presidente da Republica, depois de aprovada unanimemente,



na Casa Civil da Presidéncia da Republica, por todos os 6rgaos com jurisdicdo
sobre a matéria matéria, tramitou em carater de urgéncia, mas, por motivos
desconhecidos, foi inexplicavelmente barrada pela burocracia nos escalbes
superiores do Ministério dos Transportes, ocorrendo que a transicdo de governo
acabou levando o assunto ao esquecimento.

Nao é mais possivel conviver com a complicada tramitacdo de documento-papel
nos portos brasileiros, motivo pelo qual a ANUT continua desenvolvendo gestdes
junto a Casa Civil da Presidéncia da Republica para ressuscitamento da iniciativa.

V — LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Chega a ser melancdlico ter que reconhecer a inexisténcia, em nosso Pais, de
uma norma orientadora que regule o licenciamento de obras portuarias e que esse
quadro seja agravado por uma acirrada disputa entre érgaos federais, estaduais e
municipais em torno da jurisdicdo sobre o assunto. O resultado é o clima de
insegurancga e incerteza do investidor que se vé desamparado diante dos abusos
praticados por certos agentes do poder publico.

As normas gerais em vigor sao conflituosas e enfrentam argticdo inclusive de
inconstitucionalidade; enquanto isso, a entidade maxima deliberativa sobre a
matéria — a Comissdao Nacional sobre o Meio Ambiente (CONAMA) - tem sua
competéncia amiude contestada pelas diversas agéncias fiscalizadoras, além de
ser notavelmente lenta no trato das matérias que |he sdo submetidas.

No segundo-semestre de 2.002, subcomissdo especifica criada no ambito do
GEMPO, elaborou e submeteu a apreciagcdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, proposta de um MANUAL DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
PORTUARIO, proposta essa que representava a unanimidade do pensamento dos
orgaos federais e dos principais 6rgaos estaduais envolvidos.

Infelizmente essa iniciativa foi outra que caiu e perdeu-se no nevoeiro da transi¢cao
governamental, motivo pelo qual a ANUT vem tentando também ressuscita-la.

VI — EXPLORAGAO DE AREAS E INSTALACOES PORTUARIAS

Dentre as Agéncias Reguladoras, a ANTAQ é a que tem se feito mais notavel,
pela elevada preocupacao despertada no seio dos usuario e dos prestadores de
servico portuario, em consequéncia das inusitadas interpretagcdes que vem dando
a Lei N° 8.630/93; e das investidas que vem desfechando contra a integridade do
modelo de exploragdo e administracado portuaria criado por aquela lei.

Primeiro veio a Resolugcdo N° 055/2.002, regulamentando o arrendamento de
areas e instalagbes portuarias, unanimemente repudiada no ambito de todos os
segmentos representados na Comissdo Especial Portos, como instrumento de
desvirtuamento da Lei Ne 8.630/93, de exacerbagcdo das prerrogativas da
Autoridade Portuaria, de delegacao ilegal de autoridade, de mudanga das regras



do jogo e de desincentivo ao investimento privado nos portos. O repudio é de tal
ordem que continua, a Comissao Portos, buscando a revisdo da norma.

Se nao bastasse, a ANTAQ vem também investindo contra as disposi¢oes
contidas na Lei N° 8.630/93 sobre o contrato de adesdo como documento de
formalizacdo das autorizagdes para exploracdo de terminais de uso privativo,
disposicbes essas que contém até as clausulas essenciais a serem firmadas
naquele instrumento.

Preocupa muito a atuacao da ANTAQ, por despertar o temor de uma operagao de
desmonte da Lei N° 8.630/93, que nem os trabalhadores desejam, conforme
externaram veementemente na Audiéncia Publica sobre os 10 anos da lei,
patrocinada pelo Ministério dos Transportes, no ultimo dia 17 de junho.

A REGULACAO DO TRANSPORTE MULTIMODAL

Ja tarda demasiadamente a implantagao do transporte multimodal em nosso Pais
e um dos principais obstaculos é a deficiente regulamentagdo de temas cruciais
como a incidéncia tributaria, o registro do operador multimodal e o seguro da
operacgao de transporte.

Promulgada em fevereiro de 1998, a Lei n° 9.611, do Operador de Transporte
Multimodal (OTM), apesar de regulamentada pelo decreto n® 3.411, de abril de
2000, ainda tem sua implementagéo obstada pelo impasse gerado em decorréncia
da obrigatoriedade do seguro multimodal para as empresas obterem seus
respectivos registros.

Segundo estamos informados, a dificuldade reside na falta de parédmetros do
mercado segurador para o estabelecimento das clausulas e taxas do contrato de
seguro exigido paro o registro do operador. Resumindo: inexistem até o momento
esses parametros que s6 podem ser estabelecidos com base na pratica do
transporte multimodal; porém esta ultima s6 pode existir se existirem operadoras
multimodais registrados; e como registrar o operador multimodal se um dos
requisitos para esse registro € a apresentacdo de um contrato de seguro
multimodal?

O Ministério dos Transportes, repassou a ANTT a responsabilidade normatizar o
registro dos OTM, e esta vem buscando critérios que solucionem o impasse,
através de esforgos conjuntos entre a iniciativa privada e a SUSEP.

CONCLUSAO

Os fatos acima alinhados demonstram que a atuagdo do governo na regulagao da
prestacado dos servigo de transporte esta a requerer ponderavel revigoramento em
todos os segmentos da cadeia de transporte de carga, buscando inclusive um



maior grau de integragao entre os diversos segmentos da esfera federal e entre
estes e os das esferas estadual e municipal.

Mais do que tudo fica comprovado que o subsetor portuario continua sendo o elo
mais carente de aperfeicoamento no que concerne a atuacdo do aparelho do
estado, e que €& muito perigoso deixar cair no dominio da descontinuidade
administrativa as iniciativas que vinham sendo perseguidas durante os ultimos 8
(oito) anos, por meio do Programa Integrado de Modernizag&o Portuaria (PIMOP).

Como todos sabemos, o PIMOP, programa quadrienal que ja estava na sua
segunda edigao, foi elaborado, implementado e monitorado pelo Grupo Executivo
para Modernizagdo dos Portos (GEMPOQO), subordinado diretamente a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, e colocado a8 margem da pressdes e composi¢coes
politico-partidarias e que, porisso mesmo, foi capaz de liderar uma notavel
mobilizacdo da maquina governamental.

Urge pois que o governo decida definitivamente se vai manté-lo ou se buscara
outro tipo de solugédo para a tdo necessaria integracao dos diversos organismos
do aparelho do estado que atuam no subsetor portuario.

MUITO OBRIGADO



