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Abstract
Purpose — Based on the theoretical foundations of the main responsive theories, this
article will analyze the new regulatory design of the rail transport sector, provided for
by the new Railways Act (Act n° 14.273/2021) and to what extent the regulatory
framework of the new governance identifies and adapts to the contributions of the
enunciated theories and what benefits can come from its prediction and practical
incorporation
Methodology/approach/design — The article will be elaborated using the theoretical-
normative approach. The presentation of the main theories based on responsiveness and
the proposition of a specific pyramidal representation for the sector will play a central
role in the proposed study. The article intends to carry out a comparison of the new
regulatory legal framework of the railway sector with the enunciated theories, to
demonstrate the hypothesis investigated.
Findings — It demonstrates that the new regulatory framework has innovated the
parameters used until then, considerably expanding the variety and possibility of
combining strategies, mechanisms and responsive regulatory instruments that can be
used. There was also an increase in the number of participants in regulation.
Nevertheless, it is still necessary to improve regulatory governance and relevant
regulatory arrangements of the new Railways Act for its effective implementation.
Practical implications —The results can contribute to inform the various actors of the
new regulatory design of the Brazilian rail transport sector, to lead them to improve the
responsive matrix of legislation and concession and authorization contracts.

Keywords: Brazilian railway sector. New regulatory design. Railways Act. Responsive
regulation. Smart regulation.
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Resumo
Propdsito — Com base nos fundamentos tedricos das principais teorias apoiadas na
responsividade, o presente artigo analisara 0 novo desenho regulatério do setor de
transporte ferroviario, previsto pela nova Lei das Ferrovias (Lei n® 14.273, de 23 de
dezembro de 2021) e em que medida o framework regulatério do novo marco regulatério
se identifica e se adequa aos aportes das teorias enunciadas e quais beneficios podem
advir de sua previsao e incorporagao pratica em maior grau.
Metodologia/abordagem/design — O artigo sera elaborado utilizando-se da abordagem
tedrico-normativa. A apresentagdo das principais teorias apoiadas na responsividade e a
proposicdo de uma representagdo piramidal especifica para o setor terdo papel central no
estudo proposto. O artigo pretende realizar uma comparagdo do novo marco legal
regulatério do setor ferroviario com as teorias enunciadas, com o intuito de demonstrar
a hipdtese investigada.
Resultados — Pretende-se demonstrar que o novo framework regulatério inovou os
parametros até entdo utilizados, ampliando consideravelmente a variedade e a
possibilidade de combinacdo de estratégias, mecanismos e instrumentos regulatorios
responsivos passiveis de utilizacio. Também houve ampliacdo dos participantes na
regulacio. Nada obstante, ainda é preciso aprimorar a governanga regulatdria e
regulamentar importantes mecanismos da nova Lei das Ferrovias para a sua efetiva
implementac&o.
ImplicagBes praticas — Os resultados do presente estudo podem contribuir para informar
os diversos atores do novo desenho regulatorio do setor de transporte ferroviério
brasileiro, com o intuito de conduzi-los ao aprimoramento da matriz responsiva da
legislac&o e dos contratos de concesséo e de autorizago.

Palavras-chave: Setor ferroviario brasileiro. Novo desenho regulatério. Lei das
Ferrovias. Regulagéo responsiva. Regulagdo inteligente.

INTRODUCAO

Inicialmente, é importante consignar que a andlise critica do desenho
regulatério do setor ferroviario a luz da teoria da regulacéo responsiva e da
teoria da smart regulation, de um modo mais amplo, ja foi realizada pelo autor
quando da elaboracdo e da publicacdo de artigo especifico sobre o tema. Na
ocasido, identificaram-se 0s mecanismos e estratégias responsivas ou
potencialmente responsivas previstos pela Lei n° 8.987/95, pela Lei n°
10.233/2001 e pelas Leis n° 13.448/2017 e n° 13.848/2019".

O objeto do presente artigo, de modo complementar, serd a recém
aprovada Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021, também conhecida como

I MELO FILHO, M. A. Da regulaco responsiva a regulaco inteligente: uma analise
critica do desenho regulatorio do setor de transporte ferroviario de cargas no Brasil.
Journal of Law and Regulation, [S. ], v. 6, n. 1, p. 144-163, 2020. Disponivel em:
https://periodicos.unb.br/index.php/rdsr/article/view/31093. Acesso em: 7 maio. 2022.
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0 novo marco regulatério do setor ferroviadrio — a Lei das Ferrovias, a qual
buscou consolidar a regulamentacdo legal e infralegal do setor, além de atender
a algumas das principais demandas do mercado regulado. Assim, pretende-se
examinar em que medida foram incorporados mecanismos e estratégias
responsivas ao novo marco regulatério ferrovidrio.

Com base na teoria da regulacdo responsiva e na teoria da regulagéo
inteligente (smart regulation), o presente artigo analisara em que medida o
desenho regulatério da nova Lei das Ferrovias, publicada em 23 de dezembro
de 2021, preenche os pressupostos das teorias citadas e quais beneficios podem
advir da incorporacdo dos seus preceitos para o setor estudado.

O trabalho realizard o cotejo do novo marco legal e dos principais
instrumentos dos contratos de ades&o recentemente firmados com as teorias da
regulacéo responsiva e da regulacéo inteligente adiante enunciadas.

Assim, pretende-se identificar os mecanismos e estratégias responsivas
ou potencialmente responsivas previstos pela nova Lei das Ferrovias e pelo
instrumento do contrato de adesdo firmado com os autorizatarios do novo
regime de direito privado.

Para tanto, a se¢do 2 abordard um histérico do marco regulatério do setor
ferroviario, culminando, até o momento, com a publicacéo da Lei das Ferrovias.

A secdo 3 apresentard, sinteticamente, 0s pressupostos e os fundamentos
das teorias juridicas apoiadas na responsividade.

A secdo 4 apresentar4 o modelo norte-americano como inspiracdo para
0 novo marco regulatério do setor de transporte ferrovidrio.

O cotejo da nova Lei das Ferrovias com as teorias precedentemente
enunciadas serd feito na se¢do 5, momento em que se indicardo os pontos de
contato da nova lei e das clausulas do contrato de adesdo firmado com os
autorizatarios com o0s instrumentos e as estratégias préprios das teorias
apresentadas.

Por fim, a se¢do 6 desenvolvera a conclusdo do estudo.

Pretende-se demonstrar a hip6tese de que a incorporacéo de estratégias
e mecanismos regulatorios proprios da teoria da regulagdo responsiva, bem
como a consideracdo em maior escala dos principios enunciados pela teoria da
regulacdo inteligente no novo marco regulatério do setor e nos contratos de
adesdo dos autorizatarios € importante para a modernizacdo do setor, a atracéo
de novos investimentos, a melhoria do ambiente regulatério e para a necessaria
expansao do servigo regulado.
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HISTORICO DO MARCO REGULATORIO DO SETOR DE
TRANSPORTE FERROVIARIO E A LEI DAS FERROVIAS

A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que definiu o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos abriu caminho para a
realizacéo das concessdes ferroviarias na segunda metade dos anos 19902,

O marco do setor de transporte ferroviario foi, portanto, estabelecido a
partir dos editais e dos contratos de concessdo resultantes do processo de
privatizacdo da malha ferroviaria da Rede Ferroviaria Federal S/A — RFFSA.

Somente com a edicdo da Lei 10.233, em 5 de junho de 2001, que se
definiu a estrutura institucional da atividade regulatdria, estabelecendo-se
normas gerais para os setores aquaviario e terrestre, bem como criando-se as
agéncias reguladoras correspondentes (Antaq e Antt)3.

Passado algum tempo, alteraram-se os fundamentos do marco
regulatério do setor (Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001), com a edi¢&o da Lei
n° 12.743, de 19 de dezembro de 2012, por meio da qual se tornou possivel a
possibilidade de outorga da operacdo do transporte ferroviario de cargas ndo
associado a exploracdo da infraestrutura ferroviaria a Operador Ferroviario
Independente (OFI). E, posteriormente, foi instituida a politica de livre acesso
ao Subsistema Ferroviario Federal, por forga do Decreto n° 8.129, de 23 de
outubro de 2013, revogado pelo Decreto n. 8.875, de 2016. Nada obstante os
esforcos realizados, nenhum leildo de trecho ferroviario foi realizado no
periodo.

A Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016 instituiu o Programa de
Parcerias de Investimento — PPI4, o qual segue a linha dos principios do antigo
Plano Nacional de Desestatizacdo — PND® e passa a ter a atribuicdo de definir:
a) as politicas federais de longo prazo para o investimento por meio de parcerias
em empreendimentos publicos federais de infraestrutura e para a desestatizagao;
b) os empreendimentos publicos federais de infraestrutura qualificados para a

2Entre 1996 e 1999, 25,9 mil km de linhas da extinta RFFSA, divididos em sete malhas
geogréficas, foram concedidos a empresas privadas.

DispBe sobre a reestruturacdo dos transportes aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional
de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias.

4 Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, que cria, no &mbito da Presidéncia da
Republica, o Programa de Parcerias de Investimentos - PPI, destinado & ampliagéo e
fortalecimento da interagéo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebracio
de contratos de parceria para a execugdo de empreendimentos pUblicos de infraestrutura
e de outras medidas de desestatizagdo.

5 Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997, que Altera procedimentos relativos ao
Programa Nacional de Desestatizacdo, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e
dé outras providéncias.
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implantacdo por parceria e as diretrizes estratégicas para sua estruturacéo,
licitacdo e contratacdo; c) as politicas federais de fomento as parcerias em
empreendimentos publicos de infraestrutura dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios (incs. | a Il do art. 4° da Lei n° 13.334, de 2016).

A Lei n° 13.448, de 5 de junho de 2017, por sua vez, estabeleceu
diretrizes gerais para a prorrogacdo, prorrogacdo antecipada e relicitacdo dos
contratos de parceria no setor ferroviario.

O processo de elaboracdo do novo marco regulatério do setor ferroviario
teve inicio com a tramitacdo do Projeto de Lei do Senado 261/2018¢, o qual
altera radicalmente o contexto do marco legislativo do transporte ferroviario ao
propor novos parametros regulatorios para o setor, visando a instituicdo de
ferrovias de titularidade privada e utilidade publica, a serem construidas e
exploradas em regime de direito privado. Nada obstante, a proposta mantinha
inalterada a legislagdo aplicivel a ferrovias ja concedidas sob o regime de direito
publico.

O PLS 261/2018, dispunha, ainda, sobre a autorregulacdo ferroviaria e
sobre seguranca do transito e transporte, incorporando ao texto legal as
disposic¢des do antigo Regulamento de Transporte Ferroviario — RTF, aprovado
pelo Decreto n® 1.832, de 4 de margo de 1996°.

Com tramitacdo bastante complicada, em virtude da diversidade e da
complexidade dos interesses dos diversos atores interessados, o referido projeto
de lei demorou mais do que o esperado para aprovacgao (0 que somente ocorreu
em dezembro de 2021), dando ensejo a edi¢do da Medida Provisoria n. 1.065,
de 30 de agosto de 2021, a qual disp6s sobre a sobre a explora¢éo do servico de
transporte ferroviario, o transito e o transporte ferroviarios, além de ter
instituido o Programa de Autorizagdes Ferroviarias.

A Medida Provisoria n°® 1.065, de 2021, revelou um novo marco
regulatério para o setor ferrovidrio no Brasil. As principais novidades foram a
possibilidade de delegacdo por autorizacdo (sob o regime de direito privado) e

6 A ementa do PLS 261/2018 foi redigida da seguinte forma: “Dispde sobra a exploracio
indireta, pela Unido, do trans- porte ferroviario em infraestruturas de propriedade
privada; autoriza a autorregulagao ferroviaria; disciplina o transito e o transporte
ferroviario”.

70 Regulamento de Transporte Ferroviario - RTF (Decreto n° 1.832, de marco de 1996),
publicado na sequéncia da Lei n° 8.987/95, estabelece as defini¢des e os principios do
setor, regulamenta a relacdo entre a administragdo publica, as concessionarias e 0s
usuarios, bem como aspectos da operagdo ferroviaria e seguranga nos respectivos
servigos. Encontra-se atualmente com boa parte do texto desatualizado, além de haver
fundados questionamentos a respeito de sua constitucionalidade (defende-se que padece
do vicio de inovar a ordem juridica, haveria violagdo da reserva legal do art. 175, da
CF88), razdo pela qual ndo sera objeto de estudo detido no presente artigo.
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de instituicdo da autorregulacdo (regulada?). Nos dizeres de Paulo Roberto
Azevedo Mayer Ramalho®:

Se comparada a uma concessdo Ou mMesmo a uma
permissdo, nos moldes do que prescrevem as leis
brasileiras aplicaveis, a autorizacéo ocorre por meio de
um instrumento contratual mais simples, ao passo em o
particular interessado assume maior risco pelo
empreendimento. Para maiores informagBes sobre o
tema, recomenda-se a leitura do artigo “O novo marco
regulatorio das ferrovias e a introdugéo de short lines no
modelo ferroviario nacional”, de autoria de Stanley Silva

Ribeiro, disponivel no link
https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/issue/view/172
/341.

As autorizagbes ferrovidrias podem  ser
outorgadas por dois caminhos: pelo requerimento do
interessado, a ser analisado pela autoridade competente;
ou pelo chamamento, em processo de iniciativa do Poder
Executivo, em que se oferta a exploragdo de ferrovias
planejadas, mas ndo implantadas, ou mesmo que tenham
baixa ou nenhuma operacao.

Outra inovagdo foi a previsdo expressa de
autorregulacdo, que possibilita aos autorizatarios
associarem-se para constituir uma entidade com esse fim,
submetida a superviséo da agéncia reguladora, no caso, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

A Cémara de Consumidor e Ordem Econdmica do Ministério Publico
Federal (3CCR/MPF), chegou a elaborar, em agosto de 2021, nota técnica
favoréavel a aprovagdo do PLS 261/2018. Para o parquet, a proposta “estimula a
ampliacdo da oferta e 0 aumento da competitividade no setor de transporte de
cargas e de passageiros, o que favorece a reducdo dos custos e contribui para o
desenvolvimento socioeconémico do pafs™®.

Ao final, somente em dezembro de 2021 foi sancionada a Lei das
Ferrovias (Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021), com vacatio legis
prevista para fevereiro de 2022, conforme pleito das firmas do setor. A referida
norma, que consolida o novo marco do setor de transporte ferroviario serd,
doravante, objeto de exame detido no presente ensaio.

Até o presente momento, o Ministério da Infraestrutura j& havia recebido
setenta e oito pedidos de novos ramais pela iniciativa privada, tendo havido a

8 Conferir em https://lwww.gov.br/infragstrutura/pt-br/assuntos/conjur/o-novo-marco-
regulatorio-das-ferrovias-brasileiras, acesso em 25/4/2022.

9 Conferir em https://abifer.org.br/por-meio-de-nota-tecnica-mpf-apoiou-aprovacao-de-
pl-que-estabelece-novo-marco-legal-para-as-ferrovias-brasileiras/, acesso em 25/4/2022.
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autorizacdo de construcdo e operacdo de 27 ferrovias pelo pais, reunidas no
Programa de Autorizagdes Ferroviarias (Pro Trilhos).

BREVE SINTESE DAS TEORIAS APOIADAS NA
RESPONSIVIDADE

O objetivo desta secdo € o de apresentar brevemente as principais teorias
apoiadas na responsividade, notadamente as teorias juridicas da regulacdo
responsiva e da smart regulation.

Cumpre observar que o presente autor ja realizou sintese das teorias
apoiadas na responsividade por ocasido da publicacéo de artigo no volume 6 da
revista Journal of Law and Regulation, publicada no ano de 2020, cujos
fundamentos serdo em grande parte utilizados e devidamente citados no
presente estudo.

Com o intuito de superar a dicotomia entre regular e desregular Ayres e
Braithwaite propdem a regulacéo responsiva (responsive regulation), para quem
a efetividade da regulagdo depende da criacdo de regras que incentivem o
regulado a voluntariamente cumpri-las, mediante um ambiente regulatério de
constante didlogo entre regulador e regulado (ARANHA, 2019).

A respeito dos fundamentos e dos pressupostos das teorias baseadas na
responsividade, este autor (MELO FILHO, 2020) consignou:

E relevante ter em mente que a teoria da regulagdo
responsiva € uma teoria em construgdo, com
contribuicBes e propostas de aperfeicoamento por meio
de estudos realizados desde a década de 70. A referéncia
sobre a teoria é o classico livro de Ayres e Braithwaite —
Responsive Regulation: transcending de deregulation
debate, publicado em 1992. Dentre as teorias que se
apoiam na responsividade, se destacam: a teoria da
regulacdo inteligente (GUNNINGHAM e GRABOSKY,
1998), a qual propde a utilizagdo de um mix de técnicas
regulatorias baseadas em principios de regulacdo; a
estratégia da governanga regulatoria em rede de
Braithwaite (BRAITHWAITE, 2006) e a mais recente
proposta do diamante regulatério de Kolieb (KOLIEB,
2015).

10 Conferir em https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-
terrestre_antigo/programa-de-autorizacoes-ferroviarias/dados-autorizacao, acesso em
08/5/2022.
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A teoria da regulagcdo responsiva busca suplantar a
retérica determinista de oposicdo entre regular e
desregular, por meio da qual se defendem posi¢des
extremadas de intervengdo do estado ou de auséncia de
necessidade de regulagdo estatal. A superagdo de tal
discurso ocorre sobretudo baseada nas constatacdes
empiricas dos efeitos prejudiciais dos movimentos
histéricos de desregulacdo (AYRES e BRAITHWAITE,
1992).

Assim, a controvérsia em torno do enforcement
(constrangimento) baseado em puni¢des ou persuasdo
estaria superada (o classico jargéo alienigena: “When to
punish, when to persuade?” - BRAITHWAITE, 1985),
na medida em que o que estaria em jogo seria 0 momento
adequado para se valer de uma ou de outra medida.
Dentre os pressupostos da teoria da regulagdo responsiva
destaca-se aquele segundo o qual a proximidade, o
conhecimento do setor, a interacdo e a influéncia entre
regulador e o ambiente regulado é o cenério desejado a
construcdo de desenho regulatdrio mais adequado,
eficiente e apropriado para cada setor especificamente.
Por suposto, é preciso evitar a captura danosa ao
ambiente regulatério, sob pena de ineficiéncia do modelo
adotado.

Afastar por completo a regulagdo estatal em prol de
autorregulacdo privada é algo impensavel pela teoria da
regulacdo responsiva, para a qual a punicéo e a persuasdo
sdo conceitos interdependentes, devendo estar presentes
nas condigdes adequadas e nos contextos especificos. Por
sua vez, é equivocada a logica segundo a qual a
autorregulacdo implica necessariamente a atenuagéo ou
a flexibilizagdo da aplicagdo de penalidades e
consequéncias pelo descumprimento das normas internas
de conformidade empresarial. Estas sdo muitas vezes
mais severas e invasivas do que as sancles estatais
(BRAITHWAITE, 1985).

Baldwin e Black propSem uma variacdo da teoria da regulacdo
responsiva, a qual denominam “verdadeira” regulacdo responsiva (BALDWIN
e BLACK, 2007). Para os autores, o regulador deve ser responsivo ndo somente
guanto ao comportamento e as motivacdes do regulado, mas também com
relagdo “ao ambiente regulatério como um todo, as diferentes ldgicas e
estratégias regulatorias, a performance do regime e a eventual necessidade de
mudanca de qualquer um desses esses elementos”*?.

Os instrumentos punitivos da regulacdo ndo devem ser rejeitados, mas
utilizar-se somente deles é um equivoco que deve ser evitado. Do ponto de vista

12 MELO FILHO, M. A, Op. cit., p. 3.
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da teoria da regulacdo responsiva, deve haver uma escalada gradual de
constrangimento (enforcement), onde a persuaséo seria o estagio inicial. Sobre
o tema, consignou-se (MELO FILHO, 2020):

A punicdo como primeira estratégia € dispendiosa, de
dificil manejo e contraprodutiva, ao minar a boa vontade
dos regulados comprometidos com a conformidade
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Por isso, sugerem a seguinte piramide regulatéria
(regulatory enforcement pyramid), para orientar a
autoridade reguladora no uso de medidas de
constrangimento (enforcement), em que a base, mais
abrangente de medidas, é de persuasdo, com uma
graduacdo crescente de gravidade das sangBes e
diminuicéo de sua abrangéncia.

Persuasdo, adverténcia, sancdo civil, sangdo penal,
suspensdo e cassagdo da licenca representam o
escalonamento de medidas interventivas a ser utilizado
pelo regulador, em ordem crescente de cooperagdo e
decrescente de aderéncia a regulacéo. Pelo principio do
minimo suficiente, o regulador somente deve chegar ao
ponto da piramide de constrangimento suficiente para a
observancia da norma de conformidade.

A tipologia para a aplicacdo dos constrangimentos legais
(enforcements) pelo regulador, com vistas a opgao pela
conformidade do regulado (compliance), permite que as
autoridades reguladoras possam se utilizar de ampla
gama de instrumentos, com margem de manobra
diversificada para a otimizacdo da regulacdo em si
mesma.

Enforcement e compliance devem funcionar como as
duas faces da mesma moeda, de modo que possam se
articular quando da regulacdo para conformagdo do
ambiente de cooperacdo desejavel entre reguladores e
regulados, visando a eficiéncia regulatoria. A autoridade
deve se valer de uma gradacdo de medidas que
incentivem o cumprimento voluntario e que inibam
inobservancia, reservando medidas excessivamente
gravosas para comportamentos — acentuadamente
desviantes (LOPES, 2018).

E importante ndo esquecer que as pirAmides regulatérias sio apenas
representacfes simplificadas da teoria e que ndo esgotam ou limitam o rol de
possibilidades de adaptacdo e escolhas do regulador. Peter Mascini adverte,
ainda, que a reducao da teoria da regulacdo responsiva a representacao piramidal
acaba deixando de lado aspectos centrais da formulagdo original, tal como a
questdo de como a relacdo entre o mercado, o estado e a sociedade civil na
regulacdo das economias capitalistas deve ser entendida (MASCINI, 2013).
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Com o objetivo de adequar a teoria da regulacdo responsiva aos paises
“de economias em desenvolvimento”, Braithwaite elaborou a estratégia da
governanca regulatdria em rede ou governanca nodal (BRAITHWAITE, 2006)
como uma forma de superar o déficit de capacidade regulatoria e uma alternativa
a intervencdo estatal na piramide de constrangimentos. Do ponto de vista da
governanga nodal, a regulacdo se utiliza de parceiros privados para atenuar a
pressdo sobre a estrutura estatal dos d&nus das medidas de incentivo a
conformidade pelo regulado agregando-se gradual e progressivamente atores
ndo-estatais para exercerem pressdo sobre o regulado inadimplente®s,

A estratégia calcada na teoria da regulacdo inteligente (smart regulation)
é uma derivacdo muito importante da teoria da regulacéo responsiva (conhecida
por teoria da regulacdo ambiental na doutrina estrangeira - environmental
regulation theory), que defende, em suma, a utilizacdo de uma carta de
principios e de mdaltiplos e variados instrumentos e mecanismos regulatérios e
de atores, com o escopo de produzir uma melhor regulacdo (GUNNINGHAM e
GRABOSKY, 1998). Sobre o tema, calha transcrever sintese exposta pelo autor
em ensaio precedente’*:

Identificam-se dois elementos fundamentais para o
sucesso do desenho regulatério. Primeiro, apresentam-se
cinco principios do desenho regulatdrio, cuja aderéncia
se revela crucial para o sucesso da estratégia regulatdria.
Resumidamente, os principios enunciados sdo 0s
seguintes:

Principio 1. Preferéncia pela utilizagdo de combinacéao
de instrumentos regulatdrios complementares e de
participantes ao invés de uma abordagem com
instrumento e regulador Unicos. Comando e controle,
instrumentos econémicos, instrumentos de concertagdo
voluntarios e autorregulagdo sdo exemplos de
diversidade de instrumentos que podem ser combinados
em determinada situacoes especificas;

Principio 2. Preferéncia por medidas menos
intervencionistas. Ao aplicar o preceito da menor
intervengdo, os policymakers devem ter em mente a
possibilidade de aumentar os niveis de intervencdo, se e
quando seja necessario, com a utilizacdo de varios
instrumentos e/ou combinacéo deles.

Principio 3. Escalar os instrumentos da piramide
regulatéria na extensdo necessaria para atingir 0s
objetivos da politica puablica. A utilizagdo de
instrumentos regulatérios mais drasticos do que aqueles

13 E importante destacar que a participagdo de terceiros como um instrumento anti-
captura Ja havia sido prevista por Ayres e Braithwaite ao tratarem do tripartismo (AYRES
e BRAITHWAITE, 1992).

¥ MELO FILHO, M. A, Op. cit., p. 8.
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necessarios para o0 atingimento do objetivo da politica
regulatéria pode gerar ambiente de desconfianca e
enfrentamento que deve ser rechagado pelas praticas
regulatérias que se pretendem eficientes.

Principio 4. Empoderamento de participantes que
estejam na melhor posicdo para atuar na condi¢éo de
reguladores substitutos (quase reguladores). Ha varias
situacBes nas quais terceiras partes podem jogar um
papel importante no processo regulatério, atuando como
quase reguladores, tais como as associa¢des industriais,
os sindicatos, as institui¢des financeiras e outros grupos
de pressdo. Eles podem ser mais eficientes do que a
intervencdo governamental, hd a percepcdo de maior
legitimidade no processo, além de se economizar
recursos governamentais limitados.

Principio 5. Maximizacdo das oportunidades de
resultados “ganha/ganha”. A maioria das criticas a
regulacdo convencional recaem sobre a falta de incentivo
governamental para que as empresas continuem a
melhorar sua performance no meio ambiente regulatdrio,
para além dos padrdes de compliance (conformidade). A
chave para as politicas publicas é garantir que as solugdes
regulatorias otimizem a oportunidade de resultados do
tipo “ganha/ganha” e facilitar e recompensar as empresas
por adotarem solucdes que vao além do mero benchmark
(padrdo de desempenho) adotado pelo compliance
regulatério (GUNNINGHAM e GRABOSKY, 1998).

Como uma das formulagBes mais recentes derivadas da teoria da
regulacdo responsiva, a teoria do diamante regulatério enunciada por Kolieb
(KOLIEB, 2015) agrega a pirdmide aspiracional & pirdmide de constrangimento,
com mecanismos que vdo além da conformidade normativa (beyond
compliance). A representacdo do diamante regulatério faz a jungdo de dois
polos: o aspiracional e o de conformidade. Para o citado autor, a relagdo
regulatéria ndo se encerra com o cumprimento das normas. De baixo para cima
tem-se as normas nao juridicas como cddigos de conduta e orientagdes internas,
normas estatais que incentivem melhorias internas como manuais de boas
praticas de gestdo e, no topo, a atribuicdo de selos de qualidade e de
comportamento ético (reconhecimento).

O MODELO NORTE-AMERICANO COMO INSPIRACAO PARA O
NOVO MARCO REGULATORIO DO SETOR DE TRANSPORTE
FERROVIARIO

A mudanca de paradigma do atual modelo regulatério da Lei das
Ferrovias, a qual introduziu na legislacéo a autorregulacéo e a outorga de trechos
ferroviarios privados (conhecidos pela denominacéo de short lines) por meio de
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contratos simplificados de autorizacdo, foi fortemente inspirada no modelo
norte-americano.

De fato, 0 novo marco do setor introduziu a outorga por autorizagdo das
short lines, trechos ferroviarios construidos e adquiridos pela iniciativa privada,
0s quais se caracterizam pela extensdo, faturamento e investimentos em
patamares inferiores aos trechos concedidos sob o regime publico de
concessoes'®.

O modelo americano esta ligado ao processo de desregulacdo do setor
nos anos 80 e 90, iniciado com a aprovacao do Staggers Rail Act de 1980, o qual
favoreceu a concorréncia intramodal e a eficiéncia das operages ferroviarias.

Como resultado do abandono de trechos da malha ferroviaria (tal como
também aconteceu no Brasil) e da simplificacdo do processo de venda e de
devolugdo desses ativos, houve proliferacdo das short lines nos EUA, notando-
se um aumento de 20 em 1980, 470 em 1990 e para 603 atualmente, com um
processo concomitante de concentracdo de empresas. O fato é que hoje elas
totalizam 76 mil quilémetros de ferrovias, o que representa 29% da malha do
transporte de carga nos Estados Unidos (CNI, 2021).

Caracteristica fundamental desse modelo é a interconexdo das short lines
com os trechos ferrovidrios maiores e mais complexos, num esquema de
complementariedade do transporte ferroviario de cargas. A sua viabilidade esta
vinculada a capacidade de operagdo com custos reduzidos e regulacao flexivel
e simplificada, razdo pela qual se optou por regime regulatério baseado em
contratos de autorizagdo, utilizando-se a estratégia da autorregulacdo
(voluntaria e regulada, como serd visto).

COTEJO DA LEI DAS FERROVIAS COM AS TEORIAS
ENUNCIADAS

A nova Lei das Ferrovias inovou o desenho regulatério do setor de
transporte ferroviario e agregou novas possibilidades de estratégias e
mecanismos regulatérios de cunho responsivo, conforme sugeriu este autor em
artigo anterior, ja aqui mencionado algumas vezes.

Com efeito, o PLS n° 261/2018 foi aprovado na forma da Emenda
Substitutiva da Comissdo de Servicos de Infraestrutura (ES-CI) ao PLS
261/2018, transformando-se na atual Lei n. 14.273, de 23 de dezembro de 2021.

50 critério utilizado para a caracterizagdo das short lines nos Estados Unidos € o
faturamento. Séo consideradas ferrovias Class Il aquelas com faturamento de até 35,8
milhdes. Class 11, aquelas entre US$ 35,8 milhdes a 447,6 milhdes; e Class I, as com
faturamento superior a esse Gltimo valor (fonte: “Novo marco legal ferroviario: avangos
e pontos de atencdo ao PLS 261/2018/Confederacdo Nacional da Industria — Brasilia:
CNI, 20217).
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Logo na enunciacdo dos principios a serem perseguidos pela politica
setorial (art. 4° e incisos'®), é possivel notar uma mudanca de postura do
legislador ao encontro da responsividade. Assim é que sdo previstos
mecanismos responsivos de informacdo e de transparéncia (protecdo e respeito
aos direitos dos usuarios), motivacionais ao investimento privado (redugdo do
custo logistico), do jogo de “ganha-ganha” (preservagdo do meio ambiente,
aumento da oferta de mobilidade e logistica e integracdo da infraestrutura
ferroviaria), de benchmarking (compatibilidade de padrdes técnicos e eficiéncia
administrativa), de mercado (distribuicdo de rotas de determinada malha
ferroviaria entre distintas operadoras ferroviarias, de modo a impedir a
concentracdo de origens ou destinos e defesa da concorréncia) e de menor
intervencdo e auséncia/mitigacdo de efeitos perversos (regulagdo equilibrada).

Além disso, o paragrafo Unico'’ do referido art. 4° prevé a aplicagéo dos
mecanismos de mercado da livre concorréncia, da liberdade de precos e da livre
iniciativa de empreender a exploracdo da infraestrutura ferroviéria em regime
privado.

Os incisos do art. 5° da Lei das Ferrovias seguem ldgica similar ao
definirem as diretrizes que a explora¢do econdmica de ferrovias deve seguir,
proclamando preceitos de fomento, motivacionais, de benchmarking
internacional e econémicos para o setor'®. Dentre as diretrizes destaca-se, para

6 Art. 40 A politica setorial, a construcdo, a operacdo, a exploracdo, a regulagdo e a
fiscalizacdo das ferrovias em territdrio nacional devem seguir 0s seguintes principios: I -
protecdo e respeito aos direitos dos usudrios; Il - preservacdo do meio ambiente; 111 -
reducdo dos custos logisticos; 1V - aumento da oferta de mobilidade e de logistica; V -
integracdo da infraestrutura ferroviaria; VI - compatibilidade de padrdes técnicos; VII -
eficiéncia administrativa; VIII - distribui¢do de rotas de determinada malha ferroviaria
entre distintas operadoras ferroviérias, de modo a impedir a concentragéo de origens ou
destinos; IX - defesa da concorréncia; X - regulacéo equilibrada.

17 paragrafo tnico. Além dos principios relacionados no caput deste artigo, aplicam-se
ao transporte ferrovidrio associado a exploragéo da infraestrutura ferroviaria em regime
privado os principios da livre concorréncia, da liberdade de precos e da livre iniciativa
de empreender.

18 Art. 50 A exploragdo econdmica de ferrovias deve seguir as seguintes diretrizes: | -
promogdo de desenvolvimento econdmico e social por meio da ampliagdo da logistica e
da mobilidade ferroviarias; 1l - expansdo da malha ferroviaria, modernizagéo e
atualizacdo dos sistemas e otimizacdo da infraestrutura ferrovidria; 111 - adogéo e difuséo
das melhores praticas do setor ferroviario e garantia da qualidade dos servicos e da
efetividade dos direitos dos usuarios; 1V - estimulo a modernizagéo e ao aprimoramento
da gestdo da infraestrutura ferroviaria, a valorizacdo e a qualificacdo da méo de obra
ferrovidria e a eficiéncia nas atividades prestadas; V - promocao da seguranca do transito
ferroviario em areas urbanas e rurais; VI - estimulo ao investimento em infraestrutura, a
integracdo de malhas ferrovidrias e a eficiéncia dos servigos; VII - estimulo & ampliagéo
do mercado ferroviario na matriz de transporte de cargas e de passageiros; VIII - estimulo
a concorréncia intermodal e intramodal como inibidor de precos abusivos e de praticas
ndo competitivas; 1X - estimulo a autorregulacdo fiscalizada, regulada e supervisionada
pelo poder plblico; X - incentivo ao uso racional do espaco urbano, & mobilidade
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fins do presente estudo, aquela prevista pelo inc. IX, qual seja, o “estimulo a
autorregulacdo fiscalizada, regulada e supervisionada pelo poder publico” (o
gue parece ser 0 estimulo a autorregulacéo regulada).

A autorregulacdo regulada na Lei das Ferrovias

A principal inovagdo ao marco regulatdrio esta relacionada a inclusdo,
no art. 43 e seguintes, da possibilidade da estratégia da autorregulagdo no setor
ferroviario (Capitulo VIl - Da autorregulacdo ferroviaria), em principio,
associada a exploracdo da infraestrutura ferroviaria em regime privado,
materializada por meio de contrato de autorizagéo.

Fala-se em autorregulacdo como uma forma genérica de estratégia
regulatéria que pode ter varios significados. Assim, tem-se a autorregulacéo
voluntaria e a autorregulacdo regulada ou constrangida.

A autorregulacdo voluntaria se caracteriza pela auséncia de controles
externos e pela presenca de controles internos teoricamente mais rigidos para o
regulado do que as intervencdes do poder publico. Encontra espago, mais
comumente, em iniciativas de desregulacdo, na qual se substitui a regulacéo
interventiva estatal por espagos autorregulados. Sob o viés da teoria da
regulacdo responsiva, recomenda-se que tais iniciativas de desregulacéo
contenham sempre previsdes de reversdo (ARANHA, 2019).

Ha diferenca fundamental entre a utilizacdo da autorregulacéo voluntéria
em setores jamais regulados e naqueles nos quais sera preciso haver um
processo de desregulacdo, naturalmente mais arriscado. E importante dizer que
a autorregulacdo voluntaria se diferencia do mero voluntarismo e dos
mecanismos de mercado (negociados), 0s quais se encontram posicionados mais
na base da piramide de mecanismos regulatérios, ainda na esfera do compliance
voluntario e negociado (ARANHA, 2019).

Todavia, a espécie autorregulatéria referida originalmente pela teoria da
regulacdo responsiva € a autorregulacdo regulada, obrigatéria ou
constrangida. Por meio da citada estratégia, o regulado propde disciplina
normativa para o setor, a qual é ratificada pelo regulador. O regulado incorpora
as consequéncias das medidas de enforcement estatais (puni¢des) a norma
autorregulatéria. Depois da ratificacéo, o regulador pune diretamente eventuais
violagBes. A autorregulacdo regulada pode acontecer em uma Gnica firma ou em
todo um setor.

Na piramide de estratégias regulatérias, a autorregulacdo regulada
(enforced self-regulation) se situa entre a autorregulacdo voluntaria e a
regulacéo por comando e controle. O diferencial e a vantagem dela € que o seu

eficiente e a qualidade de vida nas cidades.
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regime juridico especifico foi pensado e idealizado de acordo com a realidade
concreta, o funcionamento e a motivacdo do setor e dos atores regulados. A
regulacdo estatal por comando e controle tende a produzir regras mais estaveis,
ao passo que a autorregulacdo regulada de matriz responsiva tende a apresentar
padrfes técnicos mais efémeros, adequados a setores mais complexos e
dindmicos (GIBSON, 1992).

Outro ponto caracteristico da autorregulacéo regulada é a internalizacéo
dos custos de fiscalizacdo pela firma ou pela indistria do setor, por intermédio
da previsdo de um departamento de integridade (82° do art. 44 da Lei das
Ferrovias'®), responsavel pelo monitoramento, pela fiscalizacdo e pelo
cumprimento das recomendacBes que visem a corrigir a conduta incompativel
com as normas do compliance. Eventual resisténcia e descumprimento quanto
a observancia das regras deve ser imediatamente comunicada a agéncia
reguladora.

Do ponto de vista da regulac&o responsiva, todas essas estratégias citadas
podem ser aplicadas a um mesmo setor, eis que existem segmentos de maior e
menor dinamicidade e complexidade, com espago para a aplicacdo da
autorregulacdo e do comando e controle, regulagdo intrinseca e extrinseca, as
quais séo interdependentes.

No contexto da Lei das Ferrovias, entende-se que preponderam?°? as
caracteristicas da autorregulacdo regulada, obrigatoria ou constrangida. Alguns
dispositivos presentes no novo marco regulatério nos fazem concluir nesse
sentido, quais sejam:

a) Previsdo expressa de estimulo a autorregulacdo fiscalizada,
regulada e supervisionada pelo poder publico (inc. IX do art.
5°);

198 2° O autorregulador implementara programa de integridade e canal de ouvidoria.

20 |sso porque pode haver espago para a autorregulagdo voluntria nos casos, por
exemplo, de regulacdo de temas técnico-operacionais da operagdo das ferrovias, tal como
previsto pelo paragrafo Unico do art. 46 da Lei em exame. Como se disse, dentro de um
mesmo desenho regulatorio setorial, pode haver espago para a utilizacdo de diversas
estratégias regulatorias, como parece ser o caso da Lei das Ferrovias. E possivel
identificar a previsdo de mecanismos de mercado negociados, de autorregulacéo
voluntdria, de autorregulagéo regulada e de comando e controle.

2L Nesse sentido, afirma-se que o pluralismo regulatorio é uma das caracteristicas
fundamentais ao desenho regulatério responsivo, o que significa a existéncia de previséo
normativa e a utilizagéo de multiplos e variados instrumentos regulatérios bem ajustados
e adequados quanto ao rigor ou a flexibilidade, quanto a maior liberdade ou ao maior
controle/intervencéo estatal. Nada obstante, 0 modelo responsivo também deve estar
aberto a utilizacdo de um Unico instrumento regulatério, quando se entender mais
adequado ao contexto setorial.
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b) A promocdo da autorregulacdo esta condicionada a edicdo de
decreto regulamentador da autoridade publica competente
(caput do art. 43);

c) O estatuto a ser elaborado pela associacdo autorregulatoria
(fruto da associacdo das operadoras ferroviarias) devera
observar a Lei das Ferrovias e 0 seu decreto regulamentador
(caput do art. 43);

d) Previsdo de competéncia do autorregulador para a solicitacdo
ao 6Orgdo regulador de revogacdo e alteracdo de normas
incompativeis com a eficiéncia ou com a produtividade
ferroviarias (inc. V do art. 44), o que implica o reconhecimento
de normas regulatorias estatais balizadoras da regulacdo
privada;

e) Incorporacdo dos custos de fiscalizagdo pelo autorregulador,
com a previsdo de obrigatoriedade de implementacdo de
programa de integridade e de canal de ouvidoria (§ 2° do art.
44);

f) O autorregulador se submete a supervisdo do regulador
ferroviario, a quem cabe resolver as contestacdes e decidir 0s
conflitos ferroviarios, circunstancia que indica a clara
necessidade de observancia de diretrizes de origem estatal (art.
46);

g) O pardgrafo Unico do art. 46 prevé a possibilidade de
interferéncia do regulador ferroviario na autorregulacdo, ainda
gue excepcionalmente, em temas técnicos-operacionais da
operacao das ferrovias.

Assim, pode-se dizer que a autorregulagdo prevista pela Lei das
Ferrovias contempla, preponderantemente, um espaco regulatério de liberdade
controlada, notando-se a presenca de controle extrinseco estatal na esfera da
regulacéo privada, a ser exercido sobretudo por meio da supervisdo da agéncia
reguladora.

Proposta de sistematizacio piramidal de preceitos regulatdrios
responsivos (finalidade, estratégia ou mecanismo) da Lei das Ferrovias

A recém editada Lei das Ferrovias foi gestada num contexto de bastante
acumulo teérico acerca das teorias baseadas na responsividade e de seus
preceitos e de muito debate no parlamento entre os segmentos do mercado, do
governo e da agéncia reguladora competente. A referida Lei das Ferrovias se
origina do PLS 261/2018, passa pela edi¢do da Medida Proviséria n® 1.065, de
2021 e pela Emenda Substitutiva da Comissdo de Servigos de Infraestrutura
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(ES-CI) ao PLS 261/2018, transformando-se na atual Lei n. 14.273, de 23 de
dezembro de 2021.

Por essa razdo, o texto final da Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de
2021, agrega novos instrumentos e estratégias de viés responsivo ao setor, ja ha
muito pleiteados pelos diversos segmentos interessados. Muito embora
represente uma complementacdo necessaria e positiva em termos de evolugao e
consolidacdo da politica regulatéria, deixa de avancar na oportunidade de
agregacdo de atores ndo estatais ao processo regulatério, além de deixar de
incluir em algumas ocasides?? a figura do operador ferroviario independente ou,
nos dizeres da nova lei, dos transportadores desvinculados da gestdo da
infraestrutura.

Nesse sentido, é importante lembrar a adverténcia feita por Peter Mascini
no sentido de que, na origem, Ayres e Braithwaite acreditavam em uma ordem
institucional mista, onde o mercado, a sociedade, o estado e as associagdes
exercem reciprocamente compensacdo de poder e verifica 0s graves perigos
quando qualquer outra ordem institucional é dominante. A regulag&o responsiva
é frequentemente reduzida & pirdmide regulatéria e isso significa que a
interpretacdo dominante a respeito da regulacdo responsiva tem sido separada
de sua fundacdo ideoldgica. O autor conclui afirmando que despolitizar a
regulacdo responsiva por intermédio de sua reducéo a piramide de enforcement
“se ajusta habilmente ao programa neoliberal de encontrar solugdes técnicas
para os problemas de politica piblica, em vez de repensar o balanceamento das
relagdes entre o mercado, o estado e a sociedade civil” (MASCINI, 2013).

Com o objetivo de realizar a comparagao das principais normas da nova
Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021) com as teorias
responsivas enunciadas de forma didatica e objetiva, a seguir se propdem
guadros sistematicos que fazem as vezes de cada uma das camadas da piramide
de preceitos regulatérios responsivos (finalidade, estratégia ou mecanismo):

Preceitos regulatérios de didlogo, persuasao e voluntarismo

Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273, de 23 de Preceito regulatério (finalidade,
dezembro de 2021)% estratégia ou mecanismo)

e Estimulo pela ANTT & formacao de conselhos | e favorece o didlogo cooperativo e
de usuarios, no ambito de cada ferrovia explorada | reconhece a existéncia de niveis de
em regime publico, para a defesa de interesses | agregagdo de atores regulados

22 Conferir criticas a respeito da ndo incluséo dos transportadores desvinculados da gestéo
da infraestrutura em varios dispositivos da nova lei das ferrovias em “Novo marco legal
ferroviario: avancos e pontos de aten¢do ao PLS 261/2018 / Confederacdo Nacional da
IndUstria — Brasilia: CNI, 2021.”

2 Por uma questdo pragmatico-funcional, optou-se por ndo especificar os dispositivos
legais correspondentes da Lei n® 14.273, de 23 de dezembro de 2021.
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relativos aos servicos prestados

o diretriz de promogdo de desenvolvimento
econdmico e social por meio da ampliagdo da
logistica e da mobilidade ferroviarias; promocéo
da seguranca do transito ferroviario em areas
urbanas e rurais

o estimulo de mercado e voluntarismo

o diretriz de expansdo da malha ferroviaria,
modernizagdo e atualizacdo dos sistemas e
otimizagéo da infraestrutura ferroviaria; estimulo
a ampliacdo do mercado ferroviario na matriz de
transporte de cargas e de passageiros

o estimulo de mercado, novas tecnologias
e voluntarismo

o diretriz de adogdo e difusdo das melhores
préaticas do setor ferroviario, modernizagéo e ao
aprimoramento da gestdo da infraestrutura
ferrovidria e garantia da qualidade dos servigos e
da efetividade dos direitos dos usuarios;
valorizagdo e a qualificagdo da méo de obra

ferroviaria

e mecanismo de voluntarismo

e diretriz de estimulo ao investimento em
infraestrutura, a integragdo de malhas ferroviarias
e a eficiéncia dos servigos; estimulo a

concorréncia intermodal e intramodal como

inibidor de precos abusivos e de praticas ndo
competitivas

e estimulo de mercado e voluntarismo

o diretriz  de estimulo a autorregulacdo
fiscalizada, regulada e supervisionada pelo poder

publico;

e estimulo a autorregulacdo regulada e
instrumento de persuaséo

o diretriz de incentivo ao uso racional do espago
urbano, & mobilidade eficiente e a qualidade de
vida nas cidades.

e orientagdo e voluntarismo

Tabela 1 — Preceitos regulatorios de dialogo, persuasdo e voluntarismo

Mecanismos de mercado, contratuais ou negociados

Disposi¢do normativa Lei n® 14.273, de 23 de
dezembro de 2021)

Preceito regulatdrio (finalidade,

estratégia ou mecanismo)

e exploracdo indireta de ferrovias em regime
privado de autorizacéo, com prazo determinado

e mecanismo de mercado — contrato de
adesdo

e exploragdo indireta de ferrovias em regime
publico de concesséo

e mecanismo de mercado — contrato de

concessao

e garantia de liberdade de precos no regime

e mecanismo de mercado - livre
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privado de exploragéo

concorréncia

e possibilidade de outorga de outras ferrovias,
ainda que compartilhem os mesmos pares de
origem e destino ou a mesma regido geografica

e mecanismo de mercado  —
comunidade de destino partilhado (smart

regulation)

e liberdade da oferta de capacidade de
transporte a agente transportador ferroviario no
regime privado de autorizagéo

e mecanismo de mercado — competicéo

o oferta de capacidade minima para a execugdo
do transporte por agente transportador ferroviario
estabelecida no contrato de outorga nos regimes
publicos de concessdo

e mecanismo de mercado — contrato de

concessao

e possibilidade de desativagdes e devolugdes
de ramais a pedido, compensacéo e investimento
do valor da indenizacédo

e compliance negociado

e habilitagdo de usuéario investidor e de
investidores associados

e compliance negociado, instrumento
econdmico de concertagdo voluntaria;
estimulo governamental para maximizar
oportunidade de resultados do tipo

“ganha/ganha”

e compartilhamento de infraestrutura

ferroviaria®

e compliance negociado, comunidade
de destino partilhado

e requerimento de adaptacdo do contrato de
concesséo para 0 contrato de autorizagdo pelas
concessionarias ferroviarias federais

e compliance negociado — contrato de
autorizagéo adaptado

Tabela 2 — Mecanismos de mercado, contratuais ou negociados

Instrumentos de autorregulacao e metarregulacéo

Disposicédo normativa Lei n° 14.273, de 23 de

Preceito regulatdrio (finalidade,

dezembro de 2021)

estratégia ou mecanismo)

e Implementac&o de programa de integridade e
de canal de ouvidoria pelo autorregulador

e autorregulagdo voluntéria

e promocdo da autorregulacdo por meio de
associacdo das operadoras ferroviarias, nos
termos do decreto regulamentador; fungdes da

autorregulagdo  ferrovidria; supervisdo do

e autorregulagdo regulada - tipico

instrumento de metarregulacdo

% O compartilhamento de infraestrutura ferroviaria foi previsto pelo art. 41 da nova Lei
de Ferrovias, o qual dispde que ele deve observar as regras do instrumento de outorga
das concessbes plblicas ou do acordo comercial nas autorizagBes privadas. Em outras
palavras, as questdes relacionadas ao direito de passagem e ao trafego mutuo deverdo ser
definidas nos contratos correspondentes, medida acertada em nosso entender, tendo em
vista as peculiaridades de cada outorga e o dinamismo do tema.
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autorregulador pela agéncia reguladora

e elaboragdo de normas para a seguranca do | e elaboracdo estatal do desenho
transito e do transporte ferroviarios pela Unido; regulatério, regulagdo por  sangdo
discricionaria e vinculada

e regulacdo e outorga da exploracdo de | e elaboragdo estatal do desenho
ferrovias pela Unido; regulagdo, controle, | regulatdrio, regulagdo por sangdo
fiscalizacdo e penalizagdo das operadoras | discricionaria e vinculada

ferrovidrias quanto a questdes técnicas,
operacionais, ambientais, econbmicas,
concorrenciais e de seguranga pela Unido;
regulacéo da seguranga do transito e do transporte
ferrovidrios

e realizar e manter, na forma da | e governanca e transparéncia
regulamentacdo, o registro dos atos constitutivos
autorreguladores

e conciliar, dirimir e decidir os conflitos ndo | e persuaséo no  front,  menor
resolvidos pela autorregulagéo intervengao

e clausulas obrigatérias do edital e do contrato | e exigéncia de melhorias, de avaliagdo
no regime plblico e privado; clausulas | de performance e protecéo aos usuarios
obrigatdrias de investimentos em inovacdo e
preservacdo da memoria ferroviaria

e exigéncia de informagdo ao regulador | e exigéncia de informagdo e
ferroviario da ocupagdo da capacidade instalada | transparéncia; protecéo aos usuarios

na ferrovia; exigéncia de disponibilizacdo de
ouvidoria

e clausula de solucdo extrajudicial de | e persuasio no  front, menor
divergéncias contratuais (arbitragem) no ambito | intervengéo

do contrato de autorizagéo

Tabela 3 — Instrumentos de autorregulacéo e de metarregulacéo

Comando e controle

Disposicdo normativa (Leis n°® 8.987/95, n° Preceito regulatdrio (finalidade, estratégia
10.233/01, n° 13.448/17 e n° 13.848/19) 0U mecanismo)
e repressdo a praticas anticompetitivas e ao e sancéo penal ou civil

abuso do poder econdmico na exploragéo
indireta de ferrovias

e autorizar, suspender, interditar e extinguir e comando e controle

o trafego ferroviério

o realizar fiscalizagéo nas ferrovias federais e monitoramento e comando e
quanto a aspectos de seguranga; fiscalizar a controle

seguranga do transito e do transporte
ferroviarios

e aplicacdo de sangdes de competéncia da e escalonamento das sancoes
ANTT previstas no contrato de autorizagdo
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(adverténcia, multa, suspensdo, cassagdo e
declaracdo de inidoneidade);

e hipdteses de extingdo da outorga em e escalonamento e sancOes
regime de autorizacdo incapacitantes

Tabela 4 — Comando e Controle

Desde logo, adverte-se que a sistematizacdo proposta ndo tem a
pretensdo de esgotar o exame dos preceitos regulatorios responsivos da nova e
complexa Lei das Ferrovias e das clausulas dos contratos de autorizagdo
firmados.

Pela configuracdo dos quadros sistematicos acima expostos, é possivel
construir representacdo piramidal de preceitos regulatorios responsivos,
constando da base o dialogo, a persuasdo e o voluntarismo da tabela 1
(persuasdo); nas camadas intermediérias os preceitos de mercado, contratuais
ou negociados e os instrumentos de autorregulacdo e de metarregulacdo das
tabelas 2 e 3 (dissuasdo) e, no topo, os preceitos de comando e controle da tabela
4 (medidas incapacitantes).

A piramide de preceitos regulatérios responsivos proposta mantém a
base (compliance voluntario) com dimensdes equivalentes a regulacéo até entdo
existente, mas amplia consideravelmente a extenséo das camadas intermediarias
(compliance negociado e enforcement), alongando o corpo da pirdmide e
tornando o desenho regulatério mais responsivo de um modo geral. O topo da
piramide (enforcement do tipo top-down) também se manteve estavel com
relagdo aos instrumentos de comando e controle j previstos anteriormente.

O modelo do contrato de autorizagdo?®, firmado com os autorizatarios do
novo regime, prevé na clausula décima segunda a aplicacdo das penas de
adverténcia, multa, suspensdo, cassacdo e declaracdo de inidoneidade.
Espelham esquema de comando e controle ja existente, sem inovagoes,
revelando escassez de medidas punitivas e dificuldade de escalada e desescalada
eficiente de constrangimentos. N&o foram identificados, tal como na legislacéo
precedente, mecanismos regulatérios que possibilitem a desescalada de sangdes.

A clausula quarta do contrato de autorizagi0% e o correspondente Anexo
Il tratam dos prazos e do cronograma para a implantagdo dos investimentos e
inficio da operacdo nas ferrovias privadas. Ndo hd mencdo as metas de
desempenho, talvez por ndo fazer sentido que a regulacdo estatal estabeleca
metas de producdo em ferrovias privadas (o que implicaria em contradi¢cdo com

% As minutas dos contratos firmados até o momento podem ser encontradas em
https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-terrestre_antigo/programa-
de-autorizacoes-ferroviarias/contratos-de-autorizacao. Acesso em 13/5/2022.

%4.1. A AUTORIZATARIA devera cumprir os prazos do cronograma para implantacéo
dos investimentos e inicio da operagéo ferroviaria, de que trata o Anexo Il deste contrato.
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0 preceito responsivo da menor intervencdo), mas tdo somente o seu
funcionamento em boas condicdes de qualidade.

Mais uma vez, o legislador perdeu a oportunidade de prever instrumentos
de governanca em rede ou de uma estratégia de governanca nodal, como uma
alternativa aos constrangimentos estatais, por meio da qual sdo incluidos
gradualmente atores ndo-estatais ao desenho regulatério, que podem ter
melhores condi¢cdes de pressdo junto aos regulados (tais como bancos de
financiamento, associacfes e entidades representativas do setor). Tal é a
proposta do modelo expandido de piramide regulatéria (piramide
tridimensional), que defende a inclusdo de organizagBes comerciais e néo-
comerciais como reguladores substitutos, o que é também orientacdo para uma
regulacdo inteligente (smart regulation).

Nota-se que a nova Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273, de 2021) inovou ao
desenho regulatério do setor ferrovidrio até entdo existente, além de ter
ampliado consideravelmente a variedade e a possibilidade de combinacéo de
estratégias, mecanismos e instrumentos regulatérios responsivos passiveis de
utilizacdo. Também houve ampliacdo dos participantes na regulacdo pela
inclusdo da possibilidade da formacdo de associacBes autorregulatérias dos
operadores ferrovidrios, muito embora ndo tenham sido incluidos os
transportadores desvinculados da gestdo da infraestrutura, sem qualquer razéo
aparente’’. O acesso desses operadores ferroviarios independentes a
infraestrutura ferroviaria é fator relevante para a concorréncia intramodal na
prestacdo de servicos de transporte ferroviario.

E importante lembrar que o desenho regulatério pensado para a nova Lei
das Ferrovias ainda se encontra em construcdo, na medida em que a
implementacdo  de  vérios  instrumentos/mecanismos/estratégias  foi
condicionada a regulamentacéao posterior (seja por meio de decreto presidencial,
seja por intermédio de resolugdo da agéncia reguladora). Assim, merecem
atencdo os seguintes temas:

a) regulamentagdo da execucéo de transporte ferroviario de cargas ou

de passageiros desvinculado da exploracdo da infraestrutura por
agente transportador ferroviario (art. 9°);

2 Segundo “ponto de atengdo” levantado em relatério da Confederagdo Nacional da
Indistria — CNI, “a proposta original incluia, como participantes obrigatorios da
entidade, representantes dos usuarios (passageiros e embarcadores) e da industria de
insumos ferroviarios, com participagdes, com percentuais definidas, na Assembleia Geral
e na Diretoria da entidade. Assim, a entidade proposta ndo constituia propriamente uma
entidade de autorregulagdo, mas sim uma cdmara setorial com foco na regulacdo
ferroviaria” (“Novo marco legal ferroviario: avancos e pontos de atengdo ao PLS
261/2018 / Confederacdo Nacional da Industria — Brasilia: CNI, 2021).
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b) regulamentacéo de varios aspectos relacionados as desativacdes e as

devolucdes de ramais ferroviarios (Secéo Il, do Capitulo 1V);

c) decreto que definird as regras para a associacdo das operadoras

ferroviarias que promoverao a autorregulacéo (art. 43) %;

d) decreto que definird as regras de supervisdo do autorregulador

privado pela agéncia reguladora (art. 46).

Por fim, reitera-se o alerta no sentido de que as suposicdes e previsdes
normativas ndo sdo suficientes para a real e efetiva avaliacdo do desenho
regulatério setorial proposto, sendo que a sua utilizacdo deve ser demonstrada
empiricamente?, preceito que é umas das bases das teorias responsivas
enunciadas do presente ensaio.

CONCLUSAO

O presente trabalho analisou os aspectos de responsividade presentes no
novo desenho regulatério do setor de transporte ferroviario, previsto pela nova
Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021), descortinando
0s pontos mais relevantes da proposta e a necessidade de aprimoramentos.
Foram apresentados os fundamentos teéricos das principais teorias apoiadas na
responsividade, que vao da Teoria da Regulacdo Responsiva originalmente
proposta por Ayres e Braithwaite (1992), passando pela teoria da regulacdo
inteligente (smart regulation), pela estratégia da governanga regulatéria em rede
e pela mais recente proposta do diamante regulatério.

A questdo que foi enfrentada é a seguinte: em que medida o framework
regulatério da nova lei das ferrovias se identifica e se adequa aos aportes das
teorias enunciadas e quais beneficios podem advir de sua previsdo e
incorporacgdo pratica em maior medida.

Para tanto, apresentou-se inicialmente um histérico do marco regulatério
do setor ferroviario até se chegar a recém editada Lei das Ferrovias. Realizou-
se, ainda, uma sintese das teorias regulatérias apoiadas na responsividade.

Compreendeu-se que o modelo norte-americano das ferrovias short
lines, outorgadas por processo simplificado de autorizacdo a entidades privada,

28 Ja foi constituida a Anfa - Associagdo Nacional das Ferrovias Autorizadas, que ainda
ndo exerce as funcBes de autorregulagdo, por auséncia de regulamentacdo. Neste
momento, ja foram concedidas 27 autorizagOes para trechos ferrovidrios privados e ha
78 requerimentos em fase de andlise (https://www.gov.br/infraestrutura/pt-
br/assuntos/transporte-terrestre_antigo/programa-de-autorizacoes-ferroviarias/dados-

autorizacao).

2 Dorf e Sabel denominaram este processo de experimentalismo democratico (DORF,
M.; SABEL, C. (1998). A Constitution of Democratic Experimentalism. Cornell Law
Faculty Publications. Paper 120).
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as quais realizam a autorregulacdo do setor, influenciou fortemente a nova lei
brasileira. Na sequéncia, fez-se um cotejo da nova Lei das Ferrovias com as
teorias responsivas enunciadas. Foi possivel notar uma mudanca de postura do
legislador ao encontro da responsividade, eis que foram previstos mecanismos
responsivos de informacg&o e de transparéncia, motivacionais ao investimento,
do jogo de “ganha-ganha”, de benchmarking, de mercado, de menor intervengéo
e de auséncia/mitigacdo de efeitos perversos em direcdo a uma regulacéo
equilibrada.

Salientando-se que 0 modelo proposto ndo tem a pretensdo de esgotar o
exame do novo e complexo framework regulatério do setor, prop0s-se
representacdo piramidal de preceitos regulatérios responsivos, constando da
base o didlogo, a persuasdo e o voluntarismo (persuasdo); nas camadas
intermediarias os preceitos de mercado, contratuais ou negociados e 0s
instrumentos de autorregulagdo e de metarregulacdo (dissuasdo) e, no topo, 0s
preceitos de comando e controle (medidas incapacitantes). Percebeu-se uma
ampliagdo significativa das camadas intermediarias (compliance negociado e
enforcement), alongando o corpo da pirdmide e tornando o desenho regulatério
mais responsivo de um modo geral.

Reconheceu-se o carater inovador do novo modelo regulatério do setor
ferroviario, que além de ter ampliado consideravelmente a variedade e a
possibilidade de combinagdo de estratégias, mecanismos e instrumentos
regulatérios responsivos passiveis de utilizacdo (smart regulation), também
ampliou o rol de participantes na regulacdo pela inclusdo da possibilidade da
formacdo de associagdes autorregulatérias dos operadores ferroviarios.
Autorregulacéo regulada, outorga por autorizagdo das short lines, associagdo
autorregulatéria, supervisdo da autorregulacdo pela agéncia reguladora,
operagdes urbanisticas e a seguranga do transito e do transporte ferroviario sao
relevantes aspectos inovativos trazidos para o desenho regulatério da Lei das
Ferrovias.

Percebeu-se que 0 hovo marco regulatério ferroviario ainda se encontra
em construgdo, na medida em que a implementagdo de varios
instrumentos/mecanismos/estratégias foi condicionada a regulamentacéo
posterior, tais como a execugdo do transporte por operador ferroviario
independente, as desativagdes e as devolugBes de ramais ferroviarios, as regras
para a associacao das operadoras ferroviarias que promoverdo a autorregulacéo
e as regras de supervisdo do autorregulador privado pela agéncia reguladora.

Por fim, é relevante reiterar o alerta de que as suposi¢des e previsdes
normativas ndo sdo suficientes para a real e efetiva avaliacdo do framework
regulatério, sendo necessaria a demonstragdo empirica do viés responsiva da
regulacéo setorial correspondente.
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