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RESUMO

A reforma do Estado brasileiro nos anos 90, seguindo uma tendéncia
internacional de mudanca do perfil do Estado, de empreendedor e provedor de
servigos publicos para regulador das atividades econémicas, levou a desestatizacao
da maioria das empresas estatais e ao surgimento das agéncias reguladoras. No
setor ferroviario, as primeiras licitacdes de concesséo foram promovidas a partir de
1996. Em 2001 foi criada a ANTT, instituida por lei como autarquia de regime
especial, com a finalidade de fiscalizar e regular os servi¢gos publicos de transportes
terrestres. As agéncias reguladoras gozam de autonomia e poderes tipicos de
Estado, tais como poder normativo, poder de policia e poder sancionador e,
portanto, devem ser definidos limites de sua atuacdo para o devido uso de tais
prerrogativas. Insere-se neste contexto a discussdo da nova modelagem de
concessbes ferroviarias, assim como a necessaria convergéncia da atuacdo da
ANTT e das estatais VALEC — Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. e a recém-
criada EPL — Empresa de Planejamento e Logistica S.A.

Palavras-chave: regulacdo; agéncias reguladoras; transporte ferroviario; Poder
normativo; Poder de policia; controle.



ABSTRACT

The reform of the Brazilian state in the 90°s, following an international trend of
change in the profile of the state, by entrepreneur and public service provider to
regulator of economic activity, led to the destatization of most state-owned
enterprises and the emergence of the regulatory agencies. In the railway sector the
first few concession biddings were performed from 1996. In 2001 the ANTT was
created, instituted by law as independent regulatory agency, for the purpose of
supervise and regulate land transportation public services. Regulatory agencies
enjoy autonomy and powers typical of state, such as normative power, police power
and authority to impose penalties and, therefore, must be defined limits to its action
to the proper use of such powers. The discussion of the new railway concessions
modeling is introduced in this context, as well as the necessary convergence of
actions of the ANTT and the state companies VALEC — Engenharia, Construcdes e
Ferrovias S.A. and the recently created EPL — Empresa de Planejamento e Logistica
S.A.

Key words: regulation; regulatory agencies; railway transportation; normative Power;
police Power; control.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto principal investigar a amplitude e os limites
da regulacao exercida pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT no
transporte ferroviario de cargas no Brasil.

Este tema se mostra de alta relevancia tendo em vista a necessidade do pais
de grandes investimentos em infraestrutura para aumentar a competitividade das
empresas nacionais tanto no mercado interno como externo. Recentemente, o
Governo Federal anunciou Programa de Investimentos em Logistica ou “PAC das
Concessbes”, que prevé a concessao a iniciativa privada de aproximadamente 7,5
mil quildmetros de rodovias e 10 mil quildometros de ferrovias federais.

Um ambiente regulatério seguro traz beneficios tanto na atracdo de
investimentos privados, quanto na reducdo das tarifas, na qualidade da prestacao
dos servicos aos usuarios das ferrovias e para a sociedade em geral que é
beneficiada com o crescimento da economia.

A aprovacéo da Lei n° 8.987, de fevereiro de 1995 (Lei das Concessoes), e a
criacdo de agéncias reguladoras, a partir de 1996, fizeram parte das acbes do
governo federal para dar maior seguranca aos investimentos vultosos e de longo
prazo caracteristicos das concessdes de infraestrutura.

As agéncias reguladoras federais foram estruturadas em forma de autarquias
de regime especial para terem autonomia financeira e funcional, e foram revestidas
de poderes tipicos de Estado. Tais prerrogativas devem ser analisadas para a
definicAo de seus limites e abrangéncia, de modo pautar as acdes dos agentes
publicos e tornar mais claro a sociedade os objetivos e limites de atuacdo dessas
agéncias. Este é, pois, o0 objetivo deste trabalho. Apesar de concentrar-se no setor
ferroviario, é possivel a aplicacdo do presente estudo nos demais setores de
servicos publicos concedidos.

A criagdo da nova estatal EPL — Empresa de Planejamento e Logistica S.A.,
em dezembro de 2012, a definicdo de novas fungbes a VALEC — Engenharia,
Construgles e Ferrovias S.A., dentre outras questdes, tém gerado discussdes sobre
o papel de cada um dos entes federais na condugdo das concessdes ferroviarias no



Brasil. Neste sentido, o presente estudo pretende também examinar as interfaces
destas instituicdes com a ANTT na regulacdo do transporte ferroviario.

Este trabalho monografico esta estruturado da seguinte forma:

No primeiro capitulo é apresentada uma revisdo tedrica a respeito da
regulacdo dos servicos publicos e das agéncias reguladoras.

O transporte ferroviario no Brasil é objeto do capitulo 2, que tera como tépicos
principais o processo de desestatizacdo do transporte ferroviario, o panorama atual,
as ferrovias previstas e em construcao, e o ambiente regulatério do setor.

Na sequéncia, o capitulo 3 enfoca a abrangéncia da regulacdao no transporte
ferroviario de cargas e os limites das fungBes normativas, fiscalizatorias e
sancionatorias, bem como o novo modelo de concessodes ferroviarias.

Por fim, a conclusédo sobre os limites da Agéncia na regulacdo do setor de

transporte ferroviario e sua atuacéo no novo modelo de concessoes.



1. REGULACAO DE SERVICOS PUBLICOS

1.1 Conceito de Servi¢o Publico

Em razdo do tema tratado no presente estudo, € importante destacar que o
servico de transporte ferroviario é servico publico, pois consiste em atividade de
competéncia do Estado, conforme estabelece a Constituicdo Federal brasileira em
seu art. 21, Xll, “d”:

Art. 21. Compete a Unido:

XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permisséao:

d) os servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros
e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;
(grifou-se)
Implicita no dispositivo constitucional citado acima esta a ideia de que o
servico publico pode ser realizado diretamente pelo Estado, ou indiretamente,
mediante autoriza¢do, permissdo ou concessao.
Servigo publico, conforme ensinamento de Marcos Juruena Villela Souto, é “a
atividade cuja realizacao € assegurada, regulada e controlada pelo Estado em face
de sua essencialidade ao desenvolvimento da sociedade, exigindo, pois, uma
supremacia na sua disciplina”.*
Dinora Grotti® identifica trés elementos contidos na definicdo classica do
conceito em praticamente todos doutrinadores:
1) O subjetivo, que considera a pessoa juridica prestadora da atividade — o
Estado.

2) O material, que considera a atividade exercida — aquela que tem por
objeto a satisfacao de necessidades coletivas; e

3) O formal, que considera o regime juridico — exercido sob regime de Direito
Publico.

Os principais principios do servi¢co publico sdo citados no art. 6°, 81°, da Lei n°

8.987°, de 13 de fevereiro de 1995 (“Lei das Concessdes”), que assim define o

! SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das concessdes. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 9.

2 GROTTI, Dinor4 Adelaide Musetti. Teoria dos Servicos Publicos e sua Transformacdo. in:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo Econémico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.42.
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servico adequado: “é o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagédo e
modicidade das tarifas”.
Conforme Hely Lopes Meirelles* sdo cinco os principios do servico pablico:
a) Principio da permanéncia: corresponde ao principio da continuidade;
O principio da regularidade pode ser entendido como consequéncia
desse.
b) Principio da generalidade: é manifestacdo do principio da igualdade.
c) Principio da eficiéncia: exige a atualidade do servigo (principio da
mutabilidade ou da adaptacdo constante).
d) Principio da modicidade: exige tarifas razoaveis.

e) Principio da cortesia: traduz-se em bom acolhimento ao publico.

1.2 Conceito de Regulacao

Uma questdo fundamental para o estudo em desenvolvimento é a
conceituacao do termo regulacao.

A Constituicdo Federal brasileira expressa, em seu art. 174, a nocao de
regulagao: “Art. 74. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, 0
Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado.” (grifou-se)

Na leitura deste dispositivo nota-se que a Constituicdo determina certas
funcdes ao Estado: fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo estas atribui¢coes
préprias de agente normativo e regulador da atividade econémica.

A doutrina trata o conceito da regulacéo sob diferentes prismas. Inicialmente,
deve-se distinguir a regulacéo das outras formas do Estado intervir na economia.

Alexandre dos Santos Aragéao identifica que “do conceito de regulacdo esta
excluida “a atividade direta do Estado como produtor de bens e servigos e como

fomentador das atividades econdmicas privadas, que, junto com a regulacéo

® Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concesséo e permissédo da
prestacao de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

* Direito Administrativo Brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 289.
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constituem espécies do género da intervencdo do Estado na Economia”.® (grifos

do préprio autor)
Assim, a primeira conclusdo € que a regulacdo € uma forma indireta de
intervencado do Estado.

E nesse sentido, a visdo de Carlos Ari Sundfeld:

A regulagao é - isso, sim - caracteristica de certo modelo econémico, aquele
gue o Estado ndo assume diretamente o exercicio de atividade empresarial,
mas intervém enfaticamente no mercado utlizando instrumentos de

autoridade.6

Para Vital Moreira, ha trés concepc¢des quanto a amplitude do conceito de

regulacao:

a) em sentido amplo, € toda a forma de intervencdo do estado na economia,
independente dos seus instrumentos de fins;

b) num sentido menos abrangente, é a intervencao estadual na economia por
outras formas que ndo a participacdo direta na atividade econbmica,
equivalendo, portanto, ao condicionamento, coordenacdo e disciplina da
atividade econdmica privada;

¢) num sentido restrito, € somente o condicionamento normativo da atividade
A s . . . . . 7
econdmica privada (por via de lei outro instrumento normativo).

Calixto Saloméo Filho define regulacdo como toda forma de organizacdo da
atividade econdmica por meio do Estado, seja a intervencéo por meio da concessao
de servico publico ou o exercicio do poder de policia.®

Marcal Justen Filho também apresenta sua definicdo de regulacéo:

Defende-se, por isso, a concepcao de ser a regulacdo um conjunto ordenado
de politicas publicas, que busca a realizagdo de valores econdémicos e nao
econdmicos, reputados como essenciais para determinados grupos ou para a
coletividade em seu conjunto. Essas politicas envolvem a adoc¢ao de medidas
de cunho legislativo e de natureza administrativa, destinadas a incentivar
praticas privadas desejaveis e a reprimir tendéncias individuais e coletivas

®> ARAGAO, Alexandre Santos de. Regulacdo da Economia: Conceito e Caracteristicas
Contemporéneas. in: CARDOSO, QUEIROZ e SANTOS (Orgs.). Curso de Direito Administrativo
Econdmico, Vol. lll. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 417.

® SUNDFELD, Carlos Atri. Servigos Publicos e Regulagdo Estatal. in: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.).
Direito Administrativo Econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 23.

" MOREIRA, Vital. Auto-Regulacao profissional e a Administracdo Publica. Coimbra: Almedina, 1997.

8 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da Atividade econdmica (principios e fundamentos juridicos).
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 31.
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incompativeis com a realizagcdo dos valores prezados. As politicas
L. . . . ~ e e s L 9
regulatérias envolvem inclusive a aplicacgéo jurisdicional do Direito.

Maria Silvia Zanella Di Pietro’® apresenta dois conceitos de regulagdo. O
primeiro € o de Regulacdo Econémica: conjunto de regras de conduta e de controle
da atividade privada do Estado, com a finalidade de estabelecer o funcionamento
equilibrado do mercado.

O segundo conceito, mais amplo, € o de Regulacdo no ambito juridico:
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econ6mica publica e
privada e das atividades sociais ndo exclusivas do Estado, com a finalidade de
proteger o interesse publico.

Apés estudar diversos conceitos sobre regulacdo, Alexandre Santos de
Aragdo chega ao seu conceito de regulacéo estatal da economia:

Conjunto de medidas legislativa, administrativas e convencionais, abstratas
ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da liberdade privada
ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia o comportamento

dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos
no marco da ConstituicAo e orientando-os em direcdo socialmente

11
desejaveis.

Por fim, cita-se Marcus Juruena Villela Souto™® que enfatiza o carater técnico
da regulagao:
A funcéo de executar a vontade da lei — administrar — tem nela implicitas as
funcdes tradicionais do administrador, quais sejam, a normativa, a
hierarquica, a sancionatéria e a discricionaria. O que se pretende neste
estudo € sistematizar a func¢ao regulatéria, que incorpora cada uma dessa,
delas se distinguindo por ser orientada por critérios técnicos e nao
politicos. (grifou-se)
Diante das varias acepc¢des da doutrina, chega-se a sintese das principais
ideias a respeito do conceito da regulacao:

I. Regulacdo € uma forma indireta de intervencédo do Estado.

® JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito da Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética,
2002, Séo Paulo, p. 40.

1% |imites da Funcdo Regulatoria das Agéncias diante do Principio da Legalidade. in: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério - Temas Polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2004, p. 21-22.

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Regulacdo da Economia: Conceito e Caracteristicas
Contemporéneas. in: CARDOSO, QUEIROZ e SANTOS (Orgs.). Curso de Direito Administrativo
Econdmico, Vol. lll. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 431.

2 Desestatizacdo, Privatizacdo, Concessdes e Terceirizacdes. 3. ed. Rio de Janeiro; Lumen Juris,
2000, p. 249.
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A intervencdo pode realizada por meio de instrumentos de
autoridade (poder de policia), por instrumentos normativos, ou por
meio do condicionamento, disciplina e coordenacao.

iii. O conceito amplo de regulacdo, segundo Vital Moreira, admite a
participagéo direta do Estado na atividade econdmica.

Iv. Regulagdo envolve a adogdo de medidas de natureza legislativa,
administrativa e até mesmo judiciais.

v. A regulacédo visa proteger o interesse publico e orientar os agentes
econdmicos em direcdo desejada pelo Estado, restringindo a
liberdade privada, induzindo, determinando, controlando, ou
influenciando seu comportamento.

vi. A regulacdo incorpora funcdes tradicionais da Administracao,

como a normativa, a hierarquica, a sancionatéria e a discricionaria.

vii. Aregulagdo € orientada por critérios técnicos, e nao politicos.

1.3 Regulagédo e Regulamentagéao

A traducdo da palavra em inglés ‘regulation” e a adaptacdo de conceitos
surgidos nos EUA geraram certa confusao e até utilizacéo incorreta do termo.

Angel Manoel Moreno Molina observa que

a traducdo do termo ‘regulacdo’ é bastante problematica. Regulagdo se
traduz usualmente por ‘regulamentacéo’, ‘regulamento’, ‘regulacao’ e ‘regra’.
Ha, portanto, uma assimilacao de regulation a ‘regulagdo normativa’, ou seja,
a producao de normas de carater regulamentar. (...). No sistema norte-
americano o termo regulation tem duas acepcdes distintas, uma mais restrita
que outra. Em sentido amplo, regulation equivale a toda as atividades dos
Poderes Publicos de organizagdo e configuracdo da realidade social. Em
sentido estrito, todavia, regulation consiste na determinacdo do regime
juridico de uma atividade econdmica. (...). Regulation é o uso desse poder

. o . . 13
que tem por finalidade limitar as decis6es dos agentes econdmicos.

Regulagéo diz respeito a todo tipo de intervencdo do Estado na atividade

econbmica publica e privada, ora para controlar e orientar o mercado, ora para

¥ MOLINA, Angel Manuel Moreno. La Administracién por Agencias em I6s Estados Unidos de Norte
América. Madri, Universidad Carlos Il de Madrid, Boletin Oficial Del Estado, 1995. apud ARAGAO,
Alexandre Santos de. Regulacdo da Economia: Conceito e Caracteristicas Contemporaneas. in:
CARDOSO, QUEIROZ e SANTOS (Orgs.). Curso de Direito Administrativo Econémico, Vol. 1ll. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006, p. 423.
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proteger o interesse publico, valendo-se para isto de seu poder de estabelecer
regramentos.

Regulamentacéo é ato de regulamentar, de expedir regulamentos.

No ordenamento juridico brasileiro, o poder regulamentar, conforme a
Constituicdo Federal, em seu art. 84, inciso IV, é de competéncia privativa do Chefe
do Executivo "sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugao”.

E importante destacar também a distingdo entre poder regulamentar e poder
normativo.

O poder normativo confere a Administracdo Publica a possibilidade de editar
atos normativos tais como portarias, circulares, deliberacdes, instrucoes,
regulamentos, etc., de modo a complementar e dar operacionalidade as leis, sem,
contudo, alterar ou modificar seu entendimento.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que o poder regulamentar € "uma das
formas pelas quais se expressa a funcdo normativa do Poder Executivo”, e define
como "o que cabe ao chefe do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos
Municipios, de editar normas complementares & lei, para sua fiel execucéo”.**

Portanto, poder regulamentar constitui-se de espécie do poder normativo. E
nesse sentido o ensinamento da professora Irene Patricia Nohara:

O poder normativo engloba o poder regulamentar, mas ndo se esgota
nele, pois, além do decreto regulamentar, ha outras formas de expressao de
sua competéncia normativa, tais como resolucdes, portarias, deliberacdes,
instrucbes etc. Todavia, os efeitos destes ultimos atos, diferente do

regulamento, se restringem ao ambito de atuacdo do 6rgédo que 0s
expede. Além do alcance mais limitado, estes atos normativos nao sdo

editados pelo chefe do Poder Executivo.™ (grifou-se)

Di Pietro destaca ainda que ha dois tipos de regulamentos: o regulamento
executivo e o regulamento independente ou autdnomo. O primeiro possui a
funcdo de complementar a lei e justamente por isso ndo pode realizar determinacdes
contra legem ou ultra legem, ou seja, ndo ha inovagdo na ordem juridica. J& o
regulamento autbnomo ou independente inova na ordem juridica, pois estabelece

normas sobre matérias néo disciplinadas em lei. *°

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 90.
> NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. S0 Paulo: Atlas, 2005, p. 33.
'° D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2010, p. 90-91.
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1.4 As Agéncias Reguladoras

O modelo de agéncias reguladoras estatais independentes tem origem nas
ferrovias norte-americanas.

Em torno de 1860, a ferrovia era o setor econdmico mais poderoso dos EUA.
O acelerado crescimento das estradas de ferro chegou a tal ponto que o historiador
e professor Thomas McKraw afirmou: “As ferrovias influenciaram a sociedade
americana no final do século dezenove do modo como apenas a televisao o fez no
final do século vinte — ou a Igreja Catélica Romana tinha influenciado a vida na
Europa Medieval”’.

A dependéncia dos demais setores econ6micos aliadas a cartelizagdo e
pratica de tarifas abusivas, o poderoso lobby das empresas ferroviarias nas eleicdes
estaduais, dentre outros fatores sociais e politicos, fizeram surgir as chamadas
comissdes em alguns estados: Rhode Island (1839), New Hampshare (1844),
Connecticut (1853) e Massachussets (1869). Cada uma das comissdes era criada
com poderes mais efetivos que as antecessoras. Porém, as comissdes estaduais
nao lograram éxito na fixacdo de tarifas dada a incapacidade de regular
conglomerados nacionais, além de se defrontarem com o fortalecimento do governo
federal ap6s Guerra da Secesséo.

E neste cenario que o Congresso dos EUA aprovou em 1887 a criacdo da
primeira agéncia regulatoria federal, a “Interstate Commerce Comission” (ICC), com
0 propasito original de coibir abusos derivados do poder econémico e de mercado
dos transportadores ferroviarios, garantindo tarifas mais justas aos comerciantes.

Iniciou-se assim a instituicdo de uma série de agéncias de diversas espécies:
reguladoras (regulatory agency), néo reguladoras (non regulatory agency),
executivas (executive agency) e independentes (independent regulatory agency or
commission).*®

Somente depois de mais de um século é que foram criadas as primeiras
Agéncias Reguladoras no Brasil, inspiradas principalmente no modelo americano e

francés.

7 MACKRAW, Thomas K. Prophets of Regulation. Cambridge. The Belknap Press of Harvard
University Press, 1984. apud JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 73.

'8 Cf. CARBONELL, Eloisa; MUGA, José Luis. Agencias y procedimiento administrativo em Estados
Unidos de América. Madri: Marcial Pons, 1996. apud MORAES, Alexandre de. Agéncias
Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 23.
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Na Franca, porém, as suas autoridades administrativas independentes (AAl),
apresentam duas interessantes divergéncias em relagdo ao modelo norte-
americano: ndo possuem personalidade juridica propria, e a garantia principal de
independéncia esta na consciéncia social em relacdo a necessidade de preserva-la
quanto ao modelo de Administracdo Publica®®.

No Brasil, as agéncias reguladoras federais foram criadas, por lei, como
autarquias de regime especial, integrantes da administracdo indireta, vinculadas
ao Ministério da area pertinente, porém, sem ser a este subordinado.

Outras caracteristicas sdo: caracterizado pela independéncia administrativa,
autonomia financeira e funcional, diretores com mandato fixo (ndo podem ser
demitidos ad nutum).

Celso Antdnio Bandeira de Mello® classifica as agéncias reguladoras federais
da seguinte forma, segundo a finalidade basica:

a) regulacdo e fiscalizagcdo de servigcos publicos propriamente ditos
(ANEEL, ANATEL, ANTT, ANTAQ, ANAC);

b) fomento e fiscalizacdo de atividade privada (ANCINE).

c) regulacdo e fiscalizacdo de atividades econbmicas integrantes da
industria de petréleo (ANP);

d) regulacdo e fiscalizagdo de atividades que o Estado também
protagoniza, mas que sao facultadas aos por particulares (ANVISA e
ANS); e

e) regulacao e fiscalizacdo do uso de bem publico (ANA);

Estes entes da Administracdo Publica possuem competéncia para fiscalizar a
atuacao dos agentes no mercado, aplicar penalidades e inclusive fixar regras para a
execucao das atividades por meio de instru¢bes normativas, resolugdes, portarias,
etc.

Carlos Ari Sundfeld®* elucida que o Poder Publico desfruta de poderes de
autoridade, inexistentes nas relacdes privadas e identifica quatro competéncias da
Administracdo. S8o as competéncias para:

a) Impor condicionamentos;*?

9 Cf. LIMBERGER, Témis. Agéncias administrativas independentes no direito comparado. Revista de
Direito do Consumidor, S&o Paulo, n. 51, p. 223-248, jul-set. 2004, p. 227.

%% Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 170-171
*! Direito Administrativo Ordenador. 1. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 73-75



b)

f)

17

Fiscalizar;

Reprimir a inobservancia dos condicionamentos, em especial por meio
de sancdes; e

Executar (no sentido de executar materialmente seus atos,

constrangendo os particulares a obediéncia, sem prévio recurso ao

Judiciério).

As Agéncias Reguladoras também sdo dotadas destes poderes de

autoridade, tipicos do Poder Publico:

a)

b)
c)

d)

Impor condicionamentos: constitui 0 desempenho da fungcdo normativa
pelas Agéncias;

Fiscalizar: atribuicao tipica das Agéncias;

Reprimir. constitui na aplicacdo das penalidades quando da
inobservancia dos condicionamentos previstos em lei ou nos contratos
de concesséo; e

Executar: os servidores das Agéncias tém a faculdade de executar
medidas, atos de policia, nos casos em que UsSuarios possam ser
prejudicados ou em qualquer outra situacdo que entendam ser
necessario, dentro dos limites da lei. Por exemplo, a interdicdo de

estabelecimentos, a apreenséo de produtos, etc.

Por conta de sua independéncia e uma ostensiva delegacdo de poderes é

que se diz que as Agéncias Reguladoras possuem poderes “guase-legislativos”

(podem expedir normas regulatérias) e poderes “quase-jurisdicionais” (podem

mediar e arbitrar conflitos entre concessionaria e usuario ou entre concessionarias).

Contudo, tal independéncia é importante, tendo em vista que as decisées das

agéncias devem ser imparciais, livre de pressdes politicas ou do mercado regulado.

22 Segundo Sundfeld, a imposicdo de condicionamento pela Administracdo pode resultar de atos
abstratos ou concretos. Atos Administrativos abstratos sdo aqueles que prevéem reiteradas e infinitas
aplicacbes, as quais se repetem cada vez que ocorra a reproducdo da hipétese neles prevista,
alcancando um ndmero indeterminado e indeterminavel nimero de destinatarios. Atos Administrativos
concretos sdo os que esgotam com uma unica aplicacédo, em situagdo concreta, ndo permanente.
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2. O TRANSPORTE FERROVIARIO NO BRASIL

2.1 O Processo de Desestatizacdo do Transporte Ferroviario

Para melhor compreensdo do processo de desestatizacdo do transporte
ferroviario no Brasil € necessario conhecer alguns dos fatos mais importantes da
historia das ferrovias no territério nacional.

A primeira ferrovia no Brasil data de 1854, idealizada por Irineu Evangelista
de Souza, o Bardo de Maua. Posteriormente denominada de Estrada de Ferro
Maud, fazia o trajeto de Porto de Estrela na Baia de Guanabara a Raiz da Serra,
proximo a Petropolis.

Segundo Borges Neto®, a politica de incentivos & construcdo de ferrovias,
como isencdes e garantia de juros sobre o capital investido, adotada pelo Governo
Imperial, por meio da Lei n°® 641, de 26 de julho de 1852, surtiu os efeitos desejados,
desencadeando um grande numero de empreendimentos praticamente, todas as
regibes do pais.

Em 1889, no final do império, ja existiam aproximadamente 9.500 km de
ferrovias em trafego, construidas principalmente com capital privado inglés.

A fase de acelerada expansdo da malha ferroviaria durou até o final da
década de 1930, e atendeu a dois objetivos: propiciar a entrada de capital
estrangeiro no pais e o escoamento da crescente producdo agricola, em especial a
cafeeira.

No governo de Getulio Vargas iniciou-se um processo de saneamento e
reorganizacdo das ferrovias, pela encampacdo de empresas estrangeiras e
nacionais em mas condi¢des financeiras. A administracdo destas ferrovias ficou a
cargo da Inspetoria Federal de Estradas — IFE, 6rgdo do Ministério de Viacdo e

Obras Publicas, ao qual competia a gestdo de ferrovias e rodovias federais.?*

* BORGES NETO, Camilo. Manual Didatico de Ferrovias. Universidade Federal do Parana,
Departamento de Transportes, 2011. Disponivel em <http://www.dtt.ufpr.br/Ferrovias/notas.htm>.
Acesso em jan.2013.

4 |bidem.
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O processo de nacionalizacdo das estradas de ferro culminou com a
instituicio da RFFSA pela Lei n° 3.115%, de 16 de marco de 1957, & qual foram
incorporadas as 22 ferrovias de propriedade ou administradas pela Unido.

As cinco ferrovias de propriedade do Estado de S&o Paulo também foram
unificadas com a criacdo da FEPASA — Ferrovia Paulista S.A.?® em 1971.

A partir de 1980, a RFFSA e a FEPASA passaram a ter forte reducdo no
aporte de investimentos publicos. A degradacdo das vias, material rodante
(locomotivas, vagdes e outros veiculos ferroviarios) e demais ativos ocasionou perda
de mercado para o modal rodoviario e consequente desequilibrio financeiro.

O processo de desestatizacdo do transporte ferroviario no Brasil foi iniciado
com a edicdo do Decreto n.° 473, de 10 de marco de 1992, que incluiu a RFFSA —
Rede Ferroviaria Federal S.A. no PND — Plano Nacional de Desestatizacdo?’.

As malhas pertencentes a RFFSA foram submetidas a processo licitatorio
(leildo) com base na divisdo geogréafico-administrativa da prépria estatal, as
chamadas Superintendéncias Regionais (SR’S).

O BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 6rgao
gestor do processo de desestatizacao, elaborou a forma e as condigbes gerais para
concessao das malhas. O primeiro leildo foi o da Malha Oeste, em marco de 1996,
sendo o ultimo o da Malha Paulista, em novembro de 1998, conforme quadro abaixo.

Quadro 1: Malhas ferroviarias da extinta RFFSA e as Concessionarias pés-desestatizacdo

Malhas Data do Concessionarias Inicio da | Extensao
Regionais Leildo Operacgdo |atual (Km)
Oeste Ferrovia Novoeste S.A.
05.03.96 (atual América Latina Logistica Malha 01.07.96 1.945
(SR 10)
Oeste S.A))
Centro-Leste . L
(SR's 2,7 e 8) 14.06.96 Ferrovia Centro-Atlantica S.A. 01.09.96 8.066
Sudeste .
(SR’s 3 & 4) 20.09.96 MRS Logistica S.A. 01.12.96 1.674
Tere(zs"J‘RCé')St'”a 26.11.96 Ferrovia Tereza Cristina S.A. 01.02.97 164

?® Lei n° 3.115, de 16 de marco de 1957. Determina a transformacédo das empresas ferroviarias da
Unido em sociedades por acles, autoriza a constituicdo da Rede Ferroviaria S.A., e da outras
providéncias.

% A FEPASA foi federalizada e incorporada & RFFSA pelo Decreto n® 2.502, de 18 de fevereiro de
1998.

" O Plano Nacional de Desestatizagdo foi instituido pela Medida Provisoria n° 155, de 15 de margo
de 1990, convertida na Lei n°® 8.031, de 12 de abril de 1990. Posteriormente, foi revogada pela Lei n°
9.491, de 9 de setembro de 1997, que passou a ser o diploma regulador do PND.
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Ferrovia Sul-Atlantico S.A.

Sul 13.12.96 (atual América Latina Logistica Malha 01.03.97 7.265
(SR5¢€e6)
Sul S.A)
Nordeste Companhia Ferroviaria do Nordeste

18.07.97 01.01.98 4.207

(SR's1,11e12) (atual Transnordestina Logistica S.A.)

Ferrovias Bandeirantes S.A.
10.11.98 (atual América Latina Logistica Malha 01.01.99 1.989
Paulista S.A.)

Total 25.310

Paulista
(ex-FEPASA)

Fonte: Adaptado de ANTT, 2012.

Os consorcios vencedores das licitagbes constituiram Sociedades de
Propésito Especifico — SPE’s para receberem as outorgas de concessao e, nas
malhas oriundas da RFFSA, os ativos operacionais, vinculados por meio de contrato
de arrendamento.

A CVRD - Companhia Vale do Rio Doce® ja operava duas ferrovias, a EFVM
— Estrada de Ferro Vitéria a Minas (concessdo outorgada em 1946) e da EFC —
Estrada de Ferro Carajas (concessao outorgada em 1982).

Logo apoés a privatizagdo da CVRD, decreto presidencial de 27 de junho de
1997%° extinguiu a concessdo da EFVM e, concomitantemente, outorgou nova
concessdo a CVRD nos moldes dos novos contratos. O mesmo ocorreu com a
concessédo da EFC por meio de outro decreto de mesma data®.

Ricardo Wagner Carvalho de Oliveira®" destaca que o modelo adotado para
transferir ao setor privado as atividades empresariais da CDRV, e de suas duas
ferrovias, foi o da alienacdo do controle acionario, diferentemente do que ocorreu
com as malhas da RFFSA, onde licitou-se apenas a concessao para exploracédo das

malhas pelas SPE’s e o arrendamento acessorio dos ativos operacionais vinculados.

8 A Companhia Vale do Rio Doce foi criada em 1942 no governo do presidente Getllio Vargas. A
mineradora estatal foi privatizada em 6 de maio de 1997. Em 2009, a CVRD alterou sua raz&o social
para Vale S.A.

# Decreto de 27 de junho de 1997. Declara extinta concess&o que menciona e outorga & Companhia
Vale do Rio Doce - CVRD concessdo para explorar e desenvolver servico publico de transporte
ferroviario de cargas e de passageiros na Estrada de Ferro Vitéria a Minas, nos Estados do Espirito
Santo e Minas Gerais, e da outras providéncias.

% Decreto de 27 de junho de 1997. Declara extinta concess&o que menciona e outorga & Companhia
Vale do Rio Doce - CVRD concessdo para explorar e desenvolver servico publico de transporte
ferroviario de cargas e de passageiros na Estrada de Ferro Carajas - EFC, nos Estados do Para e
Maranhd&o, e da outras providéncias.

%! Direito dos Transportes Ferroviarios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, pp. 130-131.
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Em 7 de dezembro de 1999, por meio do decreto presidencial n® 3.277%, a
RFFSA entra em liquidacéo, e sua extingao foi completada com a edigéo da Lei n°
11.483%, de 31 de maio de 2007.

A agéncia reguladora do setor, a ANTT, foi criada somente cinco anos apoés a
primeira concessdo de ferrovia com a Lei n° 10.233*, de 5 de junho de 2001. O
Decreto n° 4.130%°, de 13 de fevereiro de 2002, que aprovou o regulamento,
estrutura regimental e o quadro com quantitativos de cargos comissionados da

ANTT, marcou a instalacdo da agéncia.

2.2 Panorama Atual

Apbés a desestatizacdo do setor ferroviario de cargas no Brasil, houve
significativo crescimento de investimentos e volume de transportado pelas ferrovias.
No periodo de 1994 a 2011, o aumento da producdo de transporte foi de 84%,

conforme demonstrado pelos dados da Figura 1.

Figura 1: Evolucao da producao do transporte ferroviario de cargas (em milhares de TU)

Producéo de Transporte das Concessionarias Ferroviarias
(em milhares de TU)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
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200.000 EAHEMEE
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0

Fonte: ANTT, 2012.

%2 Decreto n° 3.277, 7 de dezembro de 1999. Dispde sobre a dissolucéo, liquidacdo e extingdo da
Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA.

% Lei n° 11.483, de 31 de maio de 2007. Dispde sobre a revitalizacdo do setor ferroviario, altera
dispositivos da Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001, e d& outras providéncias.

* Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001. DispGe sobre a reestruturagcao 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.

% Decreto n° 4.130, de 13 de fevereiro de 2002. Aprova o Regulamento e o Quadro Demonstrativo
dos Cargos Comissionados e dos Cargos Comissionados Técnicos da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT, e da outras providéncias.
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Este crescimento foi em grande parte impulsionado pelo aquecimento do
mercado externo, tanto que o perfil das cargas transportadas por ferrovia é
basicamente constituida de commodities minerais (minério de ferro) e agricolas
(soja).

Isto também trouxe reflexos na participacdo do modal ferroviario na matriz de
transportes, que passou de 20,7%, em 1996, para 25% em 2005, conforme gréfico

abaixo.

Figura 2: Participa¢@o dos modais no transporte de cargas em 1996 e 2005 (percentual
sobre o total de TKU — tonelada-quilémetro Gtil*®)

Matriz de Transportes no Brasil em 1996 e 2005
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0,0%
Aéreo Hidroviario Dutoviario Ferroviario Rodoviario

Fonte: Ministério dos Transportes, 2010.

Os contratos de concessao atuais ndo exigem a realizacao de investimentos
predefinidos, como a das concessdes rodoviarias. O invés disso, foi estabelecido
como obrigagdo o atendimento de metas de desempenho (aumento no volume de
producéo de transporte e reducdo do nivel de acidentes. Para que as metas sejam
atendidas, as concessionarias precisam realizar investimentos, mas cabe a estes
decidir quais investimentos devem ser feitos e em que locais da malha seré&o feitos.

Apesar do crescimento da producdo de transporte, este modelo gerou o

abandono de trechos nao rentaveis, levando ao sucateamento de linhas e demais

% O TKU é uma unidade de medida equivalente ao transporte de uma tonelada util a distancia de um
quilémetro.
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ativos, como estacdes, oficinas, equipamentos, etc. H& uma concentracdo da
producdo em apenas um terco da malha atual, aproximadamente.

Outras caracteristicas do atual modelo de concessao de ferrovias no Brasil

A concessionaria é prestadora do servico de transporte associado a
exploracdo da infraestrutura (verticalizacao);

e Dificuldade de integracdo da malha,

 Contrato de longo prazo: 30 anos, prorrogaveis por igual periodo.®’

e Sistema de tarifagéo: price-cap (precgo-teto);

e Baixa concorréncia entre as concessionarias; e

e Metas de producéo nao induzem melhoria na qualidade dos servicos.

Atualmente, além das sete concessionarias das malhas que pertenciam a
RFFSA e as duas da Vale (EFC e EFVM), h& outras duas:

A Ferroeste — Estrada de Ferro Parana Oeste S.A, sociedade de economia
mista do Estado do Parana. A outorga de concessao foi efetivada pelo Decreto
Presidencial n.° 96.913%, de 03 de outubro de 1988. A ferrovia liga a cidades de
Guarapuava e Cascavel, numa extensdo de 248 km, em bitola métrica.

E a FNS - Ferrovia Norte Sul, outorgada a VALEC - Engenharia e
Construcdes S.A. por meio do Decreto n® 94.813%, de 1° de Setembro de 1987. Tera
uma extensdo de 3.100 km, em bitola de 1,60 m, e ligara os municipios de
Barcarena (PA) e Panorama (SP). Foi subconcedida a Vale S.A. o trecho entre
Acailandia (MA) a Palmas (TO), numa extensao de 720 km, em bitola de 1,60 m.

Seguem o mapa das ferrovias atuais e quadro das concessoes reguladas pela
ANTT.

% S&0 excecdes a Ferrovia Norte-Sul e Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste com 50 anos de prazo de
concessdo, e a FERROESTE, com prazo de 90 anos.

%8 Decreto n° 96.913, de 3 de Outubro de 1988. Outorga concessao a Estrada de Ferro Parana Oeste
S.A. - FERROESTE para construgdo, uso e gozo da estrada de ferro que menciona e da outras
providéncias.

% Decreto n° 94.813, de 1° de Setembro de 1987. Outorga & VALEC - Engenharia e Construcdes
Ltda. concesséo para construgcdo uso e gozo dos acessos ferroviarios que menciona.



Figura 3: Mapa das Ferrovias atuais.
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Fonte: América Latina Logistica, 2013.
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Quadro 2: Concessionarias reguladas pela ANTT e extensdes (em km)

25

Bitola
Concessionéarias Origem Total
1,60 1,00 | Mista
América Latina Logistica Malha Oeste S.A. RFFSA 1.945 1.945
América Latina Logistica Malha Paulista S.A. RFFSA 1.463 243 283 | 1.989
América Latina Logistica Malha Sul S.A. RFFSA 7.254 11| 7.265
Ferrovia Centro-Atlantica S.A. RFFSA 7.910 156 | 8.066
Ferrovia Tereza Cristina S.A. RFFSA 164 164
MRS Logistica S.A RFFSA 1.632 42| 1.674
Transnordestina Logistica S.A. RFFSA 4,189 18| 4.207
Estrada de Ferro Carajas (Vale S.A.) CVRD 892 892
Estrada de Ferro Vitéria a Minas (Vale S.A.) CVRD 905 905
Estrada de Ferro Parana Oeste S.A. Gov PR 248 248
América Latina Logistica Malha Norte S.A. Ferronorte 617 617
Ferrovia Norte-Sul (Subconcesséo: Vale S.A.) VALEC 720 720
TOTAL 5.324 | 22.858 510 | 28.692

Fonte: Adaptado de ANTT, 2012.

2.3 As Ferrovias Previstas e em Construcao

O Programa de Investimentos em Logistica do governo federal, ou “PAC das

Concessodes”, lancado em agosto de 2012, prevé R$ 91 bilhdes em investimentos

em ferrovias. Serdo doze frentes de investimento que abrangem 10 mil quilébmetros

de linhas férreas, conforme mapa a seguir:

Figura 4: Mapa dos trechos previstos no Programa de Investimentos em Logistica.

( Ferrovias

o Ferroanel SP — Tramo norte

e Ferroanel SP — Tramo Sul

e Acesso ao Porto de Santos

o Lucas do Rio Verde - Uruagu
e Uruacu — Corinto - Campos

G Rio de Janeiro - Campos - Vitéria
e Belo Horizonte — Salvador

e Salvador - Recife

g Estrela d’Oeste — Panorama - Maracaju
@ Maracaju — Mafra

m Sao Paulo — Mafra - Rio Grande

@ Agailandia — Vila do Conde

..... Trechos em Estudos/Avaliacdao
..... PAC em execucao

= Malha atual
- A

Porto de Rio Grande

Porto de Vila do Conde

Porto de Itaqui

Fonte: Secretaria do Programa de Aceleracédo do Crescimento (MPOG), 2013.
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Também estdo em construcado ou planejadas as ferrovias apresentadas no

quadro abaixo:

Quadro 3: Ferrovias Previstas e em Construgao

Slgla_ Denominagéo Extensao Origem / Destino Situacéo
Ferrovia
Salgueiro (PE) ao Porto de
EF-116 |Ferrovia 1.770 Pecém (CE); Trechos em
EF-232 | Transnordestina ' Eliseu Martins (PI) ao Porto | construcao
de Suape (PE)
Trecho em
. Belém (PA) a Panorama operacao a trechos
EF-151 |FNS Ferrovia Norte Sul 3.100 (SP) com EVTEA
concluido
i FNS Ferrovia Norte Sul Panorama (SP) a Rio .
EF-151 (Trecho Sul) 1.600 Grande (RS) Planejada
Conexao da FNS com a Estreito (MA) a Eliseu .
EF-232 Transnordestina 596 Martins (PI) EVTEA concluido
EF-267 |Ferrovia do Pantanal 750 Panqrama (SP) a Porto EVTEA concluido
Murtinho (MS)
EF-280 o . D
craon | SoTedferonatode | qog RGOSR |paneaca
EF-499 q
EF-334 FIOL Fe[rowa de 1527 llhéus (BA) a Figueirépolis | Trechos em
Integracdo Oeste-Leste (TO) construcao
i Ferrovia Campos (RJ) a Boqueirdo .
EF-354 Transcontinental 4400 da Esperanca (AC) Planejada
i FICO Ferrovia de Uruacu (GO) a Vilhena .
EF-354 Integracdo Centro-Oeste 1.630 (RO) EVTEA concluido
EF-451 |Ferrovia Litoranea 270 I(rgg;tuba (SC) a Araquari Planejada
EF.484 Corredpr Ferroviario do 1116 Paranagua (PR) a Maracaju Planejada
Parana (MS)

Fonte: Adaptado de VALEC e Ministério dos Transportes, 2012.

Ao todo, somando-se ferrovias atuais as em construcdo e planejadas, o Brasil
tera aproximadamente 44 mil quildmetros de vias, o que ainda é pouco para um pais
com as dimensdes a do Brasil. Os EUA, pais com extenséo territorial apenas 10%

maior que a do Brasil, possui 227 mil quildmetros de estradas de ferro.

2.4 Ambiente Regulatorio

A reforma do Estado iniciada pelo governo brasileiro na década de 90

pretendia a transferéncia da prestacdo de servicos publicos e outras atividades
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econdmicas para o setor privado, mantendo-se o Estado, porém, como regulador e
promotor destas atividades.

Com o objetivo de se criar um ambiente regulatoério seguro, e atrair
investimentos de empresas nacionais e estrangeiras para o0s setores desestatizados,
alguns marcos legais foram instituidos, além da criagdo de agéncias reguladoras
com relativa independéncia.

Um dos marcos legais mais importantes neste contexto é a Lei n° 8.987%°, de
13 de fevereiro de 1995. A chamada “Lei das Concessbes” regulamenta o art. 175

da Constituicdo Federal:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo
de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei disporé sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigcos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorroga¢édo, bem como
as condicbes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou
permisséao;

Il - os direitos dos usuarios;
Il - politica tarifaria;

IV - a obrigagcdo de manter servi¢co adequado.

A Lei das Concessfes norteou todos os contratos de concessdo atuais de
ferrovias, tanto que muitos itens do contrato sdo praticamente a copia literal da lei. O

quadro abaixo ilustra esta afirmacgao.

Quadro 4: Incisos do art. 31 da Lei n° 8.987/1995 e os itens correspondentes da Clausula
Nona, item 9.1, do Contrato de Concesséao

Lei n®8.987/1995 Contrato de Concesséo (MRS)

Art. 31. Incumbe a concessionaria: 9.1 OBRIGACOES DA CONCESSIONARIA

VIII) Prestar servico adequado ao pleno
atendimento dos usuérios, sem qualquer tipo

| - prestar servigo adequado, na forma prevista | de discriminagdo e sem incorrer em abuso de
nesta Lei, nas normas técnicas aplicaveis e no | poder econdmico, atendendo as condi¢cbes de
contrato; regularidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na prestacdo e
modicidade das tarifas.

Il - manter em dia o inventario e o registro dos | ) manter em dia o inventério e o registro dos
bens vinculados a concesséo; bens vinculados &8 CONCESSAO;

9 Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e permissdo da
prestacéo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.



28

Il - prestar contas da gestao do servico ao
poder concedente e aos usuarios, nos termos
definidos no contrato;

II) prestar contas da gestao do servico a
CONCEDENTE e aos usudarios, nos termos
definidos no item XV desta Clausula e da
Clausula Décima Segunda;

IV - cumprir e fazer cumprir as normas do
servico e as clausulas contratuais da
concesséo;

IX) cumprir e fazer cumprir as normas
aplicaveis a ferrovia;

XXXI) cumprir e fazer cumprir o Regulamento
dos Transportes Ferroviarios — RTF, aprovado
pelo Decreto n° 1.832, de 04 de margo de
1996;

V - permitir aos encarregados da fiscalizagéo
livre acesso, em qualquer época, as obras, aos
equipamentos e as instalagfes integrantes do
servigo, bem como a seus registros contabeis;

XIX) prestar 0 apoio necessario aos
encarregados da fiscalizacdo da
CONCEDENTE, garantindo-lhes livre acesso,
em qualquer época, as obras, aos
equipamentos e as instalagdes vinculadas a
CONCESSAO, bem assim o exame de todos
0s assentamentos gréficos, registros e
documentos contabeis, demais documentos e
sistemas de informac¢des, concernentes a
prestacdo dos servicos concedidos;

VI - promover as desapropriacfes e constituir
serviddes autorizadas pelo poder concedente,
conforme previsto no edital e no contrato;

XVIII) promover as desapropriacdes
necessarias e constituir serviddes autorizadas
pela CONCEDENTE;

VIl - zelar pela integridade dos bens
vinculados a prestacdo do servigo, bem como
segura-los adequadamente; e

XIV) zelar pela integridade dos bens
vinculados & CONCESSAO, conforme normas
técnicas especificas, mantendo-os em
perfeitas condi¢bes de funcionamento e
conservagdo, até a sua transferéncia a
CONCEDENTE ou a nova
CONCESSIONARIA,;

VIII - captar, aplicar e gerir 0s recursos
financeiros necessarios a prestacdo do servigo.

(N&o ha)

Fonte: Elaborado pelo autor

Além da Lei n° 8.987, os contratos de concessao das malhas da RFFSA séo
regidos pelas Leis n° 9.074* e 8.666*, pelo Decreto n° 1.832* (Regulamento dos
Transportes Ferroviarios — RTF), pelas normas regulamentares pertinentes e pelo
edital de licitagcdo e seus anexos. A interpretacdo dos dispositivos contratuais se
faz, principalmente, em face de tais diplomas.**

O RTF contém os principios gerais atinentes ao ordenamento dos transportes

ferroviarios no Pais, e tem por escopo disciplinar as relagdes entre a Administracédo

“ Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacbes das
concessdes e permissfes de servicos publicos e da outras providéncias.

2 Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI|, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administracédo Publica e da outras providéncias.

3 Decreto n° 1.832, de 04 de marco de 1996. Aprova o Regulamento dos Transportes Ferroviarios.

* OLIVEIRA, Ricardo Wagner Carvalho de. Direito dos Transportes Ferroviarios. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 124.
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Publica, as AdministracBes Ferroviarias (concessionarias, sub-concessionarias,
empresas publicas, etc.) e usuéarios, bem como aspectos da operacao ferroviaria e
seguranga nos respectivos servigos.

Na opinido de Ricardo Wagner Carvalho de Oliveira, “0 RTF, apesar de hoje
ser 0 mais importante texto balizador dos principios que regem o0s transportes
ferroviarios no Brasil, padece o vicio de inovar a ordem juridica, 0 que acarreta a
inconstitucionalidade da quase totalidade de seus dispositivos”.*>°

Uma solucédo seria a atualizacdo do RTF (que se mostra atualmente uma
necessidade premente) e edita-la em forma de lei.

A Lei n° 10.233%, de 5 junho de 2001, cria, além da ANTT e a ANTAQ, o
CONIT — Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte e o DNIT —
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. Estabelece principios e
diretrizes gerais para o transporte terrestre e aquaviario, bem como objetivos e
atribuicoes de dos entes criados.

O Decreto n° 4.130*, de 13 de fevereiro de 2002, detalha as atribuicdes da
ANTT (39 atribuicdes gerais e 12 especificas ao transporte ferroviario).

Com Lei n° 11.483%, de 31 de maio de 2007, foi declarada a extin¢do da
RFFSA, e seus bens operacionais passaram ser propriedade do DNIT. A lei alterou
os alguns dispositivos da Lei n° 10.233/2001, entre eles o paragrafo 4° do art. 82,

que dispde:

Art. 82. S&o atribuicdes do DNIT, em sua esfera de atuacéo:

§ 4° O DNIT e a ANTT celebrardo, obrigatoriamente, instrumento para
execucdo das atribuicbes de que trata o inciso XVII do caput deste artigo,
cabendo & ANTT a responsabilidade concorrente pela execucdo do
controle patrimonial e contébil dos bens operacionais recebidos pelo
DNIT vinculados aos contratos de arrendamento referidos nos incisos Il e IV
do caput do art. 25 desta Lei.” (NR)

* |bidem, p. 108.

%® 0 RTF, enquanto decreto presidencial (Decreto n° 1.832/1996), ndo pode inovar na ordem juridica,
conforme sera visto no item 3.2 deste texto.

" Lei n° 10.233, de 5 junho de 2001. Dispde sobre a reestruturacdo dos transportes aquaviario e
terrestre, cria o 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.

8 Decreto n° 4.130, de 13 de fevereiro de 2002. Aprova o Regulamento e o Quadro Demonstrativo

dos Cargos Comissionados e dos Cargos Comissionados Técnicos da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT, e d& outras providéncias.

9 Lei n° 11.483, de 31 de maio de 2007. Dispbe sobre a revitalizacdo do setor ferroviario, altera
dispositivos da Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001, e da outras providéncias.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10233.htm#art82§4.
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O instrumento referenciado acima € o Acordo de Cooperagdo Técnica
celebrado entre a ANTT e o DNIT, de 20 de julho de 2009. Neste documento ficam
estabelecidas as obrigacdes de parte a parte no controle patrimonial dos bens
operacionais. A ANTT recebeu, portanto, uma nova atribuicdo, mas que se da em
conjunto com o DNIT.

A Resolucdo n° 44, de 04 de julho de 2002, é uma compilagcdo, num unico
documento, dos diversos atos emitidos pelo Ministério dos Transportes durante o
periodo que antecedeu a criacdo da ANTT, relativos a prestacdo dos servicos de
transporte ferroviario. E subdividido em Titulos, cada qual corresponde a uma Norma
Complementar do Ministério dos Transportes. A maioria destes j4 foi revogada ou

alterada por outras resolu¢des da ANTT, conforme quadro abaixo.

Quadro 5: Titulos da Resolugéo n° 44/2002 e alteracdes posteriores

Titulo Descricao

Alterado pela Resolucdo n° 442, de 17 de fevereiro de 2004. Aprova o
Regulamento disciplinando, no &mbito da ANTT, o processo administrativo
para apuragdo de infracdes e aplicacdo de penalidades decorrentes de
condutas que infrinjam a legislacdo de transportes terrestres e os deveres
estabelecidos nos editais de licitacdes, nos contratos de concessdo, de
permissdo e de arrendamento e nos termos de outorga de autorizacao.

Titulo |

Estabelece procedimentos para o acompanhamento e realizagdo de

Titulo Il & . o
fiscalizag&o dos servicos de transportes ferroviarios.

Revogado pela Resolucdo n° 3.694, de 14 de julho de 2011. Aprova o
Titulo 1 Regulamento dos Usuérios dos Servicos de Transporte Ferroviario de
Cargas.

Revogado pela Resolucdo n° 3.695, de 14 de julho de 2011. Aprova o
Titulo IV Regulamento das Operacdes de Direito de Passagem e Trafego Mdutuo,
visando a integracédo do Sistema Ferroviario Nacional.

Revogado pela Resolucdo n° 2.502, de 19 de dezembro de 2007. Dispbe
sobre o SAFF Sistema de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Transporte
Ferroviario, o CAFEN Cadastro Ferroviario Nacional, o RIF Registro de
Informacdes de Fiscalizacdo e o SIADE - Sistema de Acompanhamento do
Desempenho das Concessionarias de Servigos Publicos de Transportes
Ferroviarios, e da outras providéncias.

Titulo V

Estabelece procedimentos relativos as solicitacdbes de suspensdao e
Titulo VI supressdo de servigcos de transporte ferroviario e de desativacéo de trechos,
pelas concessionarias de servigo publico de transporte ferroviario.

Revogado pela Resolugdo n° 1.431, de 26 de abril de 2006. Estabelece
Titulo VII procedimentos para a comunicacdo de acidentes ferroviarios @ ANTT pelas
concessionarias e Autorizatarias de servigo publico de transporte ferroviario.

Revogado pela Resolucdao n° 359, de 26 de novembro de 2003. Dispde
sobre os procedimentos relativos a prestacdo ndo regular e eventual de
servigcos de transporte ferroviario de passageiros com finalidade turistica,
historico-cultural e comemorativa.

Titulo VIII
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Perdeu efeito com a Resolucéo n° 3.847, de 20 de junho de 2012. Aprova a
Revisdo n° 2 do Manual de Contabilidade do Servico Publico de Transporte
Titulo IX Ferroviario de Cargas e Passageiros e a Revisdo n°® 2 do Manual de
Contabilidade do Servico Publico de Exploracdo da Infraestrutura Rodoviaria
Federal Concedida e da outras providéncias.

Revogado pela Resolucdo n° 3.761, de 20 de dezembro de 2011.
Estabelece procedimentos para apresentacdo do Plano Trienal de
Investimentos — PTI & Agéncia Nacional de Transportes Terrestre — ANTT
pelas concessionarias de servico publico de transporte ferroviario de cargas,
institui os critérios de andlise, define a aplicacdo de penalidades, e da outras
providéncias.

Titulo X

Estabelece critérios para avaliagcdo do nivel de Satisfagdo do Usuario - SU,
Titulo XI quando prestacdo por concessionarias do servico publico de transportes
ferroviarios.

Perdeu efeito com a Resolugdo n° 288, de 10 de setembro de 2003.
Regulamenta a aplicacdo de penalidades em face do descumprimento das
Titulo Xl Metas de Producéo e de Reducao de Acidentes.
Resolugdo n° 769, de 13 de outubro de 2004. Revoga o Titulo Xl da
Resolucdo ANTT n° 44, de 04 de julho de 2002.

Fonte: ANTT, com adaptacdes.

Outras resolucdes da ANTT importantes para o setor ferroviario séo:
e Resolucado n°420°°, de 12 de fevereiro de 2004.
e Resolucdo n°1.573%, de 10 de agosto de 2006.
e Resolucdo n° 2.695%, de 13 de maio de 2008.
e Resolugdo n°2.748%, de 12 de junho de 2008.
e Resolucdo n°3.696>* de 14 de julho de 2011.

As resolugdes da ANTT, em conjunto com as leis supra, o RTF, o Edital de
Licitacdo e o respectivo Contrato de Concessdo e de Arrendamento, formam o

aparelho regulatério atual do transporte ferroviario de cargas no Brasil.

% Resolucdo n° 420, de 12 de fevereiro de 2004. Aprova as Instrucdes Complementares ao

Regulamento do Transporte Terrestre de Produtos Perigosos.

*! Resolucdo n° 1.573, de 10 de agosto de 2006. Institui o Regime de Infraces e Penalidades do
Transporte Ferroviario de Produtos Perigosos no ambito nacional.

5 Resolucdo n° 2.695, de 13 de maio de 2008. Estabelece procedimentos a serem seguidos pelas
concessionarias de servigos publicos de transporte ferroviario na obtengdo de autorizagdo da ANTT
para execucéo de obras na malha objeto da Concesséo.

>3 Resolucdo n°® 2.748, de 12 de junho de 2008. Disp6e sobre os procedimentos a serem adotados
pelas Concessionarias de Servigcos Publicos de Transporte Ferroviario de Cargas, no transporte de
produtos perigosos.

> Resolucdo n° 3.696, de 14 de julho de 2011. Aprova o Regulamento para Pactuar as Metas de

Producdo por Trecho e as Metas de Seguranca para as Concessionarias de Servico Publico de
Transporte Ferroviario de Cargas.
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2.5 Lacunas Regulatérias: Perspectivas e anseios do mercado quanto a novas
resolucoes.

Sao grandes as demandas no setor ferroviario por mais regulamentacao,
tanto dos usuarios, como das proprias empresas reguladas e os entes publicos
envolvidos.

A Resolugdo n° 3.688, de 15 de junho de 2011, instituiu a Agenda
Regulatéria®® no ambito da ANTT, que, conforme o art. 1°, “consiste no documento
qgue indica as matérias que demandardo a atuacdo prioritaria em um periodo
determinado, buscando a efetividade na aplicacdo das normas, a previsibilidade das
acOes e o direcionamento dos esforgcos para o cumprimento da missdo e dos
objetivos institucionais da Agéncia”.

No biénio 2011/2012 foram incluidos os temas seguintes e concluidos com a
publicacdo da respectiva resolucao:

e Pactuacdo e repactuacdo de metas por trecho (Resolucdo n°
3.696/2011);

e Regulamento de defesa dos direitos dos usuarios de transporte
ferroviario de cargas (Resolucdo n° 3.694/2011);

e Metodologias e procedimentos de revisdo tarifaria (Resolugbes n°
3.888/2012 a 3.898/2012);

e Operacdes de direito de passagem e trafego mutuo (Resolugcdo n°
3.695/2011); e

e Plano Trienal de Investimento: conceito de investimento; forma e

critérios para a apresentacdo do PTI (Resolugdo ANTT n° 3.761/2011).

Para o biénio 2013/2014 os principais temas na Agenda Regulatéria sao:
e Caracterizacao do servigco adequado no transporte ferroviario;
e Padronizacgdo dos sistemas de sinalizacdo/comunicacao ferroviérias;
e Utilizacdo e exploracao da faixa de dominio;
¢ Regras de reversibilidade de bens; e

¢ Regulamento do Operador Ferroviario Independente.

> ANTT. Agenda Regulatéria. Disponivel em <http://agendaregulatoria.antt.gov.br>. Acesso em fev.
2013.
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Segundo a ANTF — Associacdo Nacional dos Transportadores Ferroviarios,
h& da parte das concessionarias necessidade de normas especificas para:
e Bens reversiveis;
e Receitas alternativas;
e Regras para renovagao das concessoes.
e Passagem em nivel; e

e Apito de locomotivas.*®

A ANUT - Associacdo Nacional dos Usuéarios do Transporte de Carga
pondera como necessarias resolucdes para:
e Metas de qualidade;
e Condicdes de trafegabilidade;
e Plano de Investimentos;
e Fator de produtividade no reajuste tarifario;
e Regulacédo dos servicos acessorios; e

e Eliminacdo de passagens em nivel. >’

*® ANTF. Apresentacéo: A Importancia do Sistema Ferroviario no Cenério Logistico. Disponivel em <
http://www.antf.org.br/pdfs/a-importancia-do-sistema-ferroviario-cni-2011.pdf>. Acesso em fev. 2013.

> ANUT. Apresentacdo: Marco Regulatério das Ferrovias e o Novo Teto Tarifario. Disponivel em <
http://www.anut.org/08 Apresentacoes_Trabalhos.asp>. Acesso em fev. 2013.
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3. LIMITES DA REGULACAO NO SETOR FERROVIARIO

3.1 Competéncias da ANTT no transporte ferroviario de cargas

A lei de criagdo da ANTT, Lei n® 10.233/2001, € a balizadora de todas as
acOes da ANTT. Nela se encontram os principios e diretrizes gerais para 0
transporte terrestre, bem como os objetivos e as atribuicbes da Agéncia.

Conforme o art. 22, constituem a esfera de atuacdo da ANTT:

| - transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo do Sistema
Nacional de Viacgéo;

Il — a exploragdo da infra-estrutura ferroviaria e o arrendamento dos
ativos operacionais correspondentes;

O Sistema Nacional de Viacdo, conforme o art. 2° dessa lei, “é¢ constituido
pela infra-estrutura viaria e pela estrutura operacional dos diferentes meios de
transporte de pessoas e bens, sob jurisdicdo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”.

As principais competéncias da ANTT na regulacdo dos servi¢os de transporte
ferroviario de cargas séo:

a) Elaborar e editar normas (art. 24, VI e XIV);

b) Editar atos de outorga (Art. 24,V e Art. 25, 1 e lll);

c) Administrar e fiscalizar os contratos de concesséo e arrendamento (Art.
24, V, VI, VIII, IX e X e Art. 25, Il e IV);

d) Proceder a reviséo e ao reajuste de tarifas (art. 24, VII);

e) Promover estudos de demanda, transporte intermodal e relativos a
custos e definicdo de tarifas (art. 24, 1, 1l e XI); e

f) Coordenar a relagdo entre concessionarios e entre estes e Usuarios,

arbitrando eventuais conflitos (Art. 25, V).

A Lei n° 12.743%, de 19 de dezembro de 2012, alterou a Lei n® 10.233 e
acrescentou uma interessante atribuicdo a ANTT: “regular os procedimentos e as

condicbes para cessao a terceiros de capacidade de trafego disponivel na

%8 Lei n° 12.743, de 19 de dezembro de 2012. Altera as Leis n® 10.233, de 5 de junho de 2001, e
12.404, de 4 de maio de 2011, para modificar a denominacdo da Empresa de Transporte Ferroviario
de Alta Velocidade S.A. - ETAV para Empresa de Planejamento e Logistica S.A. - EPL, e ampliar
suas competéncias; e revoga dispositivo da Lei n® 11.772, de 17 de setembro de 2008.
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infraestrutura ferroviaria explorada por concessionarios” (Art. 25, VIII). Tal atribuicdo
dd mais embasamento as citadas Resolu¢gbes n° 3.694/2011, 3.695/2011 e
3.696/2011, que em sua esséncia procuram criar concorréncia no setor ferroviario.

O Regimento Interno® da ANTT traz um detalhamento destas atribuicées e
distribuindo-as as designadas Superintendéncias de Processos Organizacionais.
Recentemente, houve uma importante alteracdo. Por meio da Resolugao n° 3.953,
de 5 de dezembro de 2012, a Superintendéncia que reunia atribuicbes sobre
servicos e infraestrutura ferroviaria e o0s servicos de transporte rodoviario e
multimodal de cargas foi dividida em duas, a “Superintendéncia de Infraestrutura e
Servigos de Transporte Ferroviario de Cargas” e a “Superintendéncia de Servigos de
Transporte Rodoviario e Multimodal de Cargas”.

Também foram criadas as Coordenacbes Ferroviarias nas Unidades
Regionais®®, com o objetivo de descentralizar a fiscalizacdo e dar-lhes maior
autonomia. A cada coordenador esta o encargo de analisar e decidir sobre as
defesas das concessionarias decorrentes das penalidades aplicadas por suas
equipes.

O Regimento Interno contém pontos importantes que ajudam a clarificar as
competéncias da ANTT. Quanto as atribuicbes pertinentes ao setor ferroviario,
destacam-se:

Art. 73-D. A Superintendéncia de Infraestrutura e Servicos de Transporte

Ferroviario de Cargas compete, além de outras atribuicdes relacionadas ao
Transporte Ferroviario de Cargas estabelecidas pela Diretoria:

| - acompanhar e fiscalizar o desempenho operacional da prestacdo de
servicos e da exploracao de infraestruturas de transporte ferroviario de cargas
outorgados, assegurando o cumprimento das normas e dos contratos de
concesséo;

Il - acompanhar e fiscalizar o uso, a conservagdo, a manutencdo e a
reposicdo dos bens e ativos operacionais vinculados as outorgas de
ferrovias no &mbito das competéncias da ANTT;

IX - promover a regulacdo da prestacdo dos servicos e da exploracdo
das infraestruturas de transporte ferroviario de cargas;

XI - propor novas outorgas para prestacdo de servicos e exploracdo das
infraestruturas de transporte ferroviario de cargas;

XIll - harmonizar interesses e conflitos entre prestadores de servicos e
entre estes e os clientes e usuarios;

% Aprovado pela Resolugéo n° 3000, de 28 de janeiro de 2009.

% As Unidades Regionais da ANTT séo unidades administrativas nos Estados. Atualmente ha apenas
sete Unidades Regionais, sediadas nas capitais dos Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Ceard, Bahia, Maranhao e Rio Grande do Sul.
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XIV - elaborar e implementar o reajuste e a revisdo de tarifas das
outorgadas para a prestacdo de servicos e para a exploracdo de
infraestruturas de transporte ferroviario de cargas, e fiscalizar sua aplicacao;

XVI - acompanhar o desempenho econdmico e financeiro do setor de
transportes terrestres no ambito de suas competéncias, assegurando o
cumprimento das normas e dos contratos de concesséo, fiscalizando as
clausulas econdmico-financeiras das outorgas e aplicando as devidas
penalidades;

A competéncia da ANTT na regulacdo do desempenho operacional é
citada no inciso |. Sdo previstas nos contratos de concessdo uma meta de producéo
(medido em TKU - tonelada util transportada por quildmetro) e uma meta de
seguranca (quantidade maxima de acidentes, ponderado por milhdo de trem X
quildbmetro — trem x km). O acompanhamento € realizado por meio de sistema
desenvolvido em parceria com a Universidade Federal de Santa Catarina, o SAFF —
Sistema de Acompanhamento e Fiscalizacdo do Transporte Ferroviario.

A Resolucédo n° 3696, de 14 de julho de 2011, que aprovou o Regulamento
para Pactuar as Metas de Producéo por Trecho e as Metas de Seguranca para as
Concessionarias de Servico Publico de Transporte Ferroviario de Cargas,
juntamente com as Resolucdes n° 3694° e 3695% representam um grande avanco
para estimular a concorréncia no setor. As metas, que antes eram globais, passaram
a ser por trecho, sendo que os trechos em houver capacidade ociosa seréao
obrigatoriamente disponibilizados a outras concessionarias, usuarios ou operadores
de transporte multimodal.

Uma critica que se pode fazer em relacdo a verificacdo do desempenho das
concessiondrias € o fato de ter apenas estes dois indicadores, quando se poderia
pensar em diversos outros de modo a espelhar de fato o atendimento pleno dos
usuarios, tais como:

e numero de clientes ndo atendidos sem justificativa aceitavel;

e percentual de entregas fora do prazo;

e percentual de pedidos que geraram reclamacoes;

e percentual de mercadorias com avaria;

e percentual de perdas no transporte (quando se trata de graos ou

minério, por exemplo);

ot Resolugdo n° 3694, de 14 de julho de 2011. Aprova o Regulamento dos Usuarios dos Servigos de
Transporte Ferroviario de Cargas.

%2 Resolucdo n° 3695, de 14 de julho de 2011. Aprova o Regulamento das Operacdes de Direito de
Passagem e Trafego Mutuo, visando a integracdo do Sistema Ferroviario Nacional.
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e velocidade média comercial (considera os tempos totais despendidos
entre a formacéo e o encerramento dos trens);

e velocidade média de percurso (considera apenas o tempo do trem em
marcha, ou seja, em movimento); e

e transit time médio (tempo de transito total entre a disponibilizacdo da
mercadoria a concessionaria até sua entrega no destino final.

Cabe ressaltar que no inciso IX do Regimento Interno, “promover a regulagao”
tem o sentido de “editar normas regulatérias”, assunto a ser explorado no préximo
item, o Poder Normativo.

A regulagcdo do desempenho econémico e financeiro é referida no inciso
XVI. Trata-se do acompanhamento da saude financeira das concessionarias e
fiscalizacdo das clausulas econémico-financeiras dos contratos de concessao.

Dentre as atribuicbes gerais, destacam-se algumas de competéncia da
Superintendéncia de Marcos Regulatorios:

Art. 54. A Superintendéncia de Marcos Regulatérios compete:

| - propor normas e procedimentos para gestdo das atividades de
regulagdo, objetivando a uniformizacéo institucional da pratica regulatoria e
da gestao dos contratos de outorga;

VIl - promover a investigacdo de préaticas anticompetitivas e propor a
aplicacéo de sangfes cabiveis;

VIII - analisar e avaliar as propostas de reestruturacbes societérias,
transferéncias de controle acionario, alienagfes e extingdes de outorgas;

X - avaliar a concorréncia no mercado de transportes terrestres e sugerir
a adocédo de medidas de preservacdo da competitividade;

Percebe-se pelos trés Ultimos incisos acima potencial conflito de
competéncias da ANTT com o CADE - Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica e a SEAE — Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da
Fazenda, orgédos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (reestruturada
pela Lei n® 12.529%%%* de 30 de novembro de 2011).

8 Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia; dispde sobre a prevencao e repressao as infragées contra a ordem econdmica; altera a
Lei no 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei no 3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cédigo
de Processo Penal, e a Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei no 8.884, de
11 de junho de 1994, e a Lei no 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras providéncias.

® Com a lei, o CADE (Conselho Administrativo de Defesa Econdmica) incorporou o Departamento de
Protecéo e Defesa Econdmica, que era ligado a SDE (Secretaria de Direito Econdmico do Ministério
da Justica). As competéncias da SEAE (Secretaria de Acompanhamento Econdémico do Ministério da
Fazenda) foram absorvidas pelo CADE, remanescendo a secretaria somente atribuicdes consultivas
e de estudos sobre concorréncia.
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A ANTT, por estar em constante acompanhamento e fiscalizacdo das
concessiondrias, teria condicbes mais favordveis para detectar préaticas
anticoncorrenciais, porém a competéncia para prevenir, investigar e reprimir praticas
lesivas a concorréncia, bem como analisar e julgar atos de concentracao,
permanece genericamente ao CADE.

Desta forma, entende-se que cabe a ANTT, ao conhecer sobre praticas
anticompetitivas, informar ao CADE — que tem como objetivo precipuo atuar na
defesa da concorréncia — e, sempre que possivel, acompanhado de relatérios ou

documentos para melhor instruir a investigagéo por aquele Conselho.

3.2 O Poder Normativo

A gquestdo da legitimidade do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras
suscita grande polémica. Contudo, o fato € que tais entidades foram instituidas na
forma da lei com atribuicbes normativas, a exemplo da ANTT, por meio da Lei n°
10.233/2001, art. 24, IV e XIV:

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagao, como atribuigfes gerais:

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploracdo de
vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, hem como a
prestacao de servigos de transporte, mantendo os itinerarios outorgados e
fomentando a competicao;

XIV — estabelecer padrdes e normas técnicas complementares relativos
as operacdes de transporte terrestre de cargas especiais e perigosas;

Na percepcdo de Alexandre Santos de Aragdo, a necessidade de
descentralizacdo normativa, principalmente de natureza técnica, é a razdo de ser
das entidades reguladoras independentes, ao que podemos acrescer o fato da
competéncia normativa, abstrata ou concreta, integrar o préprio conceito de
regulac&o.®

Carlos Ari Sundfeld defende que

0s novos padrdes da sociedade exigem normas mais diretas para tratar das

especificidades de cada setor e garantir a efetividade da atuacado do Estado.
E isso que justificou a atribuicdo de poder normativo para as agéncias, o qual

®* ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de
poderes: uma contribuigdo da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista Dialogo Juridico, Salvador,
CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, n° 13, abril-maio, 2002, p. 49. Disponivel na Internet:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em jan.2013.
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ndo exclui o poder de legislar que conhecerrggs, mas significa, sim, o
aprofundamento da atuac&o normativa do Estado.

De acordo com Leila Cuéllar a competéncia regulamentar ndo é exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, podendo os 6rgdos da Administracdo Indireta (neles

compreendidas as agéncias reguladoras) deter tal atribuicdo. E completa:

Necessario observar, todavia, os limites da atividade regulamentar. No Brasil
0 que existe é um poder normativo/regulamentar diverso daqueles que
existem em outros paises. Trata-se de um poder temperado, adaptado ao
sistema juridico brasileiro, ndo podendo: (i) inovar de forma absoluta, ab ovo,
na ordem juridica, (ii) contrariar a lei e o direito, (iii) desrespeitar o principio da
tipicidade, (iv) impor restricdes a liberdade, igualdade e propriedade ou
determinar a alteracdo do estado das pessoas, (v) ter efeito retroativo (em
principio). Ademais, a expedi¢do deve ser fundamentada, precisa respeitar a
reparticdo de competéncias entre os entes da Federacdo, se submete a
controle pelo Poder Judiciario.®’

Para Guilherme Mussi, ha trés teorias mais destacadas que buscam explicar
a natureza juridica da atribuicdo de poderes normativos as agéncias reguladoras

brasileiras:

A primeira delas, representada por Leila CUELLAR, explica que o poder
normativo conferido as agéncias reguladoras brasileiras resultaria de uma
legitimacdo pela funcdo. Melhor dizendo: em razdo da prépria funcéo
reguladora a que visam dar cumprimento, as referidas autarquias estariam
autorizadas a expedir atos administrativos de cunho normativo, os quais
estariam equiparados aos regulamentos autbnomos.

Numa segunda perspectiva, a funcdo normativa das agéncias reguladoras
adviria do fendmeno chamado deslegalizacdo ou delegificacdo. Esta teoria,
cujo maior defensor no Brasil é Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, seria
uma subespécie da delegacdo legislativa, dentro de um modelo
classificatério aperfeicoado por Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, o qual
surgiu no direito francés.

O terceiro entendimento acerca da atribuicdo de capacidade normativa aos
entes reguladores independentes brasileiros é o proposto por Marcal JUSTEN
FILHO, para quem a concessdo de poderes normativos as agéncias
reguladoras decorreria da manifestacdo do poder discricionario conferido
aos agentes publicos resultantes de uma delegacdo normativa improépria

ou de cunho secundario.®® (grifou-se)

® SUNDFELD, Carlos Ari. Servicos Publicos e Regulacdo Estatal. in: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.). Direito Administrativo Econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 27.

" CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p.
142.

® MUSSI, Guilherme. Os limites do poder normativo das agéncias reguladoras brasileiras: o caso do
encargo de capacidade emergencial ("seguro apagdo"). Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 316, 19
maio 2004. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/5274>. Acesso em: jan.2013.


http://jus.com.br/revista/edicoes/2004
http://jus.com.br/revista/edicoes/2004/5/19
http://jus.com.br/revista/edicoes/2004/5/19
http://jus.com.br/revista/edicoes/2004/5
http://jus.com.br/revista/edicoes/2004
http://jus.com.br/revista/texto/5274/os-limites-do-poder-normativo-das-agencias-reguladoras-brasileiras
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Di Pietro® assinala a importancia da negociacdo, consenso e participacdo das
partes interessadas para dar legitimidade normas editadas pelas agéncias
brasileiras, assim como a necessidade de demonstrar a motivacéo e razoabilidade,
ficando essa motivacao sujeita ao controle judicial.

A participagéo social na ANTT é prevista no art. 68 da Lei n° 10.233/2001, que
determina prévia audiéncia publica para edicdo de atos normativos que afetem os
direitos de agentes econdmicos ou de usuarios de servicos de transporte.

Ao total a ANTT ja realizou 133 audiéncias publicas — dentre outros
instrumentos de participacdo — mas apenas quatro delas trataram de normas para o
servigo de transporte ferroviario de cargas.

A Resolucdo ANTT n° 3705°°, de 10 de agosto de 2011, dispde sobre os
instrumentos do Processo de Participacdo e Controle Social, que sdo os seguintes:
audiéncia publica, consulta publica, reunido participativa e tomada de subsidio.

Em conclusdo, destacam-se os limites do poder normativo das Agéncias.
Seus atos normativos:

a) Nao podem inovar de forma absoluta, ab ovo (desde a origem), na
ordem juridica;

b) N&o devem contrariar a lei e o direito;

c) Devem respeitar o principio da tipicidade;

d) Nao devem impor restricdes a liberdade, igualdade e propriedade ou
determinar a alteracdo do estado das pessoas; e

e) Devem ser precedidos de instrumentos de participagdo social, nos
casos previstos, e devidamente demonstrada a motivacdo e a

razoabilidade.

3.3 O Poder de Policia e a atividade fiscalizatoria

Para a atuacdo das Agéncias Reguladoras em sua funcao fiscalizatéria, é de
fundamental importancia o conhecimento de como o Poder de Policia se insere nas
relacbes regulador-regulado, ou seja, nas relacdes entre o Estado, representado

pelo érgéo regulador, e o particular que presta o servigco publico.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2004, p. 48.

" Resolucdo n° 3705/2011 revogou a Resolucdo n° 3026/2009, que por sua vez havia revogado a
Resolucao n°® 151/2003.
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Dentre as definicbes modernas de Poder de Policia, destaca-se a de José do
Santos Carvalho Filho™*, que define como a “prerrogativa de direito puablico que,
calcada na lei, autoriza a Administracdo Publica a restringir 0 uso e o gozo da
liberdade e da propriedade em favor do interesse da coletividade”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro’® destaca que “o fundamento do Poder de
Policia é o principio da predominancia do interesse publico sobre o particular, que da
a Administragdo posicdo de supremacia sobre os administrados”. E o Poder de
Policia é a “atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico”.

O Poder de Policia esta previsto na Constituicdo Federal brasileira em seu
artigo 145, II, que dispde:

A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os
seguintes tributos: taxas, em razéo do exercicio do Poder de Policia ou pela
utilizacéo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao. (grifou-se)

A definicdo de Poder de Policia, explicitado no art. 78 do Cddigo Tributario
Nacional — CTN (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966), confunde-se com o préprio
conceito de regulacéo (visto no item 1.1):

Considera-se Poder de Policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente
a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdémicas dependentes de
concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (grifou-se)

Uma das formas pela qual se manifesta o Poder de Policia — como
prerrogativa de direito publico que autoriza a Administragdo Publica a limitar o
exercicio da liberdade individual em favor do interesse da coletividade — € o poder
de fiscalizar.

De nada adiantaria deter o Estado o poder de impor restricdes aos individuos
se ndo se dispusesse dos mecanismos necessarios a fiscalizacdo das suas
condutas. Assim, o Poder de Policia pressupde a atuacdo de agentes fiscalizadores

das condutas dos individuos.”

" Manual de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2005, p. 62.
2 Op. cit., 2010, p. 115-117.
® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit, p. 70.
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Segundo Hely Lopes Meirelles™, “fiscalizar é vigiar permanentemente os atos

praticados pelos subordinados, com o intuito de manté-los dentro dos padrdes legais
regulamentares instituidos para cada atividade administrativa”.

E fato que as Agéncias Reguladoras utilizam o Poder de Policia no
desempenho de suas atribuicBes. Esse Poder é encontrado desde a imposi¢cédo de
regulamentos ou padrfes de qualidade dos servicos, no seu exercicio legal de
fiscalizacdo, na autuacado de uma prestadora de servi¢co por inadequacfes a norma,
e até na declaracéo de inidoneidade por cometimento de delitos graves.

Existem, no entanto, limitacbes ao Poder de Policia dos agentes publicos
vinculados as Agéncias. Mesmo sendo-lhes conferidas pela Lei n° 10.871, de 20 de
maio de 2004”, as prerrogativas de promover a interdicdo de estabelecimentos,
instalacdes ou equipamentos, assim como a apreensao de bens ou produtos, ndo
lhes é permitido, por exemplo, usar a forca no exercicio de suas atividades.
Conforme disciplinado pela mesma Lei, em caso de desacato ou embarago ao
exercicio de suas funcbes os agentes tém também a prerrogativa de requisitar o
auxilio de forca policial federal ou estadual.

O Poder de Policia tem como fundamento o vinculo geral de sujeicdo dos
cidaddos a Administracdo Publica. Este vinculo obriga os cidadéos a fazer ou deixar
de fazer algo em virtude de lei, conforme enuncia o artigo 5°, I, da Constituicdo. A
Administracédo s6 pode impor aos individuos obrigacdes que tenham sido instituidas
por lei.

A regulacdo tem como fundamento o vinculo especial de sujeicdo existente
entre o0 contratante e contratado em razdo da celebracdo de um contrato de
concessao ou permissao que, dentre outras medidas, autoriza a concessionaria (ou
permissiondria) a desempenhar aquela atividade, sob condi¢des determinadas.

Nos setores econdmicos em que atuam as Agéncias nem todas as condi¢des
de exercicio das atividades pelos particulares sao estabelecidas em lei. Exemplos:
prazos para o alcance de metas ou determinado padrdo de qualidade do servico,

fixacdo dos indices de desempenho, etc.

™ Op. Cit, p. 107.

® Lei n°. 10.871, de 20 de maio de 2004. Dispde sobre a criacdo de carreiras e organizacéo de
cargos efetivos das Agéncias Reguladoras.
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Como esclarece Leticia Queiroz de Andrade’®, ndo é sé por meio de lei que
se institui obrigacdes para o regulado: os contratos e regulamentos também s&o
considerados meios legitimos de instituicdo de obrigacdo que ndo derivam de lei,
embora ndo possam com ela conflitar ou desrespeitar seus principios.

Para o estabelecimento de um vinculo especial, é necesséario haver vontade
por parte do contratado, diferentemente do que ocorre com o vinculo geral, em que 0
particular é obrigado a se sujeitar aos ditames da lei. E é por meio de sua
manifestacdo de vontade que o contratado assume o0s deveres relacionados no
contrato.

Em sintese, para o exercicio da atividade de Poder de Politica o pressuposto
€ a existéncia prévia de lei. Para a validade da imposicdo de deveres ao regulado
pelo 6rgéo regulador ndo ha necessidade de lei instituindo a obrigacado, basta que o
contrato o faga.

Ressalte-se que a observancia do principio da legalidade se justifica néo
apenas pela 6tica da Administracdo que, para agir adequadamente, deve conhecer
como se dard a atividade fiscalizadora e os limites de sua atuacdo, como também
pela 6tica dos administrados, que poderdo pautar-se pelas condutas legalmente
estabelecidas prevenindo-se da aplicacao de penalidades.

Os limites que regram o Poder de Policia legitimam a atuacéo estatal em face
do seu poder restritivo, havendo uma linha que ndo pode ser ignorada, a qual
delimita o poder de restricdo da Administracdo e a intangibilidade dos direitos
assegurados aos individuos.”” Atuar aquém dessa linha demarcatéria é renunciar
ilegitimamente a poderes publicos, agir aléem dela representa arbitrio e abuso de
Poder.”®

Assim, o Poder de Policia encontra os seguintes limites: os direitos
fundamentais, declarados e assegurados na Constituicdo Federal; a legalidade
dos meios e modos de exercicio do Poder de Policia, que na auséncia de prévia
determinacdo legal, devem ser observados os principios da razoabilidade,

proporcionalidade e eficacia.

e Regulacdo e Poder de Policia. in: PIRES, Luis Manuel Fonseca e ZOCKUN, Mauricio (coord.).
Intervenc®es do Estado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 65.

" MIRANDA, Jorge. Estudos de Direito de Policia. 1° Volume. Lisboa: AAFDL, 2003, p. 40.
® CARVALHO FILHO, op. cit, p. 71.
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As condicbes de validade dos atos de policia, conforme Hely Lopes
Meirelles”, sdo as mesmas do ato administrativo comum, ou seja, a competéncia, a
finalidade e a forma, acrescidas da proporcionalidade da sancao e da legalidade
dos meios empregados pela Administracao.

Isto posto, verifica-se na Lei n°® 10.233/2001 a competéncia legal da ANTT na
fiscalizacdo dos servicos de transportes ferroviarios nos incisos VIII do art. 24 e IV
do art. 25:

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagao, como atribuigbes gerais:

VIII — fiscalizar a prestacdo dos servicos e a manutencdo dos bens
arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condicbes
avengcadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu
descumprimento;

Art. 25. Cabe a ANTT, como atribuicbes especificas pertinentes ao
Transporte Ferroviério:

IV — fiscalizar diretamente, com o apoio de suas unidades regionais, ou por
meio de convénios de cooperagdo, o cumprimento das cldusulas
contratuais de prestacao de servigos ferroviarios e de manutencéo e
reposicao dos ativos arrendados; (grifou-se)

Observa-se pelos dispositivos supracitados que a atividade de fiscalizacao
ferroviaria da ANTT é aparentemente limitada ao cumprimento das clausulas dos
contratos de concessédo e de arrendamento. Porém, nos contratos de concesséo ha
um item que obriga a concessionaria a “cumprir e fazer cumprir as normas aplicaveis
a ferrovia®®. Portanto, a fiscalizagéo devera ater-se também ao cumprimento das
disposicdes do Regulamento dos Transportes Ferroviarios (Decreto n® 1832/1996),

assim como das proprias resolucdes da ANTT.

3.4 O Poder-Dever Sancionador

O Poder-Dever Sancionador é decorréncia direta do Poder de Policia inerente
as atribuicdes conferidas as Agéncias Reguladoras.

Uma vez munida do poder de fiscalizagcéo, a Administracao deve ser revestida
do poder de aplicar penalidades. Constatadas irregularidades perante o

ordenamento juridico vigente, verifica-se a possibilidade de aplicacdo de sancdes.

" Op. cit., p. 123.

8 Clausula Nona, item 9.1, inciso 1X (exceto nos contratos de concessdo da Ferrovia Norte Sul e
Ferrovia de integragdo Oeste-Leste: Clausula Décima, item 10.1, inciso IX e da Ferroeste: Clausula
Terceira, inciso “)").
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Sancgdes ou penalidades administrativas sdo consideradas manifestagdes do
Poder Sancionador. A sancéo € resultado da verificagdo e apuragédo de uma infracédo
administrativa por parte do administrado, sendo aplicada na proporcdao do dano
causado a coletividade ou ao Estado, desde que haja previsao legal para tanto.

Dentre os diversos tipos de sancfes, podemos destacar: a adverténcia, as
san¢des pecuniarias, as interdigdes, inabilitacdes temporarias para certa atividade,
apreensdes de bens e a extingdo da relacéo juridica mantida com o Poder Publico.

Cabe ressaltar que a aplicacdo de multas ndo tem o conddo de aumentar a
arrecadacédo do Estado, mas sim de corrigir e desestimular atuacdes abusivas ou
incorretas.

A Lei n° 8.987%%, de 13 de fevereiro de 1995, em seu artigo 29, Il, impde ao
gestor publico a aplicacdo das penalidades previstas nestes contratos e nas leis

pertinentes:

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

Esta lei, ao mesmo tempo em que obriga a aplicacdo das penalidades pelo
Poder Concedente, legitima sua acdo sancionatoria e seu Poder de Policia.

Ademais, cada lei que instituiu a criacdo da respectiva agéncia reguladora
possui algum artigo determinando sua atribuicdo fiscalizatéria e a obrigacdo de
aplicar as penalidades previstas em lei, regulamentos ou nos contratos.

Conforme jA& mencionado no item anterior, a atribuicdo legal da ANTT de
fiscalizar a prestacdo de servicos de transportes ferroviarios esta prevista nos incisos
VIII do Art. 24 e IV do Art. 25 da Lei n® 10.233/2001.

Observa-se entéo a legitimidade e o dever das ANTT no acompanhamento e
fiscalizagcdo dos contratos firmados com as concessionarias, bem como, aplicar as
penalidades cabiveis quando da infragdo aos regulamentos ou clausulas contratuais.

Nos contratos de concess&o® das ferrovias estdo previstas as penalidades de
adverténcia e multa, com excegédo ao contrato da Ferrovia Norte-Sul, que prevé
também suspensdo, cassacdo e declaracdo de idoneidade. Aos contratos de

concessdo de malhas originarias da RFFSA foram vinculados contratos de

8 |ei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacéo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
8 Os contratos de concessdo de treze ferrovias estdo disponiveis no sitio da ANTT na internet:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/5262/Concessoes.html>. Acesso em jan.2013.


http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/5262/Concessoes.html
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arrendamento de ativos, 0s quais preveem apenas a penalidade de multa, no valor
de 10% do valor da renda mensal de arrendamento ou o valor do prejuizo causado,
o que for maior. No contrato de concesséao o valor da multa € de 10.000 vezes o
valor basico unitario® para infracdes do Grupo Il e de 30.000 vezes o valor basico
unitério para as do Grupo llI.

Outras penalidades estéo previstas para as concessoes ferroviarias:

e Resolugdo ANTT n° 288, de 10 de setembro de 2003: regulamenta a
aplicagdo de penalidades em face do descumprimento das Metas de
Producéo e de Reducéo de Acidentes.

e Resolugdo n° 1573, de 10 de agosto de 2006: institui o Regime de
Infracbes e Penalidades do Transporte Ferroviario de Produtos
Perigosos no ambito nacional (sdo quatro faixas de multas com valores
gue variam de cinco a cem mil reais).

e Resolugcdo n° 3761, de 20 de dezembro de 2011: estabelece
procedimentos para apresentacdo do Plano Trienal de Investimentos —
PTI a ANTT pelas concessionarias de servigco publico de transporte
ferroviario de cargas, institui os critérios de andlise, define a aplicacédo
de penalidades (valores das multas idénticos aos do contrato de
concessao).

e Decreto n° 1832, de 04 de marco de 1996: Regulamento dos
Transportes Ferroviarios (sdao dois grupos de multa, um
correspondente ao valor de dez mil reais e outro ao de cinquenta mil
reais).

Vale lembrar que a aplicacdo de penalidades deve ser precedida do devido
processo administrativo, de forma a respeitar os principios do devido processo legal,
do contraditorio e da ampla defesa, assim como o principio da obrigatoria motivacao,
gue exige que os atos praticados pelo Poder Publico — tanto os vinculados como os
discricionarios — sejam acompanhados por escrito, dos seus fundamentos de fato e

de direito.

8 O valor basico unitario da multa, de acordo com os contratos de concessao, corresponde ao maior
valor da parcela fixa dentre as tarifas de referencia homologadas para a malha, expressa em reais
por tonelada.
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3.5 Controle da Atuacado das Agéncias

O carater autbnomo das agéncias reguladoras e os poderes tipicos de Estado
conferidos a estes entes aumentam a necessidade de controle pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciério.

O controle das agéncias pelos trés Poderes € também necessario para a
manutengdo do sistema de freios e contrapesos caracterizador da ideia de
separacao dos poderes e a manutencao do binbmio centralizacdo governamental e

descentralizacdo administrativa.?

3.5.1 Controle do Executivo

As agéncias reguladoras, como todo ente da Administracdo Federal Direta ou

|85

Indireta, se sujeitam a supervisdo ministerial® conforme as disposi¢cdes do Decreto-

lei n° 200%, de 25 de fevereiro de 1967. Destacam-se 0s artigos dessa norma:
Art . 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de
competéncia do Ministro de Estado:
Il - Promover a execuc¢éo dos programas do Governo.

IV - Coordenar as atividades dos érgaos supervisionados e harmonizar sua
atuacdo com a dos demais Ministérios.

Art. 26. No que se refere & Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial
visara a assegurar, essencialmente:

| - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programa¢do do Governo no setor de
atuacado da entidade.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.

Art. 27. Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgara aos
orgdos da Administracdo Federal a autoridade executiva necesséaria ao
eficiente desempenho de sua responsabilidade legal ou regulamentar.

Art. 28. A entidade da Administragdo Indireta devera estar habilitada a:

| - Prestar contas da sua gestéo, pela forma e nos prazos estipulados em
cada caso.

[l - Evidenciar os resultados positivos ou negativos de seus trabalhos,
indicando suas causas e justificando as medidas postas em prética ou cuja
adocdo se impuser, no interesse do Servico Publico.

8 Cf. MORAES, Alexandre de. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 29.

% sa0 excegOes os 6rgdos mencionados no art. 32 do Decreto-lei n°® 200, que estdo submetidos a
supervisao direta do Presidente da Republica.

% Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sobre a organizagdo da Administracéo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
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Destarte, apesar das agéncias reguladoras possuirem autonomia regulatoria
e normativa, suas acfes devem ser pautadas pelas politicas publicas formuladas
pelos Ministérios setoriais, assim como os limites da lei. O art. 20, inciso |, da Lei n°
10.233/2001 ilustra esta afirmacao:

Art. 20. Sado objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

| - implementar, em suas respectivas esferas de atuagdo, as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos
da Presidéncia da Republica, em suas respectivas areas de competéncia,
segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei; (grifou-se)

Um caso de interferéncia da Administracao Direta nas decisOes das agéncias
reguladoras foi um recurso hierarquico improprio movido pelos operadores
portuarios do porto de Salvador contra a cobranca de uma taxa pela entrega de
contéineres aos recintos alfandegéarios autorizada pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios. A Advocacia-Geral da Unido - AGU emitiu o Parecer n°
AC-051/2006%" no qual se verificou a possibilidade de interposicdo de recurso
hierarquico impréprio contra a decisdo da agéncia “que ndo atendam a adequada
compatibilizacdo com as politicas publicas adotadas pela Presidéncia e o0s
Ministérios, j& que inexiste area administrativa imune a supervisdo ministerial,
reduzindo-se, contudo, o a&mbito de seu cabimento, de modo idéntico, na mesma
razdo inversa da obediéncia as politicas de iniciativa do Ministério supervisor”.

Conforme licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello®®, aplicavel também as
agéncias reguladoras:

Dado que as autarquias sdo pessoas juridica distintas do Estado, o Ministro
supervisor nao é autoridade de algada para conhecer de recursos contra seus
atos, pois inexiste relacdo hierarquica entre estes e aquelas, mas apenas
vinculos de controle legalmente previstos. Assim, sé poderia caber recurso
hierarquico improprio, isto €, quando previsto na lei prépria da autarquia (ou
em algum outra lei).

Percebe-se, portanto, que a possibilidade de ingresso de recurso hierarquico

improprio contra as decisdes das agéncias é bastante questionavel, uma vez que a

8 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Acérddo: Parecer n® AC-051, de 12 de junho de 2006.
Disponivel em: <http://lwww.agu.gov.br/SISTEMAS/SITE/Paginasinternas/Normasinternas/
AtoDetalhado.aspx?idAto=8453&ID_SITE=>. Acesso em: jan. 2013.

% Op. cit., p. 163.
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inexisténcia de previsdo expressa em lei impede que a decisao final da agéncia seja
revisada pelo Ministério supervisor.

Outro instrumento de Controle do Executivo € o contrato de gestdo. Ja
implantado em algumas agéncias como ANEEL, ANS e ANVISA, os contratos de
gestdo sao firmados entre Agéncia Reguladora e o Ministério supervisor. Tais
contratos tém o objetivo de pactuar compromissos e resultados mediante o
estabelecimento de acdes e indicadores. Constituem também uma ferramenta de
controle social (accountability) e de avaliacdo e aperfeicoamento da gestdo e do

desempenho.

3.5.2 Controle Legislativo

O controle legislativo das agéncias reguladoras tem como fundamento a
competéncia do Congresso Nacional para sustar seus atos normativos que nao
atendam aos parametros e objetivos estabelecidos em lei (art. 49, inciso V, CF)®,
assim como a atribuicéo de fiscalizar todos os seus atos (art. 49, inciso X, CF)%.

Para Marcal Justen Filho,

O controle parlamentar pode versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividade
desempenhada pela agéncia, inclusive no tocante aquela prevista para
realizar-se em épocas futuras — ressalvada a necessidade de sigilo em face
das caracteristicas da matéria regulada. Podera questionar-se ndo apenas a
gestdo interna da agéncia, mas também se exigir a justificativa para decisées
de cunho regulatério. Caberd fiscalizar inclusive o processo administrativo
que antecedeu a decisdo regulatéria produzida pela agéncia, com ampla

exigéncia de informacdes sobre justificativas técnico-cientificas das opcfes
adotadas.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU, sendo orgéo de auxilio do Legislativo,
poderia, a principio, realizar tal controle. Porém, dentre as competéncias legais do
TCU, nédo esté o controle sobre o conteudo das decisdes regulatérias das agéncias,

estando aquele Tribunal adstrito a fiscalizacdo sobre dispéndios, licitacbes e

contratacdes, assim como aos atos relativos a pessoal e sua remuneracao,

8 Art. 49, V. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegac¢éo legislativa.

% Art. 49, X. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: fiscalizar e controlar, diretamente,
ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo indireta.
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envolvendo apenas a fiscalizacdo da agéncia reguladora enquanto autarquia federal,

ndo como 6rgo titular de competéncias regulatérias.”

3.5.3 Controle Judiciéario

Segundo Marcal Justen Filho®, “o principio da universalidade da jurisdicéo
significa a possibilidade de ampla investigacédo sobre as atividades das agéncias por
parte do Judiciario”.

Ao Judiciario compete controlar as atividades das agéncias reguladoras e de
seus agentes publicos quando questionadas, mediante provocacdo dos
interessados, por meio de acdo popular, acdo civil publica, mandato de seguranca,
habeas data, acdo de improbidade administrativa, ou qualquer outra agéo judicial
visando a prevenir ou reprimir atos e omissdes atentérios as normas e principios
pertencentes ao ordenamento juridico.*

O Supremo Tribunal Federal, em julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ADI n° 1.668-5 na qual se discutiu a constitucionalidade de
disposicdes da Lei n° 9.472/1997%, deferiu parcialmente pedido de medida cautelar
no sentido de que o exercicio da competéncia normativa pela Anatel — Agéncia
Nacional de TelecomunicacBes deve estar estritamente vinculado a lei. Segue
extrato do acordéo da ADI.

Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, apreciando normas inscritas na Lei
n°. 9.472, de 16 de julho de 1997, resolveu:

(..)
3) deferir, em parte, o pedido de medida cautelar, para:

a) quanto aos incisos IV e X do artigo 19, sem reducdo de texto, dar-lhes
interpretacdo conforme a Constituicao Federal, com objetivo de fixar exegese,
segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional de
Telecomunica¢cdes para expedir normas subordina-se aos preceitos
legais e regulamentares que regem a outorga, prestacdo e fruicdo dos
servicos de telecomunicagdes no regime publico e no regime privado. (grifou-
se)

L Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 589.
%2 |bidem., p. 589.
% Cf. MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 204.

% Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispbe sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento de um érgéo regulador e outros aspectos institucionais,
nos termos da Emenda Constitucional n® 8, de 1995. Conhecida como Lei Geral das
Telecomunicacdes.
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O Tribunal Regional Federal da 32 Regido também tratou a questdo do
poder normativo das agéncias reguladoras, em julgado que analisou resolucdo da
ANS e concluiu que havia nitida extrapolacédo de seus limites regulamentares. Segue
extrato da Ementa do Agravo de Instrumento n® 2001.03.00.012550-9%.

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO. EDICAO DE
RESOLUGAO POR AGENCIA REGULADORA. NAO OBSERVANCIA DOS
LIMITES DA COMPETENCIA NORMATIVA. ALTERAGAO INDEVIDA DO
CONTEUDO E QUALIDADE DE CONTRATOS DE PRESTACAO DE
SERVICOS PACTUADOS ENTRE CONSUMIDORES E OPERADORAS.

1. A parcela do poder estatal conferido por lei as agéncias reguladoras
destina-se a consecu¢do dos objetivos e fungbes a elas atribuidos. A
adequacdo e conformidade entre meio e fim legitima o exercicio do

poder outorgado.

2. Os atos normativos expedidos pelas agéncias, de natureza
regulamentar, ndo podem modificar, suspender, suprimir ou revogar
disposicédo legal, nem tampouco inovar.

3. A Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) n°® 27, da Agéncia Nacional
de Saude Suplementar - ANS, extrapolou os lindes regulamentares ao
modificar o contetdo e a qualidade dos contratos de prestagcdo de servigos
ajustados entre operadoras e consumidores, em afronta ao principio da
legalidade. (grifou-se)

Hely Lopes Meirelles® destaca que:

Todo ato administrativo, de qualquer autoridade ou Poder, para ser legitimo e
operante, ha que ser praticado em conformidade com a norma legal
pertinente (principio da legalidade), com a moral da instituicdo (principio da
moralidade), com a destinagdo propria (principio da finalidade) e com a
divulgacdo oficial necesséaria (principio da publicidade). Faltando,
contrariando ou desviando-se desses principios béasicos, a Administracédo
Pdblica vicia o ato, expondo-o a anulagdo por mesma ou pelo Poder
Judiciério, se requerida pelo interessado.

Portanto, cabe ao Judiciario o exame da legalidade — conformidade do ato
com a norma — ndo podendo adentrar no juizo de conveniéncia e oportunidade do

agente regulador, o que ndo implica na vedacdo do controle posterior do correto

exercicio da discricionariedade pelo Poder judiciario.®’

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3% Regido. Acérddo: Agravo de Instrumento n°
2001.03.00.012550-9 AG 129949. Relator: Des. Federal Mairan Maia. DJU, 14 de junho de 2002.
Disponivel em: <http://web.trf3.jus.br/acordaos/Acordao/BuscarDocumentolta/63118761422765>.
Acesso em: jan. 2013.

% Op. cit., p. 577.

% Cf. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2002, p. 361.


http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/2500299/agravo-de-instrumento-129949-ag-12550-sp-20010300012550-9-trf3
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Conforme Di Pietro®, o controle judicial de atos discricionarios é possivel,
mas terd que respeitar a discricionariedade administrativa nos limites em que ela é

assegurada a Administracao Publica pela lei.

3.6 Atuacao da ANTT, da VALEC e da EPL no Novo Modelo de Concessdes de
Ferrovias

Muitos paises tém conseguido introduzir na ferrovia mecanismos para
aumentar a competicdo e melhorar o desempenho e qualidade dos servigos
prestados. Diferentes modelos de separacdo entre infraestrutura e operagao
adotados em paises da Europa, como Suécia e Reino Unido, serviram de inspiracéo
para o novo modelo de concesséo ferroviaria brasileiro.

No novo modelo, chamado de open access, a exploracdo da infraestrutura
ficara a cargo de uma s6 concessionaria, mas seu uso sera aberto a varias
operadoras de transporte.

Os principios gerais do novo modelo de concessées séo:

e Estimular a concorréncia;

e Contribuir para a modicidade tarifaria e a qualidade na prestacdo dos
Servigos;

e Ampliar o0 acesso e garantir a isonomia na utilizagéo do servigo; e

e Estimular a intermodalidade e a integracdo plena da malha e demais

estruturas logisticas.

O novo modelo funcionara da seguinte forma:

Por meio de licitagdo publica, sera outorgada a concessao para construcao,
manutengao e gestdo da infraestrutura das novas ferrovias. No caso das ferrovias ja
outorgadas a VALEC, sera uma subconcessao.

A VALEC, transformada em empresa publica pela Lei n° 11.772%, ira4 adquirir

a capacidade integral de trafego do gestor de infraestrutura e ird ofertar o direito

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2010, p. 217.

% Lei n® 11.772, de 17 de setembro de 2008. Acrescenta e altera dispositivos na Lei n° 5.917, de 10
de setembro de 1973, que aprova o Plano Nacional de Viacao; reestrutura a VALEC - Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A.; encerra o processo de liquidagcéo e extingue a Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes - GEIPOT; altera as Leis n°® 9.060, de 14 de junho de 1995, 11.297, de
9 de maio de 2006, e 11.483, de 31 de maio de 2007; revoga a Lei n° 6.346, de 6 de julho de 1976, e
o inciso | do caput do art. 1° da Lei n° 9.060, de 14 de junho de 1995; e da outras providéncias.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11772.htm
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de uso aos operadores ferroviarios (prestadores de servico de transporte)
interessados. Sera definido um preco fixo para a circulagdo dos trens, e quando a
demanda subir mais que a oferta de capacidade, a VALEC dara uma autorizacéo
para que a concessionaria amplie a capacidade. Poderdo ser operadores
ferroviérios:

e Usuarios que queiram transportar carga propria;

e Operadores ferroviarios independentes®; e

e QOutras concessiondrias (que ndo seja a gestora da linha).

Essas empresas deverdo obter uma outorga de autorizacdo junto a ANTT, e
para isso terdo que cumprir requisitos minimos, tais como: idade maxima da frota,
manutencado dos equipamentos, horas de treinamento de maquinistas, etc.

Assim, a VALEC tera como principais obrigacdes:

i. Garantir a compra de toda a capacidade de trafego;
ii. Vender a capacidade de trdfego para os operadores ferroviarios, com
igualdade de condicdes e precos;
iii. Encaminhar ao gestor de infraestrutura a previsdo de alocacdo de
capacidade de trafego em periodicidade mensal, anual e quinquenal.

iv. Propor a ANTT a aplicacdo das penalidades contratuais e

regulamentares.

Ao gestor de infraestrutura cabera cumprir as seguintes obrigacoes:
i. Realizar obras e investimentos obrigatérios, conforme cronograma
fisico aprovado e especificacbes técnicas estabelecidas;
ii. Garantir capacidade de trafego estabelecida para cada trecho;
iii. Garantir a manutencdo e condi¢cbes de seguranca compativeis com a
capacidade do trecho;
iv. Gerenciar o Centro de Controle Operacional (CCO), sistemas de

telecomunicac&o, controle e licenciamento de trens**:;

1% Conforme o paragrafo Gnico do art. 13 da Lei n® 10.233/2001, operador ferroviario independente é

a pessoa juridica detentora de autorizacdo para transporte ferroviario de cargas desvinculado da
exploracdo da infraestrutura.

191 | icenciamento de trem é uma autorizacdo para circulacédo do trem, indica linha desimpedida, dada
pelo agente do CCO ou da estacéo.
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Garantir fornecimento de combustivel, lubrificante, agua e areia, com
igualdade de condicdes e a precos de aquisi¢ao;

Cumprir as clausulas do Contrato de Concesséo; e

Cumprir as metas de investimento, seguranca e qualidade dos

Servigos.

O operador ferroviario tera as seguintes obrigagoes:

Vvi.

Prestar adequado servi¢co de transporte ferroviario de cargas;

Manter o material rodante em perfeitas condi¢cdes de uso e operacao;
Manter pessoal técnico devidamente treinado e habilitado;

Adotar as medidas necesséaria para a prevencao de acidentes;
Cumprir os regulamentos e normas especificas; e

Cumprir as metas de seguranca e de qualidade e dos servicos.

Assim, no novo modelo de concessbes, a ANTT, além das atribuicdes ja

elencadas no item 3.1, devera:

Vi.

Vii.

Estabelecer normas especificas para a nova modelagem de
concessoes;

Definir parametros para verificacéo e fiscalizacdo da disponibilidade de
capacidade de trafego;

Expedir outorgas de autorizagdo aos operadores ferroviarios. Para isto
terd que definir os requisitos minimos para obtencéo destas outorgas;
Conduzir investigacdo de acidentes graves a fim de determinar causas
€ responsaveis;

Fiscalizar as gestoras de infraestrutura e operadores ferroviarios,

~

principalmente quanto a disponibilizagdo das capacidades e a
gualidade na prestacéo dos servicos;

Aplicar as sancbOes administrativas previstas nos contratos e
regulamentos.

Arbitrar conflitos relativos ao acesso a infraestrutura.

Vale ressaltar que o novo modelo de concessdes pode ser considerado uma

PPP — Parceria Publico-Privada a medida que o governo assume o risco de
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demanda, que seria do gestor de infraestrutura, ao garantir a compra de toda a
capacidade de trafego.

Quanto a EPL — Empresa de Planejamento e Logistica S.A., que surgiu da
transformacéo da ETAV por meio da Lei n°® 12.743'%2 n&o se verifica conflito de
competéncia entre a empresa e a ANTT, ou a VALEC.

Constituem objetos da EPL, conforme disposto no art. 3° da Lei n°® 12.743:

| - planejar e promover o desenvolvimento do servigo de transporte
ferroviario de alta velocidade de forma integrada com as demais
modalidades de transporte, por meio de estudos, pesquisas,
construcdo da infraestrutura, operagcdo e exploracdo do servico,
administracdo e gestdo de patrimdnio, desenvolvimento
tecnoldgico e atividades destinadas a absorcéo e transferéncia de
tecnologias; e

Il - prestar servicos na area de projetos, estudos e pesquisas
destinados a subsidiar o planejamento da logistica e dos
transportes no Pais, consideradas as infraestruturas, plataformas e
0S servigos pertinentes aos modos rodoviario, ferroviario, dutoviario,
aquaviario e aeroviario.”

A nova modelagem de concessfes teve grande contribuicdo da EPL, porém,
conforme o art. 25, inciso Il da Lei n°® 10.233/2001, € da ANTT a atribuicdo de
“‘publicar editais, julgar as licitacbes e celebrar contratos de concessdo para
construcdo e exploracdo de novas ferrovias, com clausulas de reversédo a Unido dos
ativos operacionais edificados e instalados”.

Portanto, cabe a ANTT elaborar editais de licitacdo, em conformidade com as
politicas publicas formuladas pelo CONIT e pelo Ministério dos Transportes.'®
Sendo também vinculada ao Ministério de Transportes, cabe a EPL auxiliar a ANTT

na elaboracao de editais com estudos e pesquisas de sua alcada.

102 | ej n° 12.743, de 19 de dezembro de 2012. Altera as Leis n® 10.233, de 5 de junho de 2001, e
12.404, de 4 de maio de 2011, para modificar a denominacdo da Empresa de Transporte Ferroviario
de Alta Velocidade S.A. - ETAV para Empresa de Planejamento e Logistica S.A. - EPL, e ampliar
suas competéncias; e revoga dispositivo da Lei n® 11.772, de 17 de setembro de 2008.

193 conforme Art. 20, inciso I, da Lei n® 10.233/2001.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.743-2012?OpenDocument
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CONCLUSAO

Na atual conjuntura econémica do pais, é imprescindivel a melhoria da
infraestrutura em todos os setores, mas a situacao dos transportes talvez seja a que
merece maior atencdo. Recentemente o governo federal lancou o Programa de
Investimentos em Logistica ou “PAC das Concessbes” criando expectativas de
ampliacao dos investimentos em todo o setor.

Também se anuncia um novo modelo de concessdes ferroviarias em formato
de Parceria Publico-Privada que se espera ser bastante atrativo aos investidores,
tendo em vista que o risco da demanda sera assumido pelo governo. Uma vez que
ndo ha regulamentacdo especifica para esta modelagem, a ANTT tera o desafio de
criar todo este arcabouco regulatério, além de acompanhar e fiscalizar os novos
contratos.

Como dito anteriormente, um ambiente regulatério bem definido constitui
grande atrativo para novos investidores, além de contribuir para a diminuicdo do
custo de capital, reducéo de tarifas e melhoria continua dos servi¢os prestados. Por
isso a importancia da ANTT no momento atual de novas licitacdes de ferrovias e a
nova modelagem de concessoes.

Neste estudo buscou-se identificar a extensdo e os limites da ANTT na
regulacao dos servicos de transporte ferroviario de cargas.

O transporte ferroviario, conforme o art. 21, Xll, d, da Constituicdo Federal
brasileira € um servico publico.

Servigos publicos sdo aqueles que o Estado considera como essenciais ao
desenvolvimento da sociedade, sendo assegurada sua realizacdo pela Unido por
prestacao direta ou mediante concesséo, permissao ou autorizacao.

As principais competéncias da ANTT na regulagédo dos servigcos de transporte
ferroviario de cargas séo: elaborar e editar normas; editar atos de outorga;
administrar e fiscalizar os contratos de concessdo e arrendamento; proceder a
revisdo e ao reajuste de tarifas; promover estudos de demanda, custos, etc;
harmonizar a relagédo entre concessionarias e usuarios e arbitrar conflitos.

No que concerne ao Poder Normativo das agéncias reguladoras, a polémica

recai na discussao da possibilidade destas editarem regulamento auténomo.
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104" & necessario que se supere a

Compartilhando a opinido de Leila Cuéllar
discusséo acerca da possibilidade ou ndo de edicdo de regulamento autbnomo no
Direito Brasileiro. A competéncia normativa conferida as agéncias reguladoras, além
de inerente a propria atividade de regulacédo, € imprescindivel para o desempenho
de suas atribuicdes. Os principios da separagcdo dos poderes e da legalidade devem
ser analisados em consonancia com evolugcédo do Estado — antes provedor e hoje
regulador de servicos publicos — de forma a construir uma nova teoria do
regulamento autbnomo brasileiro, e dispor aos 6rgaos reguladores de instrumentos
adequados para o cumprimento de seu papel.

Estes regulamentos autbnomos ou, sugerindo-se uma melhor denominagéo,
resolucbes regulatorias, devem observar os limites ja elencados no item 3.2 deste
estudo, ou seja, (a) ndo podem inovar de forma absoluta, ab ovo, na ordem juridica;
(b) ndo devem contrariar a lei e o direito; (c) devem respeitar o principio da
tipicidade; (d) ndo devem impor restricbes a liberdade, igualdade e propriedade ou
determinar a alteracdo do estado das pessoas; e (e) devem ser precedidos de
instrumentos de participagcdo social, nos casos previstos, e devidamente
demonstrada a motivacéo e a razoabilidade.

Cabe ressaltar que os instrumentos de controle social das agéncias sao
avancos importantes para o aprimoramento das normas regulatérias.

Foi verificado que o Poder de Policia encontra como limites os direitos
fundamentais declarados na Constituicdo Federal e os principios da legalidade,
razoabilidade, proporcionalidade e eficacia. Além disso, sdo pressupostos para a
validade dos atos de policia: competéncia, finalidade, forma, objeto e motivo.

A fiscalizagdo € uma das formas de expressdo do Poder de Policia. A
atividade de fiscalizacao das ferrovias pela ANTT tem fundamento os incisos VIII do
art. 24 e IV do art. 25 e tem os seguintes limites/alcance: os contratos de concessao
e de arrendamento, o RTF - Regulamento dos Transportes Ferroviarios (Decreto n°
1832/1996) e as proprias resolucbes da ANTT. Constitui foco principal das
fiscalizacbes da Agéncia no setor ferroviario o cumprimento das clausulas
contratuais e das metas estabelecidas (indice de acidentes e de producdo de

transporte).

194 Op. cit., p. 141-142.
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O Poder Sancionador, decorrente do Poder de Policia, encontra os mesmos
limites, acrescendo-se a estes 0s principios da motivacao, do devido processo legal,
do contraditério e da ampla defesa. Do mesmo modo, as sanc¢des ou penalidades
sdo previstas nos proprios instrumentos da fiscalizagdo, ou seja, contratos de
concesséo e de arrendamento, RTF e resolugdes da ANTT.

Em face de sua relativa independéncia, as agéncias reguladoras sujeitam-se
aos controles exercidos pelos poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario. Tais
controles impdem aos agentes publicos a permanente observancia dos limites de
seus poderes e competéncias.

Os Ministérios setoriais tém a atribuicdo de supervisionar agéncias
reguladoras federais para que a atuacdo destas tenha sempre como orientacao as
politicas publicas formuladas pelos ministérios.

O parlamento tem a prerrogativa de sustar seus atos normativos que nao
atendam aos parametros e objetivos estabelecidos em lei, assim como a de
fiscalizar todos os seus atos.

Ao Judiciario cabe o exame da legalidade, ou seja, da conformidade do ato
com a norma. Porém, ndo podera adentrar no juizo de conveniéncia e oportunidade
do agente regulador.

Conclui-se, por fim, que os principios gerais da Administracdo Publica
norteiam todas as atividades da ANTT - inclusive na regulacdo dos transportes
ferroviarios — o0s quais se destacam: legalidade, finalidade, impessoalidade,
especialidade, moralidade e eficiéncia. Conforme a funcéo, outros principios podem
ser destacados:

Na atividade normativa, os principios da legalidade, tipicidade e motivacéo.

Na atividade de fiscalizacdo e sancionatoria, os principios da legalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, eficacia, devido processo legal, do
contraditorio e da ampla defesa.

Na verificagdo de servico adequado, os principios do servico publico:
continuidade, generalidade, atualidade, modicidade e cortesia.

E seus atos administrativos deverdo cumprir 0s requisitos de competéncia,
finalidade, forma, objeto e motivo, devendo também ser observados 0s principios da

legalidade, moralidade e publicidade.
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