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RESUMO: O Programa de Investimento em Logistica (PIL) para o setor ferroviario foi lancado
durante a primeira gestdo (2011-2014) da Presidenta Dilma Rousseff. O “PIL: ferrovias” tinha como
objetivo ampliar a infraestrutura e a logistica referente & movimentagdo de cargas no Brasil pelo
sistema ferroviario. Desta maneira, 0 objetivo deste artigo é descrever as estratégias, as diretrizes e
objetivos do “PIL: ferrovias”, bem como, demonstrar quais foram os resultados obtidos. Para tal,
fizemos uso de levantamento bibliogréfico em teses, dissertacOes, livros, capitulos de livros e artigos
nas areas da geografia, economia politica, sociologia e historia. Ademais, realizamos analise
documental, em especial naqueles oriundos dos aparelhos estatais de planejamento, bem como,
realizamos trabalho de campo que, entre outros processos, consistiu em entrevistar 0s responsaveis
pelo processo de planejamento e execugdo do “PIL: ferrovias” e recorremos as informagdes veiculadas
a imprensa por meio da rede mundial de computadores. Em relagdo aos resultados, constatamos que o
programa em questdo foi amplamente afetado, entre 2013 e 2016, pelas relac6es de forgas concernente
ao bloco no poder. Em consequéncia dos processos desencadeados 0s objetivos ndo foram cumpridos
e 0 “PIL: ferrovias” foi extinto com o golpe de Estado que destituiu a presidenta Dilma.

Palavras-chave: Programa de Investimento em Logistica. Parceria PUblico-Privada. “PIL: ferrovias”,
Acesso aberto. Bloco no Poder.

THE “PIL: RAILWAYS”: intentions, legal norms and contradictions of a recente past

ABSTRACT: The Logistics’ Investment Program (PIL) was launched during the first management
(2011-2014) of President Dilma Rousseff. The “PIL: railways” aimed to increase the infrastructure
and logistics related to carrying loads in Brazil by the rail system. However, the production of
political/economic/ideological conflicting relations in Brazil, between the years of 2013 and 2016,
influenced and putted end to what was planned. In this way, the objective of this article is to describe
the strategies, the guidelines and the objectives of the “PIL: railways”, as well as to demonstrate the
results obtained and the political relations that influenced the process. For this, we perform
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bibliographical, documentary surveys and field research. We also carried out documentary analysis,
especially those from state planning devices and carried out fieldwork that consisted of interviewing
those responsible for the planning and execution process of the “PIL: railroads” and we also used the
information conveyed to the press through the worldwide network of computers. We found that the
program in question was affected, between 2013 and 2016, by the power relations concerning the bloc
in power. Therefore, as a result of the processes that occurred, the objectives were not met and the
“PIL: railways” was extinguished with the coup that removed President Dilma.

Keywords: Logistics’ Investment Program Logistics. Public-Private Partnership. “PIL: railways”.
Open Access. Block in Power.

EL “PIL: FERROCARRILES”: intenciones, normas y contradicciones de un pasado reciente

RESUMEN: El Programa de Inversion en Logistica (PIL) para el sector ferroviario se lanz6 durante
la primera administracion (2011-2014) de la Presidenta Dilma Rousseff. El “PIL: ferrocarriles” tenia
como objetivo ampliar la infraestructura y la logistica relacionadas con el manejo de carga en Brasil
por el sistema ferroviario. Sin embargo, la produccion de relaciones politicas/econdémicas/ideolégicas
conflictivas en Brasil entre 2013 y 2016 influyd y puso fin a lo previsto. Por lo tanto, el propésito de
este articulo es describir las estrategias, pautas y objetivos del “PIL: ferrocarriles”, asi como demostrar
cudles fueron los resultados obtenidos. Para lograr nuestro objetivo, hicimos uso de encuestas
bibliograficas, documentales y trabajos de campo. Ademas, llevamos a cabo un analisis de los
documentos de las agencias estatales de planificacion y realizamos un trabajo de campo que consistid
en entrevistar a los responsables de planificar y ejecutar el “PIL: ferrocarriles” y utilizar la
informacion de prensa transmitida en la red mundial. Como resultado de los procesos lanzados, los
objetivos no se cumplieron y el “PIL: ferrocarriles” se extinguié con el golpe de estado realizado
contra la presidenta Dilma Rousseff.

Palabras clave: Programa de Inversion Logistica. Asociacion Publico-Privada. “PIL: ferrocarriles”.
Acceso abierto. Blogque en el poder.

INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é apresentar as intencOes, a estrutura e os desfechos do
Programa de Investimento em Logistica (PIL) para o setor ferroviario, o “PIL: ferrovias”. O
PIL foi lancado ano de 2012, durante a primeira gestdo (2011-2014) da Presidenta Dilma
Rousseff. O PIL tinha como escopo implantar e reestruturar a infraestrutura do sistema
rodoviario, ferroviario, portuario e aeroportuario, bem como produzir novas normas
regulatorias para todos esses campos. Ademais, sujeitos envolvidos teriam de pensar

novidades técnicas e operacionais e o PIL tinha intencdo de mobilizar a industria e demais
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setores vinculados. O governo, de igual modo, anunciou investimentos pablicos para serem
realizados num periodo de 30 anos.

No caso do “PIL: ferrovias”, um novo modus operandi para o setor ferroviario foi
anunciado, o programa estava estruturado pelo modelo do open access, uma contraposi¢ao ao
sistema de vertical unbundling existente no pais. A intencdo do Governo Federal era ampliar
a rede ferroviaria brasileira, modernizando-a e integrando-a, impingindo caracteristicas
competitivas a sua infraestrutura e servicos. Entretanto, as premissas programa foram
alteradas e as estratégias redirecionadas com as articulagcdes no bloco no poder entre os anos
de 2013 e 2016. Entre os principais motivos para as mudangas estd a dissolucdo da frente
politica e econdmica (a frente neodesenvolvimentista) que deu sustentacdo aos governos do
Partido dos Trabalhadores - PT. Tal frente foi estabelecida no final no governo Lula e desfez-
se no primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff, o fim desta frente politico/econdémica
comprometeu o andamento do PIL, inclusive foi processo fundamental para as articulagdes
que resultaram no golpe que destituiu do cargo a presidenta Dilma Rousseff (BOITO JR,,
2018; FERNANDES, 2019).

Além disso, ressaltamos que o debate que ora iniciamos sera apresentado como uma
narrativa do passado, ja que o “PIL: ferrovias” foi anunciado em agosto de 2012 e extinto em

outubro de 2016 apds a ascensdo do governo golpista de Michel Temer.

METODOLOGIA

Para realizarmos esta discusséo, utilizamo-nos de levantamento documental, sobretudo
dos oficiais; oriundos do Ministério dos Transportes, especificamente da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL) e Valec —
Engenharia, Construcdes e Ferrovias S. A. Entrevistamos 0s responsaveis e aqueles que
estavam diretamente envolvidos com o processo de planejamento e execucdo dos projetos
relacionados ao “PIL: ferrovias”, as entrevistas realizadas e abordagens foram realizadas entre
junho de 2013 e dezembro de 2016. Abordagens porque algumas das informacGes de campo
se deram nas ocasifes em que tivemos contato com os técnicos da ANTT nas audiéncias
publicas para colhimento de subsidios para ajudar na elaboracdo dos estudos e minutas de
editais e projetos para o setor ferroviario. Utilizamos tal procedimento, pois, na maioria dos
casos, ndo recebiamos respostas dos centros que estavam conduzindo o processo, portanto,
aproveitavamos o ensejo das atividades publicas para abordar e indagar sobre o andamento

dos projetos. Quase sempre, 0s assessores de imprensa, apds a conversa, nos passavam o
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endereco de e-mail, mas na maioria dos casos ndo nos respondiam. Aqueles que deram
retorno concederam-nos entrevistas, no entanto, o pedido era de que o nome ficasse obducto.
Ademais, recorremos as informacdes veiculadas a imprensa acessando a internet
(Lévy (2000) e Lemos (2004) denominam este ambiente virtual de ciberespago). Como nos
propomos a discutir um acontecimento do tempo presente e com ritmo de curta duragdo
(BRAUDEL, 1992; OLIVEIRA, 2016) - que sofria alteracbes amilde - acessavamos 0
mencionado ambiente virtual (amplamente interconectado pela rede de computadores, assim

como pelas suas memorias).

O “PIL: FERROVIAS”: A PROPOSTA DO OPEN ACCESS

O “PIL: ferrovias™ constituir-se-ia do modelo de acesso aberto (open access) e seria
uma contrapartida sistema de integracdo vertical (vertical unbundling) vigente no pais. Neste,
a concessionaria controla a gestdo da infraestrutura, bem como, a prestacdo dos servicos de
transporte ferroviarios. De acordo com Fernandes (2017), no open access do PIL estava
previsto um processo de segregacdo operacional: a) Haveria um gestor da infraestrutura ( a
concessionaria) que seria 0 gestor da infraestrutura e ficaria responsavel pela implantacéo,
manutencdo e operagdo do trecho e b) o governo, por meio da Valec — Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S. A. realizaria a compra e venda da capacidade de circulacdo dos
trechos ferroviarios construidos. Com tais pressupostos, o “PIL: ferrovias” estava estruturado
da seguinte forma:

1. Regras de contratacdo e subsidios publicos:

a) O modelo seria de Parceria Publico-Privada (PPP) e a base juridica a Lei n°
11.079/04 (a lei de PPPs). Esta norma traz em sua redacdo duas novas formas
de descentralizacdo para execugdo de obras e servicos publicos: a concessao
patrocinada e concessdo administrativa. Na primeira, h4 a cobranca tariféria
aos usuarios e existe a exigéncia de que parceiro publico realize uma
contraprestacdo ao parceiro privado de até 70% das obras. Na segunda hd um
contrato de prestacdo de servigos no qual a administracdo publica é usuéria
indireta e direta, assim, ocorre concessdo de servi¢o publico, sendo prestado
diretamente ao usuério, sem cobranca de qualquer tarifa (BINENBOJM,
2005);



b)

d)
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O modelo do “PIL: ferrovias” na pratica seria regido por PPPs via concessdo
patrocinada (FERNANDES, 2017; FERNANDES, 2019). Assim, 0 governo
contrataria a construcao da ferrovia por meio de concessao;

Constava de igual modo, a possibilidade da realizagdo de acordos de
autorizacdo para utilizacdo da malha ferroviaria. A autorizacdo é ato
administrativo cujo repasse do servi¢o ou obra pablica ao particular ocorre de
forma excepcional e sem licitacdo. Todavia, a descentralizacdo tem caréater
emergencial e transitorio ou especial (art. 3°, do Decreto n° 2.521/98) e o poder
concedente pode revogar o contrato mediante conveniéncia e oportunidade
(critérios de mérito), assim, ao autorizado ndo é garantido qualquer direito a
continuidade no projeto. Aparentemente, era um dispositivo que estava
disposto para enfrentar imprevistos de conjuntura; e

Ocorreria a antecipagdo do equivalente a 15% do capital expenditure
(CAPEX). Este seria disponibilizado para a concessionaria durante o periodo
de obras e conforme o cumprimento do cronograma de execucdo. O valor
antecipado seria abatido durante 0s anos operacionais da remuneragdo
ordinéria (FERNANDES, R. M. S., 2017).

2. Papel operacional da concessionaria:

a)
b)

c)

Instalaria a infraestrutura;

Ficaria responsavel pela sinalizacdo e controle da circulagdo de trens, detendo o

direito de exploracdo da ferrovia; e

Prestaria servi¢os de operacao diretamente aos Usuarios, que a remuneraria através

de uma Tarifa de Frui¢cdo — TF, na medida houvesse utilizagdo da Ferrovia.

3. Funcdo da Valec:

a)

b)
c)

d)

Compraria e faria a oferta publica da capacidade integral da ferrovia, inclusive a

ociosa);

Asseguraria o direito de passagem dos trens da malha ferroviaria concedida;

Daria prioridade de venda da capacidade operacional para:

Operadores Ferroviarios independentes;
Usuarios que optassem por transportar carga propria; e

Concessionarios do setor ferroviario;

Remuneraria a concessiondria por meio de Tarifa pela Disponibilidade da

Capacidade Operacional (TDCO). Tratava-se de um abono a concessionaria por
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investimentos realizados e para cobrir os custos fixos de manutencdo e seria
efetuado independentemente das condi¢cfes de demanda.

e) Arcaria com o 0nus pela utilizacdo da capacidade, remunerando o particular pelos

custos varidveis oriundos da movimentacéo de trens.

Isto posto, no modelo anunciado pelo governo, a Valec teria um papel preponderante,
sua funcdo era assumir o risco de demanda do concessionario. Comprando toda a capacidade,
a empresa publica, ampliaria a participacdo de capital privado nos projetos de infraestrutura.
Por outro lado, a PPP, ao transferir a ferrovia ao particular, eliminaria o risco de engenharia
por parte do Poder Publico.

Ademais, o capital via CAPEX seria uma espécie de contraprestacdo pecuniaria
encaminhada ao parceiro privado para a construcdo da infraestrutura ferroviaria, bem como
serviria para acelerar as atividades necessarias ao inicio das operac¢des nos trechos ferroviarios
concedidos (execucdo de servigos de engenharia, de apoio e fornecimento dos equipamentos e
materiais, desapropriacfes, licenca ambiental, elaboracdo de projetos, montagens
eletromecanicas/eletrotécnicas/eletrénicas, etc.). O CAPEX, na pratica, fomentaria o processo

de descentralizagdo da PPP por meio de concesséo patrocinada (FERNANDES, 2017).

O “RISCO VALEC”

Os discursos sobre “PIL: ferrovias” passaram ser veiculados na imprensa no inicio do
ano de 2013. Pairavam muitas duvidas sobre o0 modelo anunciado, sobretudo, acerca de como
dar-se-ia 0 processo de repasse das contraprestacdes, via Valec, aos grupos vencedores dos
leiles. Esta dltima questdo ganhou uma amplitude maior na midia e na fala dos
representantes da burguesia circunscrita ao setor ferroviario, pois ela tocava justamente na
questdo dos riscos de investimento e da garantia de participacdo do empresariado nos
projetos.

Ademais, até o inicio de setembro 2013 ndo existia uma norma juridica que de fato
regulamentasse 0s novos procedimentos anunciados em agosto de 2012 e a imprensa passava
a indagar sobre a capacidade da Valec como financiadora das obras e como compradora da
capacidade de circulacdo. Assim, diversas agéncias de noticia divulgavam e replicavam a
seguinte noticia: “Ipea vé riscos no modelo de concessdo de ferrovias” (EXAME, 2013). Tal
“hipérbole” estava sendo vinculado em meio ao processo de readequagdo do cronograma de
execucdo. A vinculacdo das noticias (e dessa especificamente), aparentemente, tinha como

fonte a Nota Técnica n° 6, publicada em dezembro de 2012 no site do Instituto de Pesquisa
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Economica Aplicada (Ipea), intitulada “Consideragdes sobre os Marcos Regulatérios do Setor
Ferroviario Brasileiro - 1997 — 2012”, de autoria de Fabiano Pompermayer, Carlos Campos
Neto e Rodrigo Abdala Sousa. Técnicos de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulacdo e Infraestrutura — DISET/Ipea.

Nas cinco Ultimas paginas do documento, os autores supracitados fazem algumas
observacBes sobre 0o novo programa de concessdes. Discorrem sobre regras bem definidas,
papel dos operadores independentes, acerca de forma de contratacdo e do modelo, dos
desafios que o Poder Publico poderia enfrentar com a concomitancia de dois modelos (open
access e o vertical unbundling), mas o apontamento mais polémico da nota técnica dizia
respeito a Valec como sujeito mitigador do risco de demanda no modelo proposto. Foi
colocada em duvida a capacidade da estatal como agente regulador-econémico das futuras

outorgas:

Mesmo enxuta, hd a preocupacdo quanto a rentabilidade da VALEC [..] a
capacidade comprada tende a ser bem maior que a demanda por trens, a0 menos nos
periodos iniciais de operagdo das novas linhas. Isto pode levar a um
desbalanceamento excessivo entre custo (fixo) e receita (incerta, apesar de
crescente) [...] Do ponto de vista da regulacdo econdmica ressalta- se que 0 novo
modelo de administracdo do sistema ferroviario brasileiro prevé a outorga a
prestadores do servi¢co de transporte do direito de uso, em periodos de tempo pré-

determinados, de sua infraestrutura, numa operacdo que também tem sido
denominada como venda fracionada da capacidade. A capacidade adquirida pelas
prestadoras passa, entdo, a ser o insumo fundamental para o servico de transporte.
Mesmo que a capacidade ofertada pelo detentor da infraestrutura possa ser ampliada
futuramente por meio da incorporacdo de novas tecnologias — e 0 modelo precisa
prever esta possibilidade —, ela esta vinculada essencialmente a parametros técnicos
da linha férrea. Ela é, portanto, um recurso limitado, caracterizada por uma curva de
oferta basicamente inelastica (POMPERMAYER; CAMPOS NETO; SOUZA, 2012,
p.13/14).

Surgia neste ponto a tese do “Risco Valec”. Empresarios, investidores, analistas, entre
outros, passaram a questionar o papel da Valec (O valor Econdmico classificava o impasse de
“Queda de brago entre governo e¢ mercado”). O “Risco Valec” tornou-se sinbnimo de
inseguranca de mercado, sua solidez estava em “xeque”. Em resposta o Governo anunciou
(em fevereiro de 2013) a possibilidade de antecipagdo de 15% no total dos investimentos das
obras, via CAPEX. Medida posteriormente ratificada pela ANTT com a publicagéo, no dia 15
de junho de 2014, de uma carta assinada por diretores do BNDES, Banco do Brasil e Caixa
Econdmica Federal, detalhando as condi¢Ges financeiras para os projetos do setor
(FERNANDES, R. M. S., 2017).

Foi deflagrada, dessa maneira, uma espécie de crise politica. As bases que a
sustentavam era o campo econdomico. No decorrer do ano de 2013 o “Risco Valec” tornou-se

0 objeto a ser discutido, a0 mesmo tempo emperravam as negociagcdes em torno da execucdo
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do projeto proposto no “Programa de Investimento em Logistica: ferrovias”. Ressaltando, que
nesse interim a ANTT realizava reuniGes participativas para tomadas de subsidios e
encaminhava para o Tribunal de Contas da Unido a documentacéo relativa aos processos de

outorga.

DECRETO N°8.129/13: ANTIGAS REGRAS PARA O SETOR FERROVIARIO

O “PIL: ferrovias” e o modelo que o sustentaria foi anunciado em agosto de 2012, no
entanto foi regulamentado um ano e meio apo6s o lancamento das inten¢des pelo Decreto n°
8.129, publicado no dia de 23 de outubro 2013. Esta norma estabeleceu as diretrizes legais
para 0 modelo (open access) anunciado pelo Governo Federal e, acima de tudo, estabeleceu
novas regras para o setor ferroviario no Brasil no que dizia respeito a operacionalidade e
descentralizagdes.

Destarte, é importante conhecermos a normativa, assim vamos verificar alguns dos
detalhes do novo modelo de outorga. No artigo 1° lia-se que ficava instituida a politica de
“[...] livre acesso ao Subsistema Ferrovidrio Federal, voltada para o desenvolvimento do setor
ferroviario e para a promogdo de competi¢do entre os operadores ferroviarios”. O paragrafo
Unico do dispositivo (Art.1°) discorria sobre o modus operandi (diretrizes de outorga) do
modelo de Open Access (“livre acesso™)

Paragrafo Gnico. As concessdes de infraestrutura ferroviaria serdo outorgadas
conforme as seguintes diretrizes:

| - separacdo entre as outorgas para exploracdo da infraestrutura ferroviaria e para a
prestacdo de servigos de transporte ferrovidrio;

Il - garantia de acesso aos usuarios e operadores ferroviarios a toda malha integrante
do Subsistema Ferroviéario Federal;

Il - remuneracdo dos custos fixos e variaveis da concessdo para exploracdo da
infraestrutura; e

IV - gerenciamento da capacidade de transporte do Subsistema Ferroviario Federal
pela Valec - Engenharia, Construcbes e Ferrovias S.A., inclusive mediante a

comercializagdo da capacidade operacional de ferrovias, préoprias ou de terceiros
(BRASIL, 2013).

O inciso | ratificava a segregacdo operacional, isto €, uma concessionaria ficaria
responsavel pelo servico de circulacdo das cargas e o outro particular realizaria a conservagédo
e manutencdo da infraestrutura (trilhos, por exemplo). A figura e papel do operador
ferroviario independente estavam expressas no inciso I, era a confirmacgéo da légica segundo
a qual o transporte de bens ficaria desvinculado da exploracdo da ferrovia, deste modo, o
ferroviario independente poderia prestar servicos na malha mantida e administrada pela

concessionaria, ou pelo Poder Pablico, caso este ndo conseguisse vender a toda a capacidade.
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A intencdo do poder concedente absorver o que ndo conseguisse vender e 0 comprometimento
em arcar com o0 risco de demanda vinculado a capacidade operacional (disponibilidade e
circulacéo) esta expressa nos incisos Il e IV.

O artigo 2° dispunha sobre a Valec como a fomentadora do desenvolvimento do
sistema de transporte de cargas no pais; e nos termos do artigo 3° lia-se a partir de quais agdes
iria cumprir tal funcéo:

A Valec fomentara as operacoes ferroviarias mediante as seguintes agdes:

| - planejar, administrar e executar os programas de exploracdo da capacidade de
transporte das ferrovias das quais detenha o direito de uso;

Il - adquirir e vender o direito de uso da capacidade de transporte das ferrovias
exploradas por terceiros;

Il - expandir a capacidade de transporte no Subsistema Ferroviario Federal,
observado o disposto no art. 72 da Lei n? 12.379, de 6 de janeiro de 2011; e

IV - promover a integracdo das malhas e a interoperabilidade da infraestrutura
ferroviaria, observada a regulamentacdo da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT.

8 1° A venda de capacidade a que se refere o inciso 1l do caput devera ser precedida
de oferta pablica, que observara critérios objetivos e isondmicos.

§ 2°Para assegurar a implantagdo da politica de livre acesso ao Subsistema
Ferroviario Federal, a modicidade tarifaria e a ampla e livre oferta da capacidade de
transporte a todos os interessados, a Valec adquirira o direito de uso da capacidade
de transporte das ferrovias que vierem a ser concedidas a partir da publicacdo deste
Decreto (BRASIL, 2013).

Essas deliberagdes eram de suma importancia porque além de precisar as a¢les de
fomento concernentes a Valec, esta regra também descrevia a empresa publica como agente
responsavel pela eliminacdo dos riscos de demanda da concessiondria (paragrafos 1° e 2°). Tal
contexto estava de acordo com a “Lei de PPPs”, logo, aparecia no modelo (em esséncia) o
instrumento da concesséo patrocinada.

Neste caso, a TDCO também correspondia ao conceito de contraprestacdo pecuniaria
adotada na lei n°® 11.074/04, assim como, a Taxa de Fruicdo. As duas subvencdes também
seriam asseguradas pela Valec ao concessionario, haja vista a venda da capacidade. O Poder
Publico com isso geraria uma renda complementar e periddica ao particular. A outra cota de
antecipagdo estava plasmada no artigo 4°, inciso Il, do Decreto 8.129/2013. Tratava-se da
possibilidade de antecipacdo aos concessionarios de até 15% (via CAPEX) dos recursos
destinados aos contratos de cessdo de direito para o uso da capacidade operacional da

ferrovia. Isto posto, no inciso 111 do artigo 4°, lia-se sobre as seis modalidades de garantia:

a) o crédito dos contratos de comercializagcdo da capacidade de transporte das
ferrovias;

b) os titulos da Divida Publica Mobilidria Federal aportados pela Unido na empresa
para honrar compromissos assumidos com 0s concessionarios de ferrovias;

c) o penhor de bens moveis ou de direitos integrantes de seu patrimdnio, sem
transferéncia da posse da coisa empenhada antes da execucéo da garantia;

d) a hipoteca de seus bens imoveis;


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12379.htm#art7
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e) a alienacdo fiduciéria, permanecendo a posse direta dos bens com a Valec ou com
agente fiduciario por ele contratado antes da execu¢do da garantia; e

f) outros contratos que produzam efeito de garantia, desde que ndo transfiram a
titularidade ou posse direta dos bens ao concessionario antes da execucdo da
garantia (BRASIL, 2013).

Esses aportes estavam intimamente relacionados a viabilidade e sucesso do novo
modelo de concessdes, visto que garantiam o recebimento de uma parcela das receitas
previstas em contrato antes da conclusdo das obras e do inicio das operac@es, por outro lado,
era uma tentativa de assegurar aos particulares que a Valec iria cumprir com as obrigacdes
gue viessem a ser assumidas, isto €, com a oferta de tais garantias 0 Governo Federal tentava
mitigar a inseguranca de mercado no que dizia respeito a solidez da estatal. E preciso ressaltar
que esse adiantamento tinha carater discricionario, iria depender do contrato e das
caracteristicas do projeto.

N&o mais importante era o artigo 5° lia-se que o poder concedente poderia “[...]
determinar aos concessionarios a ampliacdo da capacidade das ferrovias ja concedidas, para
garantir o atendimento da demanda por transporte, assegurado o direito ao equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo” (BRASIL, 2013). Isto ¢, caso existissem mais
interessados na utilizacdo do trecho concedido, o governo fazia o pedido e o particular

responsavel deveria disponibilizar condic6es para que a circulagao fosse possivel.

O “PIL: FERROVIAS”: OBJETIVOS, CONTRADICOES E EXTINCAO

A 12 etapa do “PIL: ferrovias” foi publicada em dezembro de 2012 e previa contratos
de PPP com duracédo de 35 anos, nos quais as concessionarias deveriam instalar ferrovias que
contemplassem elevada capacidade de carga, de bitola com 1.600 mm (bitola irlandesa) e
cujos tracados geométricos seriam otimizados para possibilitar maiores velocidades (80
km/h). Deste modo, a intencdo era construir e aprimorar 11 mil km de linhas férreas. Para tal,
seriam realizados investimentos publicos na ordem de R$ 99,6 bilhdes, dos quais R$ 56
bilhdes seriam aplicados nos cinco primeiros anos de contrato e R$ 43,5 bi no decorrer de
trinta anos. Ademais, pretendia-se resgatar a ferrovia como alternativa logistica e quebrar
monopolios na oferta de servigos ferroviarios (FERNANDES, 2017).

Para a 1% etapa, 0 governo sinalizou que seriam dois grupos de concessfes, com
cronograma especifico e unificado (Quadro n° 1). No total, o prognoéstico era a realizagdo de

12 processos de descentralizacdo ao longo do ano de 2013.
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Quadro 1 — trechos do “PIL: ferrovias” anunciados para concessdo (12 etapa)

FERROVIAS

GRUPO 1 — 2,6 mil km em extensdo GRUPO 2 — 7,4 mil km em extensdo

Ferroanel SP — Tramo norte Uruacu (GO) — Corinto (MG) — Campos (RJ)

Ferroanel SP — Tramo sul Salvador (BA) — Recife (PE)

Acesso ao Porto de Santos Rio de Janeiro (RJ) — Campos (RJ) —Vitoria
(ES)

Lucas do Rio Verde (MT) — Uruacu (GO) Belo Horizonte (MG) — Salvador (BA)

Estrela d'Oeste (SP) — Panorama (SP) — | Maracaju (MS) — Mafra (SC)

Maracaju (MS)

Acailandia (MA) — Vila do Conde (PA) Séo Paulo (SP) — Mafra (RS) — Rio Grande
(RS)

Fonte: Ministério dos Transportes.

O cronograma inicial para os dois grupos previa que os estudos dos seus trechos
ocorreriam entre agosto de 2012 e fevereiro de 2013; as audiéncias publicas dos segmentos
seriam realizadas entre janeiro e margo de 2013; a publicacdo de editais e processos de
licitacbes ocorreriam entre marco e setembro de 2013 e a estimativa do governo era assinar 0s
contratos de concessdo entre 0s meses de maio e setembro de 2013 (para o Grupo 1, a
estimativa era que ocorresse de maio a julho de 2013; e em relagdo ao Grupo 2 entre maio e
setembro do mesmo ano).

Entretanto, em abril de 2015 ainda estavam sendo realizados os estudos de viabilidade
(incluindo Grupos 1 e 2) para posterior analise do Tribunal de Contas da Unido — TCU. Entre
as quais: 1) Ferrovia Belo Horizonte (MG) — Guanambi (BA); 2) Ferrovia Agailandia (MA) —
Barcarena/PA (Porto de Vila do Conde); 3) Ferrovia Sinop (MT) — Miritituba (PA); 4)
Ferrovia Sapezal (MT) — Porto Velho (RO); 5) Ferrovia Estrela D’Oeste (SP) — Dourados
(MS); e 6) Ferrovia Anapolis (GO) — Corinto (MG).

Ademais, em abril de 2015, dos doze trechos previstos na 1* etapa do “PIL: ferrovias”
para concessao, apenas o trecho Lucas do Rio Verde/MT — Campinorte/GO possuia 0 projeto
basico de engenharia e tinha os estudos analisados e aprovados pelo TCU. Destaca-se que este
trecho pertencia ao segmento Lucas do Rio Verde/MT — Uruacu/GO (Grupo 1) e era parte da
EF-354 (Ferrovia de Integracdo do Centro-Oeste - FICO), um projeto que pertencia ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC e que foi incluido no PIL no final de 2014
(FERNANDES, 2017).

Logo, o cronograma ndo foi cumprido, entre agosto de 2012 (periodo de lancamento
do PIL) e abril de 2015 nenhum leil&o foi realizado e consequentemente nenhuma concessdo
providenciada. Quase trés anos ap6s 0 anuncio da 12 etapa nada de concreto havia ocorrido

para o setor ferroviario.
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No més de maio de 2015, o Ministro da Fazenda, Joaquim Levy (que substituiu Guido
Mantega com a reeleicdo da presidenta Dilma), consoante o posicionamento de que era
preciso cumprir a meta fiscal, anunciava publicamente que seria necessario realizar
adequagdes no “PIL: ferrovias”. Passou a apontar que retomaria o modelo antigo de
concessdes comuns (conforme a Lei n® 8.987/1995), portanto, os leildes subsequentes seriam
realizados com base no critério de maior valor de outorga, isto é, haveria o pagamento da
outorga para explorar as linhas. Esta sinalizacdo alterava a regra de leildes prevista para o
modelo inicial do “PIL: ferrovias” — embasado na lei de PPPs (Lei 11.079/04) — e trazia mais
incertezas a um contexto de indefinigOes concernentes a 12 etapa.

Vinha a publico, desta maneira, as divergéncias entre Ministério da Fazenda e
Ministério dos Transportes. Este defendia a concepc¢do originaria do “PIL: ferrovias” (open
access e contrato de PPP), o ministro Joaquim Levy apontava um “novo PIL”, (pautado por
leildes com pagamento de outorga e contratos de concessdo comum). O ponto central dos
embates girava especialmente em torno do CAPEX, para o MT a antecipacdo dos 15% do
valor no total dos investimentos das obras devia ser mantida (FERNANDES, 2017).

Entretanto, em maio de 2015, o Ministro da Fazenda, em declaragéo publica, informou
que ndo haveria o repasse antecipado do CAPEX como garantia por parte do governo para
assegurar os futuros investimentos do setor privado no setor ferroviario. A area econémica
justificava a alteracdo com o posicionamento de que aquele era 0 momento de regularizar as
contas publicas (ESTADAO, 2015). O novo encaminhamento reforcava o discurso midiético
de que a Valec ndo arcaria com os compromissos financeiros do “PIL: ferrovias”, isto €, a tese
do “Risco Valec” (FERNANDES, R. M. S., 2017).

Os posicionamentos do ministro da fazenda causavam, sobretudo, alteracdes politicas,
pois ao apontar o resgate do modelo de concessdes comuns, compreendia na préatica voltar a
contemplar modelos de descentralizacdo que imperaram no contexto FHC, bem como
significava desmobilizar um processo que visava quebrar o monopdlio dos grupos e
consorcios detentores do direito de exploracdo da malha ferroviaria brasileira, cujos contratos
sdo com base na integracgdo vertical (vertical unbundling).

Para o Ministério da Fazenda, a manutencdo do sistema de integracdo vertical ndo
seria empecilho para a instalacdo do modelo anunciado. Todavia, havia uma contradi¢do em
tal discurso, o “PIL: ferrovias” tinha uma légica distinta do modelo vigente: garantir o direito
de passagens a terceiros nos trechos concedidos. Logo: como o governo faria para garantir
direito de transito aos demais, se pelo vertical unbundling o vencedor do leildo mantém

controle pleno das operacdes e demandas relativas a infraestrutura?
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Na época, 0 Sr. Bento José de Lima, presidente em exercicio da Valec, discordou da
area econémica por alterar as propostas originarias do “PIL: ferrovias”, especialmente da
intencdo de inserir o pagamento de outorgas e ratificar leildes com moldes de concessdo
comum. Para o executivo, a alteracdo ndo se justificava, pois seria uma solugdo arrecadatéria
de curto prazo que comprometeria 0 cenario de demandas futuros para o setor ferroviario
brasileiro (ESTADAO, 2015). Para o representante da Valec, caso os leildes fossem
realizados com as bases do modelo pretérito, a tendéncia seria a continuidade dos monopolios
e da subutilizagdo dos trechos. Quadro que inviabilizava o modelo proposto.

E preciso destacar que esse impasse estava relacionado aos embates no bloco no
poder, contendas iniciadas com o langamento da Nova Matriz Econdmica — NME (da qual o
PIL fazia parte). As premissas mais desenvolvimentistas desse plano econémico
desencadearam posicionamentos contrarios dos segmentos burgueses vinculados ao setor
financeiro e posteriormente das fracbes ligadas ao capital produtivo (da frente
neodesenvolvimentista) que davam sustentacdo até entdo aos governos do PT. Houve uma
unificacdo das fragdes burguesas contra o governo Dilma (SINGER, 2015; BASTOS, 2017,
BOITO JR, 2018)

Com a unificagdo burguesa, o governo Dilma perdeu o apoio dos industriais e desta
maneira ficou sem as bases politicas e econdmicas para proceder com o0 projeto
desenvolvimentista da NME (SINGER, 2015). Ademais, articulacdo de sujeitos do
Legislativo, Judiciario, Ministério Publico Federal e do TCU, em conjunto com as acles da
Policia Federal, passaram a ir de encontro a chefia do Executivo Federal, em especial, agindo
contra instituicGes chave para a execucdo da politica econdmica/social/externa do governo
Dilma, isto é, em oposicao a Petrobras, o BNDES e Itamaraty (BOITO, JR, 2018).

Desta maneira, na tentativa de dividir as supramencionadas aliangas e convivendo com
um quadro de crise econémica (e sem mais as condi¢des de superavits oriundos do boom de
commodities que imperou durante o mandato do presidente Lula), a presidenta nomeou
Joaquim Levy (que apoiou Aécio Neves nas eleicdes de 2014) ministro da Fazenda que a
partir de maio de 2015 passou a colocar em pratica seus métodos para buscar solucbes ao
momento de recessdo (BASTOS, 2017). Entre os seus procedimentos constou a remodelagem
do “PIL: ferrovias”.

Assim, num contexto de reorganizacdo do bloco de poder e de redefinigdes da politica
macroecondmica, em junho de 2015, a 2* etapa do “PIL: ferrovias™ foi anunciada. Os projetos
da nova etapa teriam um aporte financeiro de R$ 86,4 bilhdes para a construcéo,

modernizacdo e manutencdo de 7,5 mil quildmetros de linhas férreas. O Ministério da
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Fazenda também anunciou a composi¢do de cinco novos lotes de concessdes (Quadro n° 2) e

um total de 12 trechos ferroviarios previstos para serem descentralizados.

uadro 2 — Trechos ferroviarios — leildo e concessdo — 22 etapa “PIL: ferrovias”
p

Lotes Ferrovia Trecho Investimentos
(Bilhdes)

Acailandia/MA — Barcarena/PA

(0] 1 -
Loten®1 Ferrovia Norte-Sul Palmas/TO — Anapolis/GO R$7,8
. Anapolis/GO — Estrela D’Oeste/SP
(0] -
Lote n° 2 Ferrovia Norte-Sul Estrela D’Oeste/SP — Trés Lagoas/MS R$49
. . Lucas do Rio Verde/MT — Distrito de Miritituba
(0]
Loten®3 Ferrovia Lucas do Rio (Itaituba/PA)
Verde/MT - R$9,9
Itaituba/PA
Lote ne 4 Ferrovia Rio de Rio de Janeiro — Espirito Santo R$ 7.8
Janeiro —  Espirito
Santo

Rio Branco/AC — Porto Velho/RO
Porto Velho/RO — Vilhena/RO
Vilhena/ RO — Sapezal/MT
Loten®5 Ferrovia Bioceénica | Sapezal/MT — Lucas do Rio Verde/MT R$ 40
(GOIMT/ROIAC) Lucas do Rio Verde/MT — Campinorte/TO

Fonte: adaptado da Empresa de Planejamento e Logistica — EPL.

Deste modo, a 2° etapa do “PIL: ferrovias” ficou estruturado da seguinte maneira:
1. Haveria a integracdo dos modelos de vertical unbundling e open access, assim,
garantia-se o direito de passagem;
2. Aprimorar-se-ia 0s mecanismos de concorréncia no modelo de operador
verticalizado;
3. Os investimentos da nova etapa partiriam dos projetos referentes a Ferrovia
Norte-Sul (na ordem de R$ 12,7 bilhdes);
4. O modelo de licitacdo teria como regras o pagamento de outorga ou o critério
de compartilhamento de investimento.
Os itens 1 e 2 demonstram a intencdo da area econdmica de vincular os modelos em

uma tentativa de acomodacdo politica. Com tais encaminhamentos, o governo disponibilizava
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o0 discurso de que atenderia os investidores com dois modelos e criaria sintonia em ambos.
Todavia, com as novas regras, a Valec perdia o seu papel central, ndo teria mais a funcédo
exclusiva de contratar particular para a construcdo, manutencdo e a operacao da ferrovia, isso
dependeria do modelo e poderia ficar a cargo do concessionario que controlasse a linha.

De igual modo, a Valec ndo cabia mais o direito exclusivo de comprar e ofertar a
capacidade operacional (integral e ociosa), muito menos vender a capacidade, logo, a garantia
do direito de passagem e politicas sobre demanda também seriam de competéncias do
concessiondrio que controlasse a linha e detivesse o direito de exploracdo. Em outras
palavras, o anuncio do governo sinalizava a ratificagdo do modelo de integracdo vertical, o
que significava a continuidade do empoderamento e concentracdo do poder de deliberacdo
dos processos de planejamento da malha ferroviaria nacional nas méos dos grupos que ja
monopolizavam o setor.

O open access do “PIL: ferrovias” estava sendo modificado, com o anuncio da 2*
etapa, o Ministério da Fazenda apontava um modelo que daria ao operador verticalizado
(antigo e novo) o poder de estabelecer as regras, assim, o governo estava “reestabelecendo” o
“antigo” modelo (que na préatica estava vigente) com prerrogativas sobre o modelo pretendido,
uma espécie de “open access aos moldes do mercado” e com a manutengao/concentracdo do
monopdlio nas maos dos setores que ndo queriam a consolidacdo da estrutura pensada no
“PIL: ferrovias”, cujos mecanismos apresentavam financiamento, supervisdo e controle de
demandas por parte do Estado.

No item 3 observa-se que na 22 etapa as futuras descentralizagdes seriam periféricas e
dependentes das concessOes referentes ao sistema da Ferrovia Norte-Sul, aparentemente, esse
eixo seria o lastro para os investidores e dotaria as concessoes da etapa de competitividade.
Preconizava-se assim o objetivo de iniciar a nova etapa e inaugurar a nova modelagem (“o
open access aos moldes do mercado” e para monopolistas) concedendo trechos novos da
Ferrovia Norte-Sul e readequando (ou mantendo) contratos (e politicas) dos segmentos ja
concedidos da mesma.

O item 4 oficialmente expunha as regras de licitacdo do modelo pretendido pelo
ministério comandado por Joaquim Levy, os leildes previstos na 22 etapa seriam por meio do
pagamento de maior valor de outorga. Portanto, as concessfes comuns seriam as formas de
descentralizar, além disso, vinha a baila o objetivo de contratar através de concessdes
subvencionadas (compartilnamento de investimento), nestas, o contratado privado, durante a

fase de investimentos e no decorrer do processo de instalacdo da infraestrutura, poderia
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estabelecer regras sobre a cobranca das tarifas aos usuarios das linhas concedidas; ademais, de
acordo com seus interesses, poderia indicar 0s quantitativos de capacidade operacional.

Logo, no item 4 dava-se énfase para a manutencdo do sistema em vigor. E preciso
lembrar que as regras origindrias do PIL destacavam mudangas nos quesitos
supramencionados, o Estado encaminharia uma contraprestacdo pecuniaria (via CAPEX) na
fase de risco dos projetos, assim o particular ndo pagaria a outorga, disputaria pela oferta de
menor tarifa, mas teria que cumprir as metas estabelecidas pelo poder concedente, portanto, o
governo controlaria a demanda e ndo a concessionparia.

Com as novas regras e intencdes de investimentos publicados, o governo também
anunciou que os leildes ocorreriam no decorrer do ano de 2015, mas nenhum foi realizado.
Primeiro porque ndo havia uma norma legal que possibilitasse o “hibridismo” entre vertical
unbundling e open access nos moldes publicados para a 2% etapa. A titulo de exemplo, o
Decreto n°® 8.129/13 que discorria sobre o modelo do “PIL: ferrovias” ndo versava acerca de
pagamento de outorga e compartilhamento de investimento. Assim, as concessdes da 22 etapa
nao ocorreram.

Por outro lado, no ano de 2015 o golpe contra a presidenta Dilma estava sendo
preparado. O Partido Democratico Brasileiro — MDB, na figura de Eduardo Cunha (até entéo
presidente da Camara do Deputados) se articulava contra a presidenta no congresso e 0s
projetos referentes ao PIL eram vetados; o Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB
dia apos dia defendia o discurso de fraude eleitoral; versédo que consolidava a falsa tese sobre
o crime de responsabilidade que, consequentemente, era assiduamente disseminada na grande
midia golpista brasileira (em especial pelo Grupo Globo); a operacdo Lava Jato investia
contra as instituicOes e sujeitos apoiadores do governo e as fragfes burguesas (vinculadas ao
setor financeiro e ao capital produtivo) retiraram o apoio politico ao Poder Executivo
(FERNANDES, 2017; FERNANDES, 2019; FERNANDES, 2019(b)). O objetivo em 2015,
ao que parece, era derrubar a presidenta Dilma, logo, a 2* etapa do “PIL: ferrovias” ficou
amplamente comprometida.

Como ¢é sabido, a presidenta foi destituida do cargo em abril de 2016, o golpe de
Estado foi concretizado por meio de um “impeachment politico”. Assim 0 denominamos,
pois, ndo havia base juridica para o afastamento, os critérios foram politicos; apenas critérios
politicos ndo sdo suficientes para o afastamento do chefe do executivo, logo, houve um golpe
a constituicdo da democracia brasileira (RAMOS e MOREIRA, 2016, p. 58; MORAES
BAHIA et. al., 2016, p. 32; BOTELHO e TEIXEIRA, 2016, p. 394-395). O fato promoveu a

ascensdo do vice-presidente (golpista) Michel Temer que, ainda como interino, criou o
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Programa de Parcerias de Investimentos — PPIl, um conjunto de investimentos em
infraestrutura. O PPI foi criado por meio da Medida Proviséria n° 727, editada no dia 12 de
maio de 2016, convertida na Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de 2016.

Com a publicacdo das novas inteng¢des, 0 novo governo estabeleceu os eixos do PPI no
interior Projeto Crescer e para tal era necessario alterar os institutos legais criados na gestao
da presidenta Dilma Rousseff. Portanto, por meio do decreto n°® 8.875, de 11 de outubro de
2016 revogou o decreto n° 8.129, de 23 de outubro de 2013, que instituiu a politica de open
access e que dispunha sobre a atuacdo da Valec na promocdo de acdes para fomentar o
desenvolvimento dos sistemas de transportes ferroviario no Brasil. O “PIL: ferrovias”

efetivamente lancado em 2012 foi extinto.

CONSIDERACOES FINAIS

O “PIL: ferrovias” estabeleceu um modelo de Parceria Publico-Privada no qual o risco
do concessionario seria em relacdo a construcdo da ferrovia (risco de engenharia), pois a
Valec compraria a capacidade integral, oferta-la-ia e vendé-la-ia. Faria a remuneracdo ao
particular (por meio da Tarifa pela Disponibilidade da Capacidade Operacional) e a
concessiondria ao prestar ao servigo seria remunerada com uma Tarifa de Fruigdo. Esta
configuracdo de compartilhamento de riscos € tipica de contratos de PPP, como versa a Lei
11.079/04.

Ainda haveria o carreamento de recurso para mitigar o risco de demanda do contratado
com a antecipacdo do equivalente a 15%, via capital expenditure (CAPEX), do total dos
investimentos em bens de capital ao longo do contrato de concessdo. Este procedimento
caracterizava uma contraprestacao pecuniaria.

Com tais pressupostos, 0 modelo proposto tinha o objetivo de corrigir em longo prazo
as deficiéncias no setor de transporte ferroviario nacional, logo, o “PIL: ferrovias” foi pensado
para dar inicio a projetos que teriam como escopo integrar a malha, interligando tais fixos as
rodovias e consequentemente aos portos e aeroportos. Além disso, com a implantacdo do
open access, havia intencdo de quebra de monopolios, quadro criado em decorréncia da
assinatura de contratos de concessdo da década de 1990, sob tutela do Governo Fernando
Henrique Cardoso.

A dindmica do vertical unbundling, cujas linhas sdo todas de particulares, nao
contribuiu para a modernizacdo da malha ferroviaria brasileira, pelo contrario impede os

fluxos de demanda (SOUZA, 2011). Nesse sentido, 0 modelo anunciado com PIL, abriria a
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possibilidade para o governo regular oferta e demanda de capacidade operacional por meio de
uma estatal (a Valec), ensejando a terceiros o direito de passagem e, sobretudo, mediante seus
anseios produtivos e comerciais, a intermediacdo da Valec — comprando e oferecendo a
capacidade — fomentaria a estruturacdo de uma industria nacional para os fins do setor. Esta
foi outra intenc¢do anunciada pelo Governo Federal.

No entanto, o programa foi anunciado num momento politico conturbado, suas
diretrizes foram definidas por decreto (um processo sempre complexo, pois enseja
encaminhamentos que podem ser considerados centralizadores pela oposicdo) e foi
estruturado por duas orientagdes macroeconémicas, uma de carater mais desenvolvimentista
entre 2012 e junho de 2015, conduzida por Guido Mantega; e outra mais neoliberal a partir da
assuncdo de Joaquim Levy a pasta da Fazenda.

Destaca-se que com a mudanga de ministro da fazenda e da orientagdo econdmica a
situacao de desconfianca em torno do PIL se agravou, o clima de que o “PIL: ferrovias” nao
tinha fundamentacdo de planejamento se consolidou e as fragbes burguesas se afastaram do
projeto definitivamente. No geral, as intencdes anunciadas coincidiram com o clima de
tensOes e dissidéncias politicas e de unificacdo das fracbes burguesas contra o governo que se
sucederam no decorrer dos anos de 2013, 2014 e 2015 e que culminou com 0 processo de
“impeachment politico” (0 Golpe) da presidente Dilma em abril de 2016. Em suma, o “PIL:

Ferrovias”, tanto na sua 1* e 2° etapa, nao resultou em nenhuma concessao.
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