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RESUMO

Essa dissertacdo consiste na investigagéo e avaliagdo do arcabougo normativo que
disciplina o Programa de P&D obrigatério instituido pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), destinado as concessionarias de servigo de transporte
ferroviario, a fim de saber se ele representa ou ndo um instrumento de estimulo a
inovacao. A discussao se apresenta importante, porque promover a inovagao em
setores regulados que constituem verdadeiros monopdélios naturais, como o setor
ferroviario, ndo é uma tarefa facil. Ademais, o Programa de P&D obrigatério esta em
vias de ser implementado e parece ter passado ao largo da discussao e evolugao dos
outros Programas de P&D obrigatdrio instituidos pela Agéncia Nacional do Petroleo
(ANP) e pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). O referido Programa
também parece n&o ter acompanhado toda a evolugao normativa pela qual passou,
recentemente, a tematica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&l) no Brasil, seja
pela edicdo da Emenda Constitucional n°® 85/2015, pela implementacdo do Marco
Legal de CT&l, do Marco Legal das Startups e, mais recentemente, pela edigdo da
nova Lei de Licitagdes. Para evidenciar os sendes desse novo Programa de P&D
obrigatério foram elaborados dois quadros-resumo: um que compara 0s aspectos
gerais dos principais Programas de P&D obrigatérios instituidos no Pais e outro que
consolida todas as sugestdes de melhoria ao Programa P&D ANTT Ferrovias. Para
tanto, foi utilizada metodologia qualitativa, com destaque para a revisao bibliografica
e a analise documental, especialmente analisando o arcabougo normativo que
constitui a regulacao dos dispéndios em P&D pelas concessionarias de transporte

ferroviario e pelas concessionarias dos setores rodoviario, elétrico e de 6leo e gas.

Palavras-chave: P&D obrigatério; contratos de concessao de servigo publico; sistema
ferroviario brasileiro; regulacao econémica; monopdlio natural; inovacéao; P&D ANTT

ferrovias.



ABSTRACT

This dissertation consists of the investigation and evaluation of the normative
framework that governs the mandatory R&D Program established by the National Land
Transport Agency (NLTA), aimed at railway transport service concessionaires, in order
to know whether or not it represents an instrument of stimulus to innovation. The
discussion is important, because promoting innovation in regulated sectors that
constitute true natural monopolies, such as the railway sector, is not an easy task.
Furthermore, the mandatory R&D Program is in the process of being implemented and
appears to have ignored the discussion and evolution of other mandatory R&D
Programs established by the National Petroleum Agency (ANP) and the National
Electric Energy Agency (NEEA). The Program also seems not to have followed all the
normative evolution that the Science, Technology and Innovation (ST&l) theme in
Brazil has recently undergone, whether through the edition of Constitutional
Amendment n. 85/2015, through the implementation of the Legal Framework for ST&,
the Legal Framework of Startups and, more recently, the edition of the new Bidding
Law. To highlight the drawbacks of this new mandatory R&D Program, two summary
tables were created: one that compares the general aspects of the main mandatory
R&D Programs established in the country and another that consolidates all
suggestions for improvement to the NLTA railways R&D Program. To this end, a
qualitative methodology was used, with emphasis on bibliographical review and
documentary analysis, especially analyzing the normative framework that constitutes
the regulation of expenditure on R&D by railway transport concessionaires and

concessionaires in the road, electricity, and oil gas sectors.

Keywords: mandatory R&D; public service concession contracts; Brazilian railway

system; economic regulation; natural monopoly; innovation; R&D NLTA railways.
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APRESENTACAO

Para que o leitor possa entender melhor o contexto pessoal que deu ensejo a
elaboracao dessa dissertacdo de mestrado ou, em outras palavras, compreender as
motivagdes de indole pessoal deste trabalho, inicialmente vale dizer que, em
dezembro de 2011, me formei em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de
Minas Gerais (PUC Minas) e, na sequéncia, por 6 anos exerci o nobre oficio da

advocacia privada.

Até que, em janeiro de 2018, comecei a trabalhar na Fundagdo de Amparo a Pesquisa
do Estado de Minas Gerais (Fapemig), onde desempenhei diversas fung¢des, dentre
elas a de analista de projetos de politicas publicas, de assessora juridica e de chefia
do departamento de parcerias publicas e, mais adiante, do departamento de parcerias
empresariais. Na Fapemig, identifiquei o meu propdsito profissional, trabalhar em prol

da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.

Assim, com intuito de aperfeicoar continuamente meus conhecimentos, venho
realizando diversos cursos sobre a tematica CT&l e, em 2021, na qualidade de
discente, ingressei no Mestrado Profissional em Inovagao Tecnoldgica e Propriedade
Intelectual da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), por meio do qual

apresento a dissertacdo em questio.

O Mestrado me trouxe mais conhecimento, novas experiéncias, mais conexdes e
minhas duas ultimas oportunidades de trabalho, antes na MRS Logistica S/A (MRS),
hoje na Tata Consultancy Services do Brasil (TCS), por meio da qual posso prestar
servigos diretamente a Vale S/A. Afinal, durante a realizagdo do Mestrado, em meados
de 2022, participei do evento Pressure cooker UFMG + Wabtec 2022, por meio do
qual conheci alguns dos colaboradores da concessionaria de transporte ferroviario,
MRS, onde adquiri a experiencia necessaria para aproveitar a oportunidade

posteriormente ofertada pela TCS em conjunto com a Vale.

Na qualidade de Analista de Gestdo da Inovacdo da MRS, junto da equipe que
constitui sua Geréncia de Gestao da Inovacao, atuei especialmente na sua frente de

fomento a inovagéao, a qual busca, de forma permanente, as mais variadas fontes de



fomento a inovagao, dentre as quais o recebimento de incentivos fiscais via Lei do
Bem, de subvengcdo econbmica e bolsas via participacdo de editais. Mais
recentemente, a MRS obrigou-se a utilizar os chamados Recursos para o
Desenvolvimento Tecnolégico (RDT), modo pelo qual a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) denominou os chamados recursos ou investimentos
obrigatérios em pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&l). Assim, foi a minha
atuacdo na MRS, especialmente no que concerne a utilizagdo dos RDT, que deu

ensejo a elaboragéo dessa dissertagéo.

Agora, ja na TCS / Vale, seguirei trabalhando com o tema fomento a inovacao,
especialmente com o tema dessa dissertacdo, relativamente aos contratos de
concessao outorgados a Vale S/A, relativamente a Estrada de Ferro Carajas e,

também, a Estrada de Ferro Vitéria a Minas.
Portanto e por fim, € notério que o tema dessa dissertacdo trouxe e continuara
trazendo muito impacto na minha atuacao profissional, razdo pela qual fez-se

necessaria e oportuna essa apresentagao.

A autora
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1. INTRODUGAO

Fazer inovagcédo nao € uma tarefa facil ou trivial, especialmente em paises periféricos
como o Brasil, e, sobretudo, no ambito das empresas que constituem os chamados
monopolios naturais, dentre as quais estdo as empresas do setor de transporte

ferroviario.

Assim, no intuito de estimular a inovagao nas empresas, ha mais de duas décadas, o
Estado brasileiro decidiu estabelecer uma politica publica de inovagdo que ficou
popularmente conhecida como “P&D obrigatério”, a qual, em suma, consiste em
obrigar as empresas de determinado segmento a utilizar parte de seus recursos para
promover e executar projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagédo (PD&l), sob
pena de sofrer determinadas consequéncias, dentre as quais, o acréscimo no valor

da outorga.

Dessa forma, destacam-se as politicas implementadas no ambito das empresas de
Oleo e gas, do setor elétrico, e, também, do setor de transporte rodoviario,
respectivamente reguladas pela Agéncia Nacional de Petroleo (ANP), Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), as quais, juntas, ja movimentaram importe consideravel de recursos. Nesse
sentido, desde 2004, o setor de transporte rodoviario direcionou mais de R$ 84
milhdes em estudos e projetos de diversos temas (ANTT, 2023a); o setor elétrico,
durante os seus primeiros 20 anos de edigdo, investiu mais de R$ 7 bilhdes (ENERGY
FUTURE, 2022); e, por sua vez, o setor de 6leo e gas, s6 em 2023, destinou mais de
R$ 3 bilhdes para projetos de PD&I (STM-ANP, 2023).

Entdo, recentemente, nos idos de 2019/2020, a ANTT decidiu por implementar essa
politica, entdo denominada pela referida Agéncia de Recursos para Desenvolvimento
Tecnoldgico (RDT), também no ambito das empresas do setor de transporte

ferroviario.

Assim, desde meados de 2020, quando a ANTT deu inicio as chamadas “renovacgdes
antecipadas das concessoes”, a utilizagdo dos RDT passou a ser obrigagdo das

concessionarias ferroviarias brasileiras. Ocorre que, desde entao, apenas 4 (quatro)
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contratos de concessao de transporte ferroviario foram “renovados”. Dai, por ora, os
RDT representam o investimento potencial de aproximadamente R$ 35 milhdes de
reais por ano em atividades de PD&l, os quais multiplicados pelos anos
remanescentes do periodo de vigéncia dos contratos de concessdo renovados,

totalizam, por sua vez, o importe de R$ 1.225 bilhdes”.

Entdo, considerando essa ordem de valores dos RDT, todo o arcabougo normativo
que visa disciplinar sua utilizacdo pelas concessionarias de transporte ferroviario, e,
também, as constantes e diversas criticas feitas as politicas implementadas pelos
outros setores, a fim de tornar a politica voltada ao setor ferroviario brasileiro um
verdadeiro estimulo a inovagéo, essa dissertagdo objetiva prover uma base de
informagdes acerca das caracteristicas, potencialidades e dificuldades do regramento
que a constituem, a fim de subsidiar a tomada de decisdo dos principais agentes do
setor. Desta forma, este trabalho pretende contribuir para o desenvolvimento do
transporte ferroviario no Pais e, consequentemente, para a redugdo dos custos
logisticos brasileiros e para o aumento da competitividade dos transportadores e dos
produtos brasileiros, e, em ultima analise, para o desenvolvimento socioeconémico do

Pais.

Ademais, é notério que o setor ferroviario possui alto potencial para se tornar cada
vez mais inovador, especialmente no que tange as principais tendéncias: digitalizagéo
das operacdes ferroviarias; experiéncia do cliente/passageiro e acessibilidade
universal; énfase na sustentabilidade ambiental e na mobilidade através de trens
autbnomos (PALEPU, 2023). Contudo, a despeito de todo esse potencial,
considerando as caracteristicas das atividades de inovacado e toda a racionalidade

subjacente aos monopdlios naturais, talvez, ndo fosse pela imposicao de utilizacéo

T A ordem de valores de R$ 35 milhdes resulta do somatério dos valores previstos nos termos aditivos
dos contratos de concesséao celebrados entre a Unido e as seguintes concessionarias: i-) Rumo Malha
Paulista S/A (R$ 4.351.000,00) (ANTT, 2024a); ii-) Vale S/A, relativamente a concessdo da Estrada de
Ferro Carajas (R$ 13.273.000,00) (ANTT, 2024b) e da Estrada de Ferro Vitéria a Minas (R$
7.300.000,00) (ANTT, 2024c) e iii-) MRS Logistica S/A (R$ 10.148.805,00) (ANTT, 2024d). Ja a ordem
de valores de R$ 1.225 bilhGes resulta da multiplicagédo do valor de R$ 35 milhdes por 30, eis que, os
RDT devem ser utilizados anualmente e, os prazos de vigéncia dos contratos de concesséo, entdo
aditados, foram prorrogados por mais 30 anos. Ademais, vale lembrar que, nesse computo ndo estdo
considerados os indices de corre¢ao monetaria aplicaveis, e, ainda, esses valores irdo aumentar na
medida em que os demais contratos de concessao de transporte ferroviario forem prorrogados.
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dos RDT pela ANTT, as concessionarias ferroviarias poderiam estar menos motivadas

a inovar.

Assim, a fim de alcancgar o objetivo almejado por essa dissertagéo, suas hipéteses ou
perguntas de pesquisa gravitaram em torno de alguns questionamentos relativos ao
regramento que disciplina a utilizagdo dos Recursos para Desenvolvimento
Tecnologico. Ele de fato estimula a inovagado? Sua racionalidade dialoga ou destoa da
l6gica econbmica da inovagdo? Suas normas incorporam ou assimilam as licoes
aprendidas e a experiéncia adquirida pelos outros setores com regulamentagao

semelhante?

Para tanto, foi utilizada metodologia qualitativa, com destaque para revisao
bibliografica e analise documental, especialmente do arcabougo normativo que
constitui a regulagao dos dispéndios em P&D pelas concessionarias de transporte
ferroviario e, também, pelas concessionarias dos setores rodoviario, elétrico e de dleo

e gas.

Dai, para melhor compreensao de todo o contexto no qual esta inserida essa politica
e garantir sua maior eficacia e efetividade, na secao 2 desta dissertacao foi destacada
a importancia do setor de ferroviario brasileiro e da infraestrutura de transportes para
o desenvolvimento econdmico e social de um Pais, a historia do setor ferroviario, suas
caracteristicas, seus principais gargalos, assim como seus agentes e 0s aspectos

gerais de sua regulamentacéo.

Na secao 3, considerando quem impde a utilizacdo dos RDT, quem deve utiliza-los,
como, por que, e para que devem ser utilizados, foram abordados os aspectos gerais
de duas vertentes da literatura econdmica que contribuem para desvendar as
dindmicas de inovagdo nos setores regulados. Uma destas vertentes seria a da
‘economia da regulagdo”, que investiga estruturas econémicas e mercados sob
restricdes regulatérias, explicando as causas e os efeitos da regulagdo econdémica,
bem como as consequéncias das falhas de mercado, sobretudo da falha denominada
de monopdlio natural. Em complemento, outra vertente abordada foi a da “economia
da inovagao”, que, por sua vez, dedica-se a analise dos determinantes e efeitos do

processo de inovagao e da mudancga tecnoldgica para o desenvolvimento econémico.
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Ja a secgao 4 analisou, objetivamente, o regramento que constitui o Programa de P&D
imposto as concessionarias ferroviarias, bem como os regramentos que constituem
os demais Programas de P&D obrigatério impostos as empresas reguladas do setor

de dleo e gas, do setor elétrico e do setor de transporte rodoviario.

A secao 5, ponto alto dessa dissertagao, por sua vez, analisou o historico e o conteudo
em si do regramento que constitui o Programa de P&D imposto as concessionarias
ferroviarias e, entdo, discorreu sobre cada um dos seus aspectos que, a nosso ver,

merecem reparo ou melhor analise pela ANTT.

E, finalmente, a conclusao, a qual evidenciou como se da a relagao entre regulagéo e
inovagéao e, especialmente, como uma pode impactar a outra, a fim de entender, em
ultima analise, como deve ser a regulagao da inovacgao, especialmente dos setores

regulados, dentre os quais se incluem o setor de transporte ferroviario.
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2. SISTEMA FERROVIARIO BRASILEIRO

2.1. Introducgao

E inegavel a importancia do setor e da infraestrutura de transportes para o
desenvolvimento econdémico e social de um Pais, assim como para a melhor
integracdo de suas regides, especialmente no contexto atual, no qual as relagdes
comerciais sdo cada vez mais complexas e intensificadas pelo crescente processo de
globalizagdo. Nesse sentido, o crescimento de qualquer Pais ou regidao esta
diretamente relacionado, dentre outros, a fatores como a facilidade de mobilidade da
populacdo, bem como a existéncia ou ndao de entraves ao escoamento de sua

producao.

Para tanto, uma matriz de transporte possui varios modos ou meios de transporte,
dentre os quais, o rodoviario, o ferroviario, o aquaviario, o aéreo e o dutoviario, que
possuem caracteristicas bem peculiares que influenciam em sua utilizacdo, a
depender do que e onde sera transportado. Dessa forma, cada modal contribui de
uma maneira para o desenvolvimento e integracdo de um determinado Pais, e toda
essa infraestrutura, por sua vez, impacta diretamente a competitividade das empresas

que dependem desses variados modos de transporte.

Ademais, cada modal também tem o seu custo para implantacdo e manutencao. Se
comparados os modais ferroviario e rodoviario, por exemplo, nota-se que o custo
médio de investimento para implantacdo de ferrovias € extremamente alto, bem
superior ao da rodovia, e, ainda, pode variar muito conforme as condi¢des geograficas
do local por onde passam as vias; afinal, quanto mais acidentado for o relevo, maior
sera a necessidade de realizar cortes e aterros, bem como de implantar as chamadas
obras de arte especiais, tais como, tuneis, viadutos e pontes. Lado outro, os custos
operacionais da ferrovia sdo mais baixos e sua capacidade de movimentacao de

cargas é muito superior.

No Brasil, segundo dados divulgados pela Confederagao Nacional do Transporte -
CNT (2024), a despeito das suas caracteristicas, sobretudo de sua grande extensao

territorial e por ser um grande produtor de commodities agricolas e minerais,
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atualmente, o modal mais utilizado é o rodoviario, seguido do ferroviario, do aquaviario
(que se divide em cabotagem e hidroviario), do dutoviario e, por fim, do aéreo. E esses
modais podem ser utilizados em carater exclusivo ou em combinagao, ou seja, pode
ser usado apenas um deles, ou mais de um, a depender do que se pretende
transportar e para onde. Contudo, dado nosso objeto de estudo, a partir de pesquisas
realizadas por estudiosos do setor e por alguns 6rgaos e entidades, tais como o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a Confederagdo Nacional do
Transporte (CNT) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), nossa analise recaira especialmente sobre o setor de transporte ferroviario

brasileiro.

2.2. Ciclos historicos

Sobre o surgimento e a histéria do transporte ferroviario no Brasil, tal qual conhecemos
hoje, é importante lembrar que ele esta diretamente relacionado aos desdobramentos
da chamada Revolugao Industrial. O mencionado evento acelerou sobremaneira o
modo de produgao capitalista, face ao acentuado aumento da produgédo em intervalos
de tempo cada vez menores, 0 que, por sua vez, ensejou o desenvolvimento de
transportes mais eficientes, ou seja, que fossem capazes de transportar mais carga

em menos tempo.

Além desse fator, o aumento da producdo, segundo Ruthes e Salomao (2016), a
Revolugao Industrial também esta diretamente associada ao surgimento da burguesia
industrial, que realizaria muitos investimentos no modal ferroviario, assim como na
consolidagéo dos setores téxtil e siderurgico. A Revolugado também esta associada ao
desenvolvimento da maquina a vapor, o0 que permitiu, posteriormente, o
desenvolvimento das chamadas locomotivas, as quais viriam as substituir os cavalos,
até entao responsaveis pela condugdo dos chamados vagodes, sendo esses ultimos
os veiculos destinados ao transporte de cargas ou passageiros. E, por outro lado, néo
se pode olvidar que o sistema ferroviario também contribuiu de forma significativa para

a expansao do capitalismo industrial.

Dessa forma, embora atualmente a ferrovia seja nada mais do que um “caminho de

ferro”, formado por trilhos paralelos de aco, assentados sobre dormentes de madeira,
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concreto ou outros materiais, sobre 0s quais correm maquinas de propulsao elétrica,
hidraulica ou combustivel, que tracionam comboios de passageiros acomodados em
vagodes-cabines e cargas acondicionadas em cagambas, contéineres ou tanques, é
importante notar, desde ja, que esse modal tem caracteristicas muito particulares e

vem avangando consideravelmente desde o seu surgimento.

No que tange a historia da ferrovia brasileira, para sua melhor compreensao, a

dividimos em 4 (quatro) ciclos, conforme elucida a Figura 1.

Figura 1. Ciclos histéricos da ferrovia brasileira

Fonte: elaboragao propria

Nesse sentido, o primeiro ciclo ocorreu entre os idos de 1830 e 1930, e foi marcado
por um periodo de concessdes, por meio das quais os particulares ou empresas
privadas viabilizaram as construcdes das primeiras ferrovias brasileiras. A primeira
delas, que possuia apenas 14,5 km de extensao, foi construida ainda durante o
periodo imperial, em 1854, denominada por alguns de Estrada de Ferro Rio-
Petrépolis, e por outros de Estrada de Ferro Mauag, eis que, seu concessionario foi
Irineu Evangelista de Souza, o famoso Bardo de Maua. Ja apos a Proclamagao da
Republica, especialmente durante a primeira metade do século XX, impulsionada
pelos ciclos econdmicos agroexportadores, sobreveio a construgdo de inumeras
outras ferrovias, especialmente no eixo centro-sul brasileiro, o que fez com que, em

1922, o Brasil ja contasse com 29 mil km de malha ferroviaria (DNIT, 2023).

Neste primeiro ciclo, o objetivo do modal ferroviario esteve mais associado a
promog¢ao do transporte das commodities brasileiras, agricolas e minerais, em diregao
aos principais portos do Pais. Isso explica sua pouca relagéo, ainda nos dias de hoje,
com a criacdo de novos polos de desenvolvimento ou quaisquer outros propésitos
relacionados a integragdo nacional. Esse entendimento foi bem elucidado por
D’Agostini e Abascal (2017), ao contrapor a criagdo das primeiras linhas férreas
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brasileiras as europeias que, diferentemente, foram utilizadas de forma estratégica
para promover a integracao territorial. Assim, a localizagcdo da malha ferroviaria,
atualmente existente, acompanhou e continua a acompanhar a distribuicdo dos seus
fluxos econdmicos, haja vista a localizagdo da maior parte da populagdo e da
producgao. Fica evidenciada, entdo, a subutilizagdo desse modal, quando se observa

a imensa parte do territério brasileiro desprovida de qualquer ferrovia.

Entdo, mais adiante, nos anos 30 e 40, sobreveio o segundo ciclo, marcado pela
crise da producéao de café, pelo crescente processo de industrializagado e urbanizacgao,
e, ainda, pela necessaria consolidagédo do mercado interno brasileiro, 0 que acabou
por caracterizar um movimento inverso, ou seja, de desestimulo ao uso do modal
ferroviario em favor do rodoviario. Em decorréncia desse fato, foi consolidado de vez
o movimento denominado de rodoviarismo, elucidado amiude por Grandi e Huertas
(2023), especialmente no que tange aos principais fatos que marcaram os seus
primérdios até a sua efetiva institucionalizagdo, que acabou por culminar na
estatizacdo de varias companhias ferroviarias e a centralizacdo de seus comandos
em duas unicas empresas, a Rede Ferroviaria Federal S/A (RFFSA) e a Ferrovia

Paulista S/A (Fepasa), criadas, respectivamente, em 1957 e 1971.

No entanto, diante da ocorréncia de diversas crises econémicas, sobretudo da crise
do petroleo na década de 70, tornou-se insustentavel, agora para o Estado, manter a
situagao destas empresas, RFFSA e Fepasa, o que culminou no terceiro ciclo da
ferrovia brasileira. Este novo ciclo teve inicio nos anos 90 e foi caracterizado por um
novo periodo de concessodes, sendo o marco desse processo de privatizacao a
inclusdo da RFFSA no Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), entdo instituido
pela Lei n° 8.031/1990 e regulamentado pelo Decreto n° 473/1992.

Os objetivos principais do PND eram desonerar o Estado, melhorar a alocacéo de
recursos, aumentar a eficiéncia operacional, fomentar o desenvolvimento do mercado

de transportes e melhorar a qualidade dos servigos.

A inclusdo da RFFSA no referido PND resultou, por sua vez, na divisdo do sistema
ferroviario em 7 (sete) malhas regionais, quais sejam: Oeste; Centro-Leste; Sudeste;

Tereza Cristina; Sul; Nordeste; e Paulista, as quais passaram a ser administradas
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posteriormente, respectivamente, pelas seguintes concessionarias: Ferrovia
Novoeste S/A (hoje, Rumo Malha Oeste S/A); Ferrovia Centro-Atlantica S/A; MRS
Logistica S/A; Ferrovia Tereza Cristina S/A; Ferrovia Sul-Atlantico S/A (hoje, Rumo
Malha Sul S/A); Companhia Ferroviaria do Nordeste (hoje, Ferrovia Transnordestina
Logistica S/A); e, Ferrovias Bandeirantes S/A - Ferroban (hoje, Rumo Malha Paulista

S/A), conforme ilustra a Figura 2.

Figura 2. Malha ferroviaria existente por concessionaria

Malha existente por
concessiondria

Fonte: IPEA (2010)

E, no mesmo periodo, precisamente em 1997, o direito de exploragao da Estrada de
Ferro Carajas (EFC) e da Estrada de Ferro Vitoria a Minas (EFVM) foi outorgado pelo

Estado a, entdo, Companhia Vale do Rio Doce, hoje, Vale S/A.

Ademais, € bom lembrar que, antes mesmo das concessdes dos anos 1990, a Uniédo
ja havia concedido as estradas de ferro Jari, Trombetas e Amapa, respectivamente, a
Empresa Jari Celulose S/A, a Empresa Mineragéo do Rio do Norte S/A (ambas, em
1979) e a Industria e Comércio de Minério S/A (em 1953). E, também antes do
processo de desestatizagdo, ainda na década de 80, a Unido concedeu a construgéao,
operagao, exploragdo e conservagao das chamadas Ferrovias Planejadas, quais
sejam, a Ferrovia Norte-Sul (FNS), a Estrada de Ferro Parana Oeste S/A (Ferroeste)

e a Ferrovia Norte Brasil (Ferronorte).
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Assim, a malha ferroviaria brasileira atual esta, em sua maioria, sob a gestao de
empresas privadas, sendo os principais instrumentos de relacionamento entre o

Estado e essas empresas o contrato de concessao e o contrato de arrendamento. O

primeiro celebrado com prazo de vigéncia de 30 anos, prorrogavel por igual periodo,
sendo seu objeto a exploragao do transporte ferroviario de cargas. O segundo por
meio do qual foram definidos os valores a serem pagos pelas concessionarias a Unido
pela utilizacdo dos ativos nacionais cedidos; afinal, a despeito da concessao do
servico publico de transporte ferroviario, a Unido remanesceu como proprietaria da

malha e dos bens operacionais.

Nesse contexto, a Unido, na qualidade de poder concedente, € responsavel pelo
acompanhamento, regulamentacéo e fiscalizagdo do servigo publico de transporte
ferroviario, bem como pela administracdo dos bens operacionais vinculados a outorga,
a fim de garantir o atendimento do interesse publico, a qualidade dos servigos

prestados e o equilibrio econémico-financeiro da relacdo contratual.

Lado outro, as concessionarias tém a responsabilidade de oferecer um servigo
adequado e prestar contas da gestado do servigo ao Estado, além de captar, aplicar e
gerir os recursos financeiros necessarios a prestacao do servigo, bem como zelar pela

integridade dos bens vinculados.

Seja como for, a despeito da existéncia de algumas criticas ou falhas dessa relagao
contratual de concessdo, conforme se vera adiante de forma mais detalhada, ela
gerou resultados positivos em diversos aspectos, tais como: aumento dos
investimentos pelas concessionarias, maior volume de carga transportada, maior
arrecadacgao a Unido e maior seguranga na prestacéo do servigo, restando cumpridos

os objetivos do PND.

Desse modo, a despeito de algumas iniciativas de investimento publico, seja por meio
do Plano Nacional de Revitalizagdo de Ferrovias, do Plano Nacional de Logistica em
Transporte, do Programa de Aceleracdo do Crescimento ou do Programa de
Investimento em Logistica, explicados por Ruthes e Saloméao (2016), desde entédo, o
papel do Estado esteve mais adstrito a regular e fiscalizar os contratos de concessao

e arrendamento.



30

Ja os investimentos privados, entre os anos de 1997 e 2022, foram bem mais
significativos e, segundo apontamento feito pela Associagcdo Nacional dos
Transportadores Ferroviarios - ANTF (2023a), as concessionarias ferroviarias ja
investiram mais de R$ 156 bilhdes no setor. Estes recursos foram destinados, dentre
outras areas, principalmente, para melhoria e recuperacdo da malha, compra e
reforma de material rodante, aquisicao de novas tecnologias, capacitagao profissional
e qualificacdo das operagdes. E, por conseguinte, o resultado desses investimentos
pode ser evidenciado de diversas maneiras, dentre as quais, o crescimento da
producéo ferroviaria?> e do volume de carga transportada3, além da melhoria na

seguranga e na qualidade do servico.

Assim, conforme se extrai do mesmo repositorio da ANTF (2023a), levando-se em
conta as informagdes de suas associadas (que representam a maior parte das
concessionarias), entre 1997 e 2022, observa-se que: a) em relagdo ao volume
transportado, o setor mostrou significativo aumento de 98% na movimentacédo de
cargas pelas ferrovias, em relagao a 1997; b) sobre a produtividade ferroviaria, o setor
também experimentou sucessivos e vigorosos indices de crescimento, ano a ano,
sempre acima do PIB, revelando um crescimento total de 170,5%; c) sobre a redugéo

do indice de acidentes, sobreveio uma redugao de 85,34%.

Ademais, os investimentos realizados pelas concessionarias também tém
contemplado o desenvolvimento tecnoldgico, seja em prol da utilizagdo de pecas e
equipamentos “ecologicamente corretos’, seja pela cada vez mais necessaria
informatizagdo ou digitalizacdo do setor. Esses ultimos aspectos se manifestam por
meio da adogédo das chamadas tecnologias habilitadoras da industria 4.0, das quais
destacam-se realidade aumentada, big data, manufatura aditiva, computacédo em

nuvem, internet das coisas, entre outras.

Dessa forma, os resultados destas ultimas concessbées foram tado promissores e

positivos que, segundo Diagnéstico Logistico feito pela EPL (2021), nos ultimos anos,

2 A produgdo ferroviaria caracteriza a movimentacéo de mercadorias realizada em um determinado
trecho ferroviario; medida em tonelada quildmetro util (TKU), considera a quantidade transportada
(apenas carga util) em toneladas por quildmetro percorrido.

3 Refere-se ao volume de carga embarcada no trecho, medido em tonelada util (TU).
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o Estado implementou iniciativas para ampliar e modernizar a malha ferroviaria
nacional. Dentre essas iniciativas, tem-se a concessao de novos trechos ferroviarios,
interligados a outras malhas. Além disso, seguindo os parédmetros da Climate Bonds
Initiative e antevendo o término do prazo de vigéncia dos contratos de concesséo (que
ocorreria por volta dos anos de 2026), o Estado também deu inicio aos trabalhos
voltados a renovacgédo antecipada dos contratos de concessao ferroviaria, o que
possibilitou a implantacdo do mecanismo de investimento cruzado. Esse mecanismo
permite usar parte do valor de outorga de outras concessdes na construgdo de novas
ferrovias, com investimento privado, sem custos para o Estado, o que deu novo
dinamismo a rede ferroviaria brasileira e, assim, inaugurou o quarto e atual ciclo do

setor ferroviario brasileiro.

Entdo, a fim de viabilizar as renovagdes antecipadas dos contratos, foi editada a Lei
n° 13.448/2017, que melhorou o ambiente regulatério e conferiu mais segurancga
juridica as concessionarias, evitando que elas interrompessem o fluxo de
investimentos que vinham realizado desde o inicio do periodo das concessoes, que

remonta ao final da década de 90.

Dessa forma, ainda de acordo com a ANTF (2023b), em decorréncia dessas
renovagdes antecipadas, estima-se o aumento do volume transportado, o que
contribuira para uma reducao dos custos de transporte e, ao mesmo tempo, para a
reducao de acidentes e de emissdo de gases poluentes, afinal, o fortalecimento do

setor ferroviario promovera a migragao de cargas das rodovias para as ferrovias.

Sem falar na expansdo da malha ferroviaria, pela construcdo da Ferrovia de
Integracdo Centro-Oeste (FICO) pela Vale S/A, com extensdao de 383 km, em
decorréncia da renovagao do contrato de concessao da Estrada de Ferro Vitoria a
Minas; da construgcao do Trecho | da Ferrovia de Integragcao Oeste-leste (FIOL), que
ligara llhéus/BA a Caetité/BA, com 53 km de extensdo, pela Bamin; e, também, a
construgao de Trecho da Tramo Central Ferrovia Norte Sul, decorrente da renovagao
da concesséo dada a Rumo Malha Central S/A.

No mais, esse quarto ciclo histérico da ferrovia brasileira é também marcado pela

edicdo da chamada Lei das Ferrovias, a Lei n° 14.273/2021, a qual cria um novo
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regime de autorizacao, que viabiliza aportes de investimentos privados na constru¢ao
de ferrovias, sem necessidade de leilao e pagamentos de outorga/contrapartida a
Unido. Essa Lei também trouxe diversas outras novidades para o setor, dentre elas, o
instituto da autorregulagdo que permitira as concessionarias e autorizatarias o
estabelecimento de proprias regras técnico-operacionais, passando a Unido a cuidar
mais da regulamentagao econdémica, o que inclui o uso dos chamados Recursos para
Desenvolvimento Tecnoldgico (RDT), cujo regramento constitui o objeto central de

analise desta dissertacao.

Enfim, tudo isso abriu para o setor um cenario de mais investimentos de longo de
prazo, de expansdo de capacidade de transporte, de produtividade e geragéo de

empregos em varias regides do Pais.

2.3. Caracteristicas e gargalos do setor

2.3.1. Caracteristicas

Diante do contexto histérico e de investimentos da ferrovia brasileira, € importante
discorrer sobre mais algumas de suas caracteristicas, a fim de entender melhor o

transporte em si, 0 que, onde e como ele transporta.

Dessa forma, preliminarmente, € importante dizer que, embora a malha ferroviaria
brasileira esteja entre as dez maiores do mundo nos quesitos extensao e produgao
(ASSIS et al., 2017) e, a despeito dos avangos auferidos pelo setor nos ultimos 30
anos, a malha possui uma densidade extremamente baixa, especialmente quando
comparada com as de outros paises de grandes dimensdes continentais, como
Canada, india e China, e, mesmo diante de seus pares na América Latina, como

México e Argentina. Isso esta demonstrado na Tabela 1.
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Tabela 1. Densidade das Malhas Ferroviarias

Area Ferrovia Ferrovias/Area
(milhdes km?) (mil km) (km/1000 km?)
india 3,29 108,71 33,04
EUA 9,83 293,56 29,86
Africa do Sul 1,22 24,28 19,90
China 9,6 141,40 14,73
México 1,96 26,91 13,73
Canada 9,98 77,93 7,81
Argentina 2,78 18,00 6,47
Russia 17,1 86,00 5,03
Australia 7,74 33,34 4,31
Brasil 8,52 30,81 3,62

Fonte: ANTF (2023a)

Ademais, é importante elucidar que, cada concessionaria tem seus préprios inputs, ou
seja, suas peculiaridades, ndo s6 no que tange a extensao e condigdes geograficas e
de manutencao/usabilidade da malha ferroviaria explorada, mas, também,
relativamente a diversos outros aspectos, como, numero de material rodante,
especialmente vagdes e locomotivas, quantitativo de pessoal e de clientes, dentre
outros. Esses inputs, por sua vez ensejam outputs, isto €, produgdo anual, numero de
acidentes e outros, igualmente diferentes. Tudo isso faz com que as concessionarias
apresentem distintos graus de eficiéncia, conforme mostraram estudos feitos por
Pereira et al. (2015) e por Assis et al. (2017), os quais concluiram que os niveis de
eficiéncia variam entre as concessionarias e, Assis et al. (2017) acrescentou, que
muitas ferrovias operam com baixa eficiéncia; o que por sua vez nos permite inferir
que ainda existe espaco para aperfeicoamento e crescimento do uso da capacidade
do setor.

Contudo, inobstante toda essa disparidade de eficiéncia entre as concessionarias e a
baixa densidade da malha ferroviaria nacional, considerando sobretudo os
investimentos privados feitos a partir da década de 90, observa-se que, no periodo

entre 1997 e 2022, a producéo ferroviaria cresceu, assim como o volume transportado.
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E, falando em carga transportada, as principais mercadorias transportadas pelas
ferrovias brasileiras, segundo a CNT (2015), entre 2011 e 2014, foram o minério de
ferro, seguido por soja, milho, agucar e carvao mineral. E, a despeito da diversificagéo
de cargas transportadas, especialmente pela captagcéo de cargas antes transportadas
por outros meios de transporte, a exemplo dos contéineres, o modal ferroviario ainda
€ majoritariamente utilizado para o escoamento de commodities agricolas e minerais,
dentre as quais destaca-se o minério de ferro. Afinal, os frutos da exploragao
econdmica decorrentes de sua extracdo pertencem a algumas das principais
empresas controladoras das ferrovias brasileiras, dentre as quais destacam-se a Vale,

a Companhia Siderurgica Nacional, a Usiminas e a Gerdau.

No que tange ao transporte de passageiros, nota-se que ele é bastante pontual e
residual, e, sem prejuizo de pequenas linhas turisticas espalhadas pelo Pais,
destacam-se apenas aqueles realizados pela Estrada de Ferro Carajas (EFC) e pela

Estrada de Ferro Vitoria a Minas (EFVM), ambas exploradas pela empresa Vale S/A.

Sobre o material rodante, em 2020, havia aproximadamente 3 (trés) mil locomotivas e
98 (noventa e oito) mil vagdes em operagcdo na malha ferroviaria destinados ao
transporte de carga, sendo a maioria dos vagdes do tipo gondola, especializado para
o transporte de minério de ferro, seguido do tipo hopper, e, por sua vez, do tipo

plataforma, de acordo com Diagndstico Logistico feito pela EPL (2021).

Ja no que se refere ao numero de acidentes, conforme apontou a ANTF (2003a), entre
1997 e 2022 houve uma significativa redugéo. E, quando ocorrem, em sua maioria,
eles sdo causados por terceiros, sendo os conflitos urbanos os seus principais
causadores, 0s quais ocorrem, sobretudo, em areas com invasdes da faixa de dominio

e passagens em nivel criticas, revelando alguns dos principais gargalos do setor.

Assim, todas essas caracteristicas revelam um pouco como € o atual sistema
ferroviario brasileiro, que atende, de forma preponderante, as regides sul, sudeste,
nordeste, e, em menor proporcao, as regides centro-oeste e norte do Pais.
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2.3.2. Gargalos

Destarte todas as suas caracteristicas e todos os ganhos e avangos recentes que
caracterizam o setor, ele ainda enfrenta situagdes que de alguma forma dificultam ou
limitam o seu desempenho e/ou a sua capacidade. Essas situagdes revelam entraves
e/ou desafios que podem estar relacionados a diversos aspectos, tais como aspectos
fisicos e operacionais; regulatorios; de investimentos e expansao integrada da malha;

dentre outros.

Assim, segundo a CNT (2015), a qualidade da infraestrutura disponivel é o entrave
mais citado pelos clientes do setor, o qual esta relacionado, entre outros, a problemas
como: (i) tragados sinuosos; (ii) rampas acentuadas; (iii) invasdes de faixa de dominio;
(iv) passagens em nivel criticas; (v) compartiihamento da linha férrea por trens de
carga e trens de passageiros; (vi) disponibilidade de areas nos portos, o que se
evidencia pela falta de infraestrutura para embarque e desembarque da carga, que
pode ser notada pela caréncia de terminais* e pelas retroareas?®; e (vii) dificuldade de

integracéo devido a existéncia de bitolas® diferentes ao longo de toda a malha férrea.

O valor do frete foi 0 segundo entrave mais apontado. E, na sequéncia, foram citados
a insuficiéncia da cobertura territorial, 0 numero de viagens ofertadas, o tempo de
viagem e a confiabilidade dos prazos, que estdo relacionados, entre outros fatores,
com as baixas velocidades desenvolvidas em alguns trechos. Ha também relagao
desses ultimos entraves mencionados com os conflitos urbanos supracitados,
decorrentes das invasdes de faixa de dominio e das passagens em nivel criticas e,

também, dos conflitos no compartilhamento da via.

Para evitar esses problemas, cabe ao Estado cumprir com seus deveres e fazer o

devido ordenamento territorial, e, ndo o fazendo, deve definir as areas de dominio das

4 Conjunto de equipamentos e edificios situados nos pontos extremos ou intermediarios das linhas de
uma estrada de ferro, destinados ao embarque e desembarque de passageiros, carga e descarga de
mercadorias e formagéo e despacho de trens.

5 Retrodreas sdo as areas adjacentes aos portos, nas quais se encontram os locais de estocagem
(armazéns, silos e patios), circulagao rodoferroviaria e prédios de apoio operacional. Sdo utilizadas,
muitas vezes, para desembarago aduaneiro.

6 Bitola € a largura determinada pela distancia medida entre os dois trilhos de uma via férrea.
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ferrovias, identificar os trechos com invasées e promover intervengdes. Essas
intervengdes podem ser das mais complexas e onerosas, como desapropriagao de
pessoas ma alocadas, até outras medidas relativamente mais simples, como
readequacdo da sinalizagdo, construgdo de passagens em desnivel, contornos ou

variantes ferroviarias.

Contudo, ndo sao claras as responsabilidades acerca das invasdes da faixa de
dominio e, por conseguinte, pela realizagdo do processo de remogéo das invasdes, o
que tem levado as concessionarias a ajuizarem acodes judiciais a fim de solucionar
essa celeuma. Assim, essa indefinicao de responsabilidades também constitui um dos

gargalos do setor.

Dessa forma, a eliminagdo ou mitigagdo desses e outros problemas € de extrema
relevancia, pois podera trazer resultados positivos tanto pelo incremento da
capacidade e da producao do transporte ferroviario e a sua redugao de custos, quanto
pelos ganhos sociais das populagdes nas areas urbanas, sobretudo com a redugao
do numero de acidentes. Afinal, a resolugdo desse gargalo sera capaz de reduzir o
custo do tempo de obstrugao, reduzir o consumo de combustiveis e os desgastes dos
ativos ferroviarios, reduzir os atos de vandalismo, desencadear uma valoragao

imobiliaria da regido, dentre outras melhorias.

Ja no que tange ao tragado extremamente sinuoso e a escolha, em sua maioria, pela
bitola estreita, observa-se que ele é fruto das decisdes pretéritas que priorizaram a
construcao de ferrovias mais baratas. Afinal, o tracado mais sinuoso permite a
utilizagcado de curvas com raios minimos menores, 0 que enseja um menor numero de
intervengdes possiveis, como, por exemplo, obras de viadutos, pontes e tuneis,

reduzindo o custo final da obra.

Todavia, talvez, essa nao tenha sido a melhor decisao, pois, se por um lado ela tornou
mais barata a construgao da ferrovia, por outro, ela aumenta a distancia média a ser
percorrida pelas composicdes, limita a velocidade de percurso e resulta na diminuicao
da produtividade dos equipamentos e da capacidade das linhas férreas. Portanto,

restringe a capacidade de carga e eleva o frete, revelando-se um dos entraves mais
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dificeis de solucionar, haja vista que aproximadamente % da malha ferroviaria
brasileira € de bitola estreita (também

3

chamada de bitola métrica, 1 metro de distédncia entre um trilho e outro) e, por
conseguinte, a maioria dos ativos ferroviarios (locomotivas, vagoes, equipamentos de
vias, dentre outros) foram feitos com base nesse tipo de bitola. Dessa forma, uma
possivel solucdo paliativa, passaria pela retificagdo dos trechos mais criticos ou

implantagéo de variantes ou contornos ferroviarios.

Nesse sentido, o V2 remanescente da malha possui bitola larga (1,6 m de distancia
entre um trilho e outro), sem prejuizo de uma infima parte residual, que possui a
chamada bitola standard (1,435 m de distancia entre um trilho e outro). E, dada essa
diferenciacao de bitolas, vale lembrar que ela traz outra dificuldade, pois, como os
vagoes e as locomotivas de uma bitola ndo operam em linhas de outra bitola, faz-se
necessaria a utilizagao de terminais de transbordo de carga entre as linhas de bitolas
distintas, ou a adaptagéo dessas linhas, seja incluindo um terceiro trilho na linha de
bitola larga, entre os dois trilhos ja existentes, ou, incluindo um terceiro trilho, lateral
aos ja existentes na linha de bitola estreita. Todavia, uma ou outra opgao revela-se

bastante onerosa.

Ademais, conforme elucidado, outro grande desafio do setor € a expansao da malha
ferroviaria no Pais. Assim, segundo a CNT (2015), nos ultimos anos nao faltaram
planos e programas publicos que prometessem tal expansao, todavia, a despeito de,
na pratica, serem todos muito relevantes, em geral, avangaram em ritmo muito lento
ou sequer sairam do papel. Isso pode ser explicado por diversas razdes, dentre as
quais se destacam a falta de um planejamento adequado, a ma elaboragao de projetos
e 0s baixos niveis de recursos destinados ao setor logistico. Espera-se, porém, que,
com a instituicdo do chamado “investimento cruzado”, decorrente do movimento de
prorrogacao antecipada das concessodes, e da recente edicdo da Lei das Ferrovias,

essa situagao se altere ou, ao menos, melhore.

Outra questdo levantada e considerada como regular pelos clientes do setor

ferroviario foi a segurancga no transporte de mercadorias, a qual esta relacionada com
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as agodes de vandalismo, que resultam em perdas de cargas em razao de roubos,

extravios ou acidentes.

Ja o estudo realizado pelo IPEA (2010 apud FLEURY, 2007), sustenta que as maiores
dificuldades alegadas pelo empresariado que justificam o ndo uso do modal ferroviario
sdo a indisponibilidade de rotas, a reducéo na flexibilidade das operacdes, a baixa
velocidade, os custos e a indisponibilidade de vagdes. No entanto, segundo o IPEA
(2010), grande parte desses fatores poderiam ser reduzidos, ou até mesmo

eliminados, se fossem realizados investimentos adequados na infraestrutura do setor.

Portanto, da analise dos estudos realizados pela CNT (2015) e pelo IPEA (2010),
depreende-se que os gargalos do setor ferroviario ainda sdo muitos e bastante
relevantes, o que torna ainda mais premente a compreensao das atribuicbes e

responsabilidades dos agentes do setor, bem como das regras que o disciplinam.

2.4. Agentes do setor e breves consideragdes sobre sua regulamentacéo

Desse modo, relativamente aos agentes do setor, se antes do periodo das
concessdes, a sua gestao, operagao e regulacdo eram centralizadas em poucos
orgaos estatais, especialmente no Ministério dos Transportes e na RFFSA, com o
passar do tempo as relacbes passaram a envolver mais instituicdes e, portanto,

tornaram-se mais complexas.

Nesse sentido, € importante saber que, atualmente, os atores governamentais
centrais desse setor sdo o Ministério dos Transportes, responsavel pelo
assessoramento do Presidente da Republica na execugao e formulagao da politica de
transporte do Pais, e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), autarquia
federal criada por meio da Lei n° 10.233/2001, a qual, dentre outras atribuicoes,
compete regular as atividades de exploragao da infraestrutura rodoviaria e ferroviaria,
bem como fiscalizar a execugdo dos contratos de concessao celebrados com a

iniciativa privada.

Além desses agentes, € importante conhecer também aqueles que constituem o

chamado Sistema de Transporte, quais sejam: a Confederagcdo Nacional do
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Transporte (CNT), o Servigo Social do Transporte e Servico Nacional de
Aprendizagem do Transporte (SEST SENAT), e o Instituto de Transporte e Logistica
(ITL), os quais, cada um a sua maneira, contribuem para o fortalecimento do setor e

qualificacdo dos trabalhadores que o0 movimentam.

Ademais, destacam-se, também: a) Infra S/A, uma empresa publica federal,
atualmente vinculada ao Ministério dos Transportes e resultante do processo de
incorporagdo da Empresa de Planejamento e Logistica S/A (EPL) pela VALEC
Engenharia, Constru¢cdes e Ferrovias S/A; b) a Associagao Brasileira da Industria
Ferroviaria (ABIFER), fundada na década de 70 por fabricantes de equipamentos para
o setor ferroviario; c) a Associagao Nacional dos Transportadores Ferroviarios (ANTF),
instituicdo sem fins lucrativos, criada na década de 90, para representar os interesses
das concessionarias ferroviarias; e, por ultimo, d) Associacao Nacional de Ferrovias
Autorizadas (ANFA), a mais recém-criada, para contribuir com a melhoria da
infraestrutura do Pais e zelar pelos interesses das empresas que pretendem exercer
a exploragao indireta de ferrovias mediante outorga de autorizagdo, nos termos da

também recém-editada Lei das Ferrovias.

Ja no que tange ao regramento incidente sobre o setor, vale destacar que, destarte
todo o arcabouco juridico existente para viabilizar as concessdes da década de 90,
constituido sobretudo pela Lei n° 8.031/1990 e pelo Decreto n° 473/1992, que
instituiram o PND, e, ainda, pela Lei de Concessdes (Lei n° 8.987/1995), a fase
moderna da legislagdo do setor teve inicio com a publicagdo do Decreto n°
1.832/1996, conhecido como Regulamento dos Transportes Ferroviarios. Esse
Regulamento langou as bases de uma operagdo ndo monopolistica, sendo sua
principal inovagao dispor que a construcao, a operagao ou a exploragao comercial dos
servigos de transporte ferroviario poderao ser realizadas pelo Poder Publico ou por
empresas privadas. Estas ultimas, mediante concessao da Unido, em harmonizagéo
com o que ja previa o art. 21, inciso XllI, alinea ‘d’ da Constituigdo Brasileira de 1988,
segundo o qual compete a Unido, explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessao ou permissao, dentre outros, os servicos de transporte ferroviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou

Territorio.
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No entanto, a despeito da edi¢cdo desse Regulamento, a regulacéo propriamente dita
tornou-se possivel somente 5 (cinco) anos mais tarde, com a edi¢cdao da Lei n°
10.233/2001, a qual, além de dispor sobre a ordenacao dos transportes aquaviario e
terrestre, criou, entre outros 6rgaos, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT).

Desde entao, especialmente por meio da edigao de resolugdes, a ANTT tem atuado
como intermediaria nas relagdes entre o Estado e as concessionarias, o que, diga-se
de passagem, ocorre com a Resolugdo que sera objeto central de analise nesta

dissertacao.

Assim, no ambito do atual e complexo cenario regulamentar do setor ferroviario, ha
diversas normas que o disciplinam e, por sua vez, balizam a prestagao de servigo de
transporte ferroviario no Brasil, dentre as quais, destacam-se: (i) o Regulamento de
Transporte de Produtos Perigosos (Decreto n® 98.973/1990); (ii) a Resolugdo ANTT
n° 288/2003, que dispbe sobre penalidades pelo ndo atingimento de metas de
segurancga e producao; (ii) o Regulamento dos Usuarios dos Servigos de Transporte
Ferroviario de Cargas (Resolucdo ANTT n° 3.694/2011), que define as caracteristicas
dos contratos de transporte a serem celebrados entre as concessionarias e 0s

usuarios; dentre outras.

E, ainda sobre aspectos regulatérios, ndo podem deixar de ser mencionadas, a ja
citada Lei n°® 13.448/2017, que dentre outras disposicdes, estabeleceu as diretrizes
gerais para chamada “prorrogagao antecipada” dos contratos de concesséo, assim
como a Lei n°® 14.273/2021, conhecida como Lei das Ferrovias, bem como o Decreto
n° 11.245/2022 e a Resolugao ANTT n° 5.987/2022 que a regulamentaram.

Dai, da anélise de ao menos parte dessas normas, sobretudo da Resolugdo n° 6.021,
de 20 de julho de 2023, que regulamenta a utilizagdo dos chamados Recursos para
Desenvolvimento Tecnoldgico (RDT) que sera objeto central de analise nesta
dissertacdo, nota-se que, destarte muitas dessas normas sejam necessarias e
oportunas, muitas outras dificultam as operacdes ferroviarias e as agdes que visam a

melhoria e expansao do transporte ferroviario no Pais.
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Nesse sentido, a CNT (2015) destaca alguns dos aspectos da regulamentagdo que
precisam ser melhorados, dentre os quais aqueles atinentes a autorizagao para
execucgao de obras; ao Plano Trienal de Investimentos; as regras e procedimentos de
fiscalizagdo; a metodologia e procedimentos de revisao tarifaria; a regulamentagéo de
seguranga na circulagao de trens; as regras de exploragao das faixas de dominio; e

as receitas alternativas.

E, entdo, a CNT conclui que

cabe ao Poder Publico, notadamente a ANTT, o aperfeicoamento das
questdes regulatorias, de modo a promover consisténcia dos marcos com a
realidade do transporte ferroviario brasileiro, revendo as normas existentes e
reduzindo os entraves institucionais e burocraticos a operagdo e ao
investimento no setor. Dessa forma, tem-se a expectativa de alavancar a
competitividade das ferrovias frente a crescente demanda de escoamento da
produgdo brasileira, gerando impactos positivos para a economia do Pais
(CNT, 2015, p. 173).

Por fim, sem prejuizo de uma analise mais pormenorizada, na Se¢ao a seguir, acerca
da racionalidade subjacente da regulacao econémica de setores que constituem
verdadeiros monopdlios naturais, o objetivo central dessa dissertagao esta em linha
com o que concluiu a CNT (acima). Assim, o objetivo consiste em prover uma base
de informagdes, acerca das caracteristicas, potencialidades e dificuldades do
regramento imposto as concessionarias, especialmente para utilizacao dos Recursos
para Desenvolvimento Tecnoldgico, a fim de subsidiar a tomada de decisdo dos seus
principais agentes. Pretende-se, assim, contribuir para o desenvolvimento do
transporte ferroviario no Pais e, consequentemente, para a redugdo dos custos
logisticos brasileiros e para o aumento da competitividade dos transportadores e dos
produtos brasileiros, e, em ultima analise, para o desenvolvimento socioeconémico do

Pais.



42

3. UM CASO DE MONOPOLIO NATURAL - O SETOR FERROVIARIO, E A
REGULAGAO DA INOVAGAO

3.1. Introducgao

Uma vez conhecidos os aspectos gerais do Sistema Ferroviario Brasileiro, de agora
em diante sera objeto de apreciagdo uma das obrigacbes das concessionarias
brasileiras de transporte ferroviario, contraidas no ambito do movimento recente de
renovacgao das concessdes que marcou o chamado quarto ciclo da histéria da ferrovia
no Brasil. Em suma, essa obrigagao consiste na utilizagdo dos chamados Recursos

para Desenvolvimento Tecnoldgico (RDT).

Contudo, importante notar que nem todas as concessionarias ferroviarias possuem
essa obrigacdo, mas tdo somente aquelas que renovaram seus contratos de
concessao, tais como, a Rumo Malha Paulista S/A, a Vale S/A (Estrada de Ferro
Carajas e Estrada de Ferro Vitoria a Minas) e a MRS Logistica S/A. Porém, dado o
interesse da Unido, e, também, das demais concessionarias pela continuidade dos
contratos de concessao, haja vista a recente e constante evolugédo do setor em seus
mais diversos aspectos, em pouco tempo, as outras concessionarias também estarao

obrigadas a usar esses recursos.

Nesse sentido, sabendo-se que, para prestar os servigos de transporte ferroviario,
cada uma dessas concessionarias deve pagar uma contraprestacao pecuniaria a
Unido chamada ‘valor de outorga’. Todos esses contratos de concessao,
recentemente renovados, passaram a determinar que as concessionarias devem,
anualmente, destinar um determinado importe’ a projetos e estudos que visem o
desenvolvimento tecnoldgico do setor, nos termos de regulamentacao especifica da

ANTT, sob pena do valor ndo utilizado ou glosado ser acrescido ao valor de outorga.

7 Esse importe/valor varia conforme o contrato de concessao. A Rumo Malha Paulista S/A, por exemplo,
deve destinar, anualmente, aos projetos de PD&l, o importe de R$ 4.351.000,00 (quatro milhdes,
trezentos e cinquenta e um mil reais); a MRS Logistica S/A, R$ 10.148.805,00 (dez milhdes, cento e
quarenta e oito mil e oitocentos e cinco reais) e a Vale S/A, relativamente a concessao da Estrada de
Ferro Carajas, R$ 13.273.000,00 (treze milhGes e duzentos e setenta e trés mil reais) e a concesséo
da Estrada de Ferro Vitéria @ Minas R$ 7.300.000,00 (sete milhes e trezentos mil reais). Para saber
mais, confira em ANTT (2024).
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Eis a logica, prima facie, subjacente a utilizagdo desses recursos, adiante chamados

apenas de RDT.

Dai, considerando esse contexto que permeia a utilizacdo dos RDT, especialmente,
quem impde sua utilizacdo e quem deve utiliza-lo, como, por que, e para que deve ser
utilizado, faz-se necessario entender duas vertentes da literatura econémica que
contribuem para desvendar as dindmicas de inovagdo nos setores regulados, quais
sejam?: a “economia da regulagdo”, que investiga estruturas econémicas e mercados
sob restricdes regulatérias, explicando as causas e efeitos da regulagao bem como as
consequéncias das falhas de mercado (RIBEIRO, 2023 apud JOSKOW, 2023), € a
“‘economia da inovagao”, que, por sua vez, dedica-se a analise dos determinantes e

efeitos da mudancga tecnolégica para o desenvolvimento econdmico.

Assim, dada a natureza complementar dessas duas vertentes literarias, elucidadas na
Figura 3, na sequéncia serdo apresentadas algumas de suas contribui¢des. Essas,
por sua vez, servirdo de base para discussao do arcabouco juridico que disciplina a
utilizagdo dos RDT para a realizacdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento e
inovacdo no setor ferroviario, mediante aplicagdo em programas prioritarios,

observados diretrizes e objetivos impostos pela ANTT.

Figura 3. Relagao entre regulagdo e inovagéao
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Fonte: adaptado de Ribeiro (2023)

8 A Tese de Doutorado submetida por Beatriz Couto Ribeiro, no ambito da Universidade de Berlim, em
Margo de 2023, seguiu esse mesmo racional metodoldgico.



44

3.2. Consideracbes preliminares sobre as vertentes literarias da “economia da

regulacao” e “economia da inovagao”

Antes, contudo, para melhor compreensao dessas vertentes da literatura econdémica,
“‘economia da regulacao” e “economia da inovagao”, é importante ter em mente a
nogcao de Paul Sweeze acerca do que Thomas Khun denominou de paradigma, ou
seja, a nogédo segundo a qual a concepgédo de uma determinada realidade depende
ou pode variar conforme o tempo e o lugar, a qual, por sua vez, direciona ou

determina, ao menos de certa forma, o comportamento das pessoas que a constituem.

Portanto, nota-se que, ora a sociedade vive sob égide de um paradigma, ora de outro
e, muitas das vezes, um revela-se o oposto do outro, descrevendo muitas das vezes

movimentos nitidamente pendulares, que acabam por influenciar o curso da histoéria.

Nesse sentido, elucidativos sao os diferentes modos de produg¢ao desenvolvidos pela
sociedade, assim como os diferentes tipos de Estado adotados ao longo do tempo, os
quais, cada um ao seu modo, influenciaram na compreensao do que se entende hoje
por regulacao e, também, inovagao, fendmenos esses, que constituem temas centrais

desta dissertagao.

3.2.1. Os diferentes tipos de Estado e a vertente literaria da “economia da regulagao”

Para melhor compreensao dos diferentes tipos de Estado, em especial um deles, do
Estado de Direito, entdo consolidado sobretudo apds a Revolugao Gloriosa (1688) e
a Revolugao Francesa (1789), é preciso entender que sua consolidagao sé se tornou
possivel apos a derrocada do chamado Estado Absolutista. Nesse ultimo, o proprio
Estado e seus governantes ndo se sujeitavam a qualquer regramento, ao contrario,
eles estavam acima de quaisquer regras, alias, eles governavam segundo seus
préprios interesses, conforme elucida a célebre frase dita pelo monarca absolutista
Luis XIV “L'Etat c'est moi”®. Pois, havia um entendimento, um tanto quanto mistico, de
que alguns homens eram designados por Deus para governar esse ou aquele

“reinado”, e por essa razao podiam se valer desse poder absoluto.

9 Tradugao: “O Estado sou Eu.”
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Entdo, ao longo de varios anos, décadas ou seéculos, sobrevém diversos
acontecimentos que acabam por instaurar uma nova forma de organizagédo social,
denominada de Estado de Direito. Eis que, a supremacia agora é do Direito, ou seja,
do ordenamento juridico, ao qual se subordina também o proprio Estado e seus
governantes, e, além disso, também sao conferidos meios e direitos aos governados
para contestar inclusive os atos praticados pelos governantes, e, em ultima analise,
pelo proprio Estado (BRETAS, 2010).

Na sequéncia, o Estado de Direito se conformou de varias maneiras. Inicialmente,
como Estado de Direito Liberal, caracterizado pela omissao do Estado como regra de
conduta, o qual s6 se preocupava com a manutencido da ordem e da soberania,
respectivamente, através do poder de policia e das for¢cas armadas, e, por sua vez,
pela consagracao dos chamados direitos individuais e politicos. Segundo Magalhaes
(2000 apud Nicz, 1995), o Estado Liberal traduzia o pensamento econdémico do
laissez-faire laissez-passer'®, que deixava aos cidadaos a possiblidade do exercicio

da livre concorréncia.

Porém, essa conduta omissiva do Estado resultou em um sistema capitalista
desumano e escravizador, que, a partir do inicio do século XX, culminou na
conformacdo do Estado de Direito Social. Esse, ao contrario do Liberal, era
caracterizado por uma conduta oposta, qual seja, pela agédo do Estado como regra, e,
por conseguinte, pela afirmacao, ndo s6 dos direitos individuais e politicos, mas
também dos direitos sociais e econémicos. Portanto, nesse contexto, o Estado passa

efetivamente a intervir nas relagdes privadas, e, em decorréncia, na economia.

Assim, é importante observar desde ja que, a regulacdo econdmica, tal como a
conhecemos hoje, € muito recente e esta fortemente atrelada ao desenvolvimento dos
paradigmas do sistema capitalista e do Estado de Direito, especialmente de uma de
suas tipologias, a do Estado Social ou Estado de bem-estar social ou, ainda, Welfare

State, como também ficou conhecido.

10 Tradugéo: Deixe fazer, deixe passar.
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Na sequéncia, sem desconsiderar a existéncia dos chamados Estados Totalitarios™
que, no periodo entre guerras (1930/1945), por meio dos regimes nazifascistas,
marcaram, sobretudo, a histéria da Alemanha e da ltalia, bem como dos diversos
regimes militares e/ou ditatoriais instalados em diversos outros paises, inclusive no
Brasil (1964/1985), no final do século XX, o Estado Social comega a entrar em
declinio. Entdo, a partir da década de 80, o movimento liberal, agora, neoliberal,
liderado sobretudo pelos EUA (Ronald Reagan) e Inglaterra (Margareth Thatcher),
comecga a ganhar forga em diversos paises. Pois, chegou-se a conclusao de que a
intervencao do Estado na economia, ao invés de impulsiona-la, ao contrario, estava
reduzindo a competitividade das empresas, gerando baixo crescimento econémico,

alta concentracéo de renda e elevada taxa de inflagao.

No Brasil, nao foi diferente. Alvo de pressao das agéncias financeiras internacionais
pela reducao da carga regulatoria, a economia brasileira acabou sofrendo uma série
de transformacbes estruturais, especialmente, a partir da década de 90. Essas
transformacdes culminaram na privatizagcao de varias empresas, €, por sua vez, na
redistribuicdo dos papéis, de modos tais que, na maioria das vezes, o Estado deixou
de ser prestador de servicos e passou entdo a regular as atividades dos agentes

privados.

Nesse sentido, conforme se depreende da Constituicdo Brasileira’, hoje, ao Estado
compete, em regra, estabelecer e zelar pela ordem econémica, a qual devera ter por
fim assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social; e,
somente em carater excepcional, Ihe compete explorar diretamente a atividade

econdmica. Ja a empresa, compete, em regra, a exploragdo direta da atividade

1 Essa dissertagdo também ndo desconsidera a existéncia outras formas de regulagéo presentes em
paises que adotaram, ainda que temporariamente ou parcialmente, o regime socialista, tais como os
paises que constituiram a chamada Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), assim como
a China e a Coréia do Norte. Contudo, considerando que os meios de produgao desses paises séo de
propriedade do Estado, isso faz com que a regulagdo tenha uma outra racionalidade que nao se
coaduna com o objeto de estudo aqui analisado. Dessa forma, essas outras formas de regulagdo nédo
serdo objeto de analise aqui.

12 Confira art. 170 e 173, ambos da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Art. 170. A
ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...]. Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. [...].
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econdmica, ou seja, exercer, profissionalmente, atividade econémica organizada para

a produgéo ou a circulagéo de bens ou de servigos™s.

Ainda sobre a Constituicao Brasileira, a titulo de consideracdes preliminares, vale
dizer que, logo no seu primeiro artigo, estabeleceu que, a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito. Portanto, em uma outra
conformacao do Estado de Direito, que, tem uma natureza hibrida; afinal, manteve os
principios do Estado de Direito Liberal (protegcédo as liberdades individuais), ampliou
as acoes do Estado de bem-estar social (atribuiu novos direitos sociais aos cidadaos)
e trouxe novos elementos caracterizando-se como um Estado de viés republicano
(VILANI, 2002).

Ademais, ainda sobre o Estado de Direito, especialmente na sua conformacgao de
Estado Democratico de Direto, € importante asseverar que, enquanto tal, ele deve
sempre promover um espago continuo e aberto para uma constante interlocugcdo dos
intérpretes do Direito, acerca de toda e qualquer norma que venha a constituir seu
arcabouco juridico. E, quando se diz intérpretes do Direito, leia-se ndo somente os
seus operadores (advogados, magistrados, promotores, entre outros), mas todos os
cidadaos que o constituem o povo, ou seja, todos os governantes e governados, toda
sua populagao. Afinal, em um Estado Democratico de Direito “todo poder emana do
povo” e, dessa forma, o povo deve ser ndo s6 destinatario das normas, mas também
seu autor, sob pena de tornar ilegitima a norma (CATTONI e LOPES, 2006 apud
HABERMAS, 2004).

3.2.2. Os diferentes modos de producdo e a vertente literaria da “economia da

inovagao”

Ja no que tange aos modos de produgdo, vale dizer que, desde que o homem passou
a viver em sociedade ao longo da histéria, diferentes modelos de organizagdes sociais

foram desenvolvidos por meio de relacdes de producéao a partir da divisdo do trabalho.

13 Confira art. 966 do Cddigo Civil Brasileiro (2002). Art. 966. Considera-se empresario quem exerce
profissionalmente atividade econémica organizada para a produgéo ou a circulagdo de bens ou de
servigos. Paragrafo unico. Nao se considera empresario quem exerce profissao intelectual, de natureza
cientifica, literaria ou artistica, ainda com o concurso de auxiliares ou colaboradores, salvo se o
exercicio da profisséo constituir elemento de empresa.
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Dentre esses modos de producgéo destacam-se o primitivo, o asiatico (ou tributario), o
escravista antigo, o feudal, o socialista, o comunista, e, principalmente, o capitalista,
que, atualmente, predomina em todo o globo terrestre. E, sua predominancia, talvez,
decorra da sua capacidade de se auto reinventar continuamente (BECKERT, 2014).
E essa constante reinvengao ocorre por meio da constante renovagdo de sua base
tecnologica, ou, simplesmente das mudangas técnicas, as quais se dao por meio de
inovacgdes, que consistem nas diversas possibilidades de diferentes empregos da
oferta dos meios produtivos existentes, também chamadas de “novas combinag¢des”
(SCHUMPETER, 1997).

Como produzir significa combinar materiais e forgas que estdo ao nosso alcance,
entdo, as “novas combinacdes” desses materiais e forcas, por sua vez, admitem a
producao de novas coisas ou das mesmas coisas com métodos diferentes. E essas
“‘novas combinagdes”, segundo Schumpeter poderiam ocorrer de 5 (cinco) formas

diferentes, quais sejam:

1) Introduc&o de um novo bem - ou seja, um bem com que os consumidores
ainda nao estiverem familiarizados - ou de uma nova qualidade de um bem.
2) Introduc&o de um novo método de producéo, ou seja, um método que ainda
ndo tenha sido testado pela experiéncia no ramo préoprio da industria de
transformagéo, que de modo algum precisa ser baseada numa descoberta
cientificamente nova, e pode consistir também em nova maneira de manejar
comercialmente uma mercadoria. 3) Abertura de um novo mercado, ou seja,
de um mercado em que o ramo particular da industria de transformagao do
pais em questao nao tenha ainda entrado, quer esse mercado tenha existido
antes, quer ndo. 4) Conquista de uma nova fonte de oferta de matérias-primas
ou de bens semimanufaturados, mais uma vez independentemente do fato
de que essa fonte ja existia ou teve que ser criada. 5) Estabelecimento de
uma nova organizacao de qualquer industria, como a criagao de uma posi¢ao
de monopdlio (por exemplo, pela trustificagdo) ou a fragmentagdo de uma
posigdo de monopdlio. (SCHUMPETER, 1997, p. 76, grifou-se)

Fundamentada nessa concepgao schumpeteriana, o Manual de Oslo (OCDE, 2018),

traz a seguinte definicdo geral de inovacgao:

An innovation is a new or improved product or process (or combination
thereof) that differs significantly from the unit’s previous products or processes
and that has been made available to potential users (product) or brought into
use by the unit (process) (Manual de Oslo - OCDE, 2018, p. 20)'.

14 Tradugdo: Uma inovagao € um produto ou processo novo ou melhorado (ou uma combinagéo deles)
que difere significativamente dos produtos ou processos anteriores da unidade e que foi disponibilizado
a usuarios potenciais (produto) ou colocado em uso pela unidade (processo).
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Ainda segundo o Manual de Oslo (OCDE, 2018), o termo “inovacao” pode significar
tanto uma atividade (o que inclui todas as atividades de desenvolvimento, bem com
todas as atividades financeiras e comerciais realizadas por uma empresa que visam
resultar em inovagado para a empresa) bem como o resultado dessa atividade (um
produto ou processo empresarial novo ou melhorado - ou uma combinagao deles -
que difere significativamente dos produtos anteriores da empresa ou dos processos

de negdcios e que foi introduzido no mercado ou colocado em uso pela empresa).

Ademais, nota-se que o Manual de Oslo (OCDE, 2018) condensou as 5 (cinco) formas
de inovacéao cogitadas por Schumpeter em apenas 2 (duas), quais sejam inovacgdes

de produto e inovagdes em processos de negdcios e, assim, as definiu:

A product innovation is a new or improved good or service that differs
significantly from the firm’s previous goods or services and that has been
introduced on the market. A business process innovation is a new or improved
business process for one or more business functions that differs significantly
from the firm’s previous business processes and that has been brought into
use by the firm (Manual de Oslo - OCDE, 2018, p. 21)'5.

Independente da definicdo de inovagao, pode-se dizer que o sistema capitalista,
continuamente, se reinventa por meio de inovagcbes que ocorrem de forma
descontinua, e, que a depender de suas particularidades poderao ensejar a “eclosao”
de tecnologias de propdsito geral (GTP'6) ou revolugdes tecnoldgicas, ou ainda big
bangs (PEREZ, 2004) que irdo estabelecer novos paradigmas tecnoldgicos, que por

sua vez definirdo novas trajetdrias tecnologicas.

Dai, dado que a inovagdo ganhou destaque, sobretudo, a partir da Revolugao

Industrial (1760), e, mais recentemente, com o advento da internet e da inteligéncia

5 Traducdo: Uma inovacdo de produto € um bem ou servico novo ou melhorado que difere
significativamente dos bens ou servicos anteriormente provenientes da empresa e que foram
introduzidos no mercado. Uma inovac&do em processos de negdcios € um processo de negdcios novo
ou melhorado para uma ou mais fungdes de negécios que diferem significativamente dos processos de
negdécios anteriores da empresa e que foram colocados em uso pela empresa.

16 As inovagdes podem ser classificadas segundo diversos critérios. Segundo o grau de intensidade da
novidade e/ou impacto e alteragdo que promovem no meio externo, elas podem ser classificadas em
inovacao incremental (aquela que melhora de forma mais simples e cumulativamente um produto ou
processo existente, trazendo, em geral, repercussdes no curto prazo), radical (mais complexas, eis que
baseadas numa ampla gama de conhecimentos de diferentes setores, recombinando-os para criar
produtos novos e muito diferentes, em geral, trazem repercussbées no médio e longo prazo), e
tecnologias de propdsitos gerais (sdo pervasivas, pois tem o poder de modificar toda a estrutura
econdmica, criando novos paradigmas ou eras de desenvolvimento).
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artificial, uma vez que, uma ou outra, cada uma a sua maneira, potencializaram a
capacidade humana de criar coisas novas (RAUEN, 2024), desde entdo o sistema
capitalista pode ser periodizado segundo algumas dessas revolugdes tecnoldgicas,
quais sejam: mecanizagdo da industria téxtil (1771); era do vapor e das ferrovias
(1829); era do ago, da eletricidade e da engenharia pesada (1875); era do petréleo,
do automével e da produgdo em massa (1908); era da informagcdo e da
telecomunicacdo (1971); e era da world wide web (1991) (PEREZ, 2004,
ALBUQUERQUE, 2019).

3.3. Sobre a vertente literaria “economia da regulagcéao”

3.3.1. Aregulacdo econémica e a “falha de mercado” denominada monopdlio natural

Dado esse contexto, sabendo-se que a regulagédo econémica tal como a conhecemos
hoje, surgiu no ambito do Estado de bem-estar social, é facil perceber que, como
destaca Fiani (1998), em geral, a regulagdo econémica consiste em qualquer agéo do
Estado que objetiva limitar, de alguma forma, a liberdade de atuacdo dos agentes

econdmicos.

Todavia, de forma mais especifica, acerca do conceito, “regulacdo econémica”, a
doutrina se divide em trés correntes (NASCIMENTO, 2015). Logo, tém aqueles
adeptos do conceito em sentido amplo, segundo o qual regulacao é toda e qualquer
atividade do Estado que se traduz em quaisquer de suas formas de atuacao, a qual
inclui a edicdo de normas. Ja os adeptos do conceito em sentido estrito entendem
que, aqui, importa apenas uma dessas formas de atuacado do Estado, no caso, aquela
que disciplina alguma relacéo, independentemente se essa disciplina se da ou nao
por meio da edicdo de normas. E, por fim, os adeptos do conceito em sentido ainda
mais estrito entendem que a regulagao consiste apenas no conjunto dessas normas.
Seja como for, a ideia subjacente a atividade regulamentar ou regulatoria esta em
direcionar, moldar, determinar, enfim, ditar como deve ou nao agir certas pessoas,

segundo padrdes pré-determinados, no que concerne aos aspectos relacionados a
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economia, 0 que por sua vez, acaba por limitar a tomada de decisbes dos agentes

econdmicos, tal como asseverou Fiani (1998)"7.

Na oportunidade, dado que o objeto de analise ndo é qualquer regulagcéo, mas a
regulacdo econdmica, vale destacar também o conceito de economia, que, em
sintese, é a ciéncia que se ocupa da administracdo do emprego de recursos finitos e
limitados na producdo de bens e servigcos, a fim de melhor atender as infinitas e
ilimitadas necessidades humanas. Dessa forma, é salutar destacar desde ja que, a
regulacdo econbmica ira sempre perquirir pela alocagdo 6tima e mais eficiente
possivel dos recursos, especialmente apds as transformacdes da base produtiva
decorrentes da Revolucao Industrial, as quais sdo de varias ordens, destacando-se

as de ordem territorial e de escala.

Assim, em alguns paises desde o final do século XIX e inicio do século XX em outros,
as industrias passam a ofertar seus produtos e servigos em um raio territorial maior,
para além do fornecimento local, e, por sua vez, também, em maior escala, ou seja,
passam a ofertar mais produtos e servigos ao mercado. Entdo, comecga-se a perceber
uma intrinseca relagdo entre a importancia de toda essa infraestrutura (mercado
versus sociedade) e o desenvolvimento econdmico de uma nagdo. E, essa
constatagdo, por sua vez, comega a justificar a necessidade de intervencgao estatal
nessas industrias e na economia como um todo, contrariando a teoria smithiana, até
entao de certa forma prevalecente, segundo a qual a busca pelo interesse individual
através da atividade econbémica, ou seja, por meio da oferta de bens e servigos no
mercado, conduziria, necessariamente, ao bem comum. Afinal, segundo Adam Smith,
0 mercado era capaz de se autorregular, sendo desnecessaria qualquer intervengao
do Estado na economia, por conseguinte desnecessaria qualquer forma de regulacao,
sendo suficiente a “méao invisivel” do mercado para promover uma eficiente alocacao

dos recursos.

Contudo, a histéria mostrou que, ao contrario do que Adam Smith procurou

demonstrar, a busca pelo interesse individual nem sempre conduzia ao bem comum,

7 Segundo o Manual de Oslo (OCDE, 2018) a regulagao “refere-se a implementacgao de regras pelas
autoridades publicas e 6rgdos governamentais para influenciar a atividade do mercado e o
comportamento dos atores privados na economia” (tradugéo).
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haja vista um sem numero de razdes, dentre as quais as péssimas condi¢cbes de
trabalho entao oferecidas pelas industrias que acabaram por constituir um capitalismo

extremamente desumano e escravizador.

Assim, com o passar do tempo, a sociedade se torna cada vez mais complexa e, por
conseguinte, mais necessaria se torna a presenca e efetiva atuagao do Estado. Pari
passu, a regulagdo econémica, que esta diretamente relacionada a maior ou menor

intervencao do Estado na economia, se torna cada vez mais presente.

Nesse sentido, em linha com todo o exposto, Fiani (1998) sustenta que é possivel
tracar dois paralelos. Um, entre as fases do sistema capitalista e os ciclos de
regulagdo econémica; outro, entre a atividade regulatdria em si e a teoria econémica
que |Ihe é subjacente. A partir das conclusdes de Fiani, entdo, é possivel inferir que,
as mais diversas teorias econdmicas embasam, direcionam e, sobretudo, definem
como devem ser certas atividades regulatorias, que por sua vez irdo determinar, ao

menos em tese, como sera o desempenho de determinada economia capitalista.

Dai, ainda segundo Fiani (1998), tomando-se como referéncia alguns dos indicadores
de performance da economia, tais como, o PIB e o volume de exportacao, dos paises
capitalistas mais avancgados, e, fazendo um recorte histérico do inicio do século XX
(quando as transformacgbes das bases produtivas comegaram a se tornar mais
evidentes) até os dias atuais, em geral, temos 4 (quatro) periodos regulatérios. O
primeiro, que ocorreu aproximadamente entre 1901 e 1930, caracterizado pela
regulamentagcdo ainda timida e pouco planejada, espelhou indicadores de
performance ainda bem baixos. O segundo, entre 1930 e 1973, durante o qual
ocorreram duas importantes crises mundiais, o famoso crash da Bolsa de Nova York
(1929) e a Crise do Petroleo (1973), restou marcado por uma regulamentagao muito
mais presente e planejada e por indicadores de performance bem superiores aqueles
apresentados no primeiro periodo. No terceiro, entre 1973 e 1980, sobreveio a
chamada fase de transigdo, marcada por altas taxas de inflagado e desemprego, na
qual a politica de regulacao foi colocada em xeque e, entdo, foram empreendidas
algumas tentativas de desregulamentacédo. E, por ultimo, o quarto periodo, de 1980
até os dias atuais, sobreveio a fase da desregulamentagdo propriamente dita,

contudo, ao contrario do que se pensa, na maioria dos casos nao houve uma
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“abolicao” completa da regulacdo, mas apenas um rearranjo ou combinagao da
liberalizagdo com a substituicdo das antigas regras por novas. No ensejo, analisando
esses periodos regulatérios, nota-se uma intima relagao entre eles as tipologias de

Estado de Direito ja comentadas.

Ent&o, entendido o contexto historico no qual se enquadra a regulagao econdémica, é
importante entender também a racionalidade que Ihe é subjacente. Nesse sentido, é
importante destacar que, segundo apontam os economistas, em uma situagao de
concorréncia perfeita, o mercado, por si sO, forneceria estimulos suficientes para uma
alocagao eficiente dos recursos, ou seja, nessa situagao existiria um numero suficiente
de mercados, todos os produtores e consumidores se comportariam de forma
competitiva e existiria um equilibrio permanente permeando todas essas relagdes.
Portanto, conforme se denota do proprio nome dado a situagcao, concorréncia perfeita,
a concorréncia, ou seja, a existéncia de mais de um fornecedor concorrendo por um
mesmo nicho de consumidores € essencial nesse contexto. Ocorre que, na pratica,
determinadas circunstancias podem impedir ou dificultar essa alocacgao perfeita/étima
de recursos. Essas circunstancias sdo chamadas de “falhas de mercado”, ou seja,
situagdes nas quais ha falhas que impedem o mercado de exercer sua capacidade

para se autorregular, gerando problemas alocativos e distributivos dos recursos.

Dentre essas “falhas de mercado”, tem-se o “monopdlio natural”, o qual ocorre sempre
que os custos de producao sdo menores quando produtos e servicos sao ofertados
por uma unica empresa, ao invés de duas ou mais. Em outras palavras, havera
monopolio natural quando for menos custoso atender as demandas do mercado por

meio de um unico agente econdmico.

E, conforme advertem Daychoum e Sampaio (2017), a situagédo de monopdlio natural
pode advir de caracteristicas econémicas ou técnicas da atividade, o que significa
dizer que essa situacédo nao tem natureza perpétua e o desenvolvimento tecnolégico

podera altera-la.

Mas, seja como for, quando se tem um monopdlio natural, o aumento da concorréncia
nao aumenta o bem-estar social. Contudo, a despeito da sua eficiéncia produtiva, caso

nao regulado, o monopdlio natural pode apresentar resultados indesejados, afinal,
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dado que o monopolista ndo possui concorrentes, a fim de potencializar o0 maximo
possivel o seu lucro, nao fosse a intervengao regulatéria, a rigor, ele poderia definir o
seu preco muito acima dos seus custos de producao e, inclusive, reduzir a qualidade
ou até mesmo a quantidade ofertada de seus produtos e/ou servigos (DAYCHOUM,;
SAMPAIO, 2017).

Dessa forma, se comparadas as situagdes de concorréncia perfeita e aquelas nas
quais as “falhas de mercado” se fazem presentes, € possivel perceber que, a renda
econdmica, ou seja, o valor percebido pelo fornecedor, em troca do produto ou servigo
colocado a disposicdo no mercado acrescido do lucro, pode ser auferida de duas
formas. Uma, denominada de normal, a qual advém da operacéao do sistema de precos
estabelecido sobretudo em fungéo da concorréncia que lhe é intrinseca; e, a segunda,
denominada de artificial, eis que fixadas por fatores alheios ao sistema de pregos,
como, por exemplo, a regulamentagcdo, que, por sua vez, é capaz de criar,

artificialmente, resultados analogos a da concorréncia.

Assim, é facil perceber que, a depender da situagido, especialmente da “falha de
mercado” em questdo, uma determinada empresa podera estar ou n&do estimulada a
agir. Entdo, a fim de induzir comportamentos em um ou outro sentido, por diversas
razbes, faz-se necessaria a intervencdo regulatoria, a qual, segundo Daychoum e
Sampaio (2017), nada mais € do que uma forma de mitigar essas “falhas de mercado”,
a fim de maximizar o bem-estar social. Alias, vale destacar que, conforme elucida Fiani
(1998), foi a partir da teoria do bem-estar social, que busca definir sob quais condigdes
a busca do interesse proprio na atividade econémica conduz ou ndo ao bem comum,
que se tornou possivel para a teoria econdmica tratar de forma sistematizada e
formalizada a intervengao do Estado na economia. Inclusive, foi com base nessa

teoria que atividade regulatéria se pautou até os anos de 1970.

Ademais, também importa destacar que, inicialmente, a regulagcao era, antes de mais
nada, uma regulacdo de monopdlios naturais, e, de forma ocasional também de

situagdes de externalidades (outro caso de “falha de mercado”).

No caso do “monopdlio natural”, é facil perceber que, ndo tendo outros fornecedores

no mercado para balizar o preco, far-se-ia necessario que um terceiro o definisse, sob
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pena do monopolista arbitrar o pregco ao seu bel prazer e, assim, gerar uma situagao
de abuso de poder e perda de bem-estar dos consumidores. Assim, a tarefa do
regulador, nesse caso, consistiria em avaliar os dois lados da balanga, ou seja, por
um lado, os custos auferidos pelo detentor do monopdlio, a fim de determinar uma
taxa de retorno adequada a sua sobrevivéncia e, por outro, um precgo justo ao produto
ou servigo ofertado, evitando assim, que o monopolista auferisse, indevidamente,

lucros extraordinarios ou exorbitantes de forma injustificada.

Mas essa regulagao de pregos, como qualquer outra, ndo € uma tarefa facil ou
simples, assim varios métodos foram criados para estabelecer essa tal taxa de
retorno. Afinal, conforme adverte Ferreira e Azzoni (2011), a atividade regulatoria
enfrenta diversos desafios, dentre os quais, aqueles relacionados a assimetria de
informacéao, a propria gestdo do processo regulatério, aos problemas nos incentivos
e, inclusive, ao risco de captura. Nesse sentido, € importante notar que, destarte a
promocdo de uma alocacédo eficiente dos recursos seja um dos propositos
inarredaveis da regulacado, ela prépria, a regulagdo, em virtude sobretudo desses
desafios, pode ensejar situagdes que acabam por conduzir a uma ineficiente alocacao

dos recursos.

Contudo, destarte todas as dificuldades inerentes a atividade regulatéria, dada a
complexidade cada vez mais crescente da sociedade, hoje, o escopo da regulagéo
nao consiste mais apenas na regulacado de pregos. Assim, ela também se presta a
balizar aspectos quantitativos (de produgcao e de empresas atuantes no mercado, por
exemplo), e, ainda, aspectos qualitativos, bem como outros relacionados a seguranga

do trabalho, ao meio ambiente, dentre outros.

Nesse sentido, em linhas gerais, segundo Pires e Piccinini (1999), os objetivos da
regulagcdo consistem em buscar a eficiéncia econémica; elidir o abuso do poder de
monopoalio; assegurar que todos possam ter acesso ao servigo prestado; assegurar a
qualidade do servico, a seguranca e a protecdo ao meio ambiente; estabelecer
ouvidorias para atender reclamagdes dos usuarios; estimular a inovagao; e, por ultimo,

assegurar a padronizagao tecnolégica e a compatibilidade entre equipamentos.
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Porém, a criagdo desse ambiente regulado nem sempre é facil, e para melhor
compreender essas dificuldades é importante discorrer sobre as chamadas teorias da
regulacdo. Nesse sentido, fala-se, em suma, nas ‘teorias dos interesses publicos’ e
nas ‘teorias dos interesses privados’ (NASCIMENTO, 2015), as quais, por sua vez,
trazem novamente a tona as questdes relativas ao poder coercitivo do Estado, bem
como o seu papel na sociedade (mais ou menos intervencionista) e, também, a
relagcdo entre bem comum e bem particular, as quais ja foram e continuam sendo

amplamente discutidas, sobretudo por filésofos e cientistas politicos™®.

Sobre esse ponto, importante refletir também sobre a definigdo do que € “normal”, ou
seja, o que esta ou ndo conforme as normas, e, deve por sua vez ser objeto de
regulamentagdo, bem como sobre quem tem o poder para definir o que deve ou ndo

ser “normal”®,

Dessa forma, as ‘teorias dos interesses publicos’, como o proprio nome sugere, estao
assentadas na ideia de que a regulagéo é o instrumento de um Estado neutro, que
deve perquirir incansavelmente o bem-estar de toda a sociedade, logo ndo deve
privilegiar ou prejudicar uma pessoa em detrimento de outra. Segundo essas teorias,
0 mercado nao seria capaz de se autorregular, sob pena de gerar diversas distor¢coes
e injustigas sociais, cabendo a regulagao corrigir, sobretudo, as chamadas “falhas de

mercado”.

Contudo, essas teorias sao alvo de varias criticas. Afinal, dada a abstragdo do
conceito de interesse publico, ndo é facil defini-lo, assim como nao é facil definir quem
e como pode defini-lo. Ademais, a atividade regulatoria do Estado é custosa e muitas
vezes ineficiente, eis que, em geral, o Estado ndo tem informagdes necessarias e
suficientes para implementar boas medidas regulatérias, as quais nem sempre

alcangam o bem-estar social desejado.

18 A distingdo entre "bem comum" e "bem particular" € um tema abordado por varios filésofos ao longo
da histéria, sendo uma questao central em ética, politica e filosofia social. Sdo alguns desses fildsofos:
Aristoteles, Thomas Hobbes, John Locke, Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill.

19 Michel Foucault, um fildsofo e historiador francés do século XX, abordou a questéo da "normalidade"
em suas obras. Ele examinou como as sociedades definem, categorizam e controlam o que é
considerado "normal". Foucault argumentou que as nogbdes de normalidade sao influenciadas pelo
poder e sao utilizadas para regular e controlar individuos, muitas vezes marginalizando aqueles que
nao se encaixam nas categorias estabelecidas como normais.
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Diante dessas criticas, surgem, entédo, as ‘teorias dos interesses privados’, segundo
as quais a regulacgao resultaria do atendimento aos interesses particulares de todos
aqueles que a ofertam e/ou a demandam. A regulagdo seria um instrumento para
viabilizar e potencializar a consecug¢ao dos interesses de quem a ela esta submetido,
assim como dos proprios agentes politicos que, em ultima analise, representariam o
Estado, e, como tais, definiriam e editariam a regulagéo. Sobre esse ponto, importante
destacar, ainda, a natureza desejante do ser humano?°, a qual representa a
complexidade inerente aos anseios, ambigdes e aspiracdes que impulsionam a agao

humana.

Nesse contexto, ganha destaque a chamada “teoria da captura” segundo a qual as
entidades reguladoras podem ser influenciadas ou “capturadas” por interesses
privados que buscam manipular decisdes politicas em seu proprio beneficio; dai, a
regulacado se prestaria a corrigir outras falhas, as chamadas “falhas de governo”. E
sobre essa capacidade de influenciar a atividade regulatéria, segundo Nascimento
(2015) ela varia, especialmente, conforme duas questdes: o custo de organizagdo e a
quantidade de beneficios recebidos. Logo, quanto menor for o custo de organizagao
de determinado grupo de interesses € maior a quantidade de beneficios por ele

recebida, maior sera sua capacidade de influenciar a atividade regulatoéria.

Ocorre que, as ‘teorias dos interesses privados’ também nao sao ilesas as criticas,
segundo as quais, dentre outros aspectos, elas simplificam muito o processo de
tomada de decisdes politicas que é extremamente complexo, além de nao explicarem,

a priori, quem sera beneficiado com a regulagéo.

Assim, criticas e grupos de interesses a parte, as teorias elucidam o quao complexo
€ 0 processo de regulacgao. E, considerando a natureza ou esséncia, sobretudo do
Estado e das empresas, tem-se que, embora o Estado, por vezes, possa agir como
uma empresa e, lado outro, uma empresa possa agir como um Estado (quando ela

desempenha alguma fung¢ao social ou ainda aquelas que constituem o 3° setor), ao

20 Um dos pensadores que abordou de forma mais significativa a natureza desejante do ser humano foi
Sigmund Freud, o fundador da psicanalise. Freud enfatizou a importancia dos desejos e impulsos
inconscientes na determinagao do comportamento humano.
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fazé-lo eles nao podem deixar de ser quem sao e de cumprir os objetivos que lhe séo

inerentes, sob pena de perderem sua fungao e/ou identidade.

Portanto, diante dos papéis e atribuicdes de cada um, parece que a solugio esta,
também como asseverou Nascimento (2015), em estabelecer politicas regulatorias
capazes de gerar alinhamento de interesse das partes, evitando comportamentos

divergentes e oportunistas, afastando o surgimento do risco moral.

Assim, embora parecam distintas, as ‘teorias dos interesses publicos’ e as ‘teorias dos
interesses privados’ ndo se excluem, ao contrario, elas sdo as faces de uma mesma
moeda chamada regulagdo. Dai, € preciso desmitificar a ingenuidade e pureza dos
atos normativos e considerar as particularidades dos processos politicos na
elaboracao da regulacédo econdémica, e, entdo, mitigar o maximo possivel tanto as
“falhas de mercado” como as “falhas de governo”. Dito de outra maneira, ndo se pode
ser ingénuo, n&o se pode fazer vista grossa para essas circunstancias. O Estado n&o
€ capaz de se auto regular, a “mao invisivel smithiana” n&o é suficiente, é preciso
regulacédo para proporcionar uma melhor alocagao dos recursos. Mas nao se pode
enganar. A regulacdo ndo sera uma panaceia que resolvera todos os males, pelo
contrario, afinal, quem a produz também tem seus proprios interesses. Isso é préprio
do ser humano, razéo pela qual, desde o surgimento do Estado de Direito, tanto se
falou em “sistema de freios e contrapesos”, eis que, um “poder” sempre precisa “frear”

0 outro, até que seja atingido o equilibrio, sempre perquirido pela natureza.

3.3.2. Exemplos de monopdlios naturais: os setores de infraestrutura, dentre eles, o

setor de transporte ferroviario

Dadas as caracteristicas centrais dessa importante “falha de mercado” denominada
‘monopdlio natural”’, nota-se que os setores de infraestrutura sdo verdadeiros
monopolios naturais (PIRES; PICCININI, 1999). Afinal, em geral, eles exigem
investimentos intensivos em capital, sdo dotados de especificidades e significativos
custos irrecuperaveis, ou seja, custos que ndo podem ser reconvertidos ou utilizados
em outros empreendimentos que nao naqueles nos quais estdo empregados para
execugao de seus projetos, que por sua vez envolvem longos prazos de maturagao,

e, além de disso, geram importantes externalidades, e, também, estdo sujeitos a
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obrigacao juridica de fornecimento, em razdo de se constituirem como servigos

publicos.

Pires e Piccinini (1999), entado, discorrem sobre as particularidades desses diversos
setores de infraestrutura, dentre os quais o setor de transportes, cuja exploragao
econdmica das atividades é feita, em geral, sob o regime de monopdlio natural, e a
entrada, por sua vez, é regulamentada por meio dos regimes juridicos de concesséo,

permissao ou autorizagao.

Sobre os contratos de concessao, vale lembrar que, no caso das ferrovias, dentre
outros aspectos, eles definem regras para a avaliagdo da qualidade dos servigos no
que se refere a prestagdo e a seguranga dos transportes, estabelecendo diversos
padrdes, tais como, os niveis minimos de producgao e as taxas de reducgao do indice
de acidentes. Além disso, estipulam planos de investimentos e, ainda, fixam multas e
outras consequéncias, em caso de as concessionarias descumprirem as metas

contratuais estipuladas.

Ademais, dado que o objeto de analise desta dissertagcdo recai sobre o setor de
transportes ferroviario, € importante destacar que, conforme bem elucidam Daychoum
e Sampaio (2017), assim como os demais setores de infraestrutura, dadas suas
caracteristicas, naturalmente, ele também se enquadra na categoria dos monopadlios
naturais. Afinal, a infraestrutura desse setor tem altissimos custos, e, na maioria das
vezes, de natureza irrecuperavel, altamente especificos e de longa maturagao,
fazendo com que o mercado funcione de forma mais eficiente com apenas um agente,
nao fazendo qualquer sentido construir ferrovias paralelas e adjacentes umas as
outras para ligar os mesmos pontos de partida aos mesmos pontos de chegada. Dai,
Daychoum e Sampaio (2017), valendo-se do estudo realizado por Trebing, dispdem
que, o marco regulatorio ideal para o transporte de bens deve promover a alocagao
de recursos entre o setor dos transportes e outros setores; encorajar o0 maximo de
eficiéncia na conexao entre plantas e instalagcbes por meio da promogao de fatores
elevados de capacidade de carga e a exaustdo da economia de escala; evitar
discriminagdes indevidas; evitar rigidez na industria, que acaba por impedir inovagao
ou qualquer mecanismo que confira maior desempenho a atividade; permitir a

producao de receitas suficientes para cobrir o custo da prestacao eficiente de servigos
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e uma boa integragao entre os prestadores de servigos de transporte; e, por fim,

assegurar a prestagcdo adequada do servigo.

E, para promover todos esses objetivos, o regulador deve se valer de diversos
instrumentos regulatérios. E, especialmente, no que tange aos setores de
infraestrutura, que constituem verdadeiros monopdlios naturais, Pires e Piccinini
(1999) destacam a existéncia de agéncias reguladoras independentes; o controle da
entrada e saida de agentes no mercado; a defesa da concorréncia; a definicdo do
valor e do critério de revisao de reajuste tarifario; e, também, o monitoramento dos

contratos de concessao.

Assim, o maior desafio regulatério, a partir da utilizacdo de todos esses e outros
instrumentos, notadamente nos setores de infraestrutura, é a criagcdo de um ambiente
que crie condi¢des propicias aos investimentos privados, especialmente para sua
modernizacdo e expanséo, e, a0 mesmo tempo, seja capaz de promover o aumento
do bem-estar do consumidor (PIRES; PICCININI, 1999).

Entdo, dadas todas essas peculiaridades da regulagdo, pergunta-se: como deve ser
a regulacgao dos dispéndios de PD&l, dos chamados RDT? Ela devera atender aos

interesses publicos ou aos interesses privados?

Parece que a resposta consiste em atender a ambos os interesses. Assim, as
empresas (concessionarias) reguladas devem gerar uma alocacao eficiente dos
recursos, a fim de que sejam também atendidos os interesses publicos; lado outro, o
Estado também deve favorecer os interesses privados. Talvez esteja ai a solugao, tem
que haver um ganha-ganha. O Estado deve favorecer a empresa para que ela seja
favorecida de tal forma que se sinta estimulada a favorecer o coletivo e, assim, permita
que o ciclo se repita. Afinal, quem produz riqueza é o particular, mas o Estado deve

Ihe dar meios para tanto.

3.3.3. A trajetéria tecnologica do setor ferroviario dominada pelos fornecedores,

segundo a taxonomia e a teoria de Pavitt
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Além das questdes ja suscitadas, para formular uma boa politica de inovagéao, por
exemplo, uma boa politica de P&D obrigatdrio, é preciso entender ndo sé os interesses
publicos e particulares em questdo, mas também e, principalmente, as
particularidades do setor para o qual ela se destina, a fim de que seja possivel
entender de onde vem e para onde vai a mudanga tecnoldgica, como se comportam
as empresas que constituem esse setor, a relagdo existente entre a tecnologia e a
estrutura dessas empresas, assim como a formagado de competéncias e vantagens
tecnoldgicas ao nivel das empresas, das regides e, também, dos paises (PAVITT,
1984).

Afinal, segundo trabalho seminal de autoria de Keith Pavitt, a depender das
caracteristicas dos setores, as mudangas tecnolégicas podem ocorrer de varias
formas, o que por sua vez, o levou a criar uma taxonomia e uma teoria para agrupar
esses chamados padroes setoriais em trés categorias, quais sejam, aquela cuja
trajetdria tecnologica € dominada pelo fornecedor, aquela intensiva em produgéo e,
por ultimo, aquela baseada em ciéncia. Importante destacar que, estas trajetorias
tecnoldgicas diferentes podem ser explicadas pelas diferencas setoriais segundo trés
aspectos: a fonte das tecnologias; a natureza das necessidades dos usuarios e as

condi¢cbes de apropriagao dos beneficios gerados pelas atividades inovativas.

Segundo o estudo em questdo, as empresas, cujas trajetérias tecnoldgicas sao
dominadas pelos fornecedores, sdo aquelas que se encontram principalmente nos
setores tradicionais e a maior parte de suas inovagcdes vem dos fornecedores de
equipamentos e materiais, embora, algumas vezes, os grandes clientes, a pesquisa
realizada mediante fomento e a extensdo dos servicos também deem sua
contribuicdo. Assim, essas empresas dao uma importancia secundaria as suas
tecnologias de processo e de produto, suas capacitagdes de engenharia e P&D
interna sao fracas, e, ainda, se apropriam menos das vantagens tecnoldgicas e mais
das qualificagdes profissionais, aparéncia, estética, marcas e propaganda, tudo isso

faz com que suas trajetorias sejam definidas em prol da reducéo de custos.

Ja as empresas cujas trajetérias tecnoldgicas séo intensivas em produgdo sao
caracterizadas pela crescente divisao do trabalho e a simplificacdo das tarefas que

resultam do alargamento do tamanho do mercado e que possibilitam a substituicao da
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mao-de-obra por maquinas e consequente rebaixamento dos custos de producgao;
seus departamentos de engenharia e producdo sdo uma fonte importante de
tecnologia e de processo; dai suas trajetérias tecnologicas sao mais fortemente
orientadas para inovagdoes de produto que elevem o desempenho e menos para

inovacgdes de processos redutoras de custo.

Por fim, as empresas cujas trajetorias tecnolégicas sdo baseadas em ciéncia,
possuem como fontes de tecnologia as atividades de P&D, baseiam-se no rapido
desenvolvimento das ciéncias subjacentes nas universidades e estabelecimentos
afins, e, dessa forma, o desenvolvimento de seus produtos dependente,

essencialmente, do desenvolvimento prévio da ciéncia basica relevante.

Entender as particularidades de cada uma dessas categorias, por sua vez, nos
permite entender melhor os encadeamentos tecnologicos, ou seja, como se déao os
fluxos de tecnologia entre as empresas de uma categoria e outra, assim como, a
natureza, as fontes, os determinantes e os efeitos econdmicos das mudancas

tecnologicas.

Assim, sem prejuizo das limitagdes do estudo feito por Pavitt (1984), as quais foram
elucidadas pelo proprio ao autor ao destacar que, dentre outras consideragdes, uma
quarta categoria deveria ser acrescentada a taxonomia para englobar as ditas
“‘compras publicas” relacionadas a defesa, energia, comunicacdes e transportes, é
importante observar que o setor ferroviario se enquadra na categoria cuja trajetoria

tecnolégica é dominada pelo fornecedor.

Fazer esse enquadramento € muito importante, porque isso permite, ndo sé aos
formuladores de politica como aos cientistas sociais académicos, conhecer melhor o
setor para o qual se destina a politica dos RDT analisada por meio desta dissertacao.
Assim, nds, enquanto cientistas, poderemos propor ajustes a politica dos RDT mais
adequados e consentaneos a realidade do setor ferroviario e, a ANTT, por sua vez,
podera, efetivamente, promover esses ajustes, para que as trajetdrias tecnoldgicas
sejam, por fim, melhor implementadas e o setor possa melhor exercer o seu papel na

sociedade.
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3.4. Sobre a vertente literaria “economia da inovagao”

3.4.1. Alinovacao e suas particularidades

Dado que a regulagédo que se pretende analisar busca estimular (ao menos em tese)
a inovagao do setor ferroviario, que se constitui em verdadeiro monopdélio natural, faz-
se necessario entender também os fundamentos da vertente literaria “economia da

inovacgao”.

Assim, preliminarmente, € preciso entender que inovagao nao se resume a criar algo
(novo), ao contrario, vai muito além, conforme se depreende dos ensinamentos
deixados por Schumpeter (1997), um dos primeiros tedricos a considerar a inovagao

como motor do desenvolvimento econdmico do sistema capitalista.

Aqui, importante dizer que, inovagdo nao se confunde com invengdo, assim como a
inovagao n&o surgiu com ou no sistema capitalista, embora ela tenha mais relevancia
no e para esse modo de produgdo como se vera adiante. Dessa forma, a invengao
precede a inovagao. A invengao, sim, resume-se a criagao de algo novo; ja a inovagao
€ criagao de algo novo que verdadeiramente tenha algum valor, que implique em
algum ganho ou redugéo de custos, em outras palavras que enseja uma otimizagao
dos recursos disponiveis e existentes. Sobre esse ponto, 0 Manual de Oslo (OCDE,
2018, traducao nossa) também destaca que “A exigéncia de implementacgao diferencia
a inovagao de outras conceitos como invengdo, como inovagao deve ser

implementada, ou seja, colocada em uso ou disponibilizada para utilizagao”.

Alias, vale dizer que a invencgao existe desde que humanidade passou a existir, uma
vez que ela resulta da capacidade intelectual do ser humano de criar coisas novas.
Assim, a domesticagdo do fogo, que permitiu ao homem cozinhar os animais que
cacava transformando-os em alimentos, permitiu o desenvolvimento do seu sistema
nervoso, que por sua vez lhe permitiu criar outras coisas novas e sucessivamente

transformou toda relagdo humana com a natureza (LALAND, 2018).

Seja como for, a inovagdo € um fenbmeno de grande importancia, eis que esta

intimamente relacionada ao desenvolvimento econémico das nagdes, que nao se
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confunde com o seu crescimento econdmico, conforme bem distinguiu Schumpeter
(1997, p. 74-75) ao sustentar que, “0 mero crescimento da economia [pode ser]
demostrado pelo crescimento da populagdo e da riqueza”, ja o desenvolvimento

econdbmico

€ um fendmeno distinto, inteiramente estranho ao que pode ser observado no
fluxo circular ou na tendéncia para o equilibrio. E uma mudancga espontanea
e descontinua nos canais do fluxo, perturbagcdo do equilibrio, que altera e
desloca para sempre o estado de equilibrio previamente existente
(SCHUMPETER, 1997, p. 74-75).

Logo, enquanto o crescimento econdmico esta associado dentre outros aspectos, ao
aumento da riqueza de determinada nacdo e a diminuicdo de ociosidade de
determinadas empresas, s6 o desenvolvimento econdmico € verdadeiramente

responsavel pela melhoria real da qualidade de vida das pessoas.

Ocorre que, conforme pbéde se depreender a partir dos fundamentos da “economia da
regulagcao”, a ideia de desenvolvimento econémico também esta relacionada a outro
fator importante, a concorréncia, sobre o qual os economistas, em parte, divergem de
entendimento. Nesse sentido, autores consagrados que antecederam Schumpeter,
tais como, Adam Smith e David Ricardo, a viam sob um enfoque estatico e tradicional,
ja o préprio Schumpeter e a maioria dos autores que o sucederam a veem sob um
enfoque dindmico, segundo o qual o funcionamento da economia € visto ao longo do
tempo, de modo que a evolugdo da economia, cuja concorréncia lhe € subjacente,
esta baseada em um processo ininterrupto de introdugao e difusdo de inovagdes, ou
seja, de mudangas de produtos, processos, fontes de matérias-primas, forma de
organizagao produtiva, ou nos proprios mercados, inclusive em termos geograficos
(POSSAS, 2013).

Entdo, de acordo com essa ultima abordagem da teoria econémica, denominada de
neoschumpeteriana, evolucionista ou evolucionaria, eis que influenciada pela “Teoria
da Evolugao das Espécies” de Charles Darwin, e, por sua vez, contraposta a primeira
abordagem denominada de mainstream ou neoclassica, a qual se desenvolveu com
base na nogdo matematica e newtoniana de equilibrio (CORAZZA; FRACANLANZA,
2004), a concorréncia passa a ser vista como algo benéfico e necessario para o

desenvolvimento econdmico de todo o sistema e, mais, um processo gerado por
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fatores endégenos do proprio sistema econdmico, no qual as inovagdes emergem
notadamente por parte das empresas (SZMRECSANY!I, 2009).

Nesse contexto, o principal trago da concorréncia, segundo a teoria schumpeteriana,
consistiria na busca permanente pela diferenciagdo?!, a qual, quando bem-sucedida
seria capaz de gerar monopdlios temporarios, que nao se confundem com os ja
mencionados monopdlios naturais. Dai, a inovagao, nesse sentido amplo, seria uma
das estratégias de sobrevivéncia da empresa, resultante da busca constante por
diferenciacao, que possa levar ao recebimento de lucros extraordinarios, mediante a
obtencao incessante de vantagens competitivas frente as outras empresas. Logo, a
concorréncia, para Schumpeter, € um processo ativo de criacdo de espacos e
oportunidades econémicas, e ndo apenas passivo em dire¢gdo a um suposto equilibrio,

conforme sustentava, em geral, os tedricos que o antecederam.

Dessa forma, o desfecho do processo de concorréncia nédo é predeterminado, o que,
inclusive, é tipico de processos evolutivos. Logo, o surgimento permanente e
endogeno da diversidade €& outro trago caracteristico da abordagem
neoschumpeteriana, uma vez que importa mais a criagao de diferengas por meio das
inovacdes do que a eliminacao dessas diferencas, ganhando destaque aqui a célebre

ideia de “destruigdo criadora™?.

Nesse sentido, € importante destacar que, ha muitas formas de concorréncia, e o
“preco” € apenas a mais tradicional e simples delas, mas ndo a mais importante ou

frequente. Logo, a tbnica passa a ser a diferenciacdo dos agentes, das empresas e a

21 Sobre a diferenciagdo, importante notar que, esse fendmeno se da na economia tal como na biologia.
Da mesma forma, a inovagéo esta para economia assim como a mutagéo para a biologia. Em outras
palavras, a inovagdo € uma das estratégias de sobrevivéncia da firma, assim como a mutagéo é uma
das estratégias de sobrevivéncia das espécies. Sobre essa reflexdo, emblematico o caso das
mariposas de Manchester, segundo o qual foi observado o aumento da frequéncia de sua forma escura
em substituicdo da sua forma clara, por ocasido da poluicdo causada pela Revolugdo Industrial em
Manchester (Inglaterra) e outras cidades industrializadas. Portanto, para sobreviver, as mariposas
precisaram se diferenciar.

22 Segundo o Glossario do e-book desenvolvido pelo projeto CORE ECON (2017), trata-se de “Nome
dado por Joseph Schumpeter ao processo pelo qual as tecnologias antigas e as empresas que néo se
adaptam sdo varridas pelas novas, porque ndo conseguem competir no mercado. Na sua opinido, o
fracasso de empresas néo lucrativas é criativo porque liberta trabalho e bens de capital para utilizagao
em novas combinagdes”.
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multiplicidade dos instrumentos de concorréncia; e, a apropriagao de lucros, assim,
esta relacionada aos desequilibrios oriundos do esforgo de diferenciagao e criagéo de
vantagens competitivas pelas empresas. Entdo, sob essa perspectiva, monopalio

(temporario) e concorréncia ndo sdo incompativeis entre si, muito ao contrario!

Desse modo, a analise da abordagem neoschumpeteriana esta baseada na interacéo
existente entre as estratégias empresariais, que envolvem o processo de busca de
inovagdes e o processo de selecdo pelo mercado dessas inovagdes. Fazendo um
paralelo com a “Teoria da Evolugado das Espécies” de Charles Darwin, trata-se de
identificar nos comportamentos dos agentes econbOmicos: os elementos de
permanéncia ou hereditariedade (genes vs. rotinas e coleg¢ao de ativos); um principio
de variagdes ou mutagdes (mutacdo vs. inovagao) e os mecanismos de selegdo (meio
ambiente vs. ambiente de negdcios) (CORAZZA; FRACANLANZA, 2004).

Assim, a dimenséo ativa da concorréncia € importante para fundamentar e explicar a
notavel capacidade que a economia capitalista apresenta de se reinventar e continuar

gerando lucros.

O ambiente competitivo, por sua vez, compreende, no plano das empresas - as
estratégias empresariais inovativas e adogao de critérios de eficiéncia produtiva; e no
plano do mercado - a presenca de pressdes competitivas internas e potenciais
(ameaca de entrada), os fatores sistémicos favoraveis (infraestrutura adequada, méo-
de-obra qualificada), e as condicdes macroecondmicas favoraveis (legislacao,
questdes de cambio) (POSSAS, 2013).

Dessa forma, segundo a teoria schumpeteriana, a concorréncia e a competitividade
nao surgem de forma espontdnea, ao contrario, devem ser permanentemente
construidas pelas empresas e pelo Estado, para que, ao fim sejam trazidos beneficios

ao consumidor e ao bem-estar social.

Além disso, é importante destacar que, a introducdo de novos ou melhores produtos
e/ou servigos e processos na economia pode decorrer das mais variadas fontes, e,

portanto, elas ndo decorrem sé do desenvolvimento tecnoldgico e/ou da pesquisa
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basica ou aplicada, muito embora essas ultimas sejam as fontes principais para as

inovagdes de cunho mais disruptivo (RAUEN, 2017)23.

Contudo, seja qual for a fonte da inovagdo, também n&o basta criar um ambiente
competitivo para obté-la, e, por sua vez, ter uma sociedade economicamente
desenvolvida, na qual empresas entregam seus melhores produtos e servigos ao
mercado; haja vista todas as dificuldades inerentes ao processo inovativo. Sem falar
que, nao sao todos que estio dispostos a inovar, afinal, quem se propde a fazé-lo, ou
seja, quem inova encontrara dificuldades, ou, conforme elucida Schumpeter (1997),

estara “nadando contra a corrente”:

N&o apenas é objetivamente mais dificil fazer algo novo do que fazer o que é
conhecido e testado pela experiéncia, mas o individuo se sente relutante em
fazé-lo e assim seria mesmo que as dificuldades objetivas ndo existissem. E
assim em todos os campos. No peito de quem deseja fazer algo novo, as
forcas do habito se levantam e testemunham contra o projeto em embrido.
[...] E portanto necessario (sic) uma forga de vontade nova e de outra espécie
para arrancar, dentre o trabalho e a lida com as ocupagbes diarias,
oportunidade e tempo para conceber e elaborar a combinagdo nova e
resolver olha-la como uma possibilidade real e ndo meramente como um
sonho. Essa liberdade mental pressupde um grande excedente de forga
sobre a demanda cotidiana e é algo peculiar e raro por natureza. O terceiro
ponto consiste na reagdo do meio ambiente social contra aquele que deseja
fazer algo novo. [...] qualquer conduta divergente por parte de um membro de
um grupo social € condenada, embora em grau altamente variavel, conforme
0 grupo social esteja ou ndo acostumado a tal conduta. Mesmo um desvio do
costume social em coisas como a vestimenta ou os costumes desperta
oposicdo, e é claro que essa sera maior nos casos mais graves. Essa
oposicao é maior nos estagios primitivos da cultura do que nos outros, mas
nao esta nunca ausente. Até mesmo o mero espanto para com o desvio,
mesmo sua simples observagao, exerce uma pressao sobre o individuo. [...]
Em questdes econdmicas essa resisténcia se manifesta antes de tudo nos
grupos ameacados pela inovagéo, depois na dificuldade para encontrar a
cooperagdo necessaria, finalmente na dificuldade para conquistar os
consumidores (SCHUMPETER, 1997, p. 92-93).

Afinal, o processo inovativo n&o é corriqueiro e banal, ao contrario é custoso, incerto,
complexo, socialmente determinado, dependente do passado, coletivo e, também,
cumulativo (RAUEN, 2017; O’'SULLIVAN, 2000; CORAZZA; FRACANLANZA, 2004).

23 Sobre esse ponto, importante asseverar que, “a inovagdo vem de muitas diregbes diferentes. Se
quisermos administra-la efetivamente, ndo podemos ignorar essa diversidade” (TIDD; BESSANT,
2015). Uma das suas fontes mais 6bvias sdo aquelas abertas pela pesquisa cientifica, mas a inovagao
também decorre, por exemplo, da exigéncia da necessidade; da observagdo; da inspiracdo; dos
acidentes, ou seja, de fatos inesperados ou inusutados; das experéncias dos usuarios; das inovagdes
recombinantes, isto &, da transposi¢do da aplicagdo de ideias validas em um universo para um novo
contexto; e, inclusive, da regulamentagao, que é o cerne deste trabalho.
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O que significa dizer que, ele depende de uma série de coisas para acontecer e, pode,

principalmente, n&o lograr o éxito esperado.

Assim, constantemente, as empresas se veem diante de um trade off - se por um lado
precisam inovar para se manter no mercado, especialmente nos dias atuais nos quais
as mudangas sao cada vez mais rapidas e constantes, por outro, elas muitas vezes
nao promovem inovagbes com receio, sobretudo, de perderem os recursos

dispendidos e ndo alcangarem o sucesso esperado.

Por outro lado, nem todas as empresas estdo submetidas a uma mesma pressao
competitiva. Assim, ha segmentos do mercado que precisam inovar mais, outros
menos. Nesse sentido, destacam-se as empresas dos setores regulados, dentre as
quais se enquadram as concessionarias de transporte ferroviario, que tém baixos
incentivos para inovar, pois, além de atuarem, em geral, em ambientes nos quais nao
ha muita diferenciacao de produtos, a remuneracédo e o nivel de concorréncia séo
determinados diretamente pelas agéncias reguladoras. Tudo isso implica dizer que o
custo de oportunidade para inovar também pode variar e quanto menos a empresa
precisar inovar para se manter no mercado, maior sera esse custo. Ademais, conforme
mencionado anteriormente, as caracteristicas desses setores os desencorajam a
liderar qualquer transformagéo mais radical nos seus negécios, dado inclusive, o forte
aprisionamento (lock-in) e a dependéncia do passado (path-dependece) em relagéo a
sua trajetoria tecnolégica atual (RIBEIRO, 2023). Sem falar que, também conforme
mencionado, essas empresas reguladas sdo monopdlios naturais que, por sua vez,
ensejam também um tratamento diferenciado pelo Estado, sobretudo para que

possam desenvolver estratégias de inovagao.

3.4.2. O Estado como importante agente de inovacao e suas politicas de inovacao que

ora atuam pelo lado da oferta ora pelo lado da demanda

Considerando, entéo, a racionalidade e todas essas particularidades e dificuldades

inerentes do processo inovativo, € importante entender, ainda, que, embora a
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inovagdo no seu sentido estrito®* resulte de agbes praticadas diretamente pelas
empresas, diversos outros agentes, com competéncias e expertises diferentes, sao
necessarios para viabiliza-la; diante das chamadas “falhas de mercado”, da
dependéncia da trajetoria tecnoldgica, e, sobretudo da cada vez mais necessaria
abordagem sistémica da inovagcédo (EDLER; FAGERBERG, 2017). Nesse contexto,
sem perder de vista 0 modelo sistémico de inovagio?®, além do papel das empresas,
destacam-se aqueles desempenhados, principalmente, por mais dois desses agentes,

as universidades e o Estado.

E, para explicar a relacdo entre esses agentes, algumas abordagens tedricas foram
criadas. Contudo, todas essas teorias, em verdade, sdo meras representacdes da
realidade, e, portanto, ndo sado capazes de evidencia-la por completo, mas apenas de
forma parcial para tentar compreendé-la. Nesse sentido, a fim de tentar explicar de
forma ainda melhor toda essa realidade, destaca-se a ideia de “Sistema Nacional de
Inovacdo”, concebida pelos chamados tedricos neoschumpeterianos, que, em
sintese, consiste em um arranjo institucional complexo, que envolve um conjunto de
instituicbes que se inter-relacionam a fim de impulsionar o progresso tecnolégico em
paises capitalistas avangados. Portanto, segundo essa ideia, para que o Sistema de

Inovagao fomente a geracao de inovagao, nao basta ter esses agentes de inovacao,

24 Fala-se em inovagdo em sentido estrito quando ela ocorre apenas no meio produtivo, ou seja, no
ambito das empresas. Afinal, segundo Schumpeter (1997), a empresa é o verdadeiro locus do processo
inovativo, eis que a inovagao esta intrinsecamente ligada a condicdo empresarial. Todavia, observa-se
que a legislacdo brasileira optou por adotar o sentido amplo de inovagao, eis que contemplou a
inovagao realizada também no meio social, conforme dispde o inciso IV, do art. 2°, da Lei de Inovagao
(Lei n° 10.973/2004), in verbis: inovagao é “introdugédo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente
produtivo e social que resulte em novos produtos, servigos ou processos ou que compreenda a
agregagao de novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo ja existente que
possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho”. Assim, a inovagdo no
ambito social estd mais atrelada a ideia da eficiéncia na alocacao de recursos, ou seja, a ideia e fazer
mais com menos recursos. Logo, ela ocorre sobretudo no &mbito da Administragdo Publica, e, como
tal, é despida da conotagdo schumpeteriana da busca pelos monopdlios temporarios e lucros
extraordinarios.

25 Modelos de inovagao nada mais sdo do que abordagens tedricas que visam explicar como a inovagéo
se da segundo as mais diversas relagdes constituidas entre os agentes de inovacéo e o contexto no
qual estéo inseridos. Do mais simples para o mais complexo, temos os modelos: linear, elo de cadeia,
hélice triplice e, por fim, o modelo sistémico de inovagao. Ao contrario do modelo linear, segundo o qual
a inovagao se da por meio da pratica de agdes sucessivas e unidirecionais, desde a pesquisa basica
até a fase de produgdo e comercializagdo, o0 modelo sistémico € uma abordagem mais ampla e
complexa do fendmeno da inovacgéo, o qual é influenciado de forma simultanea por diversos fatores,
sendo assim resultante da pratica de agdes multidirecionais, e ndo apenas unidirecionais (CREPALDE,
2020).
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€ preciso que haja interagao entre eles, e mais, que eles sejam capazes de aprender

e de promover a inovagao de forma conjunta.

Entdo, sabendo-se que o processo de inovagao depende da atuacdo de varios
agentes, dado o enfoque desta dissertacdo, aqui, sera ressaltado o papel
desempenhado por um deles, qual seja, do Estado, especialmente, do Estado
brasileiro. Mas, antes, é importante dizer que, seja qual for o tipo de Estado, ele tem
ou devera ter um importante papel a desempenhar em prol da promog¢éao da inovacgao.
Afinal, o Estado tem um grande potencial para impactar a economia, seja pelo fato de
ter os monopdlios das leis e da jurisdigao, os quais lhe garantem o poder/dever de
estabelecer e impor regras aplicaveis a um grande contingente de pessoas, seja pelo
fato de ser um importante e expressivo comprador ou consumidor, eis que, tem a
capacidade e a necessidade de adquirir um alto volume de produtos e servigos
ofertados pelo mercado (RAUEN, 2017). Ademais, a inovagdo também esta
diretamente relacionada ao desempenho econdmico destes Estados e a solucéo de

varios de seus desafios, desde os mais simples até os mais complexos.

Contudo, a despeito dessas caracteristicas inerentes ao Estado, ndo existe uma
resposta unanime sobre o seu papel no processo inovativo. Além disso, & possivel
assumir que essa questdo € objeto de discussédo constante, inclusive, e, talvez, de
uma forma mais ampla, sobre o papel do Estado na sociedade como um todo.
Exemplificando, a revista The Economist, costuma se referir ao Estado como um
“‘leviata hobbesiano” que deveria ocupar um lugar secundario na sociedade (THE
ECONOMIST, 2011), em contrapartida, segundo Salerno e Kubota (2008), paises
como Estados Unidos?® e Coreia do Sul tém assuntos como a inovacgao tratados
diretamente pelo gabinete do maior mandatario do Estado (primeiro ministro ou
presidente), sendo uma atitude que, ndo atoa, faz com que esses paises sejam

referéncias mundiais quando o assunto é inovacgao.

E, assim, nesse contexto complexo e aparentemente sem resposta conclusiva,

Mazzucato (2014) sustenta que, a atuagao do Estado que nao se limita a intervengao

26 Sobre a atuagdo dos EUA nos processos inovativos, destaca-se o relatério de Vannevar Bush,
intitulado “Ciéncia: a fronteira sem fim”, que reflete uma agenda politica publica baseada em Big
Science. Disponivel em: <https://bit.ly/3VnVIDP>.
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na macroeconomia, “corrigindo o mercado” ou financiando passivamente o setor de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) publico, deve ser vista como uma atuagao
empreendedora, por meio da qual o Estado assume riscos e cria mercados. E, a
despeito da interminavel discussdo acerca do papel do Estado, essa atuagao
empreendedora € muito mais comum do que se pode imaginar. Assim, muitas
inovagdes que tém aplicagdes civis, ou seja, hoje, sdo usadas livremente por varios
cidadaos, tais como, a internet, o GPS e o Jeep, outrora foram usadas e pensadas
para um contexto exclusivamente bélico, as quais sé se tornaram possiveis devido ao

investimento estatal, a tal atitude estratégica e empreendedora do Estado.

Entdo, dada a crescente importancia da atuacao do Estado na economia, sobretudo
da forte correlagéo entre inovagao e desenvolvimento econémico, nos ultimos anos, a
agenda politica brasileira comegou a contemplar, também, as questdes relacionadas
ao desenvolvimento tecnolégico e a inovagao, através das chamadas politicas de
inovacéo (EDLER; FAGERBERG, 2017). Essas politicas, por sua vez, sdo executadas
por meio de diversos instrumentos, os quais podem ser classificados como
mecanismos que atuam ora pelo ‘lado da oferta’ ora pelo ‘lado da demanda’, a
depender do modo como atuam ou estimulam a inovacao (BITTENCOURT; RAUEN,
2021).

Em geral, essas politicas de inovagdo sdo mais associadas aos instrumentos que
atuam pelo ‘lado da oferta’. Contudo, € importante notar que somente esses
instrumentos nao bastam para promover a inovagado como um todo, eis que, focam
em apenas uma parte do processo inovativo. Além disso, face a crescente escassez
de recursos, ha uma pressao para aumentar a produtividade dos gastos publicos.
Assim, no Brasil, mais recentemente, essas entre outras razbes ensejaram a criagao

e consolidacao, também, das politicas de inovacédo que atuam pelo ‘lado da demanda’.

Dessa forma, vale dizer que, os instrumentos ou agdes que atuam pelo ‘lado da oferta’
tém um enfoque maior no inicio do processo inovativo, e, assim, se prestam a
incentivar o aumento do investimento em inovagao das empresas, acentuadamente
por meio da reducdo do custo dessas atividades inovativas. Aqui, o Estado
disponibiliza os recursos para promover a inovagdo, sem prejuizo da necessaria

prestacdo de contas da parte de quem os utilizam e da eventual definicdo de temas
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ou eixos estratégicos da parte de quem os disponibiliza, ou seja, o Estado apenas e
simplesmente concede os recursos a quem se propde a inovar, sem condicionar seu
uso a qualquer demanda especifica. A titulo de exemplo desse tipo de instrumento,
vale citar os recursos ofertados pelas agéncias de fomento, tais como o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldogico (CNPq) e as Fundagdes de
Amparo a Pesquisa (FAP), por meio do langamento das suas famosas “Chamadas
Universais”. Assim, esses instrumentos conferem maior liberdade de atuagdao a quem

faca uso dos recursos ofertados.

Ja os instrumentos ou a¢des que atuam pelo ‘lado da demanda’ se prestam a induzir
as inovagdes e/ou direciona-las por meio do crescimento ou da garantia da demanda,
definindo, por exemplo, novos requerimentos funcionais para produtos e servigos ou
0 aumento do envolvimento dos usuarios no processo de inovagao, ou, ainda, quando
o Estado disponibiliza os recursos e condiciona sua utilizacdo a uma demanda
especifica. Dentre essas agdes, destaca-se a encomenda tecnoldgica, que é uma
espécie de contrato, por meio do qual o Estado objetiva adquirir uma solugdo ainda
inexistente para um problema técnico especifico ou a obtencao de um produto, servigo
ou processo inovador também especificos. Portanto, diferente dos outros
instrumentos, esses, que atuam pelo ‘lado da demanda’, conferem menor liberdade
de atuacéo aos seus beneficiarios, afinal eles visam atingir metas sociais ou alvos
estratégicos de politicas publicas, entre outros objetivos de cunho social, até porque,
entende-se que, se nao fosse pela concessao desses incentivos, esses objetivos ndo

seriam perquiridos de forma espontanea pelo mercado.

Entdo, dadas as peculiaridades de cada uma dessas politicas, € importante observar
que elas ndo se excluem, muito pelo contrario, sdo complementares e devem ser
vistas de forma sistémica (MACEDO, 2017).

Porém, destarte a sua importancia, a doutrina ndo diverge quanto ao aspecto de que
sO as politicas de inovagao também nao bastam, de modo que um ambiente de
negoécios propicio e um sistema fiscal eficaz sdo pré-requisitos essenciais para elevar
a taxa de inovagao da economia brasileira (RAUEN, 2017; RAUEN, 2023); sobretudo,
quando se leva em conta as diversas particularidades do sistema brasileiro de

inovagao, caracterizado por ser uma economia eminentemente fechada; com
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contundente fragmentacgao institucional; arcabouco juridico constituido por normas,
majoritariamente, rigidas e complexas; inconstancia e instabilidade de recursos
destinados a promover a ciéncia, tecnologia e a inovagao; dentre outros fatores
(MACEDO, 2017).

De qualquer forma, para melhor visualizar essas politicas, a despeito de sempre
apresentarem limitagdes e controvérsias, alguns tedricos as enquadraram em certas
tipologias ou taxonomias de inovagéo, dentre as quais destaca-se a taxonomia original
sugerida por Edler e Georghiou (2007), no seminal artigo cientifico “Public

procurement and innovation - Resurrecting the demand side”.
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Figura 4. Taxonomia das ferramentas de politica de inovagéo segundo Edler e Georghiou (2007) e os instrumentos de estimulo a inovagéo previstos pela Lei

n°® 10.973/2004
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Assim, mais uma vez, sem perder de vista as limitagdes e controveérsias inerentes a
qualquer tipologia ou taxonomia, comparando essa inicialmente sugerida por Edler e
Georghiou (2007) com os diversos instrumentos de politica de inovagéao previstos pela
legislacdo brasileira, especialmente pelas normas do §2°-A do art. 19, da Lei de
Inovagao (Lei n°® 10.973/2004, alterada pela Lei n° 13.243/2016), conforme elucida o
Figura 2 acima, nota-se facilmente que, conforme asseverou recentemente Rauen
(2023), o Brasil passou a contar com um robusto conjunto de instrumentos de politica
de inovagao, que ndo deixa nada a desejar quando comparados com os instrumentos

dos EUA ou de outros paises da Europa. Afinal, ainda segundo Rauen (2023):

These instruments cover all phases of the innovation process and
technological development, addressing challenges including the well-known
“Valley of Death.” They provide support ranging from early-stage technological
development with low maturity levels to the market diffusion of incremental
innovations (RAUEN, 2023, p. 23)%.

Nesse sentido, as normas do §2°-A do art. 19 da Lei de Inovagao dispdem que, quando
aplicaveis, sao instrumentos de estimulo a inovagcdo nas empresas, entre outros: a
subvencdo econdmica; o financiamento; a participacdo societaria; o bdnus
tecnolégico; a encomenda tecnoldgica; os incentivos fiscais; a concessao de bolsas;
0 uso do poder de compra do Estado; os fundos de investimentos; os fundos de
participacao; os titulos financeiros, incentivados ou nao; e, por ultimo mas nao menos
importante, eis que objeto central de analise desse trabalho, a previsdo de
investimento em pesquisa e desenvolvimento em contratos de concessao de servigos

publicos ou em regulagdes setoriais.

27 Tradugdo: Estes instrumentos abrangem todas as fases do processo de inovagdo e desenvolvimento
tecnoldgico, abordando desafios que incluem o conhecido “Vale da Morte”. Eles fornecem apoio que
vai desde o desenvolvimento tecnolégico em estagio inicial com baixos niveis de maturidade até a
difusdo no mercado de inovagdes incrementais.
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Assim, sem prejuizo do que prevé outras leis brasileiras?®, a Lei de Inovagéo, por si
S0, ja prevé, especialmente a partir da sua alteragao ocorrida em 2016, uma enorme
diversidade de instrumentos que atuam tanto pelo ‘lado da oferta’ quanto pelo ‘lado

da demanda’.

E, dados os diversos instrumentos de estimulo a inovagdo nas empresas, esta
dissertacao pretende investigar um desses em especial, qual seja, a previsdo de
investimento em P&D nos contratos de concessao de servico publico de transporte
ferroviario, a fim de saber se, sua regulamentacdo de fato estimula ou n&o as

concessionarias a inovar.

Na oportunidade, sobre essa obrigagcado de P&D, observa-se preliminarmente que, a
despeito de incluida na Lei de Inovagdo somente nos idos de 2016 como um dos
instrumentos de estimulo a inovagao, fundamentada em outros regramentos, ela ja
era realidade para as empresas concessionarias de outros setores. No caso, para as
concessionarias do setor elétrico (P&D ANEEL) e do setor de 6leo e gas (P&D ANP),
desde o final da década de 90, e, a partir de 2004, das concessionarias de servigo de
transporte rodoviario (P&D ANTT Rodovias).

28 Sobre essas outras leis, destacam-se: i) a Lei n® 11.196/2005 e a Lei n° 8.248/1991, respectivamente
conhecidas como Lei do Bem e Lei de Informatica, as quais preveem concesséao de incentivos fiscais
as empresas que realizam atividades de PDA&l; ii) a Lei n° 11.484/2007 que instituiu o Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de Semicondutores - PADIS, que também prevé
a concessao de incentivos fiscais as empresas que realizam atividades de PD&l relacionadas a
componentes ou dispositivos eletrdnicos semicondutores, mostradores de informagéo e em insumos e
equipamentos dedicados e destinados a fabricagdo de componentes ou dispositivos eletrénicos
semicondutores, incluindo as células e os painéis fotovoltaicos; iii) a Lei Complementar n° 182/2021,
conhecida como Marco Legal das Startups, que prevé entre outras disposi¢des, o Contrato Publico para
Solugéo Inovadora (CPSI), por meio do qual a Administracdo Publica pode contratar pessoas para o
teste de solugdes inovadoras por elas desenvolvidas ou a ser desenvolvidas (art. 13); iv) a Lei n°
14.133/2021, conhecida como Nova Lei de Licitacdes e Contratos, a qual determinou que, dentre outros
objetivos, o processo licitatério deve incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel
(art. 11, 1V); previu o didlogo competitivo como uma das modalidades de licitacdo que visa a contratacéo
de objetos que possuam correlagdo com os processos de inovagao (art. 32), e, também, como um dos
procedimentos auxiliares das licitagbes e das contratagbes, o procedimento de manifestagdo de
interesse, por meio do qual a Administragao Publica podera solicitar a iniciativa privada, a propositura
e a realizacdo de estudos, investigacbes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que
contribuam com questbes de relevancia publica (art. 81), e, por ultimo, estabeleceu margens de
preferéncia para bens e servigos nacionais (art. 26, §2°); v) Lei n°® 9.991/2000, Lei n° 9.478/1997 e Lei
n° 14.273/2021, as quais instituiram o investimento obrigatério de recursos em PD&I, respectivamente,
nos setores elétrico, de 6leo e gas e ferroviario.
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Assim, sem perder de vista as particularidades destes outros setores, o trabalho recai
especialmente sobre a obrigacao de P&D prevista nos contratos do setor de servigo
de transporte ferroviario, a qual esta fundamentada nas normas do art. 18 da Lei das
Ferrovias (Lei n° 14.273/2021), recentemente regulamentadas pela Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), por meio da edigdo da Resolugédo n° 6.021, de 20
de julho de 2023, e, também, da Portaria n® 17, de 6 de dezembro de 2023,

29 Sem prejuizo da possivel edigdo de outras normas, apés a submissao desta dissertacéo a avaliagéo
da Comissao Examinadora, foram editadas novas normas pela ANTT, razao pela qual ndo serao objeto
de nossa analise, salvo um ou outro comentario. As novas normas séo: i-) a Deliberagao n° 169 de 27
de junho de 2024 (ANTT, 2024f), a qual definiu o conjunto de temas prioritarios para destinagdo dos
RDT; ii-) a Portaria n° 9, de 9 de agosto de 2024 (ANTT, 2024g), a qual alterou algumas normas da
Portaria n°® 17, de 6 de dezembro de 2023.
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4. PROGRAMAS REGULADOS DE PD&lI

4.1. Introducéao

Uma vez conhecidas as caracteristicas gerais do setor de transporte ferroviario,
especialmente aquelas que o tornam um verdadeiro monopdlio natural e suas
condigdes ou (auséncia de predisposi¢cdes) para promover inovagéo, na sequéncia

sera analisadao o que se convencionou chamar de P&D obrigatorio.

O P&D obrigatério nada mais € que a previsao do investimento em P&D em contratos
de concessao de servigos publicos ou em regulagdes setoriais, 0 que significa dizer
que, as concessionarias de servigo publico, sujeitas ao regramento que impde esse
investimento, necessariamente devem fazé-lo para realizar pesquisa,
desenvolvimento e inovacao (PD&I) no setor no qual atuam, observadas as diretrizes
do Poder Executivo, sob pena de sofrerem as consequéncias contratuais e legais
impostas, dentre elas o acréscimo no valor da outorga3®° e, eventualmente, a incidéncia
de penalidades de multa e/ou adverténcia. Portanto, € importante observar que esses
recursos, entdo denominados de Recursos para Desenvolvimento Tecnolégico (RDT)
pela ANTT, ndo podem ser usados livremente, eis que devem observar a legislacéo e

regulamentacgédo vigente.

A despeito de incluida, somente nos idos de 2016, como um dos instrumentos de
estimulo a inovagéo, no art. 19 da Lei de Inovacéo (Lei n° 10.973/2004)3, observa-se
que, fundamentado em outros regramentos?®?, essa obrigacao de P&D ja era realidade
para as empresas do setor elétrico (P&D ANEEL) e do setor de 6leo e gas (P&D ANP),
desde o final da década de 90. Entao, a partir de 2004, passou a ser objeto, também,

dos contratos de concessao de servico de transporte rodoviario (P&D ANTT

30 Valor de outorga corresponde ao valor pago por aquela pessoa que recebeu do Poder Publico
qualquer autorizagao, permissdo ou concessao para explorar determinado bem e/ou atividade prépria
do Estado, em outras palavras, uma espécie de contrapartida pelo uso ou exploragédo de algo que é
publico. No ambito da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) corresponde ao valor pago
pelas concessionarias de servigo de transporte a Unido para exploracao de ferrovias ou rodovias em
regime de concessao, por exemplo.

31 Alinclusdo se deu por meio da Lei n® 13.243, de 11 de janeiro de 2016.

32 Nesse sentido, confira a Lei n°® 10.233/2001 (relativa ao setor de transporte rodoviario), a Lei n°
9.478/1997 (relativa ao setor de dleo e gas) e a Lei n® 9.991/2000 (relativa ao setor elétrico).
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Rodovias). E, ainda mais recentemente, precisamente em 2019, a ANTT incluiu em
sua Agenda Regulatoria 2019-2020 o projeto de regulamentagao da destinacdo deses
recursos no ambito dos contratos de concesséo e subconcessao das ferrovias (P&D
ANTT Ferrovias).

O enfoque desta dissertacdo recai sobre a utilizagcdo desses recursos pelas
concessionarias de transporte ferroviario. Contudo, para sua melhor compreenséo,
sera analisada também a utilizacdo desses mesmos recursos por outros setores,
quais sejam, o setor de 6leo e gas, o setor elétrico, e, ainda, o setor de transporte
rodoviario. No entanto, € importante asseverar desde ja que, cada setor tem sua
histéria e suas particularidades, portanto o objetivo ndo é apenas comparar pura e
simplesmente os regramentos impostos a cada um desses setores, mas obter outros
parameros de comparagao e/ou insigths para aprimorar o regramento imposto ao

setor de transporte ferroviario.

Afinal, sabendo-se que esses setores constituem parte do setor de infraestrutura, vale
lembrar que, segundo Pires e Piccinini (1999), no Brasil, sobretudo a partir da década
de 90, esses setores sofreram profundas reformas, porém, cada uma a sua maneira.
Em alguns, como o setor de telecomunicag¢des, a montagem do modelo institucional,
ou seja, a criagao de agéncias independentes e o estabelecimento de todo o aparato
normativo precedeu todo o movimento de privatizacdo; em outros, como o setor
elétrico, esse arcabouco institucional foi concebido de forma paralela; e, em outros,
como o setor de transportes, foi concebido sé depois. A ANTT foi criada em 2001,
aproximadamente 5 (cinco) anos depois de todo o movimento das concessdes.
Portanto, se cada setor teve o seu timing, € natural que cada um dos setores possua
agéncias regulatérias com carcateristicas distintas assim como regramentos também

diferentes.

Dessa forma, na sequéncia sera analisado, segundo a ordem em que foram
constituidos, os regramentos impostos ao setor de éleo e gas, elétrico, de transporte

rodoviario e, finalmente, do setor de transporte ferroviario®3.

33 Eventuais alteragdes mais recentes desses regramentos ndo foram objeto de nossas consideragoes.
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4.2. P&D ANP

No que tange ao investimento obrigatério em P&D regulamentado pela ANP, uma
observacao preliminar a se fazer diz respeito aos tipos de contrato dos quais decorre
essa obrigacdo ou as chamadas Clausulas de Investimento em PD&l (ou
simplesmente Clausulas PD&l). Lembrando que, aqui, o RDT é chamado de recursos
das Clausulas de PD&l. Assim, se na ANTT a obrigagdo decorre dos contratos de
concessao (no ambito rodoviario) e dos contratos de concesséo e subconcessao (no
ferroviario), aqui, ela decorre dos chamados contratos para exploragao,
desenvolvimento e producgao de petrdleo e gas natural, os quais podem ser de 3 (trés)
modalidades: concesséo; partilha de producéo e cesséo onerosa. Logo, o contrato de

concessao € um dentre outros que ensejam a obrigacéo de investir em PD&l.

Ademais, o valor a ser investido em P&D varia conforme essas modalidades
contratuais. Desse modo, nos contratos de concess&o, as concessionarias devem
realizar despesas qualificadas como P&D em valor correspondente a 1% (um por
cento) da receita bruta da produg¢ao dos campos que pagam participacao especial. Ja
nos contratos de partilha de produgao e de cessédo onerosa, o valor da obrigacao
corresponde a, respectivamente, 1% (um por cento) e 0,5% (meio por cento) da receita
bruta anual dos campos pertencentes aos blocos detalhados e delimitados nos

respectivos contratos (ANP, 2023c).

Ja a obrigatoriedade da utilizacdo desses recursos, fundamentou-se, preliminarmente,
do disposto na Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, sendo sua utlizagdo
regulamentada originalmente pela Resolugdo ANP n° 33/2005 e respectivo
Regulamento Técnico n° 5/2005, os quais definiram as normas para a sua utilizagao,
relativamente aos contratos de concessao, e, ainda, direcionaram a elaboragdo do
respectivo relatério demonstrativo das despesas realizadas. Entdo, em 30/11/2015,
essa regulamentacgao foi substituida pela Resolugao ANP n° 50/2015 e seu respectivo
Regulamento Técnico ANP n° 3/2015, os quais estabeleceram as definicbes, diretrizes
€ normas para a aplicagcdo dos recursos, ndao sO decorrentes dos contratos de
concessao, mas também dos contratos de cessdo onerosa e partilha da producéo,
bem como estabeleceu as regras para comprovacédo das atividades e respectivas

despesas realizadas pelas empresas petroliferas. Apds, o regramento foi aprimorado


http://www.anp.gov.br/royalties-e-outras-participacoes/participacao-especial
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pela Resolugdo ANP n° 799/2019 e, na sequéncia, foi editada a Resolugdo ANP n°
866/2022. E, finalmente, em 2023, o Regulamento Técnico ANP n° 3/2015 foi
revogado, assim como todas as demais Resolugbes mencionadas, sobrevindo a
edicdo da Resolugdo ANP n° 918, de 10 de margo de 2023, a qual esta em vigor desde
3 de abril de 2023.

Dessa forma, a atual regulamentacao vigente dos investimentos em PD&I, no dmbito
da ANP, consiste no arcabougo normativo constituido pelas normas da Resolugao
ANP n° 918, de 10 de margo de 2023; da versao n° 13 do Manual Orientativo que
consolida as orientagdes previstas na Resolugédo; da versdo n° 5 do Guia de
Preenchimento e Envio de Formularios Padréo; e, também, da Resolugdo ANP n°

917/2023, que dispde sobre o credenciamento de unidades de pesquisa.

Analisando todo esse arcabougo, temos que, a finalidade desses investimentos
consiste em promover o desenvolvimento cientifico e tecnolégico do setor (que
abrange temas relacionados a petroleo, gas natural, biocombustiveis, outras fontes
de energias renovaveis, transicao energética, descarbonizacdo e petroquimica de
primeira e segunda geracao) visando o desenvolvimento da industria nacional, a

busca de solugdes tecnoldgicas e a ampliagdo do conteudo local de bens e servigos.

Os recursos devem ser aplicados dentro do chamado periodo de referéncia, ou seja,
no periodo que vai de 1° de janeiro do ano de referéncia (ano civil em que a obrigagao
de investimentos em PD&l é apurada) até 30 de junho do ano subsequente, do
contrario, no caso dos contratos de cessdo onerosa, deverdo ser recolhidos ao
Tesouro Nacional acrescidos de 30% (trinta por cento), até 30 de julho do ano seguinte
ao ano de referéncia, por meio de Guia de Recolhimento da Unidao (GRU),

comunicando-se a ANP, sob pena da inscricdo do débito na Divida Ativa da Uniao.

O investimento em PD&I devera ser realizado em programas ou projetos executados
no Brasil, dentre os quais, os chamados projetos de PD&l (art. 12 da Resolugdo ANP
n°® 918/2023) e os chamados projetos equiparados a PD&l (art. 15 da citada

Resolugao).

Os projetos de PD&l incluem aqueles de: i) pesquisa basica; ii) pesquisa aplicada; iii)
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desenvolvimento experimental; iv) construgdo de protdtipo; e, v) construgdo ou
aprimoramento de unidade piloto, sendo que, todos eles podem incluir pesquisa em
meio ambiente, em ciéncias sociais, humanas e da vida e pesquisa em tecnologia da
informagdo e comunicagdo. Para esses projetos ndo € necessaria qualquer
autorizacao da ANP, podem ser executados individualmente ou em coexecugao com
empresas petroliferas ou suas afiliadas localizadas no Brasil, empresas brasileiras, ou
instituicbes credenciadas®*, e, ainda, as espécies de despesas admitidas sdo bem

delimitadas e variam conforme o tipo e porte da instituicado executora.

Especialmente no que tange as instituicbes credenciadas, as quais podem ser
consultadas por meio do website da ANP (2023d), vale lembar que, o processo de
credenciamento esta disciplinado pela Resolugdao ANP n° 917/2023, e, destarte a
instituicdo credenciada nao tenha qualquer relacdo contratual com a ANP, ela devera
observar as normas da referida Resolugéo, o que inclui o dever de cumprir também
0S compromissos previstos nos instrumentos contratuais firmados com a empresa
petrolifera, que, caso sejam inobservados, podera resultar na incidéncia de
penalidades de suspensdo ou até mesmo no seu descredenciamento, e, por
conseguinte, na impossibilidade de receber os recursos e de sua contratagao pelas

empresas petroliferas.

Ademais, os projetos de PD&l, executados de acordo com as normas do art. 38 da
Resolucdo ANP n° 918/2023, ou seja, quando executados por startups e,
eventualmente, coexecutados por instituicbes credenciadas, poderao dar ensejo ao
chamado “programa empreendedorismo”, que podera ser instituido por meio de
acordo de cooperagao celebrado entre a ANP e a entidade gestora do programa,

resultando na quitagao antecipada do montante investido pela empresa petrolifera.

34 De acordo com o art. 2° incisos VII, VIl e Xl, da Resolugdo ANP n° 918/2023 temos,
respectivamente, que: empresa brasileira € a organizagdo econémica, registrada na Junta Comercial
ou no Registro Civil das Pessoas Juridicas, instituida para a produgéo ou a circulagdo de bens ou de
servigcos, com finalidade lucrativa, constituida sob as leis brasileiras e com sede de sua administragao
no Brasil, conforme a Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil; empresa petrolifera é a
empresa signataria de contratos de concessao, cessao onerosa ou partilha de produgéo firmados com
a Unido, por intermédio da ANP ou do Ministério de Minas e Energia, para fins de exploragao,
desenvolvimento e produgédo de petroleo e gas natural; e, instituicdo credenciada € a instituicdo de
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico credenciada pela ANP.
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E, conforme se depreende do referido art. 38, o programa empreendedorismo nos

parece bem interessante, eis que

tera por objetivo desenvolver startups nas cadeias produtivas consideradas
prioritarias para o setor, estimular o empreendedorismo e induzir a
cooperacgao entre instituicbes credenciadas e startups, explorando a sinergia
entre ambas e estimulando a transferéncia de conhecimentos e tecnologias
(ANP, 2023Db, art. 38).

Ja os projetos equiparados a PD&l compreendem aqueles: i) de estudo de bacias
sedimentares com aquisicdo de dados; ii) de melhoria de infraestrutura laboratorial; iii)
de apoio a instalagao laboratorial de PD&I; iv) de tecnologia industrial basica; v) de
engenharia basica nao rotineira; vi) de capacitagao de fornecedores; vii) de formagao
de recursos humanos. Todos eles estdo sujeitos a autorizagao prévia da ANP para

fins de contratacao e execucao.

Sobre essa autorizagao, cujo prazo de validade € de 1 (um) ano, a contar da data de
sua publicacdo, vale observar que, a empresa petrolifera a solicitara enviando o Plano
de Trabalho do projeto por meio de sistema disponibilizado pela ANP. A ANP, por sua
vez, avaliara os projetos de acordo com os seguintes critérios: mérito e relevancia do
projeto e sua contribuigao para o setor, considerando a existéncia de interesse comum
da ANP e da empresa petrolifera; adequacéao das informacdes apresentadas no Plano
de Trabalho; e, enquadramento as disposi¢cdes previstas na Resolugdo ANP n°
918/2023. Durante todo esse processo, prazos sao fixados para ambas as partes, e,
caso a ANP formule exigéncia a empresa petrolifera, se ela nao for atendida

tempestivamente, ou seja, dentro do prazo, o processo sera arquivado.

Assim, uma vez autorizado o projeto, sua execugao devera ater-se ao escopo definido
na documentagao apresentada no processo de autorizagao, contudo, ndo dependem
de nova autorizagao da ANP o remanejamento dos valores estimados apresentados
no Plano de Trabalho para atendimento dos objetivos propostos, e o valor do projeto
podera superar em até 30% o valor autorizado ndo sendo considerado no calculo

desse percentual a variagdo cambial e a receita financeira.

E, analisando as normas que disciplinam cada um desses projetos equiparados a

PD&l, nota-se que, cada um tem um regramento bem peculiar, variando ndo s6 os
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tipos e portes das possiveis instituicbes executoras (e das coexecutoras, quando

admitidas) mas também as espécies de despesas admitidas.

Especialmente o projeto de tecnologia industrial basica apresenta uma peculiaridade
no que tange a sua instituicdo executora, eis que devera ser executado por entidade
reconhecida ou credenciada ndo pela ANP, mas pela Associagao Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT) como organismo de normalizagao ou condigdo equivalente,
ficando tal entidade equiparada a instituicdo credenciada para fins de aplicacdo dos

recursos.

O projeto de capacitacdo de fornecedores também estabelece outra situagao
interessante, qual seja, a possibilidade da instituicdo de um programa de capacitagao
de fornecedores, mediante celebragao de acordo de cooperagao entre a ANP e sua
respectiva entidade gestora, de modo tal que, o aporte de recursos da empresa
petrolifera nesse programa resultara na quitagdo antecipada do montante investido

para fins de cumprimento da obrigagdo de investimentos em PDA&l.

E, de forma muito semelhante ao projeto de capacitagao de fornecedores, as normas
que disciplinam o projeto de formagao de recursos humanos prevéem que, O
Programa de Formacgéo de Recursos Humanos da ANP e os programas de fomento a
formacao internacional de recursos humanos executados pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPqg) e pela Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) poderao receber aporte de
recursos da empresa petrolifera para fins de cumprimento da obrigagdo de
investimentos em PD&I, mediante celebracado de acordo de cooperagao entre a ANP
e a entidade publica de fomento a pesquisa, desenvolvimento e inovagao responsavel
pela execugdo do programa; e da mesma forma, o referido aporte de recursos
resultara na quitagao antecipada do montante investido para fins de cumprimento da

obrigacao de investimentos em PDA&l.

Agora, seja qual for o programa ou projeto de PD&I ou projeto equiparado a PDA&i,
salvo as situacdes expecionais previstas, é importante destacar que, eles deverao ser
enquadrados nas areas, temas e subtemas constantes do Anexo | da Resolugdo ANP

n° 918/2023; devem ter prazo maximo de duracao de 60 (sessenta) meses; e, nao
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sera admitida a terceirizagado da sua execugao. Além disso, o regramento dispde que,

o Plano de Trabalho devera ser elaborado para cada projeto executado.

E, ainda sobre os recursos, vale dizer que, quando repassados pelas empresas
petroliferas deverdo ser mantidos em conta especifica para cada projeto, sendo
obrigatéria a aplicacdo financeira da parcela, cuja utilizagdo venha a ocorrer em
periodo superior a 30 (trinta) dias. E, no mais, observadas as condicionantes
impostas, a Resolugdo ANP n° 918/2023 admite a utilizagdo dos recursos com
despesas indiretamente relacionadas aos projetos, tais como: pagamento de servicos,
taxas e manutencao relativos a protecao de propriedade intelectual de ativo intangivel;
bem como pagamento de auditoria determinada pela ANP, desde que resultantes ou
referentes aos projetos executados com recursos provenientes da clausula de PD&l,
e, ainda, despesas de gestdo do investimento em PDA&l, limitada a 5% do valor dos
recursos decorrentes da clausula de PD&l aplicados em projetos executados ou
contratados no periodo de referéncia. E, a Lei n° 9.478/1997, alterada pela Lei n°
14.440/2022, por meio do seu art. 81-B, admitiu as empresas petroliferas aplicar,
ainda, recursos para promover a renovagao da frota circulante no ambito do Programa

de Aumento da Produtividade da Frota Rodoviaria no Pais (Renovar).

E, mais, uma novidade interessante trazida pela Resolucdo ANP n° 918/2023 é a
chamada “Consulta de Enquadramento de Mérito”, a qual pode ser encaminhada
pelas empresas petroliferas, sempre que houver duvidas a respeito do
enquadramento do mérito do projeto ao disposto na referida Resolugdo. Essa
novidade fez-necessaria uma vez que novos temas e subtemas para execucao de
projetos foram trazidos também pela referida Resolugdo. Assim, considerando que os
novos temas dardao ensejo a novos projetos, € natural que as empresas petroliferas
possuam duvidas se determinados projetos enquadram-se ou ndo0 nesses NOVoS

temas e subtemas.

Sobre a fiscalizacdo do cumprimento da obrigacao de investimentos em PD&lI, vale
observar que, serao consideradas as informacdes técnicas e financeiras fornecidas
pela empresa petrolifera para comprovacao das atividades de PD&l, das despesas
realizadas e dos resultados obtidos nos projetos executados para fins de cumprimento

da obrigacao de investimentos em PD&l. E, para tanto, a ANP se valera da analise de
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documentos préprios, quais sejam, relatério consolidado anual (RCA); plano de
trabalho do projeto (PTR); relatério de execugao fisico-financeira e relatério técnico do
projeto (REF-RTC); e documentagcdo complementar que julgar necessaria. Além
disso, a ANP ainda podera realizar, mediante notificagdo prévia, visita técnica as
instalagdes da empresa petrolifera, da empresa brasileira ou da instituigao
credenciada com o objetivo de acompanhar a execugédo das atividades de PD&l e
confirmar ou obter informagdes adicionais sobre os dados constantes nos documentos
fornecidos no ambito do processo de fiscalizagcdo, assim como podera determinar a
realizacdo de auditoria contabil e financeira em projetos, por empresa de auditoria
independente, inscrita na Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), a ser contratada
pela empresa petrolifera, com o fim de subsidiar a avaliagdo técnica quanto a sua

conformidade econbmico-financeira.

E, por fim mas ndo menos importante, vale destacar como a Resolugdo ANP n°
918/2023 disciplinou as questdes de apropriagdo e comercializacdo dos resultados

gerados e bens desenvolvidos e/ou adquiridos durante a execug¢ao dos projetos.

Dessa forma, com o fim de salvaguardar a comercializacdo ou a utilizacdo de
tecnologia, a ANP determinou que, destarte as informacgdes gerais dos projetos (titulo,
objetivo, instituigdes executoras, valor, prazo, etc) devam ser publicas, todas as outras
informagdes sobre tecnologias, produtos, processos e resultados relacionados aos
recursos das chamadas Clausulas de PD&l serao mantidas em sigilo pela agéncia,
por um periodo de 5 (cinco) anos, a contar do término do projeto, prorrogavel por mais
5 (cinco) a pedido da empresa petrolifera; tudo isso, sem prejuizo dos sigilos
legalmente previstos e da restricdo de divulgagao de pesquisas ou obras cientificas
sob direitos autorais. Por outro lado, a ANP proibiu a protecdo, sob o regime de
segredo industrial, para os resultados obtidos nos projetos, e, estabeleceu que, no
caso de haver registro de propriedade intelectual resultante do projeto, ele devera ser

garantido aos executores do projeto, conforme fixado em contrato.

Ja no que tange a infraestrutura para PD&l constituida por equipamentos e materiais
de natureza permanente, construidos ou adquiridos com os recursos ora em comento,
a Resolugdo ANP n° 918/2023 determina que, apds o encerramento do projeto, ela

devera ser incorporada ao patrimbnio da empresa petrolifera, da instituicao
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credenciada ou da empresa brasileira responsavel pela construgdo ou aquisi¢ao; ou
doada a uma instituicdo credenciada, vinculada ou nao ao projeto, mediante
permissao da ANP, tudo para resguardar a continuidade de suas atividades de PD&I
ou, ainda, garantir que essas atividades continuem sendo realizadas em prol do setor

de 6leo e gas.

4.3. P&D ANEEL

Relativamente ao P&D ANEEL, vale destacar desde ja que, quando comparado aos
programas dos outros setores, especialmente os abordados neste trabalho, ele se
mostra bem peculiar e bastante avangado, especialmente no que tange a maior
sinergia com o arcaboug¢o normativo que disciplina a inovagdo, assim como em
relagdo a sua preocupagcdo com o aprimoramento constante do seu proprio
regramento e com a diminui¢éo das desigualdades regionais?®, e, principalmente, com
a obtencao de resultados cada vez mais efetivos e Uteis para a sociedade brasileira.
Sobre essa ultima particularidade, observa-se que, nos termos do §4° do art. 4° da Lei
n°® 9.991/2000, devera ser priorizada a obtencao de resultados de aplicagao pratica,
com foco na criagdo e no aperfeigoamento de produtos, processos, metodologias e
técnicas, nos programas e projetos de pesquisa e inovagao tecnoldgica do setor de
energia elétrica. Desse modo, ao analisar o regramento da ANEEL, mais adiante,

essas paricularidades serdao melhor percebidas e compreendidas.

Assim, em conformidade com a citada Lei n° 9.991/2000, as concessionarias de
servigos publicos de distribuigdo, transmissdo ou geragdo de energia elétrica, as
permissionarias de servigo publico de distribuigdo de energia elétrica e as autorizadas
a produgao independente de energia elétrica, excluindo-se aquelas que geram energia
exclusivamente a partir de instalagdes edlica, solar, biomassa, cogeracao qualificada

e pequenas centrais hidrelétricas, devem aplicar, anualmente, um percentual

35 Nos termos do art. 5°, 1l, da Lei n® 9.991/2000, no minimo 30% dos recursos para P&D serdo
destinados a projetos desenvolvidos por instituicdes de pesquisa sediadas nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, incluindo as respectivas areas das Superintendéncias Regionais, as
quais deverdo ser nacionais e reconhecidas pelo MCTI e as instituicdes de ensino superior deverao
ser credenciadas junto ao MEC.
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minimo3® de sua receita operacional liquida em PD&Il, segundo regulamentos
estabelecidos pela ANEEL.

Esses recursos para PD&l, por sua vez, deverao ser distribuidos, também nos termos
da Lei n° 9.991/2000, da seguinte forma: i) 40% para Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT)?; ii) 40% para projetos de P&D,
segundo regulamentos da ANEEL?®; iii) 20% para Ministério de Minas e Energia
(MME)®. Esse rateio dos recursos, inclusive, também diferencia o Programa P&D
ANEEL dos demais, que em geral limitam-se a destinar os recursos para a execugao

de projetos de P&D.

Seja como for, a utilizagdo desses recursos compulsorios para P&D deve se dar no
ambito do Programa de Pesquisa e Desenvolvimento do Setor Elétrico (PDI), entao
gerido pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) por um sistema de
autenticacdo e carregamento de formularios e relatorios, acessado exclusivamente
pela Agéncia e pelas empresas do setor elétrico obrigadas a investir em projetos de
P&D.

Para realizar essa gestao, diversos atos normativos foram expedidos pela ANEEL,

dentre os quais destaca-se o ultimo ato editado, qual seja, a Resolugdo Normativa

36 Esse percentual varia de 0,75 (setenta e cinco centésimos) a 1% (um por cento), a depender do caso
se é concessionaria ou permissionaria ou autorizadas e, também, a depender do tipo de servigo
prestado, se de distribuicao, transmiss&o ou geragao de energia elétrica.

37 Sobre essa parte, sera constituido, no &mbito do MCTI, que Ihe prestara apoio técnico, administrativo
e financeiro, Comité Gestor com a finalidade de definir diretrizes gerais e plano anual de investimentos,
acompanhar a implementacéo das agdes e avaliar anualmente os resultados alcangados na aplicagao
dos recursos.

38 Sobre essa parte, as empresas vinculadas ao Ministério de Minas e Energia, associadas do Centro
de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL) poderao aplicar, alternativamente, percentual, de sua opgéo,
no atendimento de sua obrigacéo estatutaria de aporte de contribui¢cdes institucionais para suporte e
desenvolvimento do CEPEL. As empresas que atuam nos segmentos de geracéo, de transmissao e de
distribuicdo de energia elétrica, no atendimento de sua obrigagao regulatéria de aplicacdo em P&D,
poderao destinar, alternativamente, percentual de sua opg¢ao, na forma de aporte para suporte e
desenvolvimento de instituicbes de pesquisas e tecnologia vinculadas ao setor elétrico, assim
reconhecidas pela ANEEL. E, ainda sobre essa parte, quando ndo comprometidos com projetos
contratados ou iniciados deverado ser destinados a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) em
favor da modicidade tarifaria entre 1° de setembro de 2020 e 31 de dezembro de 2025.

39 Essa parte ja € destinada a custear os estudos e pesquisas de planejamento da expansé&o do
sistema energético, bem como os de inventario e de viabilidade necessarios ao aproveitamento
dos potenciais hidrelétricos.
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ANEEL n° 1.045, de 4 de outubro de 2022, a qual estabelece, por meio de 11 (onze)
artigos e 7 (sete) médulos, os procedimentos do Programa, adiante chamados de
PROPDI.

Segundo essa Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022, os objetivos do PDI consistem em:
i) proporcionar, por meio da inovacgéao, o desenvolvimento tecnolégico do setor elétrico
brasileiro preparando e empoderando técnica e tecnologicamente as empresas
reguladas e os consumidores para a seguranga do sistema e para a transigao
energética; ii) desenvolver e estimular a cultura da inovagao no ambito das empresas
reguladas que, com base na sua obrigacao legal de utilizagao de recursos em PD&l,
possam ser atualizadas permanentemente e alcancem niveis de desempenho
compativeis com o desenvolvimento tecnolégico mundial; iii) formar competéncias
técnicas voltadas aos processos inovativos no setor elétrico brasileiro; e, por fim, iv)
desenvolver solugdes inovadoras em conjunto e consonancia com o setor produtivo
nacional, universidades e ICT voltadas as necessidades do setor elétrico e seus

usuarios.

Os seus principios norteadores, por sua vez, sdo: i) promogao das atividades
cientificas e tecnolégicas como estratégicas para o desenvolvimento sustentavel,
econdmico, social e ambiental; ii) promog¢do e continuidade dos processos de
desenvolvimento cientifico, tecnolégico e inovativos, assegurados o0s recursos
humanos, econémicos e financeiros para tal finalidade; iii) promocdo do
desenvolvimento tecnologico das empresas do setor elétrico, com neutralidade
tecnoldgica; iv) incentivo a constituicdo de ambientes favoraveis a inovagéao e as
atividades de transferéncia de tecnologia; v) simplificagcdo e transparéncia de
procedimentos para gerenciamento do PDI; vi) busca permanente de resultados
praticos por meio da inovagéo; vii) promogao da redugao das desigualdades regionais;
viii) promog¢ao da cooperagao entre os agentes do setor elétrico e entre esses e as
instituicbes de pesquisa, desenvolvimento e inovacgao, e entidades correlatas; ix)
reconhecimento da inovacdo como vetor de desenvolvimento econémico, social e
ambiental; x) geragéo e difusdo do conhecimento e disponibilizagdo dos resultados

obtidos no Programa para a sociedade.

E, relativamente as diretrizes do PDI, tem-se as seguintes: i) a inovacao como
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propulsora permanente da evolugao e transformacao do setor elétrico brasileiro; ii) a
inovacdo como indutora do desenvolvimento sustentavel nacional; iii) a inovagao
voltada para a lideranga tecnoldgica na transigao energética; iv) a cultura da inovagéo
como indutora de novas competéncias técnicas no pais; v) a inovagdo como
instrumento de insergédo de solugdes no mercado; e, finalmente, vi) a inovagdo como

instrumento de politica publica e regulagao.

Dessa forma, considerando todos esses parametros - objetivos, principios e diretrizes
do PDI, a Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022, adiante chamada apenas de Resolugao
ANEEL, definiu que as empresas reguladas podem se valer dos seguintes
instrumentos de inovagéo: a) projeto de PD&l, individual ou cooperativo, que leva a
implementagdo de produtos, processos e/ou servigos inovativos, novos ou
melhorados, e a transferéncia e a difusao de tecnologia; b) projeto PD&I estratégico,
que nada mais é do que o instrumento mencionado anteriormente, porém, seu tema
deve ser de grande relevancia para o setor elétrico brasileiro, eis que, trata-se de
iniciativa normalmente relacionada aos temas definidos pela politica publica setorial
para priorizacdo de destinagcdo de recursos para PD&l no pais e alinhada com os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030, para fomentar inovacgoes
e resolver demandas tecnoldgicas especificas do setor e do pais; c) apoio a startups;
d) programas de gestdo da inovagao (PGPDI) e outros instrumentos de apoio ao
atendimento dos objetivos estratégicos e portfélio, a serem elaborados pelas
empresas reguladas, de forma individual ou cooperativa, para dar apoio ao seu
portfélio de PD&l, com o objetivo de propiciar condicbes para uma gestao eficiente

dos recursos empregados.

Sobre o primeiro instrumento de inovagdo mencionado, vale dizer que, a Resolugao
ANEEL também definiu que ndo sao considerados projetos de PD&I: a) projeto técnico
ou de engenharia, cujas atividades estejam associadas meramente ao dia a dia das
empresas, consultoras e fabricantes de materiais e equipamentos; b) formagéo e/ou
capacitagao de recursos humanos, proprios ou de terceiros; c) estudos de viabilidade
técnico-econdmica; d) aquisicdo ou levantamento de dados; aquisi¢ao de sistemas,
materiais e/ou equipamentos; e) desenvolvimento ou adaptacdo de software, que
consista meramente na integragcdo de soffwares ou de banco de dados; f)

melhoramento de software desenvolvido em projeto ja concluido, exceto para
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softwares classificados até o nivel 8 na escala de maturidade tecnolégica de software;
g) cumprimento de qualquer obrigagao presente no contrato de concessao e pelo qual
0 agente ja é remunerado, nos casos em que ndo se caracterize o teor de PD&l

necessarios a um projeto regulado pela ANEEL.

No que concerne ao apoio as startups, elucidou que ele pode se dar por meio da
contratagdo das starfups como executoras em projetos e/ou programas; ou
contratacdo através de chamadas publicas lancadas pela ANEEL, exclusivas para
startups, a fim de viabilizar seu desenvolvimento, por meio de agdes de incubagao

e/ou aceleragao, por exemplo.

E, ainda sobre os instrumentos, € importante dizer que, a Resolugdo ANEEL ainda
prevé outros 2 (dois) para suporte ao atendimento dos objetivos estratégicos e do
portfélio, quais sejam: i) a Plataforma de Inovagao do Setor Elétrico (PINSE), que
devera ser desenvolvida e constantemente aperfeigpada para permitir
aprimoramentos gerenciais e regulatérios do PD&l e responder majoritariamente aos
desafios de comunicacao eficaz com os stakeholders; foco das atividades do PDI em
resultados; visdo do PDI no nivel estratégico, considerando portfélios e programas;
provimento de inovagdes e/ou solugdes ao setor elétrico efetivamente e articulada; e
local centralizado para interagc&o entre os stakeholders e organizagao de informagoes;
e, ainda, o ii) Programa de Ambiente Regulatério Experimental (sandbox regulatério),
no ambito do qual admite-se a utilizagdo dos recursos do PDI para o desenvolvimento
de produtos, servicos ou modelos de negdcios inovadores, e teste de técnicas e
tecnologias experimentais por firmas em parceria com empresas de energia elétrica,
que necessitem do afastamento da incidéncia de normas, sob suas competéncias, em
relagdo as entidades reguladas, aos grupos de entidades reguladas, ou novos

entrantes no mercado.

Com seus diversos instrumentos de inovacao, o PDI pode financiar todos os niveis de
TRL (technology readiness level#), e, por conseguinte, as empresas de energia
elétrica devem adotar métricas de referéncia do Guia de Avaliacdo da Maturidade

40 Tradugao: Nivel de Prontiddo Tecnoldgica.
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Tecnoldgica da ANEEL*'.

Ademais, sdo normatizados também os procedimentos (chamados de ritos
processuais pela Resolugdo ANEEL) necessarios para o correto cadastro,
monitoramento e prestagdo de contas para cada um dos instrumentos de inovagao
previstos. Sobre uma das fases/etapas desses procedimentos, relativamente ao
encerramento precoce de um projeto ou agao, € importante dizer que ele pode ser
feito de duas formas: uma delas consiste no cancelamento, por meio da qual ndo ha
possibilidade de reconhecimento da utilizagdo dos recursos e nao ha obrigagao de
realizar auditoria e emissao de relatdrio final, pois nesse caso eventuais investimentos
deverdo ser automaticamente glosados, retornando estes valores para as contas
contabeis de obrigacgéo referentes ao PDI; a outra é a chamada concluséo antecipada,
na qual, ao contrario da primeira, ha a possibilidade de reconhecimento e também ha
obrigacdo de realizar auditoria e de emissdo de relatorio final, de modo que os
resultados e valores investidos compordo a avaliacdo do portfélio da empresa,

possibilitando o seu reconhecimento.

Analisando os diversos procedimentos, observa-se que, destarte as diferencas que os
caracterizem, € possivel vislumbrar algumas semelhangas entre eles. Assim, observa-
se que, a ANEEL estrutura seu Programa, e, por sua vez, seus respectivos
procedimentos, com base na logica de inputs, outputs e outcomes. Nesse sentido, no
que tange especialmente a identificacdo dos resultados, tdo almejados pela ANEEL,
destacam-se as 4 (quatro) séries de conjuntos de indicadores utilizadas, quais sejam:
12) indicadores de uso dos recursos, os quais identificam os insumos (inputs), ou seja,
0 uso de recursos humanos, financeiros e de infraestrutura; 2%) os indicadores
intermediarios que identificam o potencial de inovagdo, estdo relacionados a
publicacdes cientificas e registro de propriedades intelectuais, além da implantagao
de projetos pilotos e demonstrativos, bem como o nivel de maturidade tecnolégica dos
portfélios; 3%) os indicadores de resultados (outputs) que identificam os resultados
concretos dos esforgcos de inovacao, ou seja, estdo relacionados aos produtos e
servigcos, e sua utilizacdo, na forma de comercializagao e licenciamento de novos

produtos e softwares, bem como o uso e venda de produtos aperfeicoados, e o retorno

41 Confira itens 56 e 58 do Mddulo 2 da Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022.
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financeiro dos portfélios; e, por fim, 4%) os indicadores de impacto (outcomes) que
identificam os efeitos das atividades de inovacgao, na forma de resultados de longo
prazo e longo alcance, como criagdo de novas empresas, geracao de empregos,

impactos socioambientais, dentre outros.

E, falando em identificagao dos resultados (/ato sensu), outra peculiaridade a destacar
do PDI é a elaboragao do Plano Estratégico Quinquenal (PEQul), que nada mais € do
que um processo de planejamento, que parte de uma visao de longo prazo, a ser
realizado pela Agéncia com apoio das partes interessadas, por meio do qual sao
estabelecidos objetivos e diretrizes, os quais deve ser revistos periodicamente, com
vistas a incorporar eventuais atualizagcdes de tendéncias, tudo para melhor orientar o
que se deseja alcangar por meio do PDI, para que ele seja capaz de viabilizar a
resolucao de problemas complexos enfrentados pelo setor elétrico brasileiro, em um
ambiente de escassez de recursos de toda ordem, sejam eles financeiros,

organizacionais, informacionais e/ou tecnologicos.

Nesse sentido, no PDI ANEEL, cada indicador, que sera estabelecido no PEQul, tera
associado valores minimos, equivalentes a metas, e quando a empresa superar essas
metas minimas, podera se apropriar de parte dos resultados financeiros do portfélio
de projetos. No entanto, caso as metas ndo sejam alcangadas, a empresa tera que
reverter parte dos seus ganhos financeiros com o portfélio PDI para reinvestimento no
proprio Programa. E, mais, caso a empresa de energia elétrica ndo tenha ganhos
financeiros com o portfélio de projetos, tera que custear por conta propria o valor a ser

ressarcido a conta de PDI.

E, tendo em vista a diversidade de indicadores e de conjuntos de indicadores, a
ANEEL aplicara a Avaliagao Multiatributo de Portfolio de PDI de Empresas de Energia
Elétrica (AMPERE) ao portfdlio de cada empresa, cuja metodologia também é
explicada pela Resolugao, para determinar a qualidade dos seus Programas PDls
individualmente, determinando o percentual de ganho dos resultados desses
programas por essas empresas, ou, o quanto desse resultado devera retornar a conta
de PDI.

Ainda sobre a avaliacdo de impacto, observa-se que o Programa da ANEEL parece
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ser o mais bem estruturado e monitorado. Nesse sentido, de acordo com a Resolugao
ANEEL, estudos de analise de impacto do Programa deverao ser realizados de modo
que os conhecimentos e as evidéncias, ocorridos ao longo e apos implementagao
do(s) PEQuI(s), sejam estruturados, sintetizados e analisados, vislumbrando-se os
efeitos diretos e indiretos do Programa. Esses estudos devem ser realizados por
entidade independente e sua metodologia devera ser pautada nas diretivas do
Governo Federal para Avaliagdo de Politicas Publicas e devera priorizar técnicas
estatisticas e econométricas para analise de impacto, tendo como marco a data de
lancamento dos planos estratégicos. E, o resultado da avaliagdo devera permitir
constatar a eficacia e/ou identificar aprimoramentos no Programa para cumprir o seu
proposito principal e podera apresentar pontos de melhoria para seu continuo

aperfeicoamento.

Ademais, é importante dizer que, destarte a aplicagédo de penalidades cabiveis*? nas
situagdes de inobservancia ao atendimento da legislagdo aplicavel pelas empresas
reguladas, a ANEEL privilegiara a adogdo de medidas de regulagao por incentivos
baseadas em resultados para garantir a efetividade e aumento da eficiéncia na

alocacéao dos recursos compulsorios, para promover a inovagao no setor elétrico.

Dessa forma, sem prejuizo da aplicagao de penalidades e sangdes, quando cabiveis,
a ANEEL também podera adotar a regulagao responsiva do Programa por meio da
utilizagdo dos indicadores estabelecidos no PEQul, de cada empresa, para criar
intervengdes que incentivem a inovagao, podendo, a depender do desempenho da
empresa: reduzir ou ndo a parcela de compartiihamento das receitas geradas pelos
beneficios econdmicos auferidos em decorréncia dos produtos e servigos
desenvolvidos com os recursos compulsorios; divulgar, anualmente, classificacédo e
premiacdo das empresas em funcdo de seus indicadores estabelecidos em cada
PEQul; e, ainda, convocar empresas com dificuldades em inovar para participar de

workshops e seminarios.

A Resolugdo ANEEL dispde ainda sobre diversos outros aspectos, tais como, o

monitoramento e acompanhamento dos projetos e/ou agdes; a duragdo maxima de

42 Confira Resolugdo Normativa ANEEL n° 846, de 11 de junho de 2019.
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um projeto, a qual devera ser de 48 (quarenta e oito) meses, prorrogavel por mais 12
meses; e, também, sobre os itens ou rubricas que podem ser financiados com esses

recursos compulsorios durante a execugédo de um projeto ou acéo.

Sobre 0 monitoramento e acompanhamento dos projetos e/ou ag¢des, vale lembrar que
deverao ser trimestral, anual e quinquenal; e, ndo s6 0 monitoramento, mas também
a avaliagao do PDI, ou seja, de todos os projetos, programas e portifélios que constitui
o Programa de P&D ANEEL, seguirdo formas simplificadas e uniformizadas e
privilegiardo os resultados obtidos, priorizando o alcance de metas e a publicidade
dos produtos e resultados, para garantir a governanga e transparéncia das
informagdes, sem prejuizo da propriedade intelectual e conforme as diretrizes
definidas na Lei Geral de Protegédo de Dados (LGPD). E, ainda sobre esse aspecto, a
empresa regulada possui responsabilidade exclusiva pela aplicacdo dos recursos
financeiros, pela prestacdo de contas contabil e financeira e pela guarda dos
documentos comprobatérios dos resultados alcancados. A analise da prestacédo de
contas podera observar técnicas estatisticas, tais como amostragem e agrupamento
em faixas ou subconjuntos de caracteristicas similares para a utilizacdo de critérios
de analise diferenciados em cada um, quando necessario. E, caso haja indicio de
omissdo ou irregularidade, podera ser requisitada complementacdo de dados e
informagdes, sem prejuizo de agdes de fiscalizagdo ou sangdes previstas na

Resolugédo Normativa n.° 846, de 11 de junho de 2019.

Ja no que se refere as despesas financiaveis, destacam-se as despesas com:
recursos humanos, servicos de terceiros, materiais de consumo, materiais
permanentes e equipamentos, viagens e diarias, despesas realizadas ou contratadas
com startups, dentre outras como: servigos de registro de propriedade intelectual,
comunicagao, impressao, encadernacao, fretes, locacao de equipamentos, taxas de
inscricdo para participacdo de membros da equipe técnica do projeto ou agdo em
eventos, custeio de cursos de pds-graduagao relacionados ao tema do projeto
exclusivamente para membros da equipe de projeto, taxas para administracéo de
projeto e mobilizagdo da infraestrutura existente da executora. Ainda sobre as
despesas financiaveis, sao disciplinados os parametros a serem observados quanto
aos seus valores, que poderdo variar conforme o caso, como, a média de precos

praticada na regidao, no mercado nacional ou até mesmo no mercado internacional
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(esses ultimos para os itens que nao estejam disponiveis em territério nacional).

Outras consideragbes extremamente importantes sdo aquelas relacionadas a
propriedade dos bens adquiridos durante a execugdo dos projetos, inclusive, dos

direitos de propriedade intelectual.

Sobre o0s bens, no caso equipamentos e materiais permanentes, observa-se que, a
propriedade dos bens depende da natureza juridica da instituicdo executora do
projeto; de quem adquire esses bens, se a instituicdo executora ou a empresa
proponente do projeto ou agao e/ou cooperadas; e, por fim, em alguns casos, também
da anuéncia da ANEEL. Para simplificar a compreensdo sobre o assunto, foi
elaborado o Quadro 1, que compila todas as sutuagdes aventadas pela Resolugao
ANEEL.

Quadro 1. Da propriedade do destino dos bens

. Anuéncia
Destino dos bens da ANEEL
Incorporados ao patrimonio da prépria
executora, ao término do projeto ou s
~ ; o em
agao, para fins de continuidade de suas
Pdblica ou atividades de PD&l
Co privada sem fins
Natureza juridica da | ti Doad did
executora (ndo ucrativos oados ou cedidos para empresa
proponente, ou cooperada(s), ou outra
depende de quem : = Com
adquiriu o bem) exequtora ou enhda;le, mesmo nao
vinculada ao projeto ou agéo
Pdblica ou
privada com fins Compor o seu patrimbnio Com
lucrativos
Quem adquiriu o Empresa . . :
bem (ndo gepende proporrl)ente do Doados ou cedidos a(s) ent@ade(s)
da natureza juridica projeto ou acao executora(s) oua outra(;) entidade(s) Com
da executora) e/ou cooperada(s) sem fins lucrativos

Fonte: elaboragéo propria%?

Sobre a comunicacao, divulgacao e exploracado dos resultados do PDI, a Resolugao
ANEEL dispde que é desejavel a divulgagcao publica, a comunicagéo e a exploragéao
dos resultados dos investimentos feitos pelas empresas reguladas, de modo a

beneficiar o maior numero possivel de pessoas e instituicbes, e a sociedade na

43 Quadro elaborado de acordo com os itens 20/25 do Mddulo 5 da Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022.
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totalidade, promovendo o desenvolvimento sustentavel nacional. A comunicagao
podera ser feita pelo proprio PDI ou pelas empresas reguladas; e, dentre as iniciativas,
destacam-se a vitrine tecnoldgica e o Congresso de Inovagéo Tecnoldgica em Energia

Elétrica e Eficiéncia Energética no Setor Elétrico (CITEENEL).

Além disso, o PDI encorajara a adesao a praticas de ciéncia aberta e dados abertos,
0s quais incluem o acesso a resultados de pesquisa e desenvolvimento tais como
publicacdes cientificas, softwares, entre outros. Desse modo, as empresas devem
possuir uma pagina na internet para divulgagao dos resultados de seu Programa,

contendo informagdes para contato e sobre cada um dos projetos.

Nesse sentido, as informagdes geradas serdo consideradas de acesso publico e
poderao ser acessadas por meio de consultas ao portal da ANEEL ou outro meio.
Contudo, é importante destacar que, a seu critério, a ANEEL podera disponibilizar
somente as informacgdes primarias de projetos e demais instrumentos de inovacgao; e,
as empresas reguladas que identificarem informag¢des que possam gerar resultado
potencialmente objeto de qualquer forma de registro de Pl ou que sejam estratégicas
para os seus negocios, deverdo manifestar, de forma explicita e fundamentada, o
interesse na restricdo de acesso. Nesse caso, a garantia de sigilo e restricao subsistira
pelo prazo maximo de 5 (cinco) anos, a partir da solicitagdo da restricdo, ou, pelos
prazos de sigilo determinados pela legislagdo aplicavel para os casos de efetivo

registro de Propriedade Intelectual.

Ainda sobre a comunicacio, dada sua importancia para ANEEL, a Resolucdo admite
ainda, a formulacdo de planos de comunicacdo do PDI, de forma individual ou
cooperativa, para que o Programa receba mais investimentos, tenha mais resultados
positivos e a sociedade obtenha a prestagcado de contas dos recursos empregados; e,
assim, ndo s6 comunique, mas também oucga as pessoas interessadas. Dessa forma,
0S recursos necessarios para desenvolver os planos de comunicagao podem ser
oriundos do PGPDI, nos limites para esta modalidade de investimentos no PDI.
Contudo, a empresa devera contribuir com contrapartida em recursos financeiros de

pelo menos 10% (dez por cento) do valor total.

Ja no que tange aos direitos de propriedade intelectual, nota-se uma preocupacao da
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ANEEL em garantir a efetiva disseminagao da tecnologia desenvolvida. Desse modo,
as empresas reguladas devem buscar incluir, em seus projetos e agdes, entidades
que tenham interesse na comercializagado do produto, com a finalidade de promover
as redes de inovacgao e fomentar empresas que deem continuidade ao processo de

desenvolvimento e inovacao até a sua insercado no mercado.

Mas, por outro lado, a ANEEL também se preocupa em resguardar o direito daquele
que criou algo a partir de sua inteligéncia humana, que seja objeto de protecao legal.
Assim, a Resolugao dispde que o pedido de registro de protecdo desses direitos de
propriedade intelectual devera ser efetuado perante o Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI) ou em escritérios de paises estrangeiros, sempre que
houver ideia inventiva cuja protegao seja viavel ou necessaria, sendo possivel incluir

essas despesas PGPDI da empresa.

Desse modo, a propriedade intelectual dos resultados de projetos e agdes, bem como
as receitas dele decorrentes, devem ser negociadas entre a proponente, cooperadas
(se houver), e demais entidades envolvidas, obedecendo ao estabelecido na
legislacdo vigente e a realizacdo de investimentos feitos por cada uma dessas
entidades. Contudo, caso a tecnologia seja de interesse geral do setor elétrico e possa
alcangar seu potencial tecnoldgico e de difusdo com a participagcéo de outros atores,
o titular do direito podera criar uma licenca, por meio da qual autoriza previamente o
uso, alteracao e distribuicdo do produto de forma nao onerosa, desde que todas as

producdes derivadas da tecnologia sejam licenciadas da mesma forma.

Nesse sentido, relativamente as questdes de transferéncia de tecnologia, ou seja,
exploracédo dos resultados e comercializagdo de tecnologias, produtos, servicos ou
processos, a Resolugdo ANEEL prevé que os proprietarios de direitos decorrentes de
projeto ou agao desenvolvida no ambito do PDI podem, de comum acordo, intermediar
contratos de licenciamento com ou sem exclusividade, oneroso ou sem 6nus, com ou
sem o direito de sublicenciar. Contudo, nas situagdes em que ha participacao de
instituicdo de pesquisa publica no projeto ou agao, ela tera direito a licengca sem 6nus
e nao exclusiva dos resultados para uso em pesquisas ou para fins didaticos.
Ademais, as empresas proponentes e cooperadas (se houver), asssim como as

entidades parceiras nos projetos e acdes também podem usufruir do produto, na
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forma e condigcbes estabelecidas nos instrumentos contratuais celebrados pelas
partes, observada a condicdo segundo a qual a participagdo nos beneficios
econdmicos deve ser, no minimo, proporcional ao aporte de recursos oriundos do PDI
no projeto ou agdo desenvolvida. Por fim, mas ndo menos importante, um detalhe
importante, as receitas auferidas pelas concessionarias de distribuicdo e transmissao
de energia elétrica, na comercializagao de direitos de propriedade e produtos obtidos
em um projeto ou acdo do PDI, devem ser compartilhadas com a sociedade via

modicidade tarifaria segundo regulamentos vigentes expedidos pela ANEEL.

4.4. P&D ANTT Rodovias

A obrigatoriedade do P&D ANTT Rodovias esteve fundamentada preliminarmente no
art. 11, XII; art. 12, IV; art. 24, [; art. 82, VII; art. 85, V, ‘b’, todos da Lei n° 10.233, de
5 de junho de 200144, e, sua regulamentagédo se deu com a edigdo da Resolugéo
ANTT n° 483, de 24 de margo de 2004, entao alterada pela Resolugdo ANTT n° 5.172,
de 25 de agosto de 2016, a qual disciplinou, em linhas gerais, a aplicagdo dos RDT,
cujo valor equivale a 0,25% (vinte e cinco centésimos percentuais) da receita bruta de
pedagio de cada contrato de concessao de rodovia federal. Mais adiante, sobreveio a
edicdo da Portaria ANTT n° 19, de 20 de fevereiro de 2018, posteriormente revogada
pela Portaria ANTT n° 68, de 6 de marco de 2019, as quais estabeleceram os
procedimentos a serem observados pelas concessionarias rodoviarias € pela ANTT

para a fiscalizagao e o acompanhamento dos projetos beneficiarios dos RDT.

Analisando todo esse arcaboug¢o normativo, nota-se uma preocupacédo da ANTT em

padronizar, otimizar e aperfeigcoar os processos, a fim de facilitar o entendimento, a

44 Art. 11. O gerenciamento da infraestrutura e a operacao dos transportes aquaviario e terrestre serdo
regidos pelos seguintes principios gerais: [...] Xll — estimular a pesquisa e o desenvolvimento de
tecnologias aplicaveis ao setor de transportes. Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento
da infraestrutura e da operagao dos transportes aquaviario e terrestre: [...] IV — promover a pesquisa e
a adocéao das melhores tecnologias aplicaveis aos meios de transporte e a integracéo destes; [...] Art.
24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagédo, como atribuicdes gerais: | — promover pesquisas e
estudos especificos de trafego e de demanda de servigos de transporte; [...] Art. 82. Sdo atribui¢cdes do
DNIT, em sua esfera de atuagéo: [...] VII — realizar programas de pesquisa e de desenvolvimento
tecnoldgico, promovendo a cooperagao técnica com entidades publicas e privadas; [...] Art. 85. O DNIT
sera dirigido por um Conselho de Administragdo e uma Diretoria composta por um Diretor-Geral e pelas
Diretorias Executiva, de Infraestrutura Ferroviaria, de Infraestrutura Rodoviaria, de Administragéo e
Finangas, de Planejamento e Pesquisa, e de Infraestrutura Aquaviaria - Diretoria de Planejamento e
Pesquisa: b) promover pesquisas e estudos nas areas de engenharia de infraestrutura de transportes,
considerando, inclusive, os aspectos relativos ao meio ambiente; e [...].
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aprovacgao, a fiscalizagdo e o acompanhamento dos projetos desenvolvidos com os
RDT; de evitar rejeigdes ou solicitagdes de complementagdes e esclarecimentos
desnecessarios; e, de deixar o processo mais transparente, segundo consta do
proprio preambulo da referida Portaria ANTT n° 68/2019.

De fato, observa-se que diversas normas dialogam com essa preocupacgao. Dessa
forma, muitas delas estabelecem prazos, de parte a parte, ou seja, tanto para as
concessionarias quanto para a ANTT, relativamente ao cumprimento de atos diversos,
desde a submissao da proposta do projeto até sua prestagdo de contas. Sem falar
nas normas que disciplinam quais rubricas podem ser custeadas/financiadas pelos
RDT, e, ainda, na previsao dos diversos modelos de documentos, tais como, plano de
trabalho, cronograma fisico-financeiro, relatério parcial e final, relatério de prestagao
de contas, dentre outros. Além disso, outras tantas normas preveem aspectos
atinentes ao acompanhamento dos processos, seja por meio da apresentacao de
relatérios parciais ou finais, e, também, da prestacdo de contas. Tudo isso reforca o
interesse da ANTT por padronizar e facilitar a fiscalizacdo e acompanhamento dos

processos.

Ainda no que tange a prestacdo de contas, observa-se que, além do
acompanhamento processual por meio de relatérios parciais e finais, e, também de
prestacdo de contas, a ANTT faculta as concessionarias rodoviarias a apresentacao
oral do relatério final, 0 que pode ensejar uma maior proximidade entre as partes; a
prestacao de contas deve ser feita pela propria concessionaria, sem a intervencgao de

terceiros*®; e, ainda, a ANTT pode realizar a fiscalizagdo in loco.

E, quando os custos que ndo s&o aprovados na prestagdo de contas ou 0s recursos

que nao sao utilizados durante o exercicio anual da concessao, tem-se a sua reversao

45 Nos termos do art. 14 da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023 que disciplina o uso dos RDT pelas
concessionarias ferroviarias, “Os resultados do projeto e os gastos anuais relativos a destinagdo dos
RDT [...] dever&o ser encaminhados a ANTT por meio do Relatério de Acompanhamento de Recursos
para Desenvolvimento Tecnoldgico - RADT [...] integrantes do Relatério de Acompanhamento Anual -
RAA [...]", e, tomando-se como exemplo o item 3.4 do Anexo 1 do 4° Termo Aditivo do Contrato de
Concesséao celebrado entre a MRS Logistica S.A. e a Unido, uma empresa especializada independente,
ou seja, um terceiro, sera responsavel pela elaboragao do referido do Relatério de Acompanhamento
Anual - RAA, logo, responsavel também pela elaboragdao do Relatério de Acompanhamento de
Recursos para Desenvolvimento Tecnoldgico - RADT.
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a modicidade tarifaria.

No que tange ao objeto dos projetos, ha uma grande ingeréncia da ANTT no processo,
uma vez que a ela compete definir as linhas de pesquisa, temas, objetivos e diretrizes
a serem desenvolvidos. E, nesse sentido, a Agéncia determinou que os elementos do
projeto devem se diferenciar das obrigagdes impostas a concessionaria pelo contrato
de concessao (art. 20, da Portaria ANTT n° 68/2019) e, definiu, inclusive, o que
entende por inovagao e desenvolvimento, sugerindo uma preferéncia pela inovagéo a
nivel Brasil, eis que, elencou situagdes ainda nao existentes no cenario brasileiro,
conforme se denota dos incisos do §1° do art. 13 da Portaria ANTT n° 68/2019%, e,
mais, definiu também que eventuais moodificagdes ou correcdes das etapas ou dos
produtos aprovados devem ser permanentemente comunicados e justificados pelas

concessionarias a ANTT.

Ainda sobre o objeto, tem-se que, a Portaria ANTT n° 68/2019 sugere a inovagao e o
desenvolvimento de capacitagdo técnica como um dos principais objetivos dos
projetos e das pesquisas*’, podendo ser compreendido como tal o pagamento de

bolsas, eis que foi largamente disciplinado pela Portaria ANTT n° 68/2019.
Quanto a aprovagéao do projeto pela agéncia reguladora, nota-se que, ela € necessaria
para todos os projetos e deve ser prévia, ou seja, o projeto s6 pode ser executado

mediante aprovacgdo da referida agéncia®®.

Ademais, nota-se também uma preocupacao excessiva da ANTT, em apropriar-se dos

46 Art. 13. Os projetos devem visar a inovagdo e ao desenvolvimento de: | - métodos e técnicas
construtivas; Il - tecnologia basica e aplicada; Il - solugdes técnicas para problemas especificos; IV -
solucdes de integracdo com o meio ambiente; e V - capacitagao técnica. § 1° Entende-se por inovagao
e desenvolvimento, para fins desta Portaria, entre outros: | - O desenvolvimento de novos padrdes ou
requisitos, ndo existentes em normas brasileiras; Il - O desenvolvimento de tecnologias ainda n&o
aplicadas em rodovias brasileiras; Il - Solugdes técnicas ainda ndo aplicadas em rodovias brasileiras;
IV - Aperfeicoamento do processo de regulacéo e fiscalizagdo de rodovias. § 2° Nao se configura como
inovagao e desenvolvimento, para fins desta Portaria, entre outros: | - A simples aplicagdo de padrdes
ja existentes em normas; Il - A simples comparagédo de tecnologias ja regulamentadas em norma
brasileira; 1l - Projetos com temas similares aos ja desenvolvidos com a verba de RDT, sem previsao
de novas inovacgdes. [...].

47 Confira art. 3°, inciso V, da Resolugdo ANTT n° 483/2004 e art. 13, inciso V, da Portaria ANTT n°
68/2019.

48 Ver artigos 3°; 10 e 15, todos da Portaria ANTT n° 68/2019.
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bens e resultados gerados pelos projetos, garantindo de toda forma sua

replicabilidade por qualquer outra pessoa, especialmente outra concessionaria.

Sobre esse ponto, destacam-se as normas dos §§ 4°, 5° e 6° do art. 13; §6° do art.
30; art. 31; §1° do art. 54; caput do art. 68, todas da Portaria ANTT n° 68/2019. Nesse
sentido, observa-se que, de acordo com esse regramento, inobstante o citado §5° do
art. 13 tenha feito alusdo a um dos direitos de propriedade intelectual, qual seja, ao
direito autoral, parece-nos que, a mens legis ou occasio legis, ou seja, o “espirito da
lei”, foi fazer referéncia a todos os direitos de propriedade intelectual, especialmente
o direito de patentear as invengdes (patenteaveis, claro) decorrentes dos projetos
executados via RDT. Afinal, eventual direito autoral decorrente desses projetos nao

nos parece beneficiar de qualquer forma a ANTT.

Sobre as instituicdes executoras desses projetos, possibilidade de parcerias e afins,
a Resolugdo ANTT n° 483/2004 apenas prevé que “Os projetos e pesquisas poderéo
ser executados pelas concessionarias isoladamente ou com a participacdo de
entidades publicas e privadas”, e, a Portaria ANTT n° 68/2019, igualmente, também
nao define muitas regras, alias ela sequer menciona como seria a relagao juridica
entre a ANTT e esse terceiro, potencial parceiro ou contratado da concessionaria para

junto dela executar o projeto.

Assim, aqui, no setor rodoviario, o art. 64 da Portaria ANTT n° 68/2019 apenas prevé

que:

A concessionaria deve verificar a compatibilidade entre os servigos
demandados e as qualificagdes exigidas dos consultores, dos fornecedores,
e dos produtos ou bens, de modo a evitar gastos indevidos por meio da
exigéncia de qualificagbes profissionais e técnicas desproporcionais as
necessarias para a realizagdo das atividades dos projetos (ANTT, 2023c,
art.64).

E no art. 22, a Portaria ANTT n° 68/2019 ainda prevé o seguinte:

Art. 22. Quando o projeto for, no todo ou em parte, executado por terceiros,
devem ser apresentadas trés propostas técnicas e comerciais do executor,
além do cronograma fisico-financeiro, no nivel de detalhamento necessario e
suficiente, e com nivel de precisdo adequado, que permita a ANTT fiscalizar
a execugao das atividades, a eficiéncia do uso dos recursos financeiros e a
qualidade e utilidade dos resultados que serdo gerados.
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§ 1° As propostas devem ter a identificagdo precisa dos proponentes, como
razao social, nome fantasia, CNPJ, endereco comercial, entre outras
informagdes que se fizerem necessarias.

§ 2° Caso ndo seja possivel veicular trés propostas, a concessionaria deve
apresentar a proposta técnica e comercial e o cronograma fisico-financeiro
do proponente executor, além de comprovar a idoneidade do contratado e
justificar a excepcionalidade da sua contratagdo (ANTT, 2023c, art. 22, grifou-
se).

Isso tudo, sem perder de vista 0 §3° do art. 13 da Portaria ANTT n° 68/2019, que diz

que:

Os projetos que visem ao desenvolvimento de novos padrdes ou requisitos
devem contemplar a minuta de proposta de novo normativo ou revisao de
normativo existente, e devem considerar a participacdo de uma instituicdo de
ensino (ANTT, 2023c, art. 13, grifou-se).

Portanto, com excec¢édo desses projetos, todos os demais poderdo ser executados
apenas pelas proprias concessionarias rodoviarias ou em conjunto com quaisquer

outras pessoas.

Ainda sobre as 3 (trés) propostas comerciais mencionadas no caput do art. 22, acima
transcrito, tem-se que, salvo quando for impossivel veicula-las (situagdo na qual a
concessionaria devera justificar a excepcionalidade da contratacdo), elas deverao ser
apresentadas com todas as informacgdes que se fizerem necessarias, sempre que o
projeto abranger a compra ou o aluguel de maquinas, equipamentos, ferramentas,

softwares, sistemas, ou outros itens de valores relevantes.

No mais, observa-se, ainda, que, de acordo com o art. 18 da Portaria ANTT n°
68/2019, os planos de trabalho, leia-se, os projetos, devem ter prazo maximo de
execugcao de 24 (vinte e quatro) meses, ressalvados os casos excepcionais que
deveréao ser devidamente justificados em fungao da necessidade do projeto, os quais
serao analisados caso a caso, ficando, a critério da ANTT, especialmente do Comité-

RDT, aceitar ou nao a fixagao de prazos superiores.

Outro aspecto a destacar do regramento rodoviario diz repeito a vedagao de alteragao

dos objetivos do projeto.

Por fim, o regramento rodoviario traz ainda outros dois aspectos, quais sejam: a
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permissdo dada ao Comité-RDT*°® para criar os chamados Grupos de Estudos e
Inovagao (GEIl), conforme art. 62 da Portaria ANTT n° 68/2019, nos principais temas
em desenvolvimento nos RDT, o qual revela-se util para aprimorar constantemente o
processo de gestdo desses recursos, e, também, o art. 63 da citada Portaria que
dispbe que as concessionarias devem buscar a eficiéncia na administragcao da verba
dos RDT e propor projetos que apontem para resultados praticos que devem ser

usufruidos pela concessionaria, pelos usuarios, pela ANTT e por toda a sociedade.

4.5 P&D ANTT Ferrovias

Finalmente, no ambito do setor de transporte ferroviario, a utilizagdo dos RDT esta

prevista em alguns dos contratos de concessdo de servigo de transporte ferroviario®°;

49 Composto por servidores da ANTT e especialistas, sendo os Ultimos desprovidos do direito de
deliberar, podendo apenas participar das reuniées. O objetivo do Comité consiste em selecionar os
projetos a serem desenvolvidos pelas concessionarias de rodovias federais no ambito da aplicagdo dos
Recursos para Desenvolvimento Tecnoldgico - RDT - disponiveis nos contratos de concesséo, bem
como definir linhas de pesquisas e temas a serem desenvolvidos nos projetos.

50 Alguns, porque somente os contratos que foram objeto das chamadas prorrogagdes antecipadas,
passaram a prever a obrigacdo de sua utilizagdo, e, o montante a ser gasto varia conforme a
concessionaria que o utiliza, ou seja, varia conforme o contrato celebrado com a Unido. Concesséao é
uma das formas pelas quais o Estado delega a outras pessoas a prestagdo de servigos publicos, ou
seja, daqueles servigos que estdo a seu cargo presta-los, os quais devem ser executados em prol da
coletividade. Esse entendimento € oportuno e necessario para melhor compreender o regramento que
disciplina o uso do RDT, bem como a motivagédo dual da sua utilizagdo pelas concessionarias. Além
disso, embora paregam palavras sinbnimas, concessao, permissao e autorizagdo constituem regimes
de delegacao diferentes, e, portanto, com peculiaridades proprias. Cita-se, por exemplo, o0 4° Termo
Aditivo do Contrato de Concesséo celebrado entre a Unido e a concessionaria, MRS Logistica S.A., em
29/7/2022, o qual assim dispde sobre o RDT em seu item n°® 16: 16 Recursos para Desenvolvimento
Tecnoldgico 16.1 Durante todo o periodo da Concesséao, a partir da vigéncia deste Termo Aditivo, a
Concessionaria devera, anualmente, destinar R$ 10.148.805 (dez milhGes, cento e quarenta e oito mil,
oitocentos e cinco reais) a projetos e estudos que visem ao desenvolvimento tecnoldgico, nos termos
da regulamentagéo especifica da ANTT. 16.2 Os recursos para desenvolvimento tecnoldgico serdo
corrigidos com o mesmo indice e data em que efetivamente ocorrer o reajuste da Tabela Tarifaria. 16.3
Os recursos de que trata a Clausula 16, quando ndo utilizados para os fins a que se destinam no
exercicio, deverao ser acrescidos ao Valor de Outorga, por ocasidao da Revisdo Ordinaria. 16.4 Os
produtos e estudos decorrentes da aplicagdo dos recursos para desenvolvimento tecnolédgico serdo de
propriedade da ANTT. 16.4.1 A ANTT dara ampla publicidade aos produtos gerados, considerando-os
como de dominio publico apds a sua divulgacao, sendo garantida a sua utilizagdo pela Concessionaria
ou por qualquer outra empresa que atue no setor ferroviario.
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no art. 18 da Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021°%"), que
estabelece diversas normas para o setor, dentre elas normas gerais para utilizagao
dos RDT, e, mais recentemente, na Resolucdo ANTT n°® 6.021, de 20 de julho de 2023,
que dispde especificamente sobre a destinacdo dos RDT e, também, dos Recursos
para a Preservacao da Memodria Ferroviaria (RPMF), previstos nos contratos de
concessao e subconcessao de ferrovias, e, por fim, na Portaria ANTT n°® 17, de 6 de
dezembro de 2023, que defini procedimentos e instrugdes complementares referentes
a regulamentacéo estabelecida na referida Resolugéo, especialmente no que tange a

forma de apresentagdo a ANTT dos projetos beneficiarios dos RDT®2,

Conforme se pode notar a partir da data de edi¢cao de todos esses atos normativos,
dentre todos os programas brasileiros de P&D obrigatério, o P&D ANTT Ferrovias é o
mais recente. Afinal, conforme ja dito, a despeito de ja implementados programas
semelhantes por outros setores, esses recursos compulsérios para P&D so6 passaram
a ser pauta do setor de transporte ferroviario nos idos de 2019/2020; quando algumas

concessionarias ferroviarias, especialmente a Vale S.A. e Rumo S.A., celebraram

51 Art. 18. Os contratos de concesséo de ferrovias firmados a partir da data de publicacdo desta Lei
devem prever recursos: | - para o desenvolvimento tecnoldgico do setor; Il - para a preservagao da
memoria ferroviaria. § 1° Os recursos referidos no inciso | do caput deste artigo devem ser utilizados
para a realizacdo de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo no setor ferroviario, mediante aplicacéo
em programas prioritarios, observadas as diretrizes do Poder Executivo, em parceria com: | -
instituicbes cientificas, tecnoldgicas e de inovacgédo; Il - entidades brasileiras de ensino, oficiais ou
reconhecidas pelo poder publico; Ill - empresas estatais que mantenham fundos de investimento que
se destinem a empresas de base tecnoldgica, com foco no desenvolvimento e na sustentabilidade
industrial e tecnoldgica para a mobilidade e logistica; IV - organiza¢des sociais, qualificadas conforme
a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, ou servigos sociais autbnomos, que mantenham contrato de
gestdo com o Poder Executivo federal e que promovam e incentivem a realizagao de projetos de
pesquisa aplicada, desenvolvimento e inovagdo para o setor ferroviario; ou V - entidades de
autorregulagéo ferroviaria. § 2° Os recursos referidos no inciso Il do caput deste artigo devem ser
utilizados em projetos para a preservagao do patriménio de valor artistico, cultural e histérico das
ferrovias, observado o disposto na legislagéo aplicavel, tais como a execugéo de investimentos em
trens turisticos, museus, ou projetos educacionais de interesse artistico, histérico ou cultural,
direcionados ao setor ferroviario. § 3° As operadoras ferroviarias devem apresentar lista com os
projetos financiados com os recursos de que trata o caput deste artigo para aprovacgao do regulador
ferroviario. § 4° Caso os produtos objeto dos investimentos de que trata o caput deste artigo estejam
relacionados a bens moéveis ou imoveis, estes devem ser publicos e sua propriedade ndo pode ser
alterada por ocasiédo da aplicagédo dos recursos previstos. § 5° O disposto nos §§ 1°, 2°, 3° e 4° deste
artigo aplica-se aos contratos de outorga ferroviaria vigentes que contenham clausulas com previséao
de recursos relacionados no caput deste artigo (grifou-se).

52 Sem prejuizo da possivel edigéo de outras normas, apds a submisséo desta dissertagdo a avaliagdo
da Comissao Examinadora, foram editadas novas normas pela ANTT, razao pela qual ndo serao objeto
de nossa analise, salvo um ou outro comentario. As novas normas séo: i-) a Deliberagao n° 169 de 27
de junho de 2024 (ANTT, 2024f), a qual definiu o conjunto de temas prioritarios para destinagdo dos
RDT; ii-) a Portaria n° 9, de 9 de agosto de 2024 (ANTT, 2024g), a qual alterou algumas normas da
Portaria n°® 17, de 6 de dezembro de 2023.
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termos aditivos com a Unido para viabilizar as denominadas prorrogacoes
antecipadas das concessdes, ou seja, para prorrogar o prazo de vigéncia do contrato
de concesséao outrora celebrado por mais um periodo de tempo, em geral, 30 (trinta)
anos. Dessa forma, é importante observar que, por meio desses aditivos, as
concessionarias contrairam diversas novas obrigagdes perante a Unido, dentre elas a

utilizacdo dos RDT.

Diante disso, o projeto de regulamentacdo de utilizacdo dos RDT pelas
concessionarias ferroviarias tornou-se necessario e, entao, incluido originalmente na
Agenda Regulatoria da ANTT 2019-2020%3, acabou por culminar na publicagido dos

atos normativos citados acima e ilustrados na Figura 5.

Figura 5. Ciclo histdrico dos atos normativos do P&D ANTT Ferrovias

Aqui, tomou-se obrigatorio
o uso dos RDT

4

Deliberagédo
n° 169

Dez/2021 Jul/2023 Dez/2023 Jun/2024 Ago/2024

Fonte: elaboragao prépria

Na oportunidade, vale destacar que, alguns desses atos normativos foram editados
ao longo da elaboracao desta dissertagao, e, outros apds, sendo que, somente depois
da edigao da Deliberagao n° 169, de 27 de junho de 2024, a utilizacdo dos RDT tornou-
se efetivamente obrigatdria, eis que restou exaurida a regulamentagdo das chamadas
normas essenciais® pela ANTT. Ademais, conforme ja dito, esses atos normativos,
alem de disciplinar a utilizagdo dos chamados Recursos para Desenvolvimento
Tecnolégico (RDT), pari passu, também disciplinam a utilizagdo dos chamados
Recursos para Preservagao da Memoria Ferroviaria (RPMF), os quais ndo possuem

qualquer relagdo com objeto de andlise desta dissertagao, razédo pela qual ndo seréao

53 Observa-se que o projeto foi incluido, por meio de revisdo extraordinaria, nos termos da Deliberagao
n® 423, de 6 de outubro de 2020 e, apds, migrou para as Agendas posteriores, conforme apontam a
Deliberagao n° 529, de 18 de dezembro de 2020, e a Deliberagao n°® 93, de 31 de margo de 2023, nos
termos do documento 16453456 do processo SEI 505000.129591/2020-95.

5 Denominamos essas normas de essenciais, porque sem elas, ndo seria possivel a utilizacdo dos
RDT. Assim, todas as normas editadas apds a Deliberagdo n° 169, de 27 de junho de 2024 terdo o
objetivo de alterar as normas editadas anteriormente ou acrescentar novos aspectos normativos.
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considerados.

A Lein®14.273/2021, conhecida como Lei das Ferrovias pouco dispde sobre os RDT,
limitando-se no seu art. 18 a determinar que, os contratos de concessao de ferrovias
firmados a partir da data de sua publicagao, ou seja, a partir de 23 de dezembro de
2021, devem prever os RDT, os quais deverao ser utilizados para a realizagéo de
projetos de PD&I no setor ferroviario, mediante aprovagdo da ANTT, aplicacdo em
programas prioritarios e observadas as diretrizes do Poder Executivo, em parceria
com entidades la listadas. Além disso, estabeleceu que, caso os produtos obtidos em
decorréncia da utilizacdo dos RDT estejam relacionados a bens moveis ou imoveis,
estes devem ser publicos e sua propriedade ndo pode ser alterada por ocasido da
aplicagao desses recursos. E, por fim, estabeleceu uma certa modulagdo dos efeitos
dessas normas, ao dispor que elas também se aplicam aos contratos de concessao

vigentes que contenham clausulas com previsao de utilizagdo dos RDT.

Ja no que tange aos aspectos infralegais, ou seja, aqueles definidos por meio dos atos
normativos editados pela ANTT, apés a edicdo da Lei das Ferrovias, , observa-se que,
os RDT deverao ser utilizados pelas concessionarias em um periodo de 12 (doze)
meses, 0s quais devem corresponder aos 12 (doze) meses anteriores a data-base do
reajuste da tabela tarifaria®® constante dos contratos de concess&o. Os valores gastos
acima do limite anual previstos nos contratos de concessao ndo poderao ser
descontados de valores futuros, nem serdo objeto de reequilibrio econémico-

financeiro®®.

Ademais, conforme o proprio nome sugere e ja sinalizou a Lei das Ferrovias, os RDT
deverao ser utilizados para realizagao de projetos de PD&I no setor ferroviario, que
atendam aos temas prioritarios, as diretrizes e aos objetivos, todos definidos pela
ANTT, e desde que nao estejam relacionados a obrigagdes regulares do contrato de
concessao, nem tenham como resultado um Estudo de Viabilidade Técnico-
Econdmica e Ambiental (EVTEA)®.

55 Nesta data também serdo corrigidos os RDT, com o mesmo indice em que ocorrer o reajuste da
tabela tarifaria da concessao (cf. art. 37, da Portaria ANTT n° 17/2023).

56 Confira as normas dos artigos 16, 17, 18 e 25, todos da Resolugdo ANTT n°® 6.021/2023.
57 Confira as normas dos artigos 3°, 4°, 6° e 8°, todos da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.
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Sobre os temas prioritarios, € importante destacar que eles deverao ser definidos a
cada 4 (quatro) anos pela ANTT, em conformidade com as diretrizes e objetivos
previstos pela Resolugdo, podendo a Agéncia se valer do Processo de Participagao e
Controle Social para defini-los, ou ainda, de solicitagdes fundamentadas das préprias
concessionarias®®. Nesse sentido, foi realizado um processo administrativo para
definicdo desses temas®®, tendo a ANTT promovido a Tomada de Subsidios n° 04/223,

a fim de colher sugestdes da sociedade, para esse primeiro ciclo de 4 (quatro) anos®.

As diretrizes definidas no art. 3° da Resolugao, sempre atreladas ao setor ferroviario,
consistem na modernizacado da sua infraestrutura; melhoria da qualidade dos seus
servigos; fomento ao transporte de passageiros; desenvolvimento de novos centros
de pesquisas tecnoldgico; melhoria da infraestrutura laboratorial das instituicbes de
ensino técnico e superior; desenvolvimento de cursos de formagao em diversos niveis
académicos; aquisi¢ao de equipamentos relacionados a tecnologias que aprimorem a
fiscalizagdo por parte do Poder Publico; ou o desenvolvimento e estabelecimento de
centros de controle operacionais, de monitoramento e acompanhamento de atividades
ferroviarias em tempo real pela ANTT e demais vinculadas ao Ministério dos

Transportes.

Além disso, conforme se depreende do art. 4° da Resolugéo, os projetos devem ter
como objetivo a inovagdo no desenvolvimento de métodos e técnicas construtivas;
tecnologia basica e aplicada; solugdes técnicas para problemas especificos; solugdes

de acompanhamento e monitoramento de atividades ferroviarias em tempo real, bem

58 Confira as normas do artigo 6° da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.

59 Confira processo administrativo SEI n° 50500.305339/2023-31, por meio do website de Pesquisa
Publica do SEI.

60 Apds a submiss&o da dissertagdo a avaliagdo da Comissdo Examinadora, foi editada pela ANTT a
Deliberacédo n° 169 de 27 de junho de 2024 (ANTT, 2024f), a qual foram definidos os seguintes temas
prioritarios para destinagdo dos RDT: 1. Qualidade no servigo de transporte ferroviario, com foco
principal na atualidade; 2. Desenvolvimento do transporte ferroviario de passageiros, com foco na
integracdo regional e nacional; 3. Formacao e aperfeicoamento profissional, com foco principal nos
servidores em exercicio na ANTT; 4. Pesquisas e desenvolvimento de solugdes para aumento da
seguranca ferroviaria, com foco principal em passagens de nivel e locais criticos; 5. Automacéo e
aprimoramento da fiscalizagdo da ANTT; 6. Tecnologias para acompanhamento e definigdo da faixa de
dominio; 7. Estruturagdo das informacdes relativas a bens ferroviarios; 8. Operagéo e Infraestrutura
ferroviaria sustentaveis, com foco principal na descarbonizagdo da matriz energética, nas solugdes
biodegradaveis e de materiais reciclados, assim como na resiliéncia da infraestrutura; 9. Aprimoramento
da manutengdo ferroviaria, inclusive com a integragdo de diferentes tecnologias e a automagéao
industrial; 10. Desenvolvimento de estudos e tecnologias para melhoria da operagéo ferroviaria e 11.
Interoperabilidade ferroviaria.
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como de aprimoramento da fiscalizagao publica; solu¢des de integracédo com o meio
ambiente e utilizagdo de energias alternativas aos derivados de petréleo; solugdes
operacionais e de integragdo com o transporte ferroviario de passageiros;
estruturagdo de centros de pesquisas tecnologicos na area ferroviaria; ou formagéo e

aperfeicoamento profissional.

Para tanto, os projetos poderao ser executados, de forma individualizada ou conjunta,
pela concessionaria (até 50% dos recursos) e por entidades parceiras e/ou
contratadas; nesse ultimo caso, contudo, a concessionaria € a unica responsavel
perante a ANTT pelos produtos desenvolvidos, aplicagdo dos recursos e demais
disposi¢cdes estabelecidas no projeto, ndo havendo assim, qualquer relagdo juridica

entre a entidade parceira e/ou contratada e a ANTT®'.

Sobre as possiveis parceiras e/ou contratadas, o art. 2° da Resolugao, que replica o
conteudo do §1° do art. 18 da Lei das Ferrovias, cumulado com o §4° do art. 10
também da Resolugado, dispdem que, poderdo exercer esse papel: as Instituicbes
Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovagao (ICT); as entidades brasileiras de ensino
oficiais ou reconhecidas pelo poder publico; as empresas estatais que mantenham
fundos de investimento que se destinem a empresas de base tecnoldgica, com foco
no desenvolvimento e na sustentabilidade industrial e tecnolégica para a mobilidade
e logistica; as organizagdes sociais ou servigos sociais autbnomos, que mantenham
contrato de gestdo com o Poder Executivo Federal e que promovam e incentivem a
realizagao de projetos de pesquisa aplicada, desenvolvimento e inovagao para o setor
ferroviario; ou as entidades de autorregulagao ferroviaria, podem atuar como tais,
desde que, quaisquer dessas entidades, possuam experiéncia em projetos de
desenvolvimento tecnoldgico e corpo técnico especializado e compativel com o
desenvolvimento dos trabalhos, incluindo pessoal com experiéncia comprovada na
area de transporte ferroviario. Nesse caso, segundo o art. 31 da Portaria ANTT n°
17/2023 estabelece que, a concessionaria devera encaminhar a ANTT o contrato
assinado entre a instituicdo parceira e/ou contratada e a concessionaria na prestacao

de contas subsequente.

61 Confira as normas do artigo 10, caput, §§1°, 6° e 7°, da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.
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A concessionaria interessada na utilizacdo dos RDT devera enviar a ANTT o Plano de
Trabalho do projeto que pretende iniciar 180 (cento e oitenta) dias antes do
vencimento do ano contratual e aguardar pela sua aprovagéo®?. Afinal, além dos
temas, diretrizes, objetivos e possiveis parceiros/fornecedores, ha uma série de outras
regras que precisam ser observadas pelas concessionarias durante a utilizagdo dos
RDT, sob pena da ANTT entender pela sua ma utilizagdo, o que por sua vez dara
ensejo a aplicagao das consequéncias adiante comentadas. No que tange aos prazos
definidos para a ANTT, observa-se que, a aprovagdo das propostas de projeto
submetidas pelas concessionarias depende da atuagdo de dois setores da ANTT,
quais sejam, da Geréncia de Projetos Ferroviarios (GEPEF) e da Superintendéncia de
Transporte Ferroviario (SUFER); de modos tais que, a Portaria estabelece prazo para
atuacao apenas da GEPEF, e, quando a proposta ndo atende os requisitos legais &

oportunizada a concessionaria a possibilidade de adequacdes.

Nesse sentido, o projeto devera ser apresentado a ANTT na forma por ela definida,
nos termos da Portaria ANTT n°® 17/2023; devera ter prazo de duragdo de no maximo
48 (quarenta e oito) meses, prorrogavel, uma unica vez, por mais 12 (doze) meses;
descricado clara dos bens a serem adquiridos, dos produtos e resultados esperados,
das atividades desenvolvidas e das respectivas entregas de cada exercicio anual da
concessao, atreladas ao seu cronograma de execucao fisico-financeiro; e, por fim, a
anuéncia prévia da ANTT relativa a transferéncia dos referidos bens, produtos e

estudos®s.

Sobre o0 cronograma de execugao fisico-financeiro, é importante destacar que as
concessionarias deverdo observar a pertinéncia e a razoabilidade dos recursos
empregados nos projetos, de modos tais que, os valores gastos e sua comprovagao
deverdao observar, em regra, os sistemas de custos referenciais oficiais ou, na

impossibilidade de sua aplicacido, devera ser demonstrada a compatibilidade com os

62 Confira art. 5° da Portaria ANTT n°® 17/2023. Aqui, importante notar que, segundo o art. 7° da
Resolugao, a concessionaria deveria comunicar a ANTT, com antecedéncia minima de 60 (sessenta)
dias, o inicio de cada projeto. Contudo, ao que parece o art. 5° da Portaria acabou por tornar sem efeito
ao menos essa parte do art. 7° da Resolugdo. Além disso, observa-se que a Resolugdo nao dispde
sobre a aprovagdo prévia pela ANTT, sugerindo que bastaria a comunicagéo prévia por parte da
concessionaria, mas conforme normas dos arts. 9° ao 11 da Portaria ANTT n° 17/2023, conclui-se que
os projetos sé podem ser executados mediante aprovagao prévia da ANTT.

63 Confira as normas do artigo 7° da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.
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valores de mercado, mediante apresentagdo de pelo menos 3 (trés) cotagdes
comerciais, e, também nao sendo possivel realizar essa pesquisa de mercado, a
concessionaria devera apresentar a proposta técnica e comercial e o cronograma
fisico-financeiro do proponente executor e justificar os motivos de sua contratag&o®.
Além disso, poderao ser destinados até 7,37% do valor total do projeto para cobertura

de custos administrativos da contratagdo de parceiros e/ou fornecedores®®.

Relativamente a alteragéo do projeto, a Resolugéo prevé que, eventuais modificagoes
ou corregdes do projeto deverao ser comunicadas a ANTT com antecedéncia minima
de 60 (sessenta) dias, mediante apresentacao de justificativa e informagdes sobre os
impactos gerados nas entregas, bem como novo cronograma fisico-financeiro;
ademais somente poderao ser realizadas apos autorizagdo pela ANTT, cujo fluxo de
avaliagao seguira os mesmos tramites de uma proposta inicial. Ja a eventual alteragao
do seu objeto, além de observar todos esses requisitos, somente podera ocorrer em

caso de superveniéncia de situacéo extraordinaria capaz de frustrar sua execucao®®.

Sobre a destinacdo dos recursos e dos bens, estudos e produtos decorrentes dos
projetos, € importante dizer que, as normas previstas na Resolugéo - notadamente as
normas do §4° do seu art. 2° e, também, seu art. 13 e respectivo Paragrafo unico -
decorrem das normas do §4° do art. 18 da Lei das Ferrovias®’, segundo o qual, caso
0s bens adquiridos assim como os produtos e estudos desenvolvidos estejam
relacionados a bens moveis ou imdveis, estes devem ser publicos e sua propriedade

nao pode ser alterada por ocasiao da aplicagédo dos RDT. Em outras palavras, se o

64 Confira as normas do artigo 7° da Portaria ANTT n°® 17/2023.
65 Confira as normas do §5° do art. 10 da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.

66 Confira as normas dos §§ 1°, 2° e 3° do art. 7° da Resolugdo ANTT n® 6.021/2023 e, também, artigos
12, 13 e 14 da Portaria ANTT n° 17/2023.

67 Normas da Resolucdo ANTT n°® 6.021/2023: Art. 2° Os recursos de que trata esta Resolugéo serdo
utilizados na forma deste artigo. [...] § 4° Caso os produtos desenvolvidos com a aplicagdo dos RDT e
dos RPMF estejam relacionados a bens moéveis ou imdveis, esses bens devem ser publicos. Art. 13.
Os produtos desenvolvidos com a aplicagdo dos RDT e dos RPMF, que estejam relacionados a bens
moveis ou imoveis, serdo publicos. Paragrafo Unico. Os bens mdveis ou imoveis néo terdo sua
propriedade alterada por ocasido da aplicagdo dos recursos previstos no caput. Normas da Lei das
Ferrovias: Art. 18. Os contratos de concessao de ferrovias firmados a partir da data de publicagéo desta
Lei devem prever recursos: | - para o desenvolvimento tecnolégico do setor; [...] § 4° Caso os produtos
objeto dos investimentos de que trata o caput deste artigo estejam relacionados a bens moéveis ou
imoveis, estes devem ser publicos e sua propriedade nao pode ser alterada por ocasido da aplicagdo
dos recursos previstos.
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bem adquirido assim como o produto e o estudo desenvolvido for relacionado a um
bem movel ou imével ele sera publico, a menos que ja seja de propriedade de outra
pessoa. E, quando ndo estdo relacionados a bens mdveis ou imoveis, eles também
seréo publicos, porém, especificamente da Unido (caput, do art. 12, da Resolugdo)®,
e, ainda, se esses bens, produtos ou estudos foram gerados ou adquiridos com o
objetivo de melhorar, facilitar ou de qualquer forma contribuir com a atuagdo da ANTT,
serdo de propriedade da propria ANTT (§1°, do art. 12 da Resolugdo)®°. Por fim, seja
como for, a ANTT dara publicidade aos produtos, servigos e estudos desenvolvidos
(art. 26), e, a partir dai, ou seja, da sua divulgacao, serado todos considerados de
dominio publico, sendo garantida a sua utilizagao pela concessionaria, pelo parceiro
ou por qualquer outra empresa que atue no setor ferroviario, sempre que sua
caracteristica ou finalidade permitir (§2°, do art. 12 da Resolugéo)’?; e nos casos
justificados pelo interesse social, esses bens, produtos e estudos poderdo ser
transferidos a 6rgaos e entidades publicas, nas esferas federal, estadual/distrital ou
municipal (§3°, do art. 12 da Resolugéo)’'. Para facilitar, o Quadro 2 resume a

situacao.

68 Art.12. Os bens adquiridos, assim como os produtos e estudos desenvolvidos com a aplicagédo dos
RDT e dos RPMF que ndo estejam relacionados a bens moéveis ou imdveis serdo publicos, de
propriedade da Uniao.

69 Art.12[...] §1° Os produtos gerados ou adquiridos com o objetivo de melhorar, facilitar ou de qualquer
forma contribuir com a atuagédo da ANTT serao de sua propriedade.

70 Art.12 [...] §2° Os produtos e estudos gerados a partir dos RDT e dos RMPF seréo considerados de
dominio publico apés a sua divulgagéo, sendo garantida a sua utilizagdo pela concessionaria, pelo
parceiro ou por qualquer outra empresa que atue no setor ferroviario, sempre que sua caracteristica ou
finalidade permitir.

" Art.12 [...] §3° Nos casos justificados pelo interesse social, os bens, produtos e estudos decorrentes
da aplicagédo dos RDT e dos RPMF poderao ser transferidos a 6rgaos e entidades publicas, nas esferas
federal, estadual/distrital ou municipal.
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Quadro 2. Da destinagéo dos bens, estudos e produtos decorrentes do uso dos RDT

Projeto Esta Nao esta Contribuiu Lodo. a
Situacio gerou relacionado a | relacionado a de alguma ro ﬂe&ade
¢ produto, bem bem maével bem movel forma para P s:ré de:
ou estudo? ou imével? ou imével? ANTT? :
Publico, a
1 Sim Sim n/a Nao menos que ja
fosse de outra
pessoa antes.
2 Sim n/a Sim Nao Unido
3 Sim n/a n/a Sim ANTT
Observagoes:

e Serdo sempre considerados de dominio publico, garantida a utilizacdo pela concessionaria ou
outro que atue no setor ferroviario.

e Nos casos justificados pelo interesse social poderdao ser transferidos a 6rgaos e entidades
publicas.

Fonte: elaboragao propria

Ainda sobre esse ponto, vale lembrar que, toda a produgdo académica, tais como
monografias, livros, teses, dissertagdes, artigos cientificos, painéis, participagbes em
congressos, patentes e outras, decorrentes do projeto desenvolvido com a utilizagédo
dos RDT, devera ser encaminhada a SUFER, a qual cabe decidir, antes do inicio do
projeto, sobre a transferéncia de bens, produtos e estudos que serdo objeto de
destinagdo dos RDT. E, apds a execucdo do projeto e a efetiva transferéncia, as
entidades publicas recebedoras desses bens, produtos e estudos serdo integralmente
responsaveis pelos seus custos de conservagao e manutengao, bem como por outros

custos decorrentes da apropriagao’?.

A Resolucéao e a Portaria ainda dispdem que, a ANTT podera determinar a aplicagao
de um percentual dos RDT em quaisquer projetos, inclusive aqueles apresentados
pela concessionaria, previstos ou em execugdo, para evitar prejuizos e
descontinuidades; e esse percentual pode variar conforme o percentual dos recursos

utilizado pela concessionaria’s.

72 Confira as normas do art. 15 e do art. 38, ambos da Portaria ANTT n° 17/2023.
73 Confira as normas do art. 9° da Resolugéo n°® 6.021/2023 e art. 4° da Portaria ANTT n° 17/2023.
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Ademais, a ANTT podera determinar, fundamentadamente e a qualquer momento, a
retificacdo de projeto de aplicagdo dos RDT (art. 22, da Resolugéo), assim como por
meio de sua Superintendéncia Organizacional podera solicitar a concessionaria, a
qualquer momento, esclarecimentos sobre os documentos por ela apresentados ou
documentos complementares, eis que, cabera a concessionaria a guarda de
documentos comprobatorios de gastos pelo prazo de 5 (cinco) anos, a contar da data
efetiva do aceite do projeto pela ANTT ou por prazo definido em leis especificas (art.
23, da Resolugédo e art. 30, da Portaria).

No mais, a Resolugcdo e a Portaria determinam o modo pelo qual deverdao ser
prestadas as contas da utilizagao dos recursos e, também, as infracoes e penalidades
(de multa e/ou adverténcia) decorrentes da ma ou nao utilizagdo. Afinal, os recursos
nao utilizados em projetos comunicados a ANTT ou ndo aprovados na prestacéo de
contas, relativos ao exercicio anual anterior de concessao, serdo acrescidos ao valor
de outorga por ocasido da revisao ordinaria contratual (art. 17, da Resolugéo e art. 36,
da Portaria).

No que tange a prestagao de contas, cabera as concessionarias contratar empresa
especializada independente para realiza-la e, assim como ocorre no momento de
submissao da proposta inicial, aqui, a ANTT também faculta as concessionarias
realizar eventuais ajustes quando for necessario’. Ademais, destaca-se o que dispoe
o Paragrafo unico do art. 26, da Portaria, segundo o qual ndo seréo objeto de glosa
os valores, cujo cumprimento da obrigacéao relativa a aplicagdo dos RDT tenham sido
anteriormente atestados pela ANTT, ainda que os resultados propostos no Plano de

Trabalho n&o sejam alcangados em sua totalidade.

A despeito da diversidade de diretrizes e objetivos trazidos pela Resolugao, nota-se
que a Portaria optou por disciplinar apenas a aqueles relacionados a formacao e
aperfeicoamento profissional. E, assim, por meio dos seus artigos 32 e seguintes,
determinou que os RDT poderdo ser utilizados para custeio de agdes de

desenvolvimento, formacéao e aperfeicoamento educacional e profissional, relativos a

74 Confira as normas dos artigos 14 e seguintes da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023 e artigos 16 e
seguintes da Portaria ANTT n° 17/2023.
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cursos de formagao nas modalidades de pds-graduacgao stricto e lato sensu e cursos
de extensado ligadas ao setor ferroviario; podendo as agbdes de desenvolvimento
educacional ocorrer por meio de programa de concessao de bolsas de pesquisas, sob
a gestdo da concessionaria, desde que observadas as demais regras impostas para
a concessao das bolsas, relativas ao prazo, valor, acompanhamento e ateste das

atividades académicas e outras condicdes.

A Portaria, que entrou em vigor em 8 de dezembro de 2023, ainda estabeleceu que
situagdes por ela ndo previstas serdo analisadas pela SUFER e, também, trouxe
modelos do Plano de Trabalho para utilizagdo dos RDT (e dos RPMF), do cronograma
fisico-financeiro, do relatorio de acompanhamento, da listagem de bens, produtos e
estudos com previsdo de transferéncia e, por fim, da declaracdo de observancia ao
disposto na legislacao aplicavel, a qual ndo exime a concessionaria do cumprimento
de suas obrigag¢des contratuais e regulamentares acerca da destinagdo dos RDT, ou

impede a apuracgéo, pela ANTT, das condutas estabelecidas na legislagado aplicavel’>.

No mais, vale destacar que, a despeito de incluido no art. 18 da Lei das Ferrovias em
dezembro de 2021; editadas pela ANTT, respectivamente, em julho e dezembro de
2023 a Resolugao n° 6.021 e a Portaria n° 17, somente em junho de 2024, apds a
submissao desta dissertagcdo a avaliacdo da Comissao Examinadora, foi editado o
ato normativo, qual seja, a Deliberagdo n°® 169, de 27 de junho de 2024, que definiu
os temas prioritarios para os proximos 4 (quatro) anos. Logo, somente apds a edicao
desta Deliberagcdo tornou-se possivel a utilizacdo dos RDT pelas concessionarias

ferroviarias.

Por fim, ser perder de vista as normas que constituem os programas dos outros
setores aqui analisados, na sequéncia, sera realizada uma analise ex ante de todo o
arcabougo normativo do Programa P&D ANTT Ferrovias, com base nas
caracteristicas do setor ferroviario brasileiro, notadamente o seu carater de monopalio
natural, e, também, as caracteristicas dos processos de inovagao, a fim de avaliar se

suas normas efetivamente estimulam ou n&o a inovagao.

75 Confira as normas dos artigos 42, 43 e 44, todos da Portaria ANTT n° 17/2023.
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4.6. Programas de P&D de forma comparada e resumida

Com o intuito de facilitar a compreenséo dos Programas de P&D analisados, abaixo,

de forma comparada e resumida suas principais informacdes:
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(Continua)

ANTT Ferrovias

ANTT Rodovias

ANP

ANEEL

Aspectos
Orientadores

Normatizagao

= Lei 14.273/2021

» Resolugado n°
6.021/2023

= Portaria n°® 17/2023

» Deliberagéo n°
169/2024

Portaria n°® 9/2024

= Lein®10.233/2001

= Resolugao n°
483/2004

= Portaria n° 68/2019

= Lein®9.478/1997
= Lei n° 14.440/2022
= Resolugdes n° 917 e 918/ 2023

= Manual Orientativo (versao n°
13)

= Guia de Preenchimento e Envio
de Formularios Padrao (versao
n° 5)

» Lein®9.991/2000
= Resolugao n°® 1.045/2022

Investimento

= Depende do contrato

= 0,25% da RB de
pedagio de cada
contrato

= Concessao: 1% da RB da
producéo dos campos que
pagam participagdo especial;

» Partilha de producao: 1% da RB
dos campos pertencentes aos
blocos detalhados e delimitados
nos respectivos contratos;

= Cessao onerosa: 0,5% da RB
anual dos campos pertencentes
aos blocos detalhados e
delimitados nos respectivos
contratos.

= Concessionarias e
permissionarias de distribui¢cdo
de energia: no min., 0,75% da
ROL;

= Concessionarias de geragao e
empresas autorizadas a
produgao independente de
energia elétrica: no min., 1% da
ROL;

= Concessionarias de transmissao
de energia elétrica: no min., 1%
da ROL.

Distribuicao
dos Recursos

= 100% projetos

= 100% projetos

= 100% projetos

= 40% FNDCT
= 40% projetos
= 20% MME



http://www.anp.gov.br/royalties-e-outras-participacoes/participacao-especial
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(Continua)

ANTT Ferrovias

ANTT Rodovias

ANP

ANEEL

Aspectos
Orientadores

= Ndo mencionada

= Ndo mencionada

= Promover o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, a busca
de solugdes tecnolodgicas e a
ampliagao do conteudo local de

= Proporcionar o desenvolvimento
tecnolégico do setor;

= Desenvolver e estimular a
cultura da inovacgao;

Finalidade bens e servicos
= Formar competéncias técnicas;
= Desenvolver solugbes

inovadoras.
Periodo de = Anual = Anual * De 1° de janeiro do ano de = Anual
utilizagdo dos referéncia até 30 de junho do
recursos ano subsequente
~ » Prévia = Prévia = Prévia e apenas para os
Aprovagao projetos equiparados a PD&I

Consequéncias
da nao
utilizagao ou
nao aprovagao

= Acréscimo valor da
outorga;

» Penalidades (multa
el/ou adverténcia).

= Reversio a
modicidade tarifaria

= Contratos de cessdo onerosa:
recolhimento ao TN + 30%

= Penalidades;

= Perda do retorno financeiro dos
projetos;

= Retorno do valor na conta de
P&D.
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(Continua)

ANTT Ferrovias

ANTT Rodovias

ANP

ANEEL

Aspectos
Técnicos

Instituicoes
executoras dos
projetos

Empresas
reguladas;

Aquelas do art. 18
da Lein°
14.273/2021.

= Empresas
reguladas;

= Aquelas do art. 13,
§3° da Portaria n°
68/2019.

= Empresas reguladas ou suas
afiliadas localizadas no Brasil;

= Empresas brasileiras;
= |nstituigdes credenciadas;

= Instituicdes equiparadas as
credenciadas.

= A legislagdo nao detalha, mas
destaca-se a possibilidade de
contratagao de startups.

Requisitos
para
contratagao de
terceiro

Experiéncia em
projetos de
desenvolvimento
tecnoldgico;

Corpo técnico
especializado e
compativel ¢/ o
desenvolvimento dos
trabalhos;

Pessoal com
experiéncia
comprovada na area
de transporte
ferroviario.

= Obtencgao de trés
propostas.

= Credenciamento

Duragao

48M no maximo,
prorrogavel uma
Unica vez por mais
12M.

= 24M no maximo,
admita prorrogacéo.

= Em regra, 60M no méximo.

= 48M, prorrogavel por mais 12M.
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(Continua)

ANTT Ferrovias

ANTT Rodovias

ANP

ANEEL

Aspectos
Técnicos

Despesas
Financiaveis

= Material de consumo;

= Material permanente;

= Servico técnico especializado;
= Diaria e ajuda de custo;

= Passagem;

= Despesa acessorias de
importagao;

= Bolsas;

» Despesa operacional
administrativa;

Recursos humanos;
Servigos de terceiros;
Materiais de consumo;
Material permanente;
Viagens e diarias;

Despesas realizadas ou
contratadas com startups;

Outras.

= Qutras.
Gestao " 7,37% 5% do montante aplicado em = Projeto de Gestao (5% da
operacional e projetos ou programas obrigacao)
administrativa
= Pdblica = Pdblica = Empresa petrolifera; = Depende da natureza juridica

Propriedade
dos bens e
resultados

gerados

= |nstituicdo credenciada;

Empresa brasileira responsavel
pela construgédo ou aquisigao.

da instituicdo executora do
projeto; de quem adquire esses
bens, se a instituicdo executora
ou a empresa proponente do
projeto ou agéo e/ou
cooperadas; e, em alguns
casos, da anuéncia da ANEEL.
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(Conclusao)

ANTT Ferrovias

ANTT Rodovias

ANP

ANEEL

= Unido, ANTT ou

= Unido, ANTT ou

= Negociado entre empresa

= Negociado entre empresa

Diretos de PI outra pessoa juridica outra pessoa juridica proponente, cooperada(s) e proponente, cooperada(s) e
de direito publico de direito publico executor(es) executor(es)
Aspectos ] ] .
Técnicos * Anual = Parcial; = RCA, PTR, REF-RTC. * Trimestral, anual e quinquenal;
Prestacao de = Anual. = Avaliagao Multiatributo de

Contas

Portfélio de PDI de Empresas
de Energia Elétrica (AMPERE).

Particularidades

= Grupo de Estudo e
Inovagao;

= Conceito de
inovagao - nivel
Brasil.

= Credenciamento;

» Hipdteses de quitacao
antecipada;
» Programas de

Empreendedorismo e de
Capacitacao de Fornecedores;

= Consulta de enquadramento de
meérito.

* PINSE;

= Sandbox regulatorio;

= Antecipacao de investimentos;
* PEQuI;

= Monitoramento e avaliacdo dos
projetos seguirdo formas
simplificadas e uniformizadas e
privilegiarao os resultados
obtidos.
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5. PEQUENO HISTORICO DO P&D ANTT FERROVIAS E PROPOSIGCOES PARA
SUA MELHORIA

5.1. Pequeno histérico do P&D ANTT Ferrovias

Antes de adentrar as proposi¢des de melhorias em si, para melhor compreensao do
conteudo da regulamentagdo do Programa de P&D ANTT Ferrovias, é importante
entender também o processo administrativo/legislativo que deu ensejo ao seu

principal ato normativo, a Resolugao ANTT n°® 6.021, de 20 de julho de 2023.

Assim, observa-se que, sua primeira minuta’® foi objeto de analise técnica’’, recebeu
contribuigdes de diversos setores da sociedade, e, apds, foi objeto de deliberagdo em
Audiéncia Publica n°® 10/2020. Apds, a ANTT recebeu diretrizes do Ministério da

Infraestrutura, que resultaram na suspensao do processo.

Durante a suspensao processual, ainda em 2021, sobreveio a edicao da Medida
Provisoria n° 1.065, de 30 de agosto de 2021, posteriormente convertida na Lei das
Ferrovias (Lei n° 14.273/2021), que dentre outras disposicdes, também estabeleceu
normas para a utilizacdo dos RDT, e, por meio do seu art. 18, determinou que o Poder
Executivo expedisse novas diretrizes para sua utilizacdo. Portanto, aqui, uma primeira
constatacdo importante. Conforme se observa desse histérico, o processo de
regulamentagdo dos RDT comegou as avessas’®, ou seja, primeiro falou-se na
expedicao de resolucao pela ANTT e s6 depois falou-se na Lei, que por sua vez tornou

a ensejar a elaboragao de normas regulamentadoras.

Entdo, mais adiante, o Ministério da Infraestrutura enviou as referidas diretrizes a

76 Confira documento identificado sob n. 4320338, objeto do processo digital SEI 50500.105648/2020-
61.

7 Nesse sentido veja Nota Técnica n° 4901/2020/CONOR/GEREF/SUFER/DIR (4319041), o Relatério
de Anadlise de Impacto Regulatério (4331183), ambos documentos do processo digital SEI
50500.105648/2020-61.

8 Fala-se em regulamentagdo as avessas, porque, em regra, primeiro tem-se a Lei (ato normativo
primario) e s6 depois tem-se o Decreto, Resolugao, Portaria e outros atos normativos secundarios.
Afinal, s6 os atos normativos primarios podem inovar o ordenamento juridico, ou seja, criar direitos e
obrigacoes; ja aos atos normativos secundarios sdo necessarios para viabilizar a aplicagdo dos atos
normativos primarios por meio da edicdo de normas mais pormenorizadas/detalhadas.
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ANTT; e, somente meses depois, ja em 2023, a Agéncia retomou 0 processo
legislativo da Resolugcdo para adequar sua primeira minuta as ultimas diretrizes
ministeriais recebidas, as normas da Lei das Ferrovias e, também, as contribuicdes
dadas em Audiéncia Publica, culminando na elaboragdo da segunda minuta da

Resolucao’®.

Dai, seguindo as normas internas da ANTT, a segunda minuta da Resolugdo foi
encaminhada para analise juridica a Procuradoria Federal (PF-ANTT)8, segundo a
qual, a despeito de recomendar algumas altera¢des, a maioria delas esteve adstrita
ao seu aspecto redacional, ou seja, sugestdes relacionadas mais ao vernaculo
utilizado do que propriamente ao conteudo juridico. Assim, em geral, observa-se que
a Procuradoria, sem fazer qualquer mengao ao arcabouco juridico que disciplina as
questdes de CT&l, ndo vislumbrou qualquer ébice normativo a minuta da Resolugéo
da ANTT.

Na sequéncia, considerando os apontamentos da PF-ANTT, foi elaborada uma
terceira minuta da Resolugédo®', a qual foi remetida para apreciagdo da Diretoria
Colegiada da ANTT. Ocorre que, antes que a Diretoria formulasse sua manifestagao,
com vistas ao aprimoramento da regulamentagdo, a ANTT recebeu mais duas
manifestacbes, uma da Associacdo Nacional dos Transportadores Ferroviarios
(ANTF) e, outra da Wabtec Corporation - importante fornecedora de produtos e
servigos para o setor ferroviario®?, o que reabriu a discussao e culminou na elaboragéo

da quarta e ultima minuta, eis que algumas poucas contribuicdes da ANTF e Wabtec

79 Por entender que as mudangas na minuta limitavam-se a aplicar determinagées legais, a ANTT julgou
desnecessario submeté-la a discussdo em nova Audiéncia Publica, razdo pela qual, decidiu por
encaminha-la a sua Procuradoria Federal. Para ver a segunda minuta da Resolu¢ao, confira documento
identificado sob n. 13944601, objeto do processo digital SEI 50500.129591/2020-95.

80 Confira o Parecer n° 00018/2023/PF-ANTT/PGF/AGU e o Despacho de Aprovagdo n°
000932023/PF-ANTT/PGF/AGU, documentos identificados, respectivamente, sob os ns. 16041130 e
16041136, nos autos do processo digital SEI n° 505000.129591/2020-95.

81 Veja documento identificado sob n. 16452980, objeto do processo digital SEI 50500.129591/2020-
95.

82 \/eja as manifestagbes da Wabtec Corporation (50500.135221/2023-30) e da ANTF
(50500.137655/2023-74). Sobre a analise subsequente da ANTT acerca dessas manifestagbes, veja
NOTA TECNICA SEIN° 3616/2023/GEREF/SUFER/DIR/ANTT, documento identificado sob n.
17345661, objeto do processo digital SEI 50500.129591/2020-95.
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foram acolhidas®3.

Na sequéncia, a pedido da Diretoria Colegiada, sobreveio nova analise juridica da PF-
ANTT, a qual também pouco acrescentou ao processo®*. E, finalmente, na 9612
Reunido da Diretoria Colegiada da ANTT restou aprovada a proposta de
regulamentacdo da destinagdo dos Recursos para Desenvolvimento Tecnologico
(RDT), que resultou na entdo Resolu¢do ANTT n. 6.021, de 20 de julho de 2023,
publicada no Diario Oficial da Unido em 21 de julho de 202385, tendo sido determinado

1° de agosto de 2023 como o termo incial do seu prazo de vigéncia.

5.2. Proposi¢des para melhoria do P&D ANTT Ferrovias

Assim, uma vez compreendido o que sao os RDT, o seu historico, inclusive e
principalmente da regulamentagcao de sua utilizagao, revela-se importante analisar e
debater o seu conteudo, entdo constituido pelas normas do art. 18 da Lei das
Ferrovias (Lei n® 14.273/2021), da Resolugdo ANTT n° 6.021, de 20 de julho de 2023
e da Portaria ANTT n° 17, de 6 de dezembro de 202386, Afinal, a regulagdo é um dos
fatores determinantes para o sucesso (ou nao) da inovacao, resultante potencial das
atividades de P&D a serem implementadas no setor de transportes, especialmente no

que tange ao modal ferroviario.

Assim, observa-se desde ja que ha diversas consideracbes a se fazer sobre o
conteudo da regulacado / regulamentagcao que objetiva disciplinar a utilizagao dos
chamados RDT. Pois, segundo nosso entendimento, embora esses recursos sejam

destinados a execugdo de projetos de PD&l (no setor ferroviario), suas regras

83 Veja documento identificado sob n. 17807121 ou 1743195077, objeto do processo digital SEI
50500.129591/2020-95.

84 Veja Parecer n° 000184/2023/PF-ANTT/PGF/AGU e o Despacho de Aprovagdo n° 00215/PF-
ANTT/PGF/AGU, documentos identificados, respectivamente, sob os ns. 17831673 e 17831683, nos
autos do processo digital SEI n°® 505000.129591/2020-95.

85 VVeja proposta aprovada e assinada pelo Diretor Geral, certiddo de julgamento e pagina do Diario
Oficial da Unido, respectivamente, os documentos identificados sob os ns. 17887992, 17946045 e
17900829, todos do processo digital SEI 505000.129591/2020-95. Para consulta-la na integra:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-6.021-de-20-de-julho-de-2023-497859804.

86 Conforme ja dito anteriormente, sem prejuizo da possivel edigdo de outras normas, apos a submissao
da dissertagéo a avaliagdo da Comissdo Examinadora, foi editada pela ANTT a Deliberagdo n° 169 de
27 de junho de 2024 (ANTT, 2024f) e, também, a Portaria n° 9, de 9 de agosto de 2024 (ANTT, 20249).



125

parecem nao dialogar, ou até mesmo conflitar com as demais normas aplicaveis,
sobretudo com as normas constitucionais correlatas, dentre as quais citamos, desde
ja, as do inciso XXIX do art. 5°%, e dos artigos 218 e seguintes, e, por conseguinte,
com as normas infraconstitucionais, especialmente, da Lei de Inovacéo (Lei n°
10.973/2004), a qual foi alterada substancialmente pelo que ficou conhecido como
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Lei n° 13.243/2016) e, da Lei de
Patentes (Lei n° 9.279/1996)%. Logo, caso a regulamentagido nido seja alterada, ao
menos em parte, ao que nos parece, prima facie, sua efetividade podera restar
comprometida, eis que, muitas das atividades de PD&l praticadas por meio dos RDT
poderdo nao resultar nas desejadas inovagdes para o setor de transporte ferroviario

brasileiro®°.

Nesse sentido, adiante, vamos discorrer sobre cada um dos pontos da
regulamentacgao dos RDT que, a nosso ver, merecem reparo ou melhor analise, quais
sejam: i) possiveis instituicbes executoras dos projetos de PD&l e suas possiveis
parceiras; ii) questdes relacionadas a destinagéo dos recursos e dos bens, estudos e
produtos decorrentes dos projetos e as regras incidentes sobre os direitos de
propriedade intelectual; iii) a delimitacdo do prazo de vigéncia dos projetos; iv) a
prestacdo de contas dos projetos e a questao do risco tecnolégico; v) o sistema de
comando e controle de infracbes e penalidades, que néo dialoga com o projeto de

atuacao responsiva da ANTT; vi) a interferéncia da ANTT na condugao do projetos.

Ademais, também serédo destacados os pontos importantes dos outros Programas de

P&D que eventualmente poderdo ser replicados no Programa de P&D ANTT

87 Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIX - a lei asseqgurara aos autores
de inventos industriais privilégio temporario para sua utilizacdo, bem como protecdo as criacdes
industriais, a propriedade das marcas, aos homes de empresas e a outros signos distintivos, tendo em
vista o interesse social e o desenvolvimento tecnoldgico e econémico do Pais; (grifou-se).

88 |Inobstante a Lei de Patentes seja assim conhecida, ela ndo regula apenas os direitos e obrigagdes
relativos a patente de invengéo e de modelo de utilidade, mas também de outros direitos de propriedade
industrial, quais sejam, desenho industrial, marca e indicagdes geograficas.

89 Nesse sentido, toda essa regulamentagdo pode resultar em uma “Lei para inglés ver”, ou seja, um
arcaboucgo normativo de indole demagadgica e, que, portanto, na pratica, nao € cumprido, ou seja, nao
tem qualquer efetividade. Essa expressao, “Lei para inglés ver” foi usada no Brasil e em Portugal para
leis que possuam essas caracteristicas; e sua origem tem varias versdes, mas deriva possivelmente
de uma situagéo vivenciada no Periodo Regencial da histéria brasileira referente ao trafico de escravos.
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Ferrovias, e, por fim, outros aspectos que também julgamos relevante abordar para

garantir maior efetividade e eficacia ao uso dos RDT.

5.2.1. Possiveis instituigbes executoras dos projetos de PD&l e suas possiveis

parceiras

Conforme ja elucidado, os projetos beneficiarios dos RDT poderao ser executados, de
forma individualizada ou conjunta, pela concessionaria ferroviaria (até 50% dos
recursos) e por entidades parceiras e/ou contratadas, quais sejam: as ICT,; as
entidades brasileiras de ensino oficiais ou reconhecidas pelo poder publico; as
empresas estatais que mantenham fundos de investimento que se destinem a
empresas de base tecnoldgica, com foco no desenvolvimento e na sustentabilidade
industrial e tecnoldgica para a mobilidade e logistica; as organizagdes sociais ou
servigos sociais autdbnomos, que mantenham contrato de gestdo com o Poder
Executivo Federal e que promovam e incentivem a realizag&o de projetos de pesquisa
aplicada, desenvolvimento e inovacido para o setor ferroviario; ou, as entidades de
autorregulacao ferroviaria, podem atuar como tais, desde que, quaisquer dessas
entidades, possuam experiéncia em projetos de desenvolvimento tecnoldgico e corpo
técnico especializado e compativel com o desenvolvimento dos trabalhos, incluindo
pessoal com experiéncia comprovada na area de transporte ferroviario. Esse € o
entendimento (ou pelo menos um deles) que se depreende das normas do §1° do art.
2° da Resolugao ANTT n° 6.021/2023, que replica o conteudo do §1° do art. 18 da Lei
das Ferrovias, cumulado com o §4° do art. 10% também da Resolugdo, conforme

elucida o Quadro 4, abaixo.

9 Art. 10. Observado o disposto no art. 2°, os projetos poderéo ser executados, de forma individualizada
ou conjunta, pela concessionaria e por entidades contratadas. [...] § 4° As entidades contratadas
deverao possuir experiéncia em projetos de desenvolvimento tecnolégico e preservagao do patriménio
cultural, conforme o caso, e corpo técnico especializado e compativel com o desenvolvimento dos
trabalhos, incluindo pessoal com experiéncia comprovada na area de transporte ferroviario.
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Quadro 4. Possiveis parceiros/contratados para utilizar os RDT, segundo a Lei das Ferrovias e a
Resolugdo ANTT n° 6.021/2023

Lei das Ferrovias (Lei n° 14.273/2021)

Resolugao ANTT

Art. 18. Os contratos de concessao de ferrovias
firmados a partir da data de publicagdo desta Lei
devem prever recursos:

| - para o desenvolvimento tecnolégico do setor;

[..]

Art. 2° Os recursos de que trata esta Resolugao
serao utilizados na forma deste artigo.

§ 1° Os recursos referidos no inciso |
do caput deste artigo devem ser utilizados para
a realizagao de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo no setor ferroviario, mediante
aplicacao em programas prioritarios,
observadas as diretrizes do Poder Executivo,
em parceria com:

§ 1° Os RDT deverao ser utilizados em projetos
de pesquisa, desenvolvimento e inovagao no
setor ferroviario, mediante aplicagdo em
programas prioritarios, com possibilidade de

arceria com:

| - instituigbes cientificas, tecnologicas e de
inovacgao;

Il - entidades brasileiras de ensino, oficiais ou
reconhecidas pelo poder publico;

lll - empresas estatais que mantenham fundos
de investimento que se destinem a empresas de
base tecnoldgica, com foco no desenvolvimento
e na sustentabilidade industrial e tecnoldgica
para a mobilidade e logistica;

IV - organizacdes sociais, qualificadas conforme
alei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, ou
servigos sociais autdbnomos, que mantenham
contrato de gestdo com o Poder Executivo
federal e que promovam e incentivem a
realizacédo de projetos de pesquisa aplicada,
desenvolvimento e inovagdo para o setor
ferroviario; ou

V - entidades de autorregulagao ferroviaria.

| - instituicbes cientificas, tecnolégicas e de
inovagao;

Il - entidades brasileiras de ensino, oficiais ou
reconhecidas pelo poder publico;

[ll - empresas estatais que mantenham fundos de
investimento que se destinem a empresas de
base tecnolégica, com foco no desenvolvimento e
na sustentabilidade industrial e tecnoldgica para a
mobilidade e logistica;

IV - organizagbes sociais, qualificadas conforme a
Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, ou servigos
sociais autbnomos, que mantenham contrato de
gestdo com o Poder Executivo Federal e que
promovam e incentivem a realizagao de projetos
de pesquisa aplicada, desenvolvimento e
inovagao para o setor ferroviario; ou

V - entidades de autorregulagao ferroviaria.

Fonte: elaboragao propria

Nesse sentido, observa-se que, nenhum dos regramentos (§1° do art. 18 da Lei ou
§1° do art. 2° da Resolugao) elucidou se o rol de possiveis parceiros é ou nao taxativo,
ou seja, fechado, uma vez que nao contemplaram expressées como “dentre outros”,
“tais como”, e outras similares, que denotem a possibilidade de contratacédo de outras
entidades. Além disso, ambos os regramentos detalharam os tipos de entidades
brasileiras de ensino, as empresas estatais e as organizagdes sociais passiveis de
contratagao, sugerindo que aquelas que ndo se enquadrarem nesse detalhamento
ficarao de fora. Logo, essas constatacbes sugerem que o rol de ambos os

regramentos € taxativo, dai as empresas privadas, incluindo as startups, nao teriam


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9637.htm
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sido incluidas como possiveis parceiros, apesar de também realizarem projetos de
PDA&l.

Alids, uma vez que a Resolugédo, tal como os Decretos, sdo atos normativos
secundarios, que, portanto, ndo podem inovar o ordenamento juridico, ou seja, criar
direitos e obrigagbes, mas apenas regulamentar a Lei - ato normativo primario, a
Resolugao sequer poderia prever de modo distinto a parceria com empresas privadas,
ai incluidas as startups. Dessa forma, nos parece que nao basta a alteragcdo da
Resolugdo nesse caso; eis que, faz-se necessario alterar, primeiramente, a Lei das

Ferrovias.

Afinal, sobretudo a partir da edicdo da Emenda Constitucional n® 85, de 2015, o Estado
tem o dever de estimular parcerias nesse sentido, conforme se extrai, por exemplo,
das normas do art. 218, §§4° e 6°; do Paragrafo unico do art. 219, e caput dos artigos
219-A e 219-B, todas da Constituicao Brasileira®', bem como das normas do art. 1°,

Paragrafo unico, incisos V, VI e VII; art. 3°; art. 19, §6°, inciso Il, todas da Lei n°

91 Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao
cientifica e tecnoldgica e a inovagéo. [...] § 4° A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em
pesquisa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formagédo e aperfeicoamento de seus recursos
humanos e que pratiquem sistemas de remuneragédo que assegurem ao empregado, desvinculada do
salario, participagcado nos ganhos econémicos resultantes da produtividade de seu trabalho. [...] § 6° O
Estado, na execugao das atividades previstas no caput, estimulara a articulacdo entre entes, tanto
publicos quanto privados, nas diversas esferas de governo. [...] Art. 219. [...] Paragrafo unico. O
Estado estimulara a formacéo e o fortalecimento da inovacdo nas empresas, bem como nos demais
entes, publicos ou privados, a constituicdo e a manutencdo de parques e polos tecnolégicos e de
demais ambientes promotores da inovagao, a atuacao dos inventores independentes e a criagao,
absorcao, difusdo e transferéncia de tecnologia. Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios poderao firmar instrumentos de cooperacdo com 6rgéos e entidades publicos e com
entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de recursos humanos especializados e
capacidade instalada, para a execugdo de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e de inovagao, mediante contrapartida financeira ou nao financeira assumida pelo ente
beneficiario, na forma da lei. Art. 219-B. O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo
(SNCTI) sera organizado em regime de colaboracéo entre entes, tanto publicos quanto privados, com
vistas a promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovagao. [...] (grifou-se).
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10.973/2004 (Lei de Inovagdo)®?, das quais destaca-se notadamente a ultima

referéncia normativa:

Art. 19. A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as ICTs e suas
agéncias de fomento promoverdo e incentivardo a pesquisa e o
desenvolvimento de produtos, servicos e processos inovadores em empresas
brasileiras € em entidades brasileiras de direito privado sem fins lucrativos,
mediante a concessio de recursos financeiros, humanos, materiais ou de
infraestrutura a serem ajustados em instrumentos especificos e destinados a
apoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao, para atender as
prioridades das politicas industrial e tecnoldgica nacional. [...] § 6° As
iniciativas de que trata este artigo poderao ser estendidas a agbes visando
a: [...] I - constituicho de parcerias estratégicas e desenvolvimento de
projetos de cooperacdo entre ICT e empresas e entre empresas, em
atividades de pesquisa e desenvolvimento, que tenham por objetivo a
geracdo de produtos, servicos e processos inovadores; [...] (grifou-se)
(BRASIL, 2023d, art. 19).

De todo modo, vale dizer que, de acordo com o Relatério de Audiéncia Publica
extraido do processo legislativo da Resolugdo, ao analisar alguma das contribui¢des
dadas pela sociedade, a ANTT, sem adentrar nesse mérito da alteragao da Lei, assim

asseverou:

Avalia-se como n&o adequada a limitacdo da realizacdo dos projetos
relacionados aos RDT a empresas que estejam instaladas no Brasil, pois
restringiria a participagdo de instituicdes de outros paises que possam
contribuir com desenvolvimento tecnolégico do sistema ferroviario brasileiro
(grifou-se) (documento ID 1612023, processo SEI 50500.129591/2020-95)
ANTT, 2023d)

E, mais adiante, ao responder a contribuicdo dada no ambito da Audiéncia Publica

92 Art. 1° Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo, com vistas a capacitagao tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnolégica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais, nos termos dos arts. 23, 24, 167,
200, 213, 218, 219 e 219-A da Constituicdo Federal. [...] Paragrafo unico. As medidas as quais se
refere o caput deverdo observar os seguintes principios: [...] V - promog¢&o da cooperacéao e interacédo
entre os entes publicos, entre os setores publico e privado e entre empresas; VI - estimulo a atividade
de inovacédo nas Instituicdes Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagéo (ICTs) e nas empresas, inclusive
para a atragao, a constituicao e a instalagdo de centros de pesquisa, desenvolvimento e inovagao e de
parques e polos tecnoldgicos no Pais; VII - promocdo da competitividade empresarial nos mercados
nacional e internacional; [...] Art. 3° A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as
respectivas agéncias de fomento poderéo estimular e apoiar a constituicido de aliangas estratégicas e
o desenvolvimento de projetos de cooperacéo envolvendo empresas, ICTs e entidades privadas sem
fins lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que objetivem a geracéo de
produtos, processos e servicos inovadores e a transferéncia e a difusdo de tecnologia. Paragrafo
unico. O apoio previsto no caput podera contemplar as redes e os projetos internacionais de pesquisa
tecnoldgica, as agcbes de empreendedorismo tecnoldgico e de criagao de ambientes de inovagéo,
inclusive incubadoras e parques tecnoldgicos, e a formagédo e a capacitagdo de recursos humanos
qualificados (grifou-se).
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pela Associagcdo Nacional dos Transportadores Ferroviarios (ANTF), segundo a qual
“a limitagdo praticamente impede a participacdo de “startups”, entidades que, em
regra, hdo possuem experiéncia no setor, mas em processos de criagdo, simplificagdo

e modernizagéo tecnoldgica”, a ANTT respondeu que:

Diante das ponderacdes apresentadas, a redacao foi alterada, possibilitando
contratar _entidades com experiéncia em desenvolvimento tecnoldgico ou
preservagdo do patrimbénio cultural e destacando a necessidade de
comprovacao, pela contratada, de pessoal com experiéncia em transporte
ferroviario na execucéo do projeto. Na minuta de Resolugao em anexo, essa
disposicdo esta no § 2° do art. 10. (grifou-se) (documento ID 1612023,
processo SEI 50500.129591/2020-95) (ANTT, 2023d).

Entdo, ao que nos parece, a ANTT quis admitir ou até mesmo admite a parceria com
empresas privadas. Porém, embora a Lei das Ferrovias e a Resolugdo ndo tenham
proibido a parceria com empresas privadas, lado outro elas também n&o a previram
de forma expressa, ao contrario, parecem té-la restringido. E, uma vez que vivemos
em um Estado Democratico de Direito, no qual vigora o principio da legalidade,
segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéao
em virtude de lei”3, inobstante a manifestagdo da ANTT (extraida do Relatério de
Audiéncia Publica), parece-nos necessaria a alteracéo da Lei das Ferrovias e, por
conseguinte, da Resolugéo, sob pena de restar inviabilizada a parceria com empresas

privadas, ou, no minimo, surgir ai uma situagédo de inseguranca juridica.

E, ainda sobre as possiveis entidades parceiras das concessionarias, ou entidades
por elas contratadas, reitera-se contribuicdo dada pela ANTF, a qual partiu de
experiéncia ja consolidada no setor elétrico, para que as concessionarias possam
realizar projetos em conjunto com outras concessionarias, para que os projetos
possam ter uma quantidade maior de recursos e sejam utilizados para a obtencéo de
beneficios comuns. Pois, segundo a ANTT, a despeito de ndo se vislumbrar
impedimentos para a sugestao proposta, sob o argumento de que “a possibilidade de
realizagdo de investimentos de mais de um participe num mesmo projeto traria mais
complexidade, tanto para a execugdo dos empreendimentos quanto para a
fiscalizacdo e eventual apuracdo de responsabilidade pela ANTT, em caso de

inadimplemento” decidiu por rejeita-la e reavalia-la em momento posterior, apds

93 Confira art. 5°, inciso Il, da CR/1988.
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consolidagdo dos procedimentos relacionados a utilizagdo dos RDT®4.

Ademais, considerando que a trajetoria tecnoldgica do setor ferroviario € dominada
pelos seus fornecedores (conforme elucidou a taxonomia de Pavitt (1984), as
concessionarias ferroviarias atuam como importantes agentes promotores de
inovacado, ou seja, agentes que engatilham e/ou desencadeiam processos de
inovacdo sobretudo no ambito de seus fornecedores, a ANTT deveria criar
mecanismos que estimulem essa cooperacao e/ou articulacédo, de forma direta, isto €,
entre as concessionarias ferroviarias e suas empresas fornecedoras, ou indireta, na
esteira do que ja promove o Programa de P&D ANP, via parceria com agéncias de
fomento a inovacao, tais como o CNPq, FINEP entre outras. Ainda sobre essa possivel
cooperagao entre as concessionarias e as agéncias de fomento, ela revela-se muito
importante, sobretudo em razao da infraestrutura, know-how e expertise que possuem
as agéncias para promover projetos e iniciativas em geral voltadas para promogéo da
PD&l, ainda que nédo resulte em arranjos que contemplem os fornecedores do setor
ferroviario. Enfim, tudo isso acabaria por trazer varios beneficios, ndo sé aos agentes
que atuam no setor ferroviario, mas também ao sistema nacional de inovagao como

um todo®.

No mais, também sobre esse aspecto dos possiveis parceiros das concessionarias
ferroviarias, observa-se que, de acordo com §4° do art. 10 da Resolugao, as possiveis
parceiras das concessionarias ou entidades por elas contratadas “deverdo possuir
experiéncia em projetos de desenvolvimento tecnolégico [...], e corpo técnico

especializado e compativel com o desenvolvimento dos trabalhos, incluindo pessoal

com experiéncia comprovada na area de transporte ferroviario”. Contudo, ao que nos

parece, essa exigéncia de pessoal com experiéncia comprovada na area de transporte
ferroviario ndo necessariamente contribuira para o éxito do projeto, e, mais, podera

limitar o escopo de parceiros. Afinal, nem todo potencial parceiro tera esse pessoal,

% Confira Relatério Final da Audiéncia Publica SElI n° 17/2022, documento identificado sob
n°13797572, do processo digital SEI n° 50500.129591/2020-95.

9 Essas sugestdes relativas aos mecanismos de estimulo a cooperagéo entre as concessionarias
ferroviarias e seus fornecedores assim como entre as concessionarias e as agéncias de fomento
inovagao, bem como a fundamentagao pautada na taxonomia e teoria de Pavitt e na concepgéo do que
seja o sistema nacional de inovagao foram feitas pelos membros da Comissdo Examinadora dessa
dissertagao, cuja defesa ocorreu em 28 de junho de 2024.
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e, como se sabe, nem sempre a inovacao de determinado setor resulta do
conhecimento deste mesmo setor. Alias, muitas inovagdes resultam justamente da
observacao de outros setores, ou ainda de diversas outras fontes do saber, afinal é

bom lembrar que, a multidisciplinariedade favorece a inovacgéao.

E, por fim, de acordo com §6° do art. 10 da Resolugdo, a concessionaria é a unica
responsavel perante a ANTT pelos produtos desenvolvidos, pela aplicagdo dos
recursos e demais disposicdes estabelecidas no projeto. Contudo, a fim de ensejar
ainda mais engajamento e comprometimento por parte da entidade parceira e/ou
contratada, com vista a obtengao de melhores produtos e/ou resultados, talvez fosse
interessante prever sua responsabilizacdo solidaria, ou ao menos subsidiaria®,
perante a ANTT. Pois, embora a concessionaria tenha direito de regresso em face
dessas entidades, ou seja, possa se voltar diretamente contra a parceira ou contratada
em uma situagado na qual se vé prejudicada por qualquer razdo amparada pelo
ordenamento juridico, nesse caso, ela s6 sera acionada se a concessionaria entender
que sera o caso de fazé-lo, e, somente em um segundo momento, apds resolvida

situacao de responsabilizagdo da concessionaria perante a ANTT.

Sobre esse Uultimo ponto, qual seja, a responsabilidade das parceiras e/ou
fornecedoras contradas pelas concessionarias, vale destacar que, no ambito do
Programa P&D ANP essas instituigbes também n&o possuem qualquer relagao
contratual com a ANP; contudo, la existe a figura do credenciamento. Assim, para que
sejam parceiras e ou fornecedoras nesses projetos de P&D, essas instituicbes devem
observar um rigoroso processo de credenciamento, o que inclui o dever de cumprir
também os compromissos previstos nos instrumentos contratuais firmados com a
empresa petrolifera, que, caso sejam inobservados, podera resultar na incidéncia de
penalidades de suspensdo ou até mesmo no seu descredenciamento, e, por

conseguinte, na impossibilidade de receber os recursos e de sua contratagcéo pelas

9% De acordo com os artigos 264 e 265 do Cadigo Civil Brasileiro, ha solidariedade, quando na mesma
obrigagao concorre mais de um credor, ou mais de um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a
divida toda; ou seja, a entidade parceira e/ou contratada se obriga em pé de igualdade perante a ANTT
e, vale lembrar que, a solidariedade ndo se presume, resulta da lei ou da vontade das partes. Portanto,
se a Lei das Ferrovias ou outra lei assim ndo determinar, cabera as partes estabelecerem isso no caso
a caso, conforme suas vontades. Lado outro, a subsidiariedade implica na responsabilizagédo de uma
pessoa em primeiro lugar, e s6 depois, se essa primeira pessoa nao responder por qualquer razao,
uma segunda pessoa podera ser responsabilizada.
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empresas petroliferas. Talvez essa seja uma alternativa interessante a ser adotada
também pelo Programa P&D ANTT Ferrovias, a fim de induzir ou instigar a melhor

participagéo possivel por parte da parceira/contratada da concessionaria.

5.2.3. A destinagao dos recursos e dos bens, estudos e produtos decorrentes dos

projetos e as regras incidentes sobre os direitos de propriedade intelectual

Sobre esse ponto, é importante dizer que, as normas previstas na Resolugao -
notadamente as do §4° do art. 2° e, também, do art. 13 e respectivo Paragrafo unico
- decorrem das normas do §4° do art. 18 da Lei das Ferrovias®’, segundo o qual, caso
0s bens adquiridos assim como os produtos e estudos desenvolvidos estejam
relacionados a bens moveis ou iméveis, estes devem ser publicos e sua propriedade
nao pode ser alterada por ocasiao da aplicagao dos RDT. Em outras palavras, se o
bem adquirido assim como o produto e o estudo desenvolvido for relacionado a um
bem médvel ou imovel ele sera publico, a menos que ja seja de propriedade de outra
pessoa. E, quando eles nido estdo relacionados a bens modveis ou imébveis, eles
também serdo publicos, porém, especificamente da Unido (caput, do art. 12, da
Resolugdo)®, e, se esses bens, produtos ou estudos foram gerados ou adquiridos
com o objetivo de melhorar, facilitar ou de qualquer forma contribuir com a atuacao da
ANTT, seréo de propriedade da propria ANTT (§1°, do art. 12 da Resolugdo)®°.

Independente do caso, se os bens, produtos ou estudos estdo ou nao relacionados a

bens moveis ou imodveis, a ANTT dara publicidade a todos eles (art. 26 da Resolugao),

97 Normas da Resolugcdo ANTT n° 6.021/2023: Art. 2° Os recursos de que trata esta Resolugdo serédo
utilizados na forma deste artigo. [...] § 4° Caso os produtos desenvolvidos com a aplicagdo dos RDT e
dos RPMF estejam relacionados a bens méveis ou imdveis, esses bens devem ser publicos. Art. 13.
Os produtos desenvolvidos com a aplicagdo dos RDT e dos RPMF, que estejam relacionados a bens
moveis ou imdveis, serdo publicos. Paragrafo unico. Os bens mdveis ou imdveis ndo terdo sua
propriedade alterada por ocasido da aplicagado dos recursos previstos no caput. Normas da Lei das
Ferrovias: Art. 18. Os contratos de concessao de ferrovias firmados a partir da data de publicacdo desta
Lei devem prever recursos: | - para o desenvolvimento tecnolégico do setor; [...] § 4° Caso os produtos
objeto dos investimentos de que trata o caput deste artigo estejam relacionados a bens moéveis ou
imoveis, estes devem ser publicos e sua propriedade ndo pode ser alterada por ocasido da aplicagdo
dos recursos previstos.

98 Art.12. Os bens adquiridos, assim como os produtos e estudos desenvolvidos com a aplicagéo dos
RDT e dos RPMF que nao estejam relacionados a bens moveis ou imoveis serdo publicos, de
propriedade da Uni&o.

99 Art.12[...] §1° Os produtos gerados ou adquiridos com o objetivo de melhorar, facilitar ou de qualquer
forma contribuir com a atuacdo da ANTT serao de sua propriedade.
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e, a partir dai, ou seja, da sua divulgacéo, seréo todos considerados de dominio
publico, sendo garantida a sua utilizagado pela concessionaria, pelo parceiro ou por
qualquer outra empresa que atue no setor ferroviario, sempre que sua caracteristica
ou finalidade permitir (§2°, do art. 12 da Resolugdo)'; e nos casos justificados pelo
interesse social, esses bens, produtos e estudos poderao ser transferidos a 6rgaos e
entidades publicas, nas esferas federal, estadual/distrital ou municipal (§3°, do art. 12
da Resolugio)'?'. Para visualizar, o Quadro 2, ja apresentado anteriormente, resume

todas essas possiveis situagoes.

Ainda sobre esse ponto, vale lembrar que, toda a produ¢do académica, tais como
monografias, livros, teses, dissertagdes, artigos cientificos, painéis, participagdes em
congressos, patentes e outras, decorrentes do projeto desenvolvido com a utilizagao
dos RDT, devera ser encaminhada a ANTT, a qual cabe decidir, antes do inicio do
projeto, sobre a transferéncia de bens, produtos e estudos que serdo objeto de
destinagdo dos RDT. E, apds a execucdo do projeto e a efetiva transferéncia, as
entidades publicas recebedoras desses bens, produtos e estudos serao integralmente
responsaveis pelos seus custos de conservagao e manutencao, bem como por outros

custos decorrentes da apropriagéo'%2.

Essa questao da apropriagao publica de todo e qualquer bem gerado pelos projetos
executados por meio dos RDT, parece-nos ser um dos maiores problemas do
Programa de P&D ANTT Ferrovias, sobretudo porque a trajetoria tecnoldgica do setor
ferroviario € dominada pelos seus fornecedores, conforme elucidou a taxonomia de
Pavitt (1984). Afinal, a despeito das controvérsias existentes acerca das vantagens e
desvantagens de se proteger o conhecimento mediante registro de patentes, por
exemplo, sabe-se que a légica daquele que investe em projetos de P&D esta muito
pautada na possibilidade de ser o potencial e exclusivo fornecedor de uma dada

solucdo, ao menos por um dado periodo. Pois, nesse periodo, o investidor podera

100 Art.12 [...] §2° Os produtos e estudos gerados a partir dos RDT e dos RMPF serao considerados de
dominio publico apés a sua divulgagéo, sendo garantida a sua utilizagdo pela concessionaria, pelo
parceiro ou por qualquer outra empresa que atue no setor ferroviario, sempre que sua caracteristica ou
finalidade permitir.

101 Art.12 [...] §3° Nos casos justificados pelo interesse social, os bens, produtos e estudos decorrentes
da aplicagédo dos RDT e dos RPMF poderéo ser transferidos a 6rgaos e entidades publicas, nas esferas
federal, estadual/distrital ou municipal.

102 Confira as normas do art. 15 e do art. 38, ambos da Portaria ANTT n° 17/2023.
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auferir o retorno do investimento realizado, do contrario, ndo fosse essa “garantia”,

talvez, ndo tivesse realizado tal investimento, haja vista todas as caracteristicas do

processo inovativo, conforme ilustra a Figura 6.

Figura 6. Custos e aluguéis associados a inovagao para o inventor e outros

economia rendas/receitas da
inovagdo
zero de

lucro

rendas/receitas reduzidas
sem patente

penhasco de
patentes

custos e lucro por
unidade de tempo

ocorre sucesso da
inovagdo

beneficios para
outros

custo da inovagdo copiada,
Inovacao quando n3o ha
patente

beneficios para
outros sdo
perdidos por 20
anos, quando
patente atrasa
copias

prazo de expiragdo da
patente: 20 anos

Tempo

Fonte: Adaptacéo da Figura 21.13 de CORE ECON (2017)

Dai, sem prejuizo da importante distingao entre informagao e conhecimento, em geral

o conhecimento codificado apresenta caracteristicas de um bem publico, ou seja, se

nao for protegido podera ser acessado e explorado por qualquer pessoa em qualquer

lugar (EDLER, 2017), desse racional decorrem as demais normas relacionadas a essa

tematica. Assim, o inciso XXIX do art. 5° da Constituicao Brasileira, que dispde sobre

os direitos e garantias fundamentais, determina que:

a lei assegurara aos autores de inventos industriais privilégio temporario para
sua utilizacdo, bem como protecéo as criagdes industriais, a propriedade das
marcas, aos nomes de empresas e a outros signos distintivos, tendo em vista
o interesse social e o desenvolvimento tecnolégico e econdmico do Pais;
(grifou-se) (BRASIL, 2023a, art. 5°)

No mesmo sentido, outras diversas normas constitucionais (Paragrafo unico do art.

219) e infraconstitucionais (art. 6° da Lei de Patentes; arts. 1°, Paragrafo unico, V; 5°,
§1°; 9°, §§2° e 3°; 13, §1° e 19, todos da Lei de Inovacgao; arts. 3°, §4°; 30, §1°; 37 e
48, inciso IV, alinea ‘b’, todos do Decreto que regulamentou a Lei de Inovacgao; art. 14,
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§1°, IV, do Marco Legal das Startups; art. 93, §2° da nova Lei de Licitagbes e, art. 8°
da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro - LINDB), todas abaixo transcritas
para melhor compreensao, assim dispdem ao prever, sobretudo, a possibilidade de
negociagao dos direitos de propriedade intelectual entre os envolvidos na realizagao
da criagdo, ou seja, na realizagao da inveng¢ao, do modelo de utilidade, do desenho
industrial, do programa de computador, da topografia de circuito integrado, da nova
cultivar ou cultivar essencialmente derivada e de qualquer outro desenvolvimento
tecnoldégico que acarrete ou possa acarretar o surgimento de um novo produto,

processo ou aperfeigoamento incremental’%3,

Constituicao Brasileira

Art. 219. [...] Paragrafo unico. O Estado estimulara a formacdo e o
fortalecimento da inovacéo nas empresas, bem como nos demais entes,
publicos ou privados, a constituicdo € a manutengdo de parques e polos
tecnolégicos e de demais ambientes promotores da inovagao, a atuagao dos
inventores independentes e a criacdo, absorcéo, difusédo e transferéncia de

tecnologia.

Lei de Patentes (Lei n° 9.279/1996)

Art. 6° Ao autor de invencdo ou modelo de utilidade sera assegurado o direito
de obter a patente que |he garanta a propriedade, nas condigoes
estabelecidas nesta Lei. [...]

Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/2004)

Art. 1° Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagédo e a pesquisa
cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, com vistas a capacitagdo
tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e regional do Pais, nos termos dos arts. 23, 24,
167, 200, 213, 218, 219 e 219-A da Constituicdo Federal. Paragrafo unico.
As medidas as quais se refere o caput deverdo observar os seguintes
principios: [...] V - promogao da cooperacdo e interacdo entre os entes
publicos, entre os setores publico e privado e entre empresas;

Art. 5° [...] §1° A propriedade intelectual sobre os resultados obtidos
pertencerd a empresa, na forma da legislacdo vigente e de seus atos
constitutivos.

103 Confira conceito legal de criagao (art. 2°, Il, da Lei n° 10.973/2004).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art24
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art167
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art218
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art219
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art219a
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Art. 9° E facultado & ICT celebrar acordos de parceria com instituicdes
publicas e privadas para realizagdo de atividades conjuntas de pesquisa
cientifica e tecnoldgica e de desenvolvimento de tecnologia, produto, servigo
ou processo. [...] §2° As partes deverao prever, em instrumento juridico
especifico, a titularidade da propriedade intelectual e a participacdo nos
resultados da exploragao das criagdes resultantes da parceria, assegurando
aos signatarios o direito & exploracéo, ao licenciamento e a transferéncia de
tecnologia, observado o disposto nos §§ 4° a 7° do art. 6°. §3° A propriedade
intelectual e a participacdo nos resultados referidas no § 2° serdo
asseguradas as partes contratantes, nos termos do contrato, podendo a ICT
ceder ao parceiro privado a totalidade dos direitos de propriedade intelectual
mediante compensacdo financeira ou nao financeira, desde que
economicamente mensuravel.

Art. 13. E assegurada ao criador participacdo minima de 5% (cinco por cento)
e maxima de 1/3 (um terco) nos ganhos econdmicos, auferidos pela ICT,
resultantes de contratos de transferéncia de tecnologia e de licenciamento
para outorga de direito de uso ou de exploragao de criagao protegida da qual
tenha sido o inventor, obtentor ou autor, aplicando-se, no que couber, o
disposto no paragrafo Unico do art. 93 da Lei n° 9.279, de 1996. §1° A
participacdo de que trata o caput deste artigo podera ser partilhada pela ICT
entre os membros da equipe de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico que
tenham contribuido para a criacdo. §2° Entende-se por ganho econémico
toda forma de royalty ou de remuneragdo ou quaisquer beneficios financeiros
resultantes da exploragdo direta ou por terceiros da criagdo protegida,
devendo ser deduzidos: [...]

Art. 19. A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as ICTs e suas
agéncias de fomento promoverdo e incentivardo a pesquisa e o0
desenvolvimento de produtos, servigos e processos inovadores em empresas
brasileiras e em entidades brasileiras de direito privado sem fins lucrativos,
mediante a concessdo de recursos financeiros, humanos, materiais ou de
infraestrutura a serem ajustados em instrumentos especificos e destinados a
apoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagéao, para atender as
prioridades das politicas industrial e tecnol6gica nacional.

Decreto de Inovagdo (Decreto n° 9.283/2018)

Art. 3° A administragao publica direta, autarquica e fundacional, incluidas as
agéncias reguladoras, e as agéncias de fomento poderao estimular e apoiar
a constituicao de aliangas estratégicas e o desenvolvimento de projetos de
cooperagao que envolvam empresas, ICT e entidades privadas sem fins
lucrativos destinados as atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
objetivem a geragdo de produtos, processos e servigos inovadores e a
transferéncia e a difusdo de tecnologia. [...] §4° Quando couber, as partes
deverdo prever, em instrumento juridico especifico, a titularidade da
propriedade intelectual e a participacdo nos resultados da exploracdo das
criagoes resultantes da parceria.

Art. 30. As partes deverao definir, no instrumento contratual, a titularidade ou
0 exercicio dos direitos de propriedade intelectual resultante da encomenda
e poderdo dispor sobre a cessao do direito de propriedade intelectual, o
licenciamento para exploracdo da criagdo e a transferéncia de tecnologia,
observado o disposto no § 4° e no § 5° do art. 6° da Lei n® 10.973, de 2004.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9279.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art6%C2%A74
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§1° O contratante podera, mediante demonstracdo de interesse publico,
ceder ao contratado a totalidade dos direitos de propriedade intelectual, por
meio de compensagido financeira ou n&o financeira, desde que
economicamente mensuravel, inclusive quanto ao licenciamento da criagao a
administragdo publica sem o pagamento de royalty ou de outro tipo de
remuneragao. [...]

Art. 37. As partes deverdo definir, no acordo de parceria para pesquisa,
desenvolvimento e inovacédo, a titularidade da propriedade intelectual e a
participacdo nos resultados da exploracdo das criacdes resultantes da
parceria, de maneira a assegurar aos signatarios o direito a exploracéo, ao
licenciamento e a transferéncia de tecnologia, observado o disposto no §4°
ao §7° do art. 6° da Lei n° 10.973, de 2004. [...]

Art. 48. O monitoramento, a avaliagdo e a prestacdo de contas serao
disciplinados pelas instituicbes concedentes, observados os seguintes
parametros: [...] IV - as instituigbes concedentes deverao providenciar: a) o
fornecimento de orientagbes gerais e de modelos dos relatérios a serem
utilizados; e b) a publicidade dos projetos subsidiados, de seus produtos, de
seus resultados, de suas prestagcées de contas e de suas avaliagbes, sem
prejuizo dos direitos de propriedade intelectual.

Marco Legal das Startups (Lei Complementar n° 182/2021)

Art. 14. Ap6s homologagéao do resultado da licitagdo, a administragao publica
celebrara Contrato Publico para Solugdo Inovadora (CPSI) com as
proponentes selecionadas, com vigéncia limitada a 12 (doze) meses,
prorrogavel por mais um periodo de até 12 (doze) meses. § 1° O CPSI devera
conter, entre outras clausulas: [...] IV - a definigdo da titularidade dos direitos
de propriedade intelectual das criagdes resultantes do CPSI; e

Nova Lei de Licitagoes (Lei n° 14.133/2021)

Art. 93. Nas contratagdes de projetos ou de servigos técnicos especializados,
inclusive daqueles que contemplem o desenvolvimento de programas e
aplicagbes de internet para computadores, maquinas, equipamentos e
dispositivos de tratamento e de comunicagéo da informagao (software) - e a
respectiva documentacao técnica associada -, o autor devera ceder todos os
direitos patrimoniais a eles relativos para a Administragdo Publica, hipétese
em que poderdo ser livremente utilizados e alterados por ela em outras
ocasides, sem necessidade de nova autorizagdo de seu autor. [...] § 2° E
facultado a Administragdo Publica deixar de exigir a cessao de direitos a que
se refere o caput deste artigo quando o objeto da contratacdo envolver
atividade de pesquisa e desenvolvimento de carater cientifico, tecnoldgico ou
de inovagao, considerados os principios e os mecanismos instituidos pela Lei
n°® 10.973, de 2 de dezembro de 2004.

Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei
n°4.657/1942)

Art. 8° Para qualificar os bens e regular as relagbes a eles concernentes,
aplicar-se-a a lei do pais em que estiverem situados. [...]

Ainda nesse sentido, destacam-se as seguintes normas dos programas de P&D da
ANP e da ANEEL.:


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm
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Resolugdo ANP n° 918/2023

Art. 96. E vedada a protecdo sob regime de segredo industrial para os
resultados obtidos em projeto realizado com recursos da clausula de PD&l.
Paragrafo unico. No caso de haver registro de propriedade intelectual
resultante de projeto realizado com recursos da clausula de PD&l, este
devera ser garantido aos executores do projeto, conforme fixado em contrato.

Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022
Anexo VI - Secao 6.8 Propriedade Intelectual

31. A propriedade intelectual dos resultados de projetos e agbes, bem como
as receitas provenientes da comercializagao desses resultados, devem ser
negociadas entre a proponente, cooperadas, se houver, e as entidades
envolvidas em sua execucdo, obedecendo ao estabelecido na legislagédo
vigente. As entidades participantes devem ser identificadas como
depositantes quando da protegdo da propriedade. Salvo em situagdes de
disponibilizagdo em dominio publico, a empresa proponente e eventuais
cooperadas nao poderao abdicar por completo de sua participagao no registro
usufruto dos direitos de propriedade intelectual. A divisdo da participagéo
entre as entidades devera ser proporcional aos investimentos realizados por
cada uma no projeto ou agao.

E, também interessante as normas internas da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Minas Gerais (Fapemig) - importante agéncia de fomento a inovagao
brasileira - segundo as quais, exceto nas hipéteses por elas elencadas, em regra, a
agéncia nao participara da titularidade da propriedade intelectual gerada a partir do
fomento por ela promovido, desde que os beneficiarios do fomento observem as
recomendacgdes e os deveres disciplinados na Deliberagcdo n° 196, de 11 de abril de
2023, entao alterada pela Deliberacdo n° 201, de 23 de outubro de 2023.

Isso significa dizer que, em regra, a Fapemig nao sera cotitular dos direitos de
propriedade intelectual, a menos que os beneficiarios do fomento ndo observem as
normas que lhe forem impostas ou ocorra algumas das hipoteses listadas nessas
normas. Essas hipéteses ocorrem quando as tecnologias geradas sejam de interesse
do Estado de Minas Gerais ou relacionadas a contextos para enfrentamento de
situagdes de emergéncias ou de calamidade publica; quando o titular da propriedade
intelectual se mantiver inerte quanto a busca pela exploragédo econémica da tecnologia
ou sua disponibilizacdo a sociedade; quando o titular da propriedade intelectual
exercer os direitos dela decorrentes de forma abusiva, ou por meio dela praticar abuso
de poder econémico; ou, quando a Fapemig firmar parcerias por meio de Convénios
de Entrada ou instrumentos congéneres cujos parceiros exigem a titularidade ou

algum beneficio decorrente do apoio financeiro ao desenvolvimento da propriedade
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intelectual.

E, embora recente, ja era premente que a Fapemig editasse essa politica de indugéo
e fomento a protecdo da propriedade intelectual, afinal, conforme restou consignados
nos motivos elencados para a edicao das Deliberagdes, a experiéncia internacional
mostra que a adogao de politicas flexiveis de propriedade intelectual pelas agéncias
de fomento geram mais ganhos para a sociedade, razédo pela qual, antes mesmo da
Fapemig, outras agéncias federais e estaduais de fomento a inovagdo passaram a

adotar essas politicas.

Sobre a experiéncia internacional, destaca-se a legislacdo norte americana,
popularmente conhecida como Bayh-Dole Act, de 1980, que inclusive serviu de
inspiracdo para a legislacdo brasileira em muitos aspectos e, ficou conhecida
justamente por promover a comercializagdo e a transferéncia de tecnologia
desenvolvidas em instituicbes de pesquisa financiadas pelo Estado, estimulando a

colaboracao entre o setor publico e o privado.

Ja em relacédo as politicas das outras agéncias brasileiras, federais e estaduais,
destacam-se a Portaria CNPqg n° 502/2021, a Portaria PR n° 60/2021 e a Portaria
Faperj n°® 535/2021, as quais veiculam, respectivamente, as politicas flexiveis do
CNPq, da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp) e da

Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (Faperj).

Portanto, segundo todo esse outro arcaboug¢o normativo que disciplina as atividades
de pesquisa, desenvolvimeto e inovagao no Brasil, nota-se que, a regra é permitir a

livre negociagao dos direitos de propriedade intelectual.

Entdo, dada a racionalidade apresentada de todo o processo inovativo, é facil concluir
que, estimular a inovagao nas empresas significa também prever essas condi¢des de
negociacao dos direitos de propriedade intelectual, sob pena de tornar menos atrativa

ou até mesmo inviabilizar essas relacdes que visam promover atividades de PD&l.

Até mesmo porque, tem-se cada vez mais clara a percep¢ao de que as prossiveis

apropriacdes privadas dos recursos publicos sdo, quase sempre, superadas pelos
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beneficios sociais delas decorrentes, tais como novos produtos e servigos capazes de
melhorar a qualidade de vida das pessoas, ou seja, ainda que 0s recursos publicos
promovam o lucro de entidades privadas, os beneficios sociais, na maioria das vezes,
superam ou compensam toda essa apropriacdo privada de recursos publicos
materializada no recebimento de lucros pelas empresas. Nesse sentido, elucida
Mazzucato (2014) ao discorrer sobre “o Estado por tras do iPhone”, que, néo fosse o
macico investimento publico por tras das revolugdes da informatica e da internet, a
genialidade de Steve Jobs poderia ter levado apenas a invencdo de um novo
brinquedo, e ndo a produtos revolucionarios como iPad e o iPhone, que mudaram a

maneira como as pessoas trabalham e se comunicam.

Ademais, todo o arcabouco normativo apresentado, com exce¢ado das normas que
constituem o Programa P&D ANTT Ferrovias, parece dialogar com a nova politica
industrial brasileira denominada Nova Industria Brasil (NIB) (MDIC, 2024), e, também,
com a Estratégia Nacional de Propriedade Intelectual'%4, recentemente intituida pelo
Decreto n° 10.886, de 7 de dezembro de 2021, especialmente com algumas de suas
diretrizes, quais sejam: o uso da propriedade intelectual como forma de agregacéao de
valor a produtos e servigos e como incentivo a inovagao, a criagao e ao conhecimento;
0 uso estratégico da propriedade intelectual em politicas publicas, com vistas a
incentivar a competitividade e os desenvolvimentos econdmico, tecnoldgico e social;
a sinergia com outras politicas publicas transversais; e, sobretudo, o equilibrio entre a

propriedade intelectual, a livre concorréncia e o interesse social.

Dessa forma, considerando que os direitos de propriedade intelectual devem ser do
executor do projeto, a fim de tornar atrativo e efetivo o uso dos RDT e atender tanto
aos interesses publicos como aos interesses privados envolvidos na sua utilizagao,
sugere-se a ANTT alterar as normas relativas a destinagao dos recursos e dos bens,
estudos e produtos decorrentes dos projetos nos termos do arcabougo normativo
apresentado, especialmente das normas dos programas de P&D da ANP e da ANEEL
que, a despeito de garantirem a publicidade das informacbes gerais dos projetos,
também garantem o sigilo por determinado periodo quanto as demais informacdes,

104 Confira isto em: <https://www.gov.br/propriedade-intelectual/pt-br/assuntos/estrategia-nacional-de-
propriedade-intelectual>.
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assim como estimulam a realizagao do pedido de registro de proteg¢ao desses direitos
de propriedade intelectual por parte dos executores dos projetos e, por conseguinte,

admitem sua negociacao.

Nesse sentido, ainda de acordo com as normas dos programas de P&D da ANP e
ANEEL, e, aquelas que constituem a politica de indugdo e fomento a propriedade
intelectual da Fapemig, a fim de garantir ndo s6 a apropriagao privada dos recursos
publicos, mas também a apropriagao publica, talvez seja o caso da ANTT, assim como
a Fapemig, adotar uma politica mais flexivel; ou, assim como a ANP, proibir a
protecao, sob o regime de segredo industrial, para os resultados obtidos nos projetos;
e, como a ANEEL, estimular as concessionarias a buscar, dentre seus possiveis
parceiros ou contratados, entidades que tenham interesse na comercializacdo do
produto, com a finalidade de promover as redes de inovagcdo e fomentar empresas
que deem continuidade ao processo de desenvolvimento e inovagao até a sua
insercdo no mercado, ou, ainda, nas situacdes em que ha participacao de instituicao
de pesquisa publica, conceder a ela o direito a licenga sem dnus e ndo exclusiva dos
resultados para uso em pesquisas ou para fins didaticos, e, por fim, determinar as
concessionarias o dever de compartilhar com a sociedade via pagamento da outorga,
ao menos parte das receitas auferidas na comercializagcéo de direitos de propriedade
e produtos obtidos em projetos beneficiarios dos RDT. Ou, ainda segundo sugestéo
dada por André Rauen, no bojo da manifestagdes exauridas pela ANTF e Wabtec'%,
no ambito do processo administrativo/legislativo da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023,
uma outra alternativa possivel seria, garantida a Pl ao executor do projeto, assegurar
a Unido os direitos de acesso gratuito a propriedade intelectual, mediante

licenciamento dos direitos de uso ou outras medidas cabiveis.

No mais, no que tange aos bens resultantes dos projetos beneficarios dos RDT que
nao dao ensejo a direitos de propriedade intelectual, no caso, a infraestrutura para
PD&l constituida por equipamentos e materiais de natureza permanente, sugere-se a

ANTT, nos moldes do regramento do Programa P&D ANP, avaliar a possibilidade de

05 Veja as manifestagbes da Wabtec Corporation (50500.135221/2023-30) e da ANTF
(50500.137655/2023-74). Sobre a analise subsequente da ANTT acerca dessas manifestagbes, veja
NOTA TECNICA SEIN° 3616/2023/GEREF/SUFER/DIR/ANTT, documento identificado sob n.
17345661, objeto do processo digital SEI 50500.129591/2020-95.
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determinar, apds o encerramento dos projetos, a sua incorporagéo ao patriménio da
empresa ferroviaria ou da entidade responsavel pela constru¢gdo ou aquisi¢ao; ou
doada a uma instituicdo, vinculada ou n&o ao projeto, mediante permissao da ANTT,
tudo para resguardar a continuidade de suas atividades de PD&l ou, ainda, garantir
que essas atividades continuem sendo realizadas em prol do setor de transporte

ferroviario.

5.2.4. Sobre a delimitagdo do prazo de vigéncia dos projetos

Sobre o prazo de vigéncia dos projetos, vale lembrar que ele devera ser de no maximo
48 (quarenta e oito) meses, sendo admitida sua prorrogagdo, uma unica vez, por

apenas mais 12 (doze) meses.

No mesmo sentido, ou seja, no de prever prazos determinados para os projetos de
PD&l, também as normas dos outros Programas de P&D. Assim, o Programa P&D
ANP prevé que, seja qual for o programa ou projeto de PD&l ou projeto equiparado a
PD&l, deveréo ter prazo maximo de duragao de 60 (sessenta) meses. O Programa da
ANEEL, por sua vez, dispde que a duracdo maxima de um projeto devera ser de 48
(quarenta e oito) meses, prorrogavel por mais 12 meses; e, segundo o da ANTT
Rodovias, os projetos devem ter prazo maximo de execugdo de 24 (vinte e quatro)
meses, ressalvados 0s casos excepcionais que deverao ser devidamente justificados
em funcao da necessidade do projeto, os quais serao analisados caso a caso, ficando,
a critério da ANTT, especialmente do Comité-RDT, aceitar ou nao a fixagao de prazos

superiores.

Essa determinacgao rigida do prazo de vigéncia dos projetos parece decorrer da légica
subjacente as contratacbes publicas em geral, as quais estdo condicionadas a
existéncia de créditos orcamentarios e, sobretudo, a processos de licitagao pré-
existentes. Contudo, ndo se pode perder de vista as particularidades dos projetos de
PD&l, dentre as quais a incerteza tecnoldgica que Ihe € inerente. Nesse sentido,
conforme se depreende do Manual de Frascati'®: “o resultado final e o custo (incluindo

o tempo de execugcdo) ndo podem ser determinados com preciséo relativamente aos

106 Confira pagina 43, da sua edigéo que data de 2015.
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objetivos propostos”. Afinal, um projeto de inovagdo ndo € como um projeto de
engenharia, por exemplo, que embora seja suscetivel a mudangas motivadas por
vontade de seu executor, € possivel saber desde o comecgo qual, como e quando sera

o seu final, bem como quais os recursos necessarios para viabiliza-lo.

Ademais, a despeito do prazo de vigéncia poder ser fixado em até 48 (quarenta e oito)
meses, prorrogaveis por mais 12 (doze) meses, de acordo com o art. 14 da Resolugéo
n°® 6.021/2023, os resultados do projeto e os gastos anuais relativos a destinagado dos
RDT deverao ser encaminhados a ANTT, anualmente, ou seja, a cada 12 (meses).
Logo, essa prestagao de contas parcial revela-se um termdmetro interessante para
aferir se 0 prazo de vigéncia deve ou ndo ser prorrogado para além daquele rigido
periodo delimitado pelo regramento. Devendo a analise do prazo de vigéncia ser feita

caso a caso e nao determinada a priori e de forma indiscriminada pela ANTT.

Portanto, esse ponto do regramento parece nao dialogar com a légica dos projetos de
inovagédo e tampouco com as normas que constituem o Marco Legal de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgao, especialmente com o §3° art. 9° - A da Lei de Inovacgéao (Lei
n° 10.973/2004) que nao delimita qual deve ser o prazo de execucgao e/ou vigéncia
dos projetos, limitando-se a dizer que, “A vigéncia dos instrumentos juridicos [...]
devera ser suficiente a plena realizagdo do objeto, admitida a prorrogag¢éo, desde que
justificada tecnicamente e refletida em ajuste do plano de trabalho”. Dessa forma, se
restar definido assim, ou seja, determinado o prazo maximo de vigéncia dos projetos,
0 sucesso, ao menos de alguns deles, podera restar seriamente comprometido, razao

pela qual sugere-se a ANTT avaliar também essa questéo.

5.2.5. Sobre a prestacao de contas dos projetos e a questao do risco tecnolégico

A Resolugcado e a Portaria determinam, também, o modo pelo qual deverdo ser
prestadas as contas da utilizagdo dos RDT. Dessa forma, os resultados do projeto e
os gastos anuais relativos a destinagao dos RDT deverao ser encaminhados a ANTT,
por meio do Relatério de Acompanhamento de Recursos para Desenvolvimento
Tecnoldgico (RADT), o qual é parte integrante de outro relatério, qual seja, o Relatoério

de Acompanhamento Anual (RAA) do contrato de concessdo como um todo.
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O RADT devera ser elaborado por empresa independente responsavel, entregue a
ANTT na data estabelecida no contrato de concessdo e nos termos do projeto
comunicado a Agéncia, e, mais, deve incluir, para cada um dos projetos, uma analise
de conformidade da destinagao dos recursos, a qual devera considerar, minimamente,

o cumprimento do projeto e a qualidade dos produtos, servigos e estudos realizados.

A empresa independente responsavel pela elaboracdo do RADT, ainda, devera
assegurar previsibilidade, padronizagéo e celeridade na avaliagdo técnica. E, no mais,
sua analise de conformidade sera consubstanciada em declaracao, por meio da qual
devera ser aferida a completude e qualidade dos estudos e projetos; o cumprimento
das leis, dos regulamentos e das normas técnicas aplicaveis; a pertinéncia e
razoabilidade dos recursos empregados nos projetos (comparando, quando for o
caso, os gastos do projeto com os sistemas de custos referenciais oficiais); e, por fim,

a compatibilidade dos cronogramas com as metas do projeto.

Mas o RADT nao € a unica forma pela qual a ANTT pode realizar o acompanhamento
do projeto. Afinal, a Agéncia podera também acompanha-lo in loco sempre que julgar

oportuno e conveniente.

Ademais, é importante destacar que n&o serdo objeto de glosa os valores cujo
cumprimento da obrigagao relativa a aplicacdo dos RDT tenham sido anteriormente
atestados pela ANTT, ainda que os resultados propostos no Plano de Trabalho n&o
sejam alcancados em sua totalidade. Porém, observa-se que a norma nao esclarece
as condigdes sob as quais os resultados nao sédo alcancados, 0 que nos parece um
equivoco. Afinal, se os resultados ndo sao alcangados em razao do “risco” tecnolégico
que € inerente aos projetos de PDA&l, isso € completamente normal e até esperado,
restando assim justificada a norma. Nesse sentido, as normas do § 6° do art. 58, do

Decreto n° 9.283/2018 (que regulamenta a Lei de Inovagéao):

Art. 58. [...] § 6° Desde que o projeto seja conduzido nos moldes pactuados,
o relatério de execucdo do objeto podera ser aprovado mesmo que 0s
resultados obtidos sejam diversos daqueles almejados em funcdo do risco
tecnologico ou das incertezas intrinsecas a atividade de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo, devidamente comprovadas, com a consequente
aprovagao das contas, com ou sem ressalvas, sem que o beneficiario dos
recursos seja obrigado, por esse motivo, a restituir os recursos financeiros
utilizados (grifou-se) (BRASIL, 2023f, art. 58).
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Contudo, se os resultados ndo sao alcangados em razdo de conduta desidiosa ou
negligente da concessionaria e ou sua parceira ou entidade por ela contratada, nos
parece injustificada a norma, eis que natural seria a consequéncia oposta, ou seja, a

incidéncia da glosa.

No mais, em linha com as normas processuais constitucionais que asseguram o
devido processo legal também no dmbito administrativo’®?, nos casos de insuficiéncia
de detalhamento do RADT, duvidas ou ndo atendimento ao disposto na
regulamentagdo, assim como em casos de glosas, sera dada oportunidade a
concessionaria para realizar ajustes ou para prestar esclarecimentos. Da mesma
forma, em casos de inobservancia das normas técnicas aplicaveis, a concessionaria
devera apresentar a devida justificativa, e, por outro lado, a ANTT podera solicitar,
caso entenda tecnicamente justificavel, a realizagcdo de ajustes nos produtos

entregues.

Entdo, a depender do seu entendimento, a ANTT emitira comunicado a
concessionaria acerca do cumprimento da obrigagao relativa a aplicagdo dos RDT, a
qual sera entendida como cumprida, se comprovada a conformidade dos produtos
entregues com o projeto comunicado a ANTT e dos gastos realizados, caso contrario
0s recursos nao aprovados na prestagao de contas (ou ndo utilizados), relativos ao
exercicio anual anterior de concessao, serdao acrescidos ao valor de outorga por
ocasiao da revisdo ordinaria contratual. No mais, a ANTT dara publicidade do
resultado da analise da prestacdo de contas final no seu sitio eletrénico, e a
concessionaria cabera o dever de guarda de notas fiscais e demais documentos
comprobatérios de gastos pelo prazo legal, podendo estes documentos serem
solicitados a qualquer tempo pela ANTT. Eis 0 modus operandi da prestagao de contas

exigida pela ANTT relativa a utilizagdo dos RDT.

107 Confira normas dos incisos LIV e LV do art. 5° da Constituicdo Brasileira, a seguir transcritos, in
verbis: LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes. Afinal, o processo de prestagao
de contas dos RDT nada mais € do que uma espécie de processo administrativo.
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Ocorre que, o arcabougo normativo que disciplina as atividades de CT&I, em geral,
notadamente a Lei de Inovagdo e o Decreto que a regulamentou’®, estabeleceu que,
as medidas de incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente
produtivo - com vistas a capacitagdo tecnoldogica, ao alcance da autonomia
tecnologica e ao desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais -
deverdo observar diversos principios, dentre os quais a simplificagdo de
procedimentos para gestao de projetos de CT&l e a adogéo de controle por resultados

em sua avaliacao.

Logo mais adiante, dispdem que a celebragcdo e a prestacdo de contas dos
instrumentos juridicos, por meio dos quais os 6rgados e entidades publicos sao
autorizados a conceder recursos para a execucao de projetos de PD&l as ICTs ou
diretamente aos pesquisadores a elas vinculados, serao feitas de forma simplificada

e compativel com as caracteristicas das atividades de CT&l.

Dai, destacam-se as normas dos artigos 47 e seguintes do referido Decreto, que
regulamentaram o modo pelo qual essas contas devem ser prestadas. Assim,
analisando todas essas normas, nota-se que, ao contrario das normas que disciplinam
a utilizagédo dos RDT, sem prejuizo das medidas que visam elidir o dano ao erario'%°,
de um modo geral elas estdo efetivamente alinhadas com as caracteristicas das
atividades de CTA&il.

No que tange aos demais programas de P&D, tem-se que, com excec¢ao do P&D
ANEEL, nenhum outro regramento apresentado falou em monitoramento simplificado
e priorizagdo dos resultados obtidos. Assim, sobre esse ponto, o Programa P&D
ANEEL se destaca, afinal, segundo seu regramento, seguem formas simplificadas e
uniformizadas e privilegiam os resultados obtidos, priorizando o alcance de metas e a
publicidade dos produtos e resultados, para garantir a governanga e transparéncia

das informacdes, sem prejuizo da propriedade intelectual e conforme as diretrizes

108 Confira art. 1°, Paragrafo Unico, inciso Xll; art. 9°-A, § 2°; art. 27 e 27-A, todos da Lei de Inovagao
(Lei n° 10.973/2004) e art. 58 do Decreto n° 9.283/2018.

109 Dentre essas normas constitucionais que visam elidir o dano ao erario, destaca-se o Paragrafo tnico
do art. 70 que prevé que “prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria”.
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definidas na Lei Geral de Protecédo de Dados (LGPD). Ademais, a analise da prestagao
de contas podera observar técnicas estatisticas, tais como amostragem e
agrupamento em faixas ou subconjuntos de caracteristicas similares para a utilizagéo

de critérios de analise diferenciados em cada um, quando necessario.

Assim, nesse contexto, entendemos que o regramento que disciplina a prestagao de
contas dos RDT deveriam incorporar as regras previstas pelo Programa P&D ANEEL,
bem com os parametros previstos no art. 48 do Decreto n°® 9.283/2018, especialmente
para que as metas que nao fossem atingidas em razéo do risco tecnoldgico inerente
ao objeto do projeto, desde que fundamentadas e aceitas pela ANTT, ndo gerem dever
de ressarcimento pela concessionaria; o monitoramento, a avaliagdo e a analise da
prestacdo de contas possam observar técnicas estatisticas, tais como amostragem e
agrupamento em faixas ou subconjuntos de caracteristicas similares para a utilizagcao
de critérios de anadlise diferenciados em cada um; e, por fim, a publicidade dos
projetos, de seus produtos, de seus resultados, de suas prestagbes de contas e de

suas avaliagdes, deviam ocorrer sem prejuizo dos direitos de propriedade intelectual.

5.2.6. Sobre o sistema comando e controle de infracbes e penalidades, que nao

dialoga com o projeto de atuacgao responsiva da ANTT

A Resolucgao e a Portaria determinam, também, as consequéncias decorrentes da ma
ou nao utilizagdo dos RDT, dentre as quais estao incluidas as infracdes e respectivas

penalidades.

Nesse sentido, ainda no ambito das consequéncias, a depender do percentual de
utilizagdo dos recursos por uma ou outra concessionaria, respeitado um certo limite
percentual de 25% dos valores anuais previstos, a ANTT podera estabelecer projetos
que serao objeto de destinacdo dos RDT. Assim, caso a concessionaria nao utilize
pelo menos 80% dos recursos, esse limite percentual de 25% podera ser acrescido
paulatinamente a cada ano de nao utilizacao até o limite de 50% ou, igualmente, se a
concessionaria utilizar pelo menos 80% dos recursos, esse limite percentual de 25%
podera ser reduzido paulatinamente a cada ano de néo utilizagao até o referido limite
de 25%. E, independente desses percentuais, a ANTT podera, ainda, determinar a

aplicagdo dos RDT em quaisquer projetos, inclusive aqueles apresentados pela
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concessionaria, previstos ou em execugdo, para evitar prejuizos e

descontinuidades'°.

No que tange as infragbes e penalidades, observa-se que, a ndo utilizagédo total dos
RDT; a nao apresentagdo do RADT; a omissao de informagdes necessarias ou a
insercdo de informagdes falsas ou diversas das devidas ou alteracdo da verdade
sobre ato ou fato técnico ou juridico relativos a utilizagdo dos RDT e, por fim, a n&o
execucgao de projeto definido pela ANTT nas condigbes mencionadas no paragrafo
anterior constituem infragcbes sujeitas a penalidade de multa de até 10 (dez) vezes a
Unidade Referencial de Sangao - URS™.

Ja a violagdo as demais obrigagdes previstas na Resolugdo ANTT n° 6.021/2023

constituem infragcbes sujeitas a penalidade de adverténcia ou multa de até 10 (dez)

vezes a URS. E o que define se sera aplicada uma ou outra penalidade é a gravidade
da infragdo e sua reincidéncia ou ndo. Assim, as infragdes de gravidade leve e sem
reincidéncia poderao ser aplicadas pena de adverténcia. Contudo, destaca-se desde
ja que a Resolugao nao define o que é infragdo de gravidade leve, média ou grave. E,
para as situagdes de reincidéncia, a concessionaria devera arcar com o pagamento
de mais 10 (dez) vezes a URS, eis que, nas hipoteses de infragdes que tenham dado
ensejo a penalidade de adverténcia, sera aplicada a multa de até 10 (dez) vezes a
URS; e, nas hipdteses de infragdes que tenham dado ensejo a penalidade de
adverténcia, as penalidades de multa terdo seus valores acrescidos em até 10 (dez)

vezes a URS'2,

Sobre esses aspectos, € importante dizer que, considerando a necessidade de
estabelecer diretrizes de atuacao responsiva as unidades organizacionais da ANTT,
em 12 de fevereiro de 2020, a ANTT editou a Portaria n°® 34 (ANTT, 2023g), que

remanesce em vigor.

110 Confira art. 9° da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023 e art. 4° da Portaria ANTT n° 17/2023.

11 Confira art. 18 da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023. E sobre a URS, segundo art. 20 da referida
Resolugao tem-se que para os casos em que ela nao estiver definida no contrato, correspondera a 500
(quinhentas) vezes o maior valor da parcela fixa, expressa em R$/t (reais por tonelada), das tarifas de
referéncia homologadas para cada concesséo.

12 Confira art. 19 da Resolugdo ANTT n° 6.021/2023.
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Assim, conforme se depreende do anexo desta Portaria, que consubstancia o
referencial tedrico para aplicagao dessas diretrizes de atuagao responsiva, a partir de
uma analise perfunctéria do assunto, nota-se que, a fim de conferir maior efetividade
a sua regulacéo, a ANTT deseja implementar em suas praticas a chamada “Teoria da
Regulagdo Responsiva”’, a qual consiste em um aprimoramento do modelo de
“Comando e Controle”, cuja filosofia e modus operandi é fiscalizar mais, fiscalizar tudo

€ punir muitas vezes.

Nesse sentido, segundo a “Teoria da Regulacdo Responsiva”, os entes regulados
devem ser submetidos a um rigor variado, logo ndo ha que se falar em respostas
ideais, universalmente aplicaveis, e as a¢des de fiscalizagdo, por conseguinte, devem
variar de acordo com o risco e, sobretudo, de acordo com o comportamento do ente
regulado. Ademais, a atuagao responsiva pressupde outros elementos e principios,
dentre os quais o principio do incentivo a conformidade e o principio da regulagao

baseada em evidéncias.

Sobre esse aspecto, também se destaca o Programa P&D ANEEL, eis que destarte a
aplicagao de penalidades cabiveis, nas situagdes de inobservancia ao atendimento
da legislagao aplicavel pelas empresas reguladas, a ANEEL privilegiara a adogao de
medidas de regulagdo por incentivos baseadas em resultados para garantir a
efetividade e aumento da eficiéncia na alocacdo dos recursos compulsérios, para
promover a inovagao no setor elétrico. Dessa forma, a ANEEL também podera adotar
a regulacdo responsiva do Programa por meio da utilizagdo dos indicadores
estabelecidos no PEQuI, de cada empresa, para criar intervencdes que incentivem a
inovacgao, podendo, a depender do desempenho da empresa: reduzir ou ndo a parcela
de compartilhamento das receitas geradas pelos beneficios econémicos auferidos em
decorréncia dos produtos e servigos desenvolvidos com 0s recursos compulsorios;
divulgar, anualmente, classificagdo e premiacdo das empresas em fungao de seus
indicadores estabelecidos em cada PEQul; e, ainda, convocar empresas com

dificuldades em inovar para participar de workshops e seminarios.

Portanto, comparando as regras que dispdem acerca das consequéncias decorrentes
da ma ou nao utilizacdo dos RDT, conclui-se que, a determinagao pela ANTT de

projetos que serao objeto de destinacdo dos RDT, observa ou dialoga com a “Teoria
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da Regulacédo Responsiva”, eis que a Agéncia determinara mais ou menos projetos a
depender da atuagao da concessionaria. Contudo, quando dispde sobre as infragdes
e penalidades o regramento parece ainda muito pautado no sistema de “comando e
controle”, razdo pela qual sugere-se sua revisdo, com base na Portaria ANTT n°
34/2020 e nos moldes das normas do Programa P&D ANEEL, a fim de conferir mais

efetividade a utilizacdo dos RDT.

5.2.7. Sobre a interferéncia da ANTT na condugéo dos projetos

Relativamente a alteragdo do projeto, até a edigdo da Portaria ANTT n° 9, de 9 de
agosto de 2024, ou seja, até 0 momento em que essa dissertagao foi submetida a
avaliacdo da Comissdo Examinadora, o regramento dos RDT previa que,
modificagdes ou corregcbes do projeto deverdo ser comunicadas a ANTT com
antecedéncia minima de 60 (sessenta) dias, mediante apresentacao de justificativa e
informagdes sobre os impactos gerados nas entregas, bem como novo cronograma
fisico-financeiro; ademais, somente poderdo ser realizadas apos autorizacdo da
ANTT, cujo fluxo de avaliagdo seguira os mesmos tramites de uma proposta inicial. Ja
a eventual alteracdo do seu objeto, além de observar todos esses requisitos, somente
podera ocorrer em caso de superveniéncia de situacdo extraordinaria capaz de
frustrar sua execugéo''3. Portanto, toda e qualquer modificagdo do projeto ensejaria

manifestacédo e aquiescéncia da ANTT.

Por outro lado, as normas que disciplinam a CT&l de um modo geral sdo mais
flexiveis, eis que nem todas as modificagcbes ensejam aprovagdo da entidade
concedente dos recursos, mutatis mutandis da ANTT. Nesse sentido, a fim de conferir
mais eficacia, eficiéncia e fluidez as atividades, nos casos em que ha transferéncia de
recursos publicos, quando a modificagao implicar alteracao de até 20% (vinte por
cento) nas dotagdes orgamentarias estimadas ou na distribuicdo entre grupos de
natureza de despesa, desde que n&o desnature o objeto do projeto e o seu valor global
nao seja alterado, basta o envio de comunicacéao justificada do responsavel pelo
projeto a entidade concedente (art. 21, §1°, |; art. 34 §4°, |; art. 43 §1°, |; art. 46, §3°,

113 Confira as normas dos §§ 1°, 2° e 3° do art. 7° da Resolugéo ANTT n° 6.021/2023 e, também, artigos
12, 13 e 14 da Portaria ANTT n° 17/2023.
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todos do Decreto n° 9.283/2018). E, nos casos em que ndo ha transferéncia de
recursos publicos, as modificagbes podem ser ainda mais flexiveis, eis que os projetos
poderao ser modificados segundo critérios e forma definidos em comum acordo entre
os participes (art. 35, §2°, Decreto n® 9.283/2018).

Nesse sentido, aqui, destacam-se as normas do Programa P&D ANP, segundo as
quais, os valores estimados apresentados no Plano de Trabalho poderdo ser
remanejados durante a execucdo do projeto para atendimento dos objetivos

propostos, e nada falam sobre a necessidade de nova autorizagdo da ANP.

Assim, sabendo-se que toda e qualquer modificagdo dos projetos beneficiarios dos
RDT ensejava autorizagdo da ANTT, era facil concluir que essas modificacoes
poderiam atrasar a execugao desses projetos, sobretudo prejudica-la, especialmente
quando se tem um prazo maximo de vigéncia a ser observado, como € o caso.
Portanto, ao que nos pareceu, sobretudo aqui, que ndo ha que se falar em
modificagdes orcamentarias, leia-se, do orgamento publico em si, seria razoavel a
ANTT estabelecer, tal como prevé o Programa P&D ANP, situagdes nas quais os
projetos pudessem ser modificados livremente, sendo necessaria apenas a
comunicacgao justificada pela concessionaria E, foi o que, felizmente, ocorreu apdés a
edicdo da referida Portaria ANTT n° 9/2024''4, a qual passou a prever que: “E
dispensavel a solicitagdo de alteragdo de projeto nos casos em que o somatdrio dos
itens alterados nao ultrapassar 20% do valor total do projeto”, desde que a alteragéo
nao esteja relacionada aos casos de alteragdo de prazos dos produtos, servigos e

estudos realizados; de objeto; de gastos com pessoal; e de diarias e passagens.

A interferéncia da ANTT na conducgao dos projetos ndo se resume a avaliagao de
alguns dos pedidos de alteracao, definicdo de temas prioritarios, diretrizes, objetivos,
dentre outros aspectos. A Resolucéo e a Portaria ainda dispdéem que, a ANTT podera
determinar a aplicagao de um percentual dos RDT em quaisquer projetos, inclusive

aqueles apresentados pela concessionaria, previstos ou em execucdo, para evitar

114 A Portaria ANTT n° 9/2024 foi editada apos a submissdo dessa dissertagdo a avaliagdo da Comisséo
Examinadora. Contudo, dado o esforgo intelectual realizado em prol dessa modificagao, julgou-se
pertinente ajustar esse trecho no bojo dos demais ajustes suscitados pela referida Comissao
Examinadora.
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prejuizos e descontinuidades; e esse percentual pode variar conforme o percentual
dos recursos utilizados pela concessionaria''®. Ademais, a ANTT podera determinar,
fundamentadamente e a qualquer momento, a retificagdo de projeto de aplicagao dos
RDT (art. 22, da Resolugéo).

Sobre essas possiveis interferéncias da ANTT, é importante notar que, muitas das
vezes elas se mostram mesmo necessarias, afinal, ndo fossem elas, talvez ou muito
provavelmente, as concessionarias nao agiriam dessa ou de outra forma, conforme
discutido na Secdo 2, acerca do risco de captura pelas concessionarias ou das
idiossincrasias dos monopdlios naturais. Contudo, € preciso saber dosar essas
interferéncias, pois, se ela for demasiado acentuada, podera gerar resisténcia por
parte das concessionarias e, entdo, restar comprometida a efetividades dessas
normas. Assim, as interferéncias devem ensejar o famoso “ganha-ganha”, ou seja,
devem favorecer o aspecto social, sem prejudicar o aspecto particular das

concessionarias.

5.3. Destaques dos outros Programas de P&D que também devem ser analisados

No mais, conforme ja mencionado, dadas as particularidades de cada setor, com o
intuito de provocar reflexdes e trazer insigths para o Programa de P&D ANTT
Ferrovias foram analisados, sobretudo na Sec¢éo 3, os outros Programas de P&D.
Nesse sentido, além das sugestbes de melhoria acima apresentadas, tambéem
reputamos importante trazer a baila alguns dos pontos de destaque desses outros

Programas para posterior reflexdo da ANTT.

Nesse sentido, o P&D ANTT Rodovias traz um deles, qual seja, a permissao dada ao
Comité-RDT"® para criar os chamados Grupos de Estudos e Inovagdo (GEIl), nos
principais temas em desenvolvimento no que tange a utilizagado dos RDT, o que revela-

se util para aprimorar constantemente o processo de gestdo desses recursos, e,

115 Confira as normas do art. 9° da Resolugdo n° 6.021/2023 e art. 4° da Portaria ANTT n° 17/2023.

116 Composto por servidores da ANTT e especialistas, sendo os Ultimos desprovidos do direito de
deliberar, podendo apenas participar das reuniées. O objetivo do Comité consiste em selecionar os
projetos a serem desenvolvidos pelas concessionarias de rodovias federais no ambito da aplicagdo dos
Recursos para Desenvolvimento Tecnoldgico - RDT - disponiveis nos contratos de concesséo, bem
como definir linhas de pesquisas e temas a serem desenvolvidos nos projetos.
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também, a norma que dispde que as concessionarias devem buscar a eficiéncia na
administracdo da verba dos RDT e propor projetos que apontem para resultados
praticos que possam ser usufruidos pelas concessionaria, pelos usuarios, pela ANTT

e por toda a sociedade"”.

Relativamente ao Programa de P&D ANP, ele apresenta diversos outros pontos de
destaque. Dentre esses detaques, tem-se aqueles ja mencionados neste Capitulo,
relativos ao: credenciamento de instituigbes aptas a executar os projetos de PD&l,;
maior liberdade para realizar o remanejamento de rubricas; e, a destinacdo dos
recursos e dos bens, estudos e produtos decorrentes dos projetos. E, também, os
destaques ndo mencionados aqui''®, como: aquelas situagdes que podem ensejar a
quitacédo antecipada do montante investido para fins de cumprimento da obrigagéo de
investimentos em PD&I'"'9, notadamente o projeto de formagao de recursos humanos
que pode ensejar parceria entre as empresas petroliferas, o CNPq e a CAPES; a
possibilidade de utilizacdo dos recursos com despesas indiretamente relacionadas
aos projetos; a coexecugao dos projetos com empresas, inclusive startups; a chamada
“Consulta de Enquadramento de Mérito” e a amplitude e atualidade dos temas; a
preocupagao em aparelhar mais instituicdes sem fins lucrativos e de menor porte
(conforme despesas admitidas), e, também, em remunerar os residentes no Brasil,

assim como as atividades de PD&I realizadas no Brasil.

E, por fim, mas ndo menos importante, muito pelo contrario, os pontos de destaque
do Programa P&D ANEEL, pois a0 menos segundo o aspecto normativo, parece ser
o Programa mais bem estruturado, planejado e condizente com toda a légica inerente

aos processos inovativos. Assim, a nosso ver, os pontos de destaque desse Programa

17 Sobre questédo da busca pela eficiéncia na utilizagdo dos RDT, destaca-se que, apos a edigdo da
Portaria ANTT n°® 9/2024, o regramento do P&D ANTT Ferrovias também incorporou essa mesmissima
norma. Contudo, vale lembrar que, a Portaria ANTT n°® 9/2024 foi editada apds a submisséo dessa
dissertagdo a avaliagdo da Comissdao Examinadora; dai, dado o esforgo intelectual realizado em prol
dessa modificagéo, julgou-se pertinente consignar essa modificagao aqui.

118 Para saber mais sobre essas situagoes, veja Segdo 3, item P&D ANP.

119 No caso, 3 (trés) situagbes podem ensejar essa quitagdo antecipada, quais sejam: i) realizagcdo de
projetos de PD&l que dao ensejo aos chamados programas de empreendedorismo; ii) realizagéo de
projeto de capacitagao de fornecedores que da ensejo a instituicdo de programa de capacitagdo de
fornecedores; iii) o aporte de recursos pelas empresas petroliferas ao Programa de Formacéo de
Recursos Humanos da ANP e/ou aos programas de fomento a formacao internacional de recursos
humanos executados CNPq e pela CAPES.
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sdo: o rateio dos recursos para projetos de P&D, para o FNDCT e para o Ministério
de Minas e Energia (MME); os instrumentos de inovagdo dos quais as empresas
reguladas podem se valer, dentre eles o de apoio a startups e os programas de gestao
da inovacdo (PGPDI), bem como os instrumentos que visam dar suporte ao
atendimento dos objetivos estratégicos e do portfdlio, quais sejam, a Plataforma de
Inovagdo do Setor Elétrico (PINSE) e o Programa de Ambiente Regulatério
Experimental (sandbox regulatorio); assim como, a adogao, pelas empresas de
energia elétrica, de métricas de referéncia do Guia de Avaliacdo da Maturidade
Tecnoldgica da ANEEL,; a previsao de situagdes / consequéncias distintas a depender
do modo pela qual um projeto se encerra precocemente (cancelamento x concluséao
antecipada); o modo pelo qual a ANEEL realiza a avaliagdo de impacto e estrutura
seu Programa, e, por sua vez, seus respectivos procedimentos, com base na logica
de inputs, outputs e outcomes; a elaboragdo do Plano Estratégico Quinquenal
(PEQuI); a aplicagao pela ANEEL da Avaliagdo Multiatributo de Portfélio de PDI de
Empresas de Energia Elétrica (AMPERE) ao portfélio de cada empresa; e, por fim, o
modo pelo qual a comunicacdo deve ser feita, notadamente por meio da vitrine
tecnolégica e do Congresso de Inovagao Tecnoldgica em Energia Elétrica e Eficiéncia
Energética no Setor Elétrico (CITEENEL).

5.4. Outros pontos importantes

Por fim, ainda ha que se falar dos pontos que nao foram objeto de consideracao de
nenhum dos Programas de P&D analisados ao longo desse trabalho, mas que

também merecem nossa atengao, nem que seja apenas para uma reflexado preliminar.

Nesse sentido, sera que o Programa de P&D ANTT Ferrovias ndo deveria admitir o
chamado carry over? Em outras palavras, os valores gastos acima do limite anual dos
RDT previstos nos contratos de concess&o nao deveriam ser descontados de valores

futuros, ou ser objeto de reequilibrio econédmico-financeiro?

No que tange aos parametros utilizados para afericao dos valores indicados/gastos
nos projetos, nota-se que, a Resolugédo n°® 6.021/2023 e a Portaria n°® 17/2023 tratam
os projetos de PD&I como projetos e/ou objetos comuns, passiveis de serem licitados

e facilmente acessados no mercado. Afinal, dispédem quem, em regra, os valores
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gastos nos projetos e sua comprovagao deverao observar os sistemas de custos
referenciais oficiais; ndo sendo possivel observa-los, a concessionaria devera
demonstrar a compatibilidade com os valores de mercado, por meio da apresentacao
de pelo menos 3 (trés) cotagdes; e, somente quando n&o for possivel também essa
pesquisa de mercado, a concessionaria devera apresentar a proposta técnica e
comercial e o cronograma fisico-financeiro do proponente executor e justificar os
motivos de sua contratagdo. Ocorre que, quando se fala em projetos de PD&I, a regra
€ justamente a excegédo trazida pela regulamentagdo. Assim, espera-se que a ANTT
entenda a natureza dos projetos de PD&I, para que também possa entender a
natureza dos seus gastos, sob pena de reprovar contas das concessionarias de forma

indevida.

No que tange a vertente de formacéao e aperfeicoamento profissional, sera que deveria
estar adstrita apenas aos cursos de extensao e de pds-graduacao, entdo cogitados
pela Portaria n° 17/20237? Os valores das bolsas de mestrado e doutorado devem
mesmo ser limitadas aos valores do CNPq? Afinal, embora seus valores tenham sido
reajustados recentemente, sabe-se que esses valores ndo sao atrativos. E ainda
sobre o aspecto das bolsas, aquelas recebidas pela equipe executora dos projetos de
PD&l em geral, que ndo se confundem com as bolsas de mestrado e doutorado, elas

também nao deveriam ser disciplinadas?'?°

Ademais, a Portaria n° 17/2023 nao deveria disciplinar também as demais diretrizes
previstas para a utilizagao dos RDT, além da diretriz de desenvolvimento de cursos

de formacgao com vistas ao aperfeicoamento de pessoal?

E os prazos? Nota-se que a Portaria n° 17/2023 definiu varios deles para a atuacao
da concessionaria e, também, para a Geréncia de Projetos Ferroviarios (GEPEF),

relativamente ao cumprimento de atos diversos, desde a submissao da proposta do

120 Sobre essas questbes atreladas a vertente de formagéo e aperfeicoamento profissional, destaca-se
que, apés a edicao da Portaria ANTT n° 9/2024, o regramento do P&D ANTT Ferrovias incorporou
todas elas, haja vista que, passou a contemplar as bolsas também no &mbito dos projetos de pesquisa
e, quanto aos seus valores excluiu a previsao de teto do CNPq, passando a prever que “Os valores das
bolsas deverdo ter como referéncia os valores praticados por entidades publicas de fomento e pela
instituicdo de ensino a qual o bolsista estiver matriculado”. Contudo, vale lembrar que, a Portaria ANTT
n® 9/2024 foi editada apos a submissao dessa dissertagdo a avaliagdo da Comissdo Examinadora; dai,
dado o esforgo intelectual realizado em prol dessa modificagéo, julgou-se pertinente consignar essa
modificagao aqui.
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projeto até sua prestacao de contas — o que nos parece interessante, sobretudo
quando estabelecidos prazos para a ANTT, pois, sabe-se o quao sobrecarregados
sdo os o6rgédos publicos, e, de outro modo, correr-se-ia o risco de prejudicar
sobremaneira a utilizacdo dos RDT, sobretudo porque devem ser utilizados
periodicamente em lapsos temporais anuais. Assim sendo, nao seria o caso de defini-
los também para SUFER?

5.5. Quadro de sugestdes para ANTT
Com o intuito de facilitar a compreensao pela ANTT, abaixo, seguem nossas nossas

sugestbes de melhoria para o regramento do Programa P&D ANTT Ferrovias, em

formato resumido:
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Quadro 5. Sugestdes de melhoria (consolidadas) para o P&D ANTT Ferrovias

(Continua)

Questao para analise pela
ANTT

Norma a ser alterada

Sugestao para aprimorar o regramento

Fundamento legal da sugestao

Possiveis instituicdes
executoras dos projetos de
PD&l e suas possiveis
parceiras

= Art. 18, §1° da Lei n°®
14.273/2021;

= Art. 2° §1° da Resolucédo
ANTT n° 6.021/2023.

Alterar Lei das Ferrovias e, na sequéncia, Resolugéo, para deixar clara a
possibilidade de contratagao de outras instituigdes, inclusive empresas
privadas, dentre elas startups;

Admitir realizagao de projetos em conjunto com outras concessionarias
ferroviarias;

Estimular a cooperagdo entre as concessionarias e seus fornecedores,
assim como entre as concessionarias e as agéncias de fomento a
inovacao, tais como CNPq, FINEP e outras;

Excluir o requisito de experiéncia comprovada na area de transporte
ferroviario;

Prever responsabilidade solidaria e/ou subsidiaria da entidade
parceira/contratada;

Estabelecer regras para credenciamento de possiveis
parceiras/contratadas, nos moldes do Programa P&D ANP.

Constituigao Brasileira: art. 218, §§4° e 6°; do Paragrafo unico do
art. 219, e caput dos artigos 219-A e 219-B;

Lei de Inovagao: art. 1°, Paragrafo Unico, incisos V, VI e VII; art. 3°;
art. 19, §6°, inciso Il;

Resolugédo ANP n° 917/2023.
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Quadro 5. Sugestdes de melhoria (consolidadas) para o P&D ANTT Ferrovias

(Continua)

Questao para analise pela
ANTT

Norma a ser alterada

Sugestao para aprimorar o regramento

Fundamento legal da sugestao

Destinagéo dos recursos e
dos bens, estudos e
produtos decorrentes dos
projetos e as regras
incidentes sobre os direitos
de propriedade intelectual

= Art. 18, §4° da Lei n°®
14.273/2021;

= Art. 2°, 8§4°; art. 12 e 13,
todos da Resolugdo ANTT
n° 6.021/2023;

Garantir a Pl aos executores dos projetos;
Permitir a livre negociagéo da PI;

Proibir a protegéo, sob o regime de segredo industrial, para os resultados
obtidos nos projetos;

Estimular as concessionarias a buscar, dentre seus possiveis parceiros
ou contratados, entidades que tenham interesse na comercializagao do
produto;

Nas situagdes em que ha participagéo de instituicdo de pesquisa publica,
conceder a ela direito a licenga sem 6nus e ndo exclusiva dos resultados
para uso em pesquisas ou para fins didaticos;

Determinar as concessionarias o dever de compartilhar com a sociedade
via pagamento da outorga, ao menos parte das receitas auferidas na
comercializagéo de direitos de propriedade e produtos obtidos em
projetos beneficiarios dos RDT;

Assegurar a Unido os direitos de acesso gratuito a propriedade
intelectual, mediante licenciamento dos direitos de uso ou outras medidas
cabiveis.

Constituigao Brasileira: art. 5°, XXIX; arts. 218 e seguintes,
sobretudo Paragrafo unico do art. 219;

Lei de Patentes: art. 6°;

Lei de Inovagéo: arts. 1°, Paragrafo unico, V; 5°, §1°; 9°, §§2° e 39,
13, §1°e 19;

Decreto n° 9.283/2018:

Arts. 3°, §4°; 30, §1°; 37 e 48, inciso 1V, alinea ‘b’;
Marco Legal das Startups: art. 14, §1°, IV;

Nova Lei de Licitagdes: art. 93, §2°

LINDB: art. 8°;

Estratégia Nacional de Propriedade Intelectual - Decreto n°
10.886, de 7 de dezembro de 2021;

Art. 96 da Resolugdo ANP n° 918/2023;

Anexo VI — Segédo 6.8, item 31 da Resolugdo ANEEL n°
1.045/2022;

Bayh-Dole Act, de 1980;

Deliberagédo Fapemig n° 196/2023; e Deliberagdo Fapemig n°
201/2023;

Portaria CNPq n° 502/2021;
Portaria PR n° 60/2021;
Portaria Faperj n° 535/2021.

Sobre a delimitagédo do
prazo de vigéncia dos
projetos

= Art. 7°, lll, da Resolugéo
ANTT n° 6.021/2023;

Determinar que a vigéncia dos instrumentos juridicos devera ser
suficiente a plena realizagéo do objeto, admitida a prorrogagéo.

Lei de Inovagéo: §3° art. 9°-A;

Manual de Frascati.
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Quadro 5. Sugestdes de melhoria (consolidadas) para o P&D ANTT Ferrovias

(Continua)

Questao para analise pela
ANTT

Norma a ser alterada

Sugestao para aprimorar o regramento

Fundamento legal da sugestao

Sobre a prestagao de contas
dos projetos e a questéo do
risco tecnoldgico

= Art. 19 e Paragrafo Unico
do art. 26 da Portaria
ANTT n° 17/2023;

= Art. 15 da Resolugao
ANTT n° 6.021/2023,

Prever as consequéncias advindas do risco tecnoldgico;

Aperfeigoar a redagdo da norma que diz que néo serdo objeto de glosa
valores, cujo cumprimento da obrigacéo relativa a aplicagdo dos RDT
tenham sido anteriormente atestados pela ANTT, ainda que os resultados
propostos no Plano de Trabalho n&do sejam alcangados em sua totalidade.
Prever consequéncias distintas a depender da causa do nao atendimento,
se em razao do risco tecnoldgico ou de conduta desidiosa ou negligente;

Estabelecer a simplificagdo de procedimentos para gestéo de projetos de
CT&l;

Adotar o controle por resultados em sua avaliagao;

Prever que a avaliagao e a analise da prestagédo de contas poderéo
observar técnicas estatisticas, tais como amostragem e agrupamento em
faixas ou subconjuntos de caracteristicas similares para a utilizagéo de
critérios de analise diferenciados em cada um;

Conferir publicidade dos projetos, de seus produtos, de seus resultados,
de suas prestacdes de contas e de suas avaliagdes, sem prejuizo dos
direitos de propriedade intelectual.

Decreto n° 9.283/2018: § 6° do art. 58;

Lei de Inovagéo: art. 1°, Paragrafo unico, inciso XII; art. 9°-A, § 29
art. 27 e 27-A;

Decreto n° 9.283/2018: artigos 47 e seguintes;
Modulos 4, 5 e 6 da Resolugao ANEEL n° 1.045/2022

Sobre o sistema comando e
controle de infragdes e
penalidades, que néo
dialoga com o projeto de
atuagéo responsiva da
ANTT

= Arts. 18, 19 e 20, todos da
Resolugdao ANTT n°
6.021/2023.

Definir o que ¢ infragdo de gravidade leve, média ou grave;

Rever as disposi¢des sobre as infragdes e penalidades para que estejam
mais pautadas na Teoria da Regulagdo Responsiva.

Portaria ANTT n° 34, de 12 de fevereiro de 2020.
Secao 4.5 da Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022

Sobre a interferéncia da
ANTT na condugéo dos
projetos

= Art. 12 e 14 da Portaria
ANTT n° 17/2023;

= Art. 7°, 88§ 1°,2°e 3°da
Resolugdo ANTT n°
6.021/2023.

Estabelecer situagdes nas quais os projetos possam ser modificados
livremente, sendo necessaria apenas a comunicagao justificada pela
concessionaria; [Aprimoramento observado pela Portaria ANTT n° 9/2024,
apos a submissao dessa dissertagdo a avaliagdo da Comissao
Examinadora]

Saber dosar as interferéncias para que favoregam o aspecto social, sem
prejudicar o aspecto particular das concessionarias.

Decreto n°® 9.283/2018: art. 21, §1°, |; art. 34 §4°, |; art. 35, §2°; art.
43 §1°, |; art. 46, §3°%

Art. 47, §4° da Resolugédo ANP n° 918/2023.

Pontos de destaque do P&D
ANTT Rodovias

Possibilidade de criagdo dos Grupos de Estudos e Inovagéo (GEl);

Dever de buscar a eficiéncia na utilizagdo dos RDT e propor projetos que
apontem para resultados praticos. [Aprimoramento observado pela
Portaria ANTT n° 9/2024, ap6s a submissdo dessa dissertagéo a
avaliagdo da Comissdo Examinadora]

Arts. 62 e 63 da Portaria ANTT n° 68/2019.
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Quadro 5. Sugestdes de melhoria (consolidadas) para o P&D ANTT Ferrovias
(Continua)

SEEEE p:ﬁT?rnallse Beld Norma a ser alterada Sugestéo para aprimorar o regramento Fundamento legal da sugestao

= Credenciamento de instituicdes aptas a executar os projetos de PD&l;
= Facilidade para realizar remanejamento de rubricas;

= Pl do executor do projeto e possibilidade de negocia-la;

= Situagbes que podem ensejar a quitagdo antecipada;

& = Possibilidade de utilizagao dos recursos com despesas indiretamente * Resolugdo ANP n® 917/2023;
Pontos de dzﬁgq“e do P&D relacionadas aos projetos; « Arts. 2, XXIV; 11; 14, Ill; 33; 37; 38; 39; 40; 41; 47, §4°; 66; 96 da
= Coexecugao dos projetos com empresas, inclusive startups; Resolug&o ANP n® 918/2023;
= Consulta de Enquadramento de Mérito e a amplitude e atualidade dos
temas;

= Preocupagao em aparelhar mais instituicdes sem fins lucrativos e de
menor porte, e, também, em remunerar os residentes no Brasil, assim
como as atividades de PD&l realizadas no Brasil.

= Rateio dos recursos para projetos de P&D; FNDCT e MME;

= Os instrumentos de apoio a startups e os programas de gestéo da
inovagao (PGPDI), bem como a Plataforma de Inovagéo do Setor Elétrico
(PINSE) e o Programa de Ambiente Regulatério Experimental (sandbox
regulatério);

= A adogao de métricas de referéncia do Guia de Avaliagdo da Maturidade
Tecnolégica da ANEEL;

= Cancelamento x conclus&o antecipada; = Art. 4° Lein® 9.991/2000;
Pontos de destaque do P&D = Avaliagdo de impacto realizada pela ANEEL; = ltens 35 e 56 (Modulo 2); 20 e 33 (Modulo 3); 38 e 54 (Mddulo 4);
ANEEL 58 e 59 (Mddulo 5); 1, 2, 3, 24 e 26 (Mddulo 6), todos da

= Modo pelo qual ANEEL estrutura seu Programa, e, por sua vez, seus
respectivos procedimentos, com base na légica de inputs, outputs e
outcomes;

Resolugdo ANEEL n° 1.045/2022.

= Plano Estratégico Quinquenal (PEQuI);

= Avaliacdo Multiatributo de Portfolio de PDI de Empresas de Energia
Elétrica (AMPERE);

= Comunicagdo do Programa via vitrine tecnolégica e Congresso de
Inovagéo Tecnolégica em Energia Elétrica e Eficiéncia Energética no
Setor Elétrico (CITEENEL).
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(Conclusao)

Questao para analise pela
ANTT

Norma a ser alterada

Sugestao para aprimorar o regramento

Fundamento legal da sugestao

Outros pontos importantes

= Art. 16 da Resolugéo
ANTT n° 6.021/2023;

= Art. 8% 9° 10; 14; 19; 27;
32 da Portaria ANTT n°
17/2023.

Carry over nao deveria ser admitido?

Revisdo dos parametros utilizados para aferigao dos valores
indicados/gastos nos projetos;

Vertente de formagao e aperfeigoamento profissional deveria estar
adstrita apenas aos cursos de extenséo e pés-graduacédo? Bolsas de
mestrado e doutorado devem mesmo estar limitadas aos valores
praticados pelo CNPq? [Aprimoramento observado pela Portaria ANTT n°
9/2024, apds a submissdo dessa dissertagao a avaliagdo da Comissao
Examinadora]

Nao sera o caso de disciplinar também as bolsas dos membros de equipe
executora dos projetos de PD&I, que ndo se confundem com as bolsas de
mestrado e doutorado? [Aprimoramento observado pela Portaria ANTT n°
9/2024, apos a submisséo dessa dissertagao a avaliagdo da Comissao
Examinadora]

Nao seria o caso de prever prazos também para atuagao da SUFER?

Fonte: elaboragao prépria
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6. CONCLUSAO

A importancia da inovagao para a promog¢ao do desenvolvimento socioeconémico é
algo que se torna cada vez mais inquestionavel, sobretudo apés o advento da internet
e da evolugao da propalada inteligéncia artificial. Contudo, ndo se pode perder de vista
toda complexidade e dificuldade que sao inerentes para implementa-la ou viabiliza-la,

especialmente pelas empresas reguladas pelo Estado.

Considerando que o setor de transportes ferroviario, objeto de estudo dessa
dissertagao, é constituido em sua maioria por empresas reguladas que, em verdade,
sao espeécies de monopdlio natural, e dadas as particularidades dos processos
inovativos, para melhor compreensdo do que restou chamado de RDT ou P&D
obrigatério, foi necessario estudar as vertentes da literatura econédmica denominadas

de “economia da regulagao” e “economia da inovagao”.

Contudo, para melhor analise da regulamentagdo dos chamados RDT, é importante ir
além, é preciso analisar nao s6 essas vertentes literarias de forma estanque, mas
também a intersecdo existente entre elas’', ou seja, como se da a relagédo entre
regulacao e inovacao e, especialmente, como uma pode impactar a outra, a fim de
entender, em ultima analise, como deve ser a regulagcado da inovagao, especialmente

dos setores regulados, dentre os quais se incluem o setor de transporte ferroviario.

Afinal, a regulacao é constituida na maioria das vezes por um conjunto de normas
binarias e determinantes, que tenta cercar toda a realidade que lhe circunda, a fim de
trazer certeza e segurancga juridica a quem a ela se subordina; ja a inovagéo, ao
contrario, constitui uma outra abordagem caracterizada por ser nao binaria, nas quais

as coisas ora podem ser de um jeito, ora de outro, a depender da situagao.

Assim sendo, por todo exposto ao longo desta dissertagdo, consideramos que a
regulamentacdo do Programa P&D ANTT Ferrovias, realmente deve ser revista,
especialmente no que tange as sugestdes aqui apresentadas. Isto se conclui, seja em

121 Conforme ja mencionado, a Tese de Doutorado submetida por Beatriz Couto Ribeiro, orientanda da
professora Adriana Bin, no ambito da Universidade de Berlim, em Margo de 2023, seguiu esse mesmo
racional metodoldgico.
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razao do que sinaliza a experiéncia prévia dos outros Programas de P&D, sobretudo
aqueles regulados pela ANP e ANEEL, sob pena dessa politica publica gerar o
“empilhnamento”'?? (SALLES-FILHO, 2024); seja em razdo das diversas e novas
possibilidades legais existentes que buscam um dialogo virtuoso entre os interesses
publicos e privados. Dentre essas normativas destacam-se: as normas constitucionais
decorrentes da Emenda Constitucional n. 85 (de 2015); a nova redacgao da Lei de
Inovagado (de 2016) e seu Decreto regulamentador (de 2018); o Marco Legal das
Startups e, também, a nova Lei de Licitagdes (ambas de 2021); e, ndo menos
importante, a necessidade de coeréncia estratégica entre o regramento dos RDT e o
Planejamento Estratégico da ANTT para o triénio 2022-2025 (ANTT, 2023f), entao
revisado recentemente por meio da Deliberagao n° 15/2024, por meio do qual a ANTT
objetiva, ser reconhecida, inclusive, por “Incentivar eficiéncia e inovagdo no setor

regulado”, conforme destaca-se do Objetivo Estratégico (OE) 7.

Dessa forma, entendemos que, assim como sustenta Ranchordas (2015), a
regulamentacdo dos RDT deveria ser vista como um protétipo, ou seja, como algo

provisorio e passivel de sucessivas melhorias.

E, relativamente as sugestdes feitas por Blind (2012), que visam ensejar politicas
regulatérias mais favoraveis a inovagao, quais sejam: a) refor¢ar o foco na inovagao
nas politicas regulatérias em geral, ou seja, essas politicas deveriam dar mais atencgao
as oportunidades de inovagao para alcangar seus objetivos tradicionais; b) aumentar
a qualidade do quadro regulamentar em matéria de inovagao, mediante qualificacdo
e capacitagao dos 6rgaos reguladores; ¢c) melhorar a implementagéo de regulamentos,
a fim de reduzir os riscos e custos de conformidade para as empresas que pretendem
promover inovagao; d) incluir a inovagao nas avaliagdes de impacto regulamentar ex
ante e ex post, para que seja possivel comparar o nivel de inovagao antes e depois;
e) otimizar a frequéncia e 0 momento da revisao das regulamentagdes existentes para
que sejam consentaneas ao ciclo de vida das tecnologias, da sociedade e de cada
setor da industria; f) coordenar as politicas de todos os 6rgaos reguladores relevantes

para promover a inovagao, para que elas potencializem umas as outras e nao o

122 Por empilhamento o professor Sérgio Salles quer dizer que, uma politica publica é langada sem que
a anterior seja analisada, assim uma passa a sobrepor a outra, gerando assim um empilhamento de
politicas publicas.
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contrario, e, na mesma toada, integrar a regulagdo na pesquisa sobre os sistemas de
inovacao; e, por fim, g) colocar a inovagao no centro das politicas publicas em geral e
no conjunto de objetivos e na cultura geral dos érgéos reguladores em particular,
pensamos que todas elas podem ser aplicadas aqui para viabilizar uma politica

regulatoria mais favoravel a inovacgao.

E, no que tange a uma delas em especial, qual seja, a sugestao para incluir a inovagéo
nas avaliagbes de impacto regulamentar ex ante e ex post, para que seja possivel
comparar o “nivel” de inovacgao antes e depois da edicdo do Programa P&D ANTT
Ferrovias, sugere-se a ANTT fazer a avaliacdo de impacto regulamentar ex ante, o
quanto antes Isso, seja porque nao encontramos na literatura nenhum conteudo
significativo nesse sentido, ou seja, relacionado ao carater inovador do setor
ferroviario brasileiro, seja porque o timing é perfeito para a ANTT fazé-la, haja vista
que os RDT ainda nao foram utilizados pelas concessionarias ferroviarias, o que ira
conferir melhores parametros de comparacdo em um futuro préximo quando for

realizada a avaliagdo ex post.

E, ainda sobre esse aspecto, ou seja, sobre as avaliagdes de impacto, tomando como
base o Programa de P&D ANEEL, cujos procedimentos estao estruturados com base
na légica de inputs, outputs e outcomes, sugere-se também a ANTT, desde ja avaliar
exatamente esses pontos, isto €, quais sdo os inputs (insumos), outputs (resultados
alcangados) e outcomes (resultados adotados) esperados do Programa, sob pena de

restar comprometidas as avaliagdes de impacto.

Assim, espera-se que, uma vez realizada a revisdo do Programa de P&D ANTT
Ferrovias, sobretudo com base em nossas consideragdes, ele deixe de ser um
programa de natureza punitiva, uma “lei para inglés ver”, e passe a ser, de fato, um
programa menos burocratico, mais simples, e, entdo, mais consentaneo a légica dos

processos de inovagao.

Contudo, a despeito do esforco empreendido na realizagdo dessa dissertacao, é
importante destacar também suas limitagdes que poderdo servir de base para os
préximos passos dessa pesquisa. Entdo, sem prejuizo das discussdes acerca das

vertentes literarias da “economia da regulacdo” e da “economia da inovacgao” e,
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também, do proprio sistema ferroviario brasileiro em si, esse trabalho limitou-se a
analisar as normas que constituem os Programas de P&D entédo apresentados; porém,
sabe-se que a realidade fatica é sempre muito mais rica que a realidade normativa.
Logo, a titulo de proximos passos sugerimos a realizagao de pesquisa de campo e/ou
entrevistas com as empresas reguladas do setor ferroviario, especialmente para
identificar o que verdadeiramente motiva as concessionarias ferroviarias a inovar, ou
seja, o que as deixa mais confortaveis para inovar e, assim, verificar se o regramento
da ANTT dialoga ndo s6 com a racionalidade da inovacdo e com o arcabougo

legislativo de CT&I, mas, também, com essa motivagdo das empresas.

Ademais, apos dado periodo de sua implementacédo, também sera oportuno avaliar
os possiveis efeitos de crownd-in e de crownd-out, assim como a propria legitimidade
desses Programas de P&D. Neste sentido, por conseguinte, entende-se ser valido
explorar melhor as ideias ou sugestdes cogitadas por Rauen no bojo da manifestagdes
exauridas pela ANTF e Wabtec, no ambito do processo administrativo/legislativo da
Resolugdo ANTT n° 6.021/2023'23, segundo as quais, ao invés de impor a utilizagéo
de determinado montante de recursos para realizagao de atividades de PD&l, a ANTT
deveria estabelecer/exigir metas de desempenho da exploragdo da concessado que
dependessem de constante evolugdo. Isso, por sua vez, poderia ensejar a
transformacdo dessa inicial obrigagdo de investimentos em P&D em verdadeiras
rotinas administrativas passiveis de ser inseridas na propria estratégia do negdcio.
Afinal, o investimento em P&D desvinculado de um propdsito ou objetivo pode tornar
etéreo o investimento e, ndo necessariamente, resultar em uma melhor prestagcao de

servigos por parte da concessionaria ferroviaria.

No mais, a despeito das limitagdes apresentadas, considerando que o objetivo
principal desta dissertagdo consiste em prover uma base de informacgdes, acerca das
caracteristicas, potencialidades e dificuldades do regramento imposto as
concessionarias do setor ferroviario para utilizacdo dos Recursos para
Desenvolvimento Tecnoldgico, a fim de subsidiar a tomada de decisdo dos seus

principais agentes, e, assim, contribuir para o desenvolvimento do transporte

123 Veja parecer técnico emitido por André Rauen anexo as manifestagcbes da Wabtec Corporation
(50500.135221/2023-30) e da ANTF (50500.137655/2023-74).
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ferroviario no Pais, e, em ultima analise, para o desenvolvimento socioecondmico do
Pais, pretendemos apresentar, formalmente, essa dissertagdo, notadamente os
Quadros 3 e 5 desta dissertacédo, assim como o Anexo 1 que constitui o seu Sumario
Executivo a ANTT, ao Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
(CMAP) do Ministério do Planejamento e Orgcamento, e a todos 6rgaos e entidades
que possam advogar em favor da revisdo do Programa de P&D ANTT Ferrovias, para

que ele, de fato, seja um estimulo e ndo entrave a inovacéo.

Afinal, considerando todas as particularidades que envolvem a regulagdo e a
inovagao, sobretudo a regulacdo da inovagao, e, ainda, que o objeto dessa
dissertagcao recai sobre o setor ferroviario, espera-se que, se observadas todas as
sugestbes propostas ao longo desta dissertagdo, inclusive aquelas propostas por
Ranchordas (2015) ou por Blind (2012), as quais podem ser comparadas as boas
condi¢bes da via, por onde passa o trem, os passageiros terdo confianca para chegar

em segurancga e a tempo ao seu destino.

Portanto, em ultima analise, a regulamentacéo favoravel a inovagcdo pode sim ser
alcangada se as normas forem mais abertas a inovagao, ou seja, se derem espago
para mais flexibilidade e adaptabilidade a inovagao, sem que isso implique a renuncia
a sua tarefa primordial de regular a sociedade e proteger seus valores e principios

fundamentais.
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ANEXO 1

SUMARIO EXECUTIVO

Dissertacdo apresentada ao Mestrado Profissional em Inovagdo Tecnolégica e Propriedade
Intelectual da UFMG, pela discente Cibele Bersan Mariano Padua, durante o 1° semestre de 2024.

OBJETO

Investigagéo e avaliagdo do arcabougo normativo que disciplina a politica publica de inovagao recém-
instituida pela ANTT que consiste no Programa de P&D obrigatério, entdo denominado de Recursos
para Desenvolvimento Tecnolégico (RDT) ora destinado as empresas concessionarias do setor
ferroviario, a fim de saber se ele representa ou ndo um instrumento de estimulo a inovacao.

METODOLOGIA E REFERENCIAL TEORICO

Metodologia qualitativa, com destaque para revisdo bibliografica e analise documental,
especialmente do arcabougo normativo dos Programas de P&D obrigatério imposto as empresas do
setor ferroviario (P&D ANTT Ferrovias), rodoviario (P&D ANTT Rodovias), elétrico (P&D ANEEL) e
de dleo e gas (P&D ANP). Dadas as caracteristicas do setor ferroviario, cuja trajetoria tecnologica é
dominada pelos fornecedores e, especialmente o fato de ser um setor altamente regulado pelo
Estado, tratando-se de um tipico caso de monopodlio natural, a andlise foi pautada, principalmente,
em duas vertentes da literatura econdmica. A vertente da economia da regulagao, que investiga as
estruturas econémicas de mercados que atuam sob restrigdes regulatérias, explicando as causas e
efeitos da regulacdo econémica bem como as consequéncias da falha de mercado denominada
monopodlio natural; e, também, a vertente da economia da inovagao, pautada sobretudo na literatura
neoschumpeteriana, que, por sua vez, dedica-se a analise das particularidades dos processos de
inovacgéo e dos determinantes e efeitos da mudanga tecnoldgica para o desenvolvimento econdémico.

JUSTIFICATIVA

A pesquisa faz-se necessaria para que o P&D ANTT Ferrovias ou, simplesmente, os RDT cumpram
0 seu real propdsito de estimular a inovagdo, contribuir para o avango do conhecimento e o
desenvolvimento do setor ferroviario brasileiro e, consequentemente, reduzir dos custos logisticos
brasileiros e aumentar a competitividade dos transportadores e dos produtos brasileiros, e, em ultima
analise, viabilizar o desenvolvimento socioeconémico do Pais.

OBJETIVO

Prover uma base de informagdes, acerca das caracteristicas, potencialidades e dificuldades do
regramento que disciplina a utilizacdo dos RDT, a fim de subsidiar a tomada de decisao dos principais
agentes do setor ferroviério. Assim, espera-se que a ANTT e os demais agentes competentes do
setor, pautados na légica subjacente aos monopdlios naturais e aos processos de inovagao, assim
como nas licdes aprendidas e insigths gerados pelos outros Programas de P&D ja instituidos,
sobretudo do P&D ANEEL, acolham as sugestdes colacionadas ao longo dessa dissertagdo para
que, especialmente no que tange as dificuldades relacionadas as possiveis instituicdes executoras
dos projetos de PD&l, as concessionarias possam celebrar parcerias e/ou contratar startups e outras
empresas privadas; os bens, estudos e produtos decorrentes dos projetos, especialmente os direitos
de propriedade intelectual deles decorrentes ndo sejam necessariamente publicos, mas garantida
sua propriedade aos executores dos projetos; que o prazo de vigéncia dos projetos seja suficiente a
plena realizagdo do objeto, e ndo definido a priori e de forma determinada; seja adotada a
simplificacdo de procedimentos para gestdo dos projetos, assim como considerado o risco
tecnoldgico e o controle por resultados na avaliagdo das suas prestagcdes de contas; o sistema de
infracdes e penalidades dialogue com o projeto de atuagdo responsiva da ANTT; e, por fim, a
interferéncia da ANTT na condugao do projetos esteja sempre pautada na légica do ganha-ganha,
segundo a qual todos saem ganhando, a partir da sua intervencdo, ou seja, o Estado, as
concessionarias e a sociedade em geral.




