Cadernos EBAPE.BR

ISSN: 1679-3951
Fundagéo Getulio Vargas, Escola Brasileira de
. Administracdo Publica e de Empresas

SILVA, RODRIGO OLIVEIRA DA; MACEDO-SOARES, TERESIA DIANA
LEWE VAN ADUARD DE; BASTOS, SERGIO AUGUSTO PEREIRA

Estratégias politicas empresariais: o caso do setor ferroviario brasileiro de cargas
Cadernos EBAPE.BR, vol. 18, nim. 1, 2020, Janeiro-Marco, pp. 184-199
Fundacao Getulio Vargas, Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas

DOI: 10.1590/1679-395174754

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=323263163014

Como citar este artigo i'eé)a\yc.@fg
Numero completo Sistema de Informacéo Cientifica Redalyc
Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal
Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa

acesso aberto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=323263163014
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3232&numero=63163
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323263163014
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323263163014

CADERNOS EBAPE.BR W FGV EBAPE

Estratégias politicas empresariais: o caso do setor
ferroviario brasileiro de cargas

RODRIGO OLIVEIRA DA SILVA "
TERESIA DIANA LEWE VAN ADUARD DE MACEDO-SOARES 2
SERGIO AUGUSTO PEREIRA BASTOS 3

T UNIVERSIDADE FEDERAL DE JUIZ DE FORA (UFJF), JuizZ DE FORA — MG, BRASIL
2 PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO DE JANEIRO (PUC-RIO) / ESCOLA DE NEGOCIOS (IAG), RIO DE JANEIRO — RJ, BRASIL
3 FUNDAGAO INSTITUTO CAPIXABA DE PESQUISAS EM CONTABILIDADE, ECONOMIA E FINANGAS (FUCAPE BUSINESS SCHOOL), VITORIA — ES, BRASIL

Resumo

O proposito desta pesquisa foi, por meio de estudo de casos multiplos, identificar as estratégias politicas empresariais empregadas por 4
concessionarias ferroviarias de cargas brasileiras em 2 casos de mudanca regulatoria e em 1 caso de pedido de prorrogagdo de contratos
de concessdo. O tema vem ganhando notoriedade em func¢do dos escandalos de corrupgdo na relagdo entre atores politicos e econémicos,
publicos e privados, no Brasil. Foram conduzidas 33 entrevistas, tanto com gestores das concessionarias quanto com representantes de
associagdes de defesa de interesses, do érgdo regulador, do poder legislativo e de especialistas no setor. As evidéncias apontam que o0s
comportamentos estratégicos analisados ndo se enquadram em uma Unica tipologia de estratégia genérica encontrada na literatura. No
entanto, de modo geral, ha uma tendéncia a postura reativa nos casos de mudanca regulatéria, em contraste com uma postura proativa
quanto a alteragdo dos prazos dos contratos de concessao.

Palavras-chave: Estratégias politicas empresariais. Mercado politico. Mudanca regulatdria. Setor ferroviario brasileiro de cargas.

Corporate political strategies: the case of the Brazilian railway sector

Abstract

This research aims to identify the corporate political strategies employed by four Brazilian freight concessionaires in two cases of regulatory
change and in a case of request for extension of the concession contracts. The theme has been gaining notoriety due to corruption scandals
in the relationship between political and economic actors, both public and private, in Brazil. Multi case studies were performed and 33
interviews were conducted, both with managers of the concessionaires, as well as representatives of associations of interests, the regulator,
the legislature, and experts in the sector. The collected data indicates that the strategic behaviors analyzed do not fit into a single generic type
of strategy as portrayed in the literature. However, in general, there is a tendency towards a reactive stance in cases of regulatory change,
in contrast to a proactive stance regarding the change in the contract terms of the concession.

Keywords: Corporate political strategies. Political market. Regulatory change. Brazilian rail freight sector.

Estrategias politicas empresariales: el caso del sector ferroviario brasilerio de cargas

Resumen

El propdsito de esta investigacion fue, por medio de un estudio de casos multiples, identificar las estrategias politicas empresariales empleadas
por cuatro concesionarias ferroviarias de cargas brasilefias en dos casos de cambio regulatorio y en un caso de solicitud de prorroga de contratos
de concesion. El tema viene ganando notoriedad debido a los escandalos de corrupcion en la relacién entre actores politicos y econémicos,
publicos y privados, en Brasil. Se realizaron 33 entrevistas, tanto a gestores de las concesionarias como a representantes de asociaciones
de defensa de intereses, del érgano regulador, del poder legislativo y de expertos en el sector. Los datos indican que los comportamientos
estratégicos analizados no se encuadran en una Unica tipologia de estrategia genérwica encontrada en la literatura. Sin embargo, en general,
hay una tendencia a la postura reactiva en los casos de cambio regulatorio en contraste con una postura proactiva en cuanto a la alteracion
de los plazos de los contratos de concesion.

Palabras clave: Estrategias politicas empresariales. Mercado politico. Cambio regulatorio. Sector ferroviario brasilefio de cargas.
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INTRODUCAO

Desde as privatizagdes e concessdes de servigos publicos, que marcaram a década de 1990 no Brasil (FARIAS e RIBEIRO,
2002; PAULA e AVELLAR, 2008; HILMOLA e LAISI, 2015), percebe-se que as empresas, sobretudo em setores com agéncias
reguladoras estruturadas e atuantes, vém direcionando maiores esforgos e desenvolvimento de competéncias para responder
ao crescimento e a sofisticagdo do aparato institucional e regulatério. Esse fendmeno foi descrito por Levi-Faur e Bachar (2011)
como “capitalismo regulatério”, em razao da presenca ubiqua do Estado no desempenho das empresas.

O direcionamento de esforgos estratégicos aos referidos atores politicos estd presente na literatura sob a denominagdo
“estratégias politicas empresariais” (corporate political activities — CPA) (BASTOS e MACEDO-SOARES, 2015). Tal direcionamento
pode ser compreendido como o conjunto de a¢des planejadas de empresas visando a conquista de um beneficio em politica
publica para si ou para o setor em que atuam (BAYSINGER, 1984; HILLMAN e HITT, 1999; BONARDI, HOLBURN e VANDEN
BERGH, 2006; BASTOS e MACEDO-SOARES, 2007; OLIVER e HOLZINGER, 2008; KINGSLEY, VANDEN BERGH e BONARDI, 2012).

Sob esse aspecto se enquadra o setor ferroviario brasileiro (SFB) de cargas, que passou por mudangas significativas a partir
da década de 2010 (SAMPAIO, DUTRA, GONCALVES et al., 2015). Tais mudancas forgcaram as concessionarias ferroviarias de
carga nacionais a investir em a¢des para se adequar, influenciar ou mitigar as politicas publicas almejadas para o setor. Dentre
os atores institucionais e politicos mais relevantes para os interesses das concessionarias ferroviarias de cargas nacionais
destacam-se a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), o Ministério dos Transportes e o Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes (DNIT).

Além dos atores citados, as concessionarias relacionam-se entre si, diretamente e via associagdo de classe (Associagdo Nacional
dos Transportadores Ferroviarios — ANTF), bem como com outros agentes que impactam e sdo diretamente impactados pelas
operacdes das concessiondrias, notadamente os usuarios de modo geral, os fornecedores e as comunidades em que a passagem
do trem interfere diretamente no cotidiano das pessoas. Percebe-se, portanto, um complexo conjunto de stakeholders (partes
interessadas), de natureza publica e privada. Destaque-se que, para os fins deste estudo, sdo referidos como atores publicos
todos os componentes dos ambientes institucionais e regulatérios, compreendendo os niveis executivo, legislativo e judicidrio.

Percebendo a singularidade das estratégias politicas exigidas das empresas reguladas no ambiente brasileiro, este estudo
teve por objetivo identificar as estratégias politicas elaboradas e implementadas por 4 concessionarias ferroviarias de cargas
brasileiras e compara-las as estratégias genéricas encontradas na literatura, constituindo, assim, um estudo de casos multiplos.
Com isso, espera-se contribuir para o campo da gestdo estratégica, em especial aquela ndo orientada ao mercado, mas
essencial as empresas em ambientes regulados.

REFERENCIAL TEORICO

A literatura relacionada as estratégias politicas empresariais, ou CPA (HILLMAN e HITT, 1999), é permeada, tradicionalmente,
pelas seguintes perspectivas tedricas: acdo coletiva, politica positiva, regulacdo econémica, agéncia, institucional, e gestdo de
stakeholders (KEIM e ZEITHAML, 1986; LENWAY e REHBEIN, 1991; SCHULER, 1996; GETZ, 2001; OBERMAN, 2004; HOLBURN
e VANDEN BERGH, 2004; OLIVER e HOLZINGER, 2008; BARRON, 2011; LUX, CROOK e WOEHR, 2011; LAWTON, MCGUIRE e
RAJWANI, 2013; HADANI, BONARDI e DAHAN, 2016; MELLAHI, FRYNAS, SUN et al., 2016).

A teoria da agdo coletiva e a politica positiva ddo suporte aos estudos de estratégias politicas empresariais, em razao das
acOes tomadas por empresas visarem a influenciar os atores publicos, muitas vezes por meio de grupos de interesse, como
no caso das representacgdes de classe (OLSON, 1971; HILLMAN e HITT, 1999; GETZ, 2001; BONARDI, HOLBURN e VANDEN
BERGH, 2006; OLIVER e HOLZINGER, 2008) e na busca pela influéncia no ambiente institucional e regulatério de modo objetivo
e dirigido por interesses legitimos (HOLBURN e VANDEN BERGH, 2004; NUNES, 2002).

Para o caso especifico de empresas que atuam em setores regulados, a teoria da regulagdo econGmica possibilita avaliar as
condicionantes para a atuagdo ou intervengao do Estado em setores econémicos. Segundo Stigler (1971), o Estado contribui
diretamente no desempenho de empresas em vasto nimero de industrias. Portanto, identificar as premissas que orbitam
as razOes para a intervengdo do Estado em certas indUstrias auxilia as empresas na construgdo de CPA (BIRNBAUM, 1985).
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As demais abordagens que alicergam este estudo sdo: a teoria de stakeholders, que se dedica ao diagndstico e a administragdo
de partes interessadas; a teoria institucional, dedicada, dentre outros aspectos, ao impacto das praticas isomaérficas; e a teoria
da agéncia, circunscrita na perspectiva das assimetrias de informacdo e do conflito de interesses entre o agente e o principal,
nesse caso, principalmente, entre agentes publicos e privados (empresas concessionarias).

O correto reconhecimento dos stakeholders criticos permite a uma organizacdo ndo apenas identificar as necessidades das
partes interessadas, mas, também, verificar o peso relativo que o stakeholder desempenha em suas acdes. Com essa base,
a organizagdo poderd desenvolver estratégias especificas no relacionamento com tais stakeholders (HILL e JONES, 1992;
BARNETT, 2007).

Avisdo proporcionada pela teoria institucional concebe, na ética das CPA, a motivagdo para uma organizagdo atuar politicamente
que, em ultima andlise, busca obter recursos institucionais favoraveis (GETZ, 2001). Além disso, segundo Lawton, McGuire e
Rajwani (2013), a perspectiva institucional auxilia na percep¢do de quao incorporadas as organizagdes de determinado setor
estdo a cultura, os valores e os aspectos histéricos e normativos.

Para Shapiro (2005), o “problema da agéncia”, que analisa as relagBes entre o principal (p. ex., o proprietario de uma empresa)
e o agente (p. ex., o gestor da empresa), que nem sempre tém objetivos convergentes (EISENHARDT, 1988), traz considera¢des
relevantes ao ambiente politico e econdmico, na medida que a assimetria da informacédo e o conflito de interesses (inerentes
ao problema da agéncia) estdo presentes no relacionamento entre multiplos atores, publicos e privados, que, geralmente,
tém objetivos divergentes.

O processo de criagdo e implementacdo de politicas publicas esta inserido em um mercado politico, no qual interesses
individuais, muitas vezes conflitantes, acomodam deliberacdes de atores publicos de modo semelhante ao que ocorre em
atividades mercadoldgicas tradicionais, como, por exemplo, consumidores de mercadorias, fornecedores de bens e servigos e
investidores financeiros. Em um mercado politico, empresas, por meio de CPA apropriadas, podem influenciar os tomadores
de decisdes em politicas publicas (BONARDI, HOLBURN e VANDEN BERGH, 2006), como ilustra a Figura 1.

O papel das agéncias reguladoras em um mercado politico foi destacado por Bonardi, Holburn e Vanden Bergh (2006) e Kingsley,
Vanden Bergh e Bonardi (2012), por conta de, em muitas indUstrias, as agéncias reguladoras exercerem, primariamente,
a funcdo de implementacdo de politicas publicas. Portanto, quando ocorrem mudangas na postura de atua¢do do drgao
regulador, riscos e incertezas podem ocorrer. Como destacado na Figura 1, as empresas também empregam estratégias ndo
mercadoldgicas ou ndo orientadas ao mercado (BASTOS e MACEDO-SOARES, 2015), que podem ser chamadas de CPA. O
Quadro 1 apresenta algumas defini¢des dessa postura estratégica.

Figural
Componentes da demanda e oferta do mercado politico

Fornecedores de Politicas
Publicas
Estratégias “Nao-mercadologicas”
Empresa Focal * Votos; ) A Politicos Eleitos
. FI e e

Consumidores de Politicas

Pdblicas

Informagdo.
Grupos de interesse P
organizados: AgenCIas
ex.: consumidores, sindicatos e Regu'adoras
ONGs. '
Outras Industrias, Politicas Publicas

Tribunais

Firmas e Entrantes.

Fonte: Bonardi, Holburn e Vanden Bergh (2006, p. 1211, tradugdo livre).

Ha variagdes nas definicdes apresentadas, mas existe, mais do que conflito, complementaridade. Como se pode perceber
pelas definicoes apresentadas, a finalidade no emprego de CPA é influenciar o tomador de decisGes em politicas publicas
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em beneficio de uma empresa em particular ou do setor em que ela atua. Entretanto, as pesquisas relacionadas as CPA tém
se limitado ao desempenho que tais estratégias proporcionam e ndo aos fatores que o precedem ou predispée (LAWTON,
MCGUIRE e RAJWANI, 2013).

Quadro 1
Definigdes para estratégias politicas empresariais

Definigdo de estratégias politicas Referéncia(s)

As estratégias politicas sdo meios para minimizar ameacas externas do ambiente politico e

" L - Baysi 1984
permitir o alcance de objetivos empresariais. aysinger ( )

As estratégias politicas sdo decisdes de uma empresa destinadas a produzir politicas publicas

L R . . Schuler (1996)
favoraveis para a sobrevivéncia econémica sustentavel da empresa.

As estratégias politicas sdo quaisquer a¢des deliberadas tomadas por empresas visando a

. ) Y Getz (1997)
influenciar o processo ou a politica governamental.

As estratégias politicas sdo esfor¢os que empresas empregam para influenciar politicas publicas.

Hillman e Hitt (1999)

As estratégias politicas buscam influenciar as politicas do governo.

Pearce, De Castro e
Guillén (2008)

As estratégias politicas sdo um conjunto de a¢Ges planejadas e implementadas por uma empresa
em um ambiente politico com o propdsito de maximizar os retornos econémicos.

Oliver e Holzinger
(2008)

As estratégias politicas sdo a¢les que visam a moldar politicas publicas em beneficio da empresa,
bem como conquistar vantagens competitivas ante os concorrentes.

Rudy e Johnson (2013)

As estratégias politicas sdo agGes que influenciam as politicas publicas de modo favoravel a
empresa, percebendo o ambiente politico ndo como uma restricdo, mas como passivel de
manipulagdo por parte das empresas.

Nell, Puck e
Heidenreich (2015)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Assim, acredita-se que uma melhor percepc¢do das motiva¢des para as acdes de empresas, visando ao mercado politico,
contribuiria para uma analise mais aprofundada do porqué da escolha de determinada estratégia (HILLMAN, KEIM e SCHULER,
2004; OLIVER e HOLZINGER, 2008; LUX, CROOK e WOEHR, 2011; KUMAR, THAKUR e PANI, 2015), o que leva ao contetdo do
Quadro 2. Nele encontram-se exemplos de motivagdes e fatores que determinam a atuagdo no mercado politico por parte
das empresas.

Quadro 2

Fatores antecedentes as agées por parte de empresas em um mercado politico

Fator antecedente

Caracteristica

Referéncia(s)

Geragdo de vantagens
competitivas

Busca por um valor superior advindo do relacionamento
e experiéncia em lidar com atores publico-politicos.

Oliver e Holzinger (2008); Barney e
Hesterly (2011)

Questdo, tema
ou assunto
publico-politico

Um assunto politico especifico pode mobilizar a agdo
no mercado politico por parte das empresas.

Hillman e Hitt (1999); Oliver e Holzinger
(2008); Hillman, Keim e Schuler (2004);
Lux, Crook e Woehr (2011)

Tamanho da empresa

Empresas maiores estardao mais propensas a atuagao
no mercado politico.

Hillman, Keim e Schuler (2004); Lux,
Crook e Woehr (2011); Schuler (1996)

Dependéncia
do governo

Receitas associadas a compras governamentais.
Regulagdo mais proeminente. Incerteza regulatdria.

Hillman, Keim e Schuler (2004); Lux,
Crook e Woehr (2011); Kingsley, Vanden
Bergh e Bonardi (2012)

Disponibilidade
de recursos

Empresas com disponibilidade de recursos sdo mais
ativas em um mercado politico.

Hillman, Keim e Schuler (2004); Lux,
Crook e Woehr (2011); Schuler (1996)

Concentragao
da indUstria

IndUstrias (ou setores econdmicos) mais concentradas,
bem com baixo nivel de rivalidade entre as empresas
que as compdem, tendem a se engajar politicamente.

Olson (1971); Lux, Crook e Woehr
(2011)

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Os fatores destacados possibilitam melhor compreensao das razdes pelas quais determinadas empresas sdo mais ativas
politicamente do que outras, bem como indica quais CPA seriam mais adequadas em fun¢do do fator motivador ou antecedente.
Desse modo, a literatura referente as CPA oferece o conjunto de agées mais comumente executadas por empresas que visam
a geragdo de vantagens competitivas no mercado politico, especialmente aquelas que atuam em setores regulados por
agéncias (MAHON e MURRAY, 1981).

De modo amplo, os autores que orbitam o tema CPA as descrevem em uma abordagem proativa/antecipatéria ou reativa/
defensiva, coletiva ou individual e transacional ou relacional. Na abordagem proativa ou antecipatdria, a empresa busca
uma atuagdo no mercado politico de modo a influenciar as decisdes em politicas publicas antes que elas sejam deliberadas
ou colocadas em analise (HILLMAN e HITT, 1999; OLIVER e HOLZINGER; 2008). Essa atuagdo pode ser tanto coletiva (p. ex.,
por meio de associacOes de representacdo de classe) quanto individual (KEIM e ZEITHAML; 1986; HILLMAN e HITT, 1999).
Ainda, de acordo com Hillman e Hitt (1999), uma postura proativa no mercado politico pode dar-se por conta de uma questdo
especifica (transacional) ou na busca por construir uma aproximagdo maior com gestores publicos e politicos (relacional). As
principais estratégias politicas genéricas encontradas na literatura sao apresentadas no Quadro 3.

Quadro 3
Estratégias politicas genéricas

Estratégia

genérica

Descrigao

Referéncia(s)

Construcdo de

Visando sensibilizar os atores publicos-politicos em relacdo a determinada
questdo de interesse da empresa ou do setor em que ela atua, diversas

Keim e Zeithaml (1986); Hillman

eleitorado — . . o ) ) ) e Hitt (1999); Oliver e Holzinger
- acdes sdo empregadas objetivando influenciar outras partes interessadas, )
Formagdo de o . (2008); Deng, Tian e Abrar
- para que estas possam reivindicar junto aos tomadores de decisdes em >

opinido " L [N - . (2010); Meckling (2015)
politicas publicas favoravelmente em relagdo aquela questdo de interesse.

Publicidade UEIE?:aC;edJZe;Z?g:ai?szr;t:erinos?bﬁi;asrt[]ar;égiz poogziC:ci?'ir:optrefrs]arreigl gg Keim e Zeithaml (1986);

de defesa P ) L srup P ¢ Meckling (2015)
a determinada tematica.

o Esse tipo de estratégia politica pode ser compreendido como a construgdo
Construgao ) ) S . . .
de coalizdes de aliangas entre partes interessadas que convergem em objetivos no | Keim e Zeithaml (1986); Hillman

— associagdes

mercado politico, em especial no que tange a determinada questdo de
politica publica.

e Hitt (1999)

A “informacgdo” como estratégia politica visa a fornecer aos tomadores
de decisdes em politicas publicas ou questdo publica elementos técnicos

Hillman e Hitt (1999); Meckling

Inf 3
nformagdo gue suportem os objetivos almejados por uma empresa ou um grupo de | (2015)

empresas.

Trata-se de apoio financeiro direto aos politicos ou instituicdes publicas. | Mahon e Murray (1981);
Incentivos Encaixam-se nesse tipo de estratégia politica as doagdes de campanha e | Baysinger (1984); Schuler
financeiros promessas de empregos futuros a funcionarios de agéncias reguladoras, | (1996); Hillman e Hitt (1999);

por exemplo.

Oliver e Holzinger (2008)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Ressalte-se que as CPA tendem a focar o ator que apresente o maior poder de decisdo, ou influéncia, na questdo de interesse
para a empresa. Assim, a empresa aumentara suas possibilidades de sucesso em determinado mercado politico reduzindo
o uso inapropriado de recursos e favorecendo o relacionamento com os atores que sao criticos ou relevantes a atividade da
empresa (BONARDI, HOLBURN e VANDEN BERGH, 2006).
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METODOLOGIA

Esta pesquisa focou o SFB, especificamente em 4 concessionarias ferroviarias de carga que, em 2015, foram responsaveis por,
aproximadamente, 99% de toda carga transportada pelas ferrovias brasileiras (ANTT, 2016). Essas 4 concessiondrias foram
objeto de investigagdo empirica, constituindo um estudo de casos multiplos. As fontes de dados foram varias e a triangulacdo
dos métodos de coleta de dados possibilitou analises relevantes. Segundo Yin (2015), estudos de caso se adequam melhor
as pesquisas em que ha pouco ou nenhum controle do fendmeno investigado, tratando-se de eventos contemporaneos em
seu contexto real. Tal é o caso desta pesquisa.

Foram realizadas entrevistas com gestores das referidas empresas e houve acesso a documentos no que diz respeito a sua
atuacdo em 3 processos de mudangas regulatdrias, a saber:

1. O chamado “novo marco regulatério”, com a edigdo em 2011 das seguintes resolugdes:
¢ Resolugdo n. 3.694 — que versou sobre direitos dos usuarios do transporte ferroviario de cargas;
¢ Resolucdo n. 3.695 — que regulamentou questdes relativas ao direito de passagem e trafego mutuo das concessionarias; e
® Resolucgdo n. 3.696 — que definiu metas de producgdo e de seguranca para as concessionarias;

2. A primeira revisdo do teto tarifario, ocorrida em 2012; e

3. O processo de prorrogacao dos contratos de concessao ferroviarios, iniciado em meados de 2015, e ainda em processo
de negocia¢do com o 6rgao regulador. Até a data da elaboragdo deste artigo, nenhuma concessionaria havia concretizado
um novo contrato.

Além das agGes das concessionarias, foram investigadas as atuagdes, nos referidos processos de mudanga regulatéria, de outros
atores relevantes, a saber: o drgdo regulador; associacGes de representacdes de interesses, tanto de usuarios do transporte
ferroviario de cargas quanto das concessionarias; e o poder legislativo. Com isso, o estudo contou com 33 entrevistas em
profundidade, a partir de roteiro semiestruturado, com duragio média de 90 minutos, por telefone, presencial ou via Skype®.

Os entrevistados foram os seguintes: 1 deputado federal com conhecimento e foco na legislagdo do setor; 1 gestor de érgao
regulador; 9 colaboradores das concessionarias ferroviarias de cargas, dentre os quais diretores, gerentes e analistas (todos
pertencentes as areas de relagdes institucionais e de regulagdo de suas respectivas empresas); 5 colaboradores de associagdes
(tanto de usuarios quanto das concessiondrias), dentre os quais executivos e gerentes; 5 especialistas em regulagdo na area
de transporte ferroviario no Brasil, de universidades e uma fundagdo publica federal; 6 pesquisadores do setor de transporte
de cargas brasileiro e de CPA, também de universidades; 3 consultores do SFB; 1 fornecedor de servigos ferroviarios; e
2 integrantes de um centro de pesquisa.

Por questdes de confidencialidade, os nomes das organiza¢des e dos entrevistados ndo sdo expostos. As concessiondrias
ferroviarias de cargas receberam, aleatoriamente, uma codificacdo alfabética e os respondentes foram codificados de acordo
com os prefixos apresentados no Quadro 4, seguindo-se um nimero correspondente aquele entrevistado na referida fungéo.

Quadro 4
Critérios para codifica¢do dos entrevistados
Fungdo/atuagdo Prefixo Organizagdo Prefixo
Executivo EX Associagdo de representacao de classe ASS
Diretor DIR Orgso regulador ORG
Gestor GES A CONA
Gerente GER . B CONB
Analista ANA Concessionaria c | conc
Especialista ESP D COND
Pesquisador PES Fundacgdo publica federal FUN
Consultor CON Centro de pesquisa CEN
Deputado Federal DEP-FED Universidade UNI
Fornecedor de servicos FOR

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Ainda seguindo Yin (2015), também foram utilizados dados de fontes publicas, tais como: periddicos, livros, noticias da midia
de modo geral e websites das organiza¢des envolvidas no setor, como, por exemplo, das 4 empresas concessionarias e do
orgdo regulador. A confrontacdo de diferentes fontes de dados (triangulagdo de métodos) é que possibilita tirar conclusdes do
estudo de casos e proporcionar conhecimento cientifico, ainda que essas conclusGes ndo possam ser generalizadas (YIN, 2015).

As entrevistas foram submetidas a analise de conteudo, a partir da narrativa dos entrevistados (FLICK, 2004; FRANCO, 2008;
MUYLAERT, SARUBBI JUNIOR, GALLO et al., 2014). Com o suporte do programa computacional para analise de dados qualitativos
ATLAS TI°, o conteldo das entrevistas foi codificado de modo a refletir as seguintes perspectivas:

e Asestratégias politicas empregadas pelas concessionarias ferroviarias de carga nos processos de mudancas regulatdrias
selecionados para o estudo; e

e A percepcgdo dos entrevistados em relagdo ao ambiente regulatério e institucional que cerca o SFB de cargas.
Extratos das falas foram codificados em fungdo de familias, de modo a facilitar a andlise: i) estratégias politicas, a partir das
estratégias genéricas apresentadas no Quadro 3 (p. ex., formagdo de opinido); ii) processos regulatdrios, indicando cada 1

dos 3 processos estudados (p. ex., revisao tarifaria de 2012); e iii) ambiente institucional e regulatério, sem uma lista prévia
de categorias, mas que foram se configurando com o decorrer das entrevistas (p. ex., maturidade do 6rgao regulador).

SETOR FERROVIARIO BRASILEIRO

O inicio do transporte ferroviario no Brasil ocorreu em meados do século XIX, com a instalacdo da primeira linha férrea no
estado do Rio de Janeiro. O transporte ferroviario foi o principal meio de transporte de carga no Brasil até o inicio da década
de 1950, quando investimentos no transporte rodoviario favoreceram cada vez menos o transporte ferroviario (RODRIGUEZ,
2004; GERODETTI e CORNEJO, 2005; BOITEUX, 2014).

A partir da década de 1990, o Governo Federal iniciou um processo de desestatizagdo de diversos setores econdmicos, um
deles o transporte ferrovidrio de cargas, de modo que, atualmente, a malha ferroviaria brasileira estd concedida a iniciativa
privada. Suas principais empresas e suas respectivas regides de atuag¢do sdo ilustradas no Quadro 5.

Quadro 5
Principais empresas ferrovidrias e suas regioes de atuagio
Empresa Regido de atuagdo
Rumo Logistica Sul, Centro-Oeste e Sdo Paulo
MRS Logistica Sudeste
VLI Nordeste e Sudeste
Vale Norte e Nordeste
CSN Nordeste

Fonte: Elaborado pelos autores.

As empresas citadas no Quadro 5 detém o controle operacional de mais de 95% do total da malha ferrovidria disponivel no
Brasil e sdo responsaveis por mais de 99% do total de carga transportada (ANTT, 2016). A principal carga transportada pelas
ferrovias brasileiras é o minério de ferro, que, em 2016, foi responsavel por mais de 70% do total de carga transportada no
pais, seguido pela soja e seus derivados, com aproximadamente 5% do total transportado (ANTT, 2016). No caso do minério de
ferro, o volume total transportado estd restrito a 4 concessionarias, que constituem objeto desta pesquisa e sdo denominadas
A,B,CeD.

Destaque-se, ainda, que a concessionaria A detém o controle acionario das concessiondrias B e C, o que apresenta um grande
grupo atuante no transporte ferroviario de cargas. Essa concentragdo do transporte ferrovidrio de cargas brasileiro é reforcada
nas perspectivas dos entrevistados, como por exemplo:
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Eisso que eu ia Ihe falar. E muito fdcil vocé entender o setor. Existem dois grandes players. A [Concessionaria
D] e a [Concessiondria A]. Entdo, na minha cabega, estd muito claro. De Minas para cima vocé tem a
[Concessiondria A] e de Minas para baixo, vocé tem a [Concessionaria D] (ESP-UNI-17).

Outra questdo relevante. O fato da existéncia de monopdlios e oligopdlios. Eu acho que hd um
sombreamento de poderes, né? Entdo, vocé tem a figura da propria ANTT quanto do Cade [Conselho
Administrativo de Defesa Econdémical. Fago, entdo, uma critica importante ao modelo atual. Vocé saiu
de um monopdlio publico e hoje vocé estd nas mdos de um oligopdlio privado, que sdo, basicamente,
a [Concessionaria D] e a [Concessionaria A] (PES-UNI-12).

O nivel de concentragdao de uma industria é considerado fator antecedente a atuagdo mais efetiva no mercado politico, facilitando
a defesa de interesses comuns (OLSON, 1971; LUX, CROOK e WOEHR, 2011). Essa atuag¢do conjunta é assim destacada:

S6 que as concessiondrias ficam muito juntas. Por exemplo, na préxima semana vai ter uma reunido com
todas as concessiondrias para falar do contrato. Como vai ser um contrato padrdo, as concessiondrias
se juntam e colocam o que é correto, o que ndo é correto, o que € ilegal, o que é aceitdvel, o que é
inaceitdvel. (GER-CONB-20).

Somadas ao nivel de concentragdo da industria, as mudancas regulatérias que ocorreram no inicio da década de 2010
proporcionaram uma nova postura de atuagdo das concessionarias junto ao poder concedente e a agéncia reguladora, como
evidencia o tdpico a seguir.

MERCADO POLITICO NO SETOR FERROVIARIO BRASILEIRO

Com a finalidade de facilitar o entendimento do mercado politico no SFB, sdo apresentadas a seguir consideracGes sobre o
ambiente institucional e 0 ambiente regulatdrio. Isso ndo significa que tais ambientes se bastem. Ha continua interagdo entre
eles por meio de seus diversos atores.

Ambiente institucional

A diversidade de atores institucionais influencia o tipo de estratégia politica empregada por uma empresa ou grupo de
interesse (MECKLING, 2015). Sob esse aspecto, percebe-se que os atores institucionais, principalmente os publicos, estdo
bem estabelecidos no mercado politico, como evidencia a seguinte reflexao:

Atores governamentais: Ministério dos Transportes, ANTT, DNIT [...]. Atores governamentais relacionados
a intermodalidade aspectos econémicos: [...] BNDES (Bando Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social), Casa Civil/PR, ministérios da Fazenda e Planejamento. entidades representativas dos usudrios,
de empresas transportadoras e embarcadoras, com auxilios das associagdes e sindicatos, as federagdes,
dentre outros (DEP-FED-02).

De certo modo, as concessiondrias direcionam seus esforcos no mercado politico para o Ministério dos Transportes e, em
especial, para a ANTT, como se pode perceber em opinides como:

Sem duvida nenhuma a ANTT, sem duvida alguma. Prioridade 01! Se estivesse do lado deles e se eu
tivesse que escolher uma prioridade, para mim seria a agéncia (GES-ORG-08).

Bom, assim, nds temos dois principais atores, né, diretos, que é o DNIT e a ANTT! Quem tem mais
interagdo mesmo, que é o poder concedente, quem mais dd trabalho pra gente mesmo é a propria
ANTT (GER-COND-23).

O nosso trabalho é todo voltado para as obrigacées que a gente tem com a agéncia. [...]. Entdo, a gente
tenta sequir a risca o que é definido pela agéncia (ANA-CONC-14).

Diante das reflexdes desses entrevistados, nota-se que o foco das interagdes das concessionarias é com o 6rgao regulador, o
que se alinha com a perspectiva defendida por Holburn e Vanden Bergh (2004) e Kingsley, Vanden Bergh e Bonardi (2012), e
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em um mercado politico uma empresa ou grupo de interesse buscard maximizar seus recursos direcionando suas estratégias
politicas para o mais relevante ator institucional.

Ambiente regulatoério

O 6rgao regulador passou a ter uma atuagao mais contundente no SFB de cargas a partir de 2010, quando, na visado de alguns
entrevistados, a ANTT mudou sua postura de atuacdo, editando resolugGes que ficaram conhecidas como o novo marco
regulatdrio do setor. Essa nova postura do regulador proporcionou uma mudanca de comportamento e das estruturas das
concessiondrias.

Todas as concessionarias analisadas neste estudo passaram a compor em sua estrutura uma area para lidar com o relacionamento
institucional, que ficou responsavel por equipes dedicadas a regulacdo. Essa resposta das concessionarias a mudanca de
postura do drgdo regulador pode ser sintetizada pelas reflexdes a seguir:

Bom, eu entrei na companhia em fung¢do dessas resolugdes do marco regulatdrio de 2011. Quando
elas foram publicadas, a [Concessionaria D] sentiu a necessidade de criar uma drea para cuidar disso.
Entdo, por conta disso, eu acabei entrando na companhia (GER-COND-23).

Houve uma mudancga brutal! Mas eu associei isso muito mais ao presidente da companhia, mas hoje
eu percebo que foi motivado por essas resolugées (GER-CONC-22).

Alguns entrevistados sinalizaram que, apds a edicdo do novo marco regulatdrio, a agéncia reguladora passou a acompanhar
mais de perto a execugdo do servico publico do transporte de carga ferroviaria, seja por meio da edi¢do de resolugdes e outros
dispositivos normativos, seja por meio de fiscalizagGes. Isso é evidenciado nas seguintes falas:

Como eu falei, 6 um ambiente bastante regulado, tanto do ponto de vista da quantidade de resolugdes,
mas, também, do grau de profundidade das resolugées (EX-ASS-19).

Ha um excesso de regulacdo (ANA-CONA-24).

Mas uma coisa que me surpreendeu muito é o tamanho da interferéncia da ANTT em nosso dia a dia.
Eu ndo imaginava que era um negdcio tdo grande (GER-CONC-22).

Ela tenta colocar muita regra, muita coisa (GER-COND-23).

Aparentemente, esse “excesso de regulagao” provoca uma alteragdo na estrutura e politica de atuagdo das empresas em
um setor regulado. Como afirmaram Hillman, Keim e Schuler (2004) e Lux, Crook e Woehr (2011), em um setor no qual o
regulador é mais atuante, as empresas daquele setor tendem a se engajar mais ativamente em termos politicos, buscando
mitigar o impacto das a¢Ges do regulador no dia a dia da empresa.

Contudo, alguns entrevistados apreendem que o 6rgao regulador estd em processo de maturagdo em termos de regulagao
e, a0 mesmo tempo, em responder aos anseios dos atores do setor, como expresso nas seguintes falas:

AANTT ainda é uma agéncia nova, estd se estruturando, que, portanto, ainda tem muito a se aprimorar
(DIR-CONC-15).

Se a gente pensar que a propria ANTT néo é um Orgdo téo antigo assim... nds percebemos que a ANTT
ainda é um orgdo em evolugdo (EX-ASS-21).

Além de ser uma agéncia jovem, na percepgao dos entrevistados, a ANTT sofreu nos Ultimos anos falta de independéncia
politica para gerir sua agenda e dificuldade or¢amentaria, falta de recursos, destacadas em extratos como:

NGs ndo temos agéncias que atuam com a autonomia e independéncia necessdrias para cumprir seu
papel com maior desenvoltura (PES-UNI-12).

A ANTT é uma das agéncias que mais teve vacdncia e diretores interinos (ESP-UNI-03).

AANTT é uma das mais recentes. E uma agéncia que sofreu muito com a questdo de diretores interinos,
sem mandato, que ficaram muito tempo na posigcdo de dire¢éio (ESP-UNI-07).
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POSTURAS ESTRATEGICAS

Este topico apresenta evidéncias de como se deu a atuagdo das concessionarias, especificamente nos processos de mudanga
regulatdria estudados, o que ndo implica afirmar que em outras situacGes possam ter sido executadas atividades com postura
estratégica distinta.

Processo do novo marco regulatério

O chamado novo marco regulatério ocorreu em funcdo da edicdo das 3 resolugGes previamente mencionadas, estabelecendo
um novo paradigma de atuacgdo da ANTT. Pela primeira vez, a agéncia estabeleceu regras que visavam a salvaguardar os
usuarios e o trafego de comboios entre concessionarias.

Como tais resolucGes visavam a mudancas importantes no status quo das concessionarias, alguns entrevistados observaram
que foi um periodo delicado para a agéncia dirimir os conflitos de interesses existentes entre usudrios do transporte ferroviario
de cargas e as concessionarias. Os extratos a seguir evidenciam esse posicionamento:

Entdo, o processo de construgdo e de negociagéo das resolugées que trataram dos diretos dos usudrios
de 2011 foi um processo muito dificil, porque, em principio, eles ndo queriam nem aceitar existir estas
resolugées. [...] Eles tinham a pressdo politica do lado deles. Do lado empresarial da coisa, né?! [...]
Chegaram ao ponto de colocar numa audiéncia publica um ex-ministro do supremo tribunal federal
para defender as concessiondrias (EX-ASS-05).

A edigdo das resolugdes Id de 2011 foi uma luta! Para a gente chegar naquela conformagdo final ali,
como elas foram publicadas, foi um longo caminho. [...] elas lutaram muito, porque nds estdvamos
tirando-as da zona de conforto. Entdo, foi uma luta mesmo (GES-ORG-08).

Essa é uma conversa longa, viu?! Deixa eu tentar te responder. Esses foram os uns dos maiores embates
das nossas questoes (EX-ASS-21).

A partir de 2011, houve uma mudanca significativa no marco regulatério. Como eu lhe falei, de I para
cd foi um periodo que nés sentimos mais intensamente alguns excessos por parte da regulagdo. [...] de
fato, as ferrovias reagiram muito a este periodo (EX-ASS-19).

O ex-ministro do STF mencionado pelo entrevistado EX-ASS-05 era um dos advogados que defendiam os interesses das
concessionarias. O argumento do ex-ministro do STF foi na linha de que as proposi¢des contidas nas minutas das resolucdes
feriam as cldusulas contratuais vigentes e provocariam inseguranca juridica, como refletido no fragmento do trecho da ata
da Audiéncia Publica 115 que debateu o tema:

Na sequéncia, passou a palavra para o senhor [ex-ministro do STF], representante da Associagdo
Nacional dos Transportadores Ferrovidrios, o qual manifestou que as resolugées tratadas nesta Audiéncia
apresentam obices juridicos relevantes. Mencionou, portanto, que hd pontos juridicamente inadmissiveis
em relagdo a concessdo do servigo publico, a exclusividade e as consequentes contravengbes na garantia
constitucional e legal do equilibrio econémico-financeiro essenciais aos contratos de longa duragdo
como sdo os de Concessdo (ANTT, 2017).

O Quadro 6 sintetiza as percepgdes sobre as agdes estratégicas politicas empregadas pelas concessionarias ferrovidrias de
cargas no processo de mudanca do marco regulatério do setor. Para caracteriza-las foram utilizadas as estratégias genéricas
obtidas na literatura, previamente ilustradas no Quadro 3.
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Quadro 6
Estratégias genéricas percebidas adotadas pelas concessionarias no processo do novo marco regulatoério

Estratégia genérica Caracteristica

Informacdo Com base na descri¢ao de alguns entrevistados e outras fontes, como jornais e revistas, que registraram
os acontecimentos aquela época, as concessionarias embasaram suas posicdes, principalmente, por
meio da ANTF, langando mdo de mecanismos técnicos, tanto do ponto de vista do impacto financeiro
nas operacdes das concessionarias quanto do ponto de vista juridico.

Tal estratégia politica de informacdo visou ao principal tomador de decisdo politica, que foi a ANTT,
como ficou evidenciado pelas declaragdes de varios entrevistados, nos pareceres e nas manifestacées
orais dos participantes da audiéncia publica.

Defensivas Também podem ser consideradas as agBes das concessionarias como defensivas, uma vez que
buscaram a manutencdo de status quo. Tradicionalmente, usam-se recursos externos, como as
associagoes e as consultorias juridicas.

Uma perspectiva das estratégias politicas defensivas, ou de protecdo, é aquela apresentada por
Meckling (2015), de que quando os custos percebidos por uma empresa em relagdo a alguma questdo
politica justificam agdes no mercado politico. Nesse contexto, as concessiondrias avaliaram que o
novo marco regulatério visava a criar maior concorréncia para o setor, o que, em Ultima analise,
poderia reduzir suas margens financeiras.

Construgao Como ja fora mencionado, muitas das a¢cdes das concessionarias foram arquitetadas em conjunto
de coalizBes e empregadas por meio da associagdo que as representava. De certo modo, como asseverou um
— associacoes gestor de uma das empresas, “as concessionarias ficam muito juntas” (GER-CONB-20), e no caso do

processo que culminou no novo marco regulatério ndo foi diferente.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Como se depreende dessas evidéncias, o novo marco regulatdrio, efetivamente, “ndo gerou a competitividade esperada para
o setor” (EX-ASS-05). Contudo, foi um divisor de dguas na atuagdo da ANTT, forcando uma reestruturacdo das concessionarias
para conseguir responder ao novo perfil do rgéo regulador.

Processo de revisio tarifaria

Em 2012, ha a mais de 10anos do inicio das atividades da ANTT, ocorreu o primeiro processo de revisao tarifaria das concessionarias
ferroviarias de cargas, 15 anos apds a realizagcdo das concessGes (POMPERMAYER, CAMPOS NETO e SOUSA, 2012). Segundo
o ponto de vista de alguns entrevistados, havia a necessidade de rever as tarifas cobradas pelas concessionarias, para refletir
a realidade do setor, como exemplificado a seguir:

E preciso frisar que o teto tarifdrio estava em um nivel muito amplo, né?! Tinha muita folga! [...] Entéo, se
percebeu que era necessdrio for¢ar uma competitividade maior no prego da tarifa ferrovidria (PES-UNI-12).

Porque a ANTT néo havia dado o olhar e atengdo cujo usudrio merece dentro do processo. E revisou
os tetos tarifdrios. Levou uma redugdo de teto tarifdrio de quase 50%. Eram tetos absolutamente fora
da realidade (EX-ASS-05).

Em contrapartida, alguns entrevistados julgaram a intervengdo da ANTT na revisdo das tarifas como uma arbitrariedade, que
feria o contrato de concessdo:

Essa questdo de teto tarifdrio, para mim, isso é tudo pressdo do usudrio para baixar tarifa. O governo
entregou uma concess@o com limite tarifdrio e depois comegou a querer mexer nisso, por conta de
pressdo do usudrio, entendeu?! (DIR-CONA-06).

Na questdo do teto tarifdrio, a gente teve um problema. Vocé teve uma diminuigdo. Em alguns trechos
vocé tem realmente um ganho maior, mas outros sdo deficitdrios (GER-CONB-20).
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As estratégias politicas empregadas pelas concessionarias no processo de revisdo tarifaria de 2012, que foram percebidas
pelos entrevistados nesta pesquisa, sdo resumidas no Quadro 7. Para caracteriza-las foram utilizadas as estratégias genéricas
obtidas na literatura previamente mostrada no Quadro 3.

Quadro 7
Estratégias genéricas percebidas adotadas pelas concessionarias no processo de revisdo tarifaria de 2012
Estratégia genérica Caracteristica
percebida

A exemplo do que ocorreu durante o processo que culminou na edi¢do das resolu¢des do novo
marco regulatorio, as concessiondrias buscaram durante as audiéncias publicas do processo de
Informacao revisdo tarifaria de 2012 embasar suas expectativas, enviando contribui¢des individualmente e,
também, por meio da ANTF, sobretudo arguindo o método seguido pela agéncia reguladora para
revisar os valores das tarifas de referéncia.

Visando a manutencgdo de seu status quo, as concessionarias empregaram estratégias de protecdo

Defensivas ; )
(defensivas) para manter suas margens no caso das tarifas teto.

Construgdo de As empresas se agruparam para defender sua posicdo, utilizando, principalmente, sua associagdo
coalizBes — associacbes | de classe, a ANTF.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota-se uma similaridade de CPA no caso da revisdo tarifaria em relacdo aquelas empregadas em funcdo do novo marco
regulatério. Contudo, no processo de revisao tarifaria, uma concessionaria acionou o poder judiciario objetivando a manutencgao
das tarifas de referéncia, como evidenciado na seguinte fala:

Ai, nesse caso, a [concessionaria D] entrou com uma ag¢do judicial contra as resolugées de redugdo do
teto tarifdrio e obteve uma liminar, uma liminar para ndo aplicar essas resolugées (GER-COND-23).

Processo de renovacao das concessoes

O contrato de concessado estabelecido entre o poder concedente e as empresas ferrovidrias de cargas estabeleceu a possibilidade
de renovacdo de tal contrato, ndo determinando um momento especifico para que a renovacao, ou prorrogacao, fosse firmada.
Desse modo, algumas concessionarias iniciaram em meados de 2015, aproximadamente, 10 anos da finalizagcdo dos contratos
vigentes, negociacles junto ao Ministério dos Transportes e a ANTT, visando a renovagdo dos contratos de concessao.

Na perspectiva de alguns entrevistados, no caso especifico das negociagGes para renovagdo dos contratos, a postura das
concessionarias € mais proativa, antecipando-se ao poder concedente:

Agora, no caso do processo de renovagdo, € um modelo totalmente proativo. Cada concessiondria propde
o seu modelo, dentro de suas caracteristicas, na busca desse conceito da vantajosidade (DIR-CONC-15).

Nesse caso a gente tomou a dianteira do processo, como pioneiro mesmo (GER-COND-23).

Isso resume o posicionamento das concessionarias na abordagem ao poder concedente, que é o de mostrar as vantagens de
antecipar a renovacao, baseando-se, sobretudo, no argumento de que ao prorrogar os contratos as concessiondrias realizardo
mais investimentos. Como expresso por DIR-CONC-15:

[...] nds iremos antecipar investimentos que ndo seriam realizados agora, que passam a ser feitos antes
do prazo, justamente para renovar essas concessées em um prazo anterior ao que o contrato prevé.

O Quadro 8 sintetiza as estratégias politicas genéricas percebidas utilizadas pelas empresas ferroviarias de cargas no processo
de renovacdo dos contratos de concessdo. Para caracteriza-las foram utilizadas as estratégias genéricas obtidas na literatura
previamente ilustrada no Quadro 3.
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Quadro 8
Estratégias genéricas percebidas adotadas pelas concessionarias no processo de prorrogacdo dos contratos de concessdo
Estratégia genérica Caracteristica
percebida

As empresas do setor buscaram convencer o poder concedente (ministério e
Informacdo agéncia), por meio de andlises técnicas e destaque das potenciais vantagens pela
antecipagdo das renovacgdes das concessoes.

As concessiondrias agiram de modo proativo (antecipado) no pedido de renovacdo
de seus contratos. Percepcdo do ambiente mais adequado para tomar essa decisdo.
Antecipatéria “O que eu vejo mais critico nesse assunto, essa possibilidade de renovagdo de
concessées |[...], o poder de barganha estd todo na mdo das concessiondrias, ndo
estd na mdo do governo” (ESP-FUN-13).

Fonte: Elaborado pelos autores.

Diferentemente das abordagens estratégicas adotadas nos processos que culminaram no novo marco regulatério do setor, em
2011, e na revisdo tarifaria, em 2012, no caso das negocia¢des para prorrogacao dos contratos de concessao, as concessionarias
atuaram individualmente:

Individual! Esse é o ponto que eu lhe falei que a associagdo atua muito pouco (DIR-CONC-15).

CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo avaliou as CPA das concessiondrias ferroviarias de cargas brasileiras em 2 processos de mudanga regulatdria— o novo
marco regulatério do setor, ocorrido em 2011, e a primeira revisdo tarifaria promovida pela agéncia regulatodria, realizada em
2012 —, além das requisi¢Ges pelas concessionarias para prorrogacdo dos contratos de concessao, iniciadas em meados de 2015.

A partir das entrevistas com atores atuantes no SFB de cargas e com a triangulacdo de outras fontes de dados, como, por
exemplo, atas de audiéncias publicas, publicacGes de jornais que noticiaram os eventos ocorridos a época e dados publicos
disponibilizados pelas préprias concessionarias, pode-se identificar quais sdo as estratégias politicas empregadas pelas
empresas, classificando-as de acordo com tipologias de estratégias genéricas encontradas na literatura, que tiveram como
alvo o 6rgdo regulador e outros atores do cenario institucional, legal e regulatério (mercado politico).

Para os casos de mudangas regulatdrias, tanto no processo que culminou no novo marco regulatério, em 2011, quanto no
processo de revisdo tarifaria, em 2012, as concessionarias mostraram posturas reativas e defensivas. Buscaram influenciar
a agéncia reguladora por meio de informacgdes técnicas para defender suas posi¢cdes e atuaram, notadamente, de modo
coletivo, por meio da associagdo de representacdo de interesses e de classe.

E importante destacar que, nos periodos de mudancas regulatdrias analisados, houve reconhecida alteracio na postura de
atuacdo da ANTT. Esse fato foi imperativo para que as empresas do setor se reestruturassem, visando a responder a presenca
mais atuante do 6rgdo regulador.

Em 2015, com as primeiras a¢0es de algumas concessiondrias buscando a antecipac¢do da renovagao dos contratos de concessao,
percebeu-se uma postura diferente no que tange as estratégias politicas. A iniciativa foi das empresas, percebendo um
momento politico favordvel. Assim, agiram de modo proativo e antecipatdrio. Contudo, pode-se dizer que a estratégia politica
principal ainda foi a informagdo. S6 que, nesse caso, ndo buscavam defender-se de uma agao do drgdo regulador, mas, sim,
influencia-lo, argumentando que a renovagao das concessdes naquele momento traria beneficios econémicos para o setor.

Diante da analise das CPA adotadas pelas concessionarias ferrovidrias de cargas brasileiras nas situagGes descritas, evidenciou-se
a adogdo parcial das estratégias genéricas encontradas em diversas tipologias descritas na literatura, com destaque para a
alternancia entre posturas reativas e proativas. No entanto, evidenciou-se que nenhuma das tipologias existentes é capaz de
explicar a totalidade das a¢des das empresas em um ambiente em formacgao e com tal complexidade como no caso estudado
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do SFB de cargas. Ha questdes politicas, legais, regulatdrias, culturais, empresariais e até ideoldgicas envolvidas que ndo sdo
captadas pelas estratégias expressas na literatura internacional no campo das CPA. Particularmente, na conjuntura econémica,
politica e institucional brasileira, em que a ética empresarial e a relacdo de agentes publicos e privados estdo em xeque, tal
discussdo ganha relevancia e mostra que ha um grande caminho de conhecimento a percorrer.

Embora ndo tenha sido objeto desta pesquisa, cabe destacar que o campo da estratégia é prodigo em estudos que relacionam
posturas estratégicas ao desempenho. Para isso, utiliza tipologias de estratégias genéricas e grupos estratégicos para avaliacdo
das ditas estratégias vencedoras, vis-a-vis o desempenho das empresas. No entanto, indicadores que configurem o desempenho
empresarial, no caso de concessdes de servigos publicos e, particularmente, decorrente de decisdes estratégicas de natureza
politica, sdo particularmente dificeis de delimitacdo. Esse é outro desafio que ficou evidenciado neste estudo. Embora
claramente abordando a¢Ges estratégicas para os casos das mudancas regulatérias em estudo, nao foi possivel identificar
indicadores de desempenho que, objetivamente, captem resultados positivos ou negativos delas.

Também é importante destacar o descompasso entre a farta literatura internacional e a escassa literatura nacional em
relacdo ao tema abordado neste estudo. Causas para tal descompasso podem ser de diversas naturezas, como as ja citadas
anteriormente em relagdo a maturidade da conjuntura institucional e politica nacional, mas também quanto a conotacdo
deletéria desenvolvida no Brasil diante do lobby. Sim, porque, objetivamente, as CPA sdo, em realidade, atividades lobisticas, de
defesa de interesses (advocacy), atividade esta que, além de ndo ser regulamentada no Brasil, traz consigo uma carga negativa
de mau comportamento empresarial e busca de vantagens indevidas, nesse caso chocando-se com a ética empresarial. Essa
é uma distorcdo que deve ser explorada em pesquisas futuras. Considera-se que, por si so, trazer a tona esse tema constitui
uma contribuicdo desta pesquisa.

Como contribuicdo mais objetiva, esta pesquisa indica que, individualmente, tipologias genéricas de estratégias politicas
sdo limitadas e um esforco de consolidagdo pode e deve ser enfrentado em pesquisas futuras. Também se evidenciou a
valorizacdo da transparéncia no relacionamento das empresas com os atores do ambiente institucional e politico, o que &,
de certo modo, contrario ao conhecimento estabelecido no campo da gestdo estratégica para das CPA. Restou evidenciada
como contribuigdo, ainda, que a maturidade do ambiente institucional e regulatdrio é determinante nas agdes de seus atores
e, consequentemente, nas posturas estratégicas das empresas que atuam em tais contextos, com destaque para setores com
alto grau de regulacdo.

Além disso, destaquem-se as limita¢gdes que um estudo de casos multiplos apresenta, sendo impossivel fazer generalizagGes.
Uma ampliagdo de estudos semelhantes a outros setores regulados poderd tanto reforcar os resultados deste estudo quanto
acrescentar elementos novos ao tema estratégias politicas empresariais. Sugerem-se, também, estudos de natureza quantitativa
que abordem a relagdo entre estratégia e desempenho.

Por fim, vale destacar que o tema CPA concerne ndo apenas a empresas concessiondrias de servigcos publicos, portanto altamente
reguladas, mas empresas privadas em setores menos pressionados pelo ambiente institucional, legal e regulatério, ou seja,
em situacdo de mercado tradicional. No entanto, em setores regulados, conhecimento tedrico, com implicacBes praticas,
reveste-se de uma importancia ainda maior, como, por exemplo, nos setores de distribuicdo e transmissao de energia elétrica,
na aviagdo comercial e em setores de transporte.

O caso do SFB de cargas, objeto deste estudo, assume importancia impar dentre os modais brasileiros, dada a dependéncia
do pais no transporte rodoviario de passageiros e, principalmente, de cargas, vide as consequéncias para o pais da paralizagao
desses servicos em maio de 2018. Desse modo, as discussdes e os achados desta pesquisa almejam contribuir para uma
discussdo mais profunda do futuro modelo logistico do pais, com uma distribuicdo de modais mais racional.
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