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ANALISE DA POLITICA NACIONAL DE PISOS MINIMOS DO
TRANSPORTE RODOVIARIO DE CARGAS

RESUMO

Este estudo busca analisar os impactos do estabelecimento da Politica de Pisos Minimos do
Transporte Rodoviario de Cargas - PNPM no mercado de transporte rodoviario de carga e
para os demandantes desse servico, de forma a contribuir para a eficiéncia do setor de
transporte rodoviario de carga e, por conseguinte, com a reducdo nos custos de Varios
segmentos produtivos que sdo diretamente afetados pelo setor. Este trabalho divide-se em
cinco etapas: (i) o contexto da criacdo da PNPM; (ii) analise das teorias econdmicas de
regulacéo pelo Estado; (iii) panorama do mercado de transporte rodoviario de carga brasileiro;
(iv) andlise dos impactos da aplicacdo da PNPM no mercado de frete rodoviario e em outros
que se utilizam desse servico; e (v) recomendacdes gerais. Diante da andlise de cenarios de
tabelamento de frete, foi possivel verificar que: (a) quando o piso minimo do frete
estabelecido for inferior ou igual ao preco de equilibrio de mercado, a Politica seré inocua; (b)
quando o piso minimo do frete for maior que o preco de equilibrio de mercado, a PNPM
podera favorecer as empresas transportadoras de cargas maiores e mais eficientes, gerar
inflacdo e, em consequéncia, reduzir a capacidade de compra da populacdo e prejudicar as

empresas que ofertam bens e servigos que utilizam o servicgo de frete.

PALAVRAS-CHAVES: Tabelamento de frete, transportadores rodoviarios de carga,

avaliacdo de politicas publicas.
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1. INTRODUCAO

O Governo Federal estabeleceu por intermédio da Medida Provisoéria - MP n° 832, de
27 de maio de 2018, convertida na Lei n® 13.703, de 08 de agosto de 2018, a Politica Nacional
de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas - PNPM. Esta Politica visa a atender
as reivindicacBes dos transportadores rodoviarios de carga por condi¢des razodveis na
realizacdo de fretes, manifestadas por meio de uma greve desta categoria, a qual provocou
uma grave crise, de abrangéncia nacional, de abastecimento de produtos essenciais.

Apesar de sua implantacdo, ndo ha consenso acerca dos beneficios e da
constitucionalidade da PNPM. As divergéncias podem ser constatadas por meio de
posicionamentos diferentes de 6rgdos do Poder Executivo e de agentes da cadeia produtiva.
Deste modo, é pertinente um estudo para verificar os impactos do estabelecimento desta
Politica no mercado de transporte rodoviario de carga e para 0s demandantes desse servico.

Este trabalho foi elaborado por meio de andlise qualitativa e almeja detectar
aperfeicoamentos para a PNPM, de forma a contribuir para a eficiéncia do setor de transporte
rodoviario de carga e, por conseguinte, dos varios segmentos produtivos que sao diretamente
afetados pelo setor.

Tal anélise serd estruturada em cinco etapas. Com o intuito de entender os motivos que
levaram a PNPM, seré realizada, na Se¢do 2, uma contextualizacdo do ambiente no qual a
referida Politica foi criada. Na sequéncia, na Se¢do 3, serdo analisadas teorias que trazem as
razdes econdmicas para que o Estado regule os precos de um determinado mercado. Em
seguida, na Secdo 4, serd efetuado um estudo sobre as caracteristicas do mercado de
transporte rodoviario de carga brasileiro. Logo apés, na Secéo 5, por meio da utilizacdo do
modelo de equilibrio parcial (oferta e demanda), sera executada uma analise do
comportamento do mercado de frete e dos outros mercados que se utilizam do transporte
rodoviario de carga diante da aplicacdo da PNPM. Por fim, na conclusédo, serdo apresentadas
recomendacdes para otimizacdo da PNPM.



2. DO CONTEXTO DA CRIACAO DA POLITICA NACIONAL DE PISOS MINIMOS
DO TRANSPORTE RODOVIARIO DE CARGAS (PNPM)

A crise de abastecimento que culminou na PNPM é um reflexo de decisdes
governamentais iniciadas em meados dos anos 1990, quando teve inicio a politica de
liberacdo de preco na cadeia produtiva de petroleo, anteriormente influenciada diretamente
pelo Estado, que controlava a distribuicdo e revenda de combustiveis, precos, margens de
comercializacéo e frete (ANP/SDE, s.d).

Com a criagdo da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis -
ANP, no ano de 1997, a politica de preco livre na cadeia produtiva de petréleo e seus
derivados passou a ser introduzida em consonancia com a abertura do mercado de
combustiveis no Brasil, findando o monopolio da Petrobras no setor de exploragdo de petrdleo
(D’Oliveira, 2017).

Em uma politica de precos livres, os precos sdo definidos pelas condicdes e estrutura
do mercado. Assim, variacdes nas condicBes de oferta e demanda dos produtos promovem um
Nnovo preco e uma nova quantidade comercializada do produto que equilibram o mercado. No
caso do mercado de petroleo e derivados, em politica de pregos livres, 0s pre¢cos domésticos
sofrem influéncia do délar e dos precos internacionais, visto que o petrdleo e seus derivados
sdo bens com precos definidos no mercado internacional.

Com a aplicacdo da politica de precos livres no mercado de petréleo e derivados, 0s
precos destas mercadorias podem variar com periodicidades curtas; tudo depende da
velocidade das mudangas nas condi¢fes de oferta e demanda do produto no mercado
internacional e das variagdes do cambio. No entanto, embora implantada e consolidada nos
segmentos de distribuicdo e revenda, a politica de precgos livres no segmento de refino e de
importacdo ndo foi, na pratica, a regra desde a abertura do mercado brasileiro de petréleo. Ha
evidéncias de que continuou existindo um controle de preco indireto por parte da Unido, que é
a principal acionista da Petrobras, responsavel pela maior parte da producdo e importacdo do
petrdleo e seus derivados no Brasil.

O periodo entre 2008 e 2016 é um exemplo da falta de independéncia da Petrobras em
definir livremente os precos do petréleo e seus derivados. Mesmo justificando que promovia
ajustes nos precos domesticos com base nas tendéncias de longo prazo do dolar e do preco do
petroleo no mercado internacional, nota-se uma longa estabilidade dos precos do petroleo e

seus derivados comercializados pela estatal no mercado domeéstico. Ou seja, ou 0s pre¢os do



petroleo e do cAmbio apresentavam tendéncia de estabilidade no longo prazo ou o alegado
alinhamento de longo prazo era uma justificativa para disfarcar o controle de precos pelo
Estado. Além disso, era comum que o Poder Executivo, diante de elevacdes de precos por
parte da Petrobras, reduzisse a aliquota de tributos para neutralizar o impacto para o
consumidor final.

Em 2016, com a mudanca de gestdo no comando da Petrobras, houve uma alteragéo na
politica de precos da estatal. A partir de entdo, a Petrobras passou a transferir, com uma
periodicidade significativamente menor, aos precos dos derivados no mercado domeéstico, as
oscilacBes de precos no mercado externo e do dolar. Na prética, a Petrobras passou a transferir
as variaces de curto prazo do cambio e do preco do petrdleo (relacionadas a mudancas
conjunturais e estruturais) em substituicdo ao repasse apenas das variacGes de longo prazo
(estruturais).

Em paralelo a mudanca na politica de precos, o Poder Executivo abandonou a
estratégia de utilizar tributos para neutralizar o impacto ao consumidor final. Tanto € assim
gue aumentou as aliquotas de PIS/COFINS! e da CIDE? aplicadas aos combustiveis. No caso
do 6leo diesel, os tributos passaram de R$ 0,2480/ litro para R$ 0,4615/ litro, aumento de
mais de 86%. A nova aliquota sobre o 6leo diesel representava uma arrecadacao adicional
estimada para a Unido, no periodo de julho a dezembro de 2017, de R$ 3.962,40 milhGes
(CADE, 2018: 31).

Por meio da série historica dos precos ao consumidor, € possivel verificar dois
periodos: (i) antes de 2016, quando se realizou a politica de regulacdo do preco do dleo diesel
e; (ii) pés 2016, no qual a empresa passou a praticar a politica de prego de livre, momento que
marcou o inicio de grandes flutuacdes no preco desta mercadoria. A referida série historica
estd esbocada no Gréafico 1, o qual apresenta 0 comportamento mensal do preco médio do
6leo diesel nos postos de combustiveis, no mercado doméstico, entre janeiro de 2013 a abril
de 2018. Vale ressaltar que o preco no Gréafico 1 reflete alteracdes dos precos da Petrobras e
de tributos. No entanto, isso ndo prejudica o que se deseja mostrar: que antes de 2016 os
precos eram mais estaveis porque a Petrobras segurava o preco ou porque o Governo

compensava 0s aumentos de pre¢os com reducao de tributos.

PIS/COFINS: PIS — Programa de Integracdo Social e de Formagdo do Patrimonio do Servidor Pdblico. COFINS
— Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social. Ambos sdo tributos federais incidentes sobre
combustiveis e derivados de petrdleo, e outros produtos.

2 CIDE — Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econdmico (Cide-combustiveis). Instituida pela Lei n°
10.336, de 2001, com a finalidade de assegurar um montante minimo de recursos para investimento em
infraestrutura de transportes, em projetos ambientais relacionados a indUstria de petrdleo e gas, e em subsidios ao
transporte de alcool combustivel; de gas natural e derivados; e de petréleo e derivados.



Gréfico 1: Comportamento, mensal, do preco médio do Diesel S10 nos postos do Brasil,
(R$/)
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Fonte: Anuério Brasileiro do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis (2018).
Andlise dos autores

Por intermédio do Gréafico 1, € possivel visualizar que ocorreram oscilacdes maiores
nos precos do 6leo diesel devido ao estabelecimento da nova politica de precos da Petrobras e
da nova postura do Poder Executivo em ndo compensar aumentos de precos por parte da
estatal. A escalada crescente no valor deste produto também pode ser atribuida a outros
fatores, quais sejam: desvalorizacdo da moeda brasileira frente ao ddlar e; elevacdo do preco
do petr6leo no mercado internacional.

A série historica do comportamento mensal do preco médio do 6leo diesel, presente no
Gréfico 1, também mostra que a partir do quarto trimestre do ano de 2017 ocorreram
elevacdes significativas e gradativas no preco deste produto. No més de maio de 2018,
quando se deu inicio a greve geral dos caminhoneiros, se verificam os valores mais elevados
no preco do litro do dleo diesel, que apresentou preco médio de R$ 3,69 /litro, chegando a
alcancar R$ 4,95/litro na Regido Norte do Pais.

Com a elevacdo do prego do 6leo diesel seria esperado que houvesse aumento no valor
do frete, tendo em vista que o combustivel representa porcentagem significativa da
composi¢gdo do valor deste servico. No entanto, com base no Gréafico 2, que ilustra o
comportamento do valor médio real do frete para granéis agricolas (soja, milho e farelo de
soja), pode-se observar que o preco do frete apresentou-se praticamente estavel: aumentou
apenas R$ 2,00 entre 2010 e 2017, apos ter atingido R$ 169,00/t/1.000km.



Gréfico 2: Variacdo do Valor real do Frete em R$/(t./1000km) para granéis agricolas.
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Fonte: Anudrio Estatisticos de Transporte - MTPA (2016); Boletim de Logistica - EPL (2017) e Indicadores
IBGE (2017). Acessos em: 09 de fevereiro de 2018.

No entanto, quando o comportamento do preco do frete é analisado considerando a
inflacdo medida pelo IPCA para o mesmo periodo de 2010 a 2017, aproximadamente, 50,5%,
observa-se que houve uma queda brusca no valor real do frete nesse periodo. Assim, o
aumento do valor do 6leo diesel e a desvalorizacdo real do valor do frete representam uma
queda brusca da renda dos caminhoneiros.

Como razdes para a deflacdo no preco do frete, podem ser citadas: a diminui¢do da
demanda por frete, ocasionada pelo periodo de recessdo econdmica (2014 a 2016); e o
aumento da frota de veiculos rodoviarios, impulsionado, inclusive, por politicas de incentivo a
indGstria automobilistica, com a concessdo de crédito e isencbes tributarias. Ou seja,
ocorreram variagdes nas curvas de oferta e de demanda por frete que resultaram, para
equilibrar o mercado, em diminuicdo do preco deste servigco. Dessa forma, houve deflacdo no
preco do frete mesmo com a elevacdo no preco do 6leo diesel, o que indica uma compressdo
da margem de lucro dos transportadores rodoviarios. A elevacéo do preco do diesel aconteceu
em um momento de excesso de oferta de frete e, provavelmente, com prestadores de servico
endividados (porque contrataram empréstimos para troca e compra de novos caminhdes, o que
elevaria a produtividade do setor e, logo, a oferta).

O cenario econdmico exposto pode ser observado por meio dos Graficos 3, 4 e 5. O
Gréfico 3 exibe o consumo de 6leo diesel utilizado para o transporte rodoviario de cargas no
periodo de 2000 a 2018. O Grafico 4 apresenta a evolucéo da frota de caminhdes e caminhdes

trator, no periodo de 2000 a 2016. E o Grafico 5 expde a variacdo percentual do Produto



Interno Bruto - PIB brasileiro, em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior, de 2000 a 2018
(apresentado trimestralmente).

Grafico 3: Volume de 6leo diesel, em litros, utilizado para o transporte rodoviario de carga

(2000 a 2018)3.
60.000.000
50.000.000
40.000.000
8
£ 30.000.000
=
20.000.000
10.000.000
_ O o0 N M & 1N O N 0 O O < N NN < 1N O N~ 0
©O O O O O O ©0 © O O W9 d o ™ A o «d d
O O O O O O O O O O O O o o o o o o o
N AN &N &N AN NN AN N NN NN N NN NN

Fonte: ANP — Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustivel

Gréfico 4: Frota de veiculos, por tipo e com placa segundo o Brasil, de 2000 a 2018.
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Fonte: Sistema de Registro Nacional de Veiculos Automotores - RENAVAN / DENATRAN (2000 a 2018)

3 A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustivel considera que 81,7% do oleo diesel
comercializado séo utilizados para o transporte rodoviario de cargas, segundo o Balanco Energético Nacional —
BEM, elaborado e publicado pela Empresa de Planejamento Energético — EPE, vinculado ao Ministério de
Minas e Energia— MME. Deste modo, a construcdo do Gréafico 3 foi obtida por meio do célculo da porcentagem
do consumo do 6leo diesel sobre o total da comercializagdo deste produto, de acordo com dado bruto da ANP.



Grafico 5: Produto Interno Bruto (PIB) real de 2000 a 2018 (% a.a.).*
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Fonte: Ipeadata (2018)°

O grafico 3 mostra uma queda no consumo do diesel, que pode ser explicada, pelo
menos em grande parte, pela diminui¢do dos servicos de frete (viagens), tendo em vista que
81,7% do oleo diesel comercializado sdo utilizados para o transporte rodoviario de cargas, de
acordo com o Balan¢co Energético Nacional - BEM, elaborado e publicado pela Empresa de
Planejamento Energético - EPE (2018). No entanto, esta diminuicdo das viagens ocorreu em
um cenario de aumento da oferta de caminhdes, conforme mostra o Gréfico 4. Esses dados
corroboram a afirmacdo anterior de que a elevacdo do preco do 6leo diesel ocorreu em um
momento de baixa no mercado de frete, relacionado a um periodo de recessdo econémica, 0
qual é demonstrado por meio do comportamento da curva do PIB no Grafico 5.

Com base no cenario de aumento constante do preco do 6leo diesel por parte das
refinarias e dos impostos gque recaem sobre este produto, e da baixa remuneragdo no pre¢o do
frete, a Associacdo Brasileira dos Caminhoneiros - ABCAM, que representa
aproximadamente 600 mil Transportadores Autonomos de Carga — TAC, realizou
solicitagdes, em 14 de maio de 2018, por meio do Oficio n°® 34/2018, & Presidéncia da
Republica:

(i) “seja reduzida a carga tributaria incidente sobre operagdes com oOleo
diesel a 0 (zero), sendo elas as aliquotas da contribuicdo para 0s
Programas de Integracdo Social e de Formacdo do Patrimoénio do
Servidor Pablico — PIS/PASEP - e da Contribuicdo para Financiamento

da Seguridade Social — COFINS — incidente sobre a receita bruta de

4 O PIB foi calculado por meio da variacdo percentual em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior -
Unidade:(% a.a.). Frequéncia: Trimestral de 2000 T1 até 2018 T3
5 |peadata: http://www.ipeadata.gov.br - Atualizado em: 23/12/2018. Acesso em: 26 de janeiro de 2019.



venda do mercado interno do éleo diesel a ser utilizado pelo transportador
autébnomo de cargas.

(if) E torne isenta da Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econdmico —
CIDE - instituida pela lei n°® 10.336, de 19 de dezembro de 2001,
incidente sobre a receita bruta de venda no mercado interno de 6leo diesel

a ser utilizado pelo transportador autonomo de cargas.”

No entanto, a falta de tratativas entre o Poder Executivo e os transportadores
rodoviarios de carga culminou, no dia 21 de maio de 2018, em uma greve geral de
caminhoneiros, organizada inicialmente pelos Transportadores Autdbnomos de Carga — TAC e
que contou, logo apds, com a adesdo das Cooperativas de Transporte Rodoviario de Cargas —
CTC e das Empresas de Transporte Rodoviario de Cargas — ETC. A paraliza¢do ocorreu com
0 intuito de se alcancar reducao nos precos do 6leo diesel e de se estabelecer uma tabela, por
parte do Governo Federal, para os valores do frete.

Com o advento da greve dos caminhoneiros, veio a tona outro grave problema
enfrentado pelo sistema de transporte brasileiro: a falta de alternativa de infraestrutura de
transporte para substituir ou mesmo complementar o rodoviario. Atualmente, esse modal é
responsavel por 65% do transporte de cargas, como pode ser observado por meio da matriz de
distribuicdo de cargas por modo de transporte esbocada pelo Grafico 6.

Gréfico 6: Distribuicdo das cargas por modo de transporte (2015)
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Fonte: Relatério Executivo do Plano Nacional de Logistica - PNL — 2025

O Gréfico 6 mostra que o segundo modal em termo de importancia na distribuicdo de
cargas, o ferroviario, responde apenas por 15% das cargas distribuidas, menos de % da parcela
de responsabilidade do modal rodoviario.

A greve geral dos caminhoneiros e a falta de alternativas para o transporte de carga

geraram uma crise de abastecimento, fartamente relatada por varios veiculos de imprensa. Tal



crise afetou, por exemplo, o setor agropecuério de uma forma tal que: a produgdo de animais
necessitou ser reduzida por falta de insumos; as culturas agricolas pereciveis tiveram que ser
descartadas por ndo chegarem aos centros de distribuicéo; e as cidades grandes e do interior
apresentaram falta de produtos essenciais. As longas filas em postos de combustiveis também
demonstram a gravidade da crise de abastecimento provocada pela paralisagdo dos
transportadores rodoviarios de carga.

Neste cenario, o Poder Executivo cedeu a algumas demandas dos transportadores de
carga. Uma delas foi o estabelecimento de uma tabela com precos minimos para o frete. Essa
intervencéo estatal foi consubstanciada na edigdo da Medida Provisoria - MP n° 832, de 27 de
maio de 2018, que institui a Politica de Precos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas -
PNPM, com o objetivo de promover condi¢cfes razoaveis a realizacdo de fretes no territorio
nacional. Para tanto, foi implantada uma tabela de fretes, elaborada semestralmente pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, autarquia federal vinculada, a época, ao
Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil - MTPA. Posteriormente, a MP foi
convertida na Lei n® 13.703, de 08 de agosto de 2018. A Lei foi sancionada com apenas um
veto: o art. 9° do Projeto de Lei de Conversdo, que previa anistia as multas e sanc¢bes do
Cdodigo de Transito Brasileiro, aplicadas em decorréncia das paralisagdes dos caminhoneiros.
Estava criada, assim, a Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de
Cargas.

A referida tabela considera os seguintes parametros para o calculo do frete: valores por
quildmetro rodado por eixo carregado e tipos de carga; o preco do Oleo diesel; e os pedagios.
A fixacdo dos valores desta tabela é estabelecida pela ANTT com a participacdo de
cooperativas e sindicatos.

A adocdo da Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas
apresenta divergéncias no ambito do Poder Executivo. A ANTT e a Advocacia Geral da
Unido - AGU se posicionam favoraveis a esta Politica. Ja o entdo Ministério da Fazenda, o
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento — MAPA e o Conselho Administrativo
de Defesa Econémica — CADE se posicionaram contrarios ao estabelecimento de uma tabela
de preco para a atividade de frete rodoviario.

Esta divergéncia esta explicitada nas manifestacbes desses 6rgdos publicos na Acgédo
Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 5.956, proposta pela Associacdo do Transporte
Rodoviario de Carga do Brasil - ATR Brasil. Ressalta-se que também foram propostas a ADI
n® 5.959 e a ADI n° 59.64 pela Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil - CNA e
pela Confederagdo Nacional da Industria - CNI, respectivamente. Em suma, tais entidades



entendem que o tabelamento do frete, além de ser inconstitucional, levard a um aumento geral
de precos para a populacdo brasileira, em funcéo da alta dependéncia do modo rodoviério.

Por meio do Oficio n® 2547/2018/CADE, enviado no dia 17 de junho de 2018 ao
Supremo Tribunal Federal, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE se
manifestou a favor da ADI n° 5.956, defendendo a n&o intervengdo governamental no
mercado de frete rodoviario, de forma a preservar a livre concorréncia e a evitar o surgimento
de cartéis por empresas prestadoras do servico.

Apods a manifestacdo do CADE, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT veio em defesa da PNPM, considerando essa como uma das principais reivindicagoes
dos caminhoneiros atendidas pelo Poder Executivo durante a greve da categoria. A ANTT
afirma que os valores de frete rodoviario estavam sendo subestimados, sendo necessaria a
intervencdo estatal no setor para garantir a salde econdmico-financeira das empresas,
cooperativas e autbnomos. Segundo a Agéncia, a suspensao do tabelamento lancaria o Pais no
mesmo caos em que se encontrava durante a paralisacdo dos transportadores.

Nesse contexto, para além dos questionamentos relacionados a inconstitucionalidade
da aplicacdo da Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas, é
necessario verificar se esta politica: (i) é justificavel economicamente, frente as caracteristicas
do mercado de fretes; (ii) alcanca o seu principal objetivo, qual seja, promover condic¢des
razoaveis a realizacdo de fretes em todo o territorio nacional, pela classe dos transportadores
rodoviarios; e (iii) atende a demanda da sociedade gque necessita dos servicos de transporte de
carga de forma eficiente e ao menor preco possivel. Para tanto, a préxima secdo apresenta as

raz0es tedricas para o Estado implantar uma regulagdo econémica.

3. REFERENCIAL TEORICO

O Estado intervém na propriedade privada e na ordem econdmica como forma de
protecdo das necessidades da comunidade frente ao interesse particular, sendo o objetivo final
a promocdo do bem-estar social consoante ao ordenamento juridico-constitucional brasileiro
(art. 170 e art.174 da Constituicdo Federal).

De acordo com Hely Lopes Meirelles e Burle Filho (2016), a Constituigdo Federal

brasileira distingue duas modalidades de intervencéo do Estado:



A intervencdo na propriedade a qual incide sobre o0s bens; e a intervencédo
no dominio econémico que incide sobre a atividade lucrativa, exercida
pela empresa, como instrumento da iniciativa privada. Desde que 0 uso
dos bens seja feito de maneira antissocial ou a atividade da empresa se
realize com abuso do poder econdmico, rendem ensejo a intervencgdo
estatal na propriedade em si mesma, ou na atividade empresarial. Pode,
ainda, o Estado conjugar essas duas modalidades de intervencao,
realizando-as concomitantemente nos bens e na empresa, tal como ocorre
quando intervém numa industria controlando sua administracdo e
requisitando seus produtos ou servicos e, subsequentemente,
desapropriando seu acervo. Em qualquer caso, porém, o fundamento da
intervencdo ha de ser o interesse publico; e seu objetivo final, 0 bem-estar
social.

Neste contexto, a intervencdo do Estado nas decisbes dos agentes econémicos é
justificavel para corrigir distor¢cbes econdmicas, tais como a situagdo em que o0 pre¢o do
produto ou servico ndo é aquele que maximiza o bem-estar social. Ha casos em que o controle
de precos também € exercido para atingir objetivos que ndo agueles relacionados a eficiéncia
econbmica, como por exemplo: garantir renda para um determinado setor produtivo; lidar
com alguma questdo social; ou defender algum bem imaterial. No entanto, deve-se atentar
para o fato de que as intervencdes do Estado produzem efeitos nos precos que podem
distancia-los daquele que seria o pre¢o concorrencial e que equilibraria 0 mercado.

Em uma dindmica de mercados concorrenciais, que ndo apresentam falhas de mercado,
de acordo com Pindyck e Rubinfeld (1994), o preco é regulado pela oferta e pela demanda,
isto €, as empresas produzirdo mercadorias ou fornecerdo servicos com base na demanda dos
consumidores, que por sua vez consideram o preco para medir o quanto estdo dispostos a
consumir. Nesse cenario, 0 preco a ser praticado é o minimo possivel para dar aos produtores
a margem de lucro “normal” da economia.

Haja vista o que foi referenciado, o caso da implantagdo da Politica de Pisos Minimos
do Transporte Rodoviario de Cargas seria uma intervencdo econémica realizada pelo Estado
com vistas a corrigir a distor¢do no preco do frete para garantir a viabilidade econdmica do
servico para os transportadores rodoviarios de carga. Posteriormente, sera avaliado se a
intervencdo tem respaldo pela teoria econémica.

Convem ressaltar uma vez mais que toda intervencgdo estatal na atividade econémica
produz impactos nos precos e nas quantidades e desloca renda entre agentes. Ademais,

conforme constatado por Pindyck e Rubinfeld (1994):



A intervencdo governamental geralmente resulta em um peso morto;
mesmo que 0s excedentes do consumidor e do produtor sejam
ponderados igualmente, existira uma perda liquida decorrente das
politicas governamentais que desloca o excedente de um grupo para
outro. Em alguns casos, esse peso morto sera pequeno, porém em outros
ele podera ser grande. O peso morto é uma forma de ineficiéncia
econbmica que deve ser levada em consideracdo quando politicas sdo
elaboradas e implementadas.

Contudo, Pindyck e Rubinfeld, (1994) reconhecem que a intervencdo governamental
em um mercado concorrencial nem sempre € uma medida negativa e as vezes pode ser
necessaria, como nas situacdes que incluem as externalidades e os casos de imperfeicdo de
mercado.

Assim, diante dessas situacdes que demandam a intervencdo do Estado na esfera
econbmica, é relevante entender as formas mais comuns de sua atuacdo. De acordo com
Viscusi, et al (2005), o Estado pode estabelecer regramentos sobre o prego, a quantidade e a
qualidade das mercadorias ou servigos, como também, ao nimero de empresas atuantes no
mercado.

A restricdo ao preco é efetuada com a fixacdo de valores minimos ou maximos na
venda de produtos ou fornecimento de servigcos. O controle da quantidade ou da qualidade é
executado com ou sem a aplicacdo de regulagdo no preco, mesmo considerando que essas
acOes influenciem nos precos. A restricdo do nimero de empresas € praticada pelo Estado por
meio da proibicdo da entrada de novas empresas em determinada atividade (Viscusi, et al.
2005).

Tais medidas de intervencdo estatais visam a corre¢do de falhas de mercado que, de
acordo com Pindyck e Rubinfeld (1994), podem ser causadas, por exemplo, pelas seguintes
situacOes: poder de monopdlio; selecdo adversa, risco moral e; externalidades (positivas ou
negativas).

No monopolio, existe apenas um vendedor e varios compradores, diferentemente de
um mercado de concorréncia perfeita, em que o preco € determinado pelas curvas de oferta e
de demanda dos produtos e servigos. Neste tipo de mercado, ndo existe relacdo entre a oferta
de uma quantidade especifica para cada nivel de preco, isto é, neste mercado podem ser
produzidas quantidades diferentes a0 mesmo preco ou a mesma quantidade a pregos
diferentes (Pindyck e Rubinfeld, 1994). Ha, ainda, situacbes em que 0 mercado &

aparentemente concorrencial, mas as empresas possuem poder de monopdlio por assimetria



de informacao, custo de troca, fidelidade a marca, etc. Nesses casos, afirma-se que a empresa
tem poder de monopdlio. Entretanto, em geral, o poder de monopdlio (principalmente aquele
capaz de causar danos significativos aos consumidores) esta associado a uma elevada
participacdo de mercado da empresa.

A selecdo adversa esta relacionada a informacdo deficiente. Por exemplo, ocorre
quando o consumidor ndo tem acesso as informacgdes da “qualidade ou natureza de um
determinado produto”, informagdes estas que interferem na andlise comparativa e de
qualidade do produto a fim de avaliar, por exemplo, sua durabilidade e eficiéncia (Pindyck e
Rubinfeld, 1994).

O risco moral, que também tem conexao a problemas informacionais, ocorre quando
um agente econdmico nao tem condicGes de observar como outro agente se comportard. Uma
situacdo ilustrativa: as empresas modificam seus comportamentos de forma a tentar burlar
uma regra e o consumidor ndo tem como identificar a reputacdo da empresa.

As externalidades sdo ocasionadas por custos ou benéficos que ndo sdo incorporados
nas decisdes dos agentes econdmicos. E o caso de fatores que afetam o custo de producéo e a
empresa ndo considera ou que afetam a demanda e o consumidor ignora. Esta situacdo pode
ocorrer, por exemplo, em casos ambientais, quando as ac¢des poluidoras para fabricagcdo do
produto nédo estdo sendo calculadas e agregadas ao custo da mercadoria. Nesse caso, estamos
diante de uma externalidade negativa e a intervencdao governamental é necessaria para que a
empresa aplique os custos dos impactos ambientais sobre a mercadoria (Pindyck e Rubinfeld,
1994).

Fazendo um paralelo entre as medidas de intervencdo do Estado com as corregdes de
falhas de mercado, verifica-se que o controle de precos esta associado ao combate do poder de
monopolio, pois neste tipo de mercado ndo existe concorréncia; a empresa decide o preco ao
mesmo tempo em que escolhe a quantidade de produto ou servico que deseja ofertar. Deste
modo, é necessario combater o risco da pratica de precos superiores ao custo marginal do
produto ou servigo. Assim, 0 preco que maximiza o lucro seria regulado para ndo exceder o
custo marginal, situacdo esperada em um mercado concorrencial.

Entretanto, é comum a fixagdo de pregos por parte do Estado para atender outros
objetivos, distintos daquele de impedir o abuso do poder de monopolio, tal como o exemplo
citado por Pindyck e Rubinfeld (1994) acerca do mercado aeroviario regulado pelos Estados
Unidos das Américas, antes de 1970, no qual a intervencdo estatal era “justificavel” por
proporcionar estabilidade para o setor, considerado vital para a economia do pais. O Governo,

por meio da Civil Aeronautics Board - CAB, regulava as tarifas e rotas. As tarifas eram



estabelecidas em valores acima do praticado em um livre mercado, como também eram
restritas as empresas que realizavam as rotas. Ap6s 1970, com a adocdo da politica de livre
mercado, de acordo com analise dos autores, os precos das passagens aéreas cairam
consideravelmente, empresas foram fundidas e muitas entraram no mercado. No entanto, 0
lucro das empresas ndo teve uma queda expressiva, visto que o pre¢co minimo das passagens
aéreas cobria custos artificialmente elevados. Desta analise, Pindyck e Rubinfeld (1994)
verificaram que a desregulamentacdo do setor aeroviario beneficiou os consumidores, uma
vez que 0s precos das passagens aéreas ficaram mais baratos devido a entrada de novas
empresas no mercado, aumentando o excedente do consumidor. Ainda, devido a livre
concorréncia, as empresas aereas se tornaram mais eficientes no controle dos seus custos, pois
tiveram que aprender a conviver com um mercado mais concorrencial e menos estavel. Deste
modo, de acordo com os autores, o ganho do bem-estar social foi positivo.

Em continuidade a analise da atuacdo do Estado na fixacdo de precos para atender
outros objetivos que ndo o combate ao poder de monopdlio, Pindyck e Rubinfeld (1994)
estudaram também, nos Estados Unidos das Américas, a politica de preco minimo para
aumentar o preco do leite e seus derivados, do tabaco, do milho, do amendoim, dentre outros,
para garantir determinada renda para os produtores destas mercadorias. Para que tal situacéo
ocorra, 0 Governo americano compra toda a producdo necessaria para que o preco de mercado
seja mantido no preco minimo. No entanto, devido a esta politica, os consumidores tém que
pagar precos mais elevados pelos produtos. Assim, alguns passam a consumir menos e outros
deixam de consumir. Deste modo, 0s autores perceberam que acontece uma diminuicdo e
restricdo do nimero de consumidores com esta politica. E que ocorre um favorecimento para
a classe dos produtores, 0s quais passam a vender uma quantia maior de mercadoria a um
preco mais elevado, visto que o Governo compra todo o excedente de producdo. O
consumidor acaba sendo prejudicado pela politica de preco minimo visto que o valor pago
pela mercadoria pelo Governo é repassado para a sociedade por meio de impostos e tributos.

Diante da base conceitual apresentada, objetiva-se avaliar se as motivacdes teoricas
para a intervencdo do Estado, via regulacdo de preco, estdo presentes no transporte rodoviario
de carga. Para tanto, serdo apresentadas as caracteristicas deste mercado no contexto

brasileiro.



4 MERCADO DE TRANSPORTE RODOVIARIO DE CARGA

Conforme mencionado na Secdo 3, o mercado de transporte rodoviario brasileiro é
responsavel pela movimentacdo de 65% de todo fluxo de carga do Pais, cenério que
demonstra a forte dependéncia da economia brasileira para com este modo de transporte. A
regulacdo e fiscalizacdo desta atividade, na esfera federal, é de competéncia da Agéncia
Nacional de Transporte Terrestre - ANTT, a qual organiza e mantém o Registro Nacional de
Transportadores Rodoviarios de Cargas — RNTRC, inscricdo prévia e obrigatoria para e
exploracdo da atividade de transporte rodoviario de carga.

O Transporte Rodoviario de Cargas - TRC é regulado pela Lei n° 11.442, de 05 de
janeiro de 2007, que o define como “atividade de natureza comercial, realizada em vias
pablicas, no territorio nacional, por conta de terceiros e mediante remuneragdo, exercida por
pessoa fisica ou juridica em regime de livre concorréncia”.

As condigdes e qualificacdes profissionais para o exercicio da profissdo de motorista
sdo estabelecidas pela Lei n° 13.103, de 2 de marco de 2015, a qual traz como uma de suas
vedagdes “dirigir por mais de 5 (cinco) horas e meia ininterruptas” (art. 67-C). Os parametros
para os limites de peso e dimensdes para a circulacdo dos veiculos sdo regulamentados por
meio das Resolugfes n® 210 e n° 211, ambas de 13 de novembro de 2006, do Conselho
Nacional de Transito - CONTRAN.

A execucdo desta atividade é realizada por Transportadores Autbnomos de Cargas -
TAC e Empresas de Transporte Rodoviario de Cargas - ETC. De acordo com a Lei n°® 11.442,
de 2007, a primeira categoria é constituida por pessoas fisicas, que exercem o transporte de
carga rodoviario como profissdo; e a segunda categoria é formada por pessoas juridicas que
tém o transporte rodoviario de carga como atividade principal. Os TAC e ETC podem
concorrer entre si, como também o TAC pode prestar servico as empresas de transporte,
atuando com a possibilidade de vinculo ou sem exclusividade. Existem, ainda, as
Cooperativas de Transporte de Cargas - CTC, associa¢des formadas por grupos de TAC que
atuam no transporte de carga.

O TAC, de acordo com o Art. 2° 81° inciso Il, da Lei supracitada, deve ser
“proprietario, coproprietario ou arrendatario de, pelo menos, 1 (um) veiculo automotor de
carga”. Esta categoria encontra como limite para a propriedade ou arrendamento até trés

veiculos automotores de carga na categoria aluguel, de acordo com o inciso | do art. 6° da



Resolucdo n°® 4.799, de 27 de julho de 2015, da ANTT, a qual regulamenta os procedimentos
para inscricdo e manutengdo no RNTRC. O TAC encontra, ainda, como exigéncia para
atuacao a “comprovagdo de experiéncia de, pelo menos, 3 (trés) anos na atividade, ou ter sido
aprovado em curso especifico” (art. 2, §1°, inciso 11).

Como condicdo necessaria para a criacdo das Empresas de Transporte Rodoviario de
Cargas, sdo estabelecidos os seguintes requisitos: (i) “ter sede no Brasil; (i) comprovar ser
proprietaria ou arrendataria de, pelo menos, 1 (um) veiculo automotor de carga, registrado no
Pais, e; (iii) demonstrar capacidade financeira para o exercicio da atividade e idoneidade de
seus socios e de seu responsavel técnico” (Lei n® 11.442, de 2007, art. 2°, 82°, incisos I, Il e
V).

Quanto a composicdo das sociedades cooperativas, ndo foi estabelecido um numero
minimo de cooperados. No entanto, de acordo com a ANTT, para que sejam autorizadas,
devem ter pelo menos um veiculo automotor em seu nome, ou em nome de um de seus
cooperados. As CTC devem, ainda, “comprovar a propriedade ou o arrendamento dos
veiculos automotores de cargas de seus associados” (Lei n°® 11.442, de 2007, art. 2°, §3°).

No que se refere a estrutura econémica, o mercado de transporte rodoviario de cargas
apresenta maior correlagdo com a estrutura de mercado de concorréncia perfeita do que com
um oligopdlio, visto que, no oligopolio apenas algumas empresas atuam e competem entre si,
e existem barreiras que tornam dificil a entrada de novas empresas no mercado. Ja 0 mercado
de concorréncia perfeita é constituido por um numero consideravel de vendedores e
compradores e baixas barreiras a entrada no mercado, de forma que os precos dos produtos ou
servigos sdo determinados pelas forgas de mercado da oferta e da demanda (Pindyck e
Rubinfeld, 1994). A seguir, essas caracteristicas sdo exploradas.

Segundo a ANTT, h& um extensivo numero de autbnomos e empresas atuantes neste
negocio: 673.704 registrados pela agéncia, conforme mostra a Tabela 1. O significativo
namero de agentes sinaliza a existéncia de baixas barreiras, econdmicas e legais, a entrada no
mercado. Como exemplo, cabe mencionar as exigéncias da Lei n° 11.442, de 2007, para a
admissao dos TAC (art. 2, 81°, incisos, | e 1), ja abordadas anteriormente. Outra evidéncia é o
baixo valor do capital, em termos relativos, a ser empregado para o ingresso neste negécio e a
facil negociacdo dos bens utilizados na prestacdo do servico. Por fim, menciona-se a
evidéncia de que as economias de escala ndo sdo elevadas, ja que o nUmero médio de veiculos

por empresas é de apenas 7,5, conforme pode ser observado na Tabela 1.



Tabela 1: Quantificacdo dos transportadores rodoviarios de carga por categoria e veiculos

Autdnomos - TAC 520.976 696.126
Empresas - ETC 152.389 1.144.880
Cooperativas - CTC 339 24.312 71,7
Total 673.704 1.865.318 2,8

Fonte: Registro Nacional de Transportadores Rodoviarios de Carga — RNTRC.
Atualizacdo: 20/01/2019

No tocante as caracteristicas e distribuicdo da frota por categoria, as Empresas de
Transporte Rodoviario de Cargas possuem a maior quantidade de veiculos do mercado, cerca
de 53% (Tabela 2), e capacidade de carga mais elevada, devido a metade de sua frota ser
constituida por caminhBes trator, que sdo utilizados para tracionar implementos
(semirreboques), cuja capacidade de carga varia de 25 a 74 toneladas (Tabela 3).

Os Transportadores Auténomos de Carga dispbem de 45,6% do total da frota
brasileira, sendo que a maior parte de seus veiculos sdo caminhdes simples (49,2%), que
apresentam capacidade de carga média, de 8 a 29 toneladas (Tabela 2). Quanto aos
implementos (semirreboques), os TAC possuem apenas 21% da frota, nUmero muito inferir
guando comparado as ETC, que reinem 77% destes equipamentos (Tabela 3). Esta condicéo
demonstra a significativa superioridade das Empresas de Transporte Rodoviario de Cargas em
relacdo a capacidade de carga, caracteristica, geralmente, vinculada ao transporte de longas
distancias. Entretanto, isso ndo elimina a caracteristica de mercado pulverizado.

As Cooperativas de Transporte de Cargas dispdem de apenas 1,2% da frota brasileira,
a qual apresenta caracteristicas de transporte com menor capacidade de volume de carga. As

propriedades das frotas e quantidade por categoria podem ser observadas nas Tabelas 2 e 3.

Tabela 2: Tipos e quantidade de veiculos por categoria dos transportadores rodoviarios de

carga
Caminh&o Leve (3,5t A 7,99t) 74.714 52.011 1.099 127.824
Caminh&o Simples (8t A 29t) 266.543 231.866 3.862 502.271
Caminhao Trator 145.454 315.138 8.211  468.803
Caminhéo Trator Especial 580 1.535 40 2.155

Caminhonete / Furgdo (1,5t A 3,49t) 54.152 31.661 404 86.217



Fonte: Registro Nacional de Transportadores Rodoviarios de Carga — RNTRC.
Atualizacdo: 20/01/2019

Tabela 3: Tipos e quantidade de implementos por categoria dos transportadores rodoviarios

de carga
Reboque 9.201 32.894 42.463
Semirreboque 130.882 469.384 10.053  610.319
Semirreboque com 52 roda /Bitrem 411 1.105 81 1.597
Semirreboque Especial 1.209 1.358

Fonte: Registro Nacional de Transportadores Rodoviarios de Carga — RNTRC.
Atualizacdo: 20/01/2019

Quanto ao quesito idade média dos veiculos das frotas, os TAC dispdem, em sua
maioria, de veiculos com o dobro da idade média da frota das Empresas Transportadoras de
Cargas. Os caminhdes simples dos TAC, por exemplo, ttm em média 12,7 anos a mais do que
os das ETC. As cooperativas possuem veiculos com idade média (12,2 anos) mais proxima
aos das Empresas Transportadoras de Cargas (10,2 anos).

Os dados relativos a idade média das frotas, por tipo de transportador rodoviario de

carga, podem ser observados na Tabela 4.

Tabela 4: Idade média dos veiculos por categoria dos transportadores rodoviarios de carga

Caminhdo Leve (3,5t A 7,99t) 20,7 10,5 10,6 13,9
Caminh&o Simples (8t A 29t) 24,4 11,7 16,3 17,5
Caminhao Trator 19,4 9,2 16,1 14,9
Caminhd&o Trator Especial 16,7 8,2 8,9 11,3

Caminhonete / Furgdo (1,5t A

3, 49ti

Fonte: Registro Nacional de Transportadores Rodoviarios de Carga — RNTRC.
Atualizacdo: 20/01/2019



Assim, do exposto acima, nota-se que o mercado € pulverizado, ainda que os ETC
tenham vantagens concorrenciais em relagdo aos TAC por terem maior escala e caminhdes
mais novos, o que indica capacidade de ofertarem o servigo a um custo menor.

No que diz respeito a participacdo dos operadores logisticos internacionais neste
mercado, vale destacar que a Lei n® 11.442, de 2007, reduziu as restricdes, quando comparada
a Lei n° 6.813, de 10 de julho de 1980, vigente entre o periodo de 1980 a 2006. A segunda Lei
limitava a entrada do capital internacional no transporte rodoviario de carga, por meio de
medidas, como: “(i) pelo menos 4/5 (quatro quintos) do capital social, com direito a voto,
pertencentes a brasileiros; e (ii) direcdo e administracdo confiadas exclusivamente a
brasileiros”.

A reducdo das barreiras a entrada das empresas estrangeiras no mercado nacional pés
fim a uma reserva de mercado e tem como consequéncia 0 aumento da concorréncia, que
beneficia 0 consumidor, por pressionar o preco do frete para baixo. Certamente, a entrada de
empresas internacionais pode facilitar a concentracdo de mercado. Entretanto, ndo ha indicios
de que isso retirara as caracteristicas de mercado concorrencial®.

No caso do acirramento da concorréncia, ocorrida no periodo recente, no ambito do
setor de transporte rodoviario de carga brasileiro, outras condi¢cdes se somam a abertura de
mercado como fatores determinantes: o crescimento da frota (impulsionado, inclusive, por
incentivos governamentais), e a diminuicdo da demanda por frete, acarretada pela recesséo
econdmica.

Esta situacdo resulta na saida do mercado dos prestadores de servico que tém menor
margem para serem eficientes. Neste caso, 0os autbnomos podem ser os mais afetados, tendo
em vista que dispGem, em sua maioria, de veiculos com menor capacidade de carga e menor
capital. Assim, estes prestadores de servico podem sair do mercado ou passar a atuar apenas
em nichos de mercado do frete. E possivel, ainda, que optem por se tornarem empregados das
ETC.

Para se garantirem no mercado, os autbnomos podem se expor a situagdes de risco,
como: (i) aceitar precos menores pelo servico de frete, os quais comprimem a renda e/ou ndo
cobrem os custos destes transportadores; (ii) dirigir por mais de 5 (cinco) horas e meia
ininterruptas, criando situacdes de perigo e desrespeitando o art. 67-C da Lei n® 13.103, de 2
de marco de 2015; e (iii) extrapolar o limite de peso, regulado pelas Resolug¢fes n° 210 e n°
211, ambas de 13 de novembro de 2006, do Conselho Nacional de Transito — CONTRAN.

® Ressalta-se que operagBes de fusdes e aquisicBes sdo aprovadas pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econémica — CADE, que tem poderes para impedir a concentracdo empresarial que prejudica a concorréncia.



Nos dois Ultimos casos, ha risco de externalidades negativas para a sociedade brasileira tais
como: aumento dos gastos com a saude publica, mortes de terceiros, danos materiais e
elevacdo dos custos com a manutencgéo de rodovias.

A partir do exposto na secdo anterior, é possivel afirmar que ndo estdo presentes no
setor dos transportadores rodoviarios de carga as caracteristicas que justificariam, em termos
econémicos, uma regulacdo de preco. Existem razdes para que o Estado regule a qualidade
dos servigos para: reduzir a assimetria de informacdo entre o transportador e o contratante,
reflexo na exigéncia do cadastro no RNTRC; conter as externalidades negativas, como as
medidas referentes aos limites de peso e dimensdes para a circulacdo dos veiculos e ao limite
de horas estabelecidas para se dirigir initerruptamente. Todavia, o poder de monopdlio ndo
esta presente nesse mercado. Ou seja, a regulacdo de preco nao pode ser invocada como forma
de conter o abuso por parte dos transportadores.

Também ndo pode ser usado como fundamento da tabela de frete o poder de
monopsénio dos contratantes de frete. Ndo ha qualquer evidéncia de que ha poucos
contratantes com poder de impor pregos, o que seria danoso a eficiéncia econdémica. Pelo
contrario, ha indicios de que a queda nos prec¢os verificada no mercado de fretes é fruto de um
excesso de oferta pelo servico, provocado pela queda na demanda e pelo aumento da oferta
nos ultimos anos. N&o é possivel associar esse movimento a um eventual poder de impor
precos por parte dos contratantes. E 0 mercado que esta determinando a queda dos precos e
ndo alguns contratantes.

Deve ser mencionado que este mercado é legalmente definido como atividade de
natureza comercial, estabelecido em regime de livre concorréncia, o que ¢ algo contraditorio
com uma tabela de fretes.

Diante das caracteristicas do mercado de transporte rodoviario de carga brasileiro
apresentadas, observa-se que o controle do preco exercido pelo Estado, por intermédio do
tabelamento de frete, tem apenas o objetivo de gerar renda para um grupo de agentes, e ndo
uma intervencgéo sobre atividade econdémica para o bem-estar de toda sociedade. Isso provoca
ineficiéncias econdmicas no setor de frete e até em outros setores - denominadas por Pindyck
e Rubinfeld (1994) como “pesos mortos”, as quais serdo abordadas e analisadas na secéo a

sequir.



5 DOS IMPACTOS DA POLITICA NACIONAL DE PISO MINIMO DO
TRANSPORTE RODOVIARIO DE CARGAS — PNPM

Com vistas a “promover condi¢des minimas para a realizagdao de fretes no territorio
nacional, de forma a proporcionar adequada retribuicdo ao servigco prestado”, o Governo
Federal realizou intervencdo no mercado do frete rodoviario de carga. Esta intervengdo obriga
0s contratantes do transporte rodoviario de carga a pagarem valores igual ou superior aos
pisos minimos de frete fixados, os quais devem “refletir os custos operacionais totais do
transporte, definidos e divulgados nos termos de regulamentacdo da ANTT, com priorizagéo
dos custos referentes ao 6leo diesel e aos pedagios” (Lei n° 13.703 de 08 de agosto de 2018).

Diante da aplicacdo do tabelamento de preco minimo estabelecido pela Politica
Nacional de Piso Minimo do Transporte Rodoviario de Cargas — PNPM e do fato de que,
segundo a teoria econdmica, esse € um mercado que ndo tem caracteristicas que justificariam
uma intervencdo estatal com vistas a fixar preco’, pretende-se, na presente secdo, realizar
analise, por meio da avaliacdo das curvas da oferta e da demanda, do comportamento do
mercado de frete e de outros mercados que se utilizam do transporte rodoviario de carga.

De acordo com Pindyck e Rubinfeld (1994), “o0 modelo basico da oferta e da demanda
possibilita compreender as causas e as formas como os pregos das mercadorias ou servicos se
modificam e como o mercado se comporta diante da intervengdo do Governo na economia”.
Vale ressaltar que este tipo de andlise s6 € possivel de ser realizada em mercados
concorrenciais, visto que ndo ha um agende formador de precos; todos sdo tomadores de
preco.

Nas estruturas gréficas, a serem analisadas, a curva da oferta (O) informa a quantidade
de mercadoria ou servico que os produtores estdo dispostos a vender a determinado preco,
mantendo-se constantes quaisquer fatores que possam afetar a oferta. Em resumo, esta curva é
uma relacdo entre a quantidade ofertada e o prego. Quanto mais alto for o preco, maior seré a
capacidade e o desejo das empresas de produzir e vender. Por sua vez, a oferta é afetada por
outras variaveis, como o custo de produgéo (Pindyck e Rubinfeld, 1994).

A curva da demanda (D), presente nas estruturas graficas a serem analisadas, expressa
a quantidade que os consumidores desejam comprar & medida em que o0 prego unitario do
produto ou servico se modifica, mantidos constantes todos os fatores que impactam a

demanda. Podem afetar a demanda variaveis como a renda dos consumidores e 0 preco de

" O que foi discutido na se¢do anterior.



outras mercadorias ou servi¢cos que podem substituir ou complementar o produto ofertado
(Pindyck e Rubinfeld, 1994).

Como forma padrdo dos graficos a serem analisados, 0 eixo vertical corresponde ao
preco (P) e o eixo horizontal retrata a quantidade total demandada e ofertada de um produto
ou servico (Q).

Tendo como base 0 exposto, serdo modelados possiveis cendrios, a partir da aplicagdo
da PNPM no mercado de frete e em outros mercados que se utilizam do transporte rodoviario

de carga.

Cenério 1:
O primeiro cendrio considera que o preco do frete tabelado pela PNPM apresenta valor
abaixo do preco de equilibrio do mercado, conforme Gréfico 7.

Gréfico 7: Precos minimos da Tabela de Frete com valores abaixo dos precos de equilibrio do

mercado.
F 3
Preco 0
P*
Py
D

Q, Q* Q, Quantidade

Legenda:
(D) — curva da demanda; (O) — curva da oferta; (P*) — preco de equilibrio; (Pm) — pre¢o minimo
estabelecido pela Tabela de Frete; (Q1) — quantidade de frete ofertado a um Pwm; (Q*) — quantidade de

equilibrio entre a oferta e a demanda; (Qz) — quantidade de demanda por frete a um Py,

No grafico 7, o preco de equilibrio (P*) representa o valor de equilibrio do mercado de
frete, no qual as quantidades ofertadas e demandadas sdo exatamente iguais (Q*). Neste
cenario, verifica-se que o preco minimo (Pwm), estabelecido pela Tabela de Frete, € menor que
o0 valor de equilibrio do mercado (P*). Com isso, a quantidade ofertada de frete (Q1) é inferior
a quantidade demandada por este servigo (Q2), ou seja, ha um excesso de demanda. Esta



situacdo acontece porque a capacidade e desejo dos fornecedores em ofertar o servico sera
menor, em virtude do baixo preco. J& os demandantes terdo mais interesse pelo servigco e/ou
capacidade em adquirir, devido ao pre¢o menor.

No caso em questdo, o valor do frete ofertado tendera ao equilibrio (P*), ja que o valor
tabelado, situado abaixo do valor de mercado, provocard um excesso de demanda que
somente serd eliminado com a elevagdo do preco. Como ndo ha impedimento para que isso
ocorra, tem-se o equilibrio de mercado. Esta circunstancia acontece porque somente a
elevacdo de preco € capaz de compensar 0 custo maior do transportador que ofertard uma
unidade adicional e porque h& demandantes dispostos a pagar por isso. Deste modo, o
estabelecimento de prego minimo do frete (Pm) menor do que o de equilibrio (P*) torna a

PNPM indcua, isto é, ndo acarretara mudanca para o cenario econémico.
Cenario 2:
O segundo cenario considera que o preco do frete tabelado pela PNPM apresenta valor

igual ao preco de equilibrio do mercado, conforme Grafico 8.

Grafico 8: Preco minimo da Tabela de Frete com valor igual ao preco de equilibrio.
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Legenda:
(D) - curva da demanda; (O) — curva da oferta; (P*) — preco de equilibrio; (Pm) — pre¢co minimo

estabelecido pela Tabela de Frete; (Q*) — quantidade de equilibrio entre a oferta e a demanda.

Como é possivel de visualizar no grafico 8, neste cenario, com o preco minimo (Pm)

da tabela de frete igual ao preco de equilibrio (P*), a aplicacdo da PNPM também serd indcua.



Isto porque o mercado naturalmente ja utiliza o valor do frete determinado pela referida
Politica.

Cenario 3:
O terceiro cenério considera que o preco do frete tabelado pela PNPM apresenta valor

maior que o preco de equilibrio do mercado, conforme Grafico 9.

Grafico 9: Preco minimo da Tabela de Frete com valor maior que o preco de equilibrio do

mercado.
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Legenda:
(D) — curva da demanda; (O) — curva da oferta; (P*) — preco de equilibrio; (Pm) — pre¢o minimo
estabelecido pela Tabela de Frete; (Q1) — quantidade de demanda por frete a um Py; (Q*) — quantidade
de equilibrio entre a oferta e a demanda; (Q2) — quantidade de frete ofertado a um Pw; (EO) — Excesso
de Oferta.

A partir do Gréafico 9, é possivel observar que, neste cenario, com a Tabela de Frete
estabelecendo um preco minimo (Pwm) maior do que o prego de equilibrio (P*), a quantidade
ofertada do servico de frete serd maior do que a quantidade demandada, gerando um excesso
de oferta (EO). Esta situagdo acontece porque 0 preco maior permite que transportadores de
maior custo e até ineficientes entrem no mercado ou aumentem a quantidade de frete ofertado.
No entanto, com a alta do preco do frete, a quantidade demandada por este servi¢o diminuira.

Como o excesso de oferta (EO) ndo se traduz em queda de prego, o mercado ficara em
desequilibrio. Nesse caso, 0 objetivo de garantir renda para os transportadores pode ficar

comprometido porque, simplesmente, alguns transportadores néo prestaréo o servigo.



Por outro lado, é possivel que, na pratica, o preco do frete seja reduzido. Basta
considerar a situacdo em que algumas empresas transportadoras, para atrair demandantes,
passem a agregar novos servigos, “gratuitos”, ao frete. Neste caso, os ofertantes capazes de
oferecer o servico de frete “plus” ao pre¢o minimo terdo vantagens em relacdo aos
transportadores que ndo conseguem fazé-lo. Com isso, os transportadores mais vulneraveis,
de maior custo e aqueles ineficientes é que seriam excluidos do mercado ou ndo teriam a
renda garantida pela politica, tornando-a in6cua. Ou seja, a politica apenas geraria custo de
transacao.

Provavelmente, as Empresas de Transporte de Cargas — ETC, por apresentarem maior
poder econdmico e capacidade de transporte de carga, tendem a ser favorecidas por este
cenario de tabelamento do preco do frete maior do que o de equilibrio do mercado, pois terdo
maior facilidade de incluir outros servicos no valor do frete, tendendo a ganhar o mercado
potencial apresentado no Cenério 3.

Desta forma, a intervencdo governamental, por meio da PNPM, resultaria apenas em
um deslocamento do excedente de um grupo para outro, isto é, tenderia a favorecer as ETC
em detrimento dos Transportadores Autdbnomos de Cargas - TAC, que, de forma geral,
apresentam menores poder econdémico e capacidade de transporte de carga. Assim, estes
grupos de trabalhadores, que tém menor capacidade de concorrer nestas circunstancias,
tenderiam a ser expulsos do mercado, por falta de servico, ou podem migrar para nichos
menores. Ainda, para tentar compensar a queda da renda e se manter no mercado, estes
transportadores mais vulneraveis podem arriscar-se a: (i) realizar varias viagens, as quais
implicam no desrespeito ao limite de horas estabelecidas para se dirigir initerruptamente e/ou;
(ii) extrapolar o limite de peso da carga para circulacdo dos veiculos. Estas a¢cdes, como ja
exposto, podem causar externalidades negativas para a sociedade brasileira.

O excesso de oferta provocado pelo preco tabelado pode, ainda, aumentar. Basta
imaginar a situacdo em que empresas que demandam o servi¢co optem por elas proprias
fazerem o transporte®. Vale mencionar que grandes empresas agricolas anunciaram que
atuariam diretamente no transporte de seus produtos, caso o preco do frete tabelado ficasse

acima do valor de mercado. Tal situacdo pode ser visualizada por meio do Gréfico 10.

8 O preco minimo elevado pode justificar os custos que uma empresa teria na verticalizagdo com a atividade de
transporte.



Gréfico 10: Aumento do excesso da oferta provocado pelo deslocamento da demanda
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Legenda:

(D1) — curva da demanda; (D2) — curva da demanda deslocada; (O) — curva da oferta; (P*1) — preco de
equilibrio; (Pm) — pre¢o minimo estabelecido pela Tabela de Frete; (P*2) — suposto prego de equilibrio
para a demanda deslocada, caso existisse possibilidade de reducio do preco minimo; (Q%) —
quantidade de demanda por frete a um Pw; (Q%) — quantidade de equilibrio entre a oferta e demanda a
um P*;; (Q*) — quantidade de equilibrio entre a oferta e a demanda a um P*; (Q°) — quantidade de frete
ofertado a um Pum; (EO) — excesso de oferta; (EO2) — excesso de oferta para a nova demanda,

deslocada, no mercado do cenario 3.

Na situacdo ilustrada pelo Grafico 10, caso os demandantes pelo servico de frete
passem a atuar diretamente no transporte de seus produtos, a demanda vai ser reduzida, de
forma a se deslocar (D2). Como o preco de equilibrio do frete ndo pode ser reduzido para P*2,
devido ao preco fixado pela a PNPM, sera criado um excesso de oferta ainda maior (EO>).

Na hipotese desta verticalizacdo acontecer, haverad prejuizo para os Transportadores
Autbnomos de Carga - TAC, que seriam expulsos do mercado por terem menor capacidade de
concorrer, visto que apresentam menor poder econdmico e menor capacidade de carga, devido
a maior parte de sua frota ser constituida por caminhdes: simples, com capacidade de carga
média, com idade, em sua maioria, correspondente ao dobro da idade média da frota das ETC,
e com um pequeno nuamero de implementos (semirreboques). Assim, os TAC ndo tém como
reduzir os custos e oferecer mais servicos de forma a aumentar sua escala de mercado. Diante
deste contexto, observa-se que a PNPM é contraria a manutencdo dos TAC e das pequenas

empresas no mercado de transporte rodoviario de cargas. Ou seja, a Politica ndo garante



condi¢Bes minimas para a realizacdo de fretes, de forma a proporcionar adequada retribuicdo
ao servico prestado.

Ainda no que se refere ao cenario de tabelamento do preco do frete maior do que o de
equilibrio do mercado, deve-se considerar que, se o preco minimo for eficaz, a sociedade
brasileira serd impactada negativamente, tendo em vista o provavel repasse de custo para o
preco de varios bens que utilizam o transporte rodoviario de carga.

Neste caso, a inflacdo pode ser aumentada devido a aplicacdo da PNPM, ou seja, essa
medida repercutird em reducdo do poder de compra da populacdo brasileira, principalmente
das classes de menor poder aquisitivo.

Os produtos mais volumosos e de menor valor agregado tendem a sentir mais o
aumento do preco do frete, tendo em vista que, a margem de lucro destes produtos € minima.
Vale recordar que 65% do transporte de cargas brasileiro sao realizados por meio do modal
rodoviario. Desta forma, a oferta de muitos produtos ird reduzir e um novo preco de

equilibrio, mais elevado, seré estabelecido, conforme ilustra o Gréfico 11.

Gréfico 11: Comportamento dos produtos que utilizam do transporte rodoviario de carga
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Legenda:
(D) — curva da demanda; (O1) — curva da oferta; . (O2) nova curva da oferta adaptada ao Pwm,; (P*) —
preco de equilibrio; (P*2) — novo prego de equilibrio; (Q*) — quantidade de equilibrio entre a oferta e a

demanda a um P*; (Q*2) — quantidade de equilibrio entre a oferta e demanda a um P*;,

No caso do Gréfico 11, a oferta se deslocou e gerou um novo preco de equilibrio de

mercado (P*z). Em consequéncia do novo preco, mais elevado, a quantidade demanda sofreu



reducdo, ou seja, algumas pessoas deixaram de comprar um determinado bem e outras
reduziram a quantidade que compravam.

Existem casos, contudo, de produtos em que a reducdo da oferta afetara somente o
preco; ndo provocard impactos na quantidade demanda. Isso ocorrerd nos bens de demanda
ineléstica, tais como géneros alimenticios de primeira necessidade e remédios. Para esses
bens, espera-se que a quantidade demandada ndo sofra alteracGes significativas diante de

variacdes do preco. O Grafico 12 ilustra o impacto em um mercado com demanda inelastica.

Gréfico 12: Comportamento dos produtos de caracteristica inelastica a variagdo do preco,
fomentada pela aplicacdo do tabelamento de frete a preco superior ao de equilibrio.
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Legenda:
(Di) — curva da demanda inelastica; (O1) — curva da oferta; . (O2) nova curva da oferta adaptada ao P*;
(P*1) — preco de equilibrio; (P*2) — novo preco de equilibrio atrelado a O ; (Qi) — quantidade inelastica

da demanda, tanto para P*; quanto pra P*..

Na condicdo apresentada no Grafico 12, de demanda inelastica do produto, os
consumidores do bem final é que assumiriam o 6nus do preco do frete acima do valor de
equilibrio de mercado. Espera-se que seja 0 caso dos bens de primeira necessidade
(alimentacdo e remédios, por exemplo), o que fard com que a populagdo com menor poder
aquisitivo seja a mais afetada porque consome, em maior propor¢cdo, bens com essa
caracteristica.

A elevacdo do custo do frete somente ndo provocard aumento no preco dos bens de
demanda perfeitamente eléstica. Nesse caso, apenas havera reducdo da quantidade

demandada. E o que mostra o Grafico 13.



Grafico 13: Comportamento dos produtos de caracteristica eléstica a variagdo do preco,
fomentada pela aplicacdo do tabelamento de frete a prego superior ao de equilibrio.
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Legenda:
(D) — curva da demanda eldstica; ((O1) — curva da oferta; (O2) nova curva da oferta adaptada ao P*;

(P*) — preco de equilibrio; (Pm) — preco minimo estabelecido pela Tabela de Frete; (Q*) — quantidade

de demanda completamente eléastica.

Por meio da situacdo apresentada no Gréafico 13, é possivel observar que todo o
impacto da reducdo da oferta consiste de reducdo na quantidade demandada. Ou seja, Varios
ofertantes (empresas e pessoas fisicas) de bens e servicos com demanda elastica serdo
excluidos de seus respectivos mercados.

Dessa forma, verifica-se que o sucesso do preco minimo do frete significa prejuizo a
populacdo de menor poder aquisitivo e as empresas que ofertam bens e servigcos que utilizam
0 servico de frete, principalmente aquelas que ofertam bens ou servicos com demanda
elastica.

A partir dos cendrios expostos, é possivel concluir que a aplicacdo da PNPM, por meio
do tabelamento de frete, quando inferior ou igual ao preco de equilibrio de mercado, sera
indcua, isto é, ndo apresentara ganhos ou perdas para as classes dos Transportadores
Rodoviérios de Carga, e também ndo afetara os demandantes deste servico e/ou o consumidor
final dos produtos transportados.

No entanto, caso a PNPM estabeleca pregos do frete acima do preco praticado como o
de equilibrio de mercado: poderd ocorrer favorecimento concorrencial as empresas
transportadoras de cargas maiores e mais eficientes - entre as subclasses dos transportadores

de carga (TAC e ETC); podera gerar inflagdo e consequente perda da capacidade de compra



da populacéo; prejudicara a populagdo de menor poder aquisitivo; e prejudicara as empresas
que ofertam bens e servigos que utilizam o servigo de frete, principalmente aquelas que

ofertam bens e servicos com demanda eléstica.

6. CONCLUSAO

A Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas - PNPM
foi estabelecida por meio da na Lei n° 13.703, de 8 de agosto de 2018, com a “finalidade de
promover condi¢bes minimas para a realizacdo de fretes no territorio nacional, de forma a
proporcionar adequada retribuicdo ao servigo prestado”.

No entanto, como o mercado do transporte rodoviario de frete € uma atividade de
natureza comercial de livre concorréncia, a intervencdo estatal, por meio da PNPM, é
considerada inadequada, pois pode produzir impactos nos precos e nas quantidades dos
servicos de frete e ainda deslocar a renda entre as classes dos transportadores rodoviarios de
carga, gerando ineficiéncia econdmica.

Ao longo do texto, verificou-se que esta forma de intervencdo do Governo ao mercado
concorrencial, na melhor hipdtese — quando a PNPM estabelecer o preco do frete igual ou
inferior ao preco de equilibrio do mercado — se tornard uma medida sem efeito, isto é, ndo
acarretard mudancas para o cenario econdémico, tampouco garantird a renda para 0S
transportadores rodoviarios de carga.

No entanto, na pior hip6tese — quando a PNPM estabelecer o preco de frete acima do
valor de equilibrio do mercado — esta medida provocard um excedente de oferta de frete, em
relacdo a demanda por este servico, que prejudicara alguns transportadores, 0s quais deixardo
de prestar o servico. Nesse caso, existe uma tendéncia de favorecimento das ETC, por estarem
melhor estruturadas para concorrerem no mercado, uma vez que possuem maior poder
econémico e capacidade de transporte de carga.

Diante do exposto, observa-se que a implementacdo exitosa desta Politica tera efeito
contrario ao almejado, visto que ndo se garantira renda para todos os transportadores de carga,
principalmente aqueles mais vulneraveis. Aqueles de menor poder econémico e capacidade de
transporte de carga (caracteristica atribuida principalmente para os TAC) ndo conseguirdo se

manter no mercado, devido ao aumento da concorréncia e escassez da demanda.



O dano da aplicacao exitosa da PNPM ¢é agravado — no caso do estabelecimento de
preco do frete acima do valor de equilibrio — pelo aumento da inflagdo justamente por afetar
o0s precos dos produtos que se utilizam do transporte rodoviario de carga. Em consequéncia,
havera reducdo da capacidade de compra da populacao, atingindo principalmente a classe de
menor poder aquisitivo. A sociedade assumird o onus do preco do frete executado acima do
valor de equilibrio de mercado.

Assim, embora tenha sido instituida como forma de garantir renda para 0s
transportadores rodoviarios de carga, mesmo que esta Politica obtenha sucesso em um
primeiro momento, ndo sera eficiente no médio e longo prazo, uma vez que 0 mercado esta
inflacionado de operadores logisticos, em virtude de politicas de incentivo a aquisicdo de
veiculos de carga e de queda na atividade econémica (que reduz a demanda por frete).

Vale destacar que PNPM foi instituida para atender a uma das exigéncias dos
transportadores rodoviarios de carga, que paralisaram a distribuicdo de produtos essenciais,
por meio de uma longa greve em todo o Brasil. Nesse contexto, o0 Governo Federal se viu
obrigado a atender tais exigéncias sem maiores ponderaces, visto a necessidade da retomada
dos servicos essenciais e a falta de alternativas que substituam o transporte rodoviario de
carga. Isso sinaliza que o Governo deve priorizar politicas que estejam voltadas para a
multimodalidade do transporte de carga do Pais, de forma a obter o equilibrio da matriz de
transporte (hoje predominantemente rodoviaria), alcancar maior eficiéncia logistica e manter a
livre concorréncia no mercado.

Finalmente, sugere-se que seja reavaliada a efetividade, pelo Governo Federal, da
permanéncia da regulacdo do Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas,
considerando que se trata de um mercado concorrencial, no qual ndo foram detectados

externalidades ou imperfeicdes no mercado.
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