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2.

Politicas publicas regulatérias e a fragilidade institucional
dos mecanismos de regulacdo do Estado: o caso da
AGETRANSP

Considerando o objeto da presente pesquisa, as analises presentes neste
segundo capitulo identificam as atividades regulatérias dos servigcos publicos
concedidos no contexto po6s anos 1990, perspectiva indispensavel para
compreender o papel que as agéncias reguladoras (em ambito federal e estadual)

se dispuseram a exercer, considerando a finalidade e os objetivos de sua criagéo.

Diante das novas institucionalidades introduzidas no aparelho do Estado
brasileiro a partir dos anos 1990, as agéncias reguladoras inserem-se como um dos
agentes fundamentais para a percepcdo da qualidade da gestdo dos servicos
publicos sob regime de concessdo privada. Portanto, analisar criteriosamente 0s
fatores que influenciaram a criagdo dessas agéncias na escala nacional e estadual,
o seu desenho institucional e “niveis” de autonomia frente ao Estado e as
empresas concessionarias (lancando luz sobre suas incongruéncias e
incapacidades do ponto de vista da regulacdo e da fiscalizagdo), constituem-se
como agenda de pesquisa substancial para a compreensdo dos fatores que
envolvem a gestdo politica do transporte aquaviario de passageiros na Baia de

Guanabara.

Nesse sentido, a discussdo que se segue estd organizada a partir de trés
eixos centrais, que norteardo, respectivamente, os debates das trés proximas

sessoes, sdo eles:

a) a funcdo regulatdria dos servigos publicos, tendo em vista a revisdo do
papel do Estado no Brasil nos anos 1990, e suas dificuldades na adaptacao
desse marco constitucional & realidade brasileira. Analisar-se-d80 0s
diferentes desenhos institucionais que essas agéncias apresentaram ao
longo das ultimas duas décadas e pela avaliacdo da efetividade dessas
instituicOes em seu papel regulador.

b) o desenho institucional da AGETRANSP (Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e
Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro), apontando para
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o0s paradoxos e desconformidades em relacdo ao cumprimento da atividade-

fim do érgéo.

c) as principais irregularidades no servico de barcas ap0s a transferéncia do
servigo para a iniciativa privada (pos 1998), destacando as consequéncias
decorrentes dos descumprimentos ao contrato de concessdo, que se
materializam atualmente na Baia de Guanabara. Diante das incongruéncias
da agéncia regulatoria competente (AGETRANSP), sinalizamos para o
cenario de fragilidade institucional do Estado, que se mostra ineficaz em
regular o servico privado de transporte aquaviario para a acessibilidade na
RMRJ.

Evidentemente esses trés eixos estdo intimamente articulados e a
subdivisdo é meramente didatica. Ambos convergem para a questdo levantada por
Celina Souza (2006), para quem deve-se entender como as instituigdes
influenciam os resultados das politicas pablicas e qual a importancia das variaveis

institucionais para explicar resultados de politicas publicas?

Voltar o olhar para o papel das instituicdes consiste em um exercicio
tedrico fundamental para a andlise das politicas publicas em curso. Nesse sentido,
as analises desse capitulo voltam-se para as agéncias criadas, nos anos 1990, para
regular os servicos concedidos para exploracdo por empresas privadas, sendo que
0 processo de criacdo dessas agéncias no Brasil ocorreu de forma diferenciada ao
longo do territério nacional (WERNECK, 2006). As primeiras agéncias eram

federais, porém, logo surgiram agéncias reguladoras também em escala estadual.

E importante destacar que as agéncias foram sendo criadas com desenhos
institucionais diferenciados, ndo havendo muita clareza sobre as atribuicfes e
limites desses novos agentes organizacionais, e este é um dado fundamental para a

analise da funcéo reguladora como politica publica no Brasil da atualidade.

Partindo, portanto, da contribuicdo de Castro (1997) ao afirmar que: “na
longa histéria de construcdo do aparato estatal brasileiro existem profundas
marcas institucionais, com formas e fungdes, reais ou residuais, eficientes ou
inGcuas, socialmente uteis ou iniquas (p. 39)” e tomando-Se como recorte espacial
a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro cabe avaliarmos se AGETRANSP, em

sua atribuicdo politica de regular o transporte aquaviario de passageiros como
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parte do sistema de transportes dessa regido, tem cumprido a sua fungdo de

maneira eficiente ou ndo e se a sua razdo de ser é socialmente reconhecida ou nao.

%oll.itica e regulagdo no Brasil: desconformidades e ambiguidades

Nessa primeira sessdo, destaca-se o projeto de Reforma do Estado
brasileiro empreendido pelo governo Fernando Henrigque Cardoso (1994 — 2002),
que criou as agéncias regulatorias ap6s a privatizacdo de alguns setores da
economia. No exame da experiéncia brasileira recente, constata-se a existéncia de
dois tipos distintos de agéncias regulatdrias: um primeiro, representado pelas
agéncias de governo (também denominadas agéncias executivas), que aplicam
diretrizes de governo; e um segundo, equivalentes ao modelo anglo-saxao, que
podem ser denominadas agéncias de Estado, que regulam a oferta de servicos
publicos por meio de aplicagdo de legislacdo prépria especifica (SALGADO,
2003).

Nesse sentido, constatam-se dificuldades na concretizagdo da referida
reforma do Estado, em funcdo do status ambiguo das agéncias, o que é
evidenciado pela falta de clareza quanto aos objetivos e quanto a relacdo entre
agéncias e governo. Assim também € importante destacar as diferencas entre os
desenhos institucionais das agéncias reguladoras, tanto no nivel federal quanto no
estadual, sinalizando as grandes diferencas entre o papel desempenhado pelas
agéncias nos diferentes estados brasileiros e a falta de articulacdo eficiente das

suas estruturas administrativas.

Outra contribuicdo que essa sessdo pretende oferecer € uma breve reflexao
sobre a relacdo da composicdo politico-partidaria dos governos, considerando as
assembleias legislativas e 0s executivos estaduais, com a autonomia das agéncias

reguladoras estaduais.

A intencdo é apresentar, de forma consistente, um panorama geral da
atividade regulatéria no Brasil a fim de ilustrar o carater ainda inicial dessas novas
institucionalidades reguladoras em territorio nacional, chamando atengéo para o
quadro de fragilidade que, na maioria dos casos, favorece a empresa

concessiondria diante da fiscalizacdo ineficiente.
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Essa pesquisa valoriza, portanto, o estudo das agéncias reguladoras e sua
funcdo institucional, a partir de uma perspectiva geogréafica, que considera a
dimensdo territorial da acdo estatal um importante ponto de partida analitico,
como nos sugere Castro (1997). Apos essa abordagem mais generalizada, num
segundo momento, tais estudos concentrar-se-d80 numa andalise mais detalhada
sobre a agéncia reguladora envolvida diretamente com o presente objeto de
estudo, a AGETRANSP.

ilf.ulr'\géo reguladora no contexto da Reforma do aparelho do Estado
brasileiro

As novas agéncias regulatorias correspondem a uma das facetas do
processo de revisdo do papel do Estado na economia brasileira, como vem
ocorrendo desde a segunda metade da década de 1990. Este momento foi marcado
pelas Emendas Constitucionais de n° 5 a n° 9, todas de 1995, que introduziram a
permissdo para que servicos publicos pudessem ser ofertados por empresas
privadas, como ressalta Salgado (2003). Portanto, faz-se necessério focalizar as
principais caracteristicas do novo marco regulatério adotado no pais, identificando
seus fundamentos e objetivos, bem como as dificuldades encontradas na
adaptacdo desse marco a realidade brasileira dos mercados de servigos publicos,
distantes ainda dos ideais de universalidade de acesso mais democratico para o
conjunto da sociedade.

Em primeiro lugar, € importante esclarecer a diferenca entre “reforma do
Estado” e “reforma do aparelho do Estado”, para se avangar no estudo das novas
institucionalidades introduzidas a partir de 1995. Tal diferenca € relatada no
Plano diretor da reforma do aparelho do Estado, documento elaborado pela

Presidéncia da Republica (1995), como se verifica a seguir:

Compreende-se a necessidade de se distinguir entre “reforma do Estado” e
“reforma do aparelho do Estado”. O primeiro constitui um projeto mais amplo,
que diz respeito as varias esferas de governo e ao conjunto da sociedade
brasileira. O segundo mostra-se mais restrito, e significa “tornar a administra¢ao
publica mais eficiente ¢ mais voltada para a cidadania”. Assim, reforcar a
governanca significa rever a capacidade de governo do Estado, ou seja, operar a
transicdo da administracdo publica burocrética, rigida e ineficiente para a
administracdo gerencial, flexivel e eficiente, voltada ao atendimento do cidadédo e
a implementacdo de politicas publicas (p. 25).
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Nesse sentido, o governo de Fernando Henrique Cardoso procurou
implantar uma reforma do aparelho do Estado brasileiro, tendo em vista a intensa
privatizacdo de setores importantes da economia como energia, transporte e
telecomunicacgdes, e, tendo como base a experiéncia de outros paises que

possuiam também governos de corte neoliberal.

Fazendo uma breve sintese, a Reforma do aparelho do Estado do referido
governo, encontrava-se estruturada sobre quatro objetivos principais, que podem
ser observados nos quatro aspectos salientados pelo documento da Presidéncia da
Republica (1995):

a) delimitacdo do tamanho do Estado;
b) redefini¢do do papel regulador do Estado;
C) recuperacdo da governanca; e

d) aumento da governabilidade.

A esse respeito, as seguintes providéncias se mostraram necessarias a

partir de 1995 e sdo analisadas por Salgado (2003) da seguinte maneira:

Quanto a delimitagéo do tamanho do Estado, busca-se reduzi-lo, principalmente
no que tange ao quadro de pessoal, privatizagdo, terceirizacdo de servicos nédo-
tipicos das fungBGes de governo. Quanto a redefinicdo do papel regulador do
Estado, reduzir o grau de interferéncia estatal, deixando espago para 0 mercado.
Quanto a recuperacdo da governanga, aumentar a capacidade de tornar efetivas as
decisBes do governo, buscando mudar a forma de administracéo, de burocrética
para gerencial. Com isso, passar a controlar os resultados e ndo os processos de
execucdo de politicas publicas. Quanto ao aumento da governabilidade, buscar o
aperfeicoamento da democracia representativa e maior controle social do poder
pablico (p. 23).

Nesse processo de reforma do aparelho do Estado, a estrutura institucional
do poder pablico ganhou novo desenho e novas fungdes. Sendo assim, seguindo
uma tendéncia global, que foi adotada fortemente nos paises da América Latina, o

Estado brasileiro também iniciou seu processo de reforma institucional,

apresentado brevemente na seguinte citacéo:

A abertura dos setores de infraestrutura ao setor privado representou a
transformacdo do Estado empresario em Estado regulador. As telecomunicagdes,
totalmente privadas, bem como a exploracdo e producdo de petrdleo e gas natural, antes

monopolios da Petrobras, atualmente contam com investimentos de grandes grupos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

84

internacionais. O mesmo processo se observa na geracdo e na distribuicdo de energia
elétrica, bem como no saneamento basico. Entre 1995 e 1998, o programa brasileiro de
desestatizagdo transferiu US$ 60 bilhGes aos cofres da Unido e dos estados, além das
dividas das empresas estatais assumidas pelo setor privado, entre 1991 e 1994, foram US$
8,6 bilhdes. (Presidéncia da Republica, 2001, p.21)

Conduzindo essa discussdo para a dimensdo das politicas de transporte e,
consequentemente para a gestdo das acessibilidades, muitas séo as questfes que
podem ser discutidas. A primeira delas diz respeito ao fato do poder publico
afastar-se de seu antigo compromisso, de ser o principal provedor da
infraestrutura de transportes no pais, ao longo de mais cem anos,
responsabilizando-se pelos vetores de desenvolvimento econémico em funcéo das
conexdes de acessibilidade que estabelecia. Outro aspecto que merece destaque é
que o setor privado se mostrou interessado e, como ndo foram colocados limites a
operacdo da logica de mercado (principalmente pelos trechos e atividades que
ofereceram maiores possibilidades de rentabilidade, ou seja, diante da légica de
valorizagéo do capital, presente na natureza das companhias privadas), era grande
0 risco de essas empresas concessionarias estabelecerem (principalmente no setor
de transportes) mais atividades, conexdes e modernizacbes em areas mais
dindmicas economicamente e também em areas que concentrassem 0 maior
nimero de passageiros. Tais medidas alavancariam as arrecadacGes das
companhias privadas, gerando graves discrepancias entre as acessibilidades de
areas mais dinamicas e menos dinamicas economicamente, como sugere Natal
(1999).

Portanto, com o objetivo de o Estado possuir mecanismos de regulagao
desses servigos publicos, operacionalizados por empresas privadas, foram criadas

as agéncias reguladoras no Brasil.

2.1.2.
Novas institucionalidades para uma nova realidade: o modelo
regulatorio brasileiro

A revisdo do papel do Estado na economia brasileira, operada na década

de 1990, fez surgir um novo aparato institucional formado por érgdos de defesa da
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concorréncia e agéncias regulatorias de servigos publicos recém-privatizados
(SALGADO, 2003).

Esses entes publicos foram criados com base nos principios ordenadores
da economia inscritos pioneiramente na Constituicdo de 1988, ou seja, a livre
iniciativa, a livre concorréncia e a defesa dos consumidores. Tais principios
fizeram com que a aplicacdo das novas regras legais, sua assimilacdo pela
sociedade brasileira, assim como a elaboracdo e o aperfeicoamento das politicas
correspondentes exigissem um esforco de mudanca de valores na conducdo de
negdcios e na interacdo entre agentes privados e publicos, de acordo com a anélise
de Salgado (2003).

A Constituicdo de 1988, nesse sentido, marcou a mudanca da perspectiva
de insercdo do setor publico no contexto econémico, ao definir a livre iniciativa e
a livre concorréncia como fundamentos da ordem econdmica. E, com essa
mudanca de perspectiva, emergiram implicacdes geradas pelo afastamento do
Estado da gestdo direta da atividade produtiva, principalmente a partir das
emendas constitucionais de 1995, que reabriram 0s mercados dos Sservicgos
publicos a iniciativa privada estrangeira, como veremos mais a frente nesse
mesmo capitulo (NATAL, 1995).

Assim, com a reforma do aparelho do Estado, estabeleceu-se o novo
desenho institucional composto pelas agéncias reguladoras, desenho este que
trouxe, juntamente com garantias de independéncia de pressdes e interesses outros
que ndo o interesse publico, a decisdo colegiada por membros investidos de
mandato e a impossibilidade de revisdo dessa decisdo na esfera administrativa.
Atualmente, as agéncias reguladoras cumprem o duplo papel de estruturar
mercados onde antes s6 havia a atuacao estatal, e de garantir que esses mercados
se pautem por regras predefinidas. A concorréncia, portanto, € sempre o
parametro que guia a atuacdo legal das agéncias em ambas as funcdes
(SALGADO, 2003).

No entanto, é importante mencionar a inviabilidade de transpor modelos
executados em paises onde as redes de infraestrutura ja estdo instaladas, para

paises em desenvolvimento econémico, 0s quais ainda precisam constituir e
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articular suas redes e sofrem de relativa escassez de capital e menores economias
de escala, como analisa Kleiman (2011) em seu trabalho sobre os transportes na

Ameérica Latina.

Sobre isso, Stiglitz (2004) chamou a atencdo para o0 risco de se levar a
termo processos de privatizagcdo, sem que houvesse cuidado na construcdo de
ambientes institucionais competitivos. Apontou, dessa forma, o erro de se confiar
cegamente nos mecanismos de mercado. Sua preocupacdo encontra sustentaculo
empirico, uma vez que a maior parte das experiéncias latino-americanas e do leste
europeu, ao longo da década de 1990, deixou muito a desejar no que tange a
criacdo de regras para estimular a entrada de novas empresas capazes de concorrer
com as estatais privatizadas, ao ingresso de novos investimentos, bem como a

criacdo de agéncias regulatérias independentes e tecnicamente capacitadas.

Werneck (2006) avalia que em todo o mundo, a maioria das privatizacdes
foi antecedida por politicas regulatérias. O Brasil (¢ a maioria dos paises
subdesenvolvidos) seguia, no entanto, com algum atraso, uma tendéncia
internacional de reformas do aparelho do Estado que implicavam, na maioria dos
casos, em privatizar os ativos publicos para, depois, criar as agéncias reguladoras.
Sendo assim, o cronograma das privatizacbes no Brasil ndo necessariamente
coincidiu com a criacdo dessas agéncias, ocorrendo mesmo em ordem “inversa”,

isto €, privatizacBes antecedendo a regulacéo.

De todas as experiéncias ao redor do mundo, retira-se a licdo de que as
mudangas operadas no papel do Estado, que tomaram forma de processos de
privatizacdo de servicos de infraestrutura, devem sempre ser acompanhadas da
criacdo de um marco regulatério promotor da concorréncia, em virtude da
presenca de componentes de monopdlio na organizacdo das atividades de servicos
publicos (SALGADO, 2003) e, seguindo a tendéncia dos outros paises
federalistas, porém de democracia mais consolidada, os estados brasileiros
iniciaram um processo de constituicdo de agéncias reguladoras estaduais. No
entanto, considerando que as estruturas administrativas do pais sdo organizadas a
partir das escalas da agdo estatal e, na maioria das vezes, nao se articulam de
maneira eficiente (CASTRO, 1997), o quadro tecnico dos governos estaduais

encontrava-se também despreparado de uma forma geral. Percebe-se assim que
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algumas situacdes sdo esclarecedoras da insuficiéncia técnico-administrativa das
estruturas institucionais dos governos estaduais para receber a nova proposta de
reforma do aparelho do Estado e demonstram o quadro confuso em que as

agéncias estaduais foram criadas. Segundo Werneck (2006):

Quase todos os estados brasileiros criaram agéncias reguladoras entre 1997 e

2006. As Unicas excegdes foram os estados de Rondonia, Piaui, Amapa e

Roraima, respectivamente 22°, 23°, 25° e 27° colocados no indice do PIB estadual

entre as 27 Unidades da Federacdo, para dados de 2010. Tocantins e Acre,

embora também figurem neste grupo de estados de baixo desenvolvimento
econdmico, ocupando respectivamente a 242 e 262 posicdes desta mesma lista,
criaram suas agéncias reguladoras no periodo estudado ainda que estas ndo
tenham sido implementadas de fato até 0 momento. Chama mais a atengdo o caso
do estado do Tocantins que sequer assinou o0 acordo de refinanciamento de suas
dividas com o governo federal no ambito da Lei 9.496/97, ndo privatizou ativos
publicos no dmbito do PND e, ainda assim, criou sua agéncia reguladora em
dezembro de 2000, ASTINS, embora, vale repetir, ndo a tenha implementado.

Como destacado anteriormente, Parana e Maranhdo também figuram como casos

particulares uma vez que privatizaram seus ativos, criaram suas agéncias, mas

ndo as implementaram (p. 38).

Até janeiro de 2006, 29 agéncias foram criadas em 23 dos 27 estados
brasileiros. Dentre eles, 21 estados criaram agéncias multissetoriais, enquanto Sdo
Paulo, Paraiba e mais recentemente Rio de Janeiro, Distrito Federal e Espirito
Santo experimentam organizac¢Ges focadas em algum setor econémico especifico.
Ainda nesse pequeno grupo de estados algumas diferencas entre suas agéncias
podem ser destacadas. S&o Paulo e Paraiba, logo de inicio, criaram duas agéncias
reguladoras e cada uma delas tratava de um unico setor econémico. O Rio de
Janeiro, por sua vez, criou inicialmente a ASEP, mas em junho de 2005, esta
agéncia foi extinta e duas outras surgiram em seu lugar, dentre elas, a
AGETRANSP (Agéncia Reguladora de servicos publicos concedidos de
transportes aquaviario, ferroviarios e metroviarios e de rodovias do Estado do Rio
de Janeiro), substituta direta da ASEP, herdando desta ultima sua estrutura fisica,

patrimonial e pessoal.

Espirito Santo e Distrito Federal passaram por um movimento semelhante
ao do Rio de Janeiro ao criarem agéncias multissetoriais, AGESP e AGDF, para
alguns anos depois extinguirem-nas e criarem novas agéncias unissetorias, a

ASPE e a ADASA, respectivamente. Enquanto a ASPE regula os servigos de
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energia elétrica e gas canalizado, a ADASA é responsavel pelo setor de agua e
saneamento (WERNECK, 2006).

2.1.3.
Composicdo partidaria dos governos e autonomia das agéncias
reguladoras

A dimensdo politico-partidaria se constituiu como uma outra importante
motivagdo para a criagdo das primeiras agéncias reguladoras estaduais. Uma
anélise mais atenta sobre essa dimensdo nos oferece um leque de reflexdes sobre o

papel limitado das agéncias reguladoras estaduais.

Na Tabela 1, apresentamos dados referentes as elei¢des para governador e
deputados estaduais referentes aos anos em que as agéncias reguladoras estaduais
foram criadas. Dez estados foram estudados a partir das elei¢oes de 1994 (Bahia,
Ceara, Espirito Santo, Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Sdo Paulo, Sergipe), enquanto outros treze pela eleicdo de 1998
(Acre, Alagoas, Amazonas, Distrito Federal, Goids, Maranh&o, Paraiba, Parand,
Pernambuco, Rio Grande do Norte, Sdo Paulo, Santa Catarina e Tocantins).
Finalmente, o estado do Rio de Janeiro foi analisado novamente, a partir das
eleicdes de 2002, para observarmos a conjuntura politico-partidaria no periodo da
criagdo da AGETRANSP.

Assim, a tabela apresenta o partido do governador eleito, a composicao
partidaria de sua coalizdo de governo e a proporcdo percentual de cadeiras que
esta coalizdo detinha na Assembleia Legislativa no ano em que as agéncias

reguladoras foram criadas:
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Estado Executivo Partidos da Coalizdo de Governo na Assembléia % Coal. Data
AC PT PT/PMN/PC do B/PSDC/PSB 54,2 jan/03
AL PSB PDT/PL/PMDB/PRTB/PSB/PSDB/PSL/PST 85,2 set/01
AM PFL PFL/PTB/PMDB/PST/PSC/PL/PSDC/PMN/PRN 79,2 nov/99
BA PFL PFL/PL/PTB/PPB 60,3 mai/98
CE PSDB PSDB/PDT/PL/PSC/PTB 63 dez/97
DF PMDB PMDB/PPB/PFL/PTB/PSDB/PSC/PSD 70,8 jun/01
ES PV PFL/PPB/PSDB/PTB/PMDB/PDT 73,3 ago/98

PSDB/PFL/PPB/PL/PST/PSD/PPS/PC do
€0 PSDB B/PDT/PSC/PSLIPST 703 dez/99
MA PFL PFL/PMDB/PTB/PL/PSD/PSC/PT do B/PSDC 85,7 abr/02
MG PSDB PSDB/PTB/PDT 41,6 jul/98
MT PDT PSDB/PSB/PDT 37,5 jan/99
PA PSDB PSDB/PFL/PTB/PSD/PDT/PL/PPB 70,7 dez/97
PE PMDB PMDB/PFL/PP/PL/PSDC/PSDB/PSL/PPS/PSC 79,6 jan/00
PR PFL PFL/PL/PPB/PPS/PSC/PSL/PTB 51,8 jul/02
RJ (1994) PSDB PSDB/PFL/PMDB/PPB 72,9 fev/97
PMDB/PSC/PP/PDT/PPS/PC do .
RJ(2002) | PMDB B/PRONA/PRTB/PSB/PSL/PT do BIPTBIPTN/PV 80 Jun/05
RN PMDB PMDB/PP/PSDB 54,2 dez/99
RS PMDB PMDB/PSDB/PPB/PTB/PFL 65,4 jan/97
SC PPB PPB/PFL/PSDB/PL/PTB 57,5 jan/00
SE PSDB PMN/PPB/PMDB/PSDB 54,2 jun/98
SP PSDB PSDB/PFL/PSD/PTB/PL/PRP 55,3 out/97
TO PFL PFL/PL/PPB/PSB/PSDB/PTB 91,7 dez/00

b)

Fonte: Pagina do TSE na internet (http//www.tse.org.br) acesso em 16/03/2013.

A anélise da tabela provoca algumas reflexdes:

A primeira é que, claramente, os primeiros estados a constituirem suas
agéncias reguladoras foram os estados governados pelo PSDB (partido do
entdo Presidente da Republica) que, alinhados a proposta de revisdo do
aparelho do Estado do Governo federal, também executavam programas
estaduais de desestatizacéo;

A segunda é sobre o carater dividido ou unificado dos governos estaduais.
Entendendo-se como “governos divididos” aqueles que apresentam forte
oposicdo da parte do poder legislativo; e “governos unificados” aqueles
que registram maior homogeneidade e apoio desse outro poder. Dentro
desse contexto, a composi¢do e natureza da coligacdo partidaria e a
proporcionalidade das cadeiras que essa coalizdo representa na assembleia
legislativa sdo dados capazes de reforcar ou limitar o papel dos governos
sobre as agéncias reguladoras, inclusive na definicdo de seu desenho

institucional.
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c) A terceira, segundo essa mesma linha de raciocinio, provoca o seguinte
questionamento: em que medida, 0s aspectos institucionais determinados
pela separacdo de poderes em nivel subnacional influenciaram a deciséo e
a capacidade dos governadores em delegar mais ou menos poder as suas
respectivas agéncias reguladoras? Argumenta-se, portanto, que a
composicdo da Assembleia legislativa favordvel ou oposicionista ao
governador € um fator fundamental no exame da autonomia e eficiéncia

das agéncias no cumprimento de seu papel politico.

Nosso argumento dialoga com as proposi¢des de Melo e Pereira (2005),
Lewis (2003) e Werneck (2006); e sugere que governos divididos “incentivam” os
governadores a dar mais autonomia as suas agéncias reguladoras com vistas a

insular suas preferéncias politicas de possiveis oposi¢des no Legislativo.

Tal hipotese possui ancoragem tanto na literatura quanto na empiria, no
caso do Rio de Janeiro. Melo e Pereira (2005), em sua anélise, demonstram uma
correlagdo positiva estatisticamente relevante entre a competicdo eleitoral das
elites que se sucederam no poder nas elei¢cGes para governador de 1994, 1998 e
2002 e o grau de autonomia das agéncias reguladoras estaduais. Em sua pesquisa,
sugerem gue os governadores estariam dispostos a delegar poder e criar agéncias
reguladoras mais autbnomas nas situacdes em que vivenciavam intensa disputa
eleitoral em seus estados. Estados cuja competicdo eleitoral foi mais baixa no
periodo estudado tenderam a apresentar agéncias menos autbnomas. A concluséo
dos autores € que os governadores se viram inclinados instituir mais autonomia as

agéncias quando anteviam o risco e a ameaca de perderem a préxima eleicao.

Lewis (2003), em sua analise sobre a autonomia das agéncias reguladoras
americanas, criadas entre 1946 e 1997, desenvolve as seguintes conclusdes em

relacdo a governos divididos e unificados:

Em governos divididos, a probabilidade de que uma nova agéncia seja insulada
(mais independente e autdbnoma) do Executivo é maior desde que a maioria
oposicionista no Legislativo seja grande o bastante para isso. Quando a maioria
oposicionista é apertada, ela pode ndo suplantar a preferéncia do executivo
conseguir manter as agéncias sob seu controle mais préximo (...). Em governos
unificados, a probabilidade de insulamento é baixa, desde que a maioria
situacionista seja grande o bastante para fazer valer suas preferéncias. Quando a
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maioria € apertada, ela tem mais custos ao barganhar com a minoria que deseja

mais insulamento das agéncias para protegé-la do controle do Executivo (p. 43).

Lewis, no mesmo trabalho, também destaca as relacdes de conexao entre a
autonomia das agéncias e a possibilidade de permanéncia do Executivo no poder,

enfatizando o seguinte argumento:

Em governos divididos, as agéncias estdo mais propensas a ser insuladas se o
Presidente aparenta ser duravel, isto &, se ele ou seu grupo apresentam viabilidade
eleitoral. Se o Presidente encontra-se eleitoralmente vulneravel, entretanto, o
Congresso ira aproximar a agéncia do controle do Executivo em antecipacdo ao
futuro incumbente do cargo cujas preferéncias sdo compartilhadas com a maioria
oposicionista do presente. Em raciocinio analogo, minorias legislativas
situacionistas em governos divididos podem apoiar o insulamento se houver
fortes evidéncias que seu grupo politico perdera a elei¢cdo. Ja em governos
unificados, a maioria prefere mais controle do executivo sobre as agencias desde
que o Presidente ou alguém de sua mesma matriz politica dé sinais de permanecer

no posto por algum tempo. Se o Presidente estiver eleitoralmente enfraquecido, a

maioria estard mais propensa a insular as agencias em antecipagdo a vitoria do

novo governante (p. 45).

E importante destacar que, diferentemente do caso americano, no Brasil
guem tem a iniciativa de criar as agéncias € o poder executivo e ndo o legislativo.
No entanto, assim como na situacdo de risco eleitoral, a oposicdo do legislativo
desenha-se como um quadro de ameacava a sua governabilidade, pois o
legislativo impulsionaria os chefes dos executivos no Brasil a delegar mais poder
as agéncias visando preservar suas preferéncias politicas, uma vez que 0s
governadores teriam a prerrogativa de definir o desenho e atribuicdes

institucionais que caberiam as agéncias.

Tais reflexdes reforcam a necessidade de analise do desenho institucional
das agéncias reguladoras como fator fundamental se para questionar a eficiéncia
regulatoria desses novos agentes institucionais, visto que existem grandes
diferencas entre os arranjos dos estados, e na relagdo dessas agéncias com 0s
respectivos executivos e legislativos estaduais, expressando niveis diferenciados
de autonomia frente as funcdes e atividades que desempenham. Nesse contexto, a
questdo que se apresenta é: as agéncias reguladoras nacionais e estaduais
constituem-se em um efetivo aparato estatal capaz de planejar em longo prazo,
coordenar decisdes privadas e zelar para que sejam cumpridas as regras que
garantam o bom funcionamento dos servigos publicos? Avaliando a diferenca

entre os desenhos institucionais somos capazes de refletir melhor sobre o assunto.
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2.1.4.
A importancia do desenho institucional das agéncias reguladoras
para o cumprimento de sua funcao politica

Politicas regulatorias pro-competitivas e de defesa da concorréncia sdo
hoje ferramentas indispensaveis na construcdo de mercados saudaveis e de
democracias bem consolidadas, uma vez que o laissez-faire mostrou-se incapaz de
garanti-los. No entanto, a qualidade do desenho institucional €, pois, condicéo
sine qua non para a garantia de eficiéncia e da eficacia da agéncia regulatéria, no
cumprimento dos objetivos previstos em lei. O Estado brasileiro atravessou, como
vimos, profundo processo de transformacdo em sua forma de intervengdo no
espaco econdmico, passando de empreendedor a regulador (SALGADO, 2003)
redefinindo as necessidades em termos de regulacdo. Nesse novo contexto, as
agéncias reguladoras ganharam papel de destaque por se constituirem como
importante canal entre o Estado, a concessionaria e a sociedade. Para Pires e
Goldstein (2001):

A tendéncia mundial de reforma da governanca regulatéria tem sido a designacao
de autoridades regulatérias independentes com poderes bem definidos e cujo
exercicio de sua missdo seja baseado em marcos regulatérios previamente
definidos, especialmente no que concerne a regimes tarifarios, aos foruns para
arbitrar controvérsias e ao papel da autoridade antitruste existente para o
monitoramento do acesso as redes e da concorréncia nos mercados de servicos
liberalizados (p. 7)

Porém, como assinalado anteriormente, além do “atraso” na constitui¢do
das agéncias reguladoras, no Brasil definiram-se diferentes arranjos institucionais
de agéncias reguladoras, ndo existindo um padrdo nacional. Ao contrario, as
agéncias reguladoras comportam-se de modos diferenciados em cada unidade da

federagdo, algumas sendo mais eficientes que outras em seu papel politico.

Inimeros fatores podem contribuir para a eficiéncia de uma agéncia
reguladora (grau de independéncia, autonomia frente ao poder publico e a
administracdo das concessdes) (SALGADO, 2003), mas gostariamos de destacar
0 papel do desenho institucional e seu funcionamento como fator fundamental de

garantia da eficiéncia da funcéo politica da agéncia.

Em primeiro lugar, cabe refletirmos sobre qual regime regulatério vem

sendo implantado no Brasil e de que mecanismos de controle dispde a sociedade
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em face desse novo poder delineado a partir dos anos 1990. Segundo as
contribuigdes de Salgado (2003)

As agéncias no Brasil assumem diferentes estatutos juridicos, de participantes da
administracdo direta a existéncia autarquica e independente. As principais
agéncias que foram criadas nos anos 1990 apresentam competéncias dos mais
diversos tipos: desempenham fungdes de Executivo (concessdo e fiscalizacao),
Legislativo (criacdo de regras e procedimentos com forca normativa em sua
jurisdicdo) e Judiciario (julgamentos, imposicdo de penalidades, interpretacdo de
contratos e obrigages) (p. 22).
H&, portanto, uma premente necessidade de se melhor delimitar as
competéncias, atribuicdes e posicionamentos, dentro da estrutura do Estado, uma
Vez gque, como se vera mais adiante, mandatos imprecisos e vagos sdo da natureza

das agéncias regulatérias.

E preciso, ainda, que se discuta a natureza juridica das agéncias quehoje
sofrem de completa ambivaléncia institucional. S&o bracos do Executivo e, como
tais, aplicam politicas de governo, ou sdo bracos do Legislativo, com a funcéo de
aplicar a lei de maneira independente? Ademais, o que significa independéncia,

em se tratando dos procedimentos e decisdes de agéncias regulatorias?

Estamos tentando demonstrar que tal condicdo de ambivaléncia € mais um
dos fatores que contribuem para o quadro de fragilidade institucional do aparelho
estatal e que, muitas vezes, essa falta de clareza sobre as competéncias no ambito
do poder publico gera desperdicio de recursos, lentiddo de acdes, resultando em
burocratizacéo e ineficiéncia e, consequentemente, desequilibrio de poder e baixos
niveis de democracia, como analisa Castro (1992).

Faz-se, desde logo, necessario esclarecer um aspecto para avangarmos na
analise: os mandatos das agéncias regulatérias sdo inexoravelmente vagos, pois é
essa abertura que permite a independéncia de suas decisdes relativamente a
pressdes externas, sejam do governo ou do mercado. Nesse sentido, as leis que
determinam as competéncias de agéncias deixam usualmente em aberto as formas
como as agéncias deverdo alcancar os objetivos de eficiéncia e equidade. As
referéncias sdo sempre a pregos “razoaveis” e a qualidade de servigo “adequada”.
N&o ha como, a priori, sem um exame técnico caso a caso, definir como esses

objetivos gerais devem ser concretizados (SALGADO, 2003).
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De forma préatica, as agéncias podem possuir duas formas principais de
eleicéo de seus conselheiros, geralmente predefinidos pelos agentes criadores:

a) Os principais conselheiros (incluindo o presidente) e funcionarios sao
“nomeados” a partir de indicagdes politicas, partindo da decisdo do
Executivo, para cumprir a fungdo durante determinado mandato. O que

significa que, acabando a legislatura, a agéncia pode ser reorganizada.

b) Conselheiros com mandato fixo, escolhidos por sua experiéncia e destaque
em determinada area técnica ou administrativa, eleitos para cumprir sua

funcéo por um tempo superior a trés mandatos legislativos.

De maneira geral, espera-se que o segundo tipo de agéncia (a com
mandato fixo) apresente independéncia maior do que o primeiro, além de o

critério de escolha ser mais técnico do que politico.

Portanto, diante da realidade da politica regulatéria do Rio de Janeiro,
revela a urgéncia de desenvolver os instrumentos e arranjos institucionais que
viabilizem um funcionamento eficiente das agéncias. Para tanto ha trés métodos
basicos: a prestacdo de contas, a independéncia e a transparéncia. A prestacdo de

contas obriga a agéncia a afinar suas decisdes com 0s objetivos prescritos em lei.

A independéncia dos conselheiros se relaciona com a imposi¢do de
interesses. Nesse sentido, o instituto do mandato fixo e as exigéncias de
qualificacdo técnica para o exercicio de postos de decisdo, assim como a
autonomia administrativa do érgdo publico, como uma agéncia regulatoria, sdo as

indicacdes usuais para tanto.

Finalmente, a transparéncia das decises €é garantida pelo prévio
conhecimento das regras que orientam as analises do 6rgédo publico. Por exemplo,
a publicagdo de manuais e guias, assim como de todos os procedimentos adotados
pelo orgdo, reduz as incertezas do publico interessado e funciona como

disciplinador para a concessionaria (SALGADO, 2003).

Nesse sentido, o panorama da atividade regulatéria do Brasil, de uma

maneira geral, aponta para a fragilidade da regulacdo tanto em ambito federal


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

95

qguanto no estadual. Tal fragilidade tem origem no desenho institucional das
agéncias, que muitas vezes ndo possuem mecanismos para a plena eficiéncia de
sua funcédo politica regulatdria, constituindo, geralmente, em permissividade para
0 setor privado concessionario, como veremos no caso das barcas da baia de

Guanabara.

Pires e Goldenstein (2001) apontam para problemas centrais no desenho
das agéncias regulatorias federais de servigos publicos, que merecem destaque

como:

a) auséncia de critérios para exoneracdo dos diretores na maioria das
agéncias;

b) somente uma agéncia prevé a formacao de conselho consultivo, reunindo
representantes do Legislativo, do Poder Executivo, das prestadoras de
Servicos, usuarios e sociedade em geral;

C) poucas agéncias possuem um regimento interno que preveja a
obrigatoriedade de publicacdo de relatorios anuais de atividades para
apreciacéo pelo Legislativo;

d) somente a Anatel e a Aneel constituiram ouvidorias para zelar pelos
interesses dos consumidores;

e) nenhuma das agéncias estabeleceu processo de concurso publico para a
contratacdo de pessoal préprio, o que € imprescindivel para a constituicdo
de um quadro especializado, capaz de acumular conhecimento para o

desempenho adequado das fun¢des de regulacao.

E importante registrar que esses problemas observados no desenho
institucional das agéncias reguladoras federais se reproduzem e se multiplicam em
ambito estadual tornando urgentes, uma série de providéncias como definir
melhor as competéncias de cada agéncia, de forma a que elas convirjam para

decisbes que hoje ainda estdo a cargo de ministérios e secretarias estaduais.
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i(za'ETRANSP: ineficiéncias e paradoxos no cumprimento de sua
funcéo institucional.

Na segunda sessdo do capitulo dois, as analises voltam-se para um agente
institucional com um papel central para a gestdo da qualidade do servico do
transporte aquaviario de passageiros do Rio de Janeiro no contexto pos-concessao,
a Agéncia Reguladora competente a fiscalizacdo da empresa concessionéaria (CCR
Barcas). Portanto, neste momento, sdo apresentados os principios institucionais e
a competéncia dessa agéncia reguladora no contexto de privatizagdes dos sistemas
de transporte do Rio de Janeiro, o desenho institucional da AGETRANSP e as
principais consequéncias diante da ineficiéncia dessa agéncia como ente

regulador.

é.gﬁlt.exto da criagdo da AGETRANSP

A medida que o programa nacional de desestatizacio foi se reproduzindo
em programas estaduais de desestatizacdo, refor¢ou-se a necessidade da criacéo de
agéncias reguladoras em niveis subnacionais, a fim de garantir uma regulagéo
multissetorial ou unissetorial mais proxima da escala dos fenémenos
metropolitanos, acompanhada, por sua vez, pelos agentes publicos que

vivenciavam a rotina dessas novas privatizagoes.

O Programa Estadual de Desestatizacdo (PED) do Rio de Janeiro foi
instituido pela Lei Estadual n® 2470/95, durante o governo de Marcello Alencar e,

dentre os seus objetivos, destacam-se:

o A reestruturacdo da exploracdo pelo Estado da atividade econdmica,
transferindo-a para a iniciativa privada;

« A reducdo da divida publica do Estado e o saneamento das finangas do
Poder Publico;

« A reestruturacdo da Administracdo Publica, que ficaria livre para atuar nas
funcgdes essenciais, tais como educagdo e salde;

« O estimulo a livre concorréncia e a democratizacdo da propriedade do

capital das empresas a serem privatizadas.
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Tal modificacdo relativa a presenca do poder publico, e sua relagdo com a
infraestrutura é marcada pela urgéncia com que foram conduzidas as privatizacoes
e as desregulamentacdes no estado do Rio de Janeiro a partir do PED, num
contexto de crise financeira do Estado e de necessidade da construcdo ou
reconstrugdo da infraestrutura para efeito da possivel retomada sustentada do
crescimento econdmico, como analisa Natal (1999). O mesmo autor avalia:

A celeridade com que foram conduzidas as privatizaces e as desregulamentaces
nos Ultimos quatro anos no estado, tem resultado na alteracdo da anterior
condigdo de existéncia, de empresa publica, de inimeras institui¢des, quase todas
da &rea de infraestrutura, ou seja, de transporte, energia e comunicagéo (p. 21).

Sobre esse contexto, destaca-se o quadro a seguir, que oferece a dimenséo

das privatizagcOes que ocorriam no estado:

Quadro 2: Programa Estadual de Desestatizacdo — Empresas e modalidades de desestatiza¢do

EMPRESAS MODALIDADE DE DESESTATIZAGAO
CERJ PRIVATIZADA
CEG PRIVATIZADA
RIO GAS PRIVATIZADA
BANERJ PRIVATIZADA
LIGHT PRIVATIZADA
CONERJ VENDA CONTROLE ACIONARIO
CODERT VENDA CONTROLE ACIONARIO
METRO CONCESSAO DO SERVICO
FLUMITRENS CONCESSAO DO SERVIGCO
CASEJ/CEASA FUSAO
EMATER/SIAGRO INCORPORACAQ
COPPERJ INCORPORACAO
CTC/SERVE LIQUIDACAO
FLUTEC LIQUIDACAO
BD-RIO LIQUIDACAO
DIVER] LIQUIDACAO
CELF LIQUIDACAO
PESAGRO VENDA CONTROLE ACIONARIO
EBSE VENDA CONTROLE ACIONARIO
TURISRIO REESTAURAGAO

Fonte: FIRJAN/SESI/SENAI/CIRJ 1997, p.25.
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E importante registrar que essas privatizagbes e concessdes ocorreram,
como assinala Natal (1999, p. 17), sob “o manto discursivo da crise do padrdo de
financiamento do Estado brasileiro”, em todos os seus niveis, municipais,
estaduais e federal. Porém, contavam com aportes, em muitos casos, de recursos
publicos e/ou de agéncias publicas de financiamento (como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico). Assim também como chama a atengdo, o fato
dessas privatizacbes se realizarem sem a transparéncia que se poderia dizer

recomendavel numa sociedade mais democratica (NATAL, 1999).

O Programa Estadual de Desestatizagao previu, portanto, a criacdo do ente
regulador, na estrutura da administracdo publica indireta, para gerir esse processo
no ambito inter-regional e exercer o poder regulatério com a finalidade de
planejar, coordenar, padronizar e normatizar o acompanhamento e controle dos

servicos publicos de competéncia estadual.

Portanto, em fevereiro de 1997, foi criada, pela Lei Estadual n° 2.686, a
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro (Asep), instituida sob a forma de autarquia, com personalidade juridica de
direito pablico e plena autonomia administrativa, técnica e financeira. A missao
da Asep era exercer o poder regulador, acompanhando, controlando e fiscalizando
as concessdes e permissdes de servicos publicos multissetorialmente, atuando nas

areas de energia, transporte e saneamento.

Em 2005, porém, o Governo do Estado, apoiado pela maioria do
Legislativo, criou a AGETRANSP, através da lei estadual n® 4.555, extinguindo a
Asep e repassou a Agetransp parte das competéncias e a estrutura daquela

autarquia.

De acordo com o estabelecido nos arts. 1° e 2°, ambos da lei de criacédo da
Agéncia, a AGETRANSP é uma autarquia especial, com plena autonomia
administrativa, técnica e financeira, que tem a finalidade de exercer o poder
regulatério, acompanhando, controlando e fiscalizando os atuais contratos de
concessao dos servicos publicos concedidos/permitidos nos quais o Estado do Rio
de Janeiro figure, por disposi¢éo legal ou pactual, como o Poder Concedente ou

Permitente, a saber:
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Transporte Aquaviario — concessionaria Barcas S/A;
Transporte Ferroviario — concessionaria Supervia;
Transporte Metroviario — concessionarias Opportrans e Rio Barra;

Operacéo de Rodovias - concessionarias Via Lagos e Rota 116.

Sendo assim, a criacdo da AGETRANSP tem a sua ldgica na divisdo de
responsabilidades das politicas publicas regulatdrias. O raciocinio implicito nessa
divisdo reside na perspectiva de aumento da eficiéncia do ente regulador uma vez
que este possa voltar toda a sua atengdo para apenas um setor (transportes, por
exemplo).

No entanto, esta pesquisa sinaliza, nas préximas linhas, que apenas a
separacdo das agéncias reguladoras a partir de setores da infraestrutura
(transporte, energia, comunicacfes) ndo € capaz de aumentar sua eficiéncia no ato
de regular. Outros fatores influenciam diretamente em sua autonomia e eficécia,
como o desenho institucional da autarquia, a relacdo com 0s poderes executivo e o
legislativo, com as concessionarias € como 0s usuérios e a distancia entre os
principios institucionais (discurso) e a forma como a prética politica cotidiana

desse agente publico se fundamenta.

2.2.2.
O desenho institucional da AGETRANSP

Analisar o desenho institucional da AGETRANSP é fundamental para
entendermos a natureza dos paradoxos organizacionais'’ que se revelam na
fragilidade dessa autarquia como ente regulador do sistema de transportes
publicos no contexto da RMRJ.

Os principios institucionais da AGETRANSP, definidos por seu

Regimento interno estdo sistematizados no seguinte quadro:

70 conceito de paradoxo organizacional versa sobre as contradi¢des visualizadas em diversas
politicas publicas como reflexo dos diferenciais entre os discursos e as praticas de variados
agentes. O conceito é classico (anos 1950) e voltou a ganhar destaque na Ultima década nos
estudos de gestdo de recursos. O tema é amplamente estudado nos trabalhos do Ndcleo de
Pesquisa da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, da Fundagdo Getllio Vargas
(FGV), destacando-se as pesquisas de Jafee (2001); Vasconcelos e Vasconcelos (2002), no entanto
é pouco usual em investigagGes geograficas. Um dos poucos geografos a trabalhar com o termo ¢
Silva (2007), que exercita reflexivamente o conceito ao adapté-lo & modernizacéo do espaco rural
fluminense no inicio do século XXI.
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Quadro 3: Principios institucionais da AGETRANSP

Prestacdo pelos concessionarios, de servico adequado ao pleno atendimento
dos usuarios, tanto qualitativa quanto quantitativamente;

A existéncia de regras claras inclusive sob o ponto de vista tarifario, com
vistas a manutengéo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos;

Estabilidade nas relagdes envolvendo o Poder Concedente, concessionarios e

Il . . }
usuarios, no interesse de todas as partes envolvidas:

v Protecdo dos usuarios contra praticas abusivas e monopolistas;

A expanséo dos sistemas, 0 atendimento abrangente da populacéo, a
\ otimizacdo ao uso dos bens coletivos e a modernizacéo e aperfeicoamento
dos servicos prestados;

VI A modicidade das tarifas para 0s usuarios;

Eqlidade no tratamento dispensado aos usudrios, as diversas entidades
VII reguladas e demais instituicdes envolvidas na prestacdo ou regulacdo dos
transportes, permitidos ou concedidos.

Fonte: Regimento Interno (AGETRANSP, 2011)

A estrutura da AGETRANSP ¢ formada por um Conselho-Diretor,
composto por cinco membros, com mandatos de quatro anos e autoridade para
decidir sobre a regulacéo das atividades das concessionarias. Para apoiar as aces
do Conselho, existem as Camaras Técnicas, responsaveis pela analise técnica dos
contratos de concessdao. As Camaras Técnicas devem contar com profissionais
com formagdo superior em diversos ramos de atividade como engenharia,
economia, direito e administracdo. Estes profissionais devem fornecer o
embasamento técnico que da suporte as decisdes do Conselho-Diretor, analisando
e fiscalizando os servigos publicos prestados e avaliando permanentemente o
desempenho das concessionarias. O Regimento Interno da Agéncia dispde que as
Céamaras Técnicas subdividem-se em Camara de Transportes e Camara de Politica
Econdmica e Tarifaria (AGETRANSP, 2011).
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Cabe registrar uma primeira observagdo sobre o quadro técnico da agéncia:
desde sua criacdo ainda ndo houve concurso publico para a contratacdo de
profissionais a compor as camaras técnicas. Nesse sentido, todos os profissionais
da autarquia sdo contratados a partir de indicac6es politicas. A nosso ver, isso é
um fator politico central que compromete a independéncia da agéncia na

atribuicdo de suas fungoes.

O Conselho Diretor € o 6rgédo deliberativo superior da Agetransp, devendo
ser composto por cinco Conselheiros. Estd definido no artigo 7°, da Lei Estadual
n°® 4.555/05:

Art. 7° - O Conselho Diretor da Agetransp serd formado por 05 (cinco)

Conselheiros indicados pelo Governador do Estado, e por este nomeados uma

vez aprovados, apés audiéncia publica, pela Assembléia Legislativa, cabendo a

um deles a Presidéncia do Conselho, também por indicacdo do Governador

do Estado.[...]

Art. 10 - Os cargos de Conselheiros serdo de dedicacdo exclusiva, vedada

gualquer acumulacdo que ndo as constitucionalmente admitidas.

Art. 11 - O mandato dos Conselheiros serd de 04 (quatro) anos, admitida uma

nica recondugdo (p.2) (Grifo proprio).

A esse respeito cabem algumas consideracdes: no caso da AGETRANSP,
guem define o desenho institucional é o governador do estado. Este possui o0 poder
de escolher os cinco membros do conselho diretor e 0 conselheiro presidente, sob

a avaliacéo do legislativo estadual.

No entanto, além de registrar o fato de que a escolha para os cargos mais
altos da agéncia estdo a sorte das indicacGes politicas do governador, soma-se a
isso, no caso do Rio de Janeiro a condicdo de que, desde 2005, ou seja, nas
eleicbes de 2006 e 2010, a assembleia legislativa sempre foi composta pela
maioria esmagadora por partidos da coalizdo do governo estadual. Inclusive, o
partido dos governadores do estado do Rio de Janeiro de 2002 até atualmente, o
PMDB, também foi, nesse periodo, o partido com o maior numero de cadeiras na
Assembleia legislativa, elegendo os presidentes das legislaturas 2003-2006, 2007-
2009 e 2010-2013 desta casa legislativa.

Nesse sentido, a maior parte das agdes do governo estadual encontra pouca
resisténcia no ambito legislativo. Em outras palavras, no Rio de Janeiro, o poder

legislativo ndo conseguiu estruturar uma efetiva oposicdo as agdes do governo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

102

Essas vozes de oposicdo ao poder executivo séo, de uma maneira geral, abafadas

pela maioria governista da casa.

Tal assimetria de forgas constitui-se como um dado fundamental para a
compreensdo da geografia politica do Rio de Janeiro, e é dentro desse contexto
que o governo estadual encontrou as acomodagdes necessarias para homear seus
pares para os cargos de comando da AGETRANSP, desviando-se do critério

técnico, mais transparente e democratico, defendido por Smith (1997):

E necessario que se definam salvaguardas, especialmente nos paises em
desenvolvimento, nos quais h& tradicdo de ruptura contratual e fragilidade
institucional. Nesse sentido, devem ser estabelecidos critérios para contratacéo,
bem como salarios compativeis com 0s vigentes no setor privado regulado. O
rigor na escolha dos conselheiros, sempre de acordo com o critério de
exceléncia técnica, é fundamental para garantir a aderéncia do desempenho
da agéncia a seus objetivos legais (...) As pessoas nomeadas para essas posi¢oes
devem ter qualidades pessoais de modo a resistir a pressdes e incentivos
inadequados. Elas devem exercer sua autoridade com habilidade para conquistar
0 respeito dos agentes privados, intensificar a legitimidade do seu papel e de suas
decisBes e construir sua independéncia efetiva. De maneira equivalente, a
institucionalizacdo da regulacdo econdmica, por meio da constituicdo de uma
carreira estavel de profissionais qualificados, é condi¢do-chave para a garantia de
orientagdo técnica das decisGes e regularidade de procedimentos (p.19).

No art. 14 do Regimento Interno da Agéncia estdo descritas as
competéncias do seu Conselho-Diretor. A seguir, estdo transcritas algumas,

julgadas relevantes para os fins desta analise:

Il - Dirimir, como instancia administrativa definitiva, os conflitos envolvendo o
Poder Concedente ou Permitente, 0s concessionarios ou permissionarios de
servigos publicos e 0s respectivos Usuarios;

IV - Deliberar acerca dos pleitos de reajuste e revisdo de tarifas de servicos
regulados;

V - Zelar pelo fiel cumprimento dos contratos ou termos de concessdo ou
permissdo de sua competéncia, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade, os concessionarios e permissionarios de servigos publicos e o
Poder Concedente;

VI - Disciplinar o procedimento de aplicacdo das penalidades previstas nos
contratos ou termos de concessdo ou permissdo, bem como na legislagéo
pertinente;

VIl - Expedir normas, regulamentos, instrugdes, circulares, comunicados e
quaisquer outros instrumentos pertinentes as atividades administrativas e
regulatérias da Agetransp;
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X - Autorizar a contratacdo de trabalhos, estudos técnicos e pesquisas de opinido,
objetivando o bom cumprimento das atribuicGes da Agetransp; (p. 4) (Grifo

proprio)

Observando as competéncias do Conselho Diretor, somos capazes de
compreender a dimensdo que estes cargos representam para a efetividade das
politicas publicas regulatérias e a importancia desses agentes no contexto da
gestdo das acessibilidades na RMRJ.

A Cémara de Transportes (CATRA) também é importante na funcéo
fiscalizadora, a partir de uma perspectiva mais técnica. Segundo o artigo 32 do
Regimento Interno da Agetransp, destacamos algumas importantes atribui¢es do

cargo:

| - Acompanhar a evolucdo tecnoldgica dos servicos regulados, mantendo
arquivo atualizado das informagdes coletadas em visitas técnicas, bem como

daquelas fornecidas pelas empresas concessionarias e permissionarias;

Il - Examinar a evolugdo sistémica dos indicadores de qualidade dos

Servicos;

1l - Desenvolver metodologias de fiscalizagdo por amostragem no
desempenho dos servicos regulados e executé-las;

IV - Sugerir ao Conselho-Diretor os indices de desempenho e controle dos

servicos publicos regulados, quando ndo previstos contratualmente;

V - Examinar, periddica e sistematicamente, a consisténcia e a

fidedignidade das informacGes dos prestadores de servicos;

VI - Exercer o controle sobre o uso e conservacdo dos bens reversiveis,

pelos delegatarios de servicos publicos;

VIl - Elaborar e encaminhar até o dia 15 de cada més, ao Conselho-
Diretor, relatorios de fiscalizacdo que permitam aferir o desempenho e qualidade

dos servigos prestados pelas concessionérias;


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

104

VIII - Executar outras atividades técnicas correlatas ou que lhe venham a
ser atribuidas.

Analisando os documentos da AGETRANSP, noticias de jornal, visitas ao
site da agéncia, observamos a omissdo da autarquia na rotina dos transportes
coletivos do Rio de Janeiro. Poucas dessas atribuicbes da Camara de Transportes
revelam-se como politicas efetivas. Dos pontos destacados acima, considerados
fundamentais para a presente pesquisa, ndo encontramos sequer um registro nos
documentos publicados pela AGETRANSP, além disso, a CPl das Barcas
(ALERJ, 2009) constatou irregularidades na funcéo fiscalizadora da Camara de
transportes no servico de barcas. A referida CPI concluiu que a concessionaria
Barcas S.A informava um numero diario de passageiros que ndo correspondia
com a realidade. Como a AGETRANSP né&o realizava visitas ou auditorias, para a
averiguacdo das informacdes, a agéncia reguladora ndo possua a dimenséao
quantitativa verdadeira de passageiros transportados por dia pelo sistema
aquaviario de transportes, nesse sentido, a receita da empresa também pode ser

considerada imprecisa.

Das atribuicdes da Camara de Politica Econémica e Tarifaria (CAPET),

segundo o artigo 33 do Regimento Interno da Agetransp, destacam-se:

I - No que se refere a Politica Econémica:

a) avaliar a eficiéncia e corre¢do da gestdo empresarial, no escopo de

preservar o equilibrio-financeiro das concessdes e permissoes;

b) desenvolver planos de contas contabeis para as concessionarias e
permissionarias dos diversos setores cuja regulacdo econdmica é de

responsabilidade da AGETRANSP, bem como manté-los atualizados;

c) analisar as informacBes prestadas pelas concessionarias e
permissionarias, no que se refere a Taxa de Regulacdo, sua base de célculo e
respectivo recolhimento, apresentando mensalmente ao Conselho-Diretor e
a Superintendéncia Financeira da AGETRANSP relatorio especifico sobre o

resultado das respectivas analises;
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d) acompanhar as receitas das concessionarias e permissionarias,
declaradas nos balancetes mensais e balangos anuais, comparando-as com a

arrecadacao correspondente a taxa de regulacao realizada em igual periodo;
Il - No que se refere a Politica Tariféria:

a) desenvolver metodologias e estudos relativos as tarifas dos servicos

publicos concedidos e permitidos;

b) acompanhar sistematicamente a evolucgéo tarifaria das concessionarias e
permissionarias, buscando parametros de comparacdo no mercado nacional

e internacional;

c) desenvolver modelos de controle do equilibrio econémico-financeiro

buscando a modicidade das tarifas e o justo retorno dos investimentos;

d) examinar, periddica e sistematicamente, a consisténcia e a fidedignidade
das informacdes das concessiondrias e permissionarias de servi¢cos publicos,

com énfase nos aspectos que causem efeitos diretos ou indiretos nas tarifas
(p.14).

Também observamos o carater pouco incisivo da Camara Politica e
Tarifaria da AGETRANSP. Atualmente as tarifas das barcas constituem-se como
a mais alta, comparando-se com 0s outros meios de transporte. A CPI das barcas
(ALERJ, 2009) também constatou inumeras irregularidades financeiras da

concessionaria Barcas S.A passadas despercebidamente pela agéncia.

Dentro desse contexto, destacam-se alguns recortes de jornais que revelam

o teor do maior nimero de noticias vinculadas a agéncia:
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MOROSIDADE NA AGETRANSP

mEm tempos de caos nos
transportes ptiblicos, a lenti-
dio no julgamento de pro-
cessos pela Agetransp —
agéncia que regula o setor
no estado — é preocupante.
As demoras podem durar
mais de um ano. E o caso da
decisao sobre uma paralisa-
¢do na linha 1 do metrd, no

dia 14 de setembro de 2010.
Os conselheiros do 6rgio s
bateram o martelo no dia 31
de janeiro de 2012. Decidi-
ram que o incidente “foi
alheio a vontade das partes”
e arquivaram o caso. Nesse
ritmo, os problemas com os
trens, na semana passada,
80 serdo julgados em 2013.
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m O Ministério Pablico inves-
tiga a pouca produtividade da
Agéncia Reguladora de
Transportes Pdblicos (Age-
transp), que, desde a sua cria-
cao em 1998, s6 aplicou 21
multas e sete infragGes as Bar-
cas S/A, a SuperVia e a Metrd
Fonte: Jornal o Globo on line. Acesso em 10/11/2012

2.2.3.
O problema da categoria “servigo adequado”

A especificidade da natureza politica da administracdo dos transportes
coletivos privatizados exige alguma regulamentacdo, por minima que seja, como

explicam Orrico e Santos (1996):

0s transportes encontram-se entre o0s setores da atividade econdmica que

registram mais continuamente a presenca do Estado. Os servigos de transporte

constituem um campo preferencial para a atuagdo antitruste e as agdes
distributivas do poder publico. Além disso, os mercados de transportes sempre
foram considerados muito afeitos a apresentarem falhas. Por isso, 0 setor sempre

foi objeto de uma regulamentagdo complexa e subsetorialmente diversificada (p.

30).

Nesse sentido, diante dos processos de privatizacdo dos servicos publicos
de forma generalizada, a partir dos anos 1990, por via de consequéncia, surgiu,
como assinalamos anteriormente, a necessidade da regulacdo desses servigos, isto
é, a partir do momento em que o Estado, seja ele na escala federal, estadual ou
municipal, transfere a uma empresa particular a prestagdo de servigo que é de sua
competéncia, deve criar regras consistentes, de modo a garantir para 0 usuario a

prestacao eficiente desse servigco concedido.
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E, nesta linha de raciocinio, destaca-se que a lei federal 8.987/1995, além
de estabelecer defini¢do para servigo publico, trds também em seus artigos, outros
conceitos importantes, como os de permissdo e de concessdo de servico publico
precedida de obra publica. Além disso, essa lei incorpora 0 que ja existia na

doutrina sobre a prestacao de servigo adequado.

Porém, qual é o sentido de falarmos em servico adequado numa lei federal
de um pais como o Brasil, com profundas diferencas em suas escalas
subnacionais? Castro (2003) chama a atencdo para esse debate, incluindo ai a
perspectiva da cidadania:

O espaco brasileiro € marcado por fortes disparidades: de povoamento, de
atividades produtivas, de distribuicdo de renda, de educacdo, de equipamentos
sociais etc., além de ser recortado em unidades federativas — estados e municipios
— de tamanhos muito variados. Esta diferenciacdo existe também em relacdo a
disponibilidade de equipamentos sociais a disposi¢do da sociedade e em relagéo
as caracteristicas dos espacos politicos que reinem as condic¢Bes essenciais para
gue a cidadania seja exercida. Esta relagédo entre a existéncia formal de um direito
e as possibilidades de exercé-lo em um territério concreto propbe a geografia
refletir sobre a mediagéo do espaco que se imp&e ao conceito de cidadania (p. 9).
Nesse sentido, parece claro, por exemplo, que os critérios para um “servigo
adequado” no setor de transportes ndo podem ser os mesmos para a regido
metropolitana de Brasilia e para a regido metropolitana do Rio de Janeiro,
guardadas as suas especificidades demograficas, infraestruturais, socioambientais

e econdmicas.

A lei n° 8.987, no seu art. § 1°, define 0 que seja servi¢co adequado, ou
seja: “é 0 servico que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das

tarifas”, explicitando que:

e Regularidade: ¢é a prestacdo dos servicos nas condi¢cdes do Contrato de
Concesséo e nas normas técnicas aplicaveis;

e Continuidade: é a manutencdo permanente da oferta de servicos;
Eficiéncia é a execucdo dos servicos de acordo com as normas técnicas
aplicaveis e em padrbes que busquem em cardter permanente, a
exceléncia, e que assegurem, qualitativa e quantitativamente, o

cumprimento dos objetivos e das metas da Concesséo;
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Seguranca: é a operacdo nos niveis exigidos no Edital e no Contrato de
Concessdo, dos sistemas operacionais de modo que sejam reduzidos, em
niveis de exceléncia, os riscos de acidentes;

e Atualidade: é a modernidade das técnicas, dos equipamentos e das
instalacbes e a sua conservacdo e manutencdo, bem como melhoria e
expansdo dos servigos, de acordo com as necessidades dos usuarios;

e Generalidade: é a universalidade da prestacdo dos servicos, isto €, servi¢os
iguais para todos os usuarios sem qualquer discriminacao;

e Cortesia: € um conceito juridico indeterminado e subjetivo (educacdo/
bons tratos/ etiqueta/simpatia/urbanidade);

e Modicidade tariféria: é o pagamento da tarifa que reflita o custo real do

servico, nele incluidos todos os insumos e impostos (definidos em

contrato) e a remuneracdo do Concessionario.

Como podemos observar, a lei estabelece oito itens para poder definir o
que seja servico adequado, aplicaveis a todos os servicos publicos. A regulacéo,
nesse sentido, revela-se como um instrumento capaz de gerenciar a condicdo da
qualidade do servico, tendo em vista que os indicadores de qualidade previstos
nos Contratos de Concesséo devem estar em consonancia com a lei definidora dos
servicos adequados e deveriam ser constantemente monitorados pelo ente

regulador.

No entanto, analisando brevemente a perspectiva de “servigo adequado”
sugerida pela lei federal, constatamos a negligéncia da proposta com a dimensao
territorial da cidadania. Ou seja, observamos que as diretrizes politicas que se
institucionalizam nem sempre se relacionam com a realidade territorial,
considerando pouco as grandes diferencas territoriais do pais. Tal condicéo resulta
em disfuncbes entre o que é prescrito pelo sistema e a prética social,
intrinsecamente referenciada a uma escala especifica, como analisou Castro
(1997).

A analise dessa negligéncia com o territério e, consequentemente com a
escala do vivido, revela o problema da categoria “servico adequado”. A funcao

das agéncias reguladoras é, em ultima analise, prezar pelo servico adequado


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

109

prestado pelas concessionarias. Porém, o que estamos tentando evidenciar é o
carater polivalente e impreciso do termo como categoria e objeto da politica
publica de natureza regulatoria. Em outras palavras: se o objeto da politica
regulatéria, que fundamenta as agendas de atividades das agéncias, reside em
garantir o “servico adequado” e, sendo esse termo essencialmente polissémico,
abstrato e subjetivo (além de ser descolado da realidade territorial), nossas
reflexdes apontam para um desajuste importante no que tange a clareza da funcao
reguladora das agéncias. Consideramos que parte de falta de clareza das funcbes

das agéncias tem a sua origem na falta de clareza também de seu objeto.

Uma providéncia importante (e urgente) seria criar concursos para quadros
de profissionais especializados, com o0s incentivos de carreira necessarios. 1sso é
fundamental para assegurar as bases de uma intervencdo de longo prazo confiavel
e legitima, da perspectiva do interesse publico. Por outro lado, a competéncia do
Executivo para indicar os titulares das agéncias regulatorias deve ser exercida da
forma mais criteriosa possivel, sempre buscando a exceléncia técnica nas
respectivas areas. As agéncias deveriam também, segundo Salgado (2003),
incumbir-se de fornecer os elementos técnicos para a instrucdo de processos de
condutas restritivas da concorréncia e atos de concentracdo (fusdes e aquisicdes).
Assim, em colaboracdo, seriam somadas as expertises especificas de cada ente —
antitruste e regulatério — para atingir o objetivo geral de introduzir a
concorréncia como parametro de organizacdo dos mercados. Esse Ultimo caso, em
especifico seria fundamental para a regulacdo do novo arranjo institucional no
servigo de transporte aquaviario de passageiros do Rio de Janeiro, assinalado no

final do primeiro capitulo.

Apesar do esforco tedrico que a Agéncia reguladora, por meio de seus
técnicos e de sua burocracia institucional tenta imprimir em seus principios
institucionais e relatdrios técnicos, na prética, ela se revela ineficiente no dever de
regular, fiscalizar e punir os eventuais problemas na gestdo do servi¢o. Os dados
da “CPI das Barcas” revelaram que os relatdrios de problemas levantados pela
AGETRANSP quase nunca resultaram em consequéncias efetivas e que nunca
houve nenhuma multa aplicada pela agéncia paga por Barcas S/A (ALERJ, 2009).
Associada a ineficacia desse instrumento de regulacdo, a empresa Barcas S/A
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desrespeitou sistematicamente, suas obrigacdes estabelecidas nas clausulas do

contrato de concessdo comprometendo diretamente a qualidade do servigo

prestado aos usuarios e representando um distanciamento entre o discurso

regulador e sua pratica efetiva.

2.3.

O contrato de concessdo de 1998: determinacdes, regulacdo e
insubordinagdes

Em linhas gerais, o contrato de concessdo, assinado pelo Consorcio Barcas

S.A em 1998, estabelecia alguns parametros para o novo modelo de gestdo que se

instituia no transporte aquaviario, dentre eles destacam-se:

a) O prazo de concessao de 25 anos, renovavel por mais 25 anos;

b) A exploracdo do servi¢co em regime de monopolio;

c) Fiscalizacdo por parte da agéncia reguladora;

d) Criacdo das linhas sociais e seletivas;

e) Reajuste das tarifas sociais a cada 12 meses e revisdo tarifaria

quinquenal;

f) Um plano de obras e reformas das embarcacdes e instalacdes;

g) Um cronograma de instalacdo das novas linhas e de novos terminais, e

h) Garantia da gratuidade para determinadas categorias de usuarios.

O mesmo contrato estabelecia cinco obrigagdes centrais da concessionaria,

sdo elas:

1.

A participacdo em acordo de integracdo intermodal e racionalizacédo
tarifaria proposta pelo poder concedente (Governo do Estado);
Transporte gratuito nas linhas sociais a grupos de usuarios conforme
definido em leis estaduais;

Prestacdo de servigo satisfazendo as condigcdes de: eficiéncia,
regularidade, continuidade, seguranca, atualidade tecnoldgica,
modicidade de tarifa, generalidade, cortesia;

Realizacdo, por responsabilidade da concessionéria, de obras nos

terminais de passageiros e reforma das lanchas, e


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

111

5. Accriagéo de cinco novas linhas.

Entretanto, como veremos adiante, o consércio Barcas S.A nem sempre
respeitou as determinacgdes contratuais. Tal condigdo reforca o carater politico da
presente analise, pois & medida que o contrato de concessdo, que estabelece as
“regras do jogo” ¢ descumprido pela empresa concessiondria e ¢ pouco fiscalizado
pelo agente regulador (AGETRANSP), observa-se um conjunto de tensdes
envolvendo os usuarios do servico, a agéncia reguladora, o consorcio
concessionario e o proprio Governo do Estado, na figura da Secretaria estadual de
transportes.

Nesse sentido, apresentar as principais irregularidades na gestdo atual do
transporte aquavidrio, dentro de um contexto mais amplo (de regulagdo ineficiente
do sistema de transportes publicos na RMRJ) consiste num exercicio teorico
fundamental para a analise da natureza politica da gestdo das acessibilidades no
espaco metropolitano do Rio de Janeiro. Esse exercicio sera o foco principal dessa

Sessao.

2.3.1.
Manutencdo e modernizacdo das embarcacgdes

De acordo com o contrato de concessdo, a empresa Barcas S.A deveria
obedecer a um cronograma de reforma das embarcac6es, detalhado na seguinte

tabela:
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Embarcacédo Ano Capacidade (NUmero de Passageiros) |Prazo para a reforma

Ipanema 1970 2.000 Ago/set 1998
Martin Afonso 1963 2.000 Ago/set 1998
Urca 1981 2.000 Ago/set 1998
Icarai 1963 2.000 Ago/set 1999
Santa Rosa 1963 2.000 Ago/set 1999
Visconde de Moraes 1964 2.000 Ago/set 1999
Vital Brasil 1963 2.000 Ago/set 1999
Itapetininga 1971 2.000 Nov/dez 1999
Itapuca 1964 2.000 Nov/dez 1999

Itaipu 1950 1.000 Maio/junho 1998

Maracand 1952 1.000 Junho/julho 1999

Lagoa 1952 1.000 Junho/julho 2000
Neves 1952 1.000 Nov/dez 2000
Charitas 1987 500 Dez/jan 1998
Brizamar 1988 500 Dez/jan 2000
Imbuhy 1974 370 Jun/julho 2000

Fonte: Contrato de concessao, 1998.

A tabela, além de apresentar o cronograma previsto para as reformas das

embarcacdes, revela o tempo de uso das mesmas. Algumas das barcas em
circulacdo j& chegavam ha 50 anos no periodo da privatizacdo, reforcando a
urgéncia da necessidade de reformas e manutencdo dessas embarcacdes. A
importancia dessas barcas também é ratificada por suas capacidades de nimero de
passageiros. As barcas dos anos 1950 tinham a capacidade de transportar um
namero total de 1000 passageiros, e as dos anos 1960 e 1970 registravam ainda
maior capacidade, transportavam 2000 passageiros. Logo, eram embarcacOes

indispensaveis para a regularidade do sistema aquaviario de transportes.

No entanto, vale lembrar que, durante os dois primeiros anos de
privatizagdo (1998 e 1999), o consorcio operou o sistema sem fiscalizagdo. A
ASEP ainda ndo possuia uma equipe que realizasse a funcdo reguladora do
transporte aquaviario e, nesse contexto, Barcas S.A ndo promoveu nenhum
investimento significativo no sistema e ndo realizou a reforma de nenhuma
embarcacdo (ALERJ, 2009).

As Unicas embarcagdes novas integradas ao sistema foram os catamaras
adquiridos para explorar a linha seletiva no trecho Rio de Janeiro — Niterdi,
enquanto durassem as obras de recuperacdo da Ponte Rio/Niteroi. Algumas das
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barcas antigas passaram por uma modernizac¢do que incluiu pintura nova, cadeiras
acolchoadas, televisores a bordo e lanchonetes. Essas reformas, segundo a
concessionaria, teriam custado R$ 14 milhdes (BARCAS S.A, 2008).

No inicio de 2002, quatro anos ap0s a assinatura do contrato e vencidos
todos os prazos previstos no ato da compra da Conerj, um relatorio elaborado pela
Federacdo dos Trabalhadores Maritimos Fluviais (2003) descrevia o estado das

embarcacdes herdadas da antiga estatal, destacando-se algumas:

Lancha Visconde de Moraes: Embarcacdo operando com bombas de emergéncia
ligadas no manual durante todas as manobras. Mangueiras de incéndio sem
esguichos. Praga de maéaquinas com iluminacdo e ventilagdo precarias.
Derramamento de 6leo de alta viscosidade direto no mar. Penetragdo excessiva de
agua no leme. Bomba de incéndio com vazamento. Esgoto dos pordes e dos
banheiros jogados diretamente no mar (...)

Lancha Urca: Derramamento de 6leo e de esgoto in natura no mar. Sem for¢a nos
motores provocando viagens mais longas. Painéis de sobrecarga dos motores
principais inoperantes. Praca de maquinas com excesso de gases. Temperatura
elevada, sistema de isolamento térmico ineficaz e auséncia de manutencdo
adequada (p. 17).

Observa-se, portanto, a urgéncia de modernizacdo e de constante
manutencdo das embarcagfes, que operavam sem alguns requisitos basicos de
seguranca e acentuavam a poluicdo na Baia de Guanabara, com derramamentos

sistematicos de 6leo e esgoto.

Nesse sentido, em 2002, ao constatar que Seus recursos ndo seriam
suficientes para o volume de investimentos necessarios a evolugdo qualitativa do
transporte aquaviario, a concessionaria Barcas S.A firmou dois contratos de
financiamentos, mediante a abertura de crédito, com o Banco de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES, para investimentos na aquisicdo de novas
embarcacOes, modernizagdo das embarcacOes existentes, constru¢cdo de novos
terminais  hidrovidrios, = modernizacdo de  terminais  existentes e
ampliacdo/modernizacdo do estaleiro. Assim, com os dois contratos firmados com
0 BNDES a empresa BARCAS S/A garantiu um financiamento de R$
183.639.630,00 para a realizagdo desses investimentos (ALERJ, 2009).

O objetivo do financiamento em questao seria, portanto, reformar as barcas

antigas, algumas com mais de 40 anos, a fim de devolvé-las a plena capacidade
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operacional, a0 mesmo tempo em que entraria em vigor a construcdo de catamaras

novos, principal objeto do financiamento.

Figura 20: Embarcacao antiga afundando ao lado do terminal da Ilha do Governador

- — T —
Fonte: Jornal O Globo de 04/06/2001. Acesso em 20/05/2013.
A logica da construcdo desses catamards novos seria proporcionar um
servigo de maior qualidade e um tempo de viagem substancialmente menor, o que
representaria beneficios para a empresa, pois haveria uma reducao significativa
dos custos operacionais. Um catamard novo é mais eficiente em termos de
consumo de combustivel, de tripulagdo, de manutencdo, de reposicdo de pecas do
gue uma embarcacdo antiga de mais de trinta anos. Nesse sentido a avaliacéo
econbmica e financeira da empresa, levou em consideracdo que, com o catamara
novo em operacdo, a concessionaria teria condicdes de reduzir significativamente
0S custos operacionais, principalmente com combustivel e manutencdo dessas
embarcacdes novas, a0 mesmo tempo em que a qualidade do servico melhoraria e,
em poucos anos, a confianga dos usuarios seria reconquistada, ampliando as
receitas arrecadadas nas passagens. Tal condicdo seria suficientemente

responsavel pela recuperacdo da saude financeira da empresa (BARCAS, 2009).

No entanto, a empresa atrasou a constru¢do dos catamards, em mais uma
demonstracdo de falhas em seu processo gerencial. A previsédo inicial era para

que, em 2003 ou em 2004, as embarcacbes novas ja estivessem em
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funcionamento, porém, a rigor, a ultima embarcacdo entregue pelo estaleiro
ocorreu somente em janeiro de 2008, ou seja, seis anos apds a contratacdo da

operacdo de financiamento.

Nesse sentido, esse “primeiro momento” da gestdo de Barcas S.A levou 10
anos (1998-2008) para viabilizar concretamente a efetivacdo do seu primeiro
investimento de impacto na melhoria da qualidade do servigco para 0S usuarios.
Cumpre ressaltar, portanto, que a empresa destinou os investimentos das novas
embarcagdes somente para os trechos mais lucrativos - quatro para Rio-Niteroi e
trés para Rio-Charitas, mantendo os outros trechos (Cocota e Paqueta) com as

embarcacdes antigas, inclusive aquelas com mais de 40 anos.

2.3.2.
Obras e reformas em terminais

O contrato de concessdo original estabelecia o prazo de 24 meses para a
realizacdo das seguintes obras nos terminais. Nos terminais da Praga XV,
Araribdia (Niteroi) e Ilha do Governador estavam previstos uma reforma geral,
com inclusdo de programacao visual capaz de oferecer informacGes precisas sobre
0 movimento das lanchas e melhoria do sistema de ventilacdo; instalacdo de
bilhetagem eletronica; reforma dos sanitarios e lojas, além de vistorias na
estrutura interna das estacGes e rampas de acesso. Especificamente para a estacao
de Paqueta, o conjunto de reformas também incluia a modernizacdo da estrutura

de atracagdo, composta por estacas de madeira ja desgastadas com o tempo.

Durante os quatro primeiros de concessdo, a empresa Barcas S.A néo
realizou nenhuma obra ou reforma em seus terminais, no estaleiro ou em qualquer
embarcacdo (ALERJ, 2009). E importante resgatar a lembranca de que o
consorcio administrou o servico de barcas por dois anos (1998 e 1999) sem a
observagdo de qualquer agéncia reguladora, justificando a negligéncia do grupo
empresarial com o esforco de modernizacdo da estrutura aquaviaria e

consequentemente com o compromisso de melhoria da qualidade do servigo.
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A partir de 2002, portanto, os terminais também foram gradualmente
reformados e modernizados, em passos lentos, com o financiamento do BNDES.
Mas cabe o registro de que os terminais do sistema aquaviario apresentavam, em
2008, condicdes absolutamente inadequadas aos usuarios do servico. Os
passageiros permaneciam amontoados no sagudo, disputando um lugar com uma
infinidade de lojas enquanto as filas crescem do lado de fora da estagéo, ao sabor
das condic¢des climaticas, sobretudo em horario de rush. Esse foi, objetivamente, o
resultado dos investimentos feitos na “modernizacao” dos terminais da Praga XV

e Araribdia com os recursos do BNDES.

Dois problemas revelam-se cruciais diante da analise desse financiamento.
Em primeiro lugar, a natureza da gestdo politica de uma empresa que buscou um
financiamento vultoso para melhor operacionalizar um servigco e os resultados
foram insignificantes. Tal ingeréncia se acentua a partir da observacéo de que, em
2009, ou seja, poucos anos apos as reformas, a empresa Barcas S.A iniciou uma
nova negociacdo com o Governo do Estado do Rio de Janeiro a fim de que este

financiasse uma nova reforma das estagdes de Araribdia e Pragca XV.

O segundo problema diz respeito a politica de financiamento do BNDES.
O Banco deixou transparecer ndo ter tido controle efetivo sobre se seu
financiamento atingiu o objetivo social que era esperado. Notadamente, ndo €
razodvel que sejam necessarios seis anos (2002-2008) para a realizacdo de duas
reformas gerais nas principais estacdes do sistema. A reforma levada a cabo com
os recursos do BNDES deveria ter resolvido os problemas centrais do transporte

aquaviario em, no maximo, dois anos.

O resultado desse conjunto de reformas influenciou, ainda que
tardiamente, na melhoria da qualidade do servico e, consequentemente, num
aumento do numero de usuarios a partir de 2008 (ano da efetivacao das reformas e
instalacdo dos novos catamaras). O grafico abaixo, que registra a evolugdo do
namero de passageiros na linha Rio de Janeiro — Niterdi desde a década de 1970,

apresenta a queda substancial do nimero de usuéarios ao longo das décadas.
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Grafico 1: Namero de passageiros transportados por dia na linha Rio de Janeiro-Niterdi (1970-
2010)
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da CONERJ e BARCAS S.A, 2010.

No entanto, merecem registro dois momentos da histéria recente da gestao
privatizada do servico. A primeira € no ano de 1998, com um ligeiro aumento do
nimero de passageiros, representando um efeito da privatizacdo que acabara de se
implementar carregada por um espirito de otimismo sobre o futuro do transporte
aquaviario (tal conjuntura foi melhor explicitada no final do primeiro capitulo). O
segundo momento sinaliza para uma inflexdo mais substancial do nimero de
passageiros a partir de 2006, com a melhoria da qualidade do servico, até 2010,
quando comecaram a ocorrer mais problemas na regularidade do servico e,

principalmente, com o aumento do valor das tarifas.

Entretanto, esse momento de aparente recuperagdo da qualidade do
transporte aquaviario de passageiros ndo se mostrou duradouro. A falta de
regularidade no servico prejudica rotineiramente 0s usuarios e a responsabilidade

por ndo haver hoje terminais adequados e um conjunto de embarcacGes novas que
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pudessem atender a todo o sistema é compartilhada entre os gestores do transporte
aquaviario de passageiros na Baia de Guanabara, uma vez que houve
financiamento para isso. Ocorre que as reformas feitas ndo foram eficientes, a
construcdo das embarcacdes atrasou sobremaneira e os recursos do financiamento
ndo foram totalmente utilizados (ALERJ, 2009), expondo os erros de projeto, de
concepcdo e de gerenciamento da empresa concessionaria. No entanto, cabe
registrar que esse conjunto de irregularidades acima assinalado ocorre num
contexto de monopolio do servico e passa pela fragilidade da politica publica
reguladora ndo implementada efetivamente pela instituicdo regulatéria, a
AGETRANSP.

2.3.3.
A falta de regularidade e 0 aumento do tempo de viagem

Segundo os dados da ANTP (2000), dentre os principais fatores que
influenciam na escolha de um modal de transporte coletivo em detrimento de

outros, destacam-se a rapidez e regularidade das viagens.

De acordo com relatos dos usuarios mais antigos (coletados em entrevistas
informais), que, durante muitos anos, o horario de saida das embarcac6es servia
como ponto de referéncia de pontualidade. Porém, quinze anos apdés a
privatizacdo, a afirmativa oposta seria mais adequada, uma vez que o desrespeito

aos horéarios passou a ser constante.

Analisando as deliberacbes da AGETRANSP sobre os atrasos das
embarcacOes, observa-se que algumas linhas sdo particularmente prejudicadas
pelos atrasos e pelo cancelamento de algumas viagens. O horéario das 18h40 da
linha Praca XV/Cocot4, por exemplo, dificilmente é respeitado. Como a mesma
embarcacao faz a viagem que sai as 17h30 de Paqueta para a Praca XV e o tempo
de percurso nunca é inferior a 1h10, nem que o embarque e 0 desembarque
acontecessem simultaneamente (0 que néo ocorre), haveria como garantir a saida

no horario previsto.
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O atraso na partida das embarcacdes foi a principal reclamacdo dos
usuarios em ligacdes para o Disque Dendincia Barcas *°. De janeiro a marco, o que
inclui o periodo das férias escolares, foram 161 reclamaces, a maioria das quais
referentes a linha Praca XV/Niteroi/Praca XV. Também, de acordo com a
pesquisa de satisfacdo realizada por Barcas S.A em 2007 pelo Instituto GPP, os
indices que atingiram menores médias em relacdo & qualidade do servico,

versavam sobre a pontualidade das embarcaces.

Os itens regularidade e eficiéncia, alids, estdo entre os mais desrespeitados
no contrato de concessdo de 1998. Além dos atrasos constantes, o tempo de
viagem efetivamente gasto em algumas linhas é maior que o anunciado. Até
mesmo as embarcacbes novas, que deveriam fazer o trajeto em 12 minutos, de
acordo com denuncias dos usuarios, muitas vezes levam até 18 minutos para a

travessia Rio/Niterdi, tempo proximo ao empregado pelas barcas antigas.

Os usuarios da Linha Cocota, assim como os de Paquetd, estdo entre os
mais prejudicados do sistema. A mudanca do terminal da Ribeira para Cocota

implicou um acréscimo de 15 minutos no trajeto.

E importante ressaltar que, para os moradores de Paqueta, o transporte
aquaviario é o unico meio de acesso ao continente. E embora a Ilha do
Governador tenha a opcéo do transporte rodoviario — a maioria por vans e kombis
— trata-se de um bairro onde a opcdo maritima deveria ter prioridade. No entanto,
para os dois trechos s@o reservadas as embarca¢Ges mais antigas, mais lentas e,
consequentemente, as que registram maiores problemas decorrentes da falta de

manutencdo ou de manutencdo precaria.

Os atrasos representam um importante descumprimento do contrato de
concessao. No entanto, poucas sdo as multas aplicadas pela AGETRANSP sobre a
empresa concessiondria, expondo a fragilidade institucional desse ente regulador

frente a forca do monopolio da concessionéria.

'8 Numero de telefone disponibilizado pela ALERJ para que a populacdo realizasse dendncias e
reclamagdes durante o periodo de funcionamento da CPI das barcas em 2009.
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Fonte: Jornal O Dia on line de 31/05/2012. Acesso em 20/05/2013.

Figura 22 Reclamag6es de usuarios sobre atrasos

MARCELLE MALESON LORENA SERRA
37anas, servidora Z4 anos, estudante
“Osistemasd dd “Quasesempre
certoquando hd passamos mais de
fiscalizagdoda 10 minutosna fila
Agetransp aqui” paraoembarque”

Fonte: Jornal O Dia on line de 31/05/2012. Acesso em 20/05/2013.

2.3.4.
A politica tarifaria da empresa

120

Reconhecidamente, dentre as questdes urbanas, a da acessibilidade cresce

em importancia e gravidade e consome cada vez mais tempo, energia, espago e

dinheiro da parte do poder publico e da populacdo. Sua relacdo com o territorio €
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indissociavel, sobretudo se associarmos a discussdo da mobilidade urbana com a
discusséo dos fluxos no contexto da organizacdo do espago urbano. Nesse sentido,
a politica tarifaria do transporte aquaviario da Baia de Guanabara revela-se como

importante foco da analise da presente pesquisa.

Uma das primeiras providéncias tomadas pelo governo estadual do Rio de
Janeiro quando da preparacdo das estatais para a privatizacdo foi o chamado
realinhamento das tarifas. Os subsidios foram gradativamente retirados durante o
processo pré-privatizacdo e ap6s a venda (como a receita dos novos
concessionarios advém basicamente das tarifas), 0s pregos aumentaram

substancialmente.

Quando a empresa Barcas S.A assumiu o controle do sistema aquaviario,
as passagens nos trechos Rio/Niter6i e Praca XV/Ribeira passaram a custar R$

0,90 e os moradores de Paqueta pagavam R$ 1,10.

No entanto, quinze anos apds a privatizacdo, todas as tarifas foram
reajustadas muito acima da inflacdo acumulada no periodo, sendo que 0s usuarios
dos trechos menos rentaveis foram mais prejudicados. Os passageiros da linha
Cocoté/Praga XV pagavam, em 2009, 30% mais que os da linha Rio/Niterdi e 0s

de Paqueta 80% a mais.

O contrato de concessdo de 1988 apresentava um item denominado
“Reajuste da Tarifa”, e, nesse item, encontrava-se definido como competéncia da
Asep/Agetransp, homologar os reajustes e proceder a revisdo e regulacdo das

tarifas das linhas sociais, nas normas pertinentes no contrato.

Sendo assim, a partir da consulta aos documentos e deliberagbes da
Agetransp, desenvolveu-se uma da tabela apresentando os reajustes anuais das

tarifas das linhas sociais, praticadas entre 1998 e 2013.
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Tabela 3: Evolugdo das tarifas praticadas pos-privatizagao para as linhas sociais (1998-2013)
Ano Praca XV - Niteroi | Praca XV - Ribeira/Cocotd | Praga XV - Paquetad™
1998 R$ 0,90 R$ 0,90 R$ 1,10
1999 R$ 1,00 R$ 1,05 R$ 1,25
2000 R$ 1,20 R$ 1,20 R$ 1,65
2001 R$ 1,30 R$ 1,35 R$, 1,70
2002 R$ 1,50 R$ 1,50 R$ 2,00
2004 R$ 1,85 R$ 2,25 R$ 2,90
2005 R$ 2,00 R$ 2,50 R$ 3,30
2006 R$ 2,15 R$ 2,75 R$ 3,65
2007 R$ 2,35 R$ 3,10 R$ 4,25
2008 R$ 2,50 R$ 3,40 R$ 4,70
2009 R$ 3,05 R$ 5,47 R$ 5,25
2010 R$ 2,75 R$ 3,95 R$ 4,60
2011 R$ 2,80 R$ 4,00 R$ 4,75
2012 R$ 4,50 R$ 4,50 R$ 4,50
2013 R$ 4,80 R$ 4,80 R$ 4,80

I,:tor)te: ASEP (1998 -2005); AGETRANSP (a partir de 2006). * Tarifas da Linha Paquetd em dias
utels.

A tabela acima evidencia que houve reajuste ou reviséo das tarifas das
linhas sociais ja a partir do segundo ano de vigéncia do contrato (1999). Contudo,
ndo foi encontrada nos documentos da AGETRANSP nenhuma deliberacédo
tratando de homologacdo de reajuste/revisdo das referidas tarifas. Conforme
pesquisa realizada em todas as deliberagdes da AGETRANSP sobre a empresa
Barcas S.A, a primeira deliberacdo de homologacéo de reajustes de tarifas ocorreu
em 28 de dezembro do ano 2000 (Deliberacdo 129/00).

Tal fato sinaliza para mais um descumprimento importante as clausulas do
contrato de concessdo, pois a empresa reajustou a tarifa sem a devida permisséo

concedida através de deliberac6es da agéncia reguladora.

Cumpre chamarmos a atencdo para a politica tarifaria de uma empresa que
administra um servico sob o regime de monopolio, ou seja, sem o equilibrio
proporcionado pela concorréncia e beneficiada pela fragilidade da politica
reguladora. No entanto, apesar das facilidades proporcionadas pelo monopdlio e
pela regulacéo ineficiente, a empresa concessionaria ainda argumenta apresentar
instabilidade financeira, justificativa principal para o alto valor das tarifas,

inviabilizando tarifas mais baratas. Segundo Justen Filho (2003):
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A exteriorizacdo mais direta do risco do concessionario relaciona-se com a tarifa.
O risco € "precificado” ndo apenas na acepcdo de comportar uma avaliacdo
financeira, mas também no sentido de integrar-se no valor da tarifa. Isso significa
que, quanto maior o risco do concessionario, tanto mais elevada sera a tarifa. A
incerteza sobre 0s custos necessarios a efetiva obtencdo dos beneficios
pretendidos pelo empresério se traduz em custos de transacéo, o que significa que
0 empresario transfere para o preco as incertezas e insegurancas que entranham
sua atividade. Tal fato evidencia que a ampliacdo do risco do concessionario é
incompativel com a realizacdo do objetivo da tarifa mddica (p. 19).
De acordo com as analises de Born (2011) o diagndstico geral sobre a
gestdio do sistema de mobilidade urbana nas regibes metropolitanas e

aglomeracgdes urbanas no Brasil:

Tem-se caracterizado, essencialmente, pela auséncia de politicas de promocéao do

transporte publico dotadas de uma visdo integrada e multimodal, ou seja, auséncia

de coordenacgdo dos diversos modos, potenciando as caracteristicas tecnoldgicas

de cada um, bem como a integracdo fisica e tarifaria (p.161).

Essa analise vai ao encontro da insatisfacdo da maioria dos usuérios do
servico com a alta tarifa cobrada atualmente. No Rio de Janeiro, o transporte
aquaviario representa o modal com tarifa mais alta dentre todos os transportes
coletivos da regido metropolitana. E, segundo um levantamento realizado pelo
jornal EXTRA (2013) as tarifas atualmente praticadas pelo transporte aquaviario
na Baia de Guanabara estdo entre as travessias mais caras em todo o mundo,

considerando a relacdo entre o valor pago na tarifa (em R$) por km navegado.

Figura 23: As travessias mais caras do mundo

) AS TRAVESSIAS MAIS CARAS

apoles - Capn. G‘)) BSJ’.‘30

(com ar-condicionado)

€D mAuA - :
st " 0,90
@ BRASIL Niterol-Praga Quinze @) :Lsum

: ' R$ 0,68
@ ITALIA [l Napoles-Caprl porkm

Fonte: Recortado e escaneado do jornal EXTRA do da 05/03/2013.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

124

Figura 24: Usuarios insatisfeitos com o preco das tarifas e a qualidade do servigo

€60 aumento deve  &&E revoltante o t6Se houvesse £E um absurdo,
ser repensado. aumento de tarifa beneficios para o atraso }'odo dia,

A empresa sem um servico usudrio, eu acharia  muita fila. Eles

nao apresenta decente. Todos os  justo o aumentono  estdo cobrando_
qualidade no seu dias enfrento filas  preco. Mas o servico muito e ndo estao
atendimento?? quilométricas?? esta precario?? oferecendo nada??
FERNANDO MATOS, engenheiro, ~ RAQUEL RODRIGUES, assisfente  RODRIGO RIBEIRO, advogado, 25 CELIA MENDES, vendedora, 29
55 anos administrativo, 35 anos anos anos

Fonte: Jornal O Dia de 07/03/2013.

A figura abaixo, um panfleto distribuido livremente dentro do terminal
aquaviario da Praca XV, representa a insatisfacdo dos usuarios com a tarifa
praticada no ano de 2010 e com outras irregularidades da empresa, num quadro de

total desgaste da qualidade do servico.

Figura 25: Panfleto de protesto contra as irregularidades da gestéo e o preco da tarifa

RS 2,80 nao da!

Contra 0 aumento as passagens nas Barcas
Governo do [stado avtorizas semento de 127, dobro da Inflacso!

Todon sabem Gue 0 COMIOITIo Guo adminiitra ss Barcas ¢ formado pot
Crepon empresarian poderosss, Sentre vles 4 empeess 1001 gee
COMIola boa parte €4 travessis Ge taitun NAo acetavemos pagar pela
promiscuidade calre 0 poder pubico ¢ 08 Irtererses privadon dos
L7 40008 LTVPOs e<XInimicos.

[3tames dande Mmais v 5ase0 A8 Campanha “Ou as Barias
Modam .. ow néa medamos as Barcas” B N L

CONTRA O AUMENTO DAS TARIFAS
PELA LINHA SAO GONCALO-RIO
PELA VOLTA DA BARCAS A NOITE TODA.

“Nossas vidas valem mais que o lucro das Barcas S/A

Fonte: Panfleto distribuido no terminal Praga XV, 2010.
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Na figura acima também podem ser observadas outras reivindicagdes dos
usuarios, dentre elas destacam-se a insatisfagdo com o monopdélio do servico e o
pleito pela construcdo de um terminal aquaviario em dire¢cdo ao municipio de S&o

Goncalo. Esse debate serd melhor esclarecido nas proximas linhas.

2.3.5.
Construcao de novos terminais

Dentre os principais desafios para uma efetiva gestdo das acessibilidades
no territério metropolitano do Rio de Janeiro encontram-se as condigdes
deficientes de conexdo técnica dos diversos modos, com poucas e mal ordenadas
interfaces de transportes. E, conforme apresentado na introducdo desse trabalho, o
sistema de circulacdo aquaviaria na Baia de Guanabara é reduzido diante de seu

potencial, contando apenas com quatro linhas regulares oficiais.

Figura 26: O atual sistema aquaviario de passageiros da Baia de Guanabara

= Sy » A 5 —

Legenda Fonte: AERJ ONLINE
@ Estagdes das Barcas

o= Praga XV - Cocotd

=== Praga XV - Niterdi

== Praga XV - Charitas

—— Praga XV - Paquetd Sancracdo Jaqueine Peuzo

Fonte: AERJ ON LINE, Elaborado por Jaqueline Peluzo, 2013.
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Essa condi¢cdo chama atencdo para a urgéncia de investimentos em mais
opcOes de conexdes aquaviarias e intermodais. De acordo com o contrato de
concessao, a empresa deveria por em operacao, a partir da data de assinatura do
contrato, sob pena de caducidade da concessdo, as seguintes linhas com seus

respectivos prazos:

Tabela 4: Previsdo de constru¢do dos novos terminais aquaviarios

Origem Destino Categoria Data prevista para operagao
Praga XV  [S&o Gongalo Social * Fevereiro de 2000
Praca XV  |Guia de Pacobayba (Maggé) Social Fevereiro de 2000
Praca XV Barra da Tijuca Seletiva ** Fevereiro de 2001
Praca XV |Charitas (Niteroi) Seletiva Fevereiro de 2001

Fonte: Contrato de concessdo de 1998.

* as embarcagdes da linha social devem contar com sistema de ventilagdo “natural” e reajuste
anual de tarifas, obedecendo a regras estabelecidas no contrato.

** as embarcagdes seletivas sdo obrigatoriamente mais velozes e devem oferecer mais conforto no
que se refere as poltronas, aos banheiros, ao nivel de ruido e a refrigeragdo. As tarifas sdo livres,
ou seja, a empresa pode cobrar o que julgar justo por elas, sem submeter-se as regras estabelecidas
para reajuste das linhas sociais.

A Unica linha efetivamente implementada foi a Praca XV — Charitas, em
2004. No entanto, ainda nos primeiros anos da concessao, o consorcio Barcas S/A
abriu méo das linhas Magé/Guia de Pacobayba e Barra da Tijuca, alegando a
inviabilidade da navegacdo no trecho (ALERJ, 2009), mas manteve o discurso

garantindo a construcdo da estacdo em Sdo Gongcalo.

Entre as novas linhas sociais a serem implementadas, a linha Rio de
Janeiro/S8o Gongalo revelava-se da maior importancia por varios motivos: Sao
Goncalo é o segundo municipio mais populoso do estado e a implantacdo do
Comperj®® trara alteracdes profundas em toda a regi&o vizinha ao municipio e a

Itaborai, ampliando a necessidade de um transporte de massa.

90 Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj) esta sendo construido no municipio de
Itaborai. Regido Metropolitana do Rio de Janeiro vizinho do municipio de Sdo Goncalo. O
megaempreendimento caracteriza-se como um complexo industrial, onde serdo produzidos, numa
mesma darea industrial, derivados de petroleo e produtos petroquimicos de primeira e segunda
geracdo. A estrutura logistica externa inclui vias de acesso, emissario de efluentes, adutora,
infraestrutura dutoviaria, linhas de transmissdo entre outros equipamentos. A implantagdo do
Comperj faz parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do Governo Federal. Fonte:
http://www.comperj.com.br. Acesso em 16/06/2013.
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Outros fatores que justificam a construcdo de uma linha de transporte
aquaviario para o municipio de Sdo Gongalo como alternativa de uma mobilidade
urbana mais sustentdvel no contexto metropolitano, sdo: a Ponte Rio/Niteroi
sofrendo forte processo de saturacdo com constantes congestionamentos; o fato de
que, 41% dos usuérios do trecho Rio de Janeiro/Niter6i sdo moradores do
municipio de S&o Gong¢alo (BARCAS AS, 2010), demonstram que a estacdo de
barcas é estratégica para os moradores e para a economia de Sdo Gongalo. Merece
destague também a analise do IBGE (2010) apontando que, dentre todos os
municipios brasileiros, Sdo Gongalo é o que registra maior volume de habitantes

em movimentos pendulares.

A empresa concessionaria encomendou um estudo de viabilidade técnica e
econémico-financeira da linha social para transporte de passageiros entre o Rio de
Janeiro e S&o Gongalo em 2001, que levantou as seguintes consideraces:

A avaliacdo da atratividade do empreendimento indicou que o projeto apresenta
perspectivas favoraveis do ponto de vista econdémico-financeiro. Ao se calcular a
rentabilidade que pode ser esperada para a nova linha, foram encontrados
indicadores que superaram as expectativas originais. Ndo se pode deixar de
registrar que este empreendimento vem sendo demandado pela populagdo de S&o
Gongalo por vérias décadas. Assim, em se tratando dos aspectos sociais
envolvidos, o projeto apresenta forte apelo social, na medida que seria criada uma
nova alternativa para a travessia entre os dos lados da Baia de Guanabara (p. 82).

Porém, no ano de 2008, ou seja, oito anos apOs a data prevista, o
governador do estado do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, anunciava que no ano

seguinte (2009) os moradores de Sdo Gongalo ndo precisariam mais se dirigir até

Niterdi para embarcarem ao Rio de Janeiro. Segundo suas palavras:

D4 para entregar no ultimo trimestre do ano que vem uma boa estacdo, bacana,
em S&o Gongalo. Barcas S/A alegaram algumas dificuldades, como a necessidade
de dragagem em pontos da Baia de Guanabara. Mas, eu tenho recursos do Fecam
(Fundo Estadual de Conservagdo Ambiental) para dragar, posso usar essa verba.
Eles afirmam que a Prefeitura de Sd8o Gongalo tem que integrar os Onibus.
Concordo com eles também. E evidente que as linhas municipais tém que chegar
até o terminal, mas ndao é tdo complicado, ndo sdo investimentos pesados
(JORNAL O DIA, de 06/12/2008, p. 3).

No entanto, apesar da importancia estratégica e territorial da construcéo da
estacdo aquaviaria em S&o Gongalo, diversos argumentos tem sido utilizados para

justificar a ndo-implantacdo da linha até hoje, treze anos apds o prazo previsto
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pelo Contrato de Concessdo. Entre eles: a Prefeitura de Sdo Gongalo ndo chegou a
algum consenso sobre o local a ser desapropriado para a instalagdo do terminal; a
necessidade de integracdo com o modal rodoviario; a necessidade de dragagem da
baia de forma a garantir profundidade que permita a navegabilidade das
embarcacOes e 0 projeto de instalacdo da Linha 3 do Metrd, que se tornou o
projeto prioritario (e Unico) do governo do estado do Rio de Janeiro para a

integracdo dessa porc¢éo leste da Baia de Guanabara ao nucleo metropolitano.

Por outro lado, a analise do monopdlio da travessia da Baia de Guanabara
também justifica o desinteresse do ponto de vista da gestdo do servico. Até 2012,
conforme apresentado anteriormente, o principal acionista da concessionaria
também era presidente da empresa 1001 (a principal transportadora de passageiros
pelo modal rodoviario, que estabelecia linhas entre Rio de Janeiro, Niter6i e S&o
Gongalo). E a partir de 2012, com a compra da maioria das agOes pela CCR, o
monopolio se complexificou e ampliou sua area de influéncia. Atualmente, a CCR
controla a travessia da Baia de Guanabara através dos transportes aquaviarios
(CCR Barcas) e terrestres (CCR Ponte), ambas vias de acesso utilizadas em
grande parte por moradores do municipio de Sdo Gongalo.

Esse conjunto de irregularidades apresentado nos itens acima sinaliza para

0 quadro de baixa qualidade do servico oferecido atualmente pela concessionaria.

Analisando, em linhas gerais, a gestdo politica desse setor no contexto pds-
privatizacdo, o que se observa é que as instituicbes envolvidas na gestdo das
acessibilidades no territorio da Baia de Guanabara encontram ineficazes quanto a
superacdo dos desafios técnicos, politicos e econdémicos que se revelam como
entraves a evolucao qualitativa desse sistema de circulacdo. E ao encontro dessa

analise, segue a afirmacéo de Dupuy (1984):

ao mesmo tempo em que as redes de transportes tem o potencial de solidarizar, de
conectar, também tem de excluir: Os organismos de gestdo da rede, quer se trata
de gestdo técnica, econdmica ou juridica ndo sdo neutros, eles colocam em jogo
relacbes sociais entre os elementos solidarizados e aqueles que permanecem
marginalizados” (p. 241)

A fragilidade das instituicbes reguladoras se acentua frente a forca do

monopolio altamente sofisticado da atual gestdo do servico aquaviario de


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1112002/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1112002/CA

129

transportes na Baia de Guanabara. De todos o0s problemas acima assinalados,
todos eles estdo relacionados ao desrespeito quanto ao contrato de concessdo. Tal
monopolio fortalece a empresa economicamente enquanto causa profundos
prejuizos aos usuarios. As irregularidades também acentuam o desacordo entre
discurso e prética dos agentes diretamente envolvidos na gestdo do servigo. Sobre
esse desacordo destaca-se a citagdo de Silva (2007):

No periodo atual de “transi¢do”, comumente concebido como “do moderno para
0 pbés-moderno”, ou ainda como periodo “técnico-cientifico e informacional”, a
distancia entre a teoria professada pelos gestores espaciais e as praticas
efetivas das politicas publicas desvenda contradicOes entre os discursos e as
politicas oficiais que deixam “orfaos” agentes diversos que acreditam e apoiam
as mudancas. Variados estudos nacionais e internacionais relatam o fato de
instituigdes publicas e privadas mudarem com rapidez os seus discursos, a fim de
se adaptarem as transformacfes que ocorrem nos processos produtivos e na
gestdo de suas atividades e que afetam, diretamente, o espago geografico (p.
241) (Grifo proprio).

Sendo assim, a natureza contraditoria da gestdo atual do transporte
aquaviario de passageiros na Baia de Guanabara caracteriza-se por sua
ineficiéncia logistica, sua ingeréncia financeira e sua privilegiada condicdo
politica (beneficiada pela regulacdo ineficiente que amplia a for¢ca do monopdlio),
e provoca reflexos diretos no territério. Dentre esses reflexos destaca-se a
emergéncia de outras formas e estratégias de acessibilidade em lugares que néo se
encontram assistidos pelo sistema regular de transporte aquaviario. Esse

fendmeno territorial seré o objeto de anélise do préximo capitulo.
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