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RESUMO

A regido metropolitana do Rio de Janeiro sofre com graves problemas de transporte publico em seus
diversos modais. Dentre outros, o servigo de transporte aquaviario é recorrentemente criticado pelos
usuarios, pela Imprensa e por instituigées publicas e privadas. Privatizado em 1998, o servigo é regulado
pela Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e
Metroviarios e de Rodovias do Estado (Agetransp), que deve assegurar a qualidade e a modicidade do
transporte aquaviario. Tendo como referencial de andlise a Teoria da Agéncia, o objetivo deste trabalho é
avaliar a performance da Agetransp no seu papel de “principal” na regulacdo do transporte aquaviario
fluminense, analisando suas praticas de fiscalizacio e sancdo. Sob a perspectiva da Teoria da Agéncia, o
desenho institucional da Agetransp e suas fungdes deveriam permitir reduzir a assimetria de informacéo e
constranger a conduta do agente, favorecendo assim o alcance dos objetivos de qualidade e a modicidade
(tarifaria?) do transporte aquaviirio. A pesquisa permitiu identificar uma série de omissées da Agetransp,
tanto na fiscalizagdo quanto na sancgfo, que evidenciaram nao apenas a fragilidade da regulacéo do servigo
em questdo, mas também os prejuizos para a populacio fluminense.
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ABSTRACT

The Metropolitan Region of Rio de Janeiro faces severe challenges regarding public transportation across
its various modes. Among these, the waterborne transport service is frequently criticized by users, the
press, and both public and private institutions. Privatized in 1998, the service is regulated by the
Regulatory Agency for Public Concession Services of Waterborne, Railway, Metro, and Highway Transport
of the State of Rio de Janeiro (Agetransp), which is mandated to ensure the quality and affordability of
the service. Adopting Agency Theory as an analytical framework, this study aims to evaluate Agetransp's
performance in its role as the “principal” in the regulation of waterborne transport in the state, analyzing
its oversight and sanctioning practices. From the perspective of Agency Theory, Agetransp's institutional
design and functions should mitigate information asymmetry and constrain the agent's conduct, thereby
fostering the achievement of quality and affordability goals. The research identified a series of omissions
by Agetransp regarding both oversight and sanctioning, which evidenced not only the regulatory
weakness concerning the service in question but also the detriment caused to the population of Rio de
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1. INTRODUCAO

No Rio de Janeiro, a exploracao do transporte aquaviario foi concedida a atividade
privada em 1998, dentro do processo de desestatizacdo realizado durante o governo
Marcelo Alencar. Parte integrante do Programa Estadual de Desestatizacdo iniciado em
1995, essa acao tinha em vista tanto o saneamento das contas estatais, com a receita das
alienacoes e a reducdao dos custos de operacdo, quanto a modernizacao dos servigos
prestados. Com as privatizacoes e transferéncias de servigos publicos para a iniciativa
privada, demandava-se o desenvolvimento de um regime regulatério para a tutela dos
servigos que, apesar de delegados ao setor privado, seguiam sendo de responsabilidade
publica. No caso especifico dos transportes, em 1997, foi criada a Agéncia Reguladora de
Servigos Publicos do Rio de Janeiro (Asep), autarquia com as competéncias de planejar,
acompanhar, controlar e normatizar os servigcos publicos estaduais de transportes,

energia e saneamento.

No decorrer de sua existéncia, as fragilidades institucionais dessa agéncia
revelaram que ela dispunha de niveis insatisfatérios de autonomia politica e
administrativa. As caracteristicas de sua estrutura organizacional e os fundamentos
legais, assim como o quadro técnico debilitado, prejudicavam o desempenho esperado da
agencia. Na pratica, a realidade se afastava bastante do planejado e chegou-se ao ponto
de que os proprios funcionarios da agéncia reconheciam que as fiscalizagées nao ocorriam
(Peci & Cavalcanti, 2000). Um reflexo objetivo desta precariedade é o fato de que, desde o
momento de sua criacdo em 1997 até o ano 2000, a autarquia nao aplicou sequer uma

multa.

Em 2005, com a finalidade de refinar sua estrutura regulatéria, o governo
estadual julgou ser mais adequado desmembrar a Asep em duas novas autarquias — uma

direcionada para o setor de transportes e outra tutelando os setores de energia e
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saneamento. A Lei Estadual n° 4.555/2005 extinguiu a Asep ao mesmo tempo em que
criou a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado (Agetransp), responsavel pela
regulacdo das concessbes dos servigos de transporte de competéncia da Asep. Tendo
herdado o corpo técnico de sua predecessora, a nova organizacao iniciava suas atividades
em condi¢does mais favoraveis, pois, além de contar com funcionarios mais experientes,

passou a atuar em um ambiente regulatério mais maduro.

Como disposto em seu regimento, é incumbéncia da Agetransp proteger os
usuarios contra praticas abusivas e monopolistas, promover a livre concorréncia,
resguardar os direitos garantidos pelo Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/90),
entre outras atividades. Dentre os principios institucionais da agéncia, estabelecidos no

art. 1° de seu Regimento Interno, destaca-se:

Assegurar a prestacdo de servicos adequados, assim entendidos
aqueles que satisfazem as condic¢ées de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade nas suas tarifas, zelando pelo fiel e rigoroso
cumprimento das normas e dos contratos de concessao e termos de
permissao dos servicos publicos.

No entanto, as reclamacoes e acoes da populacao e de organizacoes publicas e
privadas evidenciam que a atividade regulatoria seguiu sendo desempenhada de maneira
insatisfatoria, ja que os servicos permaneceram aquém do que seria considerado
adequado sob varios aspectos — atrasos em linhas, acidentes, atrasos em entregas
acordadas na concessao, entre outros. Em junho de 2013, o Brasil assistiu a uma série de
manifestacoes populares que indicavam uma generalizada insatisfacdo da sociedade (e
na classe média, em particular), ainda que entremeada com um conjunto de pautas
difusas e controversas, com os servicos publicos de transporte, alvos recorrentes de
queixas da populacdo, que criticava tanto os altos valores das tarifas como o nivel de
qualidade dos servicos oferecidos. O Movimento Passe Livre (MPL), coletivo constituido
de cidadios insatisfeitos com as mas condi¢des dos transportes publicos e com os
aumentos abusivos de tarifa, atingiu uma repercussao nacional, mobilizando um grande
contingente de manifestantes em diversas cidades brasileiras, tanto das capitais como do

interior.
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Nao a toa, a regido metropolitana do Rio de Janeiro foi um dos grandes focos de
mobilizacigo do MPL. Em um primeiro momento, havia o direcionamento das
reivindicac¢ées quanto as mas condic¢oes evidentes e o alto preco dos transportes publicos,
coletivos e de massa, na regiao. No ano de 2012, por diversas vezes, niteroienses e
cariocas deixaram clara sua insatisfacdo quanto aos precos cobrados pela concessionaria
Barcas S/A, aos constantes atrasos e as longas filas de espera, além da suspensio de
parte do horario noturno. Vale ressaltar que, dentre as alternativas existentes nesta
regido, o transporte aquaviario de passageiros se apresenta com especial relevancia para
os moradores de Niter6i, Sao Gong¢alo, Rio de Janeiro, Mangaratiba, Angra dos Reis e

Paqueta.

A Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) e o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) recorrentemente se pronunciaram de
forma negativa quanto aos servicos regulados pela Agetransp. Por fim, os constantes
desrespeitos as disposi¢ées contratuais e os acidentes ocorridos a partir de 2006
estimularam a criacdo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito das Barcas S/A na
Alerj, encerrada em 2009, seguida por uma Comissao Especial de acompanhamento das

auditorias e da melhoria da acessibilidade do transporte aquaviario, iniciada ao final de

2011.

A literatura sobre regulacdo do setor de transporte aquaviario abarca uma
diversidade de temas, tais como competéncias dos reguladores (Almeida, Resende,
Batista & Leite, 2024), parcerias publico-privadas no setor e sua influéncia nas tarifas
(Evenhuis & Vickerman, 2010; Verwelj & van Meerkerk, 2020), entre outros. No entanto,
investigagoes acerca da efetividade de agéncias reguladoras de servigos de transporte
publico no contexto brasileiro ainda sao pouco difundidas. Frente a insatisfacao popular e
institucional sobre as condigcdoes do servico e as tarifas praticadas pela Barcas S/A,
questiona-se neste trabalho a efetividade da agéncia na regulacido e fiscalizacdo (e
eventual aplicacido de sancées) do transporte aquaviario fluminense durante o periodo em
questdo. Tendo em vista a alta relevancia de um servigo de transporte de massa, em
especial ao se considerar os graves entraves existentes na regido metropolitana do Rio de
Janeiro, é razoavel assumir que a atuacao da Agetransp é um fator de grande impacto na

qualidade dos servigos e na modicidade tarifaria.
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Para a realizacdo de tal investigacdo, a Teoria da Agéncia foi o referencial de
analise adotado, vista a sua adequacdo ao modelo contratual adotado. A corrente
neoinstitucionalista, na qual a Teoria da Agéncia se insere, tem como um de seus
pressupostos a noc¢do de que as instituicbes sdo fatores tanto de restricio como de
estruturacdo das decisdes individuais. Ao se considerar a concessdo aquaviaria
fluminense, existe um grupo variado de institui¢cbes — leis, regimentos, o contrato de
concessio e o poder normatizador da Agetransp — direcionado especificamente para o
bom desempenho do regime regulatério fluminense. Logo, questionar a efetividade da
Agetransp na regulacgao do transporte aquaviario fluminense é, sob outro ponto de vista,
também questionar o desempenho das instituicoes no condicionamento do
comportamento do agente. Ou, até mesmo, questionar a forca das institui¢cbes no

condicionamento de agdes ou preferéncias do préprio principal.

Para a analise do papel da Agetransp como principal nessa relacao de agéncia
foram pesquisados: 1) os resultados de suas acbes de fiscalizacdo/monitoramento do
agente, com o objetivo de avaliar se a Agetransp obteve as informacoes necessarias para
o calculo do equilibrio econémico-financeiro do servico, para a deliberacdo do processo de
revisao tarifaria, para determinacdo dos custos operacionais, entre outros aspectos
cruciais; 11) a efetividade das sangoes aplicadas, ou mesmo a aplicacdo destas quando
necessario, com o proposito de verificar a efetividade da Agetransp em constranger a
conduta da Barcas S/A. A pesquisa é documental e, inicialmente, a coleta de dados foi
direcionada para dados fornecidos pela agéncia reguladora. No entanto, com o avanco da
Investigacao, pode-se perceber tanto a precariedade como a inexisténcia de algumas
informacoes relevantes, o que compromete o desenvolvimento das avaliagées sobre o
desempenho da Agetransp. Esta constatacio, desanimadora a primeira vista, consistia
em um forte indicio das fragilidades constatadas no exercicio da funcao de fiscalizacao da

agéncia.

Percebida a demanda por mais informacbées, a abrangéncia da coleta foi
expandida, incorporando documentos de outras organizagoes publicas assim como fontes
bibliograficas relacionadas ao tema. Isto permitiu alcangcar maior profundidade no
entendimento desta relacdo de agéncia e, consequentemente, o atendimento aos objetivos

da pesquisa.
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Periodo abordado

< pela pesquisa D

B Jorememenenene e foenennmnaneene »
1998 2005 2012
Inicio da concesséo Criacéo da Troca de acionista
aquaviaria Agetransp controlador da Barcas SIA

Figura 1 — Recorte temporal da pesquisa

O corte longitudinal da pesquisa abrange desde a criacao da Agetransp até a troca
do acionista controlador da Barcas S/A. Em 2012, a Autoviacdo 1001 (Grupo JCR) deixou
de ser o maior acionista da concessionaria, posicio esta assumida pelo Grupo CCR. Por
1ss0, apesar de por vezes mencionados, os oito primeiros anos da concessao regulados pela
Asep e o periodo de atuacdo da CCR como controlador nido fazem parte do foco deste
estudo. Ou seja, fol investigado o exercicio das funcées de fiscalizacdo e sancido da
Agetransp com relacao a concessionaria Barcas S/A, enquanto esta era controlada pela

Auto Viacao 1001 (Grupo JCR).

O artigo é dividido em sete secbes, incluindo a introducgao. O préximo capitulo
descreve o referencial tedrico utilizado, destacando pontos relativos a assimetria de
informacoes, ao neoinstitucionalismo e ao constrangimento da conduta do agente. Em
seguida, sdo detalhados aspectos relativos a analise documental, tais como critérios de
escolha dos documentos, principios de analise, entre outros. Na quarta secdo, a
contextualizacao do caso é iniciada, e os pontos criticos encontrados no desempenho da
fiscalizagao sao listados em trés subcapitulos: niumero de passageiros, custo operacional e
avaliacdo da gestdo operacional. O quinto capitulo analisa a efetividade das sangées
aplicadas pela Agetransp, assim como as omissoes da agéncia no constrangimento da
conduta do agente. Ao final, uma ultima se¢ao consolida a analise do desempenho da
agéncia, assim como aponta limitagées do presente estudo e sugere possibilidades de

avango.

2. ASSIMETRIA DE INFORMACOES, CONSTRANGIMENTO DO AGENTE E
DESEMPENHO DA REGULACAO
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Uma relagido de agéncia se estabelece quando um individuo (principal) contrata
outro (agente) para o desempenho de atividades de seu interesse, remunerando-o de
acordo com o desempenho acordado. Ao se utilizar a Teoria da Agéncia, deve-se ter
atencao a dois pressupostos tedricos nela embutidos: 1) a racionalidade econémica — a
partir da qual se presume que cada individuo age no intuito de maximizar o atendimento
de seus proprios desejos; e 11) o neoinstitucionalismo econémico — corrente na qual as
regras formais ou informais tém a capacidade de -constrangimento/restricio e
moldagem/estruturacdo da intera¢do humana e da escala de preferéncias utilizada como
referéncia para as escolhas racionais (Perez, 2008). Sob esta perspectiva, a abordagem da
agéncia busca, entre outros objetivos, descrever ou indicar os sistemas de monitoramento
e de incentivos (ou, em outras palavras, as institui¢coes) que estimulam o alinhamento do

comportamento dos agentes aos interesses do principal.

Um dos principais entraves tanto para o desenho destas institui¢oes quanto para a
avaliacdo da conduta do agente é a assimetria de informacées. Nas relacoes de agéncia,
ambos atores (agente e principal) detém informacées que nio sdo de conhecimento da
outra parte e, assim, podem utiliza-las em seu proprio proveito, maximizando assim sua
funcao de utilidade e, provavelmente, prejudicando as demais. Para o principal, essa
possibilidade se verifica na medida em que nao possuil conhecimento de todos os fatores
envolvidos no desempenho da tarefa delegada. Consequentemente, sua funcao de
utilidade pode ver-se prejudicada sem que este tome conhecimento disto ou, no minimo,
nao tenha a capacidade de mensurar precisamente o prejuizo ocasionado. Mas os
problemas na execucdo das tarefas delegadas podem ocorrer ndo somente durante a
vigéncia da relagdo, como até mesmo antes de sua formalizacdo. Cada ator social
envolvido (agente e principal) possui informacgoes privadas que sao consideradas antes de
decidir sobre a realizacdo do contrato e podem ser de interesse da outra parte do
contrato. Os agentes podem, portanto, selecionar quais informacoes irdo expor e como,
influenciando assim a avaliacdo do outro sobre as condi¢ées do contrato. Esse risco pré-

contratual é denominado de sele¢do adversa (Koop & Lodge, 2017).

Uma vez celebrado o contrato, as obrigacdoes de cada parte ja estao definidas,
assim como os fatores a serem avaliados no desempenho do agente e como estes serdo

remunerados. A partir deste momento os atores tém de considerar outro tipo de
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problema, o risco moral (Baldwin, Cave e Lodge, 2012). Como dito anteriormente, a
expectativa é de que o agente, detentor de informacgoes privilegiadas, busque maximizar
sua funcao de utilidade. Acontece que, quando ele ndo encontra incentivos suficientes
para agir de acordo com o pactuado (ou nao vé penalidades caso desrespeite suas
obrigacoes), a probabilidade de que ele aja oportunisticamente aumenta. Por isso, a
confianca entre as partes nao deve ser a Unica salvaguarda do contrato e ambos devem se
esforcar em monitorar a execucdao do contrato de modo a proteger seus proprios
Interesses. Quanto mais transparentes e difundidas forem as informacoes, menores serao

as brechas para a ocorréncia dos comportamentos oportunistas.

Mas o fato é que, por mais que o principal se esforce em reduzir a assimetria de
informacoes, sempre existirdo informacoes as quais ele ndo podera ter acesso direto, por
maiores que sejam os investimentos em sistemas de monitoramento. E é por isso que sao
previstos mecanismos de sancao e premiacao, que buscam, de maneira complementar,
induzir o comportamento do agente. Cabe, portanto, estabelecer um esquema de
Incentivos/sancoes que estimule os comportamentos desejados. Segundo Sappington
(1991), na construcao desse esquema, deve-se considerar a distribuicdo dos riscos, o nivel
de esforco do agente (e como mensura-lo), as externalidades da atividade, a presenca de
caracteristicas ocultas, as dificuldades existentes no monitoramento do desempenho do
agente, o nivel de comprometimento, a continuidade da relacao, a racionalidade limitada,

a impossibilidade de o contrato abranger todas as possibilidades, etc.

No presente trabalho, questiona-se a efetividade da atuacao da Agetransp, mas, de
maneira mais ampla, busca-se avaliar o grau de maturidade do sistema regulatoério
adotado. E, com este fim, deve-se considerar ndo apenas a maximizacao da riqueza como
finalidade do sistema, mas também a defesa do interesse social (Baldwin, Cave e Lodge,
2012). Com base em uma revisao de literatura, Gandra & Pinto Junior (2020) listam
alguns atributos para a avaliagao de sistemas regulatérios, com dois focos distintos. Com
relacdo ao sistema, verifica-se a sua simplicidade e eficacia. A relacdo entre publico e
privado é composta por uma série de partes interessadas tais como a populacao
beneficiaria, os legisladores, o Poder Executivo, as empresas privadas, entre outros. Faz-
se necessario que a atribuicdo de papéis e responsabilidades de cada parte seja bem

definida, o que representa o critério de simplicidade do sistema. Sua eficacia, por sua vez,
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se refere a observacao da capacidade do sistema de defender/promover a concorréncia,
proteger o interesse publico e fomentar o desenvolvimento setorial. Ainda segundo
Gandra & Pinto Junior (2020), com relacdo ao regulador, cabe investigar seu poder de
mediacdo, seu poder normativo, sua capacidade de fiscalizacao e seu poder de policia, ou

seja, sua capacidade de san¢io (enforcement).

Primeiro, é esperado que a agéncia reguladora possa mediar disputas e conflitos
de interesse entre as diversas partes interessadas, assim como entre os proprios
concorrentes do setor. Com relacdo ao seu poder normativo, ela deve definir
procedimentos, padroes de documentacao, referéncias técnicas, niveis de atendimento e
comunicacdo de aspectos ambientais, bem como regular sobre aspectos juridicos e

contratuais, entre outros.

Seu poder de fiscalizacdo e auditoria atesta se empresas estdo em conformidade
com as normas e procedimentos aplicaveis, o que remete diretamente as assimetrias de
informacdo inerentes a uma relacio de agéncia. A presenca da assimetria informacional
assegura brechas para a realizacdo de acbes oportunistas, direcionadas a busca do
proprio interesse, em detrimento das definicoes e expectativas contratuais. A margem
para a ocorréncia do oportunismo cresce a medida que a assimetria de informacoes se
agrava, adicionando mais componentes de incerteza a transacao (Possas; Fagundes &

Pondé, 1998).

Com relacado ao seu “poder de policia”, as agéncias devem constranger a conduta
dos agentes (empresas prestadoras, por exemplo) de modo a coibir as praticas
inaceitaveis. Uma vez que o capital privado, quando ingressa em alguma relagao de
concessiao com o Estado, objetiva o lucro e o retorno de seu investimento, a aplicagdo de
multas pecuniarias é um mecanismo potencialmente relevante para o constrangimento
da conduta do agente. Mas a agéncia reguladora, ao aplicar sanc¢oes dessa espécie, deve
ter em vista duas limitagbes para esta pratica. Primeiro, a penalidade nao deve ser
desproporcional ou grande o suficiente para comprometer a viabilidade do negdcio.
Segundo, a multa deve ter tamanho suficiente para fazer com que o agente opte por
corrigir sua conduta ao invés de persistir no desvio. Ou seja, visto por outro lado, caso os

beneficios de agir em desacordo com o contrato de concessdao forem maiores do que o
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prejuizo causado pelas sangées, a empresa regulada podera nao alterar sua escala de
preferéncias, mantendo assim, deliberadamente, um curso de acdo ndo desejado pelo

6rgao regulador.

Trazendo estas observacgées para o estudo das agéncias reguladoras, tanto o
monitoramento como o constrangimento da conduta do agente tém seus correspondentes
nas funcgbées precipuas destas autarquias — a fiscalizacdo e a sancdo. Caso
descumprimentos contratuais ou legais por parte das empresas privadas ocorram, as
agéncias exercem sua competéncia sancionatéria, que abrange o poder de aplicar
adverténcias, multas ou cassacoes, de maneira a forcar os agentes privados a adequarem
seus servicos ou investimentos ao estipulado, compensando assim os efeitos de condutas
lesivas, etc. A utilidade desta competéncia deriva tanto do desejo de celeridade no
processo de correcdo dos desvios como do carater técnico. As vias judiciais apresentam
uma série de possibilidades de interposicao, protelando a intervencao desejada, enquanto
que as possibilidades de recurso quanto as decisoes da agéncia deveriam ser mais
limitadas, tornando seus efeitos mais imediatos. Por sua vez, o carater técnico da agéncia
reguladora e a expertise dos seus funcionarios podem auxiliar na reducio da assimetria
de informacoes e possibilitar julgamentos tecnicamente mais aprimorados e mais
adequados, o que poderia evitar que se onere excessivamente os agentes privados ou que
se prejudique a qualidade do servico regulado (Aragdo, 2009). Resta verificar se o
desempenho da Agetransp nessas competéncias tem relacdo direta com a conduta da
Barcas S/A e, consequentemente, com a qualidade e modicidade do servico prestado,

como exposto na secao seguinte.

3. ANALISE DOCUMENTAL

A analise critica dos documentos considerou o contexto de sua criacdo, seus
autores (e interesses), a natureza do texto e o grau de confiabilidade dos
dados/informacées/afirmagoes (Cellard, 2008). De maneira a validar algumas
informacoes relevantes, os dados foram triangulados com entrevistas ndo estruturadas
com dois deputados estaduais (Yin, 1994). A analise do contexto demonstrava a insercao
dos autores, em especial no esquema institucional apresentado na Figura 2, e como as

respectivas organizagées atuavam nas diversas relagdoes principal-agente as quais
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estavam envolvidas. Este contexto se relaciona sobremaneira com a finalidade dos
documentos apresentados, a qual nao deixou de ser considerada nas analises
apresentadas no presente trabalho. Os documentos forneceram dois tipos de evidéncias:
uma baseada na convergéncia de dados entre diferentes fontes; outra baseada na
divergéncia de dados, a qual indicou a necessidade de outras fontes, ratificacées e

retificacoes (Yin, 1994).

Dada a caréncia de dados primarios na agéncia reguladora, que ndo fornecia
informacoes sobre a concessdo em seu site ou mesmo por requisicdo, exceto pelos
relatérios anuais, diversos documentos de diferentes organizacoes, tais como a Alerj, o
Ministério Publico do Rio de Janeiro, entre outros, foram utilizados para a presente
pesquisa. A analise documental permitiu o acompanhamento das mudancas na relacio
agente-principal, assim como os aspectos de interesse nesta. Através do exame dos
documentos, também foi possivel obter informacées acerca do contexto institucional no
qual esta relacao de agéncia se desenvolveu e a postura dos agentes politicos, juridicos e

econdmicos que atuavam no campo.
4. AGETRANSP E SUA ESTRUTURA DE FISCALIZACAO

A Agetransp é uma autarquia estadual que possui funcbées executivas e
legislativas delegadas pelo governo estadual. Neste recorte, cabe entao a agéncia
reguladora — como agente da relacdo — agir em prol dos objetivos pré-estabelecidos pelo
Poder Concedente. Porém, é necessario observar que o regime regulatorio se pauta nao so6
pelas politicas publicas definidas pelo governo vigente, mas também pelas orientagoes
formais do respectivo marco regulatério. No entanto, quais as diretrizes caso as

orientagoes do marco regulatorio e as demandas do governo vigente sejam divergentes?

Na perspectiva do Direito Administrativo, a agéncia deveria respeitar, em
primeiro lugar, os dispositivos legais e o marco regulatério e, dentro dos limites e
diretrizes definidas, a autarquia busca articular os interesses dos diversos atores —
empresas (e.g. lucro), cidadaos (e.g. modicidade tarifaria), Estado (e.g. transparéncia). O
principio de autonomia das agéncias reguladoras busca assegurar que, no
desenvolvimento de sua politica regulatoria, a Agetransp deve ser capaz de deliberar

sobre a necessidade, o momento, a intensidade, as formas e os Instrumentos de sua
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Intervencao, tendo em vista o alcance dos objetivos de interesse publico, definidos pelas

politicas publicas.

Concessionaria

Principal s = Agente *Incluindo o TCE
Figura 2 — principais relacoes de agéncia

Ainda com relacdo aos interesses do principal, pode-se considerar que a Lei
Estadual n° 4.555, que criou a agéncia, ¢é resultado da decisdo coletiva dos legisladores
em aprovar a proposta do governador do Rio de Janeiro a época. Entao, como definir a
escala de interesses do principal considerando as orientacoes da lei de criacdo, do
regimento interno da autarquia, do contrato de concessdo, das diretrizes do Poder
Concedente e das vontades do Chefe do Executivo? Com relacdo ao Estado como um todo,
a Agetransp se coloca no papel de agente ndo somente com relacao ao Poder Executivo,
mas também com o Poder Legislativo. A Agetransp, assim como qualquer 6rgao do
Executivo, sofre fiscalizacdo e controle dos seus atos pelo Legislativo e pelo Tribunal de
Contas. A intervencao dos legisladores nao se restringe a regulagdo, como atividade
finalistica da agéncia, mas também atinge o seu funcionamento ou até mesmo sua
propria existéncia (Aragao, 2009). Coloca-se aqui a Agetransp como principal, nido por ser
a real delegante do servico — que é o Poder Concedente, no caso, o Poder Executivo
estadual — mas sim por ser a responsavel pelo monitoramento e alinhamento da conduta

do agente, fiscalizando-o e sancionando-o.

Tanto a lei de criagdo quanto o regimento interno da Agetransp elencam as
atividades de fiscalizacdo — dos aspectos técnicos, economicos, contabeis e financeiros —

dos servigos de transporte concedidos como uma de suas principais atribuicées e
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responsabilidades. Para tal, duas camaras técnicas vinculadas a presidéncia eram
setores fundamentais para a execucdo das atividades regulatérias: a Camara de
Transportes (Catra) e a Camara de Politica Econémica e Tarifaria (Capet). A elas
competia, em suas respectivas areas de atuacio, a avaliacdo do cumprimento das metas
contratuais e das obrigacoes das concessionarias. Por concentrarem boa parte do
conhecimento técnico, detinham a responsabilidade pela elaboracdo dos indices de
desempenho utilizados para o controle da qualidade dos servigos, o que, por sua vez,

subsidia a construcao de relatérios de acompanhamento.

A Capet regulava os aspectos econdémico-financeiros dos servigos, subdividindo
suas competéncias em duas categorias inter-relacionadas: politica economica e politica
tarifaria. A primeira delas se refere a avaliacdo dos demonstrativos contabeis das
concessionarias e a exigéncia de adequacao das informacoes disponibilizadas aos padrées
estabelecidos contratualmente. Sua finalidade é monitorar a gestdo empresarial e sua
1doneidade, no intuito de preservar o equilibrio econémico-financeiro das concessoes e
permissoes. Essa competéncia guarda grande sintonia com o monitoramento de condutas
oportunistas por parte do principal, ao buscar atestar a veracidade das informacées
recebidas, a sustentabilidade do negdcio e a garantia de boas praticas. Caso passem
despercebidas distorcoes de informacbes por parte da concessionaria, desajustes no
calculo das tarifas podem ocorrer, inflando ilicitamente os lucros da empresa e fazendo
com que o equilibrio economico-financeiro estipulado se afaste do real. Ainda no
acompanhamento da politica econdomico-tarifaria, a Capet monitora e audita as
informacoes prestadas pelas concessiondarias e permissiondarias sobre a Taxa de

Regulacao.

A Capet também era responsavel por acompanhar sistematicamente a evolucao
tarifaria dos servicos, assim como por realizar estudos comparativos com outras
concessoes estaduais, nacionais ou até internacionais. Esta énfase na tarifa se dava pela
relevancia desta para todos os grupos interessados: Poder Concedente, concessionarias,
consumidores e a propria agéncia reguladora. A tributacdo, o valor da Taxa de
Regulacédo, o equilibrio econémico-financeiro e a remuneracao dos concessionarios, entre
outros, sdo calculados a partir do valor da tarifa cobrada. A modicidade tarifaria é um

dos principais interesses dos usuarios e talvez um dos aspectos por eles mais

36



ESTUDOS DE ADMINISTRAGAO E SOCIEDADE V.10, N.2 (2025) p. 24 - p. 55

considerados. Logo, pelos motivos supracitados (e por outros), o acompanhamento
sistematico da consisténcia e da fidedignidade das informacgées das empresas privadas foi
elencado como prioridade, com especial atencio aos fatores que impactam, direta ou

indiretamente, as tarifas.

A Camara de Transportes regulou os aspectos técnicos da operacdo e manutencao
dos servigos, aferindo a regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca e cortesia na
sua prestacdo. No transporte aquaviario sio avaliados, além da tecnologia empregada e
do estado dos ativos reversiveis, a adequacdo das embarcacoes e estagoes e o
cumprimento dos horarios e das legislaces especificas. A fiscalizacdo era realizada por
amostragem e sua metodologia era estipulada pela propria Catra. O mesmo se dava com
os indicadores utilizados, com a ressalva de se ter como diretriz a manutencao de séries
historicas utilizadas para fins de avaliacio estatistica do desempenho operacional. Além
disto, pericias e auditorias técnicas das informacoes prestadas pelos concessionarios e de

seus processos de operacdo e manutencao também eram de responsabilidade da Catra.

Localizadas hierarquicamente logo abaixo do Conselho Diretor da Agetransp, estas
camaras técnicas eram responsavels por quase toda a execucao das atividades-fim da
autarquia. E, além das competéncias individuais de cada camara, estas deveriam se
articular para fiscalizar por amostragem as receitas operacionals dos concessionarios e

permissionarios.

Nesta subsecao, a descricdo das competéncias e atribuicoes das duas camaras
responsaveis por grande parte das atividades-fim da agéncia reguladora foram descritas.
No entanto, cabe averiguar qual a efetividade dessas ag¢des no acompanhamento das
acoes e da performance da concessionaria. Mais especificamente, cabe questionar como
suas praticas foram capazes de influenciar o nivel e a espécie de assimetrias de
informacoes presentes na relagao de agéncia, assim como o real impacto nas agbes da
concessionaria derivado da aplicacao de seu poder de sangio, ou seja, sua capacidade em
constranger o agente. Nas proximas subsecoes serdo expostos alguns casos criticos da

atuacao destas camaras e da propria Agetransp na sua funcao de fiscalizagao e sancao.

4.1. NUMERO DE PASSAGEIROS
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Para a fiscalizacdo da gestdo privada do transporte aquaviario, a Agetransp
supervisionava uma diversidade de aspectos, operacionais e economicos. Dentre estes, a
receita operacional (valor da tarifa multiplicada pelo nimero de passageiros pagantes) e,
considerando que os valores das tarifas eram homologados pela agéncia (sendo o teto da
cobranca), as informacbes passiveis de assimetria seriam o numero de passageiros
pagantes por categoria do usuario (i.e., pagantes de tarifa integral, tarifa social reduzida,
1sentos), a demanda durante o tempo (i.e., volume de passageiros por hora, dia, meses),

assim como a distribuicao destas variaveis por linha operada.

Um dos principais objetivos ndo somente da Agetransp, como da propria regulacio
economica nas concessoes de servicos publicos, é o equilibrio econéomico-financeiro do
contrato (Koop & Lodge, 2017; Marques & Pinto, 2017). Caso a concessiondria tenha
margens para agir de maneira oportunista, existe o risco de ela subestimar o nimero de
passageiros pagantes, o que incorreria num falso equilibrio do contrato, de maneira a
favorecer o lucro das Barcas S/A. Em segundo lugar, essa conduta afetaria os calculos da
revisdo tarifaria quinquenal, ja que a demanda efetiva é um dos fatores de calculo para o
valor das tarifas. A modicidade tarifaria seria entdo prejudicada, favorecendo o
concessionario e afetando, principalmente, os usuarios, penalizados com precos

desproporcionais.

Percebida a necessidade de confiabilidade dos dados acerca do nimero de
passageiros pagantes, suas categorias e sua distribuicao, a Agetransp deveria, no intuito
de reduzir a assimetria de informacoes, realizar auditorias nestes dados ou, se possivel,
obté-los diretamente. No entanto, a concessionaria é quem tem acesso direto ao nimero
de passageiros pagantes, repassando estes quantitativos para a agéncia a partir de
relatorios. No levantamento realizado, o Gnico mecanismo de auditoria empregado era o
confronto entre o valor da tarifa, o nimero de passageiros (indicado pela concessionaria)
e a receita operacional constante nos balancetes de verificagdo e nos balangos anuais das
Barcas S/A. Trata-se, sem duvida, de uma verificacdo bastante simpléria. Isto apesar do
regimento interno da autarquia conter orientacgdes especificas para a Capet: “Examinar,
periddica e sistematicamente, a consisténcia e fidedignidade das informacgoes das
concessionarias e permissionarias de servigcos publicos, com énfase nos aspectos que

causem efeitos diretos ou indiretos nas tarifas (art. 33, inciso II, alinea d)”.
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Em algumas ocasiGes a concessiondria alegou que a demanda real se encontrava
aquém da demanda prevista no contrato, pleiteando, a partir dessa indicacao, a revisao
do equilibrio economico-financeiro. Como entidade reguladora, a Agetransp deveria
respeitar e fazer com que respeitem o contrato de concessdo, mas sem esquecer que 0S
contratos nao sao perfeitos. Ao se privar de auditar o nimero de passageiros pagantes, ou
até mesmo obté-lo diretamente, a autarquia deixou em aberto a possibilidade de
manipulacdo dos dados. Ao ter como Unica fonte de dados os relatérios fornecidos pela
préopria empresa regulada, a agéncia abriu ampla margem para o risco moral, ja que a

concessionaria podia selecionar convenientemente que informacoes repassar e como.

4.2. CUSTO OPERACIONAL

No processo de revisdo tarifaria, para o calculo do equilibrio econémico-financeiro
do servico, além do niimero de passageiros pagantes, considera-se o custo operacional da
empresa. A importancia desse dado demanda, por sua vez, que a agéncia tome as
medidas necessarias para se assegurar da qualidade e veracidade das informacées
recebidas. No entanto, também nesse aspecto, a Agetransp deixou alguns pontos a
desejar. Foram identificadas falhas relevantes na fiscalizacdo, através da leitura do
Relatério Final da Revisao Tarifaria do 2° Quinquénio (2003/2008), assim como omissoes

quanto a elaboragao dos Planos de Contas previstos no contrato de concessao.

O relatoério acima citado, no seu subcapitulo 5.2., discorre sobre a analise da gestao
operacional e suas 1implicacoes no custo apurado pela concessionaria durante o
quinquénio. Apesar do transporte aquaviario envolver seis linhas, diversas embarcacoes
e atracadouros, a analise da gestdo operacional da concessionaria por parte da Agetransp
nos cinco anos em questao (2003/2008) se resume a: “Poucos dados disponiveis e os que
foram apresentados sdo recentes, nao dizendo respeito ao periodo analisado (Agetransp,
2011: 48)”. Deve-se ressaltar que esse é o texto integral apresentado no subcapitulo que
analisa a gestdo operacional e os custos de manutencdo da concessionaria durante o
periodo. Isto ndo representa apenas uma omissao pontual, mas uma série de omissoes em
todas as prestacoes de contas mensais e anuais, mesmo com a previsao especifica para
que a autarquia mantenha um banco de dados préprio referente aos servigos concedidos.

Ademais, cabe ressaltar que a Agetransp poderia solicitar estes dados da Barcas S/A a
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qualquer momento.

A Barcas S/A nao forneceu os subsidios necessarios para a analise da gestdo
operacional por parte da Agetransp, seja por nio ter esse controle, seja por selecionar as
informagoes que desejava transmitir. Independente dos motivos da auséncia destas
informacodes, o relevante para o presente estudo é o fato de que a agéncia deixou a
empresa regulada livre para fazé-lo desta maneira (ou nao fazé-lo), mesmo com as
previsoes legais para a Catra e a Capet verificarem, periddica e sistematicamente, a

eficiéncia e a correcio da gestdo empresarial, entre outras atribuigoes correlatas.

Esta é uma grave omissao, porém, nao é a Unica dessa natureza. Tanto a
Agetransp como a extinta Asep nfo desenvolveram os planos de contas contabeis
previstos no contrato de concessdo. O contrato determinava que, ao prestar contas, o
concessionario deveria discriminar todos os custos (diretos ou indiretos, fixos ou
variaveis) e as despesas operacionais por linha hidroviaria operada. Estes dados
permitiriam estimar o custo de cada linha operada pela concessionaria, isoladamente, de
forma a auxiliar nas andalises financeiras do servico prestado e na identificacdo das
especificidades de cada linha. Nao somente isso, como também possibilitar a construcao
de um banco de dados com as informacoes desagregadas, para que novos indices
pudessem ser construidos caso fosse necessario. Nao obstante a importancia desse plano
de contas, até a ocasiao da revisao tarifaria, nem o citado modelo de demonstrativo havia
sido desenvolvido pelas agéncias reguladoras (Asep e Agetransp), nem a adequacao do
plano de contas existente aos moldes previstos no contrato de concessao foi exigida.
Novamente, essa omissao ocorreu apesar de previsao especifica constante no regimento
da autarquia, que dispoe que compete a Capet, no que se refere a politica economica:
“desenvolver planos de contas contabeis para as concessiondrias e permissionarias dos
diversos setores cuja regulacdo econémica é de responsabilidade da Agetransp, bem como

manté-los atualizados” (art. 33, inciso I, alinea e).

A 1nadequacdo das informacoes prestadas pela concessionaria é reconhecida pela
propria agéncia no relatério da revisdo tarifaria. O plano de contas fornecido pela
empresa sofre criticas por “néo proporcionar, de forma clara e inequivoca, as informacées

para a apuracao das contas que dao base ao calculo tarifario” e “nao controlar por linha
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as despesas operacionais’ (Agetransp, 2011: 48). De maneira evidente, a Agetransp
permitiu esta negligéncia por parte da concessionaria, agravando assim a assimetria de
informacoes existente. Como consequéncia, a agregacdo dos centros de custo néo
permitiu a apuracao do resultado financeiro (receita menos despesa) de cada linha
hidroviaria operada pela Barcas S/A nos dez anos de concessao pela agéncia, dificultando,

entre outras coisas, o alcance da modicidade tarifaria das linhas quando da revisao.
4.3 AVALIACAO DA GESTAO EMPRESARIAL

Além do nimero de passageiros pagantes e da analise do resultado operacional, a
Agetransp cometeu algumas omissées no que diz respeito a avaliacdo da gestdo
empresarial. Esta era uma tarefa importante ndo apenas para a concessio do transporte
aquaviario, mas também para a verificacdo de um dos pressupostos que estimularam as
concessoes, a maior eficiéncia gerencial das empresas privadas em relacdo ao aparelho

estatal (Lustosa da Costa, 2010).

No Relatério Final da Revisdao Tarifaria do 2° Quinquénio (2003/2008), o trecho
inicial do subcapitulo 5.1 (“Analise da gestdo administrativa e financeira nos cinco anos
relativos ao 2° quinquénio e as suas implicacoes em seus custos”) explica as causas da
auséncia de informacoes financeiras e contabeis necessarias, ou o fato de estarem

incompletas:

Registre-se que, do periodo analisado, conforme informacées da
Concessionaria, todo o corpo diretivo e gerencial foi substituido,
inclusive do Estaleiro, e as pessoas que hoje la atuam possuem
pouquissimas informacoes. Alguns dos relatérios fornecidos foram
construidos a partir de arquivos eletronicos e documentos
encontrados nos equipamentos e arquivos da empresa pelos novos
responsaveis, numa tentativa de resgatar e/ou recuperar informacoes
gerenciais. (Agetransp, 2011: 47).

Essas foram as justificativas da Barcas S/A para a desorganizacao/auséncia dos
arquivos. Ou seja, a Agetransp depende da tentativa de resgate/recuperacao das
informacgoes gerenciais por parte da concessionaria para a andalise da gestao
administrativa e financeira. Apds quase dez anos do inicio da concessao, passando pela
atuacao de duas agéncias reguladoras, ainda persistem falhas na padronizagao,

construcdo e arquivamento dos registros gerenciais da empresa concessionaria. O fato
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mais relevante para o presente estudo é o de que as agéncias (Asep e Agetransp)
deixaram o regulado suficientemente livre para assim fazé-lo. Nao somente a analise a
ser realizada quando da revisdo tarifaria ficou prejudicada pela falta de padrao das
informagbdes, como também qualquer outra andalise horizontal a ser desenvolvida

posteriormente.

Uma vez que os relatérios gerados fora do sistema sdo produzidos
por pessoas nem sempre qualificadas, estardo sujeitos a erros
humanos (férmulas, transcricio de dados, reclassificacio ou
agrupamento de contas, etc.). Em consequéncia observa-se uma
diversidade de informacées e de resultados (Agetransp, 2011: 64).

A analise horizontal tem sua utilidade prejudicada, ou até mesmo anulada, caso se

comparem indices e dados distintos. De fato, as estruturas e os indices componentes dos

relatorios ndo possuem padrao ou mesmo comparabilidade.

Apesar de ser dificil compreender o porqué de uma empresa que movimenta
milhdes nao ter departamentos contabeis e financeiros minimamente organizados para
atender a estas determinacoes, nao é possivel afirmar que a Barcas S/A agiu de ma-fé. No
entanto, é possivel pressupor que, se esta assim desejasse, teria uma boa margem para
agir oportunisticamente sem que a Agetransp conseguisse mensurar ou até mesmo

perceber os desvios de atuacao do agente.

E se a agéncia reguladora ndo exigiu a padronizacao e adequacgao dos registros,
como ¢ de se esperar, muito menos realizou auditorias sobre os dados fornecidos. Tanto
assim ocorreu que, na conclusao do relatério da revisao quinquenal, a propria Agetransp
elencou como direcionamentos para sua acdao a necessidade da definicdo de relatorios-
padrdo, com emissdo regular, contendo informacgdes sobre a evolucdo dos dados
operacionais, financeiros e contabeis da concessionaria e também a urgéncia de se
estabelecer um programa de auditorias periddicas, para fins de conferéncia dos dados

obtidos através desses relatorios.

Com esta série de omissoes, deixando brechas relativas ao niumero de passageiros
pagantes, a analise do custo operacional e a avaliacdo da gestdo empresarial, a
Agetransp apresentou um deficiente desempenho no seu papel de principal, mais uma

vez agravando a assimetria de informacgoes. Além de n&o permitir o monitoramento
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adequado das atividades da concessionaria, ainda acabou por contribuir para prejudicar

sua propria fungao sancionatéria, como exposto no préximo capitulo.

5. EXERCICIO DA FUNCAO SANCIONATORIA NO AJUSTE DA CONDUTA DA
CONCESSIONARIA BARCAS S/A.

Dentre as fungbes inerentes a atuacido das agéncias reguladoras, a competéncia
para sancionar atua de maneira complementar a fiscalizacdo (Koop & Lodge, 2017). Esta
Interacdo se faz necessaria, basicamente, por dois motivos: 1) mesmo que a Agetransp
buscasse eliminar as assimetrias de informacdo citadas, sempre existiriam outras
informacgoes privilegiadas que a concessionaria possuiria, por melhores que fossem os
sistemas de monitoramento da agéncia reguladora; 11) eliminar a assimetria de
informacdo ndo assegura que o agente se comportara como o combinado e, por isso,
devem existir esquemas de punicido suficientemente fortes para alterar a escala de

preferéncias do agente.

Por isso, além de aprimorar seus sistemas de monitoramento, a Agetransp deve
induzir o comportamento do agente premiando-o ou punindo-o, de acordo com os aspectos
observaveis e mensuraveis. Além das disposi¢ées contidas nas leis, no Codigo de Defesa
do Consumidor, entre outros, a autarquia poderia valer-se de seu poder normativo,
através do qual institucionalizaria regras de conduta e as possiveis sancoes decorrentes.
A multa padrao estabelecida no contrato de concessao é de R$ 100.000,00 corrigidos. Nos
dez primeiros anos de concessdao algumas multas pecuniarias foram aplicadas, mas,
aparentemente, esta pratica nao surtiu o efeito desejado. Até 2008, conforme as
informacoes constantes no relatéorio da CPI das Barcas, nenhuma das multas aplicadas
nos onze primeiros anos de concessao foi paga. Os controladores da concessionaria
optaram por nao pagar os débitos com a agéncia reguladora, optando por recorrer ao

Judiciario ou mesmo permitindo sua inscri¢do na divida ativa estadual.

Destaca-se também como episédio negativo no desempenho da funcao
sancionatoria da autarquia a sua omissao em acionar as devidas sangoes. Tendo em vista
que um dos principios de atuacao da agéncia é o estimulo a concorréncia, sempre que esta
tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infracdo da ordem

economica, deveria comunicar o fato ao Conselho Administrativo de Defesa Economica, a
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Secretaria de Direito Economico do Ministério da dJustica ou a Secretaria de
Acompanhamento Economico do Ministério da Fazenda (art. 4°, §2 da Lei Estadual
4555/2005), 6rgaos com a devida competéncia para avaliar e intervir nas ocasiées em que
empresas ameacem a livre concorréncia. Deste modo, a Agetransp nao exerceria, stricto

sensu, o seu poder sancionatério, mas provocaria a ac¢io destas outras organizacoes.

Um dos pressupostos do paradigma do Estado Regulador é que a prestacao
concorrente dos servigos através de multiplos agentes atua como fator de estimulo a
produtividade, qualidade e modicidade dos servigcos. No caso em questdo, quando
coexistem concessionarias e permissionarias, servicos de menor desempenho na relacio
qualidade versus preco perdem parte de sua demanda para os servigos concorrentes. Isso
seria uma forma indireta de influéncia na conduta dos agentes, alinhando-os aos
objetivos contratuais e aos principios da Agetransp. Uma antiga concorrente das Barcas
S/A, desde o periodo em que era empresa estatal, era a permissionaria Aerobarcos do
Brasil Transportes Maritimos e Turismo (Transtur), que operava o transporte seletivo de
passageiros na linha Rio/Niteroi. Esse tipo de transporte apresentava embarcacoes mais
confortaveis, menor tempo de travessia, menores filas e maior tarifa. Conforme as
informacoes apresentadas na CPI das Barcas, este negocio tinha boa satude até 2001,
quando o Poder Concedente autorizou por decreto a prestacdo do referido servigo pelas
Barcas S/A por um periodo de 180 dias. A operacdo do transporte seletivo era de
exclusividade da Transtur até 2012, quando ocorreria nova licitacdo, mas, em 2001, a
existéncia de restricoes no fluxo da Ponte Rio-Niterdi, em funcao de obras na via,
demandou que o governo abrisse a possibilidade para que a concessionaria Barcas S/A
complementasse o transporte seletivo de passageiros. O prazo inicial, que cobria um
periodo de seis meses, foi prorrogado em algumas ocasides, inclusive por determinacgao do
Judiciario, e a Barcas S/A prestou o servico de forma intermitente até 2004, quando
houve manifestagao judicial favoravel a Transtur. Ao se analisar este caso até este ponto,
como a exploracao do transporte seletivo pela Barcas S/A era autorizada pelo Estado, nao

houve nenhuma omissao por parte da Agetransp.

O problema consiste na pratica de dumping por parte da concessionaria durante
este periodo. De 2001 a 2004, a concessionaria cobrou tarifas promocionais no transporte

seletivo, eventualmente com o mesmo valor cobrado na linha social. Oficiais de justica

44



ESTUDOS DE ADMINISTRAGAO E SOCIEDADE V.10, N.2 (2025) p. 24 - p. 55

realizaram autos de verificacdo e constataram a venda de bilhetes para os catamaras a
R$ 1,80 (0 mesmo prego cobrado nas barcas comuns). Tratava-se, portanto, de uma
pratica anticompetitiva da concessionaria que, segundo as declaragoes e indicios

apresentados pelo proprietario da Transtur na CPI, surtiu graves efeitos:

Quando ouvido por esta CPI no dia 12/03/2009, o proprietario da
Transtur, Hamilton Amarante de Carvalho, alegou a pratica de
dumping pela Concessionaria Barcas S/A, e, ainda, que tal pratica
hostil terminou por provocar desequilibrio econémico-financeiro nas
operacoes da Transtur em escala suficiente para tornar econémica e
operacionalmente inviavel a continuidade na prestacdo do servigo
permitido. Ressalte-se que o empresario apresentou farta
documentacao, quando de seu depoimento, que comprovava a
excelente satude financeira da empresa pouco antes da exploracio
concomitante, por Barcas S/A, do servico por ela prestado (Aler;,
2009: 143).

Ressalte-se que a ocorréncia do dumping foi anterior a criacdo da Agetransp.
Porém, a autarquia entrou em funcionamento enquanto o imbroéglio ainda afetava
severamente as financas da permissionaria. Nao somente por isso, mas também pelo fato
de que até entdo a concessionaria Barcas S/A n&o havia sofrido quaisquer penalidades.
Apesar das previsoes especificas para fazé-lo, a agéncia ndo comunicou o ocorrido aos
orgaos de defesa da concorréncia, conforme exposto no processo TCE-RJ n° 107.511-5/07.
Ao deixar de comunicar aos 6rgaos que poderiam punir a Barcas S/A, a agéncia nao
atuou no sentido de impedir que a concessionaria buscasse oportunisticamente seus
objetivos, o que acabou por prejudicar a sustentabilidade financeira da Transtur e,
consequentemente, induzir a saida de um concorrente do mercado. Como resultado, a

qualidade do servico, o bem-estar publico e a propria eficiéncia do setor foram

negativamente afetados.

Em um primeiro momento, a Transtur suspendeu seus servicos para a Ilha de
Paqueta, prejudicando os usuarios desta linha. Posteriormente, reduziu o nimero de
viagens da linha Rio—Niterdi, para entdo encerrar suas atividades em 2008. Em
sequéncia, ndo havia mais nenhuma permissionaria operando o transporte seletivo na
linha Praca XV — Pracga Araribdia (e nem a Barcas S/A o executava), privando assim os
usuarios da alternativa do transporte aquaviario seletivo. Mas os problemas encontrados

neste caso de dumping ndo se encerram na omissdo da agéncia em acionar os 6rgaos de
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defesa da concorréncia.

Quando a Agetransp decidiu exercer sua funcdo sancionatoria, era necessario
mensurar a multa proporcional ao ganho indevido da concessionaria, calculado a partir
do numero de passageiros que pagaram as tarifas promocionais e o volume de
passageiros transportados na linha seletiva no periodo. A autarquia declarou na
deliberacdo supracitada que a Capet analisaria o ganho financeiro indevido da
concessiondria, e que este seria compensado na proxima revisdo quinquenal das tarifas.
Estas informacoes deveriam ser de conhecimento da agéncia reguladora, mas como
exposto no capitulo anterior, os planos de contas da concessionaria agregam estas
informacgoes, impossibilitando este calculo. Assim sendo, estes dados foram solicitados,
como disposto na Deliberacdo Agetransp n° 031/2005, mas a autarquia nio os recebeu

dentro do prazo.

Foi aplicada uma multa de R$ 100.000,00, que nao teve plena efetividade, pois a
concessiondaria seguiu omitindo estas informacdes. Posteriormente, na Deliberacio
Agetransp n° 69/2006, a agéncia determinou que as receitas a maior auferidas pela
concessiondria seriam integralmente revertidas aos usuarios, através de investimentos
na melhoria do servigo, melhorias estas que nao estavam contempladas pelo contrato.
Mas, como nao era possivel quantificar o ganho financeiro indevido da concessionaria,
esta medida nao pode ser concretizada. Este dltimo caso abordado evidencia a pouca
efetividade do poder sancionatério, as consequéncias deletérias da assimetria de
informacoes e também a interligacdo entre estes dois problemas. A Agetransp pecou por
nao exigir os planos de contas previstos, o que possibilitou a ampliacdo da assimetria de

informacodes, que por sua vez prejudicou o exercicio da sua fungao sancionatoéria.

6. ANALISE

Sem um historico consistente e confiavel de registros, a Agetransp, entao, careceu
de dados objetivos para poder mensurar a qualidade do servigo prestado. Cabe ressaltar
que esta ineficiéncia regulatéria ndo se relaciona com outras causas comuns de
assimetria de informacoes presentes em outras conjunturas, no Brasil e no exterior. Por
exemplo, Salgado & Oliveira (2012) desenvolveram um estudo comparativo da Agéncia

Nacional de Aviagao Civil (ANAC) e o US Department of Transportation (DOT) —
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organizacao responsavel, nos Estados Unidos da América, por regular o setor de aviagao
civil. Neste, os autores destacam dificuldades com as quais a agéncia brasileira lida com
relacdo a articulacdo e argumentacdo das firmas reguladas quanto a disponibilizagio

mandatoéria de informacoes:

[...] um dos maiores 6bices a regulacdo do provimento da informacao
regulatéria, esta na forte resisténcia e lobbies contrarios dos
regulados no sentido de evitar o mandatory disclosure. O forte
argumento de 'informacdo estratégica’ vem sendo usado para
bloquear iniciativas de acompanhamento setorial mais detalhado.
Assim, ao prover a informacio de seu negdcio, o regulado estaria, ao
mesmo tempo, revelando a concorréncia real e potencial as razées
para o seu sucesso no mercado (Salgado & Oliveira, 2012, p. 232).

No entanto, estes argumentos sequer foram elencados pela firma regulada no setor
aquaviario fluminense. A disposicao legal no contrato de concessdo que exigia a abertura
do nimero de passageiros por linha sequer foi respeitada pela prépria agéncia, mesmo
com a previsao em seu proprio estatuto da obrigacdo de sua camara técnica de auditar
estes nimeros nesta modalidade. Tendo como referéncia o benchmark estadunidense e de
acordo com as orientacoes de Salgado & Oliveira (2012) para a ANAC, a Agetransp se
beneficiaria com o suporte de uma organizacao especifica para a producdo e
gerenciamento de dados estatisticos sobre os transportes publicos concedidos (e em

especial o transporte aquaviario em questao), assim como com o estabelecimento de um

processo de auditoria por amostragem, desde que efetivamente realizado.

Além da evidente precariedade desta fiscalizagao, o quadro se torna mais grave ao
tracarmos paralelos com algumas experiéncias internacionais de avaliagdo tanto do
desempenho do 6rgao/entidade na regulacdo de servigos publicos como na avaliagao da
prestacdo destes servigos. Por exemplo, no artigo The Importance of Subjective Data for
Public Agency Performance Evaluation (Shingler et al., 2008), os pesquisadores
correlacionam os dados objetivos do banco de dados de uma agency[l] com os dados
subjetivos de percepcao/satisfacdo dos cidadaos, coletados através de surveys, sobre o
desempenho da agency. O cruzamento destas duas classes de variaveis mediu os efeitos
destas variaveis na intencao do cidaddo de entrar em contato com a organizagdo uma
segunda vez e também os efeitos com relagdo a avaliagao do servigo da agéncia. Percebeu-

se que, por vezes, os dados subjetivos e objetivos apontam para sentidos diferentes, mas a
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conclusdo mais interessante foi a percep¢io de que a combinacdo destas duas classes de
variavels apresentava uma correlacdo mais forte com os resultados percebidos do que as
classes de variaveis isoladas. Foram utilizados dados de 1998 até 2004, com uma amostra
de 981 clientes, dos quais os casos eram retirados tanto os dados quantitativos como
qualitativos. Essa pesquisa foi possivel pois a agency mantém um banco de dados com
avaliacoes objetivas de todos os casos que atende e também dos questionarios enviados
semanalmente e aleatoriamente para os clientes descreverem o seu grau de satisfacao.
Aqui mesmo no Brasil existem experiéncias exitosas, como a da Agéncia Estadual de
Regulacao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS), que em sua
Resolu¢do Normativa REN n°® 40/2018, definiu duas categorias de indicadores para

avaliacdo da qualidade do servico.

Com relacao a sancéo, por vezes a firma regulada lancou mao do Poder Judiciario
para obter recursos e extensoes de prazo. O Brasil tem um grande volume de leis e
alternativas institucionais, o que pode vir a comprometer a capacidade dessas
Instituicoes de restringir ou estruturar os comportamentos individuais. O regime
regulatério adotado possui sua légica interna, aparentemente completa, fechada. O poder
sancionatorio da Agetransp serviria para dar maior celeridade nas penalidades aplicadas
ao concessionario, ja que nao existiriam tantas opcgoes de recursos como existentes na
esfera judicial. No entanto, devido ao principio da inafastabilidade do controle judicial
dos atos administrativos, as acOoes administrativas da Agetransp nao excluem a
possibilidade de recurso ao Judiciario. Ou seja, independente do esgotamento das vias
administrativas, a concessionaria pode sempre acessar o Poder Judiciario quando julgar
de seu interesse. Como identificado no periodo abordado pela pesquisa, a Barcas S/A
considerou mais interessante esperar os prazos das multas recebidas expirarem para
entao acionar o Judiciario. Ou seja, o processo administrativo conduzido pela Agetransp
se configurava como uma “extensao” do prazo de pagamento da concessionaria uma vez
que sua duracdo era somada ao prazo dos recursos judiciais. Sob o ponto de vista
neoinstitucional, imperfeicobes no desenho institucional das agéncias reguladoras
permitem uma variedade de divergéncias entre seus pressupostos e o que ha de concreto.
Mas o mesmo nao ocorre com a Agetransp. Ao nao atender o seu regimento interno, a
autarquia nao estaria decidindo por “adotar” outra alternativa institucional mais

favoravel aos seus interesses. Talvez até existiriam alternativas caso as instituigoes
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divergissem sobre pontos especificos, mas néo é o caso. Por exemplo, sobre a manutencao
de um banco de dados de indicadores operacionais do servigo, tanto o contrato de

concessao como o regimento interno estipulam a mesma coisa.

As instituicbes que regem (ou que deveriam reger) o comportamento da Agetransp
ainda nao possuem forca suficiente para tal. O desenho institucional, por si s, nao foi
capaz de produzir o regime regulatério desejado. Existe uma série de fatores —
administrativos (i.e., o baixo nimero de fiscais do quadro), politicos (i.e., intervencoes do
Executivo passaram por cima de decisées da Agetransp), juridicos, entre outros — que
tém forte relacdo com o desempenho da agéncia reguladora. Como dito anteriormente, o
regime regulatorio adotado possuil sua légica interna amarrada, mas é necessario que
maiores esforcos sejam despendidos na melhoria dos demais fatores que influenciam o

desempenho da autarquia.

Pode-se, portanto, perceber que a expectativa sobre o desempenho da agéncia
reguladora ainda néo foi atendida, ndo somente pela complexidade inerente a esta tarefa,
como também pela ineficiéncia no monitoramento e constrangimento da conduta do
concessionario. A Agetransp poderia, além de cumprir as suas obrigacoes basicas,
aprimorar seus processos. Seria recomendavel o desenvolvimento de métodos de acesso
direto a informacoes, como é o caso do nimero de passageiros pagantes e nao pagantes.
Na linha social Rio-Niteroi ja existia um sistema eletronico de bilhetagem e de catracas.
O acesso direto ao bordero6 seria algo relativamente simples, uma vez que o sistema que
faz a contagem de cada tipo de usuario ja existia. De maneira alguma isso configura um
excesso da funcao de fiscalizacdo da agéncia, ja que nao seria invadido o mérito dos
processos operacionais da concessionaria, mas apenas seriam quantificadas diretamente
informacgoes de suma importancia para a revisao tarifaria, para o calculo do equilibrio

economico-financeiro, para o alcance da modicidade tarifaria, entre outros dados criticos.

Com isso, a agéncia contaria com maior quantidade e qualidade de informacées, o
que permitiria a construcio de estatisticas mais apuradas sobre a demanda, aumentando
seu conhecimento sobre as forgcas de mercado do transporte aquaviario. Além da
importancia de informacées de maior confiabilidade na determinacio do valor da Tarifa

Aquaviaria de Equilibrio, também ha de se considerar o gasto publico empregado na
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Tarifa Aquaviaria Social e Temporaria. O Estado do Rio de Janeiro despendeu grandes
montantes do subsidio dessa tarifa, e incrementos na eficiéncia do controle deste gasto

seriam produtivos para o interesse coletivo.

Ha ainda a opcao de mudar a forma de interacdo entre publico e privado existente.
O regime regulatério adotado pressupoée uma maior eficiéncia do setor privado, e por isso
estabelece uma separacdo entre a operacao e a regulacdo, no intuito de evitar
interferéncias do setor publico na administracdo dos servicos. Mas, ao fazé-lo,
simultaneamente, sio abertas brechas para a assimetria de informacbées e para o
oportunismo. Além disso, o distanciamento da operacao do servigo pode vir a contribuir
para uma defasagem no conhecimento da agéncia reguladora sobre o préprio setor
regulado. Existem alternativas, nas quais as delegacoes de servicos publicos aproximam
os agentes estatais da administracao e operacao dos servigos, como o caso de algumas
prisdes brasileiras administradas pelo capital privado (Cabral, Lazzarini & de Azevedo,
2013). A forma de “governanca hibrida” empregada combina a gestdo privada com a
presenca de supervisores publicos, num arranjo que beneficia ambas as partes. A
heterogeneidade de caracteristicas possibilita a complementacao entre as duas partes,
com o setor publico se beneficiando da flexibilidade privada, e o setor privado se
beneficiando do maior conhecimento dos objetivos societais por parte do Estado.
Trazendo 1sso para o estudo da Agetransp, além de uma evidente reducdo na assimetria
de informacoes e, consequentemente, no risco moral, a autarquia poderia tanto ter mais
proximidade com o setor regulado como poderia dar orientacbes mais eficazes a

concessionaria Barcas S/A.

CONCLUSAO

O Rio de Janeiro foi um dos estados que ingressaram desde o inicio no movimento
de desestatizagao, via concessoes, iniciado no governo Fernando Henrique Cardoso. A
primeira agéncia reguladora instituida no ambito do Programa Estadual de
Desestatizacdo, a Asep, nao apresentou resultados satisfatorios e, em 2005, foi
desmembrada em duas novas autarquias, entre as quais a Agetransp, objeto deste
estudo. No intuito de avaliar o desempenho da agéncia no seu papel de principal na

tutela do setor aquaviario fluminense, foram analisadas duas fungdes essenciais, a
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fiscalizatoria e a sancionatoria, tendo como referencial a Teoria da Agéncia.

Sobre a analise da atividade de fiscalizagdo, foram identificadas ocorréncias graves
que ampliaram a assimetria de informacdo entre o principal, a Agetransp, e a empresa
Barcas S/A, o agente nessa relacdo. Aspectos cruciais para o acompanhamento da
concessido, como o numero de passageiros transportados por linha, dados da gestao
operacional e financeira, entre outros, nio foram disponibilizados, pelo menos nao da
maneira estabelecida pelo contrato. Mesmo apds mais de dez anos do inicio da concessao,
os relatorios financeiros e contabeis da concessionaria ainda nio estavam padronizados e

nao forneciam todas as informacoes previstas no contrato de concessio.

Contudo, como o objetivo é analisar a atuacido da Agetransp como principal, torna-
se ainda mais relevante o fato de que a agéncia nio exigiu que estes registros fossem
construidos de acordo com o estabelecido, perpetuando as condi¢ées que impossibilitam
seu acesso a informacoes de seu proprio interesse. Como resultado, a inadequacao destes
documentos prejudicou a avaliacao de diversos aspectos relacionados ao servigo prestado.
Além disso, prejudicou o desempenho de sua funcio sancionatéria, como no episédio de
dumping aqui apresentado. A Agetransp nao mantém sequer os dados operacionais e
administrativos exigidos no contrato de concessao, no seu regimento interno e na sua lei
de criacdo. O risco moral presente na relacdo de agéncia discutida poderia ter sido
reduzido caso a agéncia reguladora observasse as competéncias previstas na sua lei de
criacdo e no seu regimento interno. Ficou evidente que a Barcas S/A teve abertura
suficiente para manipular informacoes de grande importancia a seu favor, caso optasse
por fazé-lo. Se, na Teoria da Agéncia, os individuos atuam no intuito de maximizar sua
funcao de utilidade, é cabivel supor que a Barcas S/A tenderia a adotar comportamentos
oportunistas, priorizando seus interesses e prejudicando assim o interesse coletivo, ja que

a assimetria de informacées dificulta (e muito) a mensuracgao dos desvios pela Agetransp.

Sobre a avaliacdo da funcdo sancionatéria da Agetransp, de sua capacidade de
evitar comportamentos indesejados, também foram identificados problemas. Primeiro, a
Agetransp recebeu por anos relatérios em desacordo com o contrato de concessido e nao
infringiu penalidades ao concessiondario para que este sanasse as falhas existentes,

mantendo deliberadamente sua desinformacao.
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Na ocasiao do dumping, a empresa nunca forneceu as informacgoes solicitadas, seja
por nao ter registro desses dados, seja porque as sangoes aplicadas nao foram suficientes
para alterar as preferéncias de cursos de acdo da concessionaria. Nesta segunda
alternativa, os beneficios percebidos em agir em desacordo com as determinacées da
agéncia eram maiores do que os custos decorrentes das sancoes recebidas. Independente
da justificativa para a omissdo da concessionaria, destaca-se que a sancao aplicada néo
teve eficacia suficiente para que a Barcas S/A buscasse os dados. Dado que a Agetransp
deixou de comunicar aos 6rgaos de defesa da concorréncia a pratica de dumping, acabou
por acobertar a conduta impropria da concessionaria. Como exposto no relatério da CPI
das Barcas, devido a auséncia de informacoes, era bastante improvavel que se
conseguisse estabelecer uma relagao causal entre a conduta indevida e a retirada da
Transtur do mercado. Realizar essa tarefa é algo complexo, no entanto, os indicios que
indicam para tal sdo muitos. O fato é que a Barcas S/A agiu de maneira desleal
contribuindo para a saida de um concorrente direto, sem ser, por um bom tempo,
devidamente investigada. Assim como em outros setores, como aviacao civil (Salgado &
Oliveira, 2012), as informacoes coletadas de forma inadequada aumentam as incertezas

Inerentes a regulacao econémica e, neste caso, em especial, as politicas antitruste.

Uma constatacdo comum a todas as analises realizadas neste estudo foi a
reiterada desobediéncia as orientacoes previstas nos dispositivos legais referentes a
autarquia e a concessao do transporte aquaviario. Disposi¢ées contratuais foram e
seguiram sendo desrespeitadas pela concessionaria. A Catra e a Capet ndo executaram
acoes especificamente descritas nos artigos que discorriam sobre suas competéncias,
deixando a margem informacoes essenciais para a adequada avaliacdo dos servicos
prestados e dos investimentos realizados pela concessionaria. Como evidenciado, existem
desrespeitos as leis e normas tanto do agente como do principal, mas algumas ressalvas

devem ser feitas.

Esta pesquisa foi limitada pela pouca disponibilidade de informac6es primarias, o
que comprometeu a profundidade das analises desenvolvidas. Cabe ressaltar que, como
muitas destas informacgoes, que deveriam ser disponibilizadas para a propria agéncia
reguladora, ndo eram a ela informadas, de maneira esperada, o acesso por parte dos

pesquisadores foi ainda mais dificultado. Ademais, o presente trabalho buscou analisar o
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desempenho da Agetransp em suas funcgées de fiscalizacdo e de constrangimento do
agente, sem objetivar propor processos ou indicadores a serem adotados para o
aprimoramento do quadro encontrado. No entanto, cabe ressaltar que, caso a Agetransp
cumpra ao menos as disposi¢oes especificadas nos contratos de concessao assim como as
atividades fundamentais de suas camaras técnicas, um grande avanco seria esperado na

eficiéncia do transporte publico aquaviario fluminense.

Relembrando a Figura 2, a Agetransp também é agente de outros principais e, assim
como evidenciado no estudo de Holperin (2019), compreender os motivos por tras da
criacdo da agéncia pode, potencialmente, esclarecer causas do mau desempenho da
agéncia, tals como negociacoes entre os poderes executivo e legislativo estaduais, a
distribuicao de cargos como moeda de troca, o atendimento de imperativos do Banco
Mundial para empréstimo, entre outros fatores acima da légica de funcionamento interna

do esquema de regulacao abordado.
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