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. INTRODUCAO

Em termos estritamente tedricos, um sistema econémico é formado por
um conjunto de mercados, cada qual composto por compradores e por vendedores
de um bem. O funcionamento dessa abstrac¢io social, tdo valorada coloquialmente,
depende de algum tipo de regulacio. Referimo-nos a defini¢do das qualidades e
das quantidades ofertadas e demandadas, bem como dos pregos pagos, enquanto
objetos de desejo. Trata-se de um processo de alocagio de recursos de uma so-
ciedade em termos estritamente funcionais. O sistema assim configurado, tanto
poderia seguir uma légica totalmente descentralizada, ao sabor da agéncia econé-
mica ofertante e demandante por cada produto em funcido dos precos relativos;
quanto poderia pautar-se por uma légica absolutamente planificada e executada
por uma burocracia estatal (VASCONCELLOS, 2009). Contudo, nio hé relatos mi-
nimamente confidveis da existéncia concreta desses dois modelos extremos. Disso
é possivel depreender que a problematica em questdo tem pouca, sendo nenhuma,
aderéncia a tais teorias gerais de carater universal. Diversamente, a realidade ob-
servavel adéqua-se a tratamentos afeitos as categorias histéricas, cuja heteroglos-
sia advém de estruturas sociais e eventos demarcados em temporalidades e/ou
espacos especificos ndo apreensiveis a priori (D’ASCENZI, 2015).

No mundo real, onde o poder e a genialidade do ser humano agem, modifi-
cando a natureza em favor das necessidades humanas, um rapido exercicio compa-
rativo pode ser esclarecedor (PECI, 2007a). Uma das origens da func¢do reguladora
do Estado sobre a economia pode ser encontrada nos Estados Unidos, no século
XIX, em meio a atividade legislativa; enquanto que surgidas recentemente no Bra-
sil, todas as 53 agéncias de regulacio existentes — 19 municipais, 27 estaduais, e
sete federais® —, 3 moda latina, estdo vinculadas a algum ministério ou secretaria
do Poder Executivo. Tal diferenca vem revelando alguns limites & autonomia ne-
cessdria 2 atividade reguladora.?

Em termos organizacionais, tais comissdes norte-americanas vém seguin-
do uma composi¢do baseada na diversidade politico-partiddria. No Brasil, obser-
vamos dois momentos distintos: um inicial, proporcionado pela tentativa de re-
forma administrativa dos anos 1990, que se seguiu ao esgotamento, a venda ou
ao esvaziamento do Estado empresério-planificador brasileiro, com suas empresas
Bras, cujo corpo técnico pode ser entdo aproveitado pela nova institucionalidade;
substituido por outro mais recente, a partir de meados dos anos 2000, passan-
do a predominar a popularmente denominada visio politica, com a nomeacio de

(1) As primeiras agéncias de regulacio brasileiras foram criadas no nivel federal de governo.

(2) Ilustrativamente ver Batista (2015).
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quadros partidarios homogéneos majoritarios, com pouca ou nenhuma ligacio a
atividade fim a ser regulada, mas com acordos de apoio prévio que visassem uma
governabilidade mais geral. Tal desenvolvimento, em um sistema pouco consolida-
do, gerou a desconfianca dos agentes econdmicos privados em relagdo as condi¢des
e as motiva¢bes das atividades de regula¢io, colocando em questio a autonomia
formal das agéncias reguladoras.® Além disso, a adequacio da lei 4 realidade ainda
precisaria passar pela implementacio de controles sociais efetivos (PECI, 2007b).

Da teoria a lei, a autonomia do regulador em relag¢do aos agentes do setor
regulado (usudrios, empresas e governos) é tida como fundamental para a opera-
¢do da atividade: aqui, nossa histéria vem demonstrando que a adaptacio brasilei-
ra se ressente de instrumentos que garantam tal propriedade em relagio ao Poder
Executivo em exercicio; ali, a histéria e as teorias alienigenas demonstram que a
captura do 6rgido regulador pelas empresas é que seria a razdo dessa preocupa-
¢do. Em comum, a independéncia no exercicio da fungio reguladora estaria direta-
mente ligada a credibilidade da mesma: a perenidade dos servigos, 4 garantia dos
contratos (seguranca juridica para o clculo econdmico) e a expertise necesséarias a
melhor aloca¢io dos recursos sociais, garantindo o bom funcionamento dos siste-
mas econdmicos. No Brasil, tal qualidade estaria garantida pelo formato juridico
de autarquia especial, por processos de tomada de decisdo baseados em estrutura
colegiada e audiéncias publicas, pela escolha de dirigentes com permanéncia no
cargo descasada dos mandatos do Poder Executivo, e, ainda, por autonomia admi-
nistrativa e financeira baseada na cobranca de taxa regulatéria, cujo recolhimento
independeria de lei orcamentdéria. A principio, tudo garantido por lei, cuja consti-
tucionalidade tem encontrado pleno amparo no Supremo Tribunal Federal.

Estudos comparativos como o empreendido em Peci (2007a) permitem apro-
fundar as razdes que transformaram a autonomia em uma questio empirica tio re-
levante no caso brasileiro. Conforme veremos, ela atravessou o campo partidario,
revelando a preponderancia do carater centralizador da cultura politica local,* com
destaque para o Poder Executivo, pouco afeito a repartir ou a delegar seu quinhio de
poder, independentemente do govern® ou do cargo/servidor competente.

No caso brasileiro, o arranjo pratico-empirico estaria vinculado a dois tipos
de mimetismos institucionais surgidos a partir dos anos 1990: um horizontal, liga-
do ao movimento gerencialista devidamente adaptado a tradi¢io federalista brasilei-
ra; e outro vertical, proveniente da necessidade de acesso a fontes de financiamento

(3) Ilustrativamente ver Camarotto (2015).
(4) Ilustrativamente ver Felicio (2015).

(5) A extensio deste éthos pode ser ilustrada até mesmo por meio do calendéario de feriados,
dias facultativos ou de meio-expediente da Agergs, como os da ultima Copa do Mundo de
Futebol. Todo ele restando determinado pelo governador do estado.
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proporcionadas pelos organismos multilaterais internacionais, absorvido, ajustado e
replicado pelo executivo da Unido. Afinal, a tradicio brasileira de supremacia politica
concentrada no Poder Executivo central tem prevalecido sobre os cuidados dos formu-
ladores da politica, redundando em recrudescimento de nosso formalismo.® Essa ques-
tdo é ainda mais premente quando relacionada a participagdo do cidaddo-cliente. Um
vazio preenchido apenas por discursos retéricos de equidade, assim tutelada, além de
acbes de pouca repercussio no servigo delegado, porque sio descasados dos processos
decisérios e de prestagio de contas a sociedade.

Parte desse contexto, a Agéncia Estadual de Regula¢do dos Servicos Publi-
cos Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs) é a organizagdo vinculada ao gover-
no do estado responsével pela regulagio dos servicos publicos delegados. Ela atua
diretamente sobre aqueles de competéncia estadual; e, mediante convénio, sobre
o saneamento bdsico municipal, além da energia elétrica federal a partir da Aneel.

Estabelecido o lugar de estudo, este capitulo objetiva propor um modelo de
anélise e de implementacio de politicas pablicas mais adequado a realidade da funcio
reguladora do Estado no contexto desenhado. Tal esforco se dara a partir da andlise
de impacto regulatério (AIR) do mercado de transporte intermunicipal de passagei-
ros (TIP)” da Aglomeracio Urbana do Litoral Norte do Rio Grande do Sul (Aulinor)
referente a um processo administrativo junto a Agergs. A andlise dessa atividade re-
guladora especifica, proveniente de novo movimento de descentralizagio das politicas
publicas locais, demanda contribuicées teéricas junto ao campo de politicas publicas.

Para isso, utilizamos dados primarios e secundérios coletados por meio de
observacdo participante, entrevistas semiestruturadas, e pesquisa documental.
Uma importante fonte de dados utilizada nesse trabalho é a nota técnica DT - N°
03/2014 (NT 03) (AGERGS, 2014a), produzida por um grupo de trabalho da Dire-
toria de Tarifas e Estudos Econémicos da Agergs. As notas técnicas sdo documen-
tos que apresentam diagndsticos de situagdo, andlise e proposi¢des dos quadros
técnicos da agéncia, visando orientar as decisdes do Conselho Superior, instincia
maxima deciséria. A NT 03 propos a revisio tarifaria® do TIP da Aulinor.

A aproximacio ao campo foi proporcionada pela atuagio profissional de um

(6) No sentido de incongruéncia entre o prescrito e o observado. Para maior detalhamento,
ver estudos a partir de Riggs (1964).

(7) Trata-se do sistema de transporte de passageiros realizado entre diferentes municipios
dentro do estado, sendo compartilhada a responsabilidade pelo controle e fiscalizagdo entre
Metroplan (poder concedente) e Agergs (funcio regulatéria), conforme a distribuicdo de
competéncias do Sistema Estadual de Transporte.

(8) Conforme a resolugio normativa n°06/2012 da Agergs, enquanto “a revisio tarifaria é
um instrumento de recomposicio da tarifa [...] visando a manutencio do equilibrio econé-
mico-financeiro do servico”, “o reajuste [...] é um instrumento de atualizac¢io [...] em razio

dos efeitos inflacionarios” (AGERGS, 2012).
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dos autores no cargo publico de técnico superior junto aquela diretoria. Desse modo,
teve-se acesso ndo apenas aos documentos que embasaram os calculos pormenoriza-
dos da NT 03, mas também aos (contra)argumentos que terminaram por definir in-
formacdes, metodologias e parametros utilizados ou descartados em sua preparacio.

Idealmente, partimos do entendimento de que a funcio reguladora seria
exercida a partir da teoria econdmica, socialmente operacionalizada pelo direito,
desde que haja viabilidade politica para tanto. Portanto, a regulagdo é apresenta-
da como um objeto estudado e implementado, complementar e diversamente, em
meio A cultura politica especifica. Com isso, a polémica cresce a partir da pratica.
Este sera o itinerario deste trabalho.

2. AGERGS: ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

A Agergs é uma autarquia de regime especial criada em janeiro de 1997
pela lei estadual n. 10.931 que estabeleceu sua autonomia financeira, funcional e
administrativa. Essa lei também instituiu seus objetivos: assegurar a prestacio de
servigos adequados (regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na presta¢do, e modicidade nas tarifas); garantir a harmo-
nia entre os interesses dos usudrios, concessiondrios, permissiondrios e autori-
zatarios de servigos publicos; além de zelar pelo equilibrio econémico-financeiro
dos servigos. Portanto, uma atuagio estadual em dmbito multissetorial. A agéncia
pode ser criada nesses termos porque ja havia uma lei de concessdes e de permis-
sdes (lei n. 10.086), instituida em 1994 (RIO GRANDE DO SUL, 1994), vedando
apenas as areas de satde e de educagio, assim indelegaveis. Desse modo, a Agergs
restou como a tltima instincia administrativa frente aos demais setores.

Suas operacdes sio financiadas majoritariamente pelo recolhimento de uma
taxa de regulacdo junto as empresas delegatarias, a Tafic, numa propor¢io sobre
o faturamento; além de transferéncias voluntarias da Unifo como contrapartida
de servicos prestados a Aneel. Porém, mesmo sendo a taxa uma espécie tributaria
vinculada a prestagdo de um servico correspondente, tais recursos financeiros vém
sendo administrados pela fazenda estadual, e normalmente contingenciados e as-
sim destinados indiretamente para outras despesas do estado: enquanto se estima
um déficit de 5 a 8 bilhées de reais para as contas do estado em 2014, a conta da
Agergs apresentava saldo crescente de R$ 72,8 milhdes em 28 de janeiro de 2015.

A Figura 1 mostra o organograma da agéncia, tendo no topo o Conselho
Superior, 6rgio de dire¢io, ao qual compete
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exercer, através do Conselheiro-Presidente, a representacio externa
e a comunicacio institucional da AGERGS; apreciar, deliberar e deci-
dir sobre matéria de competéncia da Agéncia, ouvidos os 6rgios téc-
nicos correspondentes; examinar propostas de delegacio de servi-
¢os publicos no Estado, propondo alteragio, extin¢io ou aditamento
dos respectivos instrumentos; moderar, dirimir ou arbitrar conflitos
de interesse nos servicos publicos delegados; estabelecer diretrizes
em relacio ao funcionamento da Autarquia (AGERGS, 2015a).

Figura 1 - Organograma da Agergs

AGENCIA ESTADUAL DE REGULACAQ DQS
SERVICOS PUBLICQS DELEGADQS DO RIO GRANDE DO SUL

ASSESSORIA DE
COMUNICACAO
SOCIAL

GABINETE

DIRETORIA DIRETORIA
EXECUTIVA OUVIDORIA

PROCESSOS E PROJETOS
DE ENERGIA ELETRICA

NUCLEO DE
FINANCAS

Fonte: Agergs (2015b).

Paradoxalmente a descentralizagdo econdmica pretendida, a institui¢do cen-
traliza o poder de mando interno na figura do presidente. No conjunto, o Conselho
Superior é formado por sete conselheiros: trés de livre nomeacio do governo estadual,
um representante do quadro funcional da Agergs a partir de elei¢do e lista triplice, dois
representantes dos consumidores e um representante dos concessionérios.
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Ao final de 2014, cinco conselheiros estavam nomeados e em exercicio, res-
tando ainda inoperantes as cadeiras relativas aos consumidores, ja hd alguns anos;
embora tenha havido meses com somente trés conselheiros empossados. Quanto
aos representantes dos consumidores, caberia salientar que houve uma mudanga
na forma de escolha dos mesmos em 2011, redundando de fato, até o momento,
no esvaziamento daqueles assentos.

No lado oposto, as diretorias executivas abrigam os especialistas®, dada
sua funcio objetiva, baseada na ciéncia, produzem documentos oficiais a partir
de nimeros colhidos junto aos agentes publicos e privados, bem como dados pri-
marios por meio de trabalho de campo. Assim, relatérios, informacdes, notas téc-
nicas e estudos diversos versam distintamente sobre um leque de assuntos dos
mais especificos aos mais gerais, visando orientar o conselho, notadamente sobre
os servicos regulados pela agéncia. Ou seja, de um lado hé a proposicdo de a¢des
ditas técnicas, mais ou menos vinculadas a calendarios e contetiddos normativos
formais, que visariam a regulacio dos mercados regulados; emitidas com o pro-
posito explicito ou ticito, conforme o caso, de subsidiar o processo de tomada de
decisdo pelo Conselho Superior, que, por seu turno, ndo precisa obrigatoriamente
basear seus respectivos votos no trabalho dos técnicos da agéncia. Trata-se de um
fator que, historicamente, tem tensionado a relacio entre a dire¢do e as diretorias
executivas. Contudo, tais ocorréncias, segundo os relatos, tém variado conforme
a composic¢io desses dirigentes no tempo, culminando com o periodo atual, com o
acirramento do conflito técnico-politico.

Além disso, a Agergs possui 66 cargos efetivos, de técnico superior, preen-
chidos parcialmente por meio de 40 nomeagdes, isso em meados de 2014 (Quadro
1). A analise da composicdo do grupo de servidores permite perceber certo con-
traste na coluna vagas disponiveis entre o grau A e os graus B e C, evidenciando um
histérico de forte rotatividade da mio de obra na fase inicial de ingresso.

(9) No texto original da lei n°10.931 o art. 13 determinava que “os diretores dos departa-
mentos executivos serdo escolhidos pelo Conselho Superior dentre os servidores efetivos”
(RIO GRANDE DO SUL, 1997). Esse texto foi modificado em 1998: “Os diretores executivos
serdo escolhidos pelo Conselho Superior, preferentemente dentre os servidores efetivos da
AGERGS” (RIO GRANDE DO SUL, 1997, grifo nosso).
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Quadro 1 — Pessoal Técnico

TECNICO SUPERIOR
GRAU VAGAS EXISTENTES ~ VAGAS PREENCHIDAS  VAGAS DISPONIVEIS
A 12 15 =3
B © 0 ©
C © 2 7
D © 8 1
E 9 3 6
F © ) 4
G © 7 2
Total 66 40 26

Fonte: Nucleo de Administracio e Recursos Humanos da Agergs.
Nota: posi¢do em 27/08/2014.

3. DO MARCO TEQRICO GERAL A MODELAGEM
ANALITICA ESPECIFICA

Norteadas pela experiéncia estadunidense, as ciéncias econémicas apresen-
tam uma diversidade de enfoques, cuja origem remonta a busca por aplicar a teoria
econdmica ao comportamento politico dos agentes sociais. Estes, e seus interesses
dispares ou contraditérios, tratavam de capturar a regulagido dos mercados em que
atuavam (BECKER, 1983; PELTZMAN, 1976; STIGLER, 1971): o interesse e a cap-
tura sdo centrais nesse tipo de andlise.

Entretanto, anunciamos a mudanca de espaco de investiga¢do, bem como a
ampliacio do escopo disciplinar, incorporando outras ciéncias sociais complemen-
tares, agregando novos elementos conceituais ao estudo. Com isso, esperamos
propor um modelo de analise baseado numa visdo relacional sistémica especifica.
Ela dar-se-ia no sentido de melhor adequar-se 4 abrangéncia de objetivos norma-
tivos e desenhos institucionais presentes nos contextos de a¢io formados a partir
da ativacdo das estruturas sociais observadas. Isto é, uma proposi¢do cujo mérito
estivesse na adequagdo contextual. Esta, por sua vez, consubstanciada num rela-
tivo (des)equilibrio dindmico na funcionalidade das rela¢es sociais, nem sempre
expressas em contratos e leis estdveis, mas que configuram normas de comporta-
mento em consonancia com as visdes de mundo dos agentes sociais, polos relacio-
nais distintos.
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Grosso modo, trabalharemos no intervalo classificatério aberto a partir da
problematizac¢io e da desconstrugio da fronteira que separa os polos dicotdmicos,
normalmente utilizados em abordagens estruturalistas. Assim, a empiria funcio-
nal observada e/ou relatada passaria por um processo de dilui¢do de diferencas;
resultando em andlise nio prescritiva, mas descritiva; por meio de classificagio
relativa, comparativamente; redundando numa teoria contextual com implicacdes
mais ou menos gerais. Um empreendimento mais trabalhoso, ja que ndo admite as
generalizacbes aprioristas das teorias gerais, mas a leitura minuciosa das informa-
¢des disponiveis, montando um mosaico de dados de pesquisa a guisa de realida-
de possivelmente observével. Essa é a moldura tedrica desta proposta. Passemos,
entdo, ao desenho do quadro desejado a partir de teorias e conceitos consagrados.

Na teoria econdmica, os sistemas de transporte sio comumente utiliza-
dos como exemplos de monopélio natural. Tal estrutura é considerada uma falha
de mercado, no sentido de enviesar a aloca¢io 6tima dos parcos recursos sociais.
Originalmente, é um estado de coisas que vem justificar sua regulacio por parte
do Estado. Contextualmente, dado um sistema suficientemente descentralizado
de economia de mercado, mas especialmente, quando conjugado a restri¢es fi-
nanceiras e técnicas crénicas do Estado, esse servico publico pode ser confiado a
agentes privados. A implementacio de tal delegacdo consiste em um processo de
regulamentacio, em que a atividade de regulacio passa a ser exercida, no caso bra-
sileiro, por autarquias de regime especial que, entio, tornam-se responséveis pelo
funcionamento do mercado regulado ao definir seus precos, quantidades, qualida-
des e destinac¢do.'?

Dialogicamente a conceituagio econdmica inicial, podemos definir a fungéo
de regular como atividade de normatizar, controlar e fiscalizar os servigos publicos
delegados, em meio ao processo de descentralizacio econdmica e desconcentragio
administrativa. Isto é, enquanto a justificativa teérica da regulagido é desenvolvida
em economia, a atividade tem seu funcionamento balizado pelas ciéncias juridicas.
O direito administrativo prové uma série de conceitos e instrumentos, permitin-
do entender e implementar a regulacio via regulamentac¢io. Ao mesmo tempo, o
funcionamento concreto de tais instrumentos é constantemente atravessado pela
reproducio de estruturas culturais locais determinantes 4 efetividade fatica, pari
passu, distanciando-se da formula¢io conceitual rigorosa inicial, enquanto estabe-
lece um dado nivel de formalismo caracteristico ao éthos especifico, numa concreti-
zacio fatica inerente a politica. E desse modo que também a regulacio do mercado

(10) Por outro lado, Peci (2007a) destaca o surgimento do processo de agencifica¢io brasi-
leiro a partir do modelo americano, ao ponto de configurar certo modismo, dada a janela de
oportunidade politica aberta a partir do enforcement de organismos internacionais multi-
laterais, bem como do Poder Executivo da Unido. O autor ilustra tal exagero com o caso da
Ancine, uma agéncia voltada a producido cinematografica, cujas atribui¢cdes nio guardariam
relacio com a conceituacgio aqui discutida.
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de transportes passa a ser um campo de producio de politicas puiblicas.

Comumente, a andlise de politicas publicas se vale da abordagem sequen-
cial para delimitar seu objeto. Essa abordagem separa a politica publica nas fases
de formulagio, implementacio e avaliacio, cada qual com atores, arenas e varii-
veis explicativas bem delimitadas (LIMA; D’ASCENZI, 2013). Muito embora nos
somemos aos que buscam descaracterizar tais fronteiras classificatérias, inicial-
mente seguiremos tal segmentacio, focando na implementacio da regulacido do
sistema de transporte.

O campo da andlise da implementacio apresenta duas questdes norteado-
ras fundamentais: definir as varidveis que influenciam o processo, e minimizar os
problemas de implementac¢io. Nesse caminho, a literatura especializada (ver HILL;
HUPE, 2014, WINTER, 2014) aponta para duas abordagens basilares que ficaram
conhecidas como top-down e bottom-up. A despeito dos novos desenvolvimentos,
como as redes de politicas publicas e o(s) conceito(s) de governanca, a producio
académica da area é repetitiva em afirmar a forca das duas abordagens na confor-
macido do campo de andlise e a influéncia de suas limitacdes no desenho dos novos
modelos (HILL; HUPE, 2014; HUPE, 2014; HUPE; HILL; NANGIA, 2014; RYKK-
JA; NEBY; HOPE, 2014).

No que nos interessa aqui, a dicotomia top-down/ bottom-up é relevante,
pois ilumina as fronteiras entre centralizagio e descentralizagio presentes na rela-
¢do entre formulagio e implementacio de politicas publicas e facilita o didlogo com
os outros campos disciplinares relevantes. Isso é valido principalmente quando
tratamos de regulacio estatal de atividades econdémicas, empreendimento mar-
cado pela separacéo entre as fases de formulacio e de implementacio, bem como
pela relagio entre atores de distintas insercdes institucionais e seus interesses es-
pecificos.

No que tange a relagdo entre formulacio e implementacio, a semelhanca
ou o distanciamento da implementagdo em relagdo ao plano que lhe deu origem
é, aparentemente, um objeto de pesquisa dos mais valorizados no campo (LIMA;
D’ASCENZI, 2014). Na abordagem top-down essa ideia seria expressa por meio do
foco da anélise que valoriza o processo de formulacio da politica publica, centran-
do-se nas varidveis referentes as normas que a estruturam. Aqui, assumir-se-ia
que o processo de formula¢io é permeado pela l6gica da atividade politica, ao pas-
so que a implementacio diria respeito ao ambito da pratica administrativa. Pres-
supde-se que uma vez criada, a politica conformar-se-ia em um processo técnico de
implementac¢io (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

Por seu turno, a abordagem bottom-up questiona dois supostos: o da influ-
éncia decisiva dos formuladores sobre o processo de implementacio, e o de que as
diretrizes explicitas, a determinacio precisa de responsabilidades administrativas
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e a definicio exata de resultados aumentariam a probabilidade de as politicas se-
rem implementadas com éxito (ELMORE, 1996). O modelo enfatiza elementos
dos contextos de agdo nos quais a politica viesse a ser implementada, tomando
como varidveis centrais as condi¢cdes dos espacos locais e as burocracias implemen-
tadoras. Considera-se que a politica muda & medida que é executada. A implemen-
tacdo é percebida como um processo interativo de formula¢io, implementacgio e
reformulacio (MAZMANIAN; SABATIER, 1983).

Muito embora esse modelo parta da aceitagdo da centralizacio deciséria na
elaboragdo do plano, esta é questionada a partir da inser¢do da discricionarieda-
de como um elemento causador de mudancas nio previstas no planejamento. Tal
discri¢do criaria um espago decisério capaz de modificar as intengdes originais.
Assim, a implementa¢io é percebida como um processo intrinsecamente descen-
tralizado.

Portanto, a abordagem bottom-up assentar-se-ia no entendimento de que
os problemas de implementa¢io decorrem de conflito de interesses, cuja minimi-
za¢io dependeria da obtencio de cooperagio dos participantes do processo.' Des-
se modo, a solu¢io para os problemas da implementagio passaria pela constru¢io
de institui¢ées ou de mecanismos que permitissem criar um contexto de coopera-
¢d0 para os participantes.’?

Nossa proposta, por seu turno, busca um terceiro tipo de abordagem, que
navegue entre conceituagdes interessadas em disputa pelo significado relevante do
contexto dado. Por isso, passiveis de apreensio tdo somente por meio de método
empirico atento aos discursos e a¢des dos atores envolvidos. Em uma possibilidade
de integracio que, por vezes, pode dar-se via inovagdo, mas que certamente preci-
sa comecar por seu histérico particular.

Aprofundando a questio da especificidade do contexto brasileiro, o proces-
so de institucionalizacdo das agéncias reguladoras nacionais teve inicio nos anos
1990, quando do auge do pensamento neoliberal desregulamentador. Paradoxal-
mente, o Brasil passou a criar tais 6rgios enquanto o Primeiro Mundo tratava de
combater e encerrar seus congéneres ideologicamente, sob a influéncia do cha-
mado Consenso de Washington (PECI, 2007a); e o outrora denominado Segundo
Mundo passava a adotar politicas pr6-mercado, tendo em vista o equacionamento
de problemas funcionais do sistema econémico entdo vigente.

(11) Lembremos que as teorias da economia da regulacio tém no (conflito de) interesse, e
na possibilidade de captura do regulador pelas empresas, a categoria central. Portanto, tra-
ta-se de mais um novo grupo de interessados, os implementadores, numa espécie de garba-
ge can ideolégico, ou ainda como na politica do IFRS retratada em D’Ascenzi e Lima (2011).

(12) Concepgido que pode ser classificada como funcional behaviorista, especialmente pre-
sente no campo das ciéncias administrativas.
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Embora o contexto de endividamento publico estivesse presente mundo
afora, seu enfrentamento deu-se de maneira distinta, ndo tendo sido possivel
encontrar evidéncias diretas que vinculassem os formuladores das politicas bra-
sileiras a ideologias de cunho liberal.’® Distintamente, o incentivo parecia advir
da necessidade de enfrentar o déficit ptiblico™ em meio a busca pela estabilidade
econdmica, concentrando recursos para novas politicas sociais vinculadas a pro-
mulgacdo da Constitui¢io Federal, ainda em fase inicial de formula¢io. Dado tal
estrangulamento, ter-se-ia caminhado para uma estratégia de descentralizacio e
desconcentragdo das politicas publicas em geral. Foi assim que, desde o final dos
anos 1980, o Estado empresario foi cedendo espaco ao Estado regulador, em meio
ao processo que ainda conjugou desmobilizagdo de ativos econdmicos e delegacio
de servigos publicos. Um longo processo de reformas sempre inacabadas.

Desse modo, concomitantemente a relativizacdo da fronteira formula¢io-
-implementa¢io, nosso modelo sugere problematizar o paradoxo centralizagdo-
-descentralizacio na tarefa social da alocagdo de recursos sociais escassos, bem
como concentracio-desconcentra¢io institucional, dada a situacio descrita, em
que ha impossibilidade fatica de o Estado prover todos os servigos necessarios ao
atendimento da nova Constitui¢cdo.” Tal quadro suscitou diversas propostas de

216 =

andlise da “func¢io reguladora do Estado™® junto as demais ciéncias sociais e suas

inter-relacées.

Por isso, indicamos uma construgdo que julgamos mais adequada ao contex-
to analisado. Entendemos que entre os polos dicotémicos cldssicos que oferecem
apenas duas possibilidades de enquadramento da realidade, Estado ou mercado, é
que se pode encontrar a realidade observada; em que o mercado é regulamentado
pelo Estado. Nessa visdo, as extremidades passam a serem abstra¢des utilizadas
na caracterizagdo de alguma dimens&o ou evento frente ao objeto de pesquisa em-
pirica. No centro da anélise, o contexto formado pela reproducio de estruturas
sociais observaveis, em meio aos atores sociais e seus discursos e a¢des, passiveis
de fragmentacdo analitica, classificiveis em termos de seus respectivos elementos
conceituais.

Em nosso caso concreto, pelo menos dois polos opostos podem ser vislum-
brados a partir dos objetivos institucionais da Agergs, frente aos ideais normativos

(13) Ver Bresser-Pereira (2016).
(14) Ainda nos dias de hoje, ver Rocca (2015).

(15) A escassez é categoria de estudo central junto a economia, a partir da qual se constata
que os recursos materiais pertinentes sio considerados limitados, o mesmo néo ocorrendo
com as necessidades humanas, tidas como ilimitadas.

(16) Para nio privilegiarmos esta ou aquela ciéncia social: a pesquisa ao termo exato, entre
aspas, suscitou a ocorréncia de 4.020 ocorréncias no Google e de 314 na modalidade Aca-
démico.
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que consubstanciam a procura concomitante por equilibrio econémico-financeiro
e por modicidade tarifaria. Pioneira, a teoria econémica permite tratamento teé-
rico para a questdo colocada a partir da defini¢io do étimo de Pareto. Ele costuma
ser utilizado para descrever situa¢des junto as quais nenhum dos agentes de uma
dada estrutura social conseguiria melhorar sua posi¢do sem, com isso, piorar a de
outro. Contudo, entendemos que qualquer tipo de equilibrio apenas faca sentido
em termos tedricos, cuja consecucdo ainda precisasse passar pelas ciéncias juridi-
cas, mas, sobretudo, pela atividade politica. Assim, mesmo que o papel em branco
continue aberto as possibilidades, nada garante que tal condi¢do seja necessaria-
mente desejavel em termos sociais e/ou por parte do poder concedente e suas ins-
tancias deliberativas/burocraticas.

Isso se d4 principalmente quando tratamos de excepcionalidades tedricas,
explicadas através de proposi¢cées que explicitam falhas de mercado, como as de-
correntes do direito & mobilidade, que tio bem representa a utilidade do conceito
de monopdlio natural. Esse termo é utilizado para classificar mercados operados
com base em tecnologias caracterizadas por elevados custos fixos e um custo mar-
ginal muito baixo, como o nosso caso concreto.”” Conforme o caso empirico da
Aulinor, para tais mercados, a teoria manda utilizar o custo médio para o esta-
belecimento do preco do servico. “Os reguladores governamentais estabelecem
que preco é permitido s empresas de utilidade publica cobrar [...] [para] produzir
num nivel de onde o preco se iguala aos custos médios” (VARIAN, 1993, p. 457).
Portanto, cabe a agéncia reguladora o célculo do coeficiente tarifario'® & guisa do
custo médio de opera¢io do sistema com base nas informacdes prestadas pelos
delegatarios.

A teoria econémica nos informa, ainda, que, em tais rela¢des, tenderia a
prevalecer a “assimetria de informacdes”, dividida em dois tipos, endégena e ex6-
gena 4 firma regulada. Isso porque as empresas prestadoras de servigo podem (in)
advertidamente ocultar algumas de suas a¢des, como também informacées espe-
cificas. Por vezes, acbes e informacdes que precisariam figurar no cdlculo do ente
regulador.” Ou seja, as delegatdrias operam o sistema e, a partir disso, efetuam
0s registros; enquanto a agéncia restaria regular o sistema com base em dados se-
cundérios, majoritariamente fornecidos pelas empresas em questdo. Tal situacio
exemplifica claramente uma relagdo assimétrica, determinada a priori. Em termos

(17) Quais os custos envolvidos no transporte de um passageiro a mais, dado que o servico
ja esteja todo estruturado e funcionando? Caso a tarifa fosse determinada com base no
custo marginal, ela estaria préxima de zero.

(18) O célculo do coeficiente tarifario envolve o custo por quilémetro, a lotacdo média, e o
indice de aproveitamento econémico.

(19) Conceitualmente definidos de risco moral (a¢io oculta) e de selecio adversa (informa-
¢do oculta), respectivamente.
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relacionais, o encaminhamento a esse imbréglio se da pelo poder de policia do Es-
tado. Assim, as agéncias reguladoras podem solicitar documentos e informagdes,
realizar fiscaliza¢des, aplicar multas etc., tendo em vista o exercicio da fungio re-
guladora sobre qualidades, quantidades e tarifas do servico publico delegado.

LA ATIVIDADE REGULATORIA

i1 ATORES E VISOES DE MUNDO

Se é que se podem explicar as decisdes governamentais a partir de enfoques
ideolégicos, o Brasil recente e o Rio Grande do Sul, nessa questio em particular, pa-
recem ilustrar a necessidade de relativizar tal enfoque geral. Na experiéncia gaucha
entdo, o processo de descentralizagdo teve inicio com a lei estadual n. 10.086 de
1994, no governo Collares (PDT), mas implementac¢io no governo Britto (PMDB)
em 1997. Mais uma vez, a desconstru¢io conceitual da realidade se impde para o
entendimento de mais essa resultante. Aqui, os modelos explicativos tradicionais
mostraram-se limitados.

Diacronicamente a sua existéncia, tem-se que a Agergs passou por perio-
dos turbulentos e por calmarias. No periodo 1999-2002, durante o governo Dutra
(PT), foram impetradas duas a¢des diretas de inconstitucionalidade: uma contes-
tando a propria existéncia da Agergs em sua autonomia como tal; e outra, bus-
cando caracterizar a fun¢io de conselheiro como a de um cargo de confianca do
governador: ambas rechacadas pelo STF. Apés certa calmaria experimentada no
periodo seguinte (2003-2006), no governo Rigotto (PMDB), o governo Crusius
(PSDB) transferiu a Agergs do gabinete do vice-governador para a Secretaria de
Planejamento, em meio a uma reforma administrativa.

Por seu turno, de 2011 a 2014, o governo Genro (PT) volta a carga, utili-
zando taticas mais sutis no sentido de capturar a agéncia, valendo-se da reforma
administrativa promovida pelo governo tucano para, de facto, minar sua autono-
mia. Isso porque, a partir desse movimento pluripartidario, tornou-se possivel ar-
quitetar e consolidar o entendimento de que a autarquia ndo poderia firmar con-
tencioso junto ao Poder Judiciario, restando dependente da Procuradoria Geral do
Estado (PGE) para tanto.?” Desse modo, internamente a Agergs, os pareceres emi-

(20) Segundo a Constitui¢cio do Estado do Rio Grande do Sul, em seu artigo 115, competem
a Procuradoria-Geral do Estado a representacio judicial e a consultoria juridica do estado,
além de outras atribui¢ées que lhe forem cometidas por lei, especialmente propor orienta-
¢do juridico-normativa para a administra¢io publica, direta e indireta (RIO GRANDE DO
SUL, 1989).
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tidos pela PGE passaram a ter normatividade inconteste. Ou seja, o texto direto e
explicito da lei estadual n. 10.931 perdeu significado fatico, em vista a um artigo
genérico da Constitui¢do do Estado, anterior a existéncia da agéncia, sem que a lei
estadual em questio fosse tornada formalmente sem validade (RIO GRANDE DO
SUL, 1997). Concluindo, a sentenca do STF foi além do que previa a lei, outorgan-
do maior autonomia a agéncia, sem que isso redundasse em efetividade, mas tio
somente em mudanca de estratégia do governante visando 4 captura da agéncia.”

Portanto, uma teoria da captura aplicavel a esse contexto especifico teria
conformacdo absolutamente diversa as comumente utilizadas em economia da
regulacdo, j4 que a Gnica maneira de empresas submeterem a regulacio a seus in-
teresses dar-se-ia via captura do Poder Executivo. E assim que a pretensa autono-
mia legal ndo resiste ao exame fético: a utilizacdo do préprio Caixa tem passado
pela aprovacdo da fazenda estadual; a organiza¢io do trabalho, pela deliberacio
da Secretaria de Planejamento; a pessoa juridica nio pode estabelecer conten-
cioso, sendo pela procuradoria estadual; que ainda disciplina a leitura de todo e
qualquer corpo normativo por meio de pareceres que, de facto, para a Agergs, tém
se mostrado vinculantes. Ao que o exame indicou, dadas as seguidas derrotas no
STE, foram criando-se subterfugios interpretativos que tém se mostrado eficientes
para adequar a legalidade a realidade cultural, ao que reestabelece certa tipicidade
formalista, enquanto demonstra limites 4 descentralizacio das politicas publicas,
concretamente.

Mais de perto ainda, o logotipo inicial da Agergs era o desenho de um tri-
angulo equildtero cujos vértices continham trés engrenagens, cada qual nomeada
de usudrios, governo e empresas: representava a ideia de um arbitro equidistante
da relagio social estabelecida em meio ao servi¢o publico delegado. Mais tarde,
toda essa feicdo germinadora foi substituida por um tridngulo estilizado com as
cores da bandeira do Rio Grande do Sul. Isso expressou a concretizac¢io da ideia
original: de uma ferramenta institucional de descentralizagdo da administracio
publica voltada as politicas de Estado para alguma outra coisa distinta. Com isso,
promoveu-se a tradugdo do possivel tendo em vista nossa cultura especifica.

A marca parecia demarcar os diferentes interesses que perpassariam a regula-
¢do da atividade econdmica. Tal caracterizagdo, baseada em interesses, também pdde
ser encontrada no imagindrio de seu quadro técnico, responsavel por operacionali-
zar as agOes da Agergs. Isso foi observado no processo de elaboragio do documento
técnico trazido a anélise, a NT 03. Quando se tinha dois tipos de visées de mundo
identificaveis, em disputa hegeménica® consubstanciada naquele documento:

(21) Ver Brasil (2001).

(22) Hegemonia no sentido gramsciano: ao contrario da légica marxista, de soma-zero, a
composicio resultante se afasta dos lados em disputa e produz algo novo; nem um nem
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+ de um lado, uma visdo explicada por meio do principio da igualdade,
pressupondo que as pessoas colocadas em situagées diferentes sejam
tratadas de forma desigual: “[d]ar tratamento isonémico as partes
significa tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na
exata medida de suas desigualdades” (NERY JUNIOR, 1996, p. 42). A
partir dessa ideia, operada em meio ao contexto formado pela assime-
tria de informagdes entre empresas e agéncia, entendeu-se haver busca
sistemdtica pela modicidade tarifiria, mesmo quando a expensas dos
demais objetivos institucionais;

+  deoutro, um espectro de ideias expressas por meio de principios contébeis,
da teoria dos custos, do interesse publico ou ainda, da teoria dos sistemas,
imaginando o sistema de transporte em fun¢io do interesse de todos os
atores envolvidos, que precisam do sistema funcionando em seu dia-a-dia,
restando desregulado quando tratado a partir da supremacia do interesse
de algum dos polos da relagdo; ou ainda como numa relagdo de género, cuja
estrutura social apenas existe devido 4 agéncia reciproca.

Entretanto, o resultado da referida disputa hegemoénica mostra-se sempre
em processo. Isto é, um produto parcial, j4 que a NT 03 em si ainda precisara pas-
sar pelo crivo de um conselheiro-relator; mas também de uma audiéncia publica,
quando usuérios e empresas poderiam, em tese, defender seus interesses e ideias;
para finalmente ter-se o parecer final do conselheiro-relator submetido ao voto
de seus pares. Idealmente, seria assim que uma resolucio do Conselho Superior
tomaria corpo, restando pronta & implementac¢io por parte da Metroplan (poder
concedente), que, salvo em sua tempestividade, raramente deixa de fazé-lo. Um
longo processo decisério centralizado, ja que conta apenas com a participacdo efe-
tiva de uns poucos servidores; além de, em nivel subordinado, algumas empresas
mais bem estruturadas; em que normalmente perdem-se alguns dos objetivos re-
gulatérios originais da teoria motivadora da agéo politica.

i 2. AMOBILIDADE ENTRE 0S MUNICIPIOS DA AULINOR

Regido alvo da a¢do do Estado por meio da Agergs, a Aglomeracio Urbana
do Litoral Norte (Figura 2) restou instituida pelo Rio Grande do Sul através da lei
complementar de n. 12.100 de 2004, sendo composta por 20 municipios: Torres,
Mampituba, Dom Pedro de Alcantara, Arroio do Sal, Morrinhos do Sul, Trés Ca-
choeiras, Trés Forquilhas, Itati, Maquiné, Terra de Areia, Capdo da Canoa, Xangri-
14, Imbé, Osoério, Tramandai, Cidreira, Balneario Pinhal, Palmares do Sul, Capivari
do Sul, e Caraa.

outro, mas outra coisa; concretamente, a NT 03.
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Figura 2 — Aglomerac¢do Urbana do Litoral Norte (Aulinor)
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Fonte: Metroplan (2016).

Ao longo do tempo, a regido tem recebido um grande fluxo migratério, im-
plicando em um dos maiores crescimentos demograficos gaichos, bem acima da
média nacional (IBGE, 2016). A urbanizac¢io tem sido intensa, sobretudo no cor-
dao urbanizado de quase 70 km que se estende de Arroio Teixeira em Capio da
Canoa a Nova Tramandai. A populagdo fixa, segundo o censo IBGE de 2010, era
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de 284.046 habitantes, distribuidos em uma area de 5.136,723 km?. Com isso, sua
densidade demografica era de 55,3 hab/km”. E importante ressaltar que as praias
da Aulinor recebem grande fluxo de turistas de dezembro a mar¢o, o que tem im-
pactado a demanda por servicos publicos.

Até o0 ano de 2007, o sistema de transporte intermunicipal de passageiros
da regido era composto por linhas classificadas como de longo curso e suburbanas
do interior, tendo no Departamento Auténomo de Estradas e Rodagens (Daer) seu
gestor e poder concedente. A partir de entdo, o TIP da regido passou a ser gerido
pela Metroplan. Atualmente, o sistema conta com 54 linhas de 6nibus, subdividi-
das em outras tantas se¢des tarifarias,” socializando a mobilidade da populagio.
Tal servico é prestado por seis empresas privadas delegatarias: Unesul de Trans-
portes Ltda., Expresso Sao José Ltda., Expresso Sdo Marcos Ltda., Expresso Pal-
mares Turismo Ltda., Citral Transporte, e Turismo S/A, Torrescar Transportes e
Turismo Ltda. Esta dltima incorporou as linhas antes atendidas pelas empresas
Capio da Canoa Turismo Ltda. e Auto Viagio Serra Mar Ltda., que deixaram de
operar no sistema.

k3.0 FUNCIONAMENTO DO SISTEMA PUBLICO DE TIP NA
AULINOR

Do ponto de vista estritamente legal, o servi¢o publico nio estd ancorado
em processo licitatério ou contrato formal, caracterizando-o como juridicamente
precario. Afinal, ndo ha estabelecimento prévio de pardmetros regulares para a
oferta de servigos pelas empresas delegatérias, inclusive no que tange ao calendi-
rio de reajustes e revisdes periédicas. Subsidiariamente, ao invés do aparato legal
apropriado a um monopolio natural, como seria o caso, foi-se criando jurisprudén-
cia por meio de diferentes trajetérias particulares, de aparato infralegal, além de
acordos e permissdes especificas a demandas particulares. Em meio a esse imbro-
glio, ressaltamos alguns pontos para andlise.

Em termos mais gerais, é dificil perceber as fases do ciclo ou a regularidade
dos componentes que usualmente caracterizam analiticamente uma politica publi-
ca. Enquanto a formulagio perde-se na histéria da regido, a primeira tentativa de
avaliagdo deu-se ap6s os calculos da NT 03, em anélise, figurando a guisa de uma
introducio, ja que a pratica era inédita na instituicio.

Quanto a questdes especificas, salta aos olhos a intempestividade dos proces-
sos administrativos, acumulando periodos de atraso frente ao calendario de reajus-

(23) Cada secio tarifiria contém um ntumero particular de locais de parada na linha de 6ni-
bus, onde os passageiros podem (des)embarcar pagando uma determinada tarifa de trans-
porte pelo trecho percorrido.
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tes e revisoes tarifarias, mesmo que regulamentado por meio de resolu¢des da Agergs
e da Metroplan (poder concedente). Dessa forma, enquanto os processos anuais de
reajustamento vém acumulando retardamento crescente; nenhuma revisio tarifaria
foi efetivada até o momento em que este texto é redigido, muito embora o trabalho
técnico, realizado pela Diretoria de Tarifas e Estudos Econémicos da agéncia, estivesse
pronto desde setembro de 2014. Salienta-se que a continuidade do servigo publico, de-
terminada por lei, depende do equilibrio econémico-financeiro, especialmente tendo
em vista o acirramento do processo inflacionério e os recentes ganhos reais de saldrios
dos dltimos anos. O problema ganha dimensdo com o que segue.

Analises da utilizagdo do sistema com base nos boletins de oferta e deman-
da (BOD)* organizados pela Metroplan permitem valorar algumas caracteristicas
e tendéncias do sistema local. Desse modo, foi ficil perceber que, enquanto a re-
gido tem percebido aumentos na densidade populacional acima da média nacional,
a analise horizontal do BOD indicou queda de 22,1% no ntumero de usudrios entre
2007 e 2013. Embora essa diminui¢io nio seja exclusividade da regido,” a propor-
¢do encontrada é prejudicial ao equilibrio do sistema.

Por outro lado, a andlise vertical do boletim indicou um progressivo au-
mento na sazonalidade do servico que, no tltimo ano da série (2013), concentrou
13,6% da atividade em janeiro (a mais alta) e 5,7% em novembro (a mais baixa).
Tal tendéncia resta evidente a partir da ampliacido do periodo analisado. Fazendo
assim, observamos um salto da média de 96,9% entre o pico e o vale nos trés ulti-
mos anos (2011-13) para 139% em 2013, num claro acirramento da sazonalidade.
No mesmo sentido que o demonstrado pela andlise temporal, essa caracteristica
também vem promover o encarecimento do sistema. Dessa feita, devido ao fato
de tanto a frota de 6nibus, quanto a quantidade de mio de obra, consideradas
adequadas as necessidades do servico, apresentarem variagdes significativas entre
os periodos de alta e de baixa utiliza¢do. Afinal, somados, tais componentes sio
responsaveis por quase metade do custo médio do servico (Quadro 2), dadas as
respectivas participa¢des de 13% e de 37%.

(24) Trata-se de uma planilha em formato excel ndo publicizada que detalha um compilado
de informag¢des quantitativas do mercado de TIP em questdo a partir da estruturacgdo pla-
nejada para o servico e dos dados fornecidos pelas préprias empresas para a Metroplan.

(25) Ver Carazzai (2015).
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k4 A NOTA TECNICA DT - N° 03/2014: UMA ETAPA DO PROCESSO
SOCIAL

Em meio aos produtos gerados pelas diretorias executivas da Agergs, desta-
camos as notas técnicas. Especificamente, a NT 03, em termos de sua construcio
e trAmite. Tendo sua origem vinculada a uma diretoria executiva, tais documentos
versam diretamente sobre os servicos regulados. Mesmo quando, em um primeiro
momento, vinculem-se a processos especificos, costumam manter seus efeitos no
tempo em meio a novos processos, consolidando conhecimentos e metodologias
referencidveis para trabalhos futuros, uma vez aprovadas pelo conselho da agén-
cia. Portanto, tratamos de um documento tido inicialmente como eminentemente
técnico, embora sujeito a deliberagéo politica formal.

Do ponto de vista do controle social, é preciso admitir que a atividade re-
guladora tem-se caracterizado como eminentemente endégena a prépria agéncia,
sem muitas possibilidades de participacio externa, dadas a complexidade de cal-
culo, a formata¢io do processo administrativo em meio a construcdo politica da
regulacio, e a exiguidade na publiciza¢io da base de dados ou mecanismos efetivos
de accountalibity.

Assim, realcaremos o protagonismo inicial das visées de mundo do cor-
po técnico da Agergs, buscando relativizar a dicotomia técnica-politica presente
no discurso dos atores. Mesmo porque, na falta de um banco de dados especifico
enquanto fonte compartilhada de informagdes acessiveis ao publico em geral, de
mecanismos de consulta publica inicial, bem como de uma participacio efetiva
(voluntéria ou formal) dos atores interessados, o trabalho de confec¢io do docu-
mento em foco fora guiado exclusivamente por metodologias ja consagradas em
meio a outras NTs, complementadas por algumas adequagdes as especificidades
do trabalho, sempre a juizo do corpo técnico, nem sempre uninime. Vamos ao
contexto que cercou a constru¢io do documento.

Originalmente, tinha-se que o trabalho fracassara nas tentativas perscru-
tadoras anteriores. Ao invés de uma revisio, que define a tarifa com base no custo
médio do servico, o sistema vinha sendo regulado em meio a eventos e trajetdrias
entrecruzadas, mais em acordo as prerrogativas politicas e as janelas de oportu-
nidade de cada agente social. Quanto ao papel da Agergs, além das tentativas in-
frutiferas de revisio tarifdria, houve a efetivacdo de alguns reajustes, embora com
atrasos crescentes.

Em termos metodolégicos, partia-se de uma base quase instituida, prin-
cipalmente por ocasido das revisGes tarifarias das Aglomera¢ées Urbanas do Sul

(26) Formalmente, os processos da Agergs sio publicos, devendo permitir o acesso a partir
do setor de protocolo ou do sitio (Agergs, 2016).
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(Ausul) e do Nordeste (Aune), respectivamente emitidas nos anos de 2008 e de
2012; além da revisio tarifaria da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA)
de 2013.7” Singularmente a esse processo, dada a complexidade da empreitada,
permeada pelos fracassos anteriores, optou-se pela selecio de uma amostra de
empresas de referéncia, que reunissem o maior nimero possivel de caracteristi-
cas funcionais do TIP da Aulinor. A partir de tais parametros, gerais e especificos,
prevaleceu o argumento da necesséria disponibilidade de dados minimamente
consistentes, além de uma participacio de mercado relevante, mas que também re-
presentasse os principais componentes qualitativos daquele servico publico. Algo
que envolvia todo tipo de atua¢io passivel de registro: passageiros transportados,
receitas auferidas, quantidade e qualidade da frota, distadncias percorridas, exten-
sdo das linhas, padronizacio de itens de custo contabilizados, etc.

Foi assim que se verificou que as empresas Sdo José e Unesul figuravam
como as duas maiores operadoras daquele mercado, apropriando-se de aproxima-
damente 83% do faturamento do sistema; reuniam as caracteristicas distintivas
tidas como mais importantes; e contavam com sistemas de informacio relativa-
mente mais disponiveis e coerentes. [lustrativamente, um aspecto relevante dizia
respeito a utilizacio de diferentes tipos de énibus no sistema: veiculos rodoviarios,
mais caros e tipicos para longo curso; e veiculos (inter)municipais, mais baratos e
utilizados em distancias mais curtas.

Complicando a questio, alguns veiculos operavam simultaneamente em
mais de um sistema e, no interior destes, com cargas e encomendas. Um conjunto
de estratégias operacionais para ganhos marginais de produtividade, mas que vém
dificultar o calculo do agente regulador. Viabilizando tais estratégias, tornando-as
legalmente possiveis, havia toda sorte de acordos firmados entre algumas empre-
sas e os respectivos poderes concedentes: de um lado, Daer, Metroplan ou muni-
cipios; de outro, uma empresa privada. Além disso, caberia observar que a apura-
¢do de algumas multas aplicadas pela Metroplan a uma das empresas da Aulinor
permitia perceber que as téticas adotadas nem sempre estiveram completamente
amparadas ou livres de risco. Como produto final, foi montada a planilha tariféria,
exposta no Quadro 2, redundando em um coeficiente tarifario.

(27) Quanto aos municipios que compdem a regido metropolitana de Porto Alegre e cada
uma das aglomeracdes urbanas, consulte em Metroplan (2016).
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4 5. DIAGNOSTICANDO O DESEQUILIBRIO NO TIP DA AULINOR

Dado esse contexto, a Diretoria de Tarifas e Estudos Econémicos da Agergs
elaborou a planilha tarifaria e o cilculo do coeficiente tarifario do sistema (Quadro
2), ainda ndo implementado; motivada pelo art. 2° da resolugdo deciséria n. 85 de
fevereiro de 2014 (AGERGS, 2014b):

[...] o reajuste tarifario [na verdade uma revisdo tarifdria] de 2014
somente se dé pela nova metodologia de sistema tarifario, desenvol-
vida em conjunto entre técnicos da AGERGS e METROPLAN, com
os calculos de custos, indice de aproveitamento e percurso médio,

até setembro de 2014.

O conceito de assimetria de informacdes perpassa todo o processo, tanto
no modo tradicional, explicado durante a discusséo teérico-metodolégica, quan-
to em formato contextualizado, em sentido inverso, ambos em meio 4 relacio
Estado-empresa. No caso em pauta, tanto na maneira tipica, quanto na hetero-
doxa, o conceito é caracterizado de diversas maneiras: pela intempestividade dos
processos administrativos; pela impossibilidade fatica de uma real auditagem
dos dados fornecidos pelas empresas; pela inexisténcia de um banco de dados
publico e acessivel para os sistemas do setor, enquanto base de calculo reciproco;
pelo esvaziamento da participacido e do controle dos atores interessados; pela
inseguranca juridica; pela fraca autonomia da agéncia; bem como pela relativa
falta de profissionalizagdo e de estruturacio de parte significativa das empresas
delegatérias e, em certa medida, da prépria agéncia; etc. Assim, se a objetividade
da ciéncia deve estar sempre sob suspeicdo, o conjunto desenhado entio nio
teria como ter o conddo de apreender todas as dimensdes espaciais e temporais
que especificam a Aulinor, dando margem crescente a subjetividade e ao senti-
mento de injustica, de lado a lado.

Emblematicamente, trazemos ao exame o caso das linhas de énibus que
ligam Santa Terezinha a Parque Histérico ou ainda, a Jardim do Eden. Elas sio
alvo de uma politica especifica, cuja tarifa recebe “subsidio privado” nio oficial,
por apresentarem valores abaixo do adequado, sem que a operadora em questio
recebesse qualquer tipo de compensacio. Além disso, em acordo com a NT 03, elas
ainda apresentavam o maior risco ao sistema de transportes analisado (Quadro 3),
ao reunir ao mesmo tempo a maior defasagem tarifaria a maior densidade popula-
cional, afora responder por quase 30% do mercado.

Suplementarmente, a extensdo de tais itineradrios teve de ser seguida-
mente redimensionada devido aos valores divergentes encontrados em distin-
tos momentos e/ou fontes de informacéo: originalmente no BOD-2013, poste-
riormente pela empresa operadora e, finalmente, um novo namero foi auferido
pela prépria Metroplan, sempre com aumentos no percurso real. Isso ocorreu
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em todos os casos pormenorizados. Seguidamente, o exame de dois nimeros
inconsistentes iniciais levava a apura¢ido de uma terceira grandeza.?® Isso sig-
nificou que o custo médio calculado estava subestimado. Tudo sem considerar
o retrabalho decorrente dos demonstrativos contébeis, apresentados pelas em-
presas analisadas, com divergéncias internas importantes. Um conjunto que
causou intensa troca de informacdes eletronicas/telefénicas, tanto com as em-
presas, quanto com a Metroplan, bem como trabalho de campo complementar.
Tal relato visa a qualificar a objetividade relativa aos numeros utilizados que,
assim, permitem uma eventual manipulacio de quem quer que seja, até que
os numeros confessassem a intencionalidade e a estrategicidade demandadas.

A exce¢io da dltima linha do Quadro 3 (abaixo), a primeira coluna mos-
tra as empresas de dnibus prestadoras do servico de TIP da Aulinor, enquanto
a segunda expde o impacto projetado na receita auferida, caso seja implemen-
tada a reestruturacio da matriz tarifaria proposta, caso a demanda do sistema
parasse de cair. Quanto a tltima linha, ela representa o impacto médio no sis-
tema: o aumento médio no dispéndio por parte dos usudrios do sistema seria
de 9,32%. Salienta-se que o resultado apresentado reflete, a0 mesmo tempo, a
variacdo tanto na receita de cada empresa, bem como no dispéndio por parte
dos usudrios: os dois lados de uma mesma moeda.

O quadro evidencia a situacdo de desequilibrio econémico encontrado no
mercado de TIP da Aulinor, uma vez que a matriz tarifiria® atual nio encontra
respaldo num critério técnico objetivo, mas histérico politico. Em termos exclu-
sivamente econdmicos, o cdlculo deveria consubstanciar a tarifa, obtida a partir
do produto de um mesmo coeficiente tarifirio multiplicado pela extensio de cada
linha particular. Elas mantiveram alguma sorte de célculo politico, mesmo na NT
03. Os percentuais acima dizem respeito a relacio entre as tarifas maximas obtidas
a partir do coeficiente tarifario calculado pelo regulador (tarifas propostas pela NT
03) vis-a-vis as tarifas maximas em vigéncia (situagio encontrada).

(28) Mais recentemente, recebemos a informacio da Metroplan de que houve erro na ulti-
ma medicio, utilizada na NT 03.

(29) Conjunto de pregos das passagens de 6nibus do sistema.
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Quadro 3 - Variacio média da tarifa caso a regulagio seja implementada

EMPRESA IMPACTO TARIFARIO
CAPAO TUR* 3,52%
CITRAL 0,80%
PALMARES 7,51%
S.JOSE 11,33%
S.MARCOS 6,47%
TORRESCAR -3,04%
UNESUL 8,50%
AULINOR 9,32%

Fonte: Agergs (2014a).
Nota: * As linhas da Capdo Tur passaram a ser operadas pela Torrescar.

Ao desequilibrio operacional somam-se efeitos deletérios junto & politica
municipal de mobilidade. Tem-se que as tarifas metropolitanas, que deveriam ex-
pressar a ligacdo entre as cidades da aglomeragio, chegam a concorrer com o trans-
porte urbano das localidades por onde passam. Este é o exemplo dos municipios
de Capio da Canoa e de Torres, cujas tarifas internas estavam em R$ 2,40. Num
patamar superior & menor tarifa da Aulinor a época. Mais ainda, tal processo de
canibalizacio do transporte intermunicipal sobre o municipal também vinha ocor-
rendo entre as linhas do préprio sistema analisado.

Assim, é razodavel esperar que a fixagio de uma tunica tarifa minima, no
escopo do realinhamento proposto pelo trabalho dos técnicos da Agergs, acarre-
tasse em alguma mudanca na preferéncia dos usudrios. Contudo, a inexisténcia
de um sistema com informagdes georreferenciadas, com informagdes publicas e
detalhadas sobre as linhas de 6nibus e suas respectivas se¢des tarifarias, impede
uma estimativa confidvel quanto aos efeitos dessa medida junto aquelas linhas,
nas quais ocorriam eventuais sobreposi¢ées de itinerario. Principalmente, quan-
do isso acontecesse frente as preferéncias entre veiculos de carrocerias mais ou
menos confortaveis, como é o caso dos tipos rodoviario e (semi)urbano, tendo em
vista o mesmo percurso. No ultimo caso, especula-se que a concorréncia pode até
mesmo ser positiva, ja que ensejaria um incentivo a4 melhoria da carroceria do
veiculo (semi)urbano. Mesmo assim, nio temos instrumentos para pormenorizar
tais implicagdes.

Importante ressaltar que o desequilibrio apontado apresentava inter-rela-
¢des com as politicas municipais, mas também federais. Quanto a politica nacio-
nal, a ampliacio do raio de analise, perscrutando o comportamento dos bens subs-
titutos ao servico publico analisado, revelou novos elementos. Assim, enquanto
a regido passava a ser mais povoada; e a utiliza¢do do sistema de TIP diminuia
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consideravelmente; a frota de veiculos privados registrava aumento apreciavel,
passando de aproximadamente 79 mil unidades em 2007 para 150 mil em 2013.
Alids, um movimento que vem ocorrendo no pais como um todo, de 41,8 para
71,8 milhées.*® Tal fendmeno pode ser explicado pelas politicas publicas federais a
época, que contaram com generosas isen¢des tarifirias para a produgio e compra
de veiculos automotores de uso privado,® mas também pelo encarecimento dos
veiculos movidos a diesel® e, principalmente, pelos reajustes diferenciados dos
combustiveis. Quanto a tltima, tem-se que, entre janeiro de 2007 e dezembro de
2013 (periodo analisado), enquanto a gasolina sofria incremento de 12%, o diesel
teve alteracdo bem superior, de 25% a 35% (conforme o tipo),* frente a inflacio
oficial de 46%.

5. ANALISE DE IMPACTO REGULATGRIO: POR
QUE PRECISA REGULAR O TIP DA AULINOR?

Alei estadual n. 10.931 de 1997, além de criar a Agergs, determina, em seu
artigo 14, que a agéncia publicara relatério da evolucdo dos indicadores de quali-
dade dos servicos publicos sob sua regula¢io anualmente (RIO GRANDE DO SUL,
1997). Quase vinte anos se passaram, no decorrer dos quais a interpretacio desse
texto legal foi consubstanciando diferentes produtos.

Mais recentemente, as recomenda¢des da OCDE, no sentido da elaboracdo
de andlises de impacto regulatério prévias as atividades regulatérias, passaram
a ser encampadas pelo Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional
para Gestdo em Regulacio (Pro-Reg), vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Re-
publica. Em geral, a AIR, uma avaliacio ex ante, visaria a conjecturar a conveni-
éncia e a oportunidade na implementacio do esforco regulatério. Tratar-se-ia de
questionar criticamente os efeitos de uma possivel regulacio sobre dada estrutura
social existente.

Pelo lado da oferta do servico, a necessidade de regula¢io do sistema de

(30) Ver Denatran (2015).

(31) Por trés anos, de 2012 a 2014, o governo federal manteve a politica de desoneragdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para automéveis.

(32) Para maiores esclarecimentos, ver as fases do Programa de Controle da Poluigdo do Ar
por Veiculos Automotores (Proconve).

(33) Pregos médios para o municipio de Osério, em Agéncia Nacional de Petréleo, Gas natu-
ral e Biocombustiveis (2016).
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TIP da Aulinor pode ser expressa pela disparidade dos percentuais expostos no
Quadro 3, desde uma situagio tarifaria mais vantajosa a empresa as expensas dos
usuérios do sistema: em média, uma das empresas teria os precos de suas passa-
gens diminuidas em 3,04%; até a percep¢do de uma clara ameaca a continuidade
da oferta do servico, consubstanciada pelas linhas que deveriam obter incremento
médio de 11,33%.

Ja pelo lado da demanda, parte-se do pressuposto de tratar-se de uma
grandeza ineldstica, cujo comportamento dé-se tipicamente em bens inferiores:
quando varia¢des no preco do produto ndo provocam maiores alteracdes na quan-
tidade consumida. Isso em termos gerais. Mais especificamente ao documento que
baliza esta anélise, a implementacio das recomendacdes ali contidas acarretaria
um realinhamento das tarifas, entre a de maior e a de menor valor, diminuindo a
diferenca entre elas: desde os R$ 2,35 para R$ 2,85 da menor tarifa minima, antes
e depois da providéncia; até dos R$ 21,70 cobrados em Torres-Trés Cachoeiras-
-Torres (circular) para os R$ 19,65 de Cidreira-Torres, alterando o valor da nova
linha mais cara. Isto é, haveria uma sensivel diminuicio entre as tarifas maxima e
minima: um efeito positivo.

O célculo tarifario é ainda perpassado por outra questio. Trata-se da comis-
sdo de 11% da esta¢do rodovidria. Seguindo sugestdo dos técnicos da Metroplan,
mas também em estudos patrocinados pelo Daer em considera¢io ao que acontece
em todo o territério nacional, a NT 03 acolheu a exclusio da comissio das rodovi-
arias para efeito de célculo tarifario. Ela passaria a ser cobrada de forma destacada
e, exclusivamente, nos guichés das esta¢des rodoviarias (ER). Além da justica ta-
rifiria e da transparéncia para o usudrio, tal medida introduziria novo elemento
para discussdo no setor de TIP em geral, quanto ao percentual utilizado no calculo
dos processos tarifarios. O Quadro 4 exemplifica tal situacio.

Quadro 4 - Comissio Efetiva das Rodoviarias (ER)

ROB." (BALANCETE) ~ RECEITAER.  COMISSAQ EFETIVA COMISSAQ REGULAR

SAOJOSE 6.468.354,50 51.716,53 0,80% 11%
UNESUL 3.691.370,41 247.662,03 6,71% 11%
TOTAL 10.159.724,91 299.378,56 2,95% 11%

Fonte: Agergs (2014a).
Nota: * Receita operacional bruta.

Como é ficil observar, caso utilizissemos um percentual médio para o dis-
péndio em referéncia, incorreriamos em injustica tarifaria, tanto para as empresas
operadoras quanto para os usudrios. Mesmo porque, enquanto a grande maioria
dos usuérios das linhas operadas pela empresa Sio José sequer utiliza as estacdes
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rodovidrias, a maior parcela dos usudrios da empresa Unesul seria subsidiada pe-
los demais. A mesma légica se aplica ao lado da oferta do servigo.

Subsidiariamente, os técnicos da Diretoria de Tarifas da Agergs tém partici-
pado de reunides junto ao Daer, visando a melhorar e/ou viabilizar o servico pablico
prestado pelas ERs, indo ao encontro da mudanca proposta. Ocorre que as conversas
em andamento naquele férum apontam para a substitui¢do da dita comissio por
alguma espécie de taxa de utiliza¢do do terminal, mais em sintonia com os desenvol-
vimentos junto a drea. Mais que isso, o Estado do Rio Grande do Sul aparece como o
Unico a ainda manter a remunerac¢io desse servigo publico por comisséo.

Nesse sentido, a Metroplan se vale do decreto estadual 7.728 de 1957, se-
gundo o qual:

Art. 105 - Os veiculos de linhas intermunicipais entre localidades pro6-

ximas que forem consideradas, pelo Conselho de Trafego [do Daer],

como de caracteristicas semelhantes as urbanas, poderio, a juizo do
Conselho de Tréfego, ser dispensados de estacionar em determinadas

Agéncias ou Esta¢ées Rodovidrias (RIO GRANDE DO SUL, 1957).

Além disso, o artigo 3° do decreto lei de criagdo do Sistema Estadual de
Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros (SETM) de 28 de dezembro de
1998 caracteriza o transporte metropolitano como sendo de caracteristica urbana
(RIO GRANDE DO SUL, 1998). Assim, a juncdo destas duas pecas normativas per-
mite dizer que o transporte metropolitano pode ou nio utilizar a estacio rodovia-
ria, o que ja vem acorrendo de fato.

Uma vezincluida a inovagio proposta — de um lado, a passagem propriamente
dita e, de outro, a comissdo das esta¢des rodovidrias —, as caracteristicas do sistema
Aulinor permitiriam que o usuério pudesse optar, ou nio, pelos servicos oferecidos
por uma ER, sabendo exatamente quanto estaria pagando por eles; 0 mesmo apli-
cando-se as empresas. De qualquer modo, a medida redundaria em claro incremento
a transparéncia e ao principio da publicidade. Ao mesmo tempo, inserir-se-ia novo
componente concorrencial ao sistema, algo economicamente desejavel.

Detalhadamente, embora a guisa de sugestio técnica, a NT 03 apresentou
ainda os valores e variacdes das novas tarifas maximas, as quais foram obtidas
a partir da multiplicacdo da extensio de cada linha pelo coeficiente tarifario en-
contrado. A Unica excecdo deu-se na atualizacdo da tarifa minima (R$ 2,8659),
cuja explica¢do da-se pela histéria do sistema, conforme ja tratado. Além disso, tal
valor, menor do que seria obtido pela aplicagdo metodolégica regular, nio foi com-
pensado por qualquer artificio, mantendo-se como que um subsidio pago pelas
empresas aos usudrios. Algo que configura uma fonte de desequilibrio ao sistema,
cumulativamente ao apresentado no Quadro 3.
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6. CONCLUSAO

Ainda no século XVIII, a cultura ocidental assistiu ao surgimento das cién-
cias sociais na esteira das ditas naturais, tnicas com o status de ciéncia a época.
Desse modo, a busca por legitima¢io passou por adapta¢des metodolégicas uni-
versalistas, que se deram pela tentativa de descoberta de “leis” estaveis frente aos
fenémenos sociais. Ja no século XIX, uma critica crescente a essa estratégia foi
tomando corpo a partir da formula¢io de categorias histéricas, definidas em tem-
poralidades e espacialidades proprias; passiveis de altera¢bes em meio a atividade
politica; visando 4 superacdo de contradi¢cdes e conflitos sociais; resultando em
inovac¢des, novas organizac¢des sociais e institucionalidades inéditas.

Na esteira desse movimento, a segunda metade do século XX assistiu a su-
peracdo dos positivismos, também nas ciéncias sociais. Estar dentro ou fora de
uma determinada fronteira identitaria arbitrdria pouco ajudava a classificar ou a
entender a realidade analisada. Um exercicio estético, cuja beleza tem-se limitado
a circulos cada vez mais restritos. Afinal, como estudar fatos e estruturas sociais
sem ouvir e observar metodologicamente seus agentes politicos? Ou sociais, ou
econdémicos? Ou de direita, ou de esquerda? Ou pretos, ou brancos? Ou com cons-
ciéncia, ou sem consciéncia? Até que ponto poder-se-ia explicar a sociedade, par-
tindo-se de caixinhas definidas a prioristicamente? Qual defini¢do de sociedade,
ou de cultura, ou de politica, daria suporte a isso? Partindo desse impulso, esta
proposta privilegiou o contexto cuja andlise promoveu sua desconstru¢io em ele-
mentos conceituais identificados. Um exercicio em meio 4 reproducéo estrutural
exercida por agentes sociais e suas respectivas a¢des politicas vinculadas a visdes
de mundo particularmente compartilhadas, dialégica e comparativamente.

No interior dessa moldura teérica, ainda em termos mais gerais, foi possi-
vel perceber a recorréncia do contexto de restri¢des crescentes ao financiamento
do endividamento publico, desde meados dos anos 1970, que vem merecendo tra-
tamentos especificos de tempos em tempos em cada nacionalidade local. No lugar
aqui analisado, naquilo que pdde ser abordado objetivamente, tal restri¢do aparece
atravessando toda a diversidade de posi¢ées ideoldgicas, sendo partidérias.

Ja na década de 1990, aproximando-nos um pouco mais do espago inves-
tigado, dentre as novas institucionalidades, a bibliografia indicada relata o surgi-
mento das agéncias reguladoras brasileiras em meio as estratégias de gerencia-
mento publico. Um enfrentamento que caracterizou determinado pragmatismo
financeiro, balizado por dificuldades no financiamento da explosio de gastos vin-
culados a implementacio gradual da CRFB de 1988. Assim, o ajuste fiscal imple-
mentado, no contexto do plano de estabilizacido econémica, passou pela prioriza-
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¢do do gasto publico nas dreas denominadas sociais, além das tipicas de Estado,
descentralizando ou privatizando o mais que pode. Segundo algumas narrativas,
buscou-se substituir o Estado empresario/ desenvolvimentista, tido como perdu-
lario e, por isso, sem recursos; por um Estado regulado”, mais afeito ao papel poli-
tico e a intervenc¢des econdmicas mais horizontalizadas.

O desenrolar dessa visdo no plano ainda mais local consubstanciou a espe-
cificidade da Agergs. Um lugar que, em tese, estaria repleto de especialistas. Onde,
porém, sobram recursos, mas falta de tudo: a comecar pela perene incompletude
do quadro diretivo e funcional, sempre 4 espera de novas nomeagdes em meio a
alternincia governamental em um estado onde nenhum governo vingou reeleger-
-se. Tal caréncia ainda é caracterizada pela auséncia de politicas de beneficios, pela
falta de treinamento, pela inexisténcia de um banco de dados com informacées
técnicas georreferenciadas; refletindo uma elevada complexidade processual pro-
movida pela drea meio, independentemente das consequéncias junto a drea fim e
sua produtividade; em baixa efetividade regulatéria dada pela intempestividade
de medidas e instabilidade metodolégica; além de elevada rotatividade da mio de
obra. Em meio a tantas mazelas, hd que se eleger ndo um ponto especifico dentre
tantos, mas uma causa central, um alicerce comum ao conjunto de problemas.

Entendemos que a discussdo da autonomia é central, causando direta sendo
indiretamente o rol de problemas elencados. Quanto a isso, poder-se-ia perguntar
sobre a existéncia de alguma forga politica relevante pronta a incluir um tipo de
reforma administrativa que garantisse papel importante a Agergs no seio do go-
verno. Em uma visdo mais descentralizada de poder, do que aquela até entdo opor-
tunizada pelas administra¢ées passadas. Afinal, do ponto de vista do governan-
te, a autonomia da agéncia pode significar a impossibilidade de certas decisdes.
Mesmo porque o instituto da autonomia fora exatamente pensado para assegurar
menor ingeréncia politica e maior seguranca juridica nos negdcios assim regula-
dos. Contudo, a experiéncia recente, tanto no nivel nacional, quanto estadual, vem
demonstrar que tais cuidados tém-se revelado indcuos, quando confrontados pelo
Poder Executivo, que ja operou maneira de conté-la, conjugando aparelhamento
partidério a estratégia juridica. Portanto, a recuperacio da operacionalidade desse
tipo de descentralizagdo passa, de um lado, pelo resgate da credibilidade junto aos
possiveis financiadores; e, por outro, por uma reforma administrativa suficiente
para tanto. Isto é, o modelo precisaria passar por algum tipo de inovagdo conside-
rada satisfatéria pelos agentes sociais implicados.

Contextualizado, o par dicotémico, centraliza¢io-descentralizagdo, assim
construido revela uma contraposicio especifica, presente nos discursos dos atores
sociais: Estado ou mercado? Um mercado conduzido por regras e fiscalizado pela
burocracia publica pode significar algum tipo de captura politica que tem afastado,
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cada vez mais, os possiveis parceiros privados; enquanto que um mercado deixa-
do livre, por si sé, especialmente quando estruturado em monopélio, certamente
ndo teria como prosperar politicamente em uma sociedade democratica. Contudo,
certamente, 0 caso em pauta nio autoriza a utilizagio das teorias alienigenas da
captura econdmica, dado o centralismo politico que vem caracterizando nossa ad-
ministra¢do publica.

O espaco de pesquisa aqui delimitado permite um desenho particular, em
meio ao qual encontramos a realidade perscrutada: de um lado, a inviabilidade no
aprofundamento de politicas publicas absolutamente “estatizadas”, dada a falta de
recursos para continuar implementando politicas crescentemente inclusivas; de
outro, os limites politicos a “agencificacdo” das politicas publicas, seja por parte do
Poder Executivo, sempre atuando no sentido de ampliar seu poder em detrimento
da autonomia das agéncias, seja por parte de possiveis parceiros privados, cons-
cios das praticas governamentais recentes junto as agéncias reguladoras.

Nesse universo cultural, o comportamento estatal, incluido o regulatério,
tem aparecido alinhado com o predominio de um dos objetivos institucionais, o da
modicidade tarifaria. Perseguida a qualquer preco, a expensas das demais finalida-
des formais, opera uma espécie especifica de desregulacio econdmica do sistema: no
curto prazo, em detrimento do equilibrio financeiro do servigo publico; enquanto,
no longo prazo, auxilia na concentragio de mercado nas mios das empresas mais efi-
cientes. Tal ativismo, desse modo, tenderia a inviabilizar o desenvolvimento susten-
tavel do servigo publico, em termos especificos; e afastar, ou diminuir em niimero, os
possiveis parceiros/financiadores privados em termos mais gerais.

Como se pode perceber, tem-se que nas solu¢des de soma zero, percebidas a
partir de vencedores e perdedores, ndo ha como estabelecer situacdes duradouras,
ou como se falar em regulagio econdémica. Diferentemente, tal equacionamento
passaria necessariamente pela alteracdo na politica, enquanto modo de encami-
nhar conflitos sociais em direcio a novas maneiras de perceber a realidade. Isto é,
a inovacio, percebida com solu¢des perenes em relacdo a estabilidade do sistema.
Assim, as AIR aparecem como uma solugéo intermediaria, de continuidade para o
curto prazo, ja que, normalmente, partem de uma consulta publica; questionam a
necessidade e os objetivos regulatérios a luz de informagdes detalhadas tornadas
publicas. Restaria o problema da credibilidade, em que a autonomia incompleta
reaparece como central.

Particularmente a Agergs, pelo menos duas questdes pratico-formais ainda
a distanciam das avaliagdes enquanto nova possibilidade metodolégica: a inexis-
téncia de um banco de dados publico, acessivel a todos os atores envolvidos da
area de transporte de passageiros; e a necessidade de instalagdo de uma consulta
publica prévia a guisa de providéncia inicial do processo regulatério. Uma imple-
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mentag¢io normativa, além da atualizacido e manutencio de um recurso especifico.
Condi¢bes necessarias, mas cuja suficiéncia precisaria ser atestada concretamente.
Encerrando nossa missiva, retomemos o plano geral.

Uma vez mais, deparamo-nos com a autonomia incompleta e a falta de co-
ordenacio entre diferentes politicas publicas. Na ultima, entre diferentes esferas
governamentais. Aqui, os numeros analisados permitem afirmar que o servigo
publico de mobilidade (inter)municipal ressentiu-se profundamente dos efeitos
da politica econémica desenvolvimentista promovida pelo governo federal. Esta
estimulou toda a cadeia de consumo de automéveis e motos, enquanto subsidiava
seus custos de manutencio, tanto relativamente, quanto em termos absolutos,
tornando a mobilidade individual mais vantajosa no periodo analisado.

Além de reverter tal politica, um futuro governo interessado no instrumento
da “agencifica¢io” teria um desafio e tanto pela frente. Afinal, possiveis investidores
e parceiros tem-se ressentido da experiéncia recente. A engenharia institucional atu-
al nio proporcionou a protecio ensejada a atuacio auténoma das agéncias regula-
doras. Inclusive, podendo elas mesmas ser capturadas partidariamente. Talvez, uma
mudanca que congregue sua transferéncia para outro poder da republica, a exemplo
dos tribunais de contas brasileiros ou de suas congéneres norte-americanas.

Finalmente, ainda nio se péde provar a existéncia de determinismos de
nenhuma sorte nas categorias histdricas, mas apenas o exercicio social da politica,
mantendo a sociedade dentro dos limites culturalmente toleraveis. Portanto, te-
mos que a solucdo dos problemas sociais ndo estd na natureza das coisas, mas no
desenvolvimento de um éthos em que a liberdade de acdo esteja submetida a ideais
de justica, em supera¢io a natureza humana.

/. REFERENCIAS

AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS (ANP).
Mensal - Resumo II. Brasilia, 2016. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/preco/
prc/Resumo_Mensal _Index.asp>. Acesso em: 5 out. 2016.

AGERGS. Conselho Superior. Porto Alegre: 2015a. Disponivel em: <http://www.
agergs.rs.gov.br/lista/534/conselho-superior>. Acesso em: 28 abr. 2015.

. Organograma. Porto Alegre: 2015b. Disponivel em: <http://www.agergs.
rs.gov.br/conteudo/1000/organograma>. Acesso em: 1 maio 2015.

. Inicial. Porto Alegre: 2016. Disponivel em: <http://www.agergs.rs.gov.br/ini-
cial>. Acesso em: 5 out. 2016.

// 210 COLETANEA EM TEORIA E GESTAQ DE POLITICAS PUBLICAS



. Diretoria de Tarifas e estudos Econémicos. Nota Técnica N° 03 de 2014.
Porto Alegre, 2014a.

. Resolucdo Deciséria N° 85 de 2014. Porto Alegre, 2014b.
. Resolucido Normativa N° 06 de 2012. Porto Alegre, 2012.

BATISTA, R. Mercado pede a Levy melhor aloca¢io de risco e agéncias fortes. Valor
Econédmico, Sio Paulo, 27 abr. 2015. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/em-
presas/4021876/mercado-pede-levy-melhor-alocacao-de-risco-e-agencias-fortes>.
Acesso em: 5 out. 2016.

BECKER, G. S. A theory of competition among pressure groups for political influence.
The Quarterly Journal of Economics, v. 98, n. 3, p. 371-400, 1983.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade 1.949
Rio Grande do Sul. Brasilia, 2001. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/
cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI1949.pdf>. Acesso em 10 maio 2015.

BRESSER-PEREIRA,L. C. Reforma da Gestdo Publica: documentos e trabalhos sobre
areforma gerencial do Estado brasileiro. Sdo Paulo: Bresser-Pereira Website, 2016. Dis-
ponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/recipient3.asp?cat=100>. Acesso em:
5 out. 2016.

CAMAROTTO, M. TCU propde novas regras para evitar cargos vagos nas agéncias re-
guladoras. Valor Econémico, Sio Paulo, 20 fev. 2015. Disponivel em: <http://www.
valor.com.br/brasil/3917598/tcu-propoe-novas-regras-para-evitar-cargos-vagos-nas-
-agencias-reguladoras>. Acesso em: 15 mar. 2015.

CARAZZALI E. H. Modelo no pais, transporte coletivo de Curitiba é colocado em xeque.
Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 28 abr. 2015.

D’ASCENZI, L. Cultura e Inovagio em Organizagdes. Curitiba: Ed. Appris, 2015.

D’ASCENZI, L.; LIMA, L. Avaliacio da implementacdo da politica nacional de educagio
profissional e tecnoldgica. Revista Avaliacdo de Politicas Pablicas, Fortaleza, v. 1
n. 7, p. 41-52, jan-jun, 2011.

DENATRAN. Frota. Brasilia: 2015. Disponivel em: <http://www.denatran.gov.br/fro-
ta.htm>. Acesso em: 20 fev. 2015.

ELMORE, R. Disefio retrospectivo: la investigacion de la implementacién y las decisio-
nes politicas. In: VILLANUEVA, L. F. A. (Org.). La implementacién de las politicas.
México: Miguel Angel Porrua, 1996. p. 251-280.

FELICIO, C. Estudo mostra desapreco 4 democracia. Valor Econémico, Sio Paulo, 26
mar. 2015. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/politica/3976322/estudo-mos-
tra-desapreco-democracia>. Acesso em: 30 mar. 2015.

HILL, M.; HUPE, P. Implementing Public Policy. London: SAGE, 2014.

HUPE, P. What happens on the ground: persistent issues in implementation research.
Public Policy and Administration, v. 29, n. 2, p. 164-182, 2014.

HUPE, P; HILL, M.; NANGIA, M. Studying implementation beyond deficit analysis:

CAPITULO 8 207/



the top-down view reconsidered. Public Policy and Administration, v. 29, n. 2, p.
145-163, 2014.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Estimativas da
Populagido. Rio de Janeiro: 2016. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/es-
tatistica/populacao/>. Acesso em: 5 out. 2016.

LIMA, L. L.; D’ASCENZI, L. Implementacio de politicas publicas: perspectivas analiti-
cas. Revista de Sociologia e Politica, v. 21, n. 48, p. 101-110, 2013.

. Estrutura normativa e implementagio de politicas publicas. In: MADEIRA,
L. M. (Org.). Avaliacido de Politicas Publicas. Porto Alegre: CEGOV, 2014. p. 50-63.

MAZMANIAN, D. A.; SABATIER, P. A. Implementation and Public Policy. Glen-
view: Scott Foresman, 1983.

METROPLAN. Municipios da RMPA, RMSG e Aglomera¢des Urbanas. Porto Alegre,
2016. Disponivel em: <http://www.metroplan.rs.gov.br/conteudo/1242/?Munic%-
C3%ADpios_da_RMPA%2C_RMSG_e_Aglomera%C3%A7%C3%B5es_Urbanas>.
Acesso em: 31 out. 2016.

NERY JUNIOR, N. Principios do Processo Civil na Constituicido Federal. Sio Pau-
lo: Revista dos Tribunais, 1996.

PECI, A. Regulagio Comparativa: uma (des)construc¢io dos modelos regulatérios. In:
. (Org). Regulacdo no Brasil: desenho, governanca, avaliagio. Sdo Paulo:
Atlas, 2007a. p. 72-92.

. Reforma regulatéria brasileira dos anos 90 a luz de outros esfor¢os reformis-
tas: revisitando o modelo de Kleber Nascimento. RAC - Revista de Administracio
Contemporanea, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, p. 11-30, 2007b.

PELTZMAN, S. Toward a more general theory of regulation. Journal of Law and Eco-
nomics, v. 19, n. 2, p. 211-240, 1976. Disponivel em: <http://www.nber.org/papers/
w0133.pdf>. Acesso em: 9 mar. 2015.

RIGGS, F. W. Administration in developing countries: the theory of prismatic so-
ciety. Boston: Houghton Miffling, 1964.

RIO GRANDE DO SUL. Constituicdo Estadual. Porto Alegre, 1989.
__ .Decreto Estadual N° 7.728. Porto Alegre, 1957.

. Lei Estadual N° 10.086. Porto Alegre, 1994.

. Lei Estadual N° 10.931. Porto Alegre, 1997.

. Decreto lei N° 39.185. Porto Alegre, 1998.

ROCCA, C. A. A necessidade de novo modelo de financiamento da infraestrutura. Va-
lor Econdémico, Sio Paulo, 23 mar. 2015. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/
opiniao/3969148/necessidade-de-novo-modelo-de-financiamento-da-infraestrutu-
ra>. Acesso em: 5 out. 2016.

RYKKJA, L. H.; NEBY, S.; HOPE, K. L. Implementation and Governance: current and

/] 212 COLETANEA EM TEORIA E GESTAQ DE POLITICAS PUBLICAS



future research on climate change policies. Public Policy an Administration, v. 29,
n. 2, p. 106-130, 2014.

STIGLER, G. J. The theory of economic regulation. The Bell journal of economics
and management science, v. 2, n. 1, p. 3-21, 1971.

VARIAN, H. R. Microeconomia. Rio de Janeiro: Campus, 1993.
VASCONCELLOS, M. A. S. Economia Micro e Macro. Sio Paulo: Atlas, 2009.

WINTER, S. C. Implementation Perspectives: status and reconsideration. In: PETERS,
B. Guy; PIERRE, J. (orgs). The SAFE Handbook of Public Administration. Londres:
SAGE, 2014. p. 237-250.

CAPITULO 8 213 7/



