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O presente trabalho analisa as agéncias reguladoras no Brasil, abordando,
especificamente, suas origens historicas, suas fungbes no modelo regulatério
nacional, e os desafios para exercerem seu papel com independéncia. No inicio, o
trabalho apresenta a influéncia das experiéncias regulatorias em outros paises,
notadamente nos Estados Unidos. Em seguida, sdo expostos 0s principais marcos
regulatérios verificados em nosso pais. Posteriormente, sdo analisadas as fungdes e
0 contexto atual das agéncias reguladoras nacionais. Por fim, com base na teoria da
captura, sdo apontados os principais problemas e as eventuais solu¢des para que se

desenvolva um modelo regulatério independente em nosso pais.

PALAVRAS-CHAVE: Agéncias Reguladoras; Modelo Regulatério Independente;
Teoria da Captura.

ABSTRACT

This paper analyzes the sectorial regulation agencies in Brazil, specifically aiming
their historical origins, their roles in the national regulatory model and the challenges
to exercise their function with independence. First the essay shows the influence of
the regulatory experiences in other countries, notably in the United States. Then, it
exposes the main regulatory marks verified in our country. Afterwards examines the
functions and the current context of national regulatory agencies. Finally, based on
the capture theory, the paper points out the main problems and the possible solutions
in order to develop an independent regulatory model in our country.

KEYWORDS: Regulatory Agencies; Regulatory Model Independent; Capture Theory.

INTRODUCAO
Desde meados do século XX, desenvolve-se mais intensamente o conceito de
direito econémico, entendido como o direito das politicas publicas na economia. Trata-

se, pois, do conjunto de normas juridicas que permitem ao Poder Publico exercer
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influéncia, orientar, direcionar, estimular, proibir ou reprimir comportamentos dos

agentes econémicos num dado pais ou conjunto de paisesl.

Nesse contexto, um dos principais objetos de estudo do direito econémico sao
0S mecanismos de regulacdo da economia, notadamente as agéncias reguladoras,

entendidas como instrumentos de controle, pelo Estado, de atividades econdémicas e

de prestacao de servicos pl]b|iCOSz.

Para se entender o papel das agéncias reguladoras atualmente, faz-se
necessaria a compreensao das transformacoes da regulagdo da economia durante a
histéria. No Brasil, tal contexto pode ser analisado segundo quatro marcos principais:
a regulacao patrimonialista; a regulacéo desconcentrada; a regulacédo concentrada e;
0 periodo contemporaneo.

Durante o marco da regulagdo patrimonialista, a partir do Brasil Col6nia até o
inicio do Segundo Império, o Estado era entendido como um mero veiculo de
interesses dos governantes. Toda a regulacéo estatal tinha por fundamento e por
objetivo a manutencao do poder, realizando-se uma politica predatéria das riquezas
dos suditos.

No periodo de regulacdo desconcentrada, que durou do inicio do Segundo
Império até o fim da Republica Velha, percebeu-se certo deslocamento do poder
regulatério. Tal fenbmeno representava a descentralizacao e o enfraquecimento do
poder imperial. Foi uma época marcada por ideias tipicas do liberalismo econémico,
0 que desencadeou uma relativa desregulamentacdo da economia.

A partir da Era Vargas até o inicio da década de 1990, fatores como o
crescimento da economia e o desenvolvimento tecnoldgico obrigaram o Estado
brasileiro a tratar com mais cautela a questdo regulatéria em nosso pais. Esse
periodo foi marcado pela regulacdo concentrada, que ampliou os instrumentos de

regulacéao

1AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econémico: do direito nacional ao direito supranacional.
Séo Paulo: Atlas, 2006, p. 1.

2 Bercovici, citando Gaspar Arifio Ortiz, explica que o direito econémico pode ser compreendido “por
uma perspectiva metodolégica ou por uma perspectiva substancialista. Esta perspectiva
substancialista atribui um determinado contetdo material ao direito econémico, geralmente vinculado
as normas e instrumentos juridicos por meio dos quais o Estado dirige a atividade econfmica. Ja a
perspectiva metodoldgica por ele [Gaspar Arifio Ortiz] defendida diz respeito & necessidade de
interpretacdo e aplicagdo do direito econémico por critérios juridicos e econdmicos, levando-se em
conta, fundamentalmente, a funcdo econdmica da norma, por meio da analise econébmica do direito”.
BERCOVICI, Gilberto. Direito Econémico do Petr6leo e dos Recursos Minerais. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2011, p. 299.
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econdmica. Destacaram-se, assim, medidas estatais direcionadas a combater os
colapsos do livre mercado; a promover a substituicdo de importacbes — como forma
de amenizar os efeitos da crise do comércio exterior ocasionada por conflitos

internacionais —; a estabelecer uma politica de congelamento de precos, dentre

OUtI’aSS.

No periodo contemporaneo, que se iniciou nos primeiros anos da década de
1990 e verifica-se até os dias atuais, a regulacdo econémica ganhou maior destaque
nas politicas governamentais. Nesse marco, um tema central € a questdo da
concorréncia, objeto de medidas regulatérias baseadas na ideia de que “a
competitividade no setor publico e no privado proporcionara ganhos guantitativos e

gualitativos tanto para o Estado quanto para o0s usuarios dos servicos e

consumidores dos produtos”4.

E exatamente nesse cenario que, no presente trabalho, se analisara o papel
das agéncias reguladoras em nosso pais. Entretanto, para entender a realidade
atual das agéncias, é preciso compreender 0 processo histdrico que originou sua

concepcdao, conforme se aborda a seguir.
2. ANTECEDENTES HISTORICOS DAS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras foram criadas como mecanismos de relativizagao
das garantias liberais classicas, como o direito a propriedade e a liberdade
contratual, havidas como praticamente absolutas durante a fase do capitalismo
liberal puro®.

Com efeito, o surgimento de instituicdes administrativas para regular
atividades de interesse publico remonta a meados do século XIX, na Inglaterra, com
a criacdo, pelo parlamento inglés, de instrumentos para efetivar medidas previstas
na legislagdo e para resolver possiveis conflitos normativos. Para cada lei que

dispusesse acerca de um assunto de relevo, criava-se um ente para aplica-la.

Entretanto, foi nos Estados Unidos que se instituiram as primeiras agéncias
reguladoras modernas, em moldes parecidos com os quais conhecemos hoje.

3 AGUILLAR, op. cit. 113-114.
41dem, p. 168.

5 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. REDAE —
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, n. 3, ago-set. 2005, Salvador, p. 5.
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Especificamente no final do século XIX, foi criada a primeira agéncia reguladora
norte-americana, o Interstate Commerce Comission (1887), com o objetivo de
regular os servicos interestaduais de transporte ferroviario. A nova entidade detinha

ndo apenas o poder de criar instrumentos normativos como também de executar as

6

suas préprias medidas™. Ela serviu como modelo para o surgimento de novas

instituicdes independentes de regulagdo nos Estados Unidos, tais como a Federal
Comunications Commission, a Securities and Exchange Comission e a National
Labor Relations Board.

Naquela época, o contexto politico-social da realidade norte-americana
provocou a necessidade de implementacdo de instituicbes autbnomas ao Poder
Executivo, que vivia uma forte crise de legitimidade. Tais entidades surgiram como
forma de satisfazer o anseio de grande parte da sociedade que reivindicava que
instituicBes estatais, dotadas de profissionais com grandes conhecimentos técnicos,
passassem a atuar, de forma eficaz, na regulacéo da prestacdo de servicos publicos
essenciais, decidindo sobre aspectos importantes como, por exemplo, a estipulacéo
de valores para os limites das tarifarias dos servicos. Essas instituicbes tinham como
principais caracteristicas diminuir as pressfes politicas, estabelecer decisdes

imparciais e promover uma atuagdo do Poder Executivo mais independente.
Assim, para Binenbojm7, o desenho institucional norte-americano, apos o

New Deal8, baseou-se em agéncias com acentuado nivel de autonomia em relacao

ao Poder Executivo. Com fundamento na ideia de afastamento de interesses
politicos ou particulares, foram designados administradores pretensamente neutros,
dotados de alta qualificacao técnica.

De acordo com Cuéllar’, as agéncias reguladoras norte-americanas

caracterizavam-se por quatro aspectos principais, quais sejam: a) a imposicado de
sancdes pela Administracdo aos particulares deveria ser autorizada pelo Poder
Legislativo, por meio de regras que controlassem atuagdo das agéncias
administrativas; b) os procedimentos decisorios adotados pelas agéncias deveriam

se

6 ROSANVALLON, Pierre. La legitimidad democratica. Imparcialidad, reflexividad, proximidad.
Buenos Aires: Manatial. 2009, p. 119-122.
’BINENBOJM, op. cit., p. 1.
8 O New Deal foi como ficou conhecido o conjunto de medidas adotadas pelo governo do Franklin
Roosevelt, a fim de recuperar a economia americana apos a Crise de 1929.
9 CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo, n. 229, p. 153-176, jul-set, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 160.
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pautar pelas diretivas legislativas; c) possibilidade de revisdo jurisdicional da
atividade regulatoria, a fim de assegurar a utilizacdo pelas agéncias de
procedimentos precisos e imparciais conforme disposi¢cbes legais; d) o processo
decisorio utilizado pelas agéncias deveria facilitar o exercicio da revisao judicial.

Por sua vez, Justen Filhol0 classifica as agéncias norte-americanas de
acordo com a autonomia (independentes e nao independentes), o ambito de atuacéo
(agéncias de servicos administrativos; agéncias de desenvolvimento; agéncias de
bem-estar social; agéncias de relagcdo econdmica, e; agéncias de regulacdo social);
natureza das atividades (executivas ou reguladoras), e; nivel federativo (federais,
estaduais e municipais).

Em meados do século XX, o governo americano criou mecanismos de defesa

para evitar possiveis abusos no que tange as interferéncias das agéncias. Um
exemplo disso foi a Lei de Procedimento Administrativo, de 1946, que se constituiu
como um instrumento de formalizacdo procedimental e uniformizacdo do

funcionamento dos érgdos administrativos e que tornou possivel o controle judicial

das decisdes finais das agéncias pelo Poder Judiciario®.

A atuacdo de agéncias reguladoras, nos Estados Unidos, possui uma
abrangéncia maior que a maioria dos outros paises, principalmente os Europeus.

Sobre do tema, discorre Di Pietro que

Enquanto na Europa, a Administracdo Pudblica tem uma organizacao
complexa, que compreende uma série de 6rgdos que integram a
Administracdo direta e entidades que comp8em a Administracdo indireta,
nos Estados Unidos toda a organizagdo administrativa se resume em

agéncias (sinbnimo de entes administrativos em nosso direito)lz.

Assim, podemos perceber que os Estados Unidos criaram o modelo originario

das agéncias reguladoras, servindo de influéncia para diversos paises, inclusive o

103USTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. SP: Dialética,
2002. p. 64-69.
11SHECARIA, C. C. B. M. A competéncia das agéncias reguladoras nos USA. In: DI PIETRO, Maria
Szylvia Zanella (Coord.). Direito regulatoério: temas polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 461.
12 p) PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas. 2007, p. 133.
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Brasil, ainda que, conforme se demonstra a seguir, se verifique a presenca de fortes

diferencas de padrdes regulatérios entre os dois paises.

3. GENESE DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

O fendbmeno da regulacdo pode ser entendido como o processo pelo qual o

Estado controla a atividade econbmica, visando corrigir deficiéncias do mercado, ou a

prestacdo de servicos publicos, com o objetivo de torna-los cada vez mais eficientes™.

Desde as primeiras décadas do século XX, ou seja, entre 0 marco da
regulacao desconcentrada e o marco da regulacao concentrada, o Brasil j& possuia
orgaos com funcdes regulatérias e fiscalizatorias de setores econémicos. Di Pietro

traz os seguintes exemplos de tais entidades:

[...] o Comissariado de Alimentacdo Publica (1918), o Instituto de Defesa
Permanente do Café (1923), o Instituo do Aclcar e do Alcool (1933), o Instituto
Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional do Pinho (1941), o Instituto
Nacional do Sal (1940), todos esses institutos instituidos como autarquias
econbmicas, com a finalidade de regular a producdo e o comércio. Além
desses, podem ser mencionados outros exemplos, como o Banco Central, o

conselho Monetario Nacional, a Comissao de Valores Mobiliarios e tantos outros

orgdos com func¢bes normativas e de fiscalizagéo“.

O fim da Segunda Guerra Mundial marca o inicio da reconstru¢cdo das
economias dos paises que participaram do conflito, passando o Estado a atuar mais
efetivamente nas atividades econbmicas, seja de forma exclusiva ou em

concorréncia com o setor privado.

No Brasil, o desenvolvimento de movimentos neoliberais, a constante falta de
recursos por parte do Estado para arcar a assoberbada maquina estatal e as
dificuldades encontradas para uma boa administracao fizeram com que a ideia de

Estado regulador ganhasse forga, com possibilidade de ser transferida para o setor

Bey, MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. Coimbra: Coimbra Editora: 2007, p. 52-55.

14Dp| PIETRO, op. cit, p. 434.
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privado a prestacdo de diversos servicos publicos e de importantes atividades
econdmicas.

Aliado a isso, verificou-se o desenvolvimento da escola neoliberal, pugnando
pela renovacdo estatal, substituindo o Estado interventor pelo Estado minimo;
fazendo nascer novamente a concepcdo de que o mercado € o responséavel pelo
direcionamento da producdo. Assim, em diversas areas, o Estado deixa de ser
agente econdmico e passa a ser Estado tdo somente um indutor, fiscalizador e
fomentador das atividades econdémicas.

Contudo, foi na década de 1990, apés a vigéncia da Constituicdo de 19881,
gue o Brasil desenvolveu, mais intensamente, o processo de desestatizacdo dos
servicos publicos, deslocando-os, principalmente através de contratos
administrativos de concessdes e permissdes, a iniciativa privada, bem como
consolidou o Estado como agente regulador das atividades econdémicas.

Nesse sentido, na década de 1990, ocorreu uma série de privatizacdes
decorrentes do Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), instituido pela Lei n° 8.031
de 1990, que, posteriormente, foi alterada pela Lei n°® 9.491 de 1997. Tal periodo
também foi marcado por emendas constitucionais que permitiram a delegacdo da
prestacdo de servicos publicos de competéncia do Estado para a iniciativa privada, a
exemplo das Emendas Constitucionais n° 08 e 09 de 1995.

Assim, o pais foi adotando uma postura econémica neoliberal, delegando a
iniciativa privada a exploracdo direta de atividades que antes eram de sua
responsabilidade, assumindo um papel fiscalizador e regulamentador através da
criacao de diversas agéncias reguladoras.

Contudo, varios autores apontam criticas em relacdo ao modo como ocorreu
a introducado das agéncias reguladoras no Brasil, eis que o processo se deu sem 0
planejamento adequado. Coutinho, por exemplo, expde que

A introducdo da regulacao [...], em muitos casos, simultédnea as privatizacoes.
Em outros casos, somente veio a ser feita apds a venda das estatais em leildo.
Ambas as circunstancias representam uma deficiéncia de reforma regulatéria.
Chega a ser intuitivo admitir que as regras para a regulacéo dos

15 0 art. 174 do Texto Constitucional prevé que “como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcfes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
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setores-alvo devem ser criadas antes da privatizacdo. E preciso que sejam
desenhadas estratégias e modelos de regulacdo e concorréncia para o0s
mercados em questao antes de as empresas passarem as maos privadas. Mais

do que isso, é preciso que haja um verdadeiro planejamento de objetivos

regulatérios como condi¢é@o para uma regulagdo subsquente eficaz1®.

Por outro lado, € preciso ter em mente que, em que pese a utilizacdo em
comum do termo agéncias reguladoras, o modelo brasileiro de forma bastante
diversa do modelo norte-americano. Na verdade, se “nos EUA as reguladoras foram
concebidas para propulsionar a mudanca, aqui elas foram criadas para garantir a
preservacao do status quo”; isto porque, enquanto nos EUA, as agéncias “buscavam
a relativizacdo das liberdades econ6micas basicas, como o direito de propriedade e

autonomia da vontade”, no Brasil, “a sua missdo era a de assegura-las em sua

plenitude contra eventuais tentativas de mitigacdo por governos futuros”’ ou por

monopolios econémicos.

4. O PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

Sob influéncia do Plano Nacional de Desestatizacdo (por meio da Lei n°
9.491/97), na década de 1990, houve a descentralizacao por delega(;éolg, isto é, a
transferéncia para a iniciativa privada, de atividades que o poder Publico vinha

exercendo de forma ineficiente e dispendiosalg.

Nesse contexto, as agéncias reguladoras vieram para normatizar, direcionar,
conduzir e fiscalizar o exercicio dessas atividades por parte do setor privado.
Exatamente nesse sentido foram as inovacdes trazidas pelas Emendas
Constitucionais n° 8 e 9, ambas de 1995. O art. 21, Xl, da Constituicdo de 1988,

passou a prever a implementacdo, no &mbito da Unido, de um érgéo regulador das

16COUTINHO, Diogo Rosenthal. Privatizacdo, Regulacéo e o Desafio da Universalizacdo. In: FARIA,
José Eduardo (Org.). Regulagao Direito e Democracia. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2002,

. 74.
E?7P0r tudo, v. BINENBOJM, Gustavo, op. cit., p. 6.

B descentralizagdo por delegacdo para particulares é realizada mediante a celebracdo de contratos
administrativos, notadamente contratos de concessao e de permissao de servigos publicos. Sobre o tema,
v. CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. Jupodivm: Salvador, 2015, p. 153.

19 BORBA, José Edwaldo Tavares. Sociedade de economia mista e privatizacdo. Rio de janeiro:
Lumen Juris, 1997, p. 37.
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atividades de telecomunicagdes. Por sua vez, com a alteragao no art. 177, 8§2°, Il foi
previsto a criagdo de um oOrgdo regulador das atividades descritas como de
monopdlio da Unido (art. 177, 1 a V, da Constituicao).

No ambito federal, em 1996, foi criada, pela Lei n° 9.427/96, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Vinculada ao Ministério de Minas e Energia
(MME), possui as funcdes de regular e fiscalizar atividades de geragdo, a
transmissao, a distribuicdo e a comercializacdo da energia elétrica, bem como de
atender reclamacdes de consumidores e de mediar conflitos de interesse em temas
referentes ao setor de energia elétrica.

Em 1997, em harmonia com as inova¢des da EC n° 8, foi instituida, pela Lei
n° 9.472/97, a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL), visando promover
o desenvolvimento da area de telecomunicacdes no pais, atuando por meio de
poderes de outorga, regulamentacao e fiscalizacao.

Ainda em 1997, em conformidade com as alteracdes promovidas pela EC n°
9, foi criada, por meio da Lei n° 9.478/97, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP), para regular as atividades da industria de petréleo
e gas natural e dos biocombustiveis. Tal como a ANEEL, a ANP ¢ vinculada ao
Ministério de Minas e Energia.

A quarta agéncia reguladora federal criada na década de 1990 foi a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), instituida, em 1999, por meio da Lei n°
9.782/99. Com vinculo institucional com o Ministério da Saude (MS), a ANVISA atua
no controle sanitario da producdo e da comercializacdo de produtos e servigos da
area da saude.

No inicio do ano 2000, foi instituida, pela Lei n® 9.961/00, a Agéncia Nacional
de Saude Suplementar (ANS), também vinculada ao Mistério da Saude, tendo a
func@o de monitorar, fiscalizar e regular as atividades de assisténcia suplementar a
saude, principalmente aquelas prestadas por particulares.

No mesmo periodo, surgiu a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), apés a
promulgacdo da Lei n° 9.984/00, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA),
com o objetivo de regular, implementar e coordenar a gestdo dos recursos hidricos

no pais.
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Em 2001, a Lei n° 10.233/01 criou a Agéncia Nacional dos Transportes
Terrestres (ANTT), responsavel por realizar a concessao de ferrovias, rodovias e
transporte ferroviario relacionado a exploracdo da infraestrutura, bem como pela
permissdo de transporte coletivo regular de passageiros por rodovias e ferrovias. A
ANTT também € responsavel pela regulacdo e pela fiscalizacdo das atividades
realizadas pelos concessionarios e permissionarios de tais atividades.

Além disso, a Lei n° 10.233/01 ainda criou a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), atualmente vinculada a Secretaria de Portos da Presidéncia
da Republica (SEP/PR), com o papel de regular, monitorar e fiscalizar os servi¢cos
prestados no setor de transportes aquaviarios e a exploragdo, por terceiros, da
infraestrutura portuéria e aquaviaria brasileira.

No ano de 2005, foi instituida a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC),
vinculada a Secretaria de Aviacao Civil da Presidéncia da Republica, com o objetivo
de fiscalizar e regular as atividades desenvolvidas no ambito aviacéo civil, a fim de
garantir a seguranca no transporte aéreo e a qualidade dos servicos.

Atualmente, muito se discute sobre a criagdo de uma agéncia nacional de
regulacdo da midia. Por um lado, os defensores da ideia alegam, entre outros
argumentos, que, no Brasil, a maior parte do mercado da comunicagdo esta sob o
poder de poucos grupos, o que violaria o art. 220, 85°, da Constituigcdo, que proibe o

oligopodlio dos meios de comunicacao social®®. Por outro lado, outros afirmam que a

regulacdo da midia seria uma afronta a liberdade de imprensa e a livre manifestacao
do pensamento, valores que tanto foram massacrados no periodo do regime militar.
Noutro giro, é importante observar que, em nosso pais, nhem toda entidade
publica denominada de agéncia é, obrigatoriamente, uma agéncia reguladora. Nesse
sentido, Aguillar explica que, embora alguns 6rgdos sejam denominados como

agéncias, nao se constituem como agéncias reguladoras, tal como ocorre com

A Agéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (ADA) [...] e A Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (ADENE). As competéncias da ADA e da
ADENE estdo relacionadas ao planejamento do desenvolvimento da

20 Também muito se guestiona o fato de que, enquanto o art. 221, Il, da Constituicdo prevé que
devem ser estimuladas a producéo regional e independente de radio e televisdo, na prética, quase
toda a producéo de TV do pais esta administrada por grupos localizados nos estados do Rio de
Janeiro e de S&o Paulo.
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Amazdnia e do Nordeste e a gestdo dos incentivos fiscais e fundos especiais
gue ficam sob sua tutela, e ndo a regulacdo normativa das atividades em sua
area de atuacdo. [...] A Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) ndo é uma
agéncia reguladora, servindo para conjugar os esfor¢os de estimulo a produgéo
cinematografica. Também recebe o nome de agéncia, mas ndo se trata de
agéncia reguladora, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, sucessora de diversos

orgéos de inteligéncia no pais, como o SNI2L,

Contudo, em que pese os lucidos argumentos de Aguillar, discordamos da
sua analise quanto a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), ao desconsidera-la
como uma agéncia reguladora. Isto porque uma andlise da legislacdo que rege as
atividades da ANCINE leva a conclusdo que, na verdade, ela se trata de uma
auténtica agéncia reguladora. Nesse sentido, conforme prevé a Medida Proviséria n°
2.228-1, de 6 de setembro de 2001, a ANCINE foi constituida como um érgao de
"regulacao e fiscalizacdo da industria cinematografica e videofonogréfica" (art. 5°).
Outrossim, o art. 9°, paragrafo Unico, da Lei 12.485/11, determina que "as atividades
de programacao e de empacotamento serdo objeto de regulacéo e fiscalizacao pela
Agéncia Nacional do Cinema".

Por outro lado, h& organismos que, embora ndo sejam denominados como
agéncias, pela semelhanca de funcdo e de regime juridico ao qual estédo
submetidos, podem ser considerados como uma agéncia reguladora. E o caso, por
exemplo, da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), criada pela Lei n° 6.385/76,

constituindo, talvez, a agéncia reguladora mais antiga do pais.

Com efeito, segundo Carvalho Filhozz, as agéncias reguladoras, no Brasil,

foram constituidas sob a forma de autarquias, ou seja, 6rgdos da Administracao
Indireta, com o papel principal de controlar, em toda a sua extensao, a prestacao de
servigos publicos ou o exercicio de atividades econ6micas, assim como a prépria
atuacao das pessoas privadas que passaram a executa-los.

Advirta-se que, apesar de determinados servicos publicos comecarem a
serem executados pela iniciativa privada, eles ndo perdem seu carater publico,

sendo o

2LAGUILLAR, op. cit., p. 204.

22¢f. CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 484-
485.
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Estado ainda o responséavel pela sua prestacdo apropriada, passando a ter funcao

de planejar, regulamentar e fiscalizar sua execugé023.

Além do mais, é plenamente possivel a criacdo de agéncias reguladoras
também no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, desde que
sejam instituidas para atuar na regulacdo de atividades que sejam de suas
respectivas competéncias. Exige-se, contudo, que as agéncias reguladoras, por
serem espécies de autarquias, sejam criadas mediante lei, nos termos do art. 37,
XIX, da Constituicdo de 1988.

5. TEORIA DA CAPTURA E A BUSCA POR UM MODELO REGULATORIO
INDEPENDENTE

No contexto atual, quanto ao papel das agéncias reguladoras, ainda ha
diversas problematicas a serem solucionadas, dentre elas destacam-se: a pouco
expressiva participacdo popular, a debilidade das instituicdes; o baixo nivel de

organizacdo da sociedade civil; o baixo nivel de expectativa quanto a atuacdo do

governo, entre outra324.

Outro grave problema que assola a eficiéncia das agéncias reguladoras é a
influéncia de fatores pessoais e politicos na administracdo de tais entidades. N&o se
pode exercer funcdes de regulacdo de maneira adequada se ndo ha independéncia

e imparcialidade na conducédo das atividades regulatérias.

Nesse sentido, a doutrina vem desenvolvendo a chamada teoria da captura, a
gual tem o objetivo de evitar uma “vinculagdo promiscua entre a agéncia, de um

lado, e o governo instituidor ou os entes regulados, de outro, com flagrante

comprometimento da independéncia pﬂblica”zs.

A Constituicdo da Republica, nesse compasso, em seu art. 176, 84°, prevé o

combate a tal pratica nociva, determinando que “a lei reprimira o abuso do poder

23 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia reguladora: natureza juridica, competéncia
normativa, limite de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, n. 215, jan-mar-1999. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p.72.

2ct. PINHO, J. A. G.; SACRAMENTO, A. R. S. Accountability: j& podemos traduzi-la para o portugués?
Revista de Administracdo Puablica, Rio de Janeiro, v.43, n.6, p. 1343-1368, nov-dez., 2009, p. 352.

25¢f, CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 485.
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econdmico que vise a dominacdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao

aumento arbitrario dos lucros”.

O problema da captura das agéncias reguladoras pode surgir de dois modos:
pelo setor privado, na medida em que empresas que exercem 0s servi¢os regulados,
valendo-se de seu poder econdmico, interferem na atividade regulatéria,
influenciando o comportamento da entidade reguladora (captura econdmica), ou;
pelo proprio setor publico, quando ha uma vinculagdo da atividade da agéncia
reguladora com interesses politicos de agentes publicos, em especial, de detentores

de mandato no ambito do Poder Executivo (captura poll’tica)26.

Dessa forma, € preciso identificar os pontos sensiveis da questdo, para que,
com base neles, sejam formuladas alternativas que afastem a captura dos érgaos
reguladores. Uma solugdo possivel para atenuar o problema, apontada por Salgado,

seria a de

Institucionalizar as agéncias, criando quadros de profissionais
especializados, com o0s incentivos de carreira e pecuniarios necessarios
para minorar os riscos de captura, é fundamental para assegurar as bases
de uma intervencao de longo prazo confiavel do ponto de vista do investidor

privado e legitima, da perspectiva do interesse pl’Jinc027.

Nesse sentido, em muitos casos, cabe ao Poder Judiciario evitar que haja a
captura da agéncia reguladora por interesses alheios. A guisa de exemplo, no
julgamento da Apelacdo Civel n° 342.739, o TRF da 52 Regido, com base nos
principios da administracdo publica, decidiu no sentido de impedir a nomeacdao, para
vagas do Conselho Consultivo da ANATEL, destinadas a representacdo de
entidades voltadas para os usuarios, de pessoas que haviam ocupado cargos em
empresas concessionarias, uma vez que estava evidente a suspeita de que tais

nomeacdes poderiam prejudicar as atividades regulatorias da referida autarquia.

26 cf. MELO, Thiago Dellazari. A "captura" das agéncias reguladoras: uma andlise do risco de
ineficiéncia do Estado Regulador. 2010. 126 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Data de defesa.
Total de folhas. Tese (Doutorado) ou Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de Pernambuco.
CCJ. Direito, 2010, p. 39-58.
2T SALGADO, Lucia Helena. Agéncias regulatérias na experiéncia brasileira: um panorama do
atual desenho institucional. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2003, p. 47-48.
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Portanto, percebe-se que, atualmente, embora as agéncias reguladoras
exercam papel fundamental para promocdo de um desejavel funcionamento dos
servicos publicos, bem como para o equilibrio entre as empresas que exercem
determinadas atividades econdmicas, € preciso que se tome medidas para que o
exercicio de tais 6rgdos reguladores estejam voltados, exclusivamente, ao interesse

publico.

CONSIDERACOES FINAIS

As agéncias reguladoras constituem-se como um dos principais objetos de
estudo do Direito Econdmico. Desde meados do século XX, seu papel vem
ganhando cada vez mais importancia, notadamente em virtude do desenvolvimento
e consolidacdo de movimentos econdémicos neoliberais.

No Brasil, foi, principalmente, a partir da década de 1990 que surgiram as
primeiras agéncias reguladoras propriamente ditas, com a desestatizacdo de
determinadas servicos publicos, por meio de descentralizacdes por delegacéo.
Entretanto, mesmo sendo prestados por entes privados, tais servicos nao perderam
seu carater de publico, e, por isso, o Estado, embora ndo os forneca diretamente,
assumiu um papel regulador, por meio das agéncias.

Dessa forma, as agéncias reguladoras, criadas com natureza publica, na
forma de autarquias, exercem, no Brasil, importante papel de fiscalizar, conduzir e
regular as prestacfes de servicos publicos e o exercicio de atividades econdmicas
por particulares.

Contudo, as atividades regulatorias estdo, constantemente, sob o risco de
serem capturadas, isto é, desviarem-se do seu foco principal — que é baseado na
busca do interesse publico. Nesse sentido, a teoria da captura busca indicar
solugdes que visem a manter as agéncias reguladoras longe de influéncias externas
gue podem advir tanto de particulares (captura econémica), quanto do préprio setor

publico (captura politica).

Percebe-se também que, em muitos casos, cabe ao Judiciario, proferindo

decisdes lastreadas nos principios da administragcéo publica, reagir ao fenémeno da
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captura das agéncias reguladoras, contribuindo para a imparcialidade e a
moralidade nas atividades regulatorias.

Por fim, é possivel afirmar que, com as atuais politicas de contencdo de
gastos em todas as esferas publicas, novas atividades e servigcos tendem a ser
delegadas ao setor privado. Por isso, as agéncias reguladoras parecem, cada vez
mais, estarem consolidadas em nosso pais, de modo que faz-se necessario a

adocao de medidas visem a fortalecé-las, deixando-as livres de influéncias externas.
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