Resumo

O presente artigo possui como primordial escopo discorrer, brevemente, acerca
do fenbmeno da captura nas agéncias reguladoras por parte de trés grupos
distintos: os usuarios, os regulados e, por fim, o ente estatal. Tais premissas
foram estabelecidas por Floriano Marques de Azevedo Neto em estreita andlise
do tema, que teve origem na Capture Theory norteamericana. Analisar-se-a,
outrossim, 0 impacto que a captura exerce sobre os direitos fundamentais, ndo
apenas dos destinatarios de servi¢os publicos — principais lesados, por
constituirem, muitas vezes, o lado mais fragil das relacdes de mercado —, mas
também na iniciativa privada, cujas atividades sdo desfavorecidas em
detrimento do que foi denominado de “mercado politico”, gerando,
consequentemente, falhas de mercado e prejudicando, primordialmente, o
principio da livre-iniciativa, que é garantido pela Constituicdo da Republica.
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Resumo: O presente artigo possui como primordial escopo discorrer,
brevemente, acerca do fendmeno da captura nas agéncias reguladoras por parte
de trés grupos distintos: os usuarios, os regulados e, por fim, o ente estatal. Tais
premissas foram estabelecidas por Floriano Marques de Azevedo Neto em
estreita analise do tema, que teve origem na Capture Theory norteamericana.
Analisar-se-4, outrossim, o impacto que a captura exerce sobre os direitos
fundamentais, ndo apenas dos destinatarios de servicos publicos — principais
lesados, por constituirem, muitas vezes, o lado mais fragil das relacdes de
mercado —, mas também na iniciativa privada, cujas atividades sao
desfavorecidas em detrimento do que foi denominado de “mercado politico”,
gerando, consequentemente, falhas de mercado e prejudicando,
primordialmente, o principio da livre-iniciativa, que é garantido pela Constituicdo
da Republica.
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1. Introducéo:

“A esséncia do principio oligarquico nao reside na transmissdo de pai para filho,
mas na permanéncia de uma certa visdo do mundo e certo estilo de vida, que 0s
mortos impdem aos vivos. Um grupo dominante s6 é dominante enquanto
conserva a capacidade de designar os seus sucessores. O importante para o
Partido n&o € perpetuar o sangue, mas perpetuar-se a si proprio”.

(George Orwell, “1984")



A origem do Direito Administrativo € comum a do Direito Constitucional: ambos
0s ramos visavam a diminuicdo da interferéncia estatal nas relagGes privadas,
devido, primordialmente, a influéncia e ao advento do liberalismo:.

Como a historia € notoriamente ciclica, verifica-se, ao seu decorrer, diversas
alteracdes na relacao entre agentes privados e o Estado, inclusive no que tange
a prestacao de servigos por entes estatais. Concluiu-se, porém, que o Estado
nao pode restar completamente ausente das relacbes econdémicas, e, apesar
das excecdes constitucionais para sua interferéncia direta na economia, tem
assumido, nas ultimas décadas, postura fiscalizatoria e normativa. No Brasil, isso
ocorreu, principalmente, mediante a implementacao de agéncias reguladoras.

O presente artigo possui como finalidade abordar os desafios enfrentados pelas
agéncias reguladoras para sua atuacdo com independéncia, levando-se em
consideracao o conceito de captura. Para tanto, demonstrar-se-a a visao de dois
doutrinadores patrios acerca dos atores atuantes no cenario econémico que
podem interferir na atuagéo das agéncias e, consequentemente, deturpar sua
finalidade precipua, qual seja: garantir, de um lado, a concorréncia e o livre
mercado entre 0s agentes privados, e, de outro, preservar 0s direitos
fundamentais dos destinatarios finais de servicos, sopesando-se ambos os
interesses a fim de encontrar um ponto de equilibrio.

2. A funcéo regulatdria nos cenarios internacional e nacional:

Foi nos Estados Unidos do século XIX, no estado de lllinois, que ocorreu o
primeiro caso paradigmatico de intervencao regulatéria do Estado, a partir da
constatacdo de que o mercado esta sujeito a falhas. Apds disputa travada entre
produtores de graos sulistas, cujos lucros ficavam muito aquém dos produtores
do norte devido a altissimas tarifas que Ihes
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eram cobradas dos transportadores ferroviarios, o caso foi levado a Suprema
Corte, que decidiu favoravelmente aos reclamantes, asseverando que “quando
uma empresa qualquer exerce atividade que afeta interesses publicos, em
servicos de utilidade publica, dos quais a comunidade fica refém, caracteriza-se
uma situagdo em que essa atividade esta subordinada a regulagéo™.

Apesar da data remota, a regulacdo estabeleceu-se como doutrina durante a
década de 60, também nos Estados Unidos. Modernamente, porém, da-se
destaque ao posicionamento do tedrico Cass Sustein, que tentou “buscar as
razdes de legitimacdo da regulacdo, entendida, no contexto norte-americano,
como qualquer forma de intervengdo do Estado na economia e nas relagbes
sociais”. Para Sustein “é possivel reformar e interpretar as medidas regulatorias



de uma maneira que seja fundamentalmente baseada nos compromissos
constitucionais e promova, num ambiente radicalmente transformado, os
objetivos centrais do sistema constitucional — liberdade e bem-estar’.

Em decorréncia da denominada crise no servi¢co publico4, fenébmeno relevante
também ocorreu no Reino Unido dos anos 80: o New Public Management,
periodo “marcado por novos padrdes e formas de relacionamento entre Estado,
mercado e sociedade™.

Portanto, no final do século XX, percebe-se que a economia, outrora pautada na
doutrina do Estado Social, com predominio do monopdlio estatal, iniciado no
periodo pds- guerra, cambiou paulatinamente para o mercado concorrencial,
tendo a “atividade de intervencao estatal em sentido estrito” sido “reduzida em
contrapartida ao aumento da intervengao regulatoria (ou normativa).” e.

No Brasil, por sua vez, o cenario econdmico sofreu intensa altera¢éo no inicio
dos anos 907, apOs periodo marcado por inchaco e monopdlio estatal. A
mudanca foi legitimada com a promulgacéao da Constituicdo de 1988, a primeira
a dedicar um capitulo especifico a ordem econémica, prevendo em seu “artigo
2°,inciso IV, [...] a livre iniciativa e os valores sociais do trabalho [...]" e a detalhar
no artigo 170 os principios a serem seguidos
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Edicdo. Rio de Janeiro: Processo, 2018.

4 NESTER, Alexandre Wagner. A inser¢ao do regime concorrencial nos servigos
publicos. In: Direito Administrativo e seus novos paradigmas. P. 414. Belo
Horizonte: Forum, 2012.

5 GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade e incompletude na regulagédo por
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pelo Estado®, além de estipular hipéteses de intervencéo direta na economia
quando presentes 0s imperativos da seguranca nacional e relevante interesse

coletivo, conforme se constata no artigo 173, bem como a fungéo fiscalizadora e
regulatoria, cuja previsdo encontra guarida no artigo 174e.
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A mudanca de perspectiva foi responsavel por diversas consequéncias
no cenario nacional, mas, principalmente, pela “diminuicdo expressiva da
atuacao empreendedora do Estado”. Sua responsabilidade foi, entéo, transferida
para “o campo da regulagao e fiscalizacdo dos servicos delegados a iniciativa
privada e das atividades econémicas que exigem regime especial’. Esse cenario
foi campo fértil para a criacao das agéncias reguladoras, inspiradas nos modelos
das agencies norte-americanas®, consumando “a mutacdo do papel do Estado
em relagao a ordem econdmica.”.

Embora a Constituicdo ndo fagca mencao as agéncias como categoria abstrata,
a EC n° 9/95 foi responsavel pela insercéo de duas delas no texto constitucional,
quais sejam: a de telecomunicacdes (art. 21, XI) e de petréleo (art. 177, 82°, 111)2,
Ademais, tendo em vista a rigidez das normas constitucionais, houve maiores
inclusbes mediante legislacdo infraconstitucional, podendo-se citar como
principais exemplos as leis: 9.427/1996 (Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL); 9.472/1997 (Agéncia Nacional de Telecomunicacfes

- ANATEL); 9.478/1987 (Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP); Lei no 9.782/1999 (Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria - ANVISA) e 11.182/2005 (Agéncia Nacional de Aviacédo Civil - ANAC):=,

A atividade regulatdria tem por objetivo precipuo ser um ponto de equilibrio entre
direitos fundamentais: de um lado, o direito a livre concorréncia, perseguida
pelos entes privados atuantes no mercado, visando a ndo ocorréncia da
concorréncia desleal (por meio
justamente da captura, que favoreceria um prestador em detrimento
dos demais),
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Edicdo. Rio de Janeiro: Processo, 2018.
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expressamente prevista no inciso IV do artigo 174 da Constituicdo, e, de outro,
a protecdo aos direitos fundamentais dos destinatarios dos servigos (0s
consumidores), haja vista ser o individuo alicerce e fundamento do Principio da
Dignidade da Pessoa Humana, que constitui o 4pice da Republica Federativa do
Brasils.

3. Teoria da Captura — deturpacdo de direitos fundamentais e desafios a
funcdo independente das agéncias reguladoras:

Sendo as agéncias reguladoras autarquias em regime especial, sua principal
caracteristica € a atuacdo com independéncia em relacdo ao poder que a
instituiu e aos agentes por ela regulados, traco este que as distingue das demais
autarquias. Ademais, possuem alguns privilégios especificos, visando
justamente ao exercicio de suas funcdes sem interferéncia¢, estando entre
estes: mandato independente dos dirigentes das agéncias, cuja exoneracao
deve ser precedida de processo administrativo ou judicial (mandatos sucessivos
e nomeacao submetida a apreciacdo prévia do Senado Federal); autonomia
organica e funcional (saliente-se que a controvérsia quanto ao recurso
hierarquico impréprio serd abordada adiante), contando com organizagédo
colegiada, e, por ultimo, a independéncia decisoria’.

Entretanto, inobstante a ideia de desenvolvimento e fim da interferéncia estatal
dominante (apesar das excec¢fes constitucionais outrora citadas), na pratica, ha
casos emblematicos que demonstram a deturpacao e abandono dos objetivos
precipuos das agéncias, e € justamente nesse contexto que ocorre o que se
denomina de captura (capture theory), constituindo “vinculagéo promiscua entre
a agéncia, de um lado, e o governo instituidor ou outros entes regulados, de
outro, com flagrante comprometimento da independéncia da pessoa
controladora™s.

Tal teoria comecou a se desenvolver nos anos 60 nos Estados Unidos®, e teve
seu apice a partir da constatacdo de George Stigler, nos anos 70, que partiu da
premissa de que “a regulagdo € um produto cuja demanda é provocada pelos
agentes de um determinado
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16 GUERRA, Sérgio. Teoria da Captura da Agéncia Reguladora em sede
pretoriana. P. 331. Disponivel
em https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://bibliotecadigital.fgv.br/oj
s/index.php/rda/article/viewFile/42
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setor econdmico, no sentido de que a intervencao estatal Ihes fosse favoravel,
ou mesmo que lhes criasse um mercado antes inexistente”, tendo tais estudos
sido incorporados no Brasil em meio a um debate sobre a independéncia das
agéncias reguladoras “que ndo podem estar simplesmente a servigo dos agentes
econdmicos regulados”™:.

Egon Bockmann, ao discorrer sobre o conceito de captura, a descreve como
bifronte, haja vista dar-se em relacdo tanto aos entes regulados quanto pelo
Estado instituidor, salientando assertivamente tratar-se de sofisticada ideia,
uma vez que “ser capturado implica imaginar que se esta regulando determinado
mercado em favor da concorréncia, consumidores e usudrios quando, a rigor, o
principal beneficiario é o préprio regulado (ou o governante de plantédo, a procura

de votos). A regulacdo a impor maiores custos a propria economia — e a
vangloriar os agentes regulados e/ou eleger politicos”.

Por sua vez, Floriano Marques de Azevedo Neto refere-se a trés blocos de
interesses que podem interferir diretamente na regulacdo, quais sejam: 0s
beneficiarios (usuarios, consumidores, cidadaos), os regulados (operadores
econdmicos) e o proprio poder politico, “ficando protegido tanto dos interesses
governamentais de ocasido, quanto dos interesses estatais diretamente
relacionados ao setor regulado™=.

E esta visdo que sera considerada nos topicos seguintes, em que abordar-se-&0
alguns dos principais desafios enfrentados pelas agéncias reguladoras tendo em
vista a no¢ao de captura.

o Captura pelos destinatarios finais de servicos:

Ao adentrar nesse ponto, necessario se faz retornar ao raciocinio de George
Stigler, de que a captura advém da demanda dos agentes do mercado em
deturpar os reguladores a fim de que estes satisfacam seus objetivos, pois a esta
teoria se opde Richard Posner, ao afirmar que a sociedade também pode se
organizar a fim de criar instituicdes que influenciem na tomada de decisdes dos
reguladores. Segundo Posner: “varias caracteristicas do direito e das politicas
publicas desenhadas para manter um sistema de mercado sdo mais
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principios e limites do poder regulatorio das agéncias, in O Poder Normativo das
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plausiveis se explicadas através da referéncia a um amplo interesse social em
eficiéncia do que através de referéncia aos desenhos definidos por grupos de
interesse restritos”.

Apesar de os posicionamentos acima datarem da década de 70, ainda sédo
primordiais e base de referéncia para o estudo das agéncias reguladoras, e é
justamente a sociedade civil organizada que é considerada por Floriano de
Azevedo Marques ao se referir a permeabilidade dos entes regulatérios, tanto
aos interesses dos regulados, quanto dos operadores econémicos, haja vista ser
“pressuposto da atividade que executam que sua atuagao seja absolutamente
condicionada pela abertura aos atores sociais”.

Entretanto, embora a protecdo aos direitos dos destinatarios finais de servicos
constitua um dos objetivos da regulacdo e a mencionada permeabilidade deva
ocorrer, esta ndo deve ter a finalidade apenas de promover 0s anseios da
sociedade, pois, como contraponto, tem-se que a regulacdo também ha de se
equilibrar com a promocao da concorréncia do livre mercado.

Outrossim, destaca o autor que “o atrelamento exclusivo ao interesse do usuario
pode levar, em situagdes limite, ao aniquilamento de parcela dos exploradores
da atividade regulada, acarretando, a longo prazo, a reducdo da competicao
(com a oligopolizagdo ou monopolizagdo do mercado especifico).” 2.

E, conforme fora ressaltado, devera haver um equilibrio entre os principios da
livre concorréncia e os ditames da justica social e da prote¢cdo ao consumidor.
Desta feita, mesmo que um ato estatal seja praticado visando a defesa dos
destinatarios finais de servico, se esta se mostrar prejudicial aos prestadores de
servico da iniciativa privada, restara caracterizada a responsabilidade civil do
Estado.

Por fim, mesmo que visando a protecdo de direitos fundamentais dos
destinatarios de servigos, se restar caracterizado ato do Poder Publico praticado



em detrimento da iniciativa privada sem que esta seja pautada no principio da
razoabilidade, sem que haja sopesamento adequado entre o meio adequado e
a finalidade perpetrada, ou que tal medida interventiva tenha sido praticada a
margem da lei, restara certeiro o dever de indenizar do Estado, desde que o
suposto lesado comprove o dano e o nexo de causalidade, ndo obstante os
termos do 86° do artigo 37 da Constituicdo Federal, que caracteriza a
responsabilidade como

24 BAGATIN, Andreia Cristina. Teoria da captura: explicacdo necesséria e
suficiente para a existéncia de regulacdo?In: Revista de Direito Publico da
Economia RDPE, Belo Horizonte, ano 07, n° 28, out./dez. 2009. Disponivel
em: http://www.bidforum.com.br/PDIO006.aspx?pdiCntd=64262
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objetiva. Em contrapartida, se o ato praticado pelo Estado ndo se mostrar
razoavel ou ultrapassar tempo determinado em regulamento, cabera a este ente,
para eximir-se de sua responsabilidade indenizatoria, comprovar os fatos
excludentes da responsabilidade civilz’.

o Captura pelos entes regulados:

Giovani Loss salienta que, “no Brasil, o debate sobre captura foi inserido a partir
dos estudos sobre a independéncia das agéncias reguladoras, que ndo podem
estar simplesmente a servico dos agentes econémicos regulados”, aplicando-
se, também aqui, o conceito de permeabilidade, pois ndo & porque “o operador
havera de se submeter ao regulamento, a licenca, ao plano ou ao contrato que
ele ndo devera ser ouvido, participar, negociar e tentar fazer prevalecer seus
interesses”, sempre se atentando a ressalva de que isto deve se fazer
preservando-se os interesses de todos os que fazem parte do cenario regulatério
e de forma indistinta, sem que haja favorecimentos=.

Novamente de volta a premissa de Stigler, o tedrico assevera que tanto o Estado
quanto as agéncias reguladoras podem tomar decisbes que influenciardo
diretamente na economia sem que haja qualquer interferéncia dos destinatarios
finais de servicos e, portanto, havera a consequente formacéo do que o autor
denomina de “mercado politico”, em que as empresas poderiam adquirir
beneficios advindos da regulagéo®.

Esta préatica, porém, é expressamente vedada pelo 84° do artigo 173 da
Constituicao da Republica, que determina que a “lei reprimira o abuso do poder
econdmico que vise a dominacao dos mercados, a eliminacédo da concorréncia
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e ao aumento arbitrario dos lucros”. Apesar disso, observam-se, na pratica,
comportamentos que vao de encontro aos preceitos constitucionaiss:.

Egon Bockamann é assertivo ao ressaltar que, no caso de captura regulatoria
por agentes econdmicos, a norma regulatéria € vista como um produto, e passa
a ser
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“‘manufaturada pelos regulados [...] em seu proprio price maker”, tornando-se 0s
“regulados (e/ou governantes)” em regulation markers®, sendo esta “sofisticada
técnica de conquista dos principais mercados de uma nacao, sobretudo pelo
manejo de assimetria de informacdes, que instala custos desnecessarios e
aumenta indevidamente os ganhos de alguns dos regulados™:.

Alexandre Aragao, ao citar Fabio Nusdeo, afirma que “os grupos de interesse
tendem, desde logo, a capturar as agéncias reguladoras. Essas nem sempre se
destinam a proteger o publico, mas podem vir a significar uma defesa e protecao
para os empresarios do setor e, simultaneamente, a introducao ou elevacao de
barreiras de entrada para os que estao de fora”.

Caso que se notabilizou por ter sido levado ao Supremo Tribunal Federal foi o
gue ocorreu com a ANATEL, que contava com dois ex-dirigentes de
concessionarias na composicdo do Conselho Consultivo em detrimento dos
membros da sociedade. Em Ac¢é&o Civil Pablica, o Ministério Publico contestou a
nomeacéao de José Fernandes Pauletti, como membro do Conselho Consultivo
da ANATEL, como representante da sociedade civil, por ser este, a época,
Presidente da Tele Norte Leste Participacbes S.A., e da TELEMAR Norte Leste
S.A., e anomeacdo do apelante Cleofas Ismael De Medeiros Uch6a, Presidente
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da TELEBRASIL, ao menos quando da nomeacdo, como membro do Conselho
Consultivo da ANATEL, na qualidade de representante dos usuarios.

Ressalte-se que tal possibilidade consta do artigo 34 da Lei no 9.472/97, o qual
prevé que os membros da sociedade devem ser representados no Conselho
Consultivo daquela agéncia®. O STF decidiu que, além de ferir a pluralidade
representativa e o principio democratico, tendo em vista a composi¢éo hibrida
do conselho, o ato de nomeacédo caracterizou-se como ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administragédo publica. Decidiu
o Supremo, também, que a nomeagao deveria observar “os principios
constitucionais norteadores da administracdo publica, sobretudo da moralidade
e da legalidade, e considerada a qualificacdo do indicado, isto é, a
compatibilidade da sua qualificacdo com as matérias afetas ao colegiado™s.

32 MOREIRA, Egon Bockmann. Passado, presente e futuro da regulacdo
econdmica no Brasil. P. 114. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE.
Ano 11, n° 14. Belo Horizonte: Forum, 2013.

33 Ibidem. P. 144.

34 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. P. 226. 22
Edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

35 GUERRA, Sérgio. Teoria da Captura da Agéncia Reguladora em sede
pretoriana. P. 331. Disponivel
em https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://bibliotecadigital.fgv.br/oj
s/index.php/rda/article/viewFile/42 475/41195

36 Ibidem. P. 347.

Em relacdo a esse caso, José dos Santos Carvalho Filho observou que “tal
decisao [...] reflete inegavel avanco no que tange ao controle judicial sobre atos
discricionarios, que, embora formalmente legitimos, se encontram contaminados
por eventual ofensa aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade™.

Questado relevante, e que também se refere a atuacdo independente das
agéncias reguladoras, € no que tange a quarentena dos dirigentes de
concessiondrias. Instituto previsto genericamente no artigo 14 do Cdédigo de
Conduta da Alta Administracdo Federal — CCAA, além de especificamente na lei
organica de algumas agéncias reguladoras, impede que haja prestacdo de
servicos junto as agéncias por determinado periodo (especificado pela lei
criadora de cada agéncia) a fim de evitar “trafico de influéncia ou exploracao de
prestigio pelos ex-dirigentes perante as agéncias reguladoras das quase se
afastaram, no ulterior exercicio de outras atividades”e.

Alexandre Aragdo, novamente citando Fabio Nusdeo, afirma que medidas como
quarentena sao necessarias para que “seus titulares ndo atuem no interesse de
grupos para os quais tenham trabalhado ou para os quais pretendam vir a
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trabalhar depois de deixarem a direcdo da entidade reguladora (o chamado
“efeito porta giratoria”)”. Porém, muito embora medidas como a quarentena se
facam uteis, acabam por ser insuficientes, pois “por tras da burocracia podem
estar agindo interesses outros além dos oficialmente invocados como suporte
para as decisdes”®.

O Estado, ao lidar com os diferentes agentes da iniciativa privada, deve pautar
suas ac¢des no Principio da Igualdade, que tem por norte a funcéo de proteger a
livre concorréncia entre os agentes da iniciativa privada. Inclusive, de acordo
com Flavio Willeman, “privilegiar determinado tomador para o recebimento de
um incentivo estatal representard ndo s6 a violacao do principio da igualdade,
mas também configurard ato regulatério com desvio de finalidade, que,
certamente, caracterizara captura do Estado regulador™o.

37 CARVALHO FIHO, José dos Santos. “Manual de Direito Administrativo”, p.
520, 322 edicéo, Rio de Janeiro: Atlas, 2018.

38 NESTER, Alexandre Wagner. A insercdo do regime concorrencial nos
servigos publicos. In Direito Administrativo e seus novos paradigmas. P. 417.
Belo Horizonte: Forum, 2013.

39 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Curso de Direito Administrativo. 22
Edicdo. P. 226. Forense: Rio de Janeiro, 2013.

40 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade Civil Estatal por Intervencao
no Ordenamento Econdmico.

204. 183-204. In: Daniela Bandeira de Freitas e Vanice Regina Lirio do
Valle. (Org.). Direito Administrativo e Democracia Econémica. 12 Edi¢cao.
Rio de Janeiro: Forum, 2012.

o Captura politica:

O ultimo ponto a ser abordado refere-se a interferéncia politica na atuacédo das
agéncias. Alias, antes de adentrar no referido mérito, é oportuno que se
mencione relevante passagem de Alexandre Aragdo quanto a relacao intrinseca
entre as decisdes politicas e o Direito:

“A relagéo entre o Estado e a economia é dialética, dindmica e mutavel, sempre
variando segundo as contingéncias politicas, ideolégicas e econdmicas.
Inegavel, assim, uma relacdo de mutua ingeréncia e limitacdo: o Direito tem
possibilidades, ainda que nao infinitas, de limitar e de direcionar as atividades
econdmicas; e essas influenciam as normas juridicas néo apenas na sua edicao,
como na sua aplicagdo, moldando-as, também limitadamente, a légica da
economia™:,

Nesse contexto insere-se a captura politica, que consiste na tomada de decistes
por parte dos representantes do Estado visando a finalidade dos dirigentes



estatais intrinsecamente relacionadas a ideologia politica do partido que ocupa
0 poder em determinado momento.

Esse € um debate que se faz crucial, pois é das decisdes politicas que se
definem os delineamentos das agéncias reguladoras, ponto de partida para seu
funcionamento. “O desenho estrutural e funcional das instituicbes responsaveis
pelo exercicio da regulacdo condiciona a conduta daqueles que venham a
integra-la. Logo, parece possivel que, ao delinea-la, possam ser vislumbrados
mecanismos que minimizam (ou, caso se prefira, ndo incentivem) a possibilidade
de captura da regulagao”.

Diversas sao as formas pelas quais um agente politico pode praticar a captura.
Eduardo Jord&o e Mauricio Portugal Ribeiro, com maestria, descrevem alguns
dos principais exemplos ocorridos no pais durante as ultimas décadas=.

O primeiro deles refere-se ao enfraguecimento do corpo dirigente de uma
agéncia. Para tanto, citam a Lei 9.986/2000, que dispde sobre a gestdo de
recursos humanos das agéncias, e estipula que seus dirigentes s6 podem ser
demitidos motivadamente. Entretanto, em caso notdrio no ano de 2004, houve
presséo por parte do presidente da

41 ARAGAO, Alexandre dos Santos, Curso de Direito Administrativo, p. 206. 22
edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

42 BAGATIN, Andreia Cristina. Teoria da captura: explicacdo necessaria e
suficiente para a existéncia de regulacdo?In: Revista de Direito Publico da
Economia RDPE, Belo Horizonte, ano 07, n° 28, out./dez. 2009. Disponivel
em: http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=64262

43 JORDAO, Eduardo e RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma
agéncia Reguladora em passos simples. In Journal Of Institutional Studies
(2017). Revista Estudos Institucionais, Vol. 3, 1, 2017.

Republica para que o dirigente da ANATEL renunciasse, pois havia sido indicado
pelo presidente da Republica anterior.

E facil concluir-se, dessa forma, que os cargos de dirigentes servem meramente
para atender a finalidades partidarias. A FGV/SP produziu importante estudo em
gue se constatou a auséncia de qualificacéo técnica dos dirigentes indicados em
relacdo a area de atuacdo, o que compromete efetivamente suas decisoes,
conforme se depreende:

“A expertise técnica dos dirigentes é em muitos casos questionavel. Foi realizada
uma analise curricular de todos os dirigentes das agéncias selecionadas.
Constatou-se que apenas 58% tém trajetéria profissional conexa com a funcao
de dirigente da Agéncia Reguladora. Ha relacdo com a trajetdria profissional ao
cargo de direcdo quando o dirigente tenha dedicado parcela substancial de sua


http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=64262

experiéncia profissional ao tema relacionado com a funcéo da agéncia ao qual
foi nomeada.”.

Outro fator que certamente esta atrelado a manutencéo da independéncia das
agéncias reguladoras € sua autonomia financeira e orgamentaria, outrora citada
como um de seus requisitos. “As agéncias seriam autossustentaveis, mediante
cobranca de taxas de fiscalizagdo, multas, outorgas dos seus regulados, e teriam
orgamentos independentes dos ministérios aos quais estao vinculadas”. Porém,
nao obstante a previsao legal sobre a cobranca de taxas por parte das agéncias
(a exemplo do artigo 8°, §2°, da Lei 9.472/97, que regula a ANATEL), visando a
independéncia de seu orgcamento, h4 estudos que comprovam que tais receitas,
na realidade, estariam vinculadas a Unido, retornando as agéncias apenas apos
realocacdo orcamentaria. Desta feita, ndo ha davidas de que uma agéncia
enfraquecida em seu orcamento estara mais facilmente sujeita ao livre alvedrio
tantos dos dirigentes do governo (como também dos entes regulados), ja que,
com o corte, as agéncias precisariam cortar gastos e descontinuar servicos#.

Eduardo Jorddo e Mauricio Portugal Ribeiro novamente referem-se a exemplos
catastroficos relacionados a cortes de orcamentos e consequente
enfraguecimento da agéncia: o primeiro, relacionado a ANEEL, cujo orcamento
pautado em R$ 120 milhdes foi reduzido, no ano de 2016, a R$ 44 milhdes,
fazendo com que a agéncia suspendesse servicos de

44 \bidem. P. 185.

45 JORDAO, Eduardo e RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma
agéncia Reguladora em passos simples. In Journal Of Institutional Studies
(2017). Revista Estudos Institucionais, Vol. 3, 1, 2017.

Disponivel

em: https://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/GRP_arquivos/su
mario_executivo _grp - pep_01.pdf 46 JORDAO, Eduardo e RIBEIRO, Mauricio
Portugal. Como desestruturar uma agéncia Reguladora em passos simples. P.
187. In: Journal Of Institutional Studies (2017). Revista Estudos Institucionais,
Vol. 3, 1, 2017.

atendimento ao consumidor, bem como atividades relacionadas a fiscalizacao*.
Outro caso citado pelos autores, e que € relevante ser sobressaltado, € o caso
do “apagao aéreo”, consequéncia de cortes de gastos da ANAC.

A Ultima polémica que vale ser ressaltada quando se trata de interferéncia
politica, € no que se refere ao recurso hierarquico improprio. Embora as leis
especificas de algumas agéncias reguladoras sequer prevejam a possibilidade
de interposicéo de recursos de qualquer natureza, e o DL 200/67, aplicavel as
agéncias no que néo for contrario as leis especificas, também seja silente quanto
a esta hipotese, ha precedentes administrativos em que este fato foi ignorado.



No ano de 1995, o entdo Ministro da Justica Nelson Jobim acolheu recurso
hierarquico improprio interposto contra ato do CADE, sob o argumento de que
“‘questdes concernentes a politicas publicas relevantes ndo devem escapar a
analise da Administracdo Central e que o fato de o artigo 5°, LV, CF garantir o
contraditorio e a ampla defesa”. Tal deciséo foi, inclusive, corroborada, a época,
pelo Parecer Normativo AC — 051, da AGU*,

Alexandre Aragao, ao se referir ao fato acima, é assertivo a dizer que este ato
“contraria as leis das agéncias reguladoras que |lhes assegura a posi¢cao de
ultima instancia administrativa”, referindo-se, ainda, ao MAS 2002.43.00.033475-
O/DF do TRF 12 Regido, que, ao decidir caso envolvendo recurso hierarquico
improprio interposto contra ato do CADE, se posicionou no sentido de que “a
independéncia dessas entidades deve ser afirmada em relacdo em relagdo a
prépria AGU e a seus 6rgaos”, pois, caso houvesse subordinagéo, “a autarquia
antitruste estaria na contingéncia de sofrer abalos — no que tange a necesséria
e imprescindivel autonomia e independéncia da seus julgamentos”.

O mesmo sucedeu-se com a ANTAQ, no ano de 2005, em que uma
decisédo desta agéncia que versava sobre a legalidade de taxa denominada
TCH2 sobre a movimentacdo e entrega de contéineres destinados a outros
recintos alfandegarios foi modificada pelo Ministério dos Transportes, também
mediante recebimento de recurso hierarquico imprépriose.

Desta feita, percebe-se que, apesar das caracteristicas que tém por intuito
preservar a autonomia das agéncias reguladoras, estas ndo estdo imunes a atos
do proprio governo tendentes apenas a impor certa ideologia partidaria, mesmo
que tais atos sejam

47 Disponivel em http://gl.globo.com/economia/noticia/2016/06/aneel-retoma-
servicos-cortados-apos- orcamento-subir-r-120-milhoes.html

48 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Curso de Direito Administrativo. P. 219-
220. 22 Edigao. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

49 Ibidem. P. 222. 22 Edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2013.
50 Ibidem. P. 190.
prejudiciais as agéncias, que tém seu funcionamento paralisado, aos entes da
iniciativa privada, que sofrem prejuizos em decorréncia da interferéncia
governamental, e, principalmente, aos consumidores, que constituem a parte
mais fragil da relagéo econdmica.

4. Conclusao
Apds o que fora exposto, conclui-se que a independéncia constitui requisito

fundamental para a atuacdo de uma agéncia reguladora, e esta deve dar-se em
relacdo a trés atores que podem interferir no cenario econdémico, quais sejam:
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destinatarios finais de servigos, agentes da iniciativa privada e, por fim, ao
préprio ente estatal que as instituiu. Caso haja influéncia dominante de algum
interesse, restara caracterizada a captura, consistente na deturpacdo da
finalidade precipua do papel de uma agéncia reguladora, que consiste em
equilibrar os direitos fundamentais dos entes envolvidos.

Quanto aos destinatarios finais de servico, embora estes constituam o alicerce
do principio da dignidade da pessoa humana e demais principios fundamentais
atrelados ao direito do consumidor, uma atuacdo voltada exclusivamente a sua
protecdo pode gerar riscos de monopalio, oligopdlio e arbitrariedade do Estado
para com os atores da iniciativa privada, devendo, portanto, haver sopesamento
com os demais interesses conflitantes.

No que tange a iniciativa privada, apesar da previsdo do 84° do artigo 173 da
Constituicdo, acerca da repressao do abuso do poder econémico, na pratica,
conforme fora citado, observam-se comportamentos que vao de encontro a
finalidade das agéncias. A atuacdo do Estado Regulador quanto a estes entes
deve ter como tbnica “dirimir as diferencas entre os agentes do mercado e [...]
promover a concorréncia nos setores onde ela se mostrar adequada e
desejavel™:, vigorando “a crenga de que a concorréncia, devidamente
monitorada pelo Estado, consiste no melhor caminho para atingir os ideais de
justica social, sacramentados desde a consagracdao dos direitos e garantias
fundamentais do ser humano”s,

Por fim, por mais que a principio soe contraditério, a captura pode ser praticada
pelo préprio ente estatal, a partir de atos que interfiram na gestdo das agéncias,
em sua corporacao e até mesmo em sua autonomia orcamentaria e financeira,
conforme demonstram os exemplos abordados neste trabalho.

51 WILLEMAN, Flavio. WILLEMAN, Flavio de Araudjo. Responsabilidade Civil
Estatal por Intervencdo no Ordenamento Econdémico. P. 183-204. In: Daniela
Bandeira de Freitas e Vanice Regina Lirio do Valle. (Org.). Direito Administrativo
e Democracia Econémica. 12 Edicdo. Rio de Janeiro: Forum, 2012.

52 NESTER, Alexandre Wagner. A insercdo do regime concorrencial nos
servicos publicos. In Direito Administrativo e seus novos paradigmas. P. 417.
Belo Horizonte: Forum, 2013.

Nota-se que, apesar de a lei e a doutrina preverem requisitos intrinsecos as
agéncias a fim de manter sua autonomia, tais como vedacao de demissao ad
nutum de seus dirigentes, quarentena, autonomia orgamentaria e organizacional,
ha, na pratica, reiteradas burlas praticadas de formas sofisticadas (usando a
expressao de Egon Bockmann), que acabam por comprometer o funcionamento
da agéncia e as mantém aparelhadas a ideologia partidaria dominante em
determinado momento.

Importante ressaltar, outrossim, que o poder judiciario exerce papel primordial
em alguns casos, visando a preservacao dos atos das agéncias e dos principios



constitucionais reiteradamente citados. Apesar dos requisitos do ato
administrativo pautarem-se pela conveniéncia e oportunidade, cabera a analise
de mérito quando da constatacdo de conduta arbitraria e lesiva aos direitos
protegidos, tendo em vista a preservacdo de principios fundamentais
ameacados.

Por conseguinte, para a manutencdo da independéncia das agéncias, €
necessaria acao concomitante entre os atores do cenario econémico, com
comprometimento aos valores constitucionais, perseguindo-se o equilibrio entre
liberdade econémica e bem-estar, em conformidade com as premissas de Cass
Sustein.
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