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Resumo - A partir da década de 90 do século passado houve um incremento na privatizacéo de
servigos publicos no Brasil. Essa situacdo fez com que houvesse uma maior necessidade de
atuacdo do Estado no dominio econdmico, com foco na sua vertente reguladora, por meio das
agéncias reguladoras. Nesse contexto, a possibilidade de contaminagédo das agéncias reguladoras
por grupos de interesses privados, com vistas a obtencdo de beneficios é algo real e frequente. A
esséncia do trabalho é analisar essa forma de captura e a adocdo de praticas efetivas, com
fundamento na moderna teoria da captura, para se efetivar um modelo regulatério independente,
livre de influéncias indevidas de entidades privadas.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discute a aplicacdo da teoria da captura como forma de
preservacdo de uma atuacdo independente das agéncias reguladoras nas relacdes com entidades
privadas sob seu controle. Procura-se demonstrar a necessidade de se evitar a captura do 6rgdo
regulador por pessoas privadas, no sentido de atender seus interesses em detrimento dos direitos
dos usuarios de servicos publicos.

Para tanto, abordam-se as posi¢Ges doutrindrias e jurisprudenciais a respeito do tema de
modo a conseguir discutir se € possivel o estabelecimento de préaticas, como as propugnadas pela
moderna teoria da captura, como forma de evitar a captura das agéncias reguladoras por pessoas
privadas.

A crescente privatizacdo da prestacdo de servigos publicos, implementada sobretudo a

partir da década de 90 do século passado, fez com que houvesse uma maior necessidade de



atuacdo do Estado no dominio econémico, com foco na sua vertente reguladora, por meio das
agéncias reguladoras.

A doutrina cunhou a expressdo captura para indicar a situacdo em que a agéncia se
transforma em via de protecdo e beneficio para setores empresariais regulados.

O tema é atual e merece atencdo, uma vez que a relacdo juridica entre a agéncia
reguladora e as entidades privadas sob seu controle tem gerado estudos e decisdes quanto a
necessidade de afastar indevidas influéncias destas Ultimas sobre a atuacdo da primeira, de modo
a beneficiar-se as empresas em desfavor dos usuérios.

Inicia-se o primeiro capitulo do presente trabalho apresentando a discussdo sobre a
legitimidade e a necessidade de uma atuacdo independente das agéncias reguladoras para garantir
os direitos dos usuarios dos servicos publicos.

Segue-se ponderando, no segundo capitulo, que ocorre a captura do ente regulador
quando grandes grupos de interesses ou empresas passam a influenciar as decisdes e a atuagéo do
regulador, levando assim a agéncia a atender mais aos interesses das empresas do que os dos
usuarios do servico, isto é, do que os interesses publicos.

O terceiro capitulo defende a necessidade de adocdo de praticas efetivas, como a
moderna teoria da captura, a fim de evitar que a atuacdo independente das agéncias reguladoras
seja comprometida por influéncias deletérias de entidades privadas.

A pesquisa € desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que o pesquisador
pretende eleger um conjunto de proposicGes hipotéticas, as quais acredita serem viaveis e
adequadas para analisar 0 objeto da pesquisa, com o fito de comprova-las ou rejeita-las
argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquisa juridica é necessariamente qualitativa,
porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica em foco,

analisada e fichada na fase exploratéria da pesquisa, para sustentar a sua tese.

1. A ATUACAO INDEPENDENTE DAS AGENCIAS REGULADORAS E A SUPOSTA
AUSENCIA DE LEGITIMIDADE DEMOCRATICA: A DIFICULDADE DE SE JUSTIFICAR
A EXISTENCIA DE ORGAOS NORMATIVOS COM APARENTE ORIGEM NAO
DEMOCRATICA

As anélises da relacdo juridica entre a agéncia reguladora e as entidades privadas sobre
seu controle e das formas de se evitar indevidas influéncias destas Gltimas sobre a atuacdo da
primeira devem ser feitas a partir da defesa de sua atuacdo independente, apesar da aparente

origem ndo democratica dessas instituicdes.



Assim se afirma, porque ndo faria sentido em se preocupar com uma atuacao livre de
um orgdo, isento de formas de captura por agentes sobre seu controle, se esse 0rgao nao
dispusesse, nos ambitos legal, social e politico, de um atuar independente legitimamente
justificado. E o sentido de legitimidade, aqui tratado, aponta para processos de socializagdo
politica dos individuos que, submetidos a experiéncias diversas nos seus seios sociais,
internalizam valores de apoio ou rejeicdo ao sistema e as suas partes constituintes. No presente
estudo, o sistema seria 0 modelo regulatorio brasileiro e uma de suas partes constituintes seriam
as agéncias reguladoras.

As agéncias sdo autarquias especiais, que desempenham funcdes executivo-
administrativas, normativas e decisoérias, dentro de um espaco de competéncias deferido por
lei, cujos limites ainda ndo estdo pacificados na doutrina e na jurisprudéncia. A essas
autarquias foi atribuida a funcéo principal de controlar, em toda a sua extensdo, a prestacdo de
servigos publicos e o exercicio de atividades econdmicas, bem como a prépria atuacdo das
pessoas privadas que passaram a executa-lost. No exercicio de suas atribuicGes, cabem as
agéncias encargos de grande relevancia, como zelar pelo cumprimento dos contratos de
concessdo, fomentar a competitividade, induzir a universalizacao dos servic¢os, definir politicas
tarifarias e arbitrar conflitos entre o poder concedente, 0s concessionarios e 0s usuarios.

Porém, o alto grau de autonomia e os poderes quase-legislativos das agéncias ensejam
muitas indagacdes no campo do direito e da ciéncia politica. Todos estes questionamentos,
entretanto, se originam de um problema fundamental: o suposto déficit de legitimidade
democratica da atuacdo normativa das agéncias: a dificuldade de se justificar a existéncia de
6rgdos normativos com aparente origem ndo democrética.

Alexandre Santos de Aragio? comenta que:

A insurgéncia de espagos administrativos efetivamente autbnomos frente ao poder
executivo central, do que as agéncias reguladoras independentes constituem o exemplo
mais relevante em nosso Direito Positivo, € uma exigéncia da eficaz regulacéo estatal de
uma sociedade também diferenciada e complexa. Todavia, a adocdo de um modelo
multiorganizado ou pluricéntrico de Administracdo Publica traz riscos a legitimidade
democrética da sua atuacéo .

Nesse contexto, mostra-se relevante uma reflexdo quanto a origem e a existéncia desse
déficit democratico, com relacdo a ser o mesmo inerente ao modelo das agéncias reguladoras
independentes ou a ser tal deficiéncia originaria de uma crise democréatica do Estado como um

todo, que Ihe atinge por reflexo.

! CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2017, p. 504-507.
2 ARAGADO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugéo do Direito Administrativo Econémico. Rio
de Janeiro: Forense, 2003, p. 218-219.



N&o hd como negar que o surgimento de centros de poder como o0s das agéncias
reguladoras — cujas caracteristicas sdo a ndo eletividade de seus dirigentes, a natureza técnica
das funcbes desempenhadas e sua autonomia em relacdo aos poderes tradicionais — desperta,
naturalmente, a discussdo acerca da legitimidade politica no desempenho de tais competéncias.

A doutrina aponta alguns aspectos que, idealmente, seriam capazes de neutralizar as
conseqiiéncias desse deficit democratico. Luis Roberto Barroso® invoca os seguintes: o
Legislativo conserva o poder de criar e extinguir agéncias, bem como de instituir as
competéncias que desempenhardo; o Executivo, por sua vez, exerce o poder de nomeacgéo dos
dirigentes, bem como o de tragar as politicas publicas para o setor especifico; o Judiciario
exerce controle sobre a razoabilidade e sobre a observancia do devido processo legal,
relativamente as decisdes das agéncias.

Ressalte-se que em tempos de liberdade de imprensa, de organizacdo da sociedade e
de existéncia de uma opinido publica esclarecida e atuante, sobreleva a importancia do dever de
motivacdo adequada, do dever de argumentativa e racionalmente demonstrar-se o acerto das
ponderacdes de interesse e das escolhas realizadas.

Outra forma de legitimacdo da atuacdo das agéncias reguladoras brasileiras é a criacdo
de mecanismos de participacdo dos administrados no processo de elaboracdo das decisdes que
possam afetar os seus interesses. A Constituicdo Federal de 1988, em diversos dispositivos, prevé
mecanismos de viabilizacdo da participacdo popular na Administracdo Publica, bem como nos
Poderes do Estado em geral.

No entanto, deve-se frisar que uma excessiva interferéncia popular e dos Poderes na
atuacdo das agéncias desnatura o modelo regulatério. Isso porque, tal modelo é estruturado a
partir do principio da deferéncia técnico-administrativa em que se coloca a disposicao do 6rgéao
especializado uma margem de discricionariedade técnica para operacdo, execucdo e
implementacdo da atividade descentralizada que exige conhecimentos especificos.

A principal dificuldade para justificar a atuacdo independente dessas autarquias
especializadas em face de uma suposta auséncia de legitimidade democratica diz respeito a forma
de investidura dos seus dirigentes, que ndo sdo eleitos. Ocorre que, mesmo em um sistema

democratico, deve ser admitida a investidura por razdes de mérito, pois ha determinadas funcdes

3 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicéo, transformagdes do Estado e legitimidade
democratica. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 7, n. 59, 1 out. 2002. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/3209>. Acesso em: 13 out. 2017.
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que devem ser exercidas de forma neutra, desvinculada das oscilagbes do plano politico-
partidario, em consonancia com o principio da deferéncia técnico-administrativa acima exposto.

Na verdade, seria até mesmo antidemocratico que todos os cargos e funcdes publicas
fossem providos através de elei¢cbes. Dai se pode concluir que a auséncia de elei¢cdo para 0s
membros dirigentes das agéncias reguladoras é irrelevante para o reconhecimento de algum
déficit democratico.

De acordo com Margal Justen Filho?* “nfo ha déficit democratico na instituicio estatal
constituida sem participagdo direta do povo quando a funcdo consista precisamente em
neutralizar a influéncia da vontade da maioria da populacéo e assegurar a realizacdo de valores e
principios fundamentais”.

Alias, ndo sdo apenas os dirigentes das agéncias que sdo escolhidos sem a manifestacéo
direta da vontade popular. Assim também ocorre com os membros do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas. Os Ministros do Supremo Tribunal Federal, por
exemplo, muito embora tenham competéncia para declarar a inconstitucionalidade de atos
emanados de representantes do povo, sdo escolhidos por meio de um processo em que
prevalecem o conhecimento e a experiéncia juridicos.

Sob esse enfoque, a criagdo das agéncias reguladoras independentes pode ser vista como
um instrumento de ampliacdo da legitimacdo democratica do sistema de governo em vigor. 1sso
porque, se constata que a regulamentacdo e execucdo de certas matérias pelos 6rgaos investidos
através da via eleitoral podem consistir em um risco muito grande para determinados valores
fundamentais. O receio de desagradar o eleitorado e, assim, reduzir as chances de uma reeleigéo
faz com que determinadas decisdes sejam descartadas, muito embora necessarias e adequadas do
ponto de vista técnico.

Dessa forma, a propria organizacdo estatal democratica imp@e a criacdo de cargos nao
preenchidos por elei¢des. Ha a necessidade da existéncia de entes estatais que ndo se enquadrem
exatamente em quaisquer dos trés poderes tradicionais, com vistas a garantir a realizagdo da
democracia e assegurar o pluralismo de interesses na sociedade, através do exercicio imparcial de
suas fungdes com relagdo as questdes politicas.

Nesse sentido, Patricia Baptista® defende que “a nogdo de democratizagio da
Administracdo Publica ndo esta associada a representatividade, pelo menos ndo em seus moldes

tradicionais, isto ¢, através da via eleitoral”.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. H& um déficit democratico nas Agéncias Reguladoras? In: MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo (Coord.) Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, n. 1, jan./mar. 2003.
> BAPTISTA, Patricia. Transformac@es do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.



O que se quer expor é que a atuacdo independente da agéncia reguladora, através da
substituicdo da decisdo de cunho politicopartidario por decisdes de natureza técnica, esta longe
de qualquer ilegitimidade. Justifica-se a existéncia desses 6rgdos normativos independentes, sem
qualquer forma de captura de sua atuacdo, para efetivar uma melhor prestacdo de servigos
publicos e para defender direitos fundamentais dos tomadores desses servicos.

2. A RELAC}AO ENTRE AS AGENCIAS REGULADQRAS E AS ENTIDADES PRIVADAS
RELACIONADAS AO SEU CAMPO DE ATUACAO: NECESSIDADE DE AFASTAR
POSSIVEIS INFLUENCIAS DESSAS ULTIMAS SOBRE OS ENTES REGULADORES

A defesa da legitimidade da atuacdo de uma agéncia reguladora precisa advir de um
sentimento de certeza quanto a independéncia dessas instituicGes frente as pressdes dos entes
privados regulados. Em outras palavras, s6 se aceita a submissdo as normas de um poder
regulador quando se percebe que esse 6rgdo atua de maneira imparcial no trato de todas as partes
envolvidas na relacdo econdmica regulada. Notadamente, quando se verifica que, efetivamente, o
6rgdo regulador estd imune a interferéncias indevidas de sociedades empresarias, por maior que
seja 0 poderio econdémico desses entes.

Assim se afirma porque hodiernamente as agéncias reguladoras exercem papel
fundamental no desenvolvimento econémico de um pais de matriz capitalista como o Brasil,
equilibrando as forcas entre o poder empreendedor e o interesse dos usuarios. A manutencao
desse equilibrio é fundamental para um desenvolvimento sustentavel que, em Gltima anélise,
permite a sobrevivéncia desses empreendedores privados. Nesse sentido, seria l6gico esperar um
comportamento favoravel a esse equilibrio por parte dos entes privados regulados.

No entanto, contrariando essa logica, é possivel observar um comportamento
oportunistico por parte do investidor privado, no sentido de influenciar o 6rgdo regulador em
detrimento do interesse dos usuarios. A Teoria da Captura, que tém por foco a formacdo de
grupos de interesse e a captura de agentes reguladores, argumenta que as empresas possuem
grande capacidade de organizacéo e efetividade na busca de rendas extras. Por consequéncia, de
acordo com essa teoria, é possivel observar as agéncias reguladoras cedendo a pressdo de grupos
que representam os interesses de empresas ao invés de defender de forma mais efetiva os
interesses dos consumidores. De forma direta e pratica, a Teoria da Captura busca impedir uma
vinculagdo promiscua entre a agéncia, de um lado, e 0 governo instituidor ou os entes regulados,

de outro, com flagrante comprometimento da independéncia da pessoa controladora®.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 369-
370.



Como a atividade econémica, a partir da efetivacdo do programa de desestatizacao, esta
concentrada, principalmente, nas maos da iniciativa privada, faz-se necessario que o Estado néo
se poste totalmente alheio & atividade desses novos agentes econdmicos. E necesséario que o
Estado permaneca vigilante em relagédo a aspectos, como por exemplo, direitos do consumidor,
risco de formacdo de monopolios empresariais, qualidade dos servigos prestados, dentre outros.
Esse papel deve ser exercido de modo efetivo pelas agéncias reguladoras e, para esse exercicio,
essas entidades devem gozar de independéncia e fazer bom uso dela.

Costuma-se afirmar que as agéncias reguladoras gozam de certa margem de
independéncia em relagdo aos trés poderes do Estado: (a) em relacdo ao Poder Legislativo,
porque dispbem de funcdo normativa, que justifica 0 nome de 6rgdo regulador ou agéncia
reguladora; (b) em relacdo ao Poder Executivo, porque as normas e decisbes ndo podem ser
alteradas ou revistas por autoridades estranhas ao préprio 6rgdo; (c) em relagdo ao Poder
Judiciario, porque dispdem de funcdo quase-jurisdicional no sentido de que resolvem, no ambito
das atividades controladas pela agéncia, litigios entre os varios delegatarios que exercem servigo
publico mediante concessdo, permissdo ou autorizacdo e entre estes e 0s usuarios dos respectivos
servicos.”’

Contudo, é de se ressaltar que sendo as decisdes das agéncias reguladoras,
eminentemente técnicas, o controle judicial sera realizado, ordinariamente, tdo somente quanto
ao aspecto da legalidade, contudo, ndo sdo raros 0s casos em que o judiciario podera avaliar o
mérito desses atos, e ai devem ser abarcados 0s atos que evidenciam que a agéncia reguladora
cedeu a pressoes indevidas dos entes privados regulados.

O Judiciério, se provocado, podera fiscalizar, inclusive, 0 processo que antecede a
emanacdo de um ato de regulacdo, exigindo informacgdes sobre as opcdes adotadas e suas
correlatas justificativas técnico-cientificas. O Judiciario podera analisar se o érgdo regulador
adotou todas as providéncias necessarias para um proficuo e satisfatorio desempenho da sua
competéncia discricionaria. E um ato de regulacdo que ignore ou desrespeite as cautelas
necessarias, impostas pelo conhecimento técnico ou cientifico, pode ser analisado e, se for o
caso, invalidado pelo Poder Judiciario. Em suma, deve haver uma discricionariedade vigiada em
prol dos direitos dos usuarios, porque de nada valeria proclamar-se 0 assujeitamento da
Administracdo a Constituicdo e as leis, se ndo fosse possivel, perante um 6rgdo imparcial e

independente, contestar seus atos com as exigéncias delas decorrentes.®

" PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 131.
8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 650.



Outro relevante instrumento de controle a fim de impedir influéncias nefastas nas
agéncias pode ser exercido pelo proprio usuério interessado: trata-se do direito de peticéo.
Consiste esse direito, de longinqua tradicdo inglesa, na faculdade que tém os individuos de
formular aos 6rgdos publicos qualquer tipo de postulagdo, tudo como decorréncia da prépria
cidadania. A constituicdo em vigor contempla o direito de peticdo entre os direitos e garantias
fundamentais, estabelecendo no art. 5°, XXXIV, “a”, ser a todos assegurado “o direito de peticao
aos Poderes Publicos em defesa dos direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”. Avulta
observar que esse direito tem grande amplitude. Na verdade, quando admite que seja exercido
para a “defesa de direitos” ndo discrimina que tipo de direitos, o que torna admissivel a
interpretacdo de que abrange direitos individuais e coletivos, préprios ou de terceiros, contanto
que possa refletir o poder juridico do individuo de dirigir-se aos érgdos publicos e deles obter a
devida resposta.”®

A vigilancia sobre a atuagdo das agéncias reguladoras, no sentido de evitar influéncias
de entidades privadas ndo visa a afastar os preceitos de uma Economia de Mercado, que &,
basicamente, um sistema econémico elaborado no seio do desenvolvimento do capitalismo e tem
como premissa basica a centralidade do mercado na economia, através da reducdo dos papéis
exercidos pelo Estado. Ao contrario, como ja afirmado, a idéia é fortalecer o desenvolvimento
sustentavel, corroborando para o sucesso da atividade empresarial.

Né&o obstante a aceitacdo de uma economia de mercado como algo posto no Brasil, deve
ser reconhecido que tal economia apresenta alguns problemas estruturais, o que da forca a idéia
de que a preocupacdo em afastar um dirigismo dos entes privados sobre a atuagdo das agéncias
deve estar sempre presente. Um problema que pode ser apontado estd na fragilidade das
premissas da livre concorréncia e da lei da oferta e da procura. Em muitos casos, empresas de um
mesmo setor ou produto organizam-se na formacdo de cartéis, que, na pratica, ocasionam a
padronizacdo dos precos a fim de evitar grandes perdas durante a concorréncia. Apesar de ser
considerada irregular, essa préatica é bastante comum em todo o mundo. As vezes, ndo ha um
cartel organizado, mas uma regulacdo média dos precos, que variam em pouquissimos centavos
entre uma ou outra empresa.

Apesar de criticas e contestacfes, a economia de mercado € predominante na economia
global contemporanea. O Estado, nesse caso, passa a controlar o minimo possivel a economia,
operando apenas para conter 0s excessos do mercado e para garantir a ndo ocorréncia de crises

que afetem, assim, a dindmica econémica. Nesse aspecto, as agéncias reguladoras possuem papel

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 1009-1010.
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relevante, normatizando o setor regulado e mediando conflitos e interesses de usuarios e
entidades privadas reguladas.

Na mediacdo desses interesses e conflitos, como € presumivel que os usuarios de
servicos publicos sdo a parte mais fraca da relacdo, as atencGes devem ser voltadas
principalmente para as demandas do setor privado frente as agéncias reguladoras, no sentido de
verificar se sd@o demandas legitimas ou se sdo tentativas ilicitas de influéncia. Frente a
observéancia dessas tentativas de influéncia, devem ser analisados os passos das agéncias, isto e,
verificar se a atuacdo esta infestada dessas pressdes em detrimento do interesse dos usuarios de
Servigos.

E essencial, para isso, a adocdo de préticas regulatdrias transparentes e a adocdo de
mecanismos de defesa da independéncia das agéncias reguladoras. O governo também deve
sinalizar seu comprometimento com os arranjos regulatérios estabelecidos, mitigando também a
incerteza politica, ja que a independéncia formal, por si s, ndo garante uma maior estabilidade
nas relacbes entre as partes interessadas, assim como ndo garante uma confianga no atuar
regulatorio por parte da sociedade.

O que se quer dizer é que a existéncia de uma legislacdo de constituicdo de agéncia
reguladora que, a principio, contenha elementos favoraveis a independéncia ndo € suficiente para
asseverar autonomia de fato. Além disso, ndo garante que agentes reguladores atuardo sem
influéncia dominante de determinados grupos de interesse. Ha necessidade que aspectos de
governanga, como 0 respeito aos preceitos legais, controle da corrupcdo de servidores das
agéncias, boa qualidade da atividade regulatéria e isencdo do judiciario sejam também
observadas.

3. APLICA(;AO DA TEORIA DA CAPTURA NA BUSCA POR UM MODELO
REGULATORIO INDEPENDENTE

As agéncias reguladoras no Brasil sdo autarquias especiais, independentes, com
especializacdo técnica e poder normativo, destinadas a aplicar as politicas setoriais em prol do
interesse publico, com o escopo de possibilitar a ampliacdo do controle e a universalizacdo do
acesso aos servicos publicos, bem como tornar a prestagdo desses servigos mais eficiente para a
sociedade.

Contudo, as atividades regulatérias estdo, constantemente sob o risco de serem
capturadas, isto é, desviarem-se de seu foco principal - que é baseado na busca do interesse

publico. O problema da captura das agéncias reguladoras pode surgir de dois modos: pelo setor
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privado, na medida em que empresas que exercem 0s servi¢os regulados, valendo-se de seu
poder econdmico, interferem na atividade regulatoria, influenciando o comportamento da
entidade reguladora (captura econdmica), ou; pelo proprio setor publico, quando hd uma
vinculacdo da atividade da agéncia reguladora com interesses politicos de agentes publicos, em
especial, de detentores de mandato no &mbito do Poder Executivo (captura politica)™®.

O foco do presente artigo é a captura econémica, que consiste no fenémeno da captura
das agéncias reguladoras por entes privados, ocorrendo distor¢do do interesse publico em favor
do interesse privado, motivada pela enorme presséo do poder econdmico das empresas reguladas
e de grupos de interesses. Esse fendmeno afeta de forma evidente, a imparcialidade das agéncias
reguladoras. A agéncia perde sua condicdo de autoridade comprometida com a realizacdo do
interesse coletivo e passa a reproduzir atos destinados a legitimar a consecucdo de interesses
privados dos segmentos regulados.

Com isso, a agéncia reguladora passar a servir de instrumento para viabilizar e legitimar
a consecucdo de interesses privados dos segmentos regulados, se afastando dos preceitos
constitucionais, dos principios relativos a defesa do consumidor, para atender interesses de
agentes e grupos econémicos em detrimento dos cidaddos que utilizam ou necessitam dos
servicos publicos.

Vale dizer que a corrupcdo (abuso do poder publico com fins privados) e a aceitacdo da
assimetria de informacdes (aceitar como verdadeiras as afirmacdes e informacdes dos agentes
regulados) sem auditar também sdo formas de captura®®.

Nesse contexto, de possibilidades de relagdes indevidas entre as agéncias reguladoras e
os entes regulados, a Teoria da Captura, além de escancarar tal circunstancia, busca formas de se
evitar tal relacdo promiscua, que prejudica a independéncia da pessoa controladora e causa um
desequilibrio entre entes privados regulados e usuarios do servico.

A Teoria da Captura volta-se, em principio, ao tema que envolve a independéncia
deciséria, que representa o estabelecimento do Conselho Diretor da agéncia reguladora como
Gltima instancia de decisdo, haja vista a sua vinculacdo administrativa (e ndo subordinagdo

hierarquica) ao respectivo Ministério.

10 MELO, Thiago Dellazari. A captura das agéncias reguladoras: uma analise do risco de ineficiéncia do Estado
regulador. 2010. 126 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Data da defesa. Total de folhas. Tese (Doutorado) ou
Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal de Pernanbuco. CCJ. Direito, 2010, p.39-58.

11 BOEHM, Frédéric. Corrupcién y Captura en la Regulacién de los Servicios Publicos. Revista de Economia
Institucional, p. 249. Disponivel em: <http://www.economiainstitucional.com/pdf/No13/fboehm13.pdf>. Acesso em:
20 mar. 2018.
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Ora, um dos aspectos mais relevantes trazidos € de que, conforme nossa Constitui¢do
Federal de 1988, os dirigentes das agéncias reguladoras serdo indicados pelo Presidente da
Republica, e por ele nomeados apds aprovacao pelo Senado Federal.

Estes dirigentes sdo nomeados para exercicio de mandato fixo, cuja duracdo seré
estabelecida nas Leis especificas das agéncias. Caberia também a Lei dispor sobre a ndo-
coincidéncia dos mandatos, que se soma a regra geral das Leis das agéncias que estabelece que,
em caso de vacancia no curso do mandato, o sucessor sera investido apenas para completar o
mandato interrompido.

Ressalte-se ainda que estes referidos dirigentes s6 perdem o seu mandato em caso de
rendncia, de condenacdo judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar.
Isto seria uma garantia de independéncia entre as agencias reguladoras e o poder politico.

No que tange a independéncia econdmica, a doutrina ressalta a importancia da chamada
“quarentena” sobre os dirigentes e ex-dirigentes. Estes ficariam impedidos para o exercicio de
atividade ou de prestar qualquer servico no setor regulado pela respectiva agéncia, por um
periodo minimo especifico, sendo contado a partir do momento da exoneragdo ou do término do
seu mandato.

Sobre o referido tema, qual seja, o instituto da quarentena, aduz o professor Floriano
Azevedo Marques Neto:

No nosso entendimento a melhor forma de efetivar tais mecanismos é com o
estabelecimento da proibigdo de que o dirigente ou detentor de cargo relevante
no 6rgdo regulador represente qualquer interesse da regulada por um periodo
minimo de 12 meses ap6s deixar seu cargo. Neste periodo cumpre ao Estado
pagar pelo seu sustento o valor correspondente ao que ganhava no cargo. Em
que pese as criticas a tal mecanismo, afirmando que isto caracterizaria
pagamento de saldrio sem contrapartida, delas discordo. A natureza destes

pagamentos é indenizatoria.*

Outro aspecto relevante, ainda no campo da independéncia deciséria do 6rgao regulador,
€ a posicdo gue a justica vem adotando no sentido de possibilitar essa independéncia de fatores
externos, obstando a nomeacdo, para vaga no conselho consultivo de determinada agéncia
reguladora, de individuos que haviam anteriormente ocupado cargos em empresas
concessionarias.

Nesse sentido, tem-se a decisdo do TRF 5% Regido na apelacdo civel de n° 342.739/PE,
em que se discutiu a (il)egalidade da nomeagéo de um individuo para o Conselho Consultivo da

ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes), uma vez que este era, no momento da

12 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacgdo estatal e as agéncias independentes. In: Direito
Administrativo Econémico (Coordenacio de Carlos Ari Sundfeld). Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 85-84.
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nomeacdo, presidente da TELEBRASIL, associacdo que congrega grandes empresas deste

referido campo regulado®®:

A necessidade de autonomia no desempenho de fungdes regulatérias ndo pode imunizar
a agéncia reguladora de submeter-se a sistematica constitucional. A fiscalizagdo nao
elimina a autonomia, mas assegura a sociedade que os 6rgaos titulares de poder politico
ndo atuaram sem limites, perdendo de vista a razdo de sua institui¢cdo, consistente na
realizacdo do bem comum. Esse controle devera recair ndo apenas sobre a nomeagao e
demissdo dos administradores das agéncias, mas também sobre o desempenho de suas
atribuigdes”.

(...)

Quanto ao segundo apelante, fora 0 mesmo nomeado membro do Conselho Consultivo
da ANATEL, como representante dos usuarios, quando era Presidente da
TELEBRASIL, associacdo composta por pessoas fisicas e juridicas exercentes de
atividades em telecomunicacGes e em tecnologia afins, a qual congrega grandes
empresas do setor de telecomunicaces, tais como, a Ericsson Telecomunicagdes S.A.,
Siemens Ltda., Tele Norte Leste Participacfes S/A, Telecom Italia do Brasil S/C Ltda.,
Telecomunicagbes de S&o Paulo S/A, Telesp Celular Participagdes S/A, Intelig
Telecomunicagdes Ltda., Vésper S/A, Portugal Telecom Brasil S/A, Nokia do Brasil
Ltda., entre outras. Manifesta, destarte, a ilegalidade de sua nomeag&o para representar
0s usuarios perante o Conselho Consultivo da ANATEL. 16. N&o h& que se alegar ser o
bastante a indicacdo do segundo apelante por entidades representantes dos usuarios. A
uma, porque se vislumbra ser a ABRANET — Associacdo Brasileira de Provedores de
Acesso, Conteldo e Informagdes da Rede Internet, entidade representativa dos usuarios
dos servigos de telecomunicacdes, pois seu objetivo social, consoante se colhe do site
www.abranet.org.br, “¢ dar apoio ao esfor¢o brasileiro na implantacdo de empresas
provedoras de acesso, servicos e informacdes e buscar o desenvolvimento da Internet —
Brasil”. A duas, porquanto “ndo basta que o candidato ao cargo seja indicado por uma
entidade representativa dos usuérios e da sociedade, mas também que 0 mesmo seja um
legitimo representante deste segmento, de forma que o0s seus interesses coincidam com
aqueles cuja defesa Ihe foi outorgada, sob pena de ndo haver uma efetiva participacdo de
todos o0s segmentos da sociedade naquele Conselho e, por conseguinte, de
descumprimento do artigo 33 da Lei 9.427/97”. In casu, flagrante é o conflito entre os
interesse dos usuarios dos servicos de telecomunicagdes e 0s interesses da associagdo
que o segundo apelante representa, implicando, pois, em se reconhecer a
impossibilidade de sua indicagdo como representante dos usuarios perante 0 Conselho
Consultivo da ANATEL. 17. A nomeacdo dos apelantes como membros do Conselho
Consultivo da ANATEL, representa o que a doutrina estrangeira e alguns doutrinadores
brasileiros tem denominado de captura da agéncia pelos interesses regulados.

Ora, seria razoavel afirmar que tal nomeacéo seria incompreensivel, sendo muito feliz a
decisdo proferida pelo inclito Tribunal Regional Federal da 5 regido. Seria no minimo arriscado
nomear um individuo amplamente ligado aos agentes econdmicos de um determinado setor (in
casu, presidente da TELEBRASIL) para o Conselho Consultivo do ente regulador responsavel,
por conta do flagrante conflito de interesses no caso concreto.

Além do controle judicial, com o advento da Lei n°® 12.846/13, a Lei Anticorrupgéo,
surgiu mais um mecanismo de defesa em face da ocorréncia frequente de captura dentro das

agéncias reguladoras. Atualmente, além dos agentes fisicos, as proprias empresas podem ser

13 BRASIL. Tribunal Regional Federal, 5* Regido, Ap. Civel n° 342.739. Relator Juiz FRANCISCO CAVALCANTI.
Disponivel em: <https://trf-5.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/194680/apelacao-civel-ac-342739-pe-20028300009457
-0?ref=serp>. Acesso em: 20 mar. 2018
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responsabilizadas pelos seus atos ilicitos em desfavor da administracdo publica. O combate a
essa captura efetivamente encontra guarida na referida Lei, sendo tipificada no seu artigo 5°.*

Essa abordagem mostra que a teoria da captura, na busca por um modelo regulatério
independente, além do estudo e da observacdo da pratica, do que ordinariamente acontece nas
relacbes entre 6rgdos reguladores e entes regulados, se esteia na sistematica legal para alargar o
campo de atuacdo de sua teoria, que vem repercutindo em recentes decisdes judiciais, no sentido
de conferir efetiva independéncia as decisdes dos 6rgdos reguladores.

Nesse contexto, a licdo de Margal Justen Filho's:

A necessidade de autonomia no desempenho de funcdes regulatérias ndo pode imunizar
a agéncia reguladora de submeter-se a sistematica constitucional. A fiscalizacdo ndo
elimina a autonomia, mas assegura a sociedade que os érgaos titulares de poder politico
ndo atuaram sem limites, perdendo de vista a razdo de sua instituicdo, consistente na
realizagcdo do bem comum.

Esse controle deverd recair ndo apenas sobre a nomeagdo e demissdo de administradores
das agéncias, mas também sobre o desempenho de suas atribui¢fes. Deverd submeter-se
a fiscalizacdo a atuacdo das agéncias relativamente & adogdo de politicas publicas, de
edicdo de normas tantos gerais e abstratas como individuais e concretas.

Por fim, é possivel afirmar que, com as atuais politicas de contencdo de gastos em todas
as esferas publicas, novas atividades e servi¢cos tendem a ser delegadas ao setor privado. Por isso,
as agéncias reguladoras parecem, cada vez mais, estarem consolidadas em nosso pais, de modo
que se faz necessario a adocdo de medidas que visem a fortalecé-las, deixando-as livres de
influéncias externas.

A utilizagdo do sistema das agéncias reguladoras implica que Ihes seja conferido um
certo grau de independéncia em relacdo a agentes externos. Se existe algum tipo de interferéncia,
este referido sistema perde a sua pureza e primaria vocacdo. O pronto reconhecimento das formas
de captura da agéncia reguladora e o seu efetivo combate por meios legais, judiciais e de
participacdo popular sdo mecanismos eficazes de se evitar que esse sistema regulatério seja
desvirtuado.

CONCLUSAO
As agéncias reguladoras, criadas com natureza publica, na forma de autarquias,
exercem, no Brasil, importante papel de fiscalizar, conduzir e regular as prestacdes de servicos

publicos e o exercicio de atividades econdmicas por particulares.

14 BRASIL. Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Disponivel em: < http://.www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20
mar. 2018.
15 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 584-585.
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A relagdo juridica entre a agéncia reguladora e as entidades privadas sob seu controle
tem gerado estudos e decisdes quanto a necessidade de afastar indevidas influéncias destas
ltimas sobre a atuacdo da primeira, de modo a beneficiar-se as empresas em desfavor dos
usudrios do servico.

Uma atuacdo independente da agéncia reguladora é essencial para se evitar tal
desequilibrio nas relacGes entre prestadores de servigos e usuarios. A aparente origem nao
democratica desse 6rgdo reguladores ndo se constitui um Obice a sua existéncia e a sua atuagédo
no modelo econémico vigente.

Justifica-se a existéncia desses 6rgdos normativos independentes, sem qualquer forma
de captura de sua atuacdo, para efetivar uma melhor prestacdo de servigcos publicos e para
defender direitos fundamentais dos tomadores desses servigos.

Porém, no modelo econdmico vigente, a existéncia de uma legislacdo de constituicdo de
agéncia reguladora que, a principio, contenha elementos favoraveis a independéncia ndo €
suficiente para preservar autonomia de fato. Ha necessidade que aspectos de governanga, como o
respeito aos preceitos legais, controle da corrupcdo de servidores, boa qualidade da atividade
regulatoria e isencdo do judiciario sejam também observados.

Nesse contexto, de possibilidades de relagdes indevidas entre as agéncias reguladoras e
os entes regulados, a teoria da captura, além de escancarar tal circunstancia, busca forma de se
evitar tal relacdo deletéria, que prejudica a independéncia da pessoa controladora e causa um
desequilibrio na relacao entre entes privados regulados e usuarios de servicos.

A aplicacdo da teoria da captura, na medida em que foca na atuagdo dos diretores das
agéncias, nos atos legislativos pertinentes a atividade regulada e nas decisfes judiciais,
possibilita o pronto reconhecimento das formas de captura da agéncia reguladora e o seu efetivo
combate por meios legais, judiciais e de participacdo popular. Referidos meios sdo mecanismos
eficazes para se evitar que o sistema regulatério seja desvirtuado, de modo a beneficiar entidades

privadas em detrimento dos direitos dos usuarios.

REFERENCIAS

ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolucéo do Direito Administrativo
Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2003.

BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformacgdes do Estado e
legitimidade democratica. Revista Jus Navigandi, ISNN 1518-4862, Teresina, ano 7, n 59, | out
2002.



16

BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

BINEMBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras e Democracia no Brasil. REDAE - Revista
Eletronica de Direito Administrativo, n. 3, ago-set. 2005, Salvador.

BOEHM, Frédéric. Corrupcién y Captura en la Regulacion de los Servicios Publicos. Revista de
Economia Institucional. Disponivel em: <http://www.economiainstitucional.com/pdf/No13/
fboehm13.pdf.>. Acesso em: 20 mar. 2018.

BRASIL. Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Disponivel em: <htpp://.www.planalto.gov.br>.
Acesso em: 20 mar. 2018.

. Tribunal Regional Federal, 5 Regido, Ap. Civel n® 342.739. Relator Juiz FRANCISCO
CAVALCANTI. Disponivel em: <https://trf-5.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/194680/apelacao-
civel-ac-342739-pe-20028300009457 -0?ref=serp>. Acesso em: 20 mar. 2018

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2017.

GUERRA, Sérgio. Teoria da captura de agéncia reguladora em sede pretoriana. RDA n 244,
2007.

JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S&do Paulo:
Dialética, 2002.

, Marcal. H4 um déficit democratico nas Agéncias Reguladoras? In: MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord) Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, n 1,
jan/mar. 2003.

MELO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2004.

MELO, Thiago Dellazari. A "captura" das agéncias reguladoras: uma analise do risco de
ineficiéncia do Estado Regulador. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade Federal de
Pernambuco. CCJ. Direito, 2010.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1999.

SALGADO, Lucia Helena. Agéncias regulatorias na experiéncia brasileira: um panorama do
atual desenho institucional. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2003.



