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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo de estudo
as agéncias reguladoras e 0s seus principais desafios para a
manutenc¢ao da sua autonomia ou independéncia, diante do fe-
ndémeno conhecido como captura bifronte (econdmico-politica).
Diante da necessidade de cumprimento do escopo da existén-
cia de um Estado mais eficiente, organizador e ordenador, com
a garantia dos preceitos constitucionais relativos a defesa do
consumidor, a livre-iniciativa, a livre-concorréncia e, sobretudo,
reprimindo o abuso do poder, de molde a resguardar o espaco
pUblico da apropriacéo privada, faz-se uma investigacao doutri-
naria e estudo de casos. Realiza-se a andlise se as agéncias,
autarquias submetidas a regime juridico especial, vém cum-
prindo adequadamente o seu papel, diante da axiologia consti-
tucional da Carta de 1988. A conclusdo é pela implementacao
de mudangas no cenario atual, sem olvidar os percalgos que
as agéncias reguladoras enfrentaram até o momento, a fim de
que alcancem o papel que o ordenamento Ihes conferiu: garan-
tir o equilibrio do mercado, coibindo praticas distorcidas dos
agentes econdmico-politicos e, minimizando as falhas para a
consecugao dos principios maiores da Administracao PUblica e
do Estado Democratico de Direito, atingir o bem-estar social e
0s interesses publicos.
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1 Introducao

A atualidade é reconhecida como um mo-
mento de dificuldades institucionais.

Nos primeiros anos de vigéncia da Cons-
tituicao de 1988, existia amplo otimismo me-
diante as promessas de emancipacao (saiamos
de um regime ditatorial) e a promog¢ao de grande
catalogo de direitos, fazendo com que todos os
ramos juridicos tenham se constitucionalizado.

Com efeito, diante da centralidade dos direi-
tos fundamentais e do reconhecimento da forma
normativa dos principios constitucionais, todo o
direito passou a ser interpretado a partir da Carta
Magna de 1988.
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No direito administrativo brasileiro, durante
o0 Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), for-
maram-se criticas as normas vigentes, taxadas de
formalistas, burocraticas, desestimulantes para a
economia.

Diversas sao as medidas tomadas, tais
como a criagao do pregao como modalidade de li-
citacao, desestatizagcao para o que denominamos
de terceiro setor (como exemplo, as organizacoes
sociais — 0Ss e as Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Piblico — OSCIPs) e, igualmente,
no que mais importa para este estudo, o reforco
da criagao das agéncias reguladoras.

O que se pretende investigar é se tais agén-
cias vém desenvolvendo o seu papel de maneira
autonoma, independente, ou seja, com as carac-
teristicas necessarias para sua devida atuagao.

Na realidade, ainda que enfrentando diver-
sos desafios, dentre os quais o mais drastico
deles se configura como a captura regulatoria, ha
de se reconhecer que tal captura ndo é uma ca-
racteristica inexoravel da regulagao. Criando uma
transformacao de ambiente institucional propicio
a sua reducdo, os quais trataremos neste ensaio
por meio de posicionamentos doutrinarios diferen-
ciados, mesmo apds os 30 anos de vigéncia da
nossa Constituicao, é possivel conceber o0 modelo
regulatorio, apenas com 0s necessarios ajustes.

2 A Ordem Constitucional econdmica e o
Estado regulador

Na atualidade, percebe-se nitida relagcao entre
Direito e Economia. Os dois ramos se entrelacam
por diversas vezes demonstrando “a necessidade
de consideragao dos aspectos econdmicos no pro-
cesso de elaboragao e de aplicagao das normas ju-
ridicas” (OLIVEIRA, 2015, p. 35). Parece nao existir
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mais davidas quanto a tal fato, restando claro que
0 pragmatismo/consequencialismo foi introdu-
zido no nosso ordenamento juridico pela reforma
produzida pela Lei n. 13.665, de 25 de abril de
2018 na Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro.t

A Carta Magna de 1988 possui capitulo
que se refere a ordem econdOmica e financeira.
Entende-se como Constituicdo Economica, se-
gundo Vital Moreira: “o conjunto das normas e dos
principios constitucionais relativos a economia,
isto €, que configuram a ordem constitucional da
economia” (MOREIRA, 2006, p. 381).

Eros Roberto Grau, por sua vez, enuncia:
“[...] a Constituicdo Econdmica, conjunto de pre-
ceitos que institui determinada ordem econdmica
(mundo do ser) ou conjunto de principios e regras
essenciais ordenadoras da economia [...]" (GRAU,
2005, p. 81).

Diante do quadro normativo constitucional,
que prima pela valorizacao do trabalho humano, a
livre iniciativa, conforme ditames da justica social,
e a substituicao da chamada Administracao PUblica
burocratica pela gerencial, a partir da Reforma
Administrativa realizada pela Emenda Constitucional
n. 19/1998, ganha importancia o necessario condi-
cionamento, coordenagao e disciplina das ativida-
des econdmicas privadas por meio de um o6rgao
estatal autonomo e independente (no caso, as
agéncias reguladoras), como se vera.

As agéncias reguladoras brasileiras, cer-
tamente, enfrentam diversos desafios a fim de
desempenhar as suas competéncias de forma in-
dependente. Forma esta necessaria para o cum-
primento do escopo de existéncia de um Estado
mais eficiente, organizador e ordenador, com a
garantia dos preceitos constitucionais relativos
a defesa do consumidor, a livre-iniciativa, a livre-
concorréncia e, sobretudo, reprimindo o abuso do

1 0 artigo 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), com a redagao incluida pela Lei n. 13.665, de 25 de
abril de 2018, enuncia: “Art. 20. Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequén-
cias préaticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A motivagcdo demons-
trard a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da
invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma admi-
nistrativa, inclusive em face das possiveis alternativas” (BRASIL,
Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Didrio oficial
da Republica Federativa do Brasil. Poder Executivo, Brasilia, DF,
09 set. 1942, p. 1. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm>. Acesso em:
22 nov. 2018).
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poder, de molde a resguardar o espaco publico
da apropriacao privada, em determinados casos.?

Para que se possa tracar os desafios que as
agéncias reguladoras vém sofrendo ao longo de
sua existéncia, faz-se necessario compreender,
primeiramente, as suas origens, 0 que comporta
a analise historico-social-econdmico-cultural® do
Estado nas Ultimas décadas, com o surgimento
do denominado Estado Regulador,* ainda que
brevemente.

A intervencao do Estado na economia sofre
variacoes de acordo com a politica econdmica
adotada. Assim, & possivel observar dois con-
textos historicos, basicamente: o Estado Liberal
de Direito ou Estado Abstencionista, no qual, ao
Estado nao caberia a interferéncia nem a regula-
cao da economia, limitando-se a observador da or-
ganizacao realizada pelos individuos; e o Estado
Social de Direito ou Estado Intervencionista, em
que se verifica uma posicao atuante do ente nos
fatos econdmicos.®

2 “A atividade de regulac@o pressupde, a meu ver, a nocé@o de
equilibrio. Opde-se, frontalmente, a unilateralidade tipica pre-
sente na ideia de autoridade estatal tradicional. Mais do que
isso, 0 exercicio da regulagdo importa, necessariamente, a
composicao dos interesses enredados em um dado segmento
da atividade econdmica ou social, sem descurar nesta com-
posicao de interesses difusos, gerais ou titularizados por hi-
possuficientes, interesses estes necessariamente a cura da
autoridade estatal. A atividade regulatoria, deixe-se claro des-
de logo, nao exclui a presenca da autoridade do Estado. Ao
contrario, admite-a e mesmo exige sua presenca. [...] O que se
altera, contudo, € o modo de exercicio desta autoridade [...]"
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacao Estatal e au-
torregulacao na economia contemporanea. Revista de Direito
Pdblico da Economia — RDPE, ano 9, n. 33. Belo Horizonte:
Forum, jan./mar. 2011, Biblioteca Digital Forum de Direito PG-
blico).

% A analise dos institutos deve sempre levar em conta as diver-
sas concepgoes a respeito do objeto de investigacao. Interpre-
tar determinada norma juridica, e o instituto que ela pretende
regulamentar, necessita da contextualizagao de sua origem:
“[...] toda a interpretagao de uma norma tem de tomar em con-
sideragao, como vimos, a cadeia de significagao, o contexto
e a sede sistematica da norma, a sua fungao no contexto da
regulamentacao em causa [...]” (LARENZ, Karl. Metodologia da
ciéncia do direito. 32 ed. Traducao de José Lamego. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 621).

4 “[...] Apesar de ser improprio falarse de ‘Estado regulador’
(ou ‘Estado minimo’) num pais em que algumas das maiores
empresas dos mais importantes setores econdémicos — v.g.,
bancério, energia e petroleo, telecomunicagoes, logistica e
transportes — sao publicas, podese constatar que, a partir de
entdo, a regulagdo econdmica passou a assumir fungdo antes
estrutural do que circunstancial. Além disso, o relacionamento
do Estado com a economia comegou a ter caracteristicas mais
democraticas, estimuladoras, cooperativas e, até, substituti-
vas. [...]” (MOREIRA, Egon Bockmann. Passado, presente e
futuro da regulagcao econémica no Brasil. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 11, n. 44,
out./dez. 2013, grifos do autor).

5 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 32 ed.
Salvador: JusPodivm, 2016, pp. 1153-1154.
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Com efeito, de acordo com Margal Justen
Filho, o conceito de Estado regulador é direta-
mente determinado pela concepgao intervencio-
nista do Estado de Bem-Estar Social, que ao longo
do século XX, significou a assunc¢ao, pelo Estado,
de funcoes de modelagdo da vida social.®

André Cyrino nos informa, igualmente, que
no Brasil, a nogdo majoritaria € intimamente li-
gada a uma concepgao social de Estado, tor-
nando complexa a tarefa de definicao do papel da
Constituicao na ordem econdmica.”

Diogo de Figueiredo Moreira Neto capta o
momento historico mundial e verifica que, com-
parativamente, enquanto os Estados Unidos res-
pondiam as crises advindas do século XX (guerras
mundiais, Crise de 1929, Revolucao Industrial,
etc.) criando agéncias administrativas indepen-
dentes do poder politico, dando inicio a pratica do
que a doutrina viria posteriormente denominar de
intervengoes econdmicas leves, com o predominio
do interesse do mercado, de forma inversa, os pai-
ses europeus, numa perspectiva estatizante, pre-
feriram criar agéncias executivas dependentes do
poder politico para desempenharem diretamente
essas atividades econdmicas, optando, desse
modo, pelas intervengoes radicais.®

No entanto, tal modelo de intervencao, pro-
videncialista, como admitido pelo proprio Marcal,
trouxe beneficios a época, com a ampliacao da
atuacao promocional do Estado e elevacao da ex-
pectativa de vida humana. No entanto, o relativo
éxito alcancado nao foi suficiente para manter

¢ “0 Estado transformou-se em prestador de servicos e em em-
presario. Invadiu searas antes reputadas proprias da iniciativa
privada, desbravou novos setores comerciais e industriais, re-
modelou 0 mercado e comandou a renovagao das estruturas
sociais e econdmicas” (JUSTEN FILHO, Margal. O direito das
agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética,
2002, p. 17).

7 Em sua instigante obra, André Cyrino traca o perfil da ordem
constitucional econdmica, asseverando que “[...] nos Estados
de carater social o aspecto intervencionista é preponderante.
O desejo do constituinte de moldar as relagdes econdmicas é
acentuado. A pretensao transformadora do direito intensifica-
se. A efetivacao da Constituicdo econdmica demanda ainda
mais a atuagdo estatal” (CYRINO, André. Direito Constitucional
Regulatorio. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora Processo, 2018, p.
98). Nao obstante, Cyrino conclui em seu trabalho que: “Ha
boas razoes para que, no Brasil, se adote a tese de uma Consti-
tuicdo econdmica em principio neutra, cujo contelido seja aque-
le fixado pelo Poderes Executivo e Legislativo. Dois elementos
corroboram tal tendéncia: (i) o argumento democratico, ligado
ao procedimentalismo e (ii) 0 argumento do compromisso cons-
titucional [...]” (CYRINO, André. Direito Constitucional Regulato-
rio. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora Processo, 2018, p. 120).

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulacdo sob a pers-
pectiva da nova hermenéutica. Revista Brasileira de Direito
Publico — RBDP. Belo Horizonte, ano 4, n. 13, p. 147-166, abr./
jun. 2006. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.
br/artigo/diogo-de-figueiredo-moreira-neto/a-regulacao-sob-a-
perspectiva-da-nova-hermeneutica>. Acesso em: 20 nov. 2018.
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tal estado de coisas, uma vez que a elevacao de
passivos governamentais acabou por reduzir a ca-
pacidade do Poder Piblico para efetivar os seus
encargos fundamentais de interesses coletivos.®
Embora se reconhegca a importancia do
Estado, foi necessaria sua remodelagao, inclusive
em nivel mundial. Em recente obra, Luiz Moncada
afirma que: “desde ha muito que se acentuava que
o Governo vinha perdendo o monopodlio da coisa
pablica [...]" e, arremata: “O direito pds-moderno
é regulatorio” (MONCADA, 2018, pp. 159-160).
No Brasil, sobretudo a partir da segunda me-
tade da década de 1990, foi constatado o que
paises europeus ja haviam observado anterior-
mente: a impossibilidade de adogao de um Estado
garantista absoluto, nao obstante conserve a titu-
laridade para o exercicio de atividades e dos ser-
vicos puablicos (estes Gltimos, o Estado assume a

° Interessante observar que o Estado possui papel fundamental
na historia da humanidade e na consecucao dos objetivos fun-
damentais de construgdo de uma sociedade mais justa, solida-
ria e igualitaria. Luis Roberto Barroso assevera: “[...] O Estado
percorreu, ao longo do século XX, uma trajetoria pendular. Co-
megcou liberal, com fungdes minimas, em uma era de afirmagao
dos direitos politicos e individuais. Tornou-se social apos o pri-
meiro quarto, assumindo encargos na superacao das desigual-
dades e na promogao dos direitos sociais. Na vidada do século,
estava neoliberal, concentrando-se na atividade de regulacao,
abdicando da intervencdo econdmica, em um movimento de
desjuridicizacdo de determinadas conquistas sociais. E assim
chegou ao novo século e ao novo milénio. [...] O Estado ainda
€ a grande instituicdo do mundo moderno. [...]. O Estado, por-
tanto, ainda é protagonista na histéria da humanidade, seja no
plano internacional, seja no plano doméstico. [...]” (BARROSO,
Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo:
os conceitos fundamentais e a construgao do novo modelo. 72
ed. Sao Paulo: Saraiva Jur, 2018, pp. 95-96). A nogao reconhe-
ce que o Estado possui papel fundamental em diversas areas,
em determinado momento historico, visivelmente quando se
esta diante de crises, e, ao que interessa ao presente ensaio,
a necessidade de refundagao do pais sobre novas bases, longe
da corrupgao sistémica hoje instalada, conforme narra o Mi-
nistro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto Barroso em
outro ensaio recente: BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia
Perrone Campos (Coord.). A Replblica que ainda nédo foi: Trinta
anos da Constituicado de 1988 na visao da Escola de Direito
Constitucional da UERJ. Belo Horizonte: Forum, 2018, pp. 46-51.

10 Cabe aqui, porém, a prudente observagao de Alexandre Santos
de Aragao: “No Brasil as agéncias reguladoras geralmente sao
consideradas um instituto novo no Direito Publico, surgindo
apenas a partir das desestatizagdes da década de noventa.
A afirmagao, contudo, se nao é equivocada, pelo menos nao
é inteiramente procedente. Se, por um lado, a divisdo da Ad-
ministracdo Publica em mais de um Unico centro de poder
€ um fendbmeno muito mais amplo do que o surgimento das
recentes agéncias reguladoras, ndo ha de se menosprezar a
importancias dessas, principalmente diante do contexto de
desestatizacdo e liberalizagdo em que surgiram” (ARAGAO,
Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 22 ed., re-
vista, atualizada e ampliada. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
213). Ainda 0 mesmo autor: “Na verdade, o Estado sempre re-
gulou a economia, mas essa nomenclatura ndo era muito usa-
da, utilizando-se mais as nomenclaturas tradicionais de poder
de policia, limitagdes administrativas a liberdade empresarial
e as prerrogativas inerentes ao poder concedente dos servicos
pablicos. [...]” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito
Administrativo. 22 ed., revista, atualizada e ampliada. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 203).
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posicao de garantidor de sua prestacao de forma
adequada a coletividade, de acordo com o princi-
pio da subsidiariedade).*!

Maria Sylvia Di Pietro expoe que o vocabulo
regulagao, no direito brasileiro, surgiu com o mo-
vimento de Reforma do Estado, especialmente
quando, em decorréncia da privatizacao de em-
presas estatais e da introducao da ideia de com-
peticdo entre concessionarias na prestacao de
servigos puablicos, entendeu-se necessario “regu-
lar” as atividades objeto de concessao a empre-
sas privadas, para assegurar a regularidade na
prestacao dos servicos e o funcionamento equili-
brado da concorréncia.?

A reducgao da intervencao do Estado na eco-
nomia trouxe o modelo de estado regulador e de
garantia, sendo certo que, como informa Pedro
Gongalves, tal posicao de garante realiza alguns
objetivos fundamentais, dentre eles: “[...] o cor-
recto funcionamento dos sectores e servicos pri-
vatizados [...] e, por outro lado, a realizacao dos
direitos dos cidadaos, designadamente dos di-
reitos a beneficiar, em condicoes acessiveis, de
servicos de interesse geral” (GONCALVES, 2008,
p. 11).

A nova estratégia governamental trazida
pelo modelo regulatério acarretou o afastamento
e a transferéncia das atividades e servicos para
sociedades e grupos de empresas. A deses-
tatizacao indica a transformacao dos servigos

1 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 42
ed., revista e atualizada. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 150.
Antonio Flavio de Oliveira, neste ponto, complementa: “Aideia de
regulacao estatal € precedida pela ideologia do Estado minimo
e pela teorizacao da administragcao gerencial. [...] Todavia,
as estruturas até entdo existentes, mais apropriadas para a
realizagdo de atividades econdmicas, ndo sdo as mesmas de
que necessita o Estado para atuar como agente de regulagao e
estimulo daquelas atividades” (OLIVEIRA, Antonio Flavio de. As
agéncias reguladoras e a sua natureza de autarquias especiais.
O problema da captura. Férum administrativo — FA, ano 5, n. 51.
Belo Horizonte: Forum, maio 2005).

12 Expressamente, neste sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Limites da funcéo reguladora das agéncias diante do principio
da legalidade. Direito regulatorio: Temas polémicos. 22 ed., re-
vista e ampliada. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 20. Igual-
mente, CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 232 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, pp.
376-380, cita o Programa Nacional de Desestatizacao (PND),
instituido pela Lei n. 8.031, de 12/4/1990 e a Lei n. 9.491,
de 9/9/1997. Por sua vez, André Cyrino, citando Luis Roberto
Barroso, expoe, didaticamente, as transformagoes administrati-
vas que deram ensejo ao chamado “Estado Regulador” agrupa-
das em trés categorias: reformas constitucionais supressoras
de restricao ao capital estrangeiro; reformas flexibilizadoras
dos monopdlios estatais e diminuidoras do papel do Estado
empresario; o processo de privatizagoes, deflagrado pela Lei
que instituiu o PND, substituida, posteriormente, pela Lei n.
9.491/97 (CYRINO, André. Direito Constitucional Regulatorio.
22 ed. Rio de Janeiro: Editora Processo, 2018, pp. 110-112).
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descentralizados por delegacao legal em servigos
descentralizados por delegacao negocial.*®

Neste cenario, com uma Constituicao anali-
tica, repleta de direitos sociais e fundamentais que
buscam efetivacao,** uma vez que a supremacia
constitucional reclama a defesa permanente dos
valores adotados pelo Poder Constituinte,*® fez-se
necessario, diante da ineficiéncia estatal, aliar-se
com a iniciativa privada. Com a privatizagcao, surge
a criacao de um 6rgao neutro para fiscalizar e re-
gular as atividades prestadas pelos empresarios a
coletividade: as agéncias reguladoras.

3 As agéncias reguladoras e seus
desafios: a captura regulatoria como
risco a ser evitado

As agéncias reguladoras®® sao autarquias
submetidas a regime juridico especial,*” com forte

13 Nestes termos, CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual
de direito administrativo. 232 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 379.

14 “[...] A pluralidade democratica e o multiculturalismo participati-
vo (direitos de segunda, terceira e quarta dimensoes, dirigidos
a diversos grupos sociais) aumentam as demandas e afas-
tam as solugdes outrora padronizadas. [...]” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Passado, presente e futuro da regulagao econémica
no Brasil. Revista de Direito Pablico da Economia — RDPE. Belo
Horizonte, ano 11, n. 44, out./dez. 2013).

15 HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituicdo. Traducao
de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Fabris, 1991. O autor
menciona em sua obra uma “vontade de constituicao”, e asse-
vera que, sem ela, a sociedade nao consegue realizar, satisfa-
toriamente, os valores constitucionais.

16 Marcos Juruena as define: “Sao, pois, entidades que integram
a Administracao Plblica indireta, criadas por lei para o exercicio
da autoridade inerente a funcéo de intervir na liberdade privada
por meio de ponderagao entre interesses em tensao, tenso,
assim, personalidade de direito piblico, caracterizando-se como
autarquia, por exigir autonomia em relagao ao poder central, da
espécie autarquia especial, por ser dotada de independéncia,
que se manifesta, principalmente, pela atribuicao de mandatos
fixos a uma diregao colegiada” (SOUTO, Marcos Juruena Villela.
Direito Administrativo Regulatério. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, pp. 245-246). José Vicente, historicamente,
assenta como antecedentes remotos das agéncias reguladoras
o Instituto Brasileiro do Aciicar e do Alcool (1933); o Instituto
Nacional do Sal (1940); o Instituto Nacional do Pinho (1941);
o Instituto Brasileiro do Café (1952). “[...] Tais autarquias
nao possuiam dirigentes com mandato, muitas eram ligadas
diretamente a Presidéncia (como nos casos do Instituto do Sal
e do Aglcar e do Alcool), ndo se cogitava que tivessem poder
normativo, € muito menos estavam abertas a participacao
social” (MENDONCA, José Vicente Santos de. As fases do
estudo sobre regulacdo da economia na sensibilidade juridica
brasileira. Revista Opinido Juridica, Fortaleza, ano 13, n. 17,
p.289, jan./dez. 2015).

17 “Ainda que todas as autarquias sejam titulares, por natureza
de autonomia financeira e administrativa, a autonomia que se
atribuiu as agéncias reguladoras, autarquias em regime espe-
cial, possui uma dimensao mais ampla, porquanto gozam de
relativa independéncia, uma vez que estariam protegidas das
mudancgas politicas que determinam a alteracao constante da
direcao daquela outra modalidade de autarquias” (OLIVEIRA,
Antonio Flavio de. As agéncias reguladoras e a sua natureza
de autarquias especiais. O problema da captura. Férum Ad-
ministrativo — FA, Belo Horizonte, ano 5, n. 51, maio 2005.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.
aspx?pdiCntd=29425>. Acesso em: 13 out. 2018).
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autonomia normativa, administrativa e financeira.
As fontes constitucionais das agéncias se encon-
tram nos artigos 21, XI, 174 e 177, §2%, lll, da
CF/88.18 As infraconstitucionais estao espalhadas
por diversas legislacoes. Cite-se, como exemplo, a
Lei n. 9.427/96 que criou a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica —~ANEEL.

Marcal Justen Filho ensina que figuras si-
milares comegaram a ser introduzidas nos pai-
ses europeus a partir da década de 1970, sob
a denominagao de agéncias reguladoras (adminis-
trativas) independentes — ainda que muitas das
quais com outros fins peculiares. Em todas as hi-
pbteses, porém, o surgimento dessas entidades
autdonomas retrata a concepgao de que as compe-
téncias regulatorias ndo podem ser mantidas na
orbita das estruturas estatais tradicionais. Afirma:
“A natureza dos poderes a elas reservados de-
mandaria autonomia e independéncia, o que jus-
tificaria seu afastamento da influéncia direta dos
orgaos executivos e legislativos” (JUSTEN FILHO,
2002, p. 51).

O ponto distintivo mais importante deste tipo
de agente regulador é a sua independéncia®® que
se espraia por algumas caracteristicas fundamen-
tais, quais sejam: autonomia normativa;?° a inde-
pendéncia técnica politica dos gestores (maior
estabilidade de seus dirigentes a fim de protecao

18 QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito admi-
nistrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense/Sao Paulo: Método,
2015, pp. 94 e 96.

19 Binenbojm indica como primeira onda de criacdo das agéncias
a necessidade do fortalecimento de sua independéncia em
relacdo aos agentes politicos e ao Judiciario, por isso a criagao
sob o regime especial: “A pedra-de-toque desse regime especial
€ a independéncia (ou autonomia reforcada) da agéncia em
relacao aos Poderes do Estado. Tal independéncia assume os
seguintes aspectos: 12 independéncia politica dos dirigentes
[...]. 22 independéncia técnica decisional [...]. 32 independéncia
normativa [...]. 42 independéncia gerencial, orgamentaria e
financeira ampliada [...]” (BINENBOJM, Gustavo. Agéncias
Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista de
Direito Administrativo FGV, Rio de Janeiro, 240: 147-165, Abr./
Jun.2005. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/
index.php/rda/article/view/43622/44699>. Acesso em: 20
out. 2018).

20 Ha maior espaco para a edicdo de atos normativos, sinal
marcante de sua atuagao. Maria Sylvia pontua que apenas
a ANATEL e a ANP possuem “fungao normativa mais ampla,
porque se trata de entidades previstas na Constituicao como
orgaos reguladores [...]". E, complementa: “Ao falar em 6rgéo
regulador, esta a Constituicao reconhecendo ao mesmo a pos-
sibilidade de regulamentar a lei a partir de conceitos genéri-
cos, principios, standarts, tal como as agéncias reguladoras
norte-americanas. [...] Nao podem invadir a matéria de compe-
téncia do legislador” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 172 ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, pp. 407-408).
Outrossim, nao se deve confundir o poder normativo de algu-
mas agéncias, o poder de regular determinados segmentos,
com a competéncia do Poder Executivo para regulamentar a
lei mediante a edicao de decreto, na forma do artigo 84, IV da
CRFB/88 (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administra-
tivo. 42 ed. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 153).
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quanto aos desmandos de cunho politico-partida-
rio, captura politica, incluindo a exoneragao con-
dicionada a prévio processo administrativo ou
judicial; mandados a termo sucessivos € nomea-
¢ao submetida a prévia aprovacao do Senado
Federal); a independéncia técnica decisional (pre-
dominio do emprego da discricionariedade técnica
e da negociagao®* bem como a impossibilidade
do chamado “recurso hierarquico improprio”, pelo
qual autoridades do Executivo poderiam revogar
ou anular as decisoes das autarquias a ele vincu-
ladas (nao obstante a existéncia do Parecer AGU
AC-0512?); autonomia financeira e orgcamentaria
(para que nao estejam sujeitas a influéncia de gru-
pos de interesses governamentais).

Com efeito, Alexandre Aragao afirma que a
novidade mais relevante que as agéncias regula-
doras traz para o nosso direito, € a sua indepen-
déncia “assegurada principalmente pela vedacao
da exoneragao ad nutum dos seus dirigentes (au-
tonomia organica) e pela inexisténcia de ingerén-
cia hierarquica da Administragdo Central sobre
0s seus atos decisorios (autonomia decisoria)”
(ARAGAO, 2013, p. 214).

Alexandre Santos de Aragao menciona es-
tudo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto em que
cita o entendimento divergente de Victor Nunes
Leal no Mandado de Seguranca n. 8.693. Tal fun-
damentagao divergente foi, em momento futuro,
acolhido pelo Ministro Nelson Jobim, em decisao
liminar na ADI n. 1949, igualmente no STF, que
conferiu 0s principais fundamentos da constitu-
cionalidade da vedacao de exoneracao ad nutum
dos dirigentes, dando auténtico perfil indepen-
dente das agéncias em questdo (ARAGAO, 2013,
pp. 214-219). O autor assevera ainda, em obra
especifica:

[...] as principais notas da autonomia/indepen-
déncia das agéncias reguladoras sao a impos-
sibilidade de exoneragao ad nutum dos seus
dirigentes, a organizagao colegiada, a formagao
técnica, competéncias regulatérias e a impossibi-
lidade de recursos hierarquicos improprios, sendo

21 Diogo de Figueiredo Moreira Neto cita quatro aspectos funda-
mentais da autonomia das agéncias, dentre os quais 0s que
estdo sendo citados neste trabalho: independéncia politica dos
gestores, técnica decisional, normativa, gerencial, financeira e
or¢camentaria (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A indepen-
déncia das Agéncias reguladoras. In: Boletim de Direito Admi-
nistrativo. Sao Paulo. Junho, 2000, pp. 416-418).

22 parecer AGU AC-051, anexado ao Parecer n. AGU/MSo04,/2006.
O documento permitiu a apresentagao de recurso hierarquico
improprio de decisdes das Agéncias Reguladoras e esta
disponivel em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/8453>.
Acesso em: 15 out. 2018.
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que apenas a conjuncao destes elementos resul-
tara na conceituagao de uma entidade como agén-
cia reguladora independente. (ARAGAO, 2006,
p. 10)

Daniel Bregman cita argumentos a favor e
contra a independéncia das agéncias.?® Ja Leroy
Jones, citado por Thiago Dellazari Mello,?* indivi-
dualiza trés problemas centrais da regulagao em
conexao com os orgaos reguladores: (i) os custos
da regulagao que, por vezes, sao maiores que 0S
custos de oportunidade de uso de recursos pu-
blicos; (ii) os reguladores podem nao alcangar os
seus objetivos inicialmente propostos e introduzir
distorgoes que levem determinados grupos a lu-
cros extraordinarios; (iii) a regulagdo, em algumas
circunstancias, pode vir a gerar a corrupcao® se
os reguladores forem capturados pelos agentes.

O dltimo item supracitado expoe falha rela-
tiva a violagao da atividade independente da agén-
cia em prol do interesse coletivo. Por diversas
vezes tais entidades sofrem o mal da interven-
cao de agentes que nao estao interessados em
fazer com que as agéncias atinjam os melhores
padroes de eficiéncia e cumpram os papéis pelos
quais foram criadas: atender ao interesse coletivo
e as finalidades da reforma estatal administrativa

23 “0 argumento a favor da independéncia das agéncias é que,
deste modo, elas estariam menos expostas aos grupos de in-
teresses, pois os politicos interessados em recursos e votos
para a eleicao seguinte nao teriam o poder de oferecer van-
tagens aos grupos através da regulagdo [...]. Os criticos da
maior autonomia das agéncias argumentam que muito poder
discricionario poderia atrapalhar a politica setorial do governo
(democraticamente eleito, com mais representatividade junto
a populacdo que o regulador setorial)” (BREGMAN, Daniel.
Algumas questdes sobre a captura regulatoria. Seminario In-
ternacional Reestruturagdo e regulacao do setor de energia
elétrica e gas natural. Rio de Janeiro, UFRJ, 30 e 31 de agos-
to de 2006, p. 10. Disponivel em: <http://www.nuca.ie.uftj.
br/gesel/eventos/seminariointernacional /2006 /artigos/pdf/
Daniel_Bregman.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018).

24 MELO, Thiago Dellazari. A “Captura” das Agéncias Regulado-
ras: Uma anélise do risco de ineficiéncia do Estado Regulador.
Dissertagao de mestrado, Estado, Regulagao e Tributacao Indu-
tora, UFPE, Recife, 2010. Disponivel em: <https://repositorio.
ufpe.br/bitstream/123456789,/3967 /1 /arquivo407_1.pdf>.
Acesso em: 16 out. 2018.

25 “[...] com o advento da Lei 12.846/13, a Lei Anticorrupgao,
surgiu mais um mecanismo de defesa em face da ocorrén-
cia frequente de captura dentro das agéncias reguladoras.
Atualmente, além dos agentes fisicos, as proprias empresas
podem ser responsabilizadas pelos seus atos ilicitos em des-
favor da administracao publica” (FORTES, Daniel. A teoria da
captura das agéncias reguladoras e sua aplicacdo na Lei n.
12.846,/2013. Artigo publicado on-line. Barradas e Felix Advo-
gados Associados. Disponivel em: <http://www.barradasefelix.
com.br/artigos/a-teoria-da-captura-nas-agencias-reguladoras-
e-sua-aplicacao-na-lei-no-12-8462013/>. Acesso em: 21 out.
2018).
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(declinio do modelo providencialista e a regulacao
como opgao politica econdomica®).

A captura esta relacionada a diversos fato-
res, tais como a remuneragao do capital investido
por parte dos regulados; falhas de mercado, den-
tre as quais concorréncia imperfeita (caso em que
pelo menos uma empresa possui poder para in-
fluenciar os pregcos do mercado com a formacao
de monopdlios ou oligopdlios. Aqui, a regulagao
age para impedir ou dificultar a adogao de pregos
excessivos dentro do monopodlio, fixar precgos e fis-
calizar. Ha também a possibilidade de formacao
de monopolio natural), externalidades (expresséo
no sentido de que as agoes dos agentes econdomi-
€c0S no mercado podem provocar efeitos sobre o
exterior. Podem ser positivas ou negativas. As pri-
meiras quando os efeitos proporcionados pela atua-
¢ao do referido agente sao benéficos a terceiros.
Nas negativas, sao prejudiciais e se relacionam
ao custo da atividade econdémica como no exem-
plo: poluicao ambiental x atividade industrial), fa-
Ihas de informacao ou assimetria de informagao.?’

Egon Bockmann ressalta como desa-
fios as agéncias reguladoras independentes: a
migragdo,?® o locaute,® a inani¢do,*® a captura

26 SUNDFELD, Carlos Ari. Servigos Publicos e Regulagao Estatal.
Direito Administrativo Econdmico. Sao Paulo: Malheiros-SBDP,
2000, p. 23.

27 “As assimetrias de informacado referem-se a diversidade de
conhecimento dos agentes envolvidos no processo produtivo.
Alguns deles dispdoem de informacdes fundamentais acerca das
circunstancias necessérias a tomada de decisdes. Sao, geral-
mente, 0s agentes diretamente relacionados com 0 processo
produtivo [...]” (JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agén-
cias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 35).

28 Cita o autor a revolving door pUblica-pblica: inexiste quarentena
relativa a atividades politico-partidarias, dirigentes de agéncia
que, no curso do mandato, pediram exoneragao para concorrer
em eleigoes: “[...] da agéncia para o Poder Executivo, empresas
estatais ou Legislativo; de um destes poderes, de volta para
a agéncia. Instalou-se o fendmeno da migragdo publica na
regulacao” (MOREIRA, Egon Bockmann. Passado, presente e
futuro da regulagcao econdmica no Brasil. Revista de Direito
Pablico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 11, n. 44,
out./dez. 2013).

2% Egon expOe que o cargo de dirigente fica, por longo periodo, de-
socupado, ou preenchido por interinos. O Poder Executivo cen-
tral acaba por inviabilizar a atividade das agéncias: “[...] Talvez
melhor fosse fechar as agéncias (0 que pode ser feito a qual-
quer instante, por meio de medida provisoria). Este fendmeno
pode ser denominado de locaute regulatorio” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Passado, presente e futuro da regulagao econémica
no Brasil. Revista de Direito Pablico da Economia — RDPE. Belo
Horizonte, ano 11, n. 44, out./dez. 2013).

%0 A inanigdo incentiva que os reguladores busquem outras fon-
tes de sobrevivéncia: “as agéncias nao recebem os aportes
de verbas necessarias ao cumprimento de suas tarefas. [...]
Sem recurso, sem infraestrutura e sem pessoas nao se pode
regular qualquer setor econdmico [...] a situacao das agéncias
independentes € financeiramente precéaria” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Passado, presente e futuro da regulagao econdmica
no Brasil. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo
Horizonte, ano 11, n. 44, out./dez. 2013).
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bifronte (pois se da tanto pelas maos dos merca-
dos regulados como pelas maos do Estado que as
instituiu), a endorregulagao e a (re)criagao de em-
presas estatais (criacao de empresas com mul-
tiplicidade de tarefas que o Estado brasileiro
contemporaneo pretende exercer, a fim de regu-
lar determinado setor econdmico e adjacéncias,
como a EPL, Empresa de Planejamento e Logistica
S.A).

Interessante observar que a implantagao do
modelo regulatdrio buscou evitar o risco de expro-
priacdo®® e ruptura de contratos e compromissos
(garantia de estabilidade das regras do jogo nas
relagoes dos investidores com o Poder Plblico®?)
por parte de grupos de interesses e 0 processo
politico-eleitoral. E nesse ponto que, para se dar
efetividade aos valores constitucionais econdomi-
cos erigidos pela Constituicao Federal de 1988
(artigos 12, 170, 173 e 174), fazse necessario
evitar o risco da captura bifronte.

De fato, ao que se percebe, a captura & um
dos maiores riscos que pode levar a desestrutu-
racao de uma agéncia reguladora.®® Algumas de-
cisdoes desta sao pautadas, como alerta Paulo
Gama, pelo objetivo preponderante de defender a
sadde financeira dos agentes privados, quase que
os isentando do chamado risco do negécio.**

Em excelente texto irdnico, Eduardo Jordao e
Mauricio Portugal, com objetivo de denunciar pra-
ticas que possuem efeito deletério no projeto de
Estado Regulador, oferecem dicas para cada grupo
de interessados que podem vir a desestruturar as
agéncias: desafios reais (além da captura) a que

31 FREITAS, Rafael Véras de. Expropriagdes regulatorias. Belo
Horizonte: Forum, 2016, pp. 123-144.

32 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e
Democracia no Brasil. Revista de Direito Administrativo FGV,
Rio de Janeiro, 240: 147-165, Abr./Jun. 2005. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/
view/43622/44699>. Acesso em: 20 out. 2018.

33 “Tendo as agéncias reguladoras sido criadas para propiciar
uma regulacao mais eficiente de atividades de especial inte-
resse e sensibilidade da sociedade, nao faria sentido que elas
fossem neutralizadas em relacao ao poder politico e deixadas
livres a influéncia econdmica dos poderosos interesses regu-
lados. Trata-se da ‘captura’, sempre colocada, mormente nos
E.U.A, como um dos maiores riscos das agéncias reguladoras
independentes” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias regu-
ladoras e a evolugdo do direito administrativo economico. Rio
de Janeiro: Forense, 2006, p. 365).

34 GAMA, Paulo Calmon Nogueira da. O fendmeno da captura das
agéncias reguladoras — Federalizacao indevida de causas judi-
ciais relacionadas aos setores regulados. Revista CEJ n. 26.
Jul.-set. Brasilia: 2004, p. 64. Disponivel em: <http://www.cjf.
gov.br/revista/numero26/artigo10.pdf>. Acesso em: 18 nov.
2018.
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esses Orgdaos da administracdo indireta devem
lidar para nao sucumbirem gradualmente.®

Considerando os objetivos deste trabalho,
nao é possivel tracar detalhamentos sobre todas
as teorias que trouxeram a lume a ideia da cap-
tura a partir da analise do fendbmeno regulatorio
econdmico, no entanto, citemos algumas ideias
principais, por sua importancia: cite-se Stigler
(1971), Peltzam (1976), Becker (1983), Buchanan
e Gordon Tullock (1950, 1960, Escola de Virginia)
e Laffont e Tirole (1991, 1993).

0 modelo de Stigler*® e da Escola de Chicago
fornecem a origem das teorias da captura regu-
latoria. Para Stigler, em regra, a regulacao é ad-
quirida pela ind(stria regulada e €& concebida e
executada primariamente em seu beneficio.®’

Ja Peltzman®® afirma que “a regulagdo nao
visa fundamentalmente a proteger a inddstria re-
gulada, mas é o resultado da acao de grupos de
interesses, sejam eles produtores ou consumido-
res” (FIANI, 2004, p. 88).

Becker®® foi a terceira referéncia funda-
mental na abordagem da atuagao dos grupos de

% “As dicas para os Chefes dos Poderes Executivos: [...] 1. Enfra-
quega o corpo diretor das agéncias reguladoras [...] 2. Prejudi-
que a operagao da agéncia [...] (i) as restricoes orgcamentarias
e (ii) as limitagdes a sua capacidade de contratagao de quadros
[...]1 3. Exponha as decisoes das agéncias a todo tipo de contro-
le [...] (i) na abertura de espacos de controle supostamente in-
disponiveis [...] ha precedente na criagdo do chamado ‘recurso
administrativo hierarquico improprio’ [...] Parecer AGU AC-051)
e (ii) no favorecimento ou na ampliagao da intervencao de con-
troladores ja atuantes. [...] As dicas para os Orgéos de Controle
[...] 1. Limite o leque de agdes ou instrumentos a disposicao
das agéncias. [...] 2. Usem os poderes de punicao para ame-
drontar os funcionarios da agéncia [...] 3. Interfira nas escolhas
e decisOes regulatorias [...] As dicas para membros das pro-
prias agéncias [...] 1. Descumprir contratos e frustrem a segu-
ranca juridica [...] 2. Nao liguem muito para procedimentos [...]
3. Negligenciem a importancia da difus@o informacional [...]”
(JORDAO, Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestru-
turar uma agéncia reguladora em passos simples. Revista Es-
tudos Institucionais, vol. 3, 1, 2017. Disponivel em <https://
www.estudosinstitucionais.com/REl/article /view/155/132>.
Acesso em: 23 nov. 2018).

% STIGLER, George. The Theory of Economic Regulation. The Bell
Journal of Economics and Management Science. Volume 2,
Issue 1, (Spring 1971), pp. 3-21.

37 “...] Stigler (1971) esboga uma teoria da oferta e da procura
de regulagdo: a indlstria que demanda regulagéo deve procurar
o vendedor deste produto, isto €, o partido politico. Os partidos
politicos tém custos significativos gerados pela sua organizagao
e, assim, a indUstria teréd que pagar o preco da regulagdo com
votos e recursos. [...] na maior parte das vezes, as firmas
reguladas capturam o Estado e se beneficiam da prote¢ao do
regulador. [...] a regulagéo econdmica [...] induz a ineficiéncia,
na medida em que incorpora, ao processo de decisao, agentes
insuficientemente informados, que nao possuem interesse
direto nas questoes da regulagado; [...]” (FIANI, Ronaldo. Afinal,
a quais interesses serve a regulacao? Economia e Sociedade,
Campinas, v. 13, n. 2 (23), jul./dez. 2004, pp. 84-85).

38 PELTZMAN, Sam. Toward a more general Theory of regularion.
Journal of Law and Economics, 19, pp. 211-240.

% BECKER, Gary S. A theory of competition among pressure groups
for political influence. The Quarterly Journal of Economics, 98
(3), pp. 371-400.
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interesse, com relagdo a atuacao do Estado, con-
cluindo que as chances de um grupo ter sucesso,
na competicdo politica, serao maiores tanto
guanto maiores forem o0s seus ganhos liquidos,
em comparagao com as perdas dos grupos que
sofrem a transferéncia de renda.*°

A Escola de Virginia é ligada as teorias da
escolha plblica e do rent seeking, cujas contri-
buicoes advém de James Buchman e Gordon
Tullock.** Asseveram que a corregao das falhas de
mercado, por vezes, possui custo superior aque-
les para o bem-estar social decorrentes das pro-
prias falhas de mercado corrigidas.*?

A Escola de Toulouse efetiva sua contribuicao
a partir de Laffont e Tirole que focam sua analise
nas assimetrias de informacao existentes entre as
entidades reguladoras e os seus supervisores,*
bem como pelo modelo de Martimort que explica
a captura por meio do ciclo de vida das entidades
reguladoras no sentido de que “a pressao para
agir em prol do interesse pUblico a que o regula-
dor estava sujeito, no inicio da sua ‘vida’, diminui
com o decorrer do tempo, sendo que, no entanto,
a forca sobre ele exercida pelos varios grupos de
interesses nao diminui, antes mantém-se cons-
tante” (GONCALVES, 2014, grifo do autor).

Importante notar que tais teorias conferem
respostas divergentes acerca de qual grupo sera
beneficiado pela regulagao, suas razoes, funda-
mentos, acarretando um corpo teorico-analitico
heterogéneo. Assim, mais importante & concluir
gue o processo de regulagcao é complexo, depen-
dendo de um contexto institucional especifico e
dos agentes que participam desse contexto.**

4 FIANI, Ronaldo. Afinal, a quais interesses serve a regulagao?
Economia e Sociedade, Campinas, v. 13, n. 2 (23), jul./dez.
2004, p. 91.

41 BUCHANAN, James M.; TULLOCK, Gordon. The Calculus of
Consernt. Logical Foundations of Constitucional Democracy.
Ann Arbor: University of Michigan Press, 1962.

42 “Apesar de estas teorias também terem em conta a captura
das entidades politicas e reguladores por grupos de interesses
que as pretendem utilizar para conseguirem politicas favoraveis,
ao contrario da Escola de Chicago, a Escola de Virginia foca-se
nao na captura em si mesma, mas sim nos seus cistos para a
sociedade, para o bem-estar social” (GONCALVES, Ricardo Miguel
Pereira. A captura regulatéria — Uma abordagem introdutoria.
Publicagoes CEDIPRE on-line- 25. Coimbra, Setembro de 2014.
Disponivel em: <http://www.cedipre.fd.uc.pt>. Acesso em: 20
nov. 2018).

43 LAFFONT, Jean-Jacques; TIROLE, Jean. The Politics of Government
Decision Making: a Theory of Regulation Capture. The Quarterly
Jornal of Economics. Vol. 106, n. 4, nov.,1991, pp. 1089-1127.

4 0 autor portugués Ricardo Gongalves fornece um conceito com-
pleto de captura regulatoria que merece mengao: “processo pelo
qual um grupo de interesses — empresas, consumidores ou tra-
balhadores — procede a influenciar a vontade de uma entidade
decisora ou supervisora de determinado sector regulado — que
tanto pode ser uma entidade reguladora como o legislador ou
0 governo de um Estado — por qualquer forma — legal ou ilegal,
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Nesse sentido, alids, Andreia Bagatin afirma
a necessidade de se cogitar de um ambiente insti-
tucional propicio a reduzir a ocorréncia da captura,
com a ampliagao da transparéncia da atividade re-
gulatoria e sua procedimentalizagao.*®

José Vicente Santos de Mendonga, por sua
vez, aponta dois principais problemas da regula-
¢ao publica: a informacao e a adesao. Quanto ao
primeiro, constata que o Poder PUblico ndo possui
o dominio epistémico total sobre a realidade, o
gue pode acarretar, quando se trata de regular pG-
blico, prejuizos a sociedade pela falta de acesso a
toda a informacgao relevante ou por nao conseguir
operéd-la. Quanto ao segundo, atesta o reconheci-
mento de que o regulador necessita contar com
algum nivel de adesao dos regulados a sua pauta
de acao.*®

Diversos casos sao passiveis de citacao
guanto ao fendbmeno da captura, tanto econdomica
como politica: o mais mencionado pela doutrina
se refere a acordao do TRF-5 que, mantendo sen-
tenca, acolheu pedido para obstar que a Uniao
designasse membros de entidades representati-
vas dos usuarios e sociedade para o respectivo
Conselho Consultivo da ANATEL, tomando por
indicagcao pessoas que ocupam cargos diretivos
em empresas concessionarias;*” estudo que de-
fende a hipotese de captura do aparato regulatorio
tradicional pelo setor privado, que, desde o pla-
nejamento, esteve envolvido na estruturagao do

directa ou indirectamente, explorando, ou nao, assimetrias de
informacdo existentes entre os varios actores em jogo — ante-
rior ou posterior a criagdo do quadro regulatério vigente, com
vistas a obtencéo de beneficios proprios que se podem traduzir,
em geral, na captura e uma renda econdmica, e que pode dar
origem a uma redugao da eficiéncia econémica e do bem-estar
social” (GONGALVES, Ricardo Miguel Pereira. A captura regula-
téria — Uma abordagem introdutéria. Publicagbes CEDIPRE on
line- 25. Coimbra, Setembro de 2014. Disponivel em: <http://
www.cedipre.fd.uc.pt>. Acesso em: 20 nov. 2018).

4 BAGATIN, Andreia Cristina. O problema da captura das agéncias
reguladoras independentes. Dissertacao de mestrado ofertada
a Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo — USP,
2010. pp.170-187. Disponivel em: <http://www.teses.usp.
br/teses/disponiveis/2/2139/tde-15032013-091059/pt-br.
php>. Acesso em: 16 nov. 2018.

4 MENDONGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional
Econdmico: A intervencao do Estado na economia a luz da razao
pUblica e do pragmatismo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018,
pp. 359-360.

47 Sobre o caso (BRASIL. Tribunal Regional da 52 Regido.
Apelacao Civel n. 342739. Relator: Francisco Cavalcanti.
Recife. 30 nov. 2004. Disponivel em: <https://trf-5.jusbrasil.
com.br/jurisprudencia/194680/apelacao-civel-ac-342739-
pe-20028300009457-0/inteiro-teor-14849725>. Acesso em:
23 nov. 2018) vide o estudo especifico sobre o julgamento:
GUERRA, Sérgio. Teoria da Captura de Agéncia Reguladora
em sede pretoriana. Biblioteca digital da FGV. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/
viewFile/42475/41195>. Acesso em: 23 nov. 2018.
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Programa de Concessao de Rodovias do Paran;*®
caso Unimed Paulista em que foi determinada a
transferéncia compulséria de 744 mil usuarios
para outras operadoras sem informacoes claras,
ocorrendo, inclusive a descontinuidade de cober-
turas, sem maior ingeréncia por parte da ANS;*
etc.

Poderiamos citar outros casos, mas é neces-
sario ponderar, como o fez José Vicente em artigo
ao informativo Jota, que nao se pode confundir
agéncia ineficiente e omissa com aquela que faz o
seu trabalho, porém, diante da populagao, &€ impo-
pular, pelas medidas tomadas.°

Nao obstante, os problemas e desafios exis-
tem, e devem ser superados pelas agéncias na
consecugao de suas agoes. Nesta toada, forne-
ceremos algumas ideias no proximo topico para
tentar afastar o risco da captura.

4 Enunciagao de sugestoes para evitar
0 risco da captura com a promog¢ao
da independéncia das agéncias
reguladoras

José Vicente afirma que, contra os proble-
mas de informacao, a primeira estratégia é a cen-
tralizacao no sentido de que uma entidade publica
deve recolher a informagao dispersa na sociedade

48 KARAM, Rejane; SHIMA, Walter Tadahiro. A concessao de Rodo-
vias Paranaenses: um servigo sob a otica do lucro. Revista Pa-
ranaense do Desenvolvimento, Curitiba, n. 113, jul./dez. 2007,
pp.103-127.

4 Vide: CALDEIRA, Jodao Paulo. Caso Unimed expde falhas
na regulagdo da ANS. Jornal GGN de 13-10-2015, on-line.
Disponivel em: <https://jornalggn.com.br/noticia/caso-unimed-
expoe-falhas-na-regulacao-da-ans>. Acesso em: 22 out. 2018.

50 “0O caso tem a ver com a ANS. Ac¢ao civil plblica, ajuizada por
associacao de defesa dos consumidores em Sao Paulo, defende
que os reajustes dos planos de salde sao abusivos. O principal
argumento diz de distancia entre os reajustes, autorizados pela
ANS, e os indices gerais de inflacdo, calculados pelo IPCA. A
liminar foi deferida, veio o agravo, caiu a liminar; resta o mérito
da demanda. [...] Mas nao se vé que a inflagdo dos custos
médicos é superior a inflacdo geral, agravada pela pressdo dos
consumidores em prol das Gltimas técnicas, lidas na internet,
quicé adotadas no estrangeiro. [...] A ANS, em seus calculos —
que, sim, poderiam ser mais transparentes; que, sim, poderia
adotar politica de comunicagao mais efetiva; e que, sim, poderia
verificar de modo detido os dados do setor —, espelha tais custos e
autoriza 0 aumento. Nao teria como ser de modo muito diferente.
Vira vidraga: apanha da sociedade; apanha do Judiciario. Caminha
0 passo solitario da agéncia impopular. [...]" (MENDONCA, José
Vicente Santos de. Reajuste de planos de salde: a triste historia
de uma agéncia impopular. Artigo publicado na edi¢cdo on-line Jota,
04-10-2018. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/reajuste-de-planos-de-saude-a-triste-historia-de-
uma-agenciaimpopular-04102018>. Acesso em: 15 nov. 2018).
Floriano Marques Neto, igualmente, assevera que a independéncia
também deve se dar em relagdo aos consumidores, pois “[...] a
agéncia nao pode se transformar num simples e incondicional
promotor do interesse do consumidor, desconhecendo as outras
dimensdes da atividade regulatéria” (MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes — Fundamentos
e seu regime juridico. Belo Horizonte: Forum, 20086, p. 70).
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e no Governo a respeito da acdo pulblica. Outra
estratégia seria a dispersao da informagao, como
ocorre no Brasil, em que 6rgaos e entidades pd-
blicas possuem seus proprios mecanismos de co-
leta de informacoes.5*

Para os problemas relativos a falta de ade-
sao (além da redugao da assimetria informacional
e, em parte, questdes de legitimidade democra-
tica) o autor supracitado cita as audiéncias e con-
sultas pulblicas, no entanto, de forma realista,
afirma que & conveniente adota-las mas nao es-
perar mais do que elas podem dar, uma vez que
questiona-se a possibilidade de ossificagao da
atividade regulatoria;®? o uso apenas como meio
de legitimacao retorica, uma vez que as entidades
administrativas nao levariam em conta os comen-
tarios, mas apenas fingiriam fazé-lo, sendo certo
que, na pratica brasileira, ha trés modelos de con-
sultas/audiéncias publicas: (i) insinceridade deli-
berativa (em que as decisoes ja estao tomadas.
Realizadas como legitimacgao retorica e blindagem
em face de revisoes judiciais); (ii) informativo (a
Administracao nao possui ideia de sua agao e es-
cuta os regulados para identificar solugdes); (iii)
deliberativo (a Administracao possui proposta de
agao, mas quer ouvir 0s regulados para confirmar,
adaptar ou desistir dela)®® e a existéncia de even-
tual captura epistémica.®*

51O autor assevera, em conclusao, que: “A estratégia da centra-
lizacdo gera, em média, regulacoes mais coerentes. Por outro
lado, pela amplitude da exposicdo a informagdo mdltipla, ela
pode fazer com que os Orgaos reguladores atuem menos- e
isso pode ser problemético. A estratégia da dispersdo, embo-
ra produzindo, muitas vezes, regulacoes incoerentes, permite
mais facilmente a eclosao de regulagdes novas. E provavel que
alguma mistura entre as duas perspectivas viesse a produzir
resultados 6timos” (MENDONCA, José Vicente Santos de. Di-
reito Constitucional Econémico: A intervencdo do Estado na
economia a luz da razao publica e do pragmatismo. 22 ed. Belo
Horizonte: Forum, 2018, p. 389).

52 Tal ossificagdo se relaciona a elaboragao de normas: “[...] a con-
ta de tanto analisar dados, ponderar criticas, e incorporar ou re-
jeitar sugestoes, especula-se que a regulacao pode acabar nada
fazendo, ou fazendo muito pouco e s6 depois de muito tempo”.
Lembra ainda o autor que tais audiéncias e consultas podem
ser instrumentalizadas pelos administrados como estratégia
de bloqueio, ndo obstante possa se especular que as agéncias
nao estejam efetivamente ossificadas por nao levarem as mes-
mas audiéncias e consultas a sério (MENDONCA, José Vicente
Santos de. Direito Constitucional Economico: A intervencao do
Estado na economia a luz da razédo plblica e do pragmatismo.
22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, pp. 363-364).

53 MENDONGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional
Econémico: A intervengao do Estado na economia a luz da razéo
pUblica e do pragmatismo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018,
pp. 364-366.

54 “[...] os interesses de empresas e grupos econdmicos sao, em
regra, mais organizados e coordenados vis-avis os interesses
difusos de cidadaos, cogita-se que as consultas e audiéncias se-
riam dominadas por tais grupos [...]” (MENDONCA, José Vicente
Santos de. Direito Constitucional Econémico: A intervengao do
Estado na economia a luz da razdo pablica e do pragmatismo. 22
ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 364).
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Em remate, José Vicente aposta no debate
parlamentar asseverando que “[...] pode trazer
temas a opiniao publica de uma forma que os li-
mites de divulgacao de uma audiéncia ou consulta
jamais permitirao [...] em muitos casos, a pers-
pectiva generalista € boa, e pode corrigir vieses
de foco gerados por analise especializada [...]".5°

Interessante anotar que, quanto a captura
epistémica, Mendonca assevera que uma forma
institucional de resolver o dilema interesses eco-
nomicos privados e interesses publicos/sociais
desorganizados seria evitar o modelo de agéncias
ligadas a objetivos econdmicos setoriais, e criar
agéncias de jurisdi¢cao geral, tornando difusos os
destinatarios da regulagao.

Outrossim, nao olvida o doutrinador José
Vicente de outras estratégias importantes: os
efeitos da economia comportamental,>® a ana-
lise de impacto regulatério (AIR),%” e, como espe-
cificagcoes do problema da informacao, o viés de
foco como uma miopia seletiva, comum em espe-
cialistas, que impossibilita a abordagem do pro-
blema sob perspectivas ignoradas pelo regulars®
e 0 comprometimento com a missao, como uma
tendéncia das autoridades reguladoras na suges-
tao de propostas que impliguem mais regulagao,
podendo cogitar na existéncia de um paradoxo
real, que, deveras, ocorre na pratica no sentido

5% MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional
Econdmico: A intervencgao do Estado na economia a luz da razéo
plblica e do pragmatismo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018,
p. 364).

5 Neste ponto, Richard Thaler e Cass Sustein escreveram livro so-
bre “nudge” que significaria, entre nds, “empurroezinhos”. José
Vicente, citando esses autores afirma: “[...] sugerem que o Po-
der PUblico deve agir como um arquiteto de escolhas. O Poder
Plblico deveria elaborar estruturas de escolhas que incremen-
tassem o melhor interesse dos cidadaos [...]. E diante desse
pano de fundo de escolhas equivocadas e agentes enviesados
que Thaler e Sustein teorizam sobre sua proposta. Chamam-na
de paternalismo libertario” (MENDONCA, José Vicente Santos
de. Direito Constitucional Econdmico: A intervengao do Estado
na economia a luz da razao puablica e do pragmatismo. 22 ed.
Belo Horizonte: Forum, 2018, pp. 367 e 368, grifo do autor).

57 Mendonga relembra o grande marco normativo da AIR, nos EUA,
a Ordem Executiva n. 12.291, editada durante o governo Rea-
gan, e define: “[...] a Andlise de Impacto Regulatorio é procedi-
mento administrativo, prévio ou concomitante a eventual pratica
de atos regulatorios, por intermédio do qual o Poder Publico
identifica e avalia os possiveis efeitos de sua atuacao, e, entao,
deixa de agir, age como pretendido, ou corrige 0 rumo de sua
atuacao”. Nao obstante, observar que, tal qual as consultas e
audiéncias publicas, as AIRs correm risco de ossificagao, legiti-
magao retorica e captura epistémica (MENDONGCA, José Vicente
Santos de. Direito Constitucional Econdémico: A intervengao do
Estado na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo.
22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, pp. 370 e 374).

58 MENDONGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional
Econdémico: A intervencdo do Estado na economia a luz da razao
plblica e do pragmatismo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018,
pp. 390.
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de que a super-regulagao acabe causando uma
sub-regulagao.®®

Conclui afirmando a importancia da denomi-
nada “nova governanga” que adota uma estratégia
de subsidiariedade, mas numa linha compativel
com a razao publica, incorporando, ainda, a infor-
magcao derivada do know how.

A nova governanca é regulacao focada em re-
sultados, € pragmatista e incorpora a inovagao.®®
Ressalte-se a importancia de tais ideias trazidas
pelo supracitado autor.

Natasha Schmitt Caccia Salinas, por sua vez,
trabalha a Andlise de Impacto Regulatorio como
um instrumento que tem entre 0s seus objeti-
vos 0 aprimoramento da qualidade da produgao
normativa,®* observando que as agéncias regula-
doras possuem um ambiente mais propicio e re-
ceptivo a realizacao da AIR (embora nao haja uma
lei geral ou ato normativo que sirva de marco das
AIRs), porém, tal instrumento deveria ser usado
de forma mais abrangente, e nao apenas para
atos emanados do Poder Executivo.®?

59 MENDONGA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional
Econdmico: A intervencéo do Estado na economia a luz da razao
pUblica e do pragmatismo. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018,
p. 390.

60 “Trata-se de indicar objetivos regulatorios preliminares, de
liberar as entidades reguladas para os perseguirem da forma
como souberem melhor fazé-lo, e de monitorar, revisando, os
resultados alcangados” (MENDONCA, José Vicente Santos de.
Direito Constitucional Econdémico: A intervencao do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 22 ed. Belo
Horizonte: Forum, 2018, p. 390).

61 “[,..] Ha, por fim, estudos voltados para a analise das técnicas
de producdo normativa propriamente ditas, que incluem analise
de impacto regulatério, modalidades de regulagdo e seus res-
pectivos instrumentos, tais como objetivos, regras, conceitos
juridicos indeterminados, principios, procedimentos administra-
tivos, prazos etc.” (SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Por um
uso abrangente da Andlise de Impacto Regulatério no Brasil.
Coluna Direito do Estado, ano 2016, nimero 126. Disponivel
em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/natasha-
salinas/por-um-uso-abrangente-da-analise-de-impacto-regulato
rio-no-brasil>. Acesso em: 10 nov. 2018).

62 “[...] ndo ha razado alguma para se defender o uso da AIR ape-
nas para atos produzidos pelo poder executivo. No emaranhado
de decisOes e atos normativos que oferecem moldura juridica
as politicas publicas, leis e regulamentos s&o igualmente im-
portantes e, portanto, ndo ha nada que justifique a restricao
do seu uso. Como ja observado, a AIR ndo possui apenas as
funcdes de controlar politicamente e conferir legitimidade as
decisoes produzidas por agentes nao eleitos, mas também visa
a aprimorar a qualidade — no sentido amplo oferecido acima —
de todo e qualquer ato normativo que estruture de forma rele-
vante as politicas plblicas” (SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Por um uso abrangente da Andlise de Impacto Regulatorio no
Brasil. Coluna Direito do Estado, ano 2016, nimero 126. Dis-
ponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/
natasha-salinas/por-um-uso-abrangente-da-analise-de-impacto-
regulatorio-no-brasil>. Acesso em: 10 nov. 2018).
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Bagatin (2013) apresenta algumas conclu-
soes, umas que se coadunam as razoes da ocor-
réncia da captura e outras a sugestoes para evitar
o referido problema, listemos:®3

(i) na atualidade é dificil a distingao entre in-
teresse publico e privado, assim, adequado que o
referido problema seja tomado como o0 comprome-
timento da imparcialidade da autoridade respon-
savel pelo exercicio da regulagao econdmica;

(i) o exercicio de competéncias discriciona
rias pode gerar a captura, permitindo-se uma atua-
¢cao estratégica dos responsaveis pelo exercicio
da regulacao;

(iii) as caracteristicas dos grupos formados
por agentes econdmicos permitem que se organi-
zem mais facilmente;

(iv) evidente a assimetria informacional entre
regulador e regulados, sendo que, por vezes, a in-
formagdo necessaria a regulacao € detida, ape-
nas, pelo grupo de regulados;

(v) necessidade que possuem as agéncias
de afastar a possibilidade de que as normas por
elas editadas sejam desconsideradas pelos desti-
natarios (aqui, também, pode ser citada a dificul-
dade de se conhecer as normas vigentes);

(vi) a preponderancia do Poder Executivo per-
mite 0 uso da regulagao técnico-econdmica pelo
Poder Central;

(vii) a regulacao, por vezes, acaba por ser
editada de acordo com o0s parametros ditados
pelos subsistemas sociais (no caso, pelo sistema
econdmico);

(viii) o problema da captura pode emergir
como uma “externalidade” (um resultado nao de-
sejado) decorrente do uso das agéncias como ins-
trumento de reacao as dificuldades enfrentadas
no exercicio da regulagao estatal;

(ix) a captura nao € uma caracteristica inexo-
ravel da regulacdo. E um risco, que pode ou nado
ocorrer, sendo certo que deve ser prevenido (ex
ante factum),

(x) embora atuando apenas ex post factum,
teorias acerca do abuso de direito e do desvio de
poder podem auxiliar no controle das condutas
contra a captura;

83 Considerando os objetivos do presente trabalho, ndo é possivel
analisar detalhadamente todos os pontos citados pela autora.
No entanto, vale a leitura de sua obra em que tece tais
conclusoes: BAGATIN, Andreia Cristina. Captura das agéncias
reguladoras independentes. Sao Paulo: Saraiva, 2013.
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(xi) hd a necessidade de criagdo de um
ambiente institucional propicio a reduzir a ocorrén-
cia de captura (criacao da lei de agéncias regu-
ladoras independentes com objetivos regulatorios
claros a serem perseguidos, além da procedimen-
talizacao da atividade regulatéria, com mecanis-
mos de participacao dos cidadaos, o que aumenta
a transparéncia. Inclusive, em sentido similar, fo-
mentar o dever de fundamentagao das decisoes
regulatorias).

Ademais, cite-se a Teoria dos Poderes
Neutrais com o fim de diminuir as perplexidades
existentes entre a autonomia das agéncias regula-
doras em face do Chefe do Poder Executivo, agente
que é dotado de legitimidade politico-eleitoral.

Assevera Aragao:

Estes poderes neutrais do Estado, especialmen-
te as agéncias reguladoras independentes, [...]
asseguram o pluralismo no seio do Estado sem
retirar totalmente os poderes do Chefe do Poder
Executivo e do Poder Legislativo [...] foi verificada
a necessidade da criacao de 6rgaos estatais com
autonomia de gestao e independéncia funcional
para, fora do circulo politico-eleitoral, controlar e
equilibrar as relagdes entre os titulares dos car-
gos eletivos para assegurar a observancia dos va-
lores maiores da coletividade. Surgiram, entao, os
poderes neutrais do Estado, [...] Na esfera norma-
tiva legalmente conferida as agéncias reguladoras
nao cabe, por ilegal, a ingeréncia do Chefe do
Poder Executivo. (ARAGAO, 2006, pp. 441; 450)

Floriano Neto, por sua vez, cita dez suges-
toes para o aperfeicoamento do modelo de agén-
cias, dentre as quais a necessidade de uma lei
geral do regime das agéncias reguladoras bem
como o aprimoramento do mecanismo de controle
de tais 6rgaos.®*

5 Conclusao

Conclui-se que nao se deve entender pela
desnecessidade da regulagao ou fracasso de seu
modelo. Ao revés. A nova regulacao €, claramente,
um instrumento de implementagao de politica pU-
blica em determinado setor, e € de grande valia.

0 modelo regulatério, apés 30 anos de vigén-
cia da Constituicao da Republica de 1988, sobre-
vive com a promogao e a defesa da concorréncia
nos setores regulados. Garantida as duas espécies

64 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras
independentes — Fundamentos e seu regime juridico. Belo
Horizonte: Forum, 2006, pp. 133-138.
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de sua autonomia (organica e administrativa),®®
concretizam-se as pautas de interesse geral es-
tabelecidas, efetivando-se o necessario eixo cons-
titucional econdmico, afastando-se interferéncias
exbgenas indevidas (ARAGAO, 2008, p. 450).

Assim, certamente, o que se deve lutar é
pela implementacao de mudangas no cenario
atual, sem olvidar os percalgos que as agéncias
reguladoras enfrentaram até o momento, a fim de
que alcancem o papel que o ordenamento lhes
conferiu: garantir o equilibrio do mercado, coibindo
praticas distorcidas dos agentes econdmico-politi-
cos e minimizando as falhas para a consecucao
dos Principios maiores da Administracao Plblica e
do Estado Democréatico de Direito, atingir o bem-
estar social e os interesses pablicos.®

After the 30 years of the 1988 Democratic Constitution: The
economic-political capture of regulatory agencies and the
challenges to maintaining their enhanced autonomy

Abstract: This work aims to study the regulatory agencies and
their main challenges for the maintenance of their autonomy
or independence, in the face of the phenomenon known as
bifronte (economic-political) capture. Faced with the need to
fulfill the scope of the existence of a more efficient, organized
and authoritarian State, with the guarantee of constitutional
precepts regarding consumer protection, free initiative, free
competition and, above all, suppressing the abuse of power,
in order to safeguard the public space of private appropriation,
a doctrinal investigation and case study is carried out. The
analysis is carried out if the agencies, autarchies submitted to
a special legal regime, are adequately fulfilling their role, given
the constitutional axiology of the 1988 Charter. The conclusion
is the implementation of changes in the current scenario, not
forgetting the mishaps that agencies regulators have faced
up to now, in order to achieve the role of the order in order
to ensure market equilibrium by curbing distorted practices of
economic-political actors and by minimizing failures to achieve
the Democratic State of Law, achieve social welfare and public
interests.

Keywords: Regulatory agencies — Challenges — Enhanced
autonomy — Regulatory capture — Implementation of changes.

8  Conforme nos informa Floriano Neto, a independéncia organica
se refere a questdo da estabilidade dos dirigentes e auséncia
de controle hierarquico, enquanto a independéncia administrati-
va se refere aos meios para exercer a regulacao independente
(autonomia de gestao, financeira, liberdade para organizar os
seus servigos) (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias
reguladoras independentes — Fundamentos e seu regime juridi-
co. Belo Horizonte: Forum, 2006, pp. 72-79).

% Lembremos, como adverte Barroso, com a maestria que lhe é
peculiar: “Paises que se tornaram prosperos sao aqueles que
conseguiram, progressivamente, distribuir adequadamente di-
reitos politicos e oportunidades econdmicas, com um Estado
transparente e responsivo aos cidaddos. Paises que se atra-
saram na historia foram os conduzidos por elites extrativistas,
que controlam um Estado apropriado privadamente, que distri-
bui por poucos os frutos do progresso econdmico limitado que
produzem” (BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia Perrone
Campos (Coord.). A Repiblica que ainda nao foi: Trinta anos da
Constituicao de 1988 na visao da Escola de Direito Constitucio-
nal da UERJ. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 52).
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