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RESUMO

O objetivo do presente trabalho ¢ demonstrar a problematica do risco de captura e corrupgdo nos
pontos de interagdo entre os setores privado e publico no processo de regulacdo, avaliando se a
regulacdo, apesar dos perigos da captura, segue sendo necessaria no Brasil. Para tanto, foi feita
pesquisa bibliografica, onde foi analisado, a luz da Teoria Econdmica, o risco de captura a partir do
modelo juridico implantado e do ambiente regulatério. Foi feita uma abordagem a partir dos riscos
regulatdrios, das falhas de mercado existentes, da Teoria da Captura e, por fim, da corrup¢io e captura
a partir do modelo Principal-Cliente-Agente — PAC, destacando quatro atores no processo: cidaddos
(geralmente os usuarios); agentes politicos, ou poder legislativo; regulador, ou poder executivo; e
empresas reguladas.
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ABSTRACT

The objective of the present article is to demonstrate the problematics of the risk of capture and the
corruption in the interaction points between the private and public sectors in the regulation process,
evaluating if the regulation, in spite of the dangers of the capture, keeps on being necessary in Brazil.
For so much, bibliographical inquiry was done, where the capture risk was analyzed, by the light of
the Economical Theory, from the introduced legal model and the regulation environment. An approach
was done from the regulation risks, of the existent faults of market, of the Theory of the Capture and,
finally, of the corruption and capture from the model Main-Client-Agent— MCA, highlighting four
actors in the process: citizens (generally the users); political agents or legislative power; regulator, or
executive power; and regulated enterprises.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

A Reforma do Estado foi um “instrumento indispensavel para consolidar o crescimento
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sustentado da economia™ . Conforme relata Silvio Luis Ferreira Rocha, essa reforma foi iniciada pelo
Governo Collor e levada adiante no Governo Fernando Henrique Cardoso, tendo sido marcada por
fortes tragos do Neoliberalismo, que recorre a desestatizacdo, a privatizagdo e a desregulamentacdo de
forma a reduzir sensivelmente a participacdo do Estado na atividade economica e, principalmente, na
prestao de servigos publicos®. Segundo Silvio Luis Ferreira Rocha, os argumentos que justificam a
redefinicdo das atividades do Estado sdo financeiros, juridicos e politicos e partem da premissa (ndo
comprovada por qualquer experiéncia historica recente), de que havera, ao final do processo, uma
melhoria da capacidade do Estado de atender as demandas sociais, o que ainda ndo se verifica na
atualidade’.

Neste processo surgiu a figura da “Agéncia Reguladora”, que, segundo Conrado
Hubner Mendes, ¢ uma expressdo importada do Direito Americano®. Na realidade, “Agéncia
Reguladora”, ndo é somente uma expressdo, “mas todo um modelo juridico de regulacdo que
estd a se propagar, principalmente na Europa e na América Latina.”.

O Governo brasileiro, entrando no clima de criagdo de agéncias reguladoras,
optou por criar agéncias setoriais especificas e muitos Estados optaram por agéncias
abrangendo dois ou mais setores (multi-setoriais), racionalizando recursos humanos e
materiais.

Muitos sdo os conflitos de interesse entre os segmentos de governo, investidores e
consumidores, sendo que os interesses de governo tendem a ser conflitantes entre si, pois de
um lado ha a necessidade de arrecadagdo fiscal ¢ uma tendéncia de transferir ao consumidor a
obrigagdo que poderiam ser vista como tipica de financiamento pelo contribuinte, como as
condutas de politicas sociais e, de outro, a importancia da modicidade tarifaria como fator de

desenvolvimento, de promog¢ao da competitividade da economia e da qualidade de vida da

populagao.
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Nota-se que, de maneira geral, as agéncias reguladoras s6 garantem o equilibrio e
a estabilidade necessarias no relacionamento entre as partes envolvidas, a medida que tenham
credibilidade e imagem publica de isengdo, sendo que tanto a subordinagdo da acdo
reguladora da agéncia ao controle de um governo quanto a sua captura por interesses privados
afetam o trindmio independéncia, credibilidade e capacitagio técnica®,

O Governo, diretamente ou através do particular, deve consolidar os interesses da
sociedade, envolvendo consumidores e contribuintes, promovendo e coordenando os
investimentos nos diversos setores e atuando de forma a ndo haver risco de captura no
processo regulatorio. Esse risco vem a tornar sem efeito as agOes regulatorias para a
sociedade, considerando-se que é fundamental que as agéncias, de um lado, possam gerar um
ambiente atrativo e estavel para os investidores privados ao longo prazo e, por outro, garantir
o suprimento dos servigos aos usuarios em condigdes de competigdo, em consondncia com 0s
niveis de renda destes e com as exigé€ncias de qualidade.

Porém, o que vem se percebendo na realidade brasileira ¢ que, apesar da presenca
das agéncias reguladoras teoricamente ser indispensavel para a atracdo dos investimentos
privados e para a reducdo do chamado “risco de captura” do processo regulatorio por grupos
de interesse, ha um forte indicio de que elas foram ou estdo sendo capturadas pelo ente
regulado, pondo em cheque todo o modelo juridico amplamente aplicado e defendido por

grande parte da doutrina.

2. ALGUNS ASPECTOS SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS
BRASILEIRAS

As agéncias reguladoras sdo autarquias sob regime especial, criadas com a
finalidade de disciplinar e controlar certas atividades. Recebem os privilégios outorgados pela
lei que as criou, bem como os comuns a todas as autarquias, os quais sdo, segundo Didgenes

.. . . , . . . 7 A ~ .
Gasparini, indispensaveis ao atingimento de seus fins’. Tém fungdes normativas,

administrativas e quase-jurisdicionais, possuindo relativa independéncia e autonomia quanto

6 BARAT, Josef. Agéncias reguladoras: avangos e recuos. Jornal “O Estado de Sdo Paulo”, edi¢do de
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aos Trés Poderes (politica, financeira, normativa e de gestdo)®. Segundo Eloisa Carbonell,

citada por Guilherme Mussi, a competéncia do Poder Executivo sobre as agéncias ¢ apenas

politico, no sentido de que podera coordenar as diferentes agdes publicas com a politica

desenvolvida pelo Governo.

E de se destacar que
“nem todas as agéncias dizem respeito propriamente a regulagdo e
fiscalizacdo de servigos publicos cuja execucdo foi transferida ao setor
privado mediante concessdo, permissdo, autorizagdo, ou cuidam da
regulacdo de atividades resultantes da quebra, total ou parcial, de

monopdlios estatais™’.

Nesse sentido, vale observar algumas das atividades relacionadas a disciplina e

controle das agéncias, destacadas por Celso Antonio Bandeira de Melo'":

Servigos publicos propriamente ditos. Na esfera Federal temos: ANEEL (Agéncia
Nacional de Energia Elétrica), ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes),
ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres), ANTAQ (Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios) e ANAC (Agéncia Nacional da Aviacao Civil).

Atividades de fomento e fiscalizagdo de atividade privada. Na esfera Federal temos
a ANCINE (Agéncia Nacional do Cinema);

Atividades exercitaveis para promover a regulagdo, a contratagdo e a fiscalizagdo
das atividades econdmicas integrantes da industria do petrdleo: Na esfera Federal
temos a ANP (Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustivel);
Atividades que o Estado também protagoniza (e quando o fizer serdo servigos
publicos), mas que paralelamente, sdo facultadas aos particulares. Na esfera
Federal temos a ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria) e a ANS (Agéncia
Nacional de Satde Suplementar).

Uso de bem ptiblico: Na esfera Federal temos a ANA (Agéncia Nacional das Aguas).
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Celso Antonio Bandeira de Melo destaca ainda que a CVM (Comissdo de Valores
Mobilidrios), apesar de ter as suas fun¢des equivalentes as das Agéncias Reguladoras, e ter
sido atribuida o qualificativo de autarquia “sob regime especial”, ndo recebeu a designagdo de
Agéncia, tendo sido mantido o seu nome original (CVM)'".

Jos¢ dos Santos Carvalho Filho afirma que as Agéncias Reguladoras devem ser
fortes e atentas a area que estdo sob seu controle e que sem isso “surgird o inevitavel risco de
que pessoas privadas pratiquem abuso de poder econdmico, visando a dominagdo dos

mercados ¢ a elimina¢io da concorréncia, provocando aumento arbitrario de seus lucros™'?.

Os servicos regulados pelas agé€ncias possuem aspectos comuns ¢ especificos,

: 13
dentre os quais merecem destaque ~:

e Os administradores possuem mandato, s6 podendo ser destituidos por condenacdo
judicial transitada em julgado, improbidade administrativa ou descumprimento
injustificado das politicas estabelecidas para o setor ou pelo contrato de gestao;

e Nomeacdo dos dirigentes pelo Presidente da Republica, com prévia aprovacdo dos
nomes pelo Senado Federal, nos termos do art. 52, IIl, ‘f ’, da Constitui¢do da
Republica;

e Edigdo de normas sobre matérias de sua competéncia;

e Vedagdo ao ex-dirigente, até um ano depois de deixar o cargo, de representar qualquer
interesse perante a agéncia, ou de prestar servicos a empresas sob sua regulamentacao
(a chamada quarentena);

e Recursos proprios oriundos de taxa de fiscalizacdo ou de autorizagdes especificas
relativas as suas atividades;

e Declaragio de utilidade publica, para fins de desapropriagdo ou serviddo
administrativa, das areas necessarias aos concessionarios, permissionarios e

autorizados de energia elétrica.

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 2006, p.
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3. REGULACAO A LUZ DA TEORIA ECONOMICA

A palavra regulacdo, no ambito das Agéncias Reguladoras, via de regra, estd
relacionada a necessidade de substituir o mercado na otimizagdo das atividades de prestagdo
de servigos publicos. Em sentido amplo, regulacdo pode ser definida como sendo toda forma
de intervencdo do Estado na economia. Em sentido restrito, refere-se a intervengdo estatal na
economia que ndo se efetiva pela participagdo direta na atividade econdmica (como agente),
mas mediante condicionamento, coordenagio e disciplina da atividade econdmica privada'®.

Regulacdo ¢ a “atividade normativa pela qual o governo condiciona, corrige e
altera os parametros naturais e espontaneos do mercado, impondo determinadas exigéncias ou

15 ~ ~ 16
">, S8o duas as formas de regulagdo :

requisitos a atuacdo dos agentes econdmicos

e Policia econdmica, que ¢ a regulacdo externa referente as condi¢des de salubridade,
seguranga, protegdo ao meio ambiente ¢ localizagdo fisica em que se desenvolve a
atividade econdmica;

e Regulagdo econdmica, a qual estd relacionada aos setores submetidos a intervengao,
concentrando-se na entrada e saida da atividade e interferindo nas condigOes
econdmicas em que a atividade se desenvolve (o quantum de produgio, os precos ou
retribui¢des que percebem em decorréncia da atividade, as zonas ou mercados em que
atua cada empresa e 0 negdcio em que consiste a atividade).

No sentido oposto, a desregulagdo ou desregulamentacdo € o “conjunto de
medidas que tem por objeto a diminuicdo ndo somente do volume, mas também da
importancia das normas juridicas em uma determinada atividade™'”. Ou, seja, desregular ndo
significa “ndo regular”, mas somente diminuir qualitativa e quantitativamente a regulagdo

estatal, ampliando-se a liberdade de atuagio dos particulares'®.

14 SCHWARTZ, Marius. Telecommunications Reform in the United States: Promises and Pitfalls. In:
WELFENS, Paul, YARROW, George. (orgs) Telecommunications and Energy in Systemic Transformation:
International Dynamics, Deregulation and Adjustment. New York: Network Industries, Heidelberg and New
York Ed., 1997, p. 125.

1 ORTIZ, Gaspar Arifio. Economia y Estado: Crisis y Reforma Del Sector Publico. Madrid: Marcial
Pons, 1993, p. 24.

16 Ibidem, p. 46.

1 BILBAO, Maria Nieves de la Serna. La Privatizacién em Espafia: Fundamentos Constitucionales y
Communitarios. Pamplona: Aranzade, 1995, p. 47.

8 DROMI, Roberto. Empresas Publicas: de estatales a privadas. Buenos Aires: Ediciones Ciudad
Argentina, 1997, p. 15.



3.1. Divisdo classica da Economia da Regulagdo

A Economia da Regulagdo, classicamente, se divide em trés grandes temas'’:

e Politica antitruste, que estéd relacionada ao controle do abuso do poder econdmico por
parte de empresas no ambiente de concorréncia imperfeita, tendo em vista que tal
abuso gera grandes prejuizos tanto para o consumidor como para os setores
produtivos.

e Regulac¢ido econdmica, que esté relacionada as situagdes tipicas de monopolio natural,
com a existéncia de agdo predatoria das empresas mais fortes, e com caracteristicas
estruturais de determinados setores que impdem limites a concorréncia. Nessa
situag¢do, o Estado vem a interferir nas condigdes de entrada e¢ saida do setor, na
quantidade e qualidade da producdo, assim como na formagao do prego, dentre outras
agdes necessarias.

e Regulacio ndo-econdmica, que estd relacionada as intervengdes na producdo de
forma a reduzir, prevenir ou remediar possiveis danos sociais, danos a satde e ao

meio-ambiente provenientes de riscos produzidos na produgo de determinados bens.

3.2. Regulag¢do Econdmica

A intervencdo do Estado na economia, de acordo com a Teoria Econdmica,
objetiva regular os desequilibrios do mercado e promover o desenvolvimento econdmico, de
forma a:

e maximizar a utilidade coletiva;
e fomentar e estabilizar o crescimento econdmico; e

e redistribuir a renda.

E através de tais condutas que o Estado busca, de acordo com a teoria da
regulacdo econdmica, aperfeigoar o mecanismo de livre mercado, bem como corrigir o desvio
na alocagdo otima dos recursos ¢ da maximiza¢do da eficiéncia, que ocorrem quando o

mercado se afasta do modelo de concorréncia perfeita.

19 HOLDEN, Paul, RAJAPATIRANA, Sarath. Unshackling the Private Sector. In: Directions in
Development. World Bank, Washington D.C, 1995, p. 69.



Em uma economia de mercado, a intervengdo do Estado na atividade econdmica
justifica-se pelo fato desse mercado apresentar disfungdes denominadas falhas de mercado,
que o fazem afastar-se dos paradigmas de eficiéncia produtiva e eficacia alocativa.

As falhas classicas de mercado sdo classificadas, dentre outras, em concorréncia
imperféita, externalidades, insatistagdo da taxa de retorno e excesso de competicdo ¢ falhas
de informag¢io™.

Na concorréncia imperferta, ou seja, nos monopolios, oligopolios ¢ lucros
rentistas, o Estado tem como missdo impor barreiras aos agentes econdmicos quando estes
tenderem a aumentar os pregos ¢ reduzir a produgdo, praticar discriminagdes entre seus
clientes. Diversos paises, em tempos anteriores, para evitar a falha de mercado e ter uma
regulamenta¢do mais ativa, incentivaram a criacdo de monopo6lios publicos nos setores de
infraestrutura. No Brasil, esse tipo de politica fez surgir empresas publicas como Eletrobras,
Telebras, Portobras, dentre outras.

Nas externalidades, que podem ser positivas ou negativas, a intervencao estatal
objetiva evitar desperdicios econdmicos e compensar desequilibrios entre custos e beneficios
sociais e privados. Por exemplo, quando os custos sociais de uma determinada produgdo nao
refletirem integralmente nos precos e gerarem aos consumidores beneficios, essa ¢ uma
externalidade positiva; e quando, nessa mesma situagdo, os demais membros da sociedade
tiverem sua qualidade de vida afetada, essa seria a externalidade negativa.

Na insatistagdo da taxa de retorno e excesso de competicdo, que € o caso dos
monopolios naturais, a estrutura de custos s6 permite a permanéncia de um niimero reduzido
de fornecedores. Dessa forma, se o Estado ndo controlar a entrada de empresas no setor, os
produtores ficardo sujeitos a ruina, sem, entretanto, ocorrer a vitoria do mais eficiente, mas
sim a do mais inescrupuloso. Ao serem eliminados os concorrentes, aquele podera assumir
posturas predatorias de monopolista.

Nas falhas de informagcdo, o bom funcionamento de um mercado competitivo
dar a entender que os consumidores det€ém informagdes satisfatorias em relagcdo aos bens ¢
servigos, o que, via de regra, nao ocorre quando o produtor teme os custos da produgdo das
informagdes devidas ou simplesmente ndo tem a inten¢do de fornecé-las ao consumidor. A
intervengdo estatal aqui também ¢é considerada como um meio para produzir as informagoes

necessarias, porém inexistentes, ou para pressionar os produtores a produzi-las.

20 BELLI, Pedro. The Comparative Advantage of Government: A Review. Policy Research Working

Papers n® 1834, The World Bank, Washington, 1997, p. 103; BUTTON Kenneth.. Regulatory Reform. In:
BUTTON Kenneth, PITFIELD David (eds), Transport Deregulation - An International Movement, 1* Ed.,
Macmillan, Londres, 1991, p. 93.



Ha doutrinadores que consideram como falhas de mercado, dentre outras’':
e aescassez de determinados bens essenciais ou condi¢des de produgio;
e as situacoes de desigualdade de poder de negociagao;
e as necessidades de racionalizagdo, quando essa ¢ dificilmente atingida pelos
mecanismos de mercado;
e as situagdes de risco moral, tipicamente presentes quando o comprador ndo se
identifica com o pagador da compra;

e razdes de interesses estratégico-militares.

A Economia da Regulagdo foi gerada a partir da visdo analitica da 7eoria do
Bem Estar, da Teoria do Monopolio Natural ¢ da Teoria dos Mercados Contestdveis,
fornecendo um tratamento normativo ao comportamento dos agentes econdémicos, de forma a
coibir as praticas de monopolio e a garantir o bem estar social, uma vez que a presenca de
imperfeigdes impede que o mercado seja capaz de gerar, através de precos e quantidades, o
ajuste necessario entre oferta e demanda.

A Teoria do Bem Estar tem como teorema fundamental a existéncia de um
namero suficiente de mercados, de comportamento competitivo entre consumidores e
produtores; e de um equilibrio entre estes.

A Teoria do Monopdlio Natural defende que a presenca de uma unica firma ¢ a
forma mais eficiente de organizagdo da industria (custo menor de produgdo do que qualquer
outra situacdo). Difere o monopolio natural do monopélio legal, pois neste uma firma pode se
tornar monopolista porque um 6rgdo de governo franqueou-lhe uma parte do mercado.

A Teoria dos Mercados Conftestiveis considera que a competitividade ¢ a
melhor meta a se buscar com a regulagdo, quando esta é necessaria. Os dois pontos basicos
dessa teoria sdo os conceitos de mercado contestivel e de sustentabilidade®. O mercado
contestavel ¢ aquele acessivel a entrantes potenciais e a sustentabilidade ocorre quando, em
uma configuracdo industrial, ha a existéncia de um vetor de preco e um conjunto de vetores de
produtos, um para cada uma das firmas na configurag¢do. Essa teoria tem sido usada como
fundamento para muitas politicas de regulacdo por ser a mais proxima da realidade, em

comparado com o ideal classico da concorréncia perfeita ¢ do monopdlio.

2 ORRICO FILHO, Rémulo Dante, BRASILEIRO, Anisio, SANTOS, Enilson Medeiros dos, ARAGAO,
Joaquim José Guilherme de. Onibus Urbano — Regulamentagio e Mercados. LGE, Brasilia, 1996, p. 43.
2 BAUMOL, William, PANZAR, John, WILLIG, Robert. Contestable Markets and the Theory of

Industry Structure. Orlando: Harcourt B. J. Publications, 1988, p. 85.



3.3. Regulagdo Tradicional

A regulag@o, historicamente, tem assumido diferentes feigoes para adequar-se as
peculiaridades socio-culturais do pais em que venha a desenvolver-se, pois o nivel de
desenvolvimento econdmico e tecnologico, a estrutura institucional, as pressdes dos diferentes
grupos de interesse ¢ a doutrina econdmica dominante véo interferir na sua formatagéo™ .

Normalmente hd uma tendéncia na regulacdo implicita dos setores de
infraestrutura, em face do 6rgdo regulador inserir-se em autarquias ou em empresas mistas e
estatais. Nesse caso, os planos de investimento e a politica de precos das prestadoras de
servigos sdo utilizados como instrumentos de promogdo do bem estar social e da
universalizacdo dos servigos. Nessa formatacdo, os setores regulados assumem carater
estratégico, sendo foco de politicas industriais de intervengdo direta do Estado, possibilitando
a constituicdo de monopdlios publicos que possuiam reduzido grau de internacionalizagdo e
operavam em mercados nacionais bem definidos.

A regulacdo implicita foi muito influenciada pela tradi¢do francesa, com seu
enfoque multidimensional de servigos publicos, trazendo a nocdo ideoldogica, legal e
instrumentalde servigos publicos®*:

e Nog¢do Ideoldgica de servigo publico: iguala a definicdo de servigo piiblico a de
interesse geral, a qual ¢ identificada pelo Estado como atividade que satisfaz as
necessidades diarias da populacdo e que tem uma fimgdo social justificando a atuagdo
estatal como provedor direto desses servigos;

e Nogdo legal de servigo ptiblico: abrange a definicdo de aparatos constitucionais que
instituem as prerrogativas estatais e regras legais especificas influenciadas pelo Direito
Romano;

e Nogdo instrumental de servigo publico: cuida das diferentes nuances em poder do
Estado para intervir na vida economica, englobando tanto os 6rgdos administrativos
tradicionais como as atividades produtivas.

Em paises anglo-saxdes a intervengdo publica ¢ vista de forma muito mais
pragmatica, porém, mesmo nestes a regulacdo ocorreu de forma implicita, a exemplo do

Reino Unido. Os Estados Unidos da América ndo assumiu diretamente a operagdo dos

3 VISCUSI, Kip VERNON, John, HARRINGTON JR., Josepf. Economics of Regulation and
Antitrust, 1* Ed.. Cambridge (Massachussets): The MIT Press, 1995, p. 44.

24 LAMORT, Frank. The Notion of Public Service in European Power Industries: a Comparative
Cultural and Historical analysis in France, Germany and England. Germany: ENER Bulletin n® 15, 1995, p.
12.



servigos publicos e as concessionarias eram identificadas como empresas fornecedoras de
servigos cruciais para individuos e negoécios, sendo fundamental a imposi¢do de limites
através de um 6rgdo regulador, de forma a garantir quantidades adequadas e qualidade dos
servigos™.

Ressalta-se que os Estados Unidos foram os que mais produziram literaturas
sobre o tema de regulacdo institucional para tratar da questdo dos monopodlios de
fornecimento de servigos publicos, fundamentados na forte tradi¢do liberal ¢ federalista. Esse
arcabougco juridico pormenorizado veio a combater trustes e cartéis, bem como a consolidar
varias comissdes reguladoras locais e uma abrangente literatura empirica sobre regulacao de
servigos publicos®®.

Assim, a regulagdo tradicional constitui uma intervencao direcionada nio para a
inducdo de concorréncia, mas sim para a canaliza¢do de instrumentos ¢ metas administradas

publicamente em atividades econdmicas caracterizadas pelas falhas de mercado?’.

4. RISCOS REGULATORIOS

No processo regulatorio, alguns problemas detectados podem afetar o desempenho
da atividade regulatoria. L. P. JONES destaca os trés principais problemas da regulagﬁozgz

e Os custos da regulacdo sdo maiores que os custos de oportunidade de uso de recursos
publicos;

e Os reguladores podem ndo ser perfeitos e com alguma freqiiéncia ndo alcancar os
objetivos iniciais, introduzindo distor¢des que levem a lucros extraordinarios ou
subinvestimentos;

e A regulacdo pode ser campo fértil para a corrup¢ao na medida em que os servidores

encarregados da regulagdo sejam capturados pelos agentes.

» DE PAOLIL Luigi, GULLI, Francesco. Public Service and Electricity Sector in Italy. Germany:

ENER Bulletin n® 15, 1995, p. 24.

26 VISCUSI, Kip VERNON, John, HARRINGTON JR., Josepf. Economics of Regulation and
Antitrust, 1* Ed.. Cambridge (Massachus,sets): The MIT Press, 1995, p. 32.
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No entanto, a principal causa dos problemas regulatorios estd relacionada a
assimetria de informagdes, a qual envolve duas dimensdes principais: uma exdgena ¢ outra
endogena®’.

A dimensdo exogena da assimetria de informacgdes, denominada de “selegdo
adversa”, é decorrente do fato do regulador ndo possuir o mesmo nivel de informagdes que o
regulado em relacdo a fatores exdgenos que afetam a eficiéncia da concessiondria do servigo,
ou seja, parametros tecnologicos, comportamento da demanda, dentre outros.

A dimensdo enddgena da assimetria de informagdes, conhecida como “risco
moral”, é decorrente do fato de somente o regulado possuir o conhecimento do resultado de
determinados movimentos intrinsecamente endogenos, como os custos, os resultados de
medidas administrativas, entre outros, o que possibilita a manipulagdo do esfor¢o pelas
concessionarias do servigo, objetivando vantagens na revisdo dos contratos ou na estipulacdo

de metas regulatorias.

4.1. Falhas de mercado no processo regulatério

Os objetivos divergentes dos envolvidos no processo regulatorio (Estado,
empresas concessionarias e usudario), aliados as assimetrias de informacdo existentes e as
repetidas interacdes administrativas entre regulador e regulado, podem gerar riscos de
“captura” do 6rgdo regulador, podendo entdo dessa forma confundir o interesse geral com o
interesse da empresa concessionaria®’.

Gontran Gifoni NETO destaca que a analise das “falhas de governo”,
desenvolvida na teoria econdmica a partir dos anos 70, representou um passo teorico
fundamental para analise das falhas de mercado no processo regulatorio. Como a atuagdo do
governo ndo ¢ orientada pela busca do lucro, novos conceitos deveriam ser inseridos na
discussdo que envolve os determinantes, restrigdes e efeitos da atuagdo do governo na
economia, vindo a surgir dois conceitos fundamentais na analise da regulacdo econdmica:
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grupos de pressdo e rent-seeking’ .
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4.1.1. Grupos de Pressdo

Um grupo de pressdo objetiva promover o interesse comum de seus membros. Os
grupos de pressdo sdo caracterizados como sendo
associacdes que visam promover o interesse comum de seus membros,
cumprindo seu objetivo através da provisdo de bens coletivos ou
publicos a seus membros. De acordo com a teoria, grupos de
tamanhos diferentes, ainda que possuindo interesses comuns, tém
probabilidades desiguais de se organizarem para uma acao coletiva, na
auséncia de incentivos seletivos ou de coacdo. Grupos pequenos e
com interesses homogéneos tém maior pretensdo a se comportarem
como privilegiados, e a fugirem a um padrdo de ndo cooperacdo
racional. A razdo desse fato é que nestes grupos a contribuigdo
individual e os beneficios decorrentes sdo perceptiveis para o grupo
como um todo; de outra forma, sendo perceptivel o beneficio liquido a
ser auferido pelos atores, a acdo coletiva pode se dar de maneira
voluntaria. (...) Os bens publicos ou coletivos estdo sujeitos a agao dos
grupos organizados, os quais se beneficiam diferenciadamente destes
bens e repartem os custos com a coletividade, caracterizando-se
'coalizdes distributivas', que reduzem a eficiéncia e a renda agregada
da sociedade, ao tempo em que reduzem sua capacidade de se adaptar
a novas circunstancias, através de novas tecnologias ¢ da realocagdo

32
de recursos™”.

4.1.2. Rent-seeking

Rent-seeking, ou rendas ndo econdmicas, ¢ toda atividade empreendida na
disputa por rendas existentes na economia com o detrimento do bem-estar social,
especialmente as atividades improdutivas (as que ndo geram produtos nem aumento de bem-

estar). Assim, o rent-seeking esta relacionado a utilizagdo de recursos para gerar uma renda

2 GIFONI NETO, Gontran. Instituigdes Regulatérias do Transporte Rodovidrio Intermunicipal de
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econdmica proveniente de alguma atividade de valor social negativo. O rent-seeking, sao
alvos dos grupos de pressao.

Renda economica, na defini¢do convencional, é o retorno obtido além do custo de
oportunidade de um recurso econdmico. Rendas poderdo ser levantadas através da operacao
do sistema de precos, quando tendem a gerar aumento do produto social, traduzindo-se na
busca de lucro na produgdo, ou por fatores alheios ao sistema de pregos relativos,
representando uma busca “artificial”, pois nio estimula a produgio™.

O problema econdmico da busca de rendas é que os recursos utilizados para este
fim ndo sdo produtivos, ndo fazem crescer a “massa”, so6 servindo para agarrar uma parte
maior, representando um desperdicio econdmico. Além disso, ha uma perda dupla de bem
estar:

e aperda das atividades ndo produtivas da busca de rendas (o desperdicio); e
e as perdas monopolisticas que sdo geradas depois, se 0 monopodlio natural ndo esta

regulado.

Nos servigos publicos, a busca de rendas pode ocorrer antes e depois das reformas
para obter o direito de monopdlio, e desviar a regulagdo que busca maximizar o beneficio

social.

4.1.3. Atuagdo econdmica do agente regulador frente aos grupos de Pressdo e

ao rent-seeking

Gontran Gifoni Neto®® observa que a perda de bem estar social resultante da
criacdo de monopolio onde no inicio vigorava a concorréncia perfeita, ndo se limita apenas a
reducdo do excedente do consumidor, mas também ao custo do monopolista de forma a obter
o direito de exclusividade da producdo naquele mercado, ¢ ao custo dos recursos utilizados
pelo grupo de interesse dos consumidores para impedir o sucesso do monopolista virtual, na
medida em que tais recursos poderiam estar sendo utilizados produtivamente. Na realidade,
no ambiente regulatorio, dificilmente ira existir apenas dois grupos de interesse. As praticas

de rent-seeking, bem como o conseqiiente montante de recursos desperdicados, serdo

3 GIFONI NETO, Gontran. Instituigdes Regulatérias do Transporte Rodoviario Intermunicipal de

Passageiros: o caso das Agéncias Reguladoras Estaduais Brasileiras. Dissertagio de Mestrado. Rio de
Janeiro: COPPE/UFRJ. Margo, 2002, p.38.
34 Ibidem p. 39.



determinadas pela atuacdo da agéncia reguladora. Se a atuagdo desta for a esperada e idonea,
nenhum dos grupos de interesse ira agir de forma a buscar rendas ndo econémicas.

Face ao surgimento dos conceitos de grupos de pressio e de rent-seeking, a
atuacdo econdmica do agente regulador ndo mais foi vista como sendo fundamentalmente
voltada para o bem publico. Dessa forma, tanto os encarregados pelas normas que orientam a
atividade regulatoria, quanto os responsaveis pelo controle e fiscalizagdo da empresa
concessionaria, podem estar sujeitos a cooptagdo por parte dos grupos de interesse e
envolvidos em atividades de rent-seeking, prejudicando o bem estar social. Esse tipo de
abordagem, no ambiente regulatorio, sdo conhecidas como 7eoria da Captura, uma vez que

discutem as conseqiiéncias ¢ formas de captura das agéncias reguladoras por interesses

privados.

4.2. Riscos regulatdrios

A transparéncia na gestdo das agéncias ¢ fundamental, mas ndo imprescindivel,
para afastar o risco de captura e dar legitimidade social as suas iniciativas. A auséncia de
procedimentos transparentes na gestdo da agéncia faz com que a sociedade ndo contemple
com seriedade os processos de tomada de decisdo com prazos curtos, especialmente quando
envolverem aumentos tarifarios.

Alguns mecanismos para garantir a transparéncia das agéncias reguladoras, foram
delimitadas no proprio marco regulatorio, a exemplo da ndo coincidéncia de mandatos dos
diretores (para evitar vicios administrativos e estimular a renovag¢do administrativa dos
6rgdos); previsao, no regimento interno, de estabelecimento de canais de comunica¢do com a
sociedade (consultas publicas em audiéncias prévias as tomadas de decisdo, divulgacdo por
meio de internet e publicagdo de versoes preliminares de regulamentagdes para apreciacdo dos
interessados); e a quarentena, entre outros.

Embora a transparéncia na gestdo das agé€ncias possa, num primeiro momento,
magquiar e afastar o risco de captura, esse afastamento pode ser dissimulado, ndo garantindo
que as acoes do regulador sejam tomadas sem a interferéncia da empresa concessionaria.

Quando uma agéncia de regulacdo confunde o interesse publico com o interesse
privado, ndo conseguindo atuar de forma imparcial, por ter sucumbido ao Poder Economico
dos regulados e defendendo os interesses destes e ndo mais do interesse publico, diz-se que
ela foi capturada. Existem varias formas de captura. A corrup¢do ¢ uma forma de captura.

Quando o o6rgao regulador dispde de quadros técnicos com qualificagdo baixa e com



remuneragdo inferior a dos técnicos da empresa regulada, ha o risco de captura, pois este fato
pode gerar dependéncia do Orgdo regulador a empresa regulada, ou mesmo uma
impossibilidade pratica dos técnicos do orgdo regulador contestarem consistentemente as
argumentagdes da empresa regulada. A aceitagdo da assimetria de informag¢des em um nivel
acima do razoavel, aceitando como verdadeiras as afirmativas ou informag¢des dos agentes
regulados, sem auditar ou aplicar métodos que possibilitem a redugdo das assimetrias geradas,
¢ uma outra forma de captura.

A sistematizacdo de audiéncias publicas, audiéncias de conciliagdo envolvendo
governo, usudrios e prestadores de servigo, além de dar transparéncia nas decisdes do 6rgao
regulador, bem como a divulgagcdo permanente dos direitos dos consumidores, sdo formas de
minimizar ou eliminar o risco de captura. Alguns defendem que as agéncias multissetoriais

sdo teoricamente mais dificeis de sofrer captura.

4.2.1. A Teoria da Captura

A captura, no ambiente regulatorio, ocorre quando a agéncia reguladora ¢ tomada
ou influenciada pelo ente regulado (empresa), passando a defender os interesses deste em
detrimento dos interesses publicos.

A nogdo de “captura” do Estado teve origem na teoria de Marx e foi introduzida
na teoria econdmica moderna por George J. Stigler, que se apoiou nos trabalhos de Downs y
Olson. A hipotese de George J. Stigler, defende que a industria pode utilizar o poder
coercitivo do Estado para conseguir rendas privadas. Segundo o autor, os mecanismos
tradicionais para conseguir rendas de monopolio, como o /imit pricing ou a integragdo vertical
para criar barreiras de entrada, sio menos eficientes que as regulagdes™.

Destaca-se que os servigos publicos em muitos paises, antes das reformas, eram
considerados instrumentos de politica para brindar favores a amigos do partido no poder,
existindo muita corrup¢do. Muitos defendiam a privatizagdo como instrumento para reduzir a

corrupgdo. Outros, como Frédéric Boehm, sinalavam que as caracteristicas dos setores, a

35 STIGLER, George. The Theory of Economic Regulation. Bell Journal of Economics and
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privatizacdo ¢ a regulacdo poderiam criar oportunidades para a corrupgdo e pressdo dos
grupos de interesses>°.

A captura, segundo Frédéric Boehm, pode ser diferenciada mediante trés
critérios’’:

e Segundo o ator ativo, onde o regulador pode ser capturado pela industria ou pelos
politicos. A captura por politicos € o exemplo classico de abuso das empresas publicas
para o populismo e para a politicagem;

e Segundo o tempo transcorrido entre uma captura ex ante ¢ uma captura ex post. Na
captura ex ante, a regulacdo ainda ndo existe e se tenta capturar o poder legislativo
para influenciar no desenho das instituicdes reguladoras. Na captura ex post, a
regulacdo ja esta vigente e se tenta capturar o poder executivo;

e Ha diferencas entre a captura legal e a captura oculta através de corrupgdo. A captura
ndo tem por si s6 uma conotacdo de ilegalidade. No entanto, a captura do regulador
pode incluir a corrupgdo, com atividades legais dentro do sistema politico, o que se

conhece como lobby.

A corrupgdo ¢ definida como abuso do poder publico com fins privados. Chama-
se “abuso” a toda conduta que se desvia de regras formais ou informais; um enfoque neo-
institucional do problema da corrupcdo parece, desta forma, a metodologia mais adequada
para sua analise. O poder publico pode ser adquirido por nomeagao ou por eleigao.

No contexto das privatizagdes pode ser argumentado, de forma mais
controvertida, que uma empresa publica privatizada mantém seu carater publico, pois o tnico
que muda é a organizagdo da prestagdo do servico, sem perder seu carater de interesse
publico. Assim, os empregados de empresas privatizadas t€ém poder publico, por assim dizer,
do qual podem abusar. Neste sentido, o segredo ¢ verificar se os usuarios podem eleger entre
os diferentes prestadores do servigo depois da privatizacao.

Ressalta-se que os “beneficios privados” para o corrupto ndo inclui somente
dinheiro, mas também outros bens materiais ¢ imateriais como status, poder. Além disso, o
beneficio pode ser dirigido aos familiares ou amigos, por exemplo. De modo geral, pode-se

dizer que a corrupcdo € utilizada para evitar custos ou para obter beneficios.
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Quando se fala dos tipos de corrupgdo, frequentemente se faz a diferencga entre
suborno, malversacdo de fundos, fraude, extorsdo, favoritismo e nepotism038. Na discussdo
sobre a corrupgao nos processos de privatizagdo é importante ter em conta a colisdo horizontal
entre atores privados para extrair beneficios do setor publico, por exemplo, em leildo. Existe
ainda a diferenga entre corrup¢do de alto nivel, que inclui altos niveis da administrag@o,
politicos e tribunais, e corrupgdo de baixo nivel, que se apresenta em niveis mais baixos da
administrac@o e ¢ mais freqiiente.

No que se refere aos efeitos da corrupgao sobre a economia, a literatura reconhece

amplamente seus efeitos negativos, que sdo muitos.

4.2.1.1. Modelo Principal-Agente

A teoria positiva da captura da escola de Chicago logo foi desenvolvida de forma
normativa na escola de Toulouse, com o modelo principal-agente. Laffont e Tirole, citados
por Frédéric Boehm, criticaram a escola de Chicago por esta ndo considerar a informacao
assimétrica e por s6 contemplar o lado da oferta (o da industria), sem analisar o lado da
demanda (o do regulador)®. A teoria principal-agente®, por sua vez, permite explicar a
discri¢do do regulador, a verdadeira fonte de rendas monopolisticas e os motivos pelos quais
as industrias tém poder para influenciar o regulador.

A escola de Toulouse argumentou que a agéncia reguladora percorre um ciclo
vital. No inicio, quando o interesse e a supervisdo do poder legislativo e dos cidaddos ainda ¢
forte, ¢ a motivagdo dos reguladores ¢ alta, o risco de captura ¢ pequeno e o regulador
frequentemente atua em favor do interesse publico. Porém, diminuindo o interesse no debate
publico pela regulacdo, e o contato entre regulador e empresas reguladas torna-se costumeiro,
o regulador fica mais vulnerdvel a captura dos interesses privados da industria. O risco de

captura, segundo esta teoria, aumenta com o passar do tempo®'.
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4.2.1.2. Modelo Principal-Agente-Cliente

Este modelo ¢ explicado a partir de uma relagdo triangular entre um principal
(autoridade do governo), um agente (servidor publico ou burocrata) e um c/iente (cidaddo que
se relaciona com o Estado), onde o principal apresenta um maior interesse pelo bem comum
do que o agente. O agente, contratado para atuar representando o principal, pode trair os
objetivos deste em prol de seus interesses pessoais e atuar de forma corrupta quando seus
beneficios brutos (comissdo, suborno, ajuda para familiares ou partido, dentre outros) forem
superiores a seus custos brutos (probabilidade de ser descoberto ou castigado, somado a

magnitude do castigo econdmico, penal ou administrativo).

Para analisar a corrup¢do e a captura, Frédéric Boehm recorreu ao modelo
Principal-Agente-Cliente - PAC, destacando quatro atores no processo de regulagio®’:

a) os cidaddos, geralmente os usudrios;

b) os agentes politicos, ou poder legislativo;

¢) o regulador, ou poder executivo; e

d) as empresas reguladas.

No caso da regulacdo, a definicdo dos principais (agéncia reguladora) e dos
agentes ndo ¢ nitida. Num mesmo nivel, um mesmo ator pode trocar de agente para principal
ou de agentepara cliente, ou vice-versa.

Estache e Martimort, citados por Frédéric Boehm™®, tratam da natureza multi-
principal da estrutura de governo: o regulador divide o controle com a empresa, o poder
legislativo divide o poder com o regulador e, finalmente, a administragdo e o poder legislativo
estdo divididos em diferentes grupos e agéncias, que podem ter objetivos diferentes ou
competir para obter recursos.

No entanto, 0 modelo PAC permite uma analise profunda de muitos aspectos da
corrupgao e da captura, falhando na analise dos “principais ”” corruptos. Os politicos, por deter
mais informac¢do e poder, podem comportar-se de maneira oportunista e abusar de sua
posi¢do. O unico modo de captar este fendmeno ¢ considerar estes atores como agentes dos

cidad@os ou usudrios, o que ¢ dificil modelar e, além disso, pouco realista, pois as eleigdes
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livres sdo um modo muito imperfeito de controle, se é que ha controle. De fato, as economias

que se caracterizam por ter “principais” corruptos ndo se destacam pela democracia.

5. REGULACAO & CAPTURA: ALGUNS ASPECTOS SOBRE A
POSSIBILIDADE DE COEXISTENCIA

Toda captura produz efeitos negativos nos objetivos da regulagdo, sendo diversas
as oportunidades existentes que propiciam a captura do regulador. A regulagdo, segundo a
teoria da supremacia do interesse publico sobre o particular referendada por Frédéric Boehm,
deve corrigir a falha de mercado do monopdlio natural nos setores de rede*. Este objetivo, em
geral, associa-se com as metas para conseguir a eficiéncia atributiva, ou seja, que 0s pregos
reflitam os custos e a sustentabilidade financeira da empresa. Em outras palavras, a regulacao
deve proteger os interesses dos usuarios contra o poder monopolistico, ao invés de proteger as
empresas privadas contra as decisdes arbitrarias do governo, para que tenham incentivos para
investir. Além disso, como a regulacdo tem objetivos distributivos, ela pode ser condensada
no termo “equidade”, que consiste basicamente no servigo universal, ou seja, no pleno acesso
fisico e econémico dos servicos publicos.

A captura tem efeitos negativos sobre cada um destes objetivos. Primeiro, a
captura significa que as regras da regulagdo se distorcem a favor da empresa a expensas dos
usuarios ou da sociedade: ndo se garante a eficiéncia atributiva. Segundo, ndo se consegue a
eficiéncia produtiva, porque a corrupg¢do e as atividades de /obby tém custos que se incluem
no prego ¢ elevam o custo marginal. O mecanismo da concorréncia ndo funciona e as
empresas do setor ndo sdo automaticamente as mais eficientes, se ndo as que t€ém melhores
conexOes, o melhor savoir faire na arte da busca de renda. Terceiro, a economia perde
recursos, uma vez que a adaptacdo e utilizagdo dos mecanismos para prevenir a corrupgao ¢ a
captura também tem custo, além de absorver recursos que deixam de estar disponiveis para

fins redistributivos.
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A literatura da escolha publica e da escola de Chicago sustentam que todo tipo de
regulagio cria mais problemas do que resolve®. Estas teorias consideram que o setor privado
¢ por si s6 mais eficiente que o setor publico, e que ¢ melhor deixar o mercado agir. Por um
lado, argumentam que a regulacdo impede o desenvolvimento do setor privado. Por outro
lado, reduzem a regulacdo em simples marionete das empresas reguladas, onde uma grande
parte dos reguladores passou a atuar em favor das empresas e ndo mais em prol do interesse
dos usuarios. Frédéric Boehm questiona se essa seria uma razao para deixar de regular.

Preliminarmente ¢ necessario enfatizar que o problema das falhas de mercado ¢
real e como o governo deve cumprir um papel ativo para superar estas falhas de mercado e
garantir um desenvolvimento eficiente e eqiiitativo da economia. Diante de certas falhas de
mercado € necessaria uma intervengdo, embora seja eliminado o perigo de corrupgdo, ja que
neste caso a corrupg¢ao € o dano mais pequeno.

No entanto, a regulacdo € necessaria ¢ ha um ponto muito importante para esta
discussdo: toda regulagdo implica em oportunidades e incentivos corruptos, mas embora
exista regulacdo ineficiente, também existem falhas de mercado que t€ém conseqiiéncias tdo
graves que a corrup¢ao nao pode servir de pretexto para deixar de regular.

Os servigos publicos ndo somente se caracterizam por possuirem uma estrutura de
monopolio natural (uma falha de mercado), em um dos anéis da cadeia produtiva, se ndo
também pela existéncia de fortes externalidades meio ambientais e sociais (outra falha de
mercado).

Os bens que produzem sdo bens especiais, principalmente a agua e eletricidade,
que ndo sdo semelhantes a outros bens de consumo. A eletricidade ndo pode ser armazenada,
além do fato de que igualar a demanda com a oferta requer um planejamento minucioso; um
corte da provisdo ndo so teria custos econdmicos enormes, como geraria um caos total. A
agua ¢ um bem essencial para a vida humana e ndo tem nenhum substituto, apesar dos
intentos (frutuosos) dos ultimos anos de equipara-la a um bem econémico normal. Se hd a
inten¢do de envolver o setor privado na prestagdo destes bens para aproveitar seu savoir faire
de gestdo ou atrair capital privado para fazer os investimentos necessarios, deve-se considerar
as falhas de mercado. Abolir a regulacdo seria entrar no jogo da industria, ou seja, entrar em

mercados com pouca concorréncia € com usudrios cativos.
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No marco da discussdo sobre a contratagdo externa de servigos publicos, por
vezes as empresas publicas podem ser mais eficientes do que as empresas privadas e um
monopolio privado pode ser pior do que um monopdlio publico, pois ¢ mais dificil de
controlar. Dessa forma, a alternativa mais apropriada para a produgdo publica seria a
produgdo privada regulada. S. Rose-Ackerman® adverte ainda que as reformas de
liberalizagdo ou privatizagdo, sem uma reforma das fungdes de governo que fortaleca as
institui¢des, incrementam as relagdes corruptas, estabelecem monopodlios privados e
deterioram a credibilidade do Estado. L. Manzetti, ao fazer uma analise das privatizagdes na
América Latina, considera que estas reformas aumentaram a concentra¢cdo dos mercados, ao
invés de reduzi-la*’.

Num ambiente de privatiza¢do, o servi¢o publico requer regulacdo. Os perigos da
captura e da corrup¢ao na regulagdo ndo s6 existem como também sdo notaveis. Porém, abolir
a regulagdo ndo é o caminho mais adequado, ja que os custos sdo maiores que os custos da
captura. Dessa forma, é melhor minimizar este “mal necessario”, mediante mecanismos ¢
politicas de prevengao no processo de regulagao.

Ha ainda dois aspectos essenciais que podem ajudar a minimizar o perigo da
captura e da corrupgdo. Primeiro, para conseguir uma autonomia real, tanto da politica como
das empresas reguladas, deve-se aumentar o investimento na melhoria da informagdo sobre as
empresas ¢ seus mercados. Além disso, esta informagdo deve ser dividida de forma
transparente. Segundo, os usuarios devem exercer maior influéncia no ambiente regulatério.
A consideracao dos interesses dos usuarios no jogo regulador pode servir de contrapeso para o
interesse da industria ou da politica48. Nao obstante, sdo muito poucas as agéncias reguladoras
em que os usudrios estdo representados formalmente, fato que deve ser mudado, uma vez que
0s usuarios, atuais e futuros, sdo os que pagam no final as conseqiiéncias de todas as falhas da

regulacao.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A crise das agéncias reguladoras no Pais ¢ uma crise anunciada, uma vez que
existiram problemas sistémicos na introducdo do modelo regulatorio implantado no Brasil,
calcado no modelo norte-americano. Como a economia influéncia sobremaneira o Direito e no
Brasil ndo é costume fazer uma abordagem da regulagdo a luz do direito e da economia, o
processo regulatorio implantado no pais ja iniciou em desvantagem. A regulagdo ndo indica
uma reforma neoliberal, mas uma reforma direcionada para o mercado.

Apesar das falhas de mercado (como assimetria informacional, externalidades
negativas e monopo6lios naturais), terem possibilidades de serem corrigidas pela regulacao,
ocorrem as falhas de Governo (como a ineficiéncia, a corrupgdo, os custos, do risco de
captura politica e colusdo). A regulacdo, a transparéncia e a governanga poderiam servir de
antidoto para essas falhas, mas infelizmente ndo o sdo.

O que vem ocorrendo em algumas agéncias ¢ que a indica¢do de diretores vem se
tornando objeto de cobica de alguns grupos politicos, o que ¢é prejudicial, pois os dirigentes
das agéncias, a luz do marco regulatorio, devem ser escolhidos exclusivamente pela
capacitagdo e idoneidade. A indicagdo dos dirigentes por grupos politicos faz com que estes
venham a defender interesses imediatistas da empresa regulada, configurando a captura do
regulador pelo regulado, afetando a independéncia decisoria da diretoria colegiada e,
conseqiientemente, o bem estar publico.

As agéncias precisam atuar com muita competéncia sem ter custo elevado para a
sociedade, fazendo muito e gastando pouco, enfrentando problemas de consideravel
envergadura (forcar a melhoria da qualidade dos servicos, desenvolver, com a participagdo de
usuarios, prestadores de servigos ¢ sociedade, padroes regionais de qualidade dos servigos e
controlar sua implantacdo, trabalhar para que as tarifas do servigo regulado sejam reduzidos
para os consumidores). E preciso respeitar os contratos de concessio e, em especial, a
obrigatoriedade de harmonizar os interesses de consumidores, concessionarias € governo,
conforme determina o marco regulatorio.

No entanto, deve haver uma ruptura com a famigerada captura que vem sendo
detectada no ambiente regulatorio brasileiro. H4 que se compreender o fato das agéncias
serem orgdos de Estado e ndo de Governo, sendo fundamental a preservagdo da autonomia
das agéncias de regulagdo. E absolutamente relevante que as atividades realizadas no
ambiente regulatorio seja desempenhada com independéncia frente as vicissitudes do poder

politico, sob pena de serem convertidas em mera Jonga manus. Essa independéncia deve



servir para que a agéncia reguladora seja um instrumento de politica governamental, e ndo um
instrumento de politica de governo.

Por outro lado, a luz da teoria econdmica, conforme analisado em tdpico anterior,
constata-se a necessidade da regulacdo, pois embora exista regulacdo ineficiente, coexistem as
falhas de mercado, as quais geram conseqiiéncias muito mais graves, o que leva a crer que a
corrup¢do ndo pode servir de pretexto para deixar de regular. Se ha interesse em envolver o
setor privado na prestagdo dos servigos publicos de forma a aproveitar seu savorr faire de
gestdo ou atrair capital privado para fazer os investimentos necessarios, ha que se considerar
as falhas de mercado. Abolir a regulac@o seria entrar no jogo da industria.

Assim, a alternativa mais apropriada para a produgdo publica seria a producao
privada regulada. A privatizacdo ocorrida no Estado brasileiro, que demandou a regulagao,
ocorreu sem uma reforma das fungdes de governo que fortalecesse as instituigdes, o que
possibilitou o incremento de relagdes corruptas, o estabelecimento de monopdlios privados e
o enfraquecimento da credibilidade do Estado.

Os perigos da captura e da corrup¢do no ambiente regulatdrio ndo s6 existem
como também sdo notaveis. Porém abolir a regulacdo ndo é o caminho mais adequado, uma
vez que os custos dessa atitude seriam maiores do que os custos da captura. Dessa forma, uma
das solugdes para o problema em tela seria minimizar este “mal necessario”, mediante
mecanismos ¢ politicas de prevengdo no processo de regulagdo, ou mesmo proceder a
avaliacdo de um novo modelo regulatério para atender as especificidade do Brasil e abortar o

modelo vigente, que ja iniciou com indicios de insucesso.
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