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Nas duas ultimas décadas, a ‘Reforma Regulatoria’ emerge na agenda dos governos,
por todo mundo, com o objetivo de melhorar os processos decisérios para elaboracdo de
regulagdes, revisar os marcos regulatorios existentes assim como o arcabougo institucional
competente, e simplificar a aplicacdo da regulacao para aperfeicoar seu cumprimento e
fiscalizagdo. Conforme relatorio da Organiza¢do para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), de 1997, a Reforma Regulatoria ¢ sintetizada como o conjunto de

mudangas no intuito de melhorar a qualidade e o desempenho das atividades regulatorias.*

Nao obstante o padrdo mundial estivesse bem definido no alinhamento de diferentes
paises aderentes a Reforma Regulatoria, integrada pela OCDE, o contexto historico e
institucional de cada pais divergia substancialmente. Na Europa, a reformulagdo pretendeu
gerar maior eficiéncia as Agéncias Reguladoras que, ao ampliarem significativamente seu
escopo de atuacdo, acabaram por interferir negativamente na atividade econdmica, gerando um
acumulo de regras obsoletas que impediam a inovagdo € a competicdo por novas empresas
entrantes, 1.e., 0 custo regulatorio se tornou uma barreira a entrada de novos concorrentes, ao

mesmo tempo em que aumentou os precos € diminuiu a qualidade dos servigos prestados.

Nos Estados Unidos, a forma de intervengao estatal, desde a década de 1930 com o New

Deal, norteou-se a partir da regulacao dos mercados. A finalidade da Regulacao era direcionada
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ao impedimento do excesso de poder de mercado que prejudicava a competi¢do e a inovagao.
Nesse sentido, a estrutura regulatdria constantemente voltava-se ao escopo minimo, uma vez
que o interesse nao esteve em geral direcionado ao aumento de bem-estar social, mas sim a
intensificacdo da competicao entre empresas (estabelecidas e entrantes). Como consequéncia,
a Reforma Regulatoria ndo impactou de forma significativa a estrutura de Estado americana, a

qual j4 era historicamente pautada nessas diretrizes.

No Brasil, a Reforma Regulatoria surge no momento de privatizagdes das empresas
publicas e diminui¢do da atuacdo do Estado, em um contexto de colapso econdmico (inflagdo
e desemprego) por conta do esgotamento do modelo desenvolvimentista adotado por duas
décadas no pais. Dessa forma, enquanto no restante do mundo caminhava-se para uma segunda
etapa da Regulacao, a partir de uma reforma no modelo pré-existente, no Brasil, € nos demais
paises da América Latina, tinha-se, na verdade, a constru¢do do primeiro marco regulatorio a
ser estabelecido em diferentes setores. Passava-se, pela primeira vez, do “Estado Produtor” ao
“Estado Regulador”. De fato, pode-se afirmar que, no Brasil, a inauguragdo dessa nova fase
surge com a criagao de sua primeira Agéncia Reguladora, a Agéncia Nacional de Energia

Elétrica (ANEEL), pela Lei n® 9.427, de 1996.

Com efeito, no caso brasileiro, a Reforma Regulatoria era o inicio da construg¢do de um
arcabouco regulatorio necessario, com instituigdes de controle competentes, uma vez que a
prestacdo dos servicos estava sendo categoricamente outorgada a iniciativa privada, diante do
sucateamento de diversos setores e da crescente divida do Estado. Nesse sentido,
diferentemente dos outros paises, em que ja se tinha atingido a garantia dos servigos publicos
universais prestados e a sustentabilidade de suas atividades, no Brasil, a Regulacao surgia com
a consolidacdo das proprias empresas a serem reguladas, como tentativa de se fortalecer setores

e de se proporcionar servicos que nunca chegaram a ser efetivamente assegurados.

Portanto, o nascimento anacronico da Regulacao brasileira trouxe, ao mesmo tempo, a
dicotomia de duas formas de se pensar e realizar a atividade regulatéria, de modo polarizado e
contraditdrio. Por sua vez, a politica regulatoria, fundamentada nessas prerrogativas, gerou um
misto de Leis e regulamentacdes infralegais antagdnicas, com profundas consequéncias no

ambiente regulatério e, em especial, nas Agéncias Reguladoras.

A consolidagdo de uma Regulacdo pautada por critérios de “segunda etapa” ou
“reformulacdo”, em sua propria criagao, provocou efeitos negativos na consolidacao dos setores

regulados, além de vicios na atuacao das Agéncias Reguladoras brasileiras. Verificam-se,



assim, duas concepg¢des antagonicas na formulagdo e execucdo da politica regulatoria: (i) a
‘Teoria do Interesse Publico da Regula¢cdo’, com uma visdo Juridicista, baseada
majoritariamente em regulamentagdes e na criagdo de normas infralegais, gerando
consequéncias negativas para o desenvolvimento e eficiéncia de mercado, a partir da majoragao
do custo regulatdrio para entrada de novos concorrentes e, portanto, encarecendo precos e
diminuindo a qualidade dos servicos prestados; (i) a ‘Teoria do Interesse Privado da
Regulagdo’, calcada em uma visao Economicista, com vistas a desregulacdo econdmica, cuja
consequéncia principal ¢ a inseguranca juridica de longo prazo, com prolongamento de
judicializagdes setoriais (entre empresas) e por parte dos consumidores, em virtude do excesso

de poder de mercado por poucas corporagdes.

Uma vez que hoje se alcangou um amadurecimento da induastria, bem como uma maior
estruturacdo do ambiente regulatorio de cada setor, ¢ premente a superacdo da falsa dicotomia
entre a ‘Regulacdo Ativa’ (Comando-Controle) e a ‘Regulag¢do Passiva/Desregulagcdo’
(Laissez-Faire) pelos formuladores da politica regulatoria. Dessa forma, as Agéncias
Reguladoras (ARs) podem ampliar sua visdo de governanga assim como o escopo de atuacao,

sem prejuizo de extrapolar o poder regulamentar ou inibir a iniciativa privada.

Nesse sentido, a promulgacao da nova Lei das Agéncias Reguladoras, ja no ambito da
Segunda Reforma Regulatéria estabelecida pela OCDE, mudou a forma de atuagao de diversas
ARs brasileiras, pautadas agora pelas novas diretrizes regulatorias em vigéncia, assim como o

cumprimento obrigatdrio de novas regras que ndo eram anteriormente observadas.

A partir deste trabalho, pretende-se, como objetivo principal, fornecer subsidios
alinhados a recente Lei das Agéncias, que permitam uma andlise da evolu¢do dos marcos
regulatdrios vigentes e da consolidacdo do setor audiovisual brasileiro, assim como o da sua

Agéncia Reguladora: A Agéncia Nacional de Cinema - Ancine.

1. Contextualizacao e Historico: A Agéncia Nacional do Cinema

Diferentemente das outras Agéncias Reguladoras, a Ancine ¢ uma agéncia de
Regulacgdo, Fiscalizagdo e de Fomento ao setor audiovisual brasileiro. A Ancine foi criada no
segundo mandato do governo Fernando Henrique Cardoso, apds a organizacao do setor atraveés
da realizagcdo do III Congresso Brasileiro de Cinema e também do Grupo Executivo para o

Desenvolvimento da Industria Cinematografica (Gedic).



O Gedic apresentava uma composi¢ao paritaria com seis representantes do Estado —
cinco ministros: (i) Casa Civil; (ii) Fazenda; (iii) Desenvolvimento, Industria e Comércio; (iv)
Comunicagdes; (v) Cultura; além do secretario geral da Presidéncia — e seis representantes de
mercado — dos diversos elos do setor: (1) producdo; (ii) direcao; (ii1) pesquisa; (iv) distribui¢ao;
(v) exibicdo; (vi) televis@o. O projeto desse grupo tinha por objetivo o fortalecimento de uma

base industrial para aprofundar o papel do Estado no desenvolvimento do setor audiovisual.

Portanto, como meta fundamental dessa articulagdo estava a criagdo de um 6rgao gestor
para normatizar, fiscalizar, fomentar e controlar o cumprimento da legislacdo do setor
audiovisual, tendo como finalidade a autossustentabilidade da industria. Contudo, este novo
orgdo precisava ser adaptado as contingéncias do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, em um contexto de reforma do papel do Estado na economia, ndo sendo possivel, com
isso, a criacdo de uma instituicdo de intervengdo direta na atividade audiovisual como, por

exemplo, a anterior e extinta Embrafilme.

Concomitantemente, 0 momento de governo era de criagdo das ARs> —ndo interventoras
—da atividade econdmica. Com isso, o modelo encontrado para esse 6rgao gestor do audiovisual
era o de uma Agéncia Reguladora. Efetivamente, em 2001, a criagdo da Ancine como um 6rgao
que visasse o desenvolvimento sistémico do setor audiovisual resumia os desejos dos
articuladores desta industria. O arcabougo legal do setor audiovisual brasileiro foi estabelecido

pela Medida Proviséria n® 2.228-1, de 2001, chamada de ‘MP de Criacdo da Ancine’.

Nesse sentido, de forma unica, e diferentemente das outras ARs, a Ancine é uma
Agéncia Reguladora criada com participagao direta do préprio setor. Além disso, também de
modo singular, a Ancine tem a especificidade de ser uma Agéncia de Fomento, isto ¢, ela
centraliza o financiamento federal direto (Fundo Setorial do Audiovisual - FSA) e indireto
(mecanismos de incentivo fiscal: Lei do Audiovisual e Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001)

voltado a industria audiovisual.

Adicionalmente, outra particularidade da Ancine ¢ o seu papel na arrecadacdo e
fiscalizagdo da Condecine, que integra o Fundo Setorial do Audiovisual. O FSA® é composto
pelos valores arrecadados da Contribuigdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional. A Condecine ¢ um tributo (contribui¢do) criada pela Medida

Provisoria n® 2.228-1, de 2001, a qual ¢ paga sob trés formas: (i) CONDECINE-Titulo: tributo

5> Agéncias Reguladoras.
¢ Fundo Setorial do Audiovisual.



pago para cada obra registrada na ANCINE; (ii) CONDECINE-Remessa: tributo sobre as
remessas de obras audiovisuais estrangeiras; (iii) CONDECINE-Teles: tributo sobre as
concessionarias, permissiondrias e autorizadas de servicos de telecomunicagdes que distribuem
conteudos audiovisuais. Atualmente, o valor arrecado por meio da Condecine (Titulo, Remessa
e Teles) ¢ por volta de R$ 1 bilhdo anual, sem contar o fomento indireto, através dos

mecanismos de incentivo fiscal.

Essas caracteristicas trazem uma maior complexidade na analise desta Agéncia, uma
vez que a Ancine a0 mesmo tempo fiscaliza, regula e fomenta o setor. Logo, uma mesma
empresa do setor contém diferentes processos (de natureza tributaria, fiscalizatoria, regulatéria
e de fomento) vinculados a Ancine nas areas de fiscalizagdo, de regulacao e de fomento do

orgdo. Nesse sentido, a Lei das Agéncias Reguladoras trouxe beneficios especificos a Ancine.

2. Escolas Tedricas da Regulacao e a Reforma Regulatoria

As diversas escolas tedricas de Regulacdo perpassam duas principais tradi¢des: a
Regulagdo Ativa (Teoria do Interesse Publico) e a Regulagdo Passiva (Teoria do Interesse
Privado) da Economia. A Teoria do Interesse Publico da Regula¢do se fundamenta na
necessidade de criagdo de regras e controles pelo Estado, de forma que o setor regulado alcance
o objetivo da politica econdmica. Ela também ¢é conhecida como Regulagdo Ativa ou regulacao
baseada em Comando e Controle. Ha um viés Juridicista, uma vez que se percebe a necessidade
de criagdao de diversas regulamentagdes e normas infralegais pelo Regulador. Ja a Teoria do
Interesse Privado da Regula¢do ¢ calcada em uma visdo Economicista, com vistas a
desregulacdao econdmica, dentro ideal do Laissez-Faire. Portanto, nesta visdo, a intervengao
estatal do regulador deve ser minima e, se possivel, inexistente, uma vez que a a¢cdo do Estado

e sua ineficiéncia gera consequéncias negativas as atividades econdmicas.

Figura 1 — As Duas Principais Tradi¢coes da Teoria Regulatoria.
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Outra grande diferenca entre essas visdes antagdnicas ¢ que a Teoria do Interesse
Publico (Regulagdo Ativa) concebe o Estado como o grande promotor do Bem-Estar Social.
Assim, ainda que o Estado ndo atue diretamente na Economia, isto €, ainda que ele aja de forma
indireta, através dos Reguladores, o Estado sempre ira buscar o interesse publico (o bem
comum) em prol da sociedade. Ademais, ndo s6 o Estado tem o interesse em buscar o bem
comum, como também ele é capaz de fazé-lo efetivamente. Dessa forma, a Agenda Publica do

Estado busca o Interesse Publico através da Regulacao.

Ja a Teoria do Interesse Privado (Regulacdo Passiva/Desregulacdo) entende que o
Estado, mesmo de forma indireta, através da figura dos reguladores, ndo somente ndo ¢ capaz
de centralizar suas acdes de forma a alcangar o bem comum (ineficiéncia de execucdo de
politicas), como também possui outros interesses que nao se materializam no bem-estar social,
isto €, a “maquina estatal” busca seus proprios ganhos (interesses privados) com recursos
publicos. Desse modo, nessa visdo, ora o Regulador € visto como ineficiente e/ou paternalista,
ora ¢ tido como capturado pelos seus proprios interesses junto ao setor (Teoria da Captura) e,

consequentemente, ndo busca e nem alcanga o bem comum [Hertog, 2010].

Figura 2 - Dominancia Politica: Interesse Puiblico, Interesse Privado da Regulacio.
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Do ponto de visto pratico, como visto no inicio deste trabalho, Reguladores
influenciados pela Teoria do Interesse Publico consideraram suas a¢des capazes de influenciar
positivamente o mercado e, portanto, legitimas as diversas regulamentacdes e criagoes de
normas infralegais para atingir os objetivos de politica esperados. No entanto, o excesso de
regulacdo por meio de regras (Comando-Controle) aumentou o custo e a exigéncia de diferentes

normativos, provocando a “Inflagdo Regulatéria” e a “Enchente de Normas™.

Isso gerou consequéncias negativas para o desenvolvimento e eficiéncia de mercado, a
partir da majoracdo do custo regulatério para a entrada de novos concorrentes e, portanto,
encarecendo pregos € diminuindo a qualidade dos servigos prestados. Por outro lado, uma agao
por parte do Estado de desregulacdo pura, alinhada estritamente com a Teoria do Interesse
Privado, tem como consequéncia principal a inseguranga juridica de longo prazo, com
prolongamento de judicializag¢des, em virtude da falta de controles minimos e de regras de

funcionamento do mercado.

No entanto, nos ultimos anos, a polarizacdo das duas formas de pensamento tem gerado
uma “falsa dicotomia”, uma vez que € possivel apreender pontos positivos das duas grandes
correntes tedricas. E nesse sentido que a Lei das Agéncias Reguladoras incorpora novidades

que extrapolam essa dicotomia.

Quadro 1 - Divergéncias: Interesse Piblico, Interesse Privado da Regulacao.

TEORIA DO INTERESSE TEORIA DO INTERESSE
PRIVADO DA REGULACAO PUBLICO DA REGULACAO
FALHAS DE GOVERNO/ESTADO FALHAS DE MERCADO
VISAO ECONOMICISTA VISAO JURIDICISTA
CLASSIFICACAO POLITICA DO CLASSIFICACAO OPORTUNISTA
GOVERNO DO MERCADO
EQUILIBRIO OTIMO DE EQUILIBRIO SOCIALMENTE
PARETO DESEJADO
BAIXOS CUSTOS DE TRANSACAO ALTOS CUSTOS DE TRANSACAO
(LEGAIS/CONTRATUALIS) (LEGAIS/CONTRATUAIS)

DICOTOMIA

REGULACAO PASSIVAiL T { REGULACAO ATIVA: }
LAISSEZFAIRE COMANDO-CONTROLFE.

Fonte: Elaboragao propria.



Dessa forma, ¢ possivel um didlogo fora dessa dicotomia e polariza¢ao de visdes, uma
vez que a maturidade das institui¢des permitiu vislumbrar pontos de convergéncia na execugao
da politica regulatoria. Com efeito, alguns entendimentos foram consolidados, entre eles, o fato
estilizado de que o Estado deve intervir através de politicas regulatorias apenas quando ¢
estritamente necessario, devendo privilegiar as solu¢des de mercado. Efetivamente, constatou-
se que o excesso de regras e legislacdes geram desequilibrios e ineficiéncias de mercado. Essa
¢ a principal razao da insisténcia da OCDE na busca da racionalizacao das atividades de

regulag¢ao do Estado na Economia.

A proposta de racionalizacdo da conduta pela OCDE se baseia na necessidade de
conceber mecanismos pelo Regulador que antecipem os resultados da regulacao, materializada
em uma Analise de Impacto Regulatorio (AIR) em que se concentra essa busca por
previsibilidade, resultados e transparéncia. Com isso, evitam-se excessos, arbitrariedades e
ingeréncia politica dos agentes de governo, ja que o acimulo de normas e novas regras geram,
por muitas vezes, atividades administrativas que o proprio regulador ndo consegue sequer
monitorar. Isto ¢, criam-se normas, legais ou infralegais, sem efetividade, que ndo serdo
fiscalizadas. No entanto, a desregulamentagdo pura mostrou-se problematica, dado que

empresas buscam seguranga e previsdo regulatoria de longo prazo para melhor estabilidade do

mercado.
Quadro 2 — Convergéncias: A Visao da OCDE.
TEORIA DO INTERESSE TEORIA DO INTERESSE
PRIVADO DA REGULACAO PUBLICO DA REGULACAO

v Estado deve intervir a partir de politicas regulatorias apenas quando é

estritamente necessario, devendo privilegiar as solucoes de mercado;

Excesso de regras e legislacoes geram desequilibrios de mercado;

Empresas buscam seguranca e previsao regulatoria de longo prazo para

melhor estabilidade do mercado;

v Excesso de Regulacio via Regulamentacio (Comando e Controle) gera
Fiscalizacao Ineficiente;

v Importancia da Andlise de Impacto Regulatorio para diminuir a
mgeréncia politica;

v" Ha casos em que a Regulacio ¢ bem-sucedida.

ENIAN

Fonte: Elaboragio propria.



Nesse contexto, uma vez entendida que uma regulagdo minima ¢ fundamental ao
desenvolvimento socioecondmico, a abordagem da OCDE incorpora elementos das duas
teorias, de forma que se estimulem as boas praticas regulatorias, com transparéncia,

previsibilidade e seguranca de mercado (Quadro 2).

Entre os empecilhos e perigos a serem enfrentados pelo Regulador, Hertog (2010)
classificou o risco da dominancia politica, e como ela pode influenciar a regulacao de
determinado setor. Com efeito, o grau de dificuldade de implementacdo de uma politica
regulatoria vai depender se seus custos e beneficios sdo concentrados ou difusos, conforme
ilustrado no Quadro 3 a seguir, o qual classifica quatro resultados possiveis da politica
regulatoria: (i) Politica Majoritaria; (ii) Politica Empresarial; (iii) Clientelismo Politico; e (iv)

Grupos Politicos de Interesse.

Quadro 3 - Classificacao Politica da Regulacao

sy, CUSTOS
Os
BENEFICIOS CONCENTRADOS DIFUSOS
A Grupos politicos de Clientelismo politico:
o Interesse: Dependéncia da Influéncia
6 CONCENTRADOS Briga de Poderes .
A Implementacao Imprevisivel Implementacio Imprevisivel
é Captura
) . Regulatoria ) o
Politica Empresarial: Politica Majoritaria:
m DIFUSOS Maior Poder da Regulacao / Bem Comum a todos
Implementacao depende do Regulador Facil Implementacio

Fonte: Elaboragao propria a partir de Hertog (2010).

Se a politica ou acdo do Regulador tiver beneficios difusos (diluidos) para a sociedade
e se seu custo também for difuso, esta sera uma politica de facil implementagdo, ja que os
beneficios sdo para todos e os custos também sdo diluidos para toda populacdo. Ela sera

considerada, portanto, uma (i) Politica Majoritaria, que visa o bem comum a todos. Um



exemplo do setor audiovisual sdo as TVs legislativas dentro do campo televisivo ndo-comercial,
no intuito de aproximar a populac¢do das discussdes que ocorrem nas cdmaras de vereadores,
assembleias legislativas, Camara dos Deputados ¢ Senado Federal, com a finalidade de
aumentar o controle dos cidaddos sobre essas instituigdes e ampliar a participagdo popular no

processo legislativo’.

Caso os beneficios sejam difusos e os custos sejam concentrados vislumbra-se um maior
poder da atividade regulatéria, pois os beneficios sdo reconhecidos por todos e os custos recaem
sobre alguns. Nesse caso, o Regulador consegue promover uma (ii) Politica Empresarial por
meio de incentivos e/ou de controles, imputando, assim, a determinado setor ou grupo social o
custo desta politica em prol da sociedade. Nesse caso, portanto, a implementacao dessa politica
depende totalmente da agdo regulatéria. Um exemplo € o limite do tempo de veiculagdao de
publicidade nos canais de TV por assinatura. Especialmente aos canais infantis que mantinham
mais de metade (50%) de sua programagdo de publicidade, o limite de publicidade® foi

considerado como um beneficio a populagdo, enquanto seus custos sdo concentrados as

empresas programadoras, os canais de TV por assinatura.

Quando os beneficios sdo concentrados a determinado setor e os custos sdo difusos e
distribuidos a sociedade, a implementagao da politica regulatéria se torna imprevisivel. Isso
ocorre porque a politica a ser implementada vai depender da influéncia do setor (ou grupo

econdmico) que recebe esse beneficio, esse ¢ o caso de (iii) Clientelismo Politico.

Por fim, na hipdtese de os beneficios de determinada acdo regulatoria serem auferidos
por determinado grupo de interesse, mas os custos da regulacdo sejam concentrados em outro
setor ou conjunto de agentes econdmicos, entdo, o desfecho da implementagdo da politica
também serd imprevisivel. Ocorrerd, nesse caso, uma briga de poderes e o resultado vai
depender dos (iv) Grupos Politicos de Interesse que desejam (ou ndo) esta acdo regulatoria
especifica. Esse € o caso, por exemplo, da politica de meia entrada cinematografica. O conjunto
de pessoas que recebe o beneficio ¢ concentrado na populagdo de estudantes e idosos, enquanto
o custo desse subsidio recai concentrado sobre a populacdo que ndo possui esse beneficio.
Tendo em vista a divergéncia quanto o alcance e beneficio desta politica, a Ancine elaborou
uma AIR sobre a meia-entrada cinematografica no Brasil. Como resultado, a analise de impacto

constatou que essa politica ndo atende a parte da populagdo que ndo se enquadra nas hipdteses

7 Ver Lemos et. al. (2011).
8 Fixado em 30%.



de direito a meia-entrada e que ndo possui condi¢cdes econdmicas de frequentar salas de cinema.
Isto ocorre porque os critérios de acesso a meia-entrada ndo sdo majoritariamente baseados na
renda. Com isso, a populagdo menos privilegiada em termos sociais € econOmicos nao esta

. . . 9
sendo alcangada pela meia-entrada tendo, portanto, que arcar com o valor cheio do ingresso’.

O tema permanece em aberto e continua sendo questdo de amplo debate na sociedade.

Dessa forma, pode-se conceber a implementagao das politicas econdmicas do Regulador
como resultado do interesse ¢ da acdo de diversos atores do sistema regulatorio. A Figura 3 a
seguir ilustra as interagdes no sistema regulatorio do Audiovisual para a Ancine. Nesse sentido,
como visto anteriormente, a classificacdo politica regulatoria, através dos beneficios e custos

auferidos, dentro do sistema regulatorio ird definir o alcance e o sucesso da Regulagdo.

Figura 3 — Interacées no Sistema Regulatorio do Setor Audiovisual
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Fonte: Elaboracao propria a partir de Hertog (2010).

Dessa forma, a interacao no sistema regulatorio ocorre por diferentes agentes, cada um

com um interesse especifico de maximizacao: (i) o Sistema Regulatorio visa a maximizagao do

° Ver https:/telaviva.com.br/28/05/2020/analise-de-impacto-regulatorio-aponta-efeitos-nocivos-da-meia-
entrada-no-mercado-cinematografico/ .




bem comum; (ii) o Estado regulador visa a maximizacdo do orgamento; (iii) a Sociedade,
através dos consumidores, visa a maximiza¢do da utilidade (quantidade, variedade, preco,
qualidade); (iv) os Politicos visam a maximizagdo dos votos; € (v) as Empresas visam a
maximizacao dos lucros. No caso do setor audiovisual € vasto o conjunto de empresas atuantes
no sistema regulatério, incluindo as: a) Operadoras de Telecomunicagdes, b) Distribuidoras, ¢)
Provedoras, d) Agregadoras, ¢) Programadoras, f) Exibidoras, g) Integradoras, h) Produtoras,
1) Radiodifusoras. O amplo sistema com um grande nimero de empresas diversas, assim como
suas formas de atuagdo no mercado, em meio a interesses € objetivos diferentes de cada agente
do sistema regulatorio, faz com que a implementacao da politica regulatoria e a analise de seus

resultados no setor audiovisual sejam de alta complexidade.

3. A Lein®13.484, de 2019: “A Lei das Agéncias Reguladoras”.

Nos ultimos anos, pode-se perceber a evolucdo do pensamento regulatorio,
consolidando aspectos das diferentes teorias do interesse publico e privado da Regulagdao. A
Lei das Agéncias Reguladoras traz elementos identificaveis com a segunda reforma regulatoria
exposta pela OCDE. No caso da Ancine, pode-se identificar os seguintes beneficios advindos
dessa lei: (i) Avang¢o na Gestdo Regulatoria; (i1) Aprimoramento de Decisoes Técnicas (iii)
Publicidade, Transparéncia e Participagdo Social; (iv) Cooperag¢do com o Poder Publico; (V)

Integridade; (vi) Maior Controle sobre Ingeréncia Politica.

Quanto ao (i) Avango na Gestdo Regulatoria pode-se identificar nos artigos 15 a 19 da
Lei n® 13.484, de 2019, instrumentos para auxiliar no planejamento e controle (interno e
externo) dos objetivos de politica tracados pelo Regulador. Entre eles, encontram-se: (a)
Planejamento Estratégico; (b) Plano de Gestdo Anual; (c) Plano de Comunicagdo; (d) Agenda
Regulatoria. O objetivo da publicacdo e disponibilizacdo desses relatdrios ¢ aperfeicoar o
acompanhamento das a¢des da Agéncia Reguladora, através de sua gestao, promovendo maior
transparéncia. Com isso, € possivel aprimorar o acompanhamento das agdes das ARs, inclusive
de sua gestdo, promovendo maior clareza e accountability. Assim, entende-se que o Regulador
¢ passivel de erros controlaveis, na medida em que o acompanhamento da atuacdo
administrativa e a avaliacdo da gestdo da agéncia ¢ possivel. No caso da Ancine, o
acompanhamento das metas da Agéncia era realizado primordialmente pela publicacao da

Agenda Regulatoéria. Agora, a partir da nova Lei, a Agéncia possui mais instrumentos para



auxiliar na sua Gestdo Regulatoria, uma vez que o plano de gestdo anual, alinhado as diretrizes
estabelecidas no planejamento estratégico, torna-se um recurso anual do planejamento da

Agéncia, com ag¢des, resultados e metas relacionados aos processos finalisticos e de sua gestao.

Através da institucionaliza¢do da Andlise de Impacto Regulatdrio, o art. 6° da Lei n°
13.484, de 2019, consolidou o (ii) Aprimoramento de Decisoes Técnicas do Regulador. Isso
porque todas as decisdes € medidas a serem adotadas passam a ter que, obrigatoriamente, ter
respaldo técnico para sua consecugdao. Com isso, a adogdo e as propostas de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servigos
prestados serdo, compulsoriamente, precedidas da realizagdo de AIR, que deve conter
informacdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo. Além disso, nos casos em que
nao for realizada a analise de impacto, devera ser disponibilizada, no minimo, nota técnica ou

documento equivalente que tenha fundamentado a proposta de decisdo.

Assim, evita-se um excesso de normas desnecessarias que prejudicam o ambiente
regulatério e o desenvolvimento do mercado regulado. Ademais, abre-se espago para novas
formas de regulacdo, que ndo se restringem necessariamente a Regulagdo Ativa
(Regulamenta¢do ou Comando-Controle) ou a Regulacao Passiva (Desregulacdo ou Laissez-
Faire). Na Ancine, o avango das decisoes técnicas, a partir da multiplicidade de AIRs e anélises
técnicas, deu inicio a exploragdao de novas formas de se regular o setor, entre elas, pode-se
destacar: 1) Regulagdo por Incentivos; II) Regulacdo por Consenso; III) Regulacdo por
Informacao; IV) Regulacdo por Arquitetura (Infraestrutura). A Figura 4, a seguir, demonstra o

grau de interven¢ao de cada forma de Regulacgao.

Figura 4 — Grau de Intervencio das Diferentes Formas de Regulacio
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A Regulacio por Incentivos ¢ a forma de regulacao que explora, através de incentivos
ou desincentivos, o comportamento autointeressado de individuos e empresas para atingir os
objetivos regulatorios. Nesse sentido, o Estado aposta que a imposi¢ao de incentivos ou
desincentivos econdmicos direcionara o comportamento do regulado para o objetivo publico,
ndo havendo necessidade de criar um regime formal que obrigue a determinados padroes de

comportamento.

Os regulados agem, portanto, em fun¢do do sinal dado pelo regulador: os desincentivos
representam um sinal negativo em sua decisao sobre praticar determinada conduta, enquanto os
incentivos, por sua vez, um sinal positivo. Enquanto a Regulacdo por Comando-Controle
utiliza-se de complexos e detalhados padrdes. Assim, formulados de modo centralizado, os
incentivos podem funcionar na base de amplos objetivos e metas, com a reducdo dos custos de

informagdo e administracdo para reguladores e regulados.

A liberdade que os incentivos proporcionam ao setor leva ao desenvolvimento
tecnologico e produtivo, ao passo que o enforcement do Comando-Controle esta sujeito as
incertezas como apreensao, judicializagdo e sangdes. Por outro lado, os incentivos ndo possuem
custos de contrapartida e, portanto, as formas de incentivo possuem um menor grau de
discricionariedade, minimizando riscos na interacdo entre regulador e regulado. Os
incentivos/desincentivos podem ser também financeiros: subsidios, isengdes, taxas, premiagdes
e flexibilizacdo de regras em geral. A autonomia gerada por esse tipo de Regulacdo garante
solugdes mais eficientes de mercado. Sdo exemplos desta forma de regulacdo na Ancine: os
mecanismos de incentivo fiscais € o Prémio Adicional de Renda (PAR) aos pequenos
exibidores, que ¢ proporcional ao nimero de dias e de filmes brasileiros diferentes programados

em suas salas de cinema.

A Regulacio por Consenso aposta no consenso ou na cooperacgao entre participantes
envolvidos no processo regulatorio. As regras e condicionantes de comportamento sao
estabelecidas de comum acordo, construidas conjuntamente, o que pode facilitar seu

cumprimento.

Quanto maior o grau de formalidade e transparéncia desta politica, melhor o resultado.
O sucesso desta forma de Regulagdo depende de os atores envolvidos acreditarem que estdo
com todas as informacgdes disponiveis em relacdo aos outros membros. Essa forma de regular ¢
capaz de diminuir a assimetria de informagdo entre regulador e regulado, evitando regras

desatualizadas ou impossiveis de se cumprir. Os custos de monitoramento e de enforcement sao



reduzidos, especialmente porque diminuem os gastos relativos a interagdo com o regulador. No
entanto, essa forma de regulagdo exige alto nivel de conhecimento técnico e especifico atrelado

a industria.

Um grande exemplo deste tipo de regulagdo na Ancine foi a Camara Técnica de
Exibicdo, constituida em 2018 para se chegar ao consenso, ao longo de um ano, sobre a Cota
de Tela (obrigagao descrita na Medida Provisoria n°® 2.2228-1, de 2001, acerca do nimero de
dias de filmes brasileiros a ser exibido pelos cinemas). Participaram da Camara Técnica
exibidores, distribuidores e produtores. Balizados pelas andlises técnicas da entdo
Superintendéncia de Andlise de Mercado (hoje Secretaria de Politicas Regulatorias), e apos
intensas discussdes e debates, os envolvidos chegaram ao consenso da melhor forma de se
estipular e medir esta obrigacdo. Vale destacar que a AIR de Cota de Tela elaborada pela
Ancine, utilizada para subsidiar a discussdo, ganhou destaque na Casa Civil da Presidéncia da

Republica entre as melhores praticas de governanga regulatoria.

Ja a Regulacgao por Informacio se apoia na publicagdao de informagdes como meio de
direcionar comportamentos. E a forma menos intervencionista de Regulagio. Através dela, a
comunicagdo publica das informagdes busca persuadir e educar membros de determinada
comunidade a agirem em linha com o objetivo regulatério especifico. Ela regula o
comportamento na medida em que aumentam a informagdo disponivel ao publico-alvo,
permitindo-lhe fazer melhores escolhas acerca de seu comportamento. Com isso, tornar as
informagdes publicas ¢ gerar um tipo de pressdo indireta que influencia a escolha da empresa e
leva a mudanga de comportamento em direcao ao interesse publico. Assim, evita-se que agentes
facam suas escolhas no escuro, sem informacdo adequada para decidir e exercer suas
preferéncias, o que comprometeria o funcionamento eficiente do mercado, permitindo,

inclusive, a autorregulacao.

Este tipo de regulacao pode ocorrer de trés formas: (a) através de publicacao obrigatoria
de informagdes pelos regulados; (b) pela publicacdo voluntaria de informagdes por meio de
incentivos; e (c) por publicacdo de informagdes pelo proprio 6rgdo regulador. Qualquer que
seja a forma desta regulacdo, diminui-se substancialmente a ‘Assimetria de Informagdo’ entre

Agéncia e regulado, melhorando problemas de informago tais como: Sele¢io Adversa'® (ex

10 Ocorre quando, por falta de informagéo, o mercado é dominado por produtos de baixa qualidade ou por empresas
inidoneas. Isto ¢, ndo se atinge o equilibrio 6timo e eficiente de mercado por auséncia de informagdes de qualidade
disponiveis, permitindo-se comportamentos voluntaristas a qualquer momento.



ante) e Risco Moral'! (ex post). A principal razio desta politica é corrigir as falhas de mercado
da forma menos intervencionista e, para isso, as informagdes devem ser consistentes,

respeitando séries historicas e logica comparativa.

Como exemplo desta medida, podem-se destacar na Ancine a publicagdo periddica de
dados e informes sobre o setor no Observatorio do Cinema e do Audiovisual (OCA) e também
a solucao adotada para a “Regra da Dobra” com publicagdo das médias semanais de bilheteria

no OCA.

Apbs o consenso atingido na Camara Técnica de Exibigdo, ficou acordado com todos
os envolvidos neste segmento de mercado (produtores, distribuidores e exibidores) que a
Ancine nao mais fiscalizaria a Regra da Dobra (obrigacao de permanéncia de filmes rentaveis
em cartaz), posto que sem previsdo normativa, mas que publicaria as médias semanais de
bilheteria para que os proprios produtores e distribuidores pudessem fiscalizar a rentabilidade
de seus filmes. Essa se tornou uma forma importante de autorregulacdo, uma vez que grandes
distribuidoras passaram a consultar as médias da Ancine. Como resultado, o tempo de

permanéncia dos filmes brasileiros aumentou no periodo.

Ja a Regulag¢do por Arquitetura (Infraestrutura) ¢ a Regulacdo que visa alterar
comportamentos a partir do desenho de arquiteturas (e tecnologias) destinadas a uma finalidade
especifica. Sdo regras que arquitetam o comportamento dos agentes de mercado. Também se
consolidam como tecnologias que encorajam mudangas de comportamento por alterarem as
condigdes externas que propiciam a indugdo do padrao desejavel. Um exemplo na Ancine € o
Sistema de Controle de Bilheteria (SCB), primeiro sistema boxoffice do mundo com
informagdes por sessdo. Através do SCB foi possivel a publicizagdo de dados que permitiram
e influenciaram outras formas de regulacdo, como a solucdo para a Regra da Dobra e o
aperfeigoamento da Cota de Tela. Outro exemplo desta forma de regulacdo sdo os bloqueadores
de videos piratas, solucao tecnoldgica viabilizada para evitar a transmissao de sinal pirata da

TV por assinatura.

Portanto, ¢ possivel verificar na Ancine o avango das decisdes técnicas, especialmente

a partir da consolidagdo das Analises de Impacto Regulatorio.

' Uma vez definida uma conduta ou assinado o contrato, o agente envolvido, por omitir informagao relevante,
passa a se comportar de forma oportunista, mudando a sua forma de agir a partir daquele ato, prejudicando o
equilibrio eficiente do mercado.



Concomitantemente, agdes que visam a (iii) Publicidade, Transparéncia e Participagdo
Social aumentaram substancialmente nesse periodo. Nesse ponto, vale destacar o art. 9° da Lei
das Agéncias que estipula a consulta publica como obrigatoria a todas as minutas e propostas
de alteragdao de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou
usuarios dos servigos prestados. Os relatorios de AIR, os estudos, os dados e o material técnico

usados como fundamento para as propostas também devem ser submetidos a consulta publica.

Dessa forma, a sociedade ¢ consultada previamente, por meio do envio de criticas,
sugestdes e contribui¢cdes. Também as criticas e as sugestdes encaminhadas pelos interessados
sdo publicadas no site da Agéncia em até 10 dias tuteis apds o término do prazo da consulta
publica. Isso fortalece a transparéncia e a possibilidade de participagdo social nos grandes temas
regulatérios em discussao. No ultimo ano, pode-se verificar a realizagdo periddica de diversas

consultas publicas pela Ancine, ato que anteriormente ocorria uma vez a cada dois anos.

Além disso, pela primeira vez na Ancine, as reunides de diretoria colegiada passaram a
ser gravadas e publicas. Assim como os videos, as pautas e atas das reunides do colegiado
também passaram a ser publicadas semanalmente no sitio da Agéncia, garantindo o amplo
acesso a sociedade das matérias a serem discutidas, dos debates ¢ das decisdes tomadas, em

consonancia com o art. 8° da Lei das Agéncias Reguladoras.

Outro aspecto positivo da Lei ¢ a (iv) Cooperagdo com o Poder Publico. O capitulo 111
da Lei n° 13.484, de 2019, dispde sobre a interagao entre as Agéncias Reguladoras e os 6rgdos
de defesa da concorréncia, que devem atuar em estreita cooperagdo, privilegiando a troca de
experiéncias. Nesse contexto, a Ancine possui Acordo de Cooperacdo Técnica e Convénio,
respectivamente, com a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) e o Conselho
Administrativo de Defesa Economica (Cade), como forma de contribui¢do mutua aos trabalhos

dos diferentes 6rgaos.

No que concerne a (v) Integridade, conforme o art. 3° da Lei das Agéncias Reguladoras,
as ARs devem adotar praticas de gestao de riscos e de controle interno, além de elaborar e
divulgar um programa de integridade, com o objetivo de promover a ado¢cdo de medidas e acdes
institucionais destinadas a prevencao, a detec¢do, a punicio e a remediacdo de fraudes e atos
de corrupg¢do. Isso se torna importante para evitar problemas como a “Captura Regulatoria” e
0 “Clientelismo Politico”, especialmente quando, como visto na Teoria do Interesse Privado da
Regulacdo, os gestores dessas Agéncias podem trabalhar, apos um periodo de quarentena, no

mercado, havendo a alternancia desses executivos no setor publico e privado (“Operag¢do



Dentro e Fora do Balcdo”), suscitando um possivel cardter de privilégios a determinados

agentes de mercado.

Em particular, essa ¢ uma importante medida de salvaguarda da Lei para a Ancine que,
como Vvisto na primeira secdo deste trabalho, foi criada por uma demanda do préprio setor
regulado, acumulando atribuicdes de Fomento, para além daquelas de Agéncia Reguladora.
Com efeito, esse ano, também de forma inédita desde sua criagdo, a Agéncia Nacional do
Cinema inaugurou o seu primeiro Programa de Integridade, mostrando o beneficio desse

dispositivo legal a integridade da Ancine.

A Lei das Agéncias Reguladoras também contribuiu para o (vi) Maior Controle sobre
Ingeréncia Politica, ja que o art. 10 dispde que durante o periodo de vacancia que anteceder a
nomeacao de um novo titular do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada, os integrantes de
uma lista triplice de substituicdo, composta por servidores da Agéncia, ocupardo o cargo de

diretor-substituto:

Art. 10. Durante o periodo de vacancia que anteceder a nomeagdo de novo titular do
Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada, exercera o cargo vago um integrante da
lista de substituicao.

§ 1° A lista de substitui¢do sera formada por 3 (trés) servidores da agéncia, ocupantes
dos cargos de Superintendente, Gerente-Geral ou equivalente hierarquico, escolhidos e
designados pelo Presidente da Republica entre os indicados pelo Conselho Diretor ou
pela Diretoria Colegiada, observada a ordem de precedéncia constante do ato de
designagdo para o exercicio da substituigao.

§ 2° O Conselho Diretor ou a Diretoria Colegiada indicara ao Presidente da Republica
3 (trés) nomes para cada vaga na lista.

§ 3° Na auséncia da designagao de que trata o § 1° até 31 de janeiro do ano subsequente
a indicagdo, exercera o cargo vago, interinamente, o Superintendente ou o titular de
cargo equivalente, na agéncia reguladora, com maior tempo de exercicio na fungdo.

§ 4° Cada servidor permanecera por, no maximo, 2 (dois) anos continuos na lista de
substitui¢do, somente podendo a ela ser reconduzido ap6s 2 (dois) anos.

§ 5° Aplicam-se ao substituto os requisitos subjetivos quanto a investidura, as
proibigdes e aos deveres impostos aos membros do Conselho Diretor ou da Diretoria
Colegiada, enquanto permanecer no cargo.

§ 6° Em caso de vacancia de mais de um cargo no Conselho Diretor ou na Diretoria
Colegiada, os substitutos serdo chamados na ordem de precedéncia na lista, observado
o sistema de rodizio [Lein® 13.484, de 2019].

No caso da Ancine, esse dispositivo legal foi particularmente importante para
continuidade de suas atividades, uma vez que a diretoria se encontrava com um Unico diretor

titular.

Por fim, como outros mecanismos de protecdo a (v) Integridade e contra a (vi)
Ingeréncia Politica estdo o art. 8° A e art. 8° B da Lei das Agéncias Reguladoras, que proibem
a indicagdo para Diretoria de qualquer pessoa que: (a) exerca cargo em organizagao sindical;
(b) tenha participagao, direta ou indireta, em empresa ou entidade que atue no setor regulado;

(c) participe de sociedade simples ou empresaria; (d) exerga atividade sindical; (e) exerca



atividade politico-partidaria; ou (f) esteja em situacdo de conflito de interesse, nos termos da
Lein® 12.813, de 2013. Nesse sentido, a protecdo dada por esses artigos ¢ importante, uma vez
que, a Ancine, diferentemente das outras Agéncias Reguladoras, foi criada por demanda do
proprio setor regulado. Logo, esses artigos resguardam a institucionalidade e o carater técnico

desta Agéncia Reguladora.

4. Conclusao

Este trabalho discorreu sobre a consolidagdo da Regulacdo brasileira pautada pela
reforma regulatéria da OCDE, apos a publicacdo da Lei das Agéncias Reguladoras. Foi
verificado como as concepgdes antagonicas na formulacao e execugdo da politica regulatoria,
em meio a dicotomia da Teoria do Interesse Publico e Privado da Regulagdo, influenciaram o
aparato legal e marco institucional delimitado pela Lei n° 13.484, de 2019, e como as ARs, e

em especial a Ancine, se situaram nesse novo referencial regulatério.

A Agéncia Nacional de Cinema, diferentemente das outras Agéncias Reguladoras, ¢
uma ageéncia de Regulac¢do, Fiscalizagdo e de Fomento ao setor audiovisual brasileiro. A
Ancine também possui o carater Unico de ter sido criada por uma demanda do préprio setor
regulado, o qual traz maior complexidade na execu¢do de suas atividades, uma vez que deve

monitorar, regular, controlar e fiscalizar o mercado que promoveu a sua propria origem.

Isso aumenta os desafios enfrentados pela Ancine, a qual estd mais sujeita aos interesses
e interagdes do seu sistema regulatorio do que as outras Agéncias Reguladoras. E nesse contexto
que a Lei das Agéncias Reguladoras, a Lei n° 13.484, de 2019, trouxe salvaguardas e avangos
importantes para Ancine, que pode avangar na institucionalidade do seu papel regulador e na
autonomia técnica das suas decisdes. Contudo, apesar dos avangos alcancados, ainda sdo
grandes os desafios da Ancine, especialmente no que concerne a sua independéncia e

institucionalidade.

5. Referéncias Bibliograficas

BRASIL. Decreto-Lei n° 862, de 12 de setembro de 1969. Autoriza a criagdo da Empresa
Brasileira de Filmes Sociedade Anonima (EMBRAFILME), e da outras providéncias.



. Medida provisoria n°® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001. Estabelece principios gerais
da Politica Nacional do Cinema, cria o Conselho Superior do Cinema e a Agéncia Nacional do
Cinema - ANCINE, institui o Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional -
PRODECINE, autoriza a criacao de Fundos de Financiamento da Industria Cinematografica
Nacional - FUNCINES, altera a legislagdo sobre a Contribui¢do para o Desenvolvimento da

Industria Cinematografica Nacional e da outras providéncias.
. Fundo Setorial do Audiovisual.

. Congresso Nacional. Lei n® 11.437, de 28 de dezembro de 2006. Altera a destinagdo
de receitas decorrentes da Contribuigdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional -CONDECINE, criada pela Medida Provisdria no 2.228-1, de 6 de setembro de 2001,
visando ao financiamento de programas e projetos voltados para o desenvolvimento das
atividades audiovisuais; altera a Medida Provisoria no 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, ¢ a
Lei no 8.685, de 20 de julho de 1993, prorrogando e instituindo mecanismos de fomento a

atividade audiovisual; e da outras providéncias.

. Congresso Nacional. Lei n° 13.848, de junho de 2019. Dispde sobre a gestdo, a
organizagdo, o processo decisoério e o controle social das agéncias reguladoras, altera a Lei n°
9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, a Lei n°® 9.478, de 6
de agosto de 1997, a Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de
2000, a Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, a Lei n°
10.233, de 5 de junho de 2001, a Medida Proviséria n° 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, a
Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005, e a Lei n°® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.

COUTO, Jonas A. Concorréncia nas Telecomunicacdes. Estratégias Regulatérias para o

compliance com regras de acesso a redes. Editora: Singular. Sao Paulo: 2015.

LEMOS, C. R. F.; CARLOS, M. B.; BARROS, A.T. As TVs legislativas na transi¢do para a
plataforma digital. CEFOR: 2008.

HERTOG, J.A. D. Review of Economic Theories of Regulation. Utrecht School of Economics:
2010.

OCDE. Brazil Policy Brief. Reforma Regulatéria: Rumo A Uma Reforma Governamental

Abrangente para Uma Regulagcdo com Qualidade. Fevereiro: 2018.

ZUBELLI, Luana M. R. A. Uma Visdo Sistémica das Politicas Publicas para o Setor

Audiovisual Brasileiro. Tese de Doutorado. UFRJ: Instituto de Economia. Rio de Janeiro: 2017.



