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Resumo: O estudo pretende investigar o perfil académico-profissional e a trajetéria realizada pelos integrantes
do Conselho Diretor da ANATEL desde sua criagdo em 1997 até 2021, por meio do fendmeno da “porta giratoria”.
Existem registros que abordam questdes relacionadas ao perfil dos diretores de agéncias reguladoras utilizando
critérios comparativos entre algumas das autarquias brasileiras, sem, contudo, adentrar especificamente na
no perfil académico-profissional e a trajetdria posterior ao cargo publico. Foi criado um banco de dados com
informagdes coletadas através do curriculo vitae, colhidos junto ao Senado Federal, bem como outros elementos
que se encontram disponiveis no website da ANATEL e na rede social de negdcios — Linkedin, além de verbetes
disponiveis na internet e em portais de noticias. Identificam-se trés momentos distintos em relagdo ao perfil do
Conselho Diretor da ANATEL, sendo o primeiro constituido por engenheiros, ndo politicos, provindos do Ministério
das ComunicagGes e do Sistema Telebrds, os quais apds deixarem o cargo na Agéncia foram desempenhar fungdes
profissionais nas empresas reguladas e/ou constituiram consultorias para prestar servicos especializados as
empresas reguladas, ou seja, passaram pela porta giratéria numa demonstragado tipica de captura econémica.
No momento seguinte, na fase de consolidagdo institucional, a ANATEL experimentou a captura politica, pois
o Conselho Diretor foi constituido predominantemente por politicos, que apds deixarem o cargo retornaram
a fungGes de livre nomeagdo no prdprio setor publico. A partir de 2018, as indicagdes adquirem outro perfil:
pessoas concursadas da ANATEL, ndo politicos, com formagdo técnica especializada. A investigacdo acerca da
estrutura de governanca institucional da ANATEL, especificamente do Conselho Diretor, somado ao modelo de
privatizag¢do do setor de telecomunicagdes e o conjunto normativo, permitiu a ocorréncia do fenémeno da “porta
giratoria” e, fomenta a reflexao, ainda que empirica, sobre potenciais desdobramentos a luz da teoria da captura.
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Abstract: The study intends to investigate the academic-professional profile and the trajectory carried out by the
members of the Board of Directors of ANATEL since its creation in 1997 until 2020, through the phenomenon
of the “revolving door”. There are records that address issues related to the profile of directors of regulatory
agencies using comparative criteria between some of the Brazilian autarchies, without, however, specifically
going into the academic-professional profile and the trajectory after public office. A database was created with
information collected through the curriculum vitae, collected from the Federal Senate, as well as other elements
that are available on the ANATEL website and on the business social network - Linkedin, in addition to entries
available on the internet and on news portals. Three distinct moments are identified in relation to the profile of
the Board of Directors of ANATEL, the first being made up of engineers, not politicians, coming from the Ministry
of Communications and the Telebras System, who, after leaving their position at the Agency, went to perform
professional functions in regulated companies and/or set up consultancies to provide specialized services to
regulated companies, that is, they went through the revolving door in a typical demonstration of economic capture.
The next moment, in the phase of institutional consolidation, ANATEL experienced political capture, as the Board
of Directors was made up predominantly of politicians, who, after leaving office, returned to functions of free
appointment in the public sector itself. As of 2018, nominations acquire another profile: ANATEL candidates, not
politicians, with specialized technical training. The investigation into ANATEL’s institutional governance structure,
specifically the Board of Directors, added to the model of privatization of the telecommunications sector and the
normative set, allowed the occurrence of the phenomenon of the “revolving door” and, it foments the reflection,
although empirical, about potential developments in the light of the theory of capture.
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Governancga institucional da ANATEL e o fenémeno da “porta giratéria”

1 INTRODUCAO

Desde 1996, no Brasil, foram criadas mais de 60 agéncias reguladoras em todos os
niveis da federacdo. Esse processo de proliferacao das agéncias derivou do movimento de
desestatizacdo de servigos publicos, fruto dos ajustes realizados na estrutura do Estado
(reforma administrativa) na década de 1990. Vasta literatura sobre o assunto foi produzida
desde entdo, abordando estrutura, natureza, conformacdo, legitimidade, competéncia,
regulacdo e fiscalizacdo, enfim, inumeras analises juridicas e outras econdmicas podem ser e
foram realizadas envolvendo a matéria.

Aintencdo da investigacdo é apresentar o tema sob enfoque distinto, a partir da relagdo com
a politica, para além da estrutura formal do aparelho estatal, incluindo o exercicio do poder e
seus reflexos. Portanto, busca-se descolar de analises puramente econdmicas e/ou juridicas, mas
realizar exame da ANATEL sob o viés das caracteristicas académicas-profissionais dos ocupantes
do Conselho Diretor. O propdsito dessa analise se justificanamedida em que a criagao das agéncias
buscava dissociar a politica da gestdo administrativa da Agéncia (apud POLLIT et al, 2017),
concedendo-se autonomia administrativa e financeira. Contudo, a almejada independéncia da
ctipula do Orgdo Regulador reclama a avaliagio acerca da circulagio entre o setor publico e as
empresas reguladas, também denominada de “porta giratéria”, com vistas a identificar situacoes
com potencial risco para macular sua independéncia e/ou autonomia.

A pesquisa empirica sobre os critérios de recrutamento, origem profissional, perfil
académico e destino dos seus dirigentes pds-mandato pode contribuir com o avanco da
compreensio de como a politica permeia o Orgio Regulador. Assim, a meta é descrever o perfil
dos dirigentes que integraram o Conselho Diretor da ANATEL desde a criacdo da Agéncia em
1997 até 2020, considerando, para tanto, a qualificagdo académica, a experiéncia profissional,
a expertise no setor e os cargos ocupados antes e apos o Conselho Diretor a luz do fen6meno
da porta giratoria, pois nao é possivel discutir a autonomia de uma instituicao sem conhecer o
perfildaquelesaquem se concede tal autonomia. Ainda que a literatura tenha produzido alguns
trabalhos voltados a descricdo das caracteristicas e atributos que envolvem os dirigentes
de algumas agéncias nacionais, comparando-as entre si (VIEIRA, 2015; AZUMENDI, 2016),
nao foram encontrados dados e/ou estudos que revelassem informacdes exclusivamente
sobre perfil académico-profissional dos diretores da ANATEL e a trajetéria percorrida sob
a perspectiva da “porta giratéria” e da teoria da captura. Esclarece-se, no entanto, que nao
serdo apreciadas, sob qualquer forma, as decisdes exaradas pelo Conselho Diretor do Orgéo
Regulador, mas a dinamica de circulagdo dos integrantes do Conselho Diretor da ANATEL
(setor publico) e as empresas reguladas.

O artigo esta dividido em seis secdes, além dessa introducao e da sintese conclusiva.
De inicio, no item 2, serdo tratados os fundamentos tedricos que alicercam a regulagao.
No item 3, serdo abordadas questdes ligadas a neutralidade e independéncia da regulacao.
O item 4 cuidarad das caracteristicas e procedimentos estabelecidos para a indicacao ao
cargo de Conselheiro Diretor da ANATEL. O item 5 esta dedicado a nogao de porta giratéria
e teoria da captura, procurando sistematizar as contribui¢cdes da literatura. No item 6, sao
apresentados os procedimentos metodologicos da pesquisa de dados acerca do perfil
académico-profissional dos diretores da ANATEL, cujos dados serdo exibidos no item 7.
Na sintese conclusiva, sdo destacados alguns achados em decorréncia da investigacao
realizada por meio do fendmeno da “porta giratéria”.
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2 FUNDAMENTOS TEORICOS QUE ALICERCAM A REGULAGAO

A atividade de regulacdo consiste na “acdo do governo no sentido de limitar a liberdade
de escolha dos agentes econdmicos” ou, em outras palavras, o uso do poder de coagir com o
“objetivo de restringir as decisdes dos agentes econdmicos” (VISCUSI; VERNON; HARRINGTON,
1992,p.307), comvistas a aperfeigoar o processo concorrencial e amenizar as falhas de mercado.

Essa intervencao estatal se faz ainda mais necessaria quando se trata de prestacdo de
servigos publicos e/ou situagdes caracterizadas por monopoélios naturais, como é o caso
da infraestrutura, que também se enquadra na categoria de industrias de rede'. Em tese, as
agéncias reguladoras de servigos publicos teriam duplo papel: estruturar mercados onde
havia participagdo/atuacao direta estatal e, ao mesmo tempo, estabelecer regras predefinidas
de maneira a assegurar a previsibilidade e estabilidade desses mercados (SALGADO, 2003).
Dessa forma, a atribuicdo nuclear da regulacdao de servigos publicos (SALGADO, 2003) foi
(i) estimular a eficiéncia econémica destinada a propiciar a modicidade tarifaria; (ii) fomentar
os investimentos setoriais pelo concessionario e, (iii) assegurar o plexo de direitos dos usuarios

estabelecidos pelo art. 62. § 12. da Lei n2 8.987/95 (Leis das Concessoes).

A teoria da regulacdo busca encontrar subsidios tedricos que demonstrem os motivos
e a efetiva necessidade da regulacdo (VISCUSI; VERNON; HARRINGTON, 1992). Para esse
propésito, torna-se essencial responder trés questdes: quais sdo os sujeitos beneficiados com
a atividade regulatdria, quais sdo as empresas/setores mais propensas a regulacao e, quais
os efeitos provenientes da regulacdo e sua efetiva indispensabilidade?. A teoria econdmica da
regulacdo desenvolvida por Stigler (1988) busca explicar quem recebera os beneficios ou 6nus
derivado da atividade regulatéria, pois como o Estado detém o monopo6lio da coagdo (forga),
essa circunstancia representa potencial recurso ou uma ameaga a toda sociedade, uma vez que
pode contribuir ou prejudicar as industrias.

Stigler (1988) esclarece que através do processo regulatdrio, a industria regulada, por
meio do apoio politico, pode obter beneficios do Poder Publico, como a subvencado direta em
dinheiro, o controle sobre a entrada de novos concorrentes (reducao da concorréncia), politicas
que afetem produtos substitutos ou incentivem indudstrias complementares e a fixacdo de precos
para alcancar taxas de retorno mais lucrativas. Infere-se, pois, que aqueles que detém o controle
da acdo regulatéria poderiam, em tese, selecionar as politicas que serdo implementadas, as
quais estarao voltadas a maximizar o apoio politico.

Assim, as industrias inclinadas a buscar a regulagdo seriam as “relativamente competitivas”
ou as “relativamente monopolistas”, pois o grupo de interesse teria significativo ganho com a
regulacdo (VISCUSI; VERNON; HARRINGTON, 1992). Por isso, afirma-se que a regulagdo tem
vocacdo pro-produtora, pois é custeada e projetada para beneficiar grupos que possuem
interesse na regulacdo. Todavia, essa situacdo ndo serad decisiva na maximizacao de lucros?,
uma vez que havera interesses contrapostos exercidos por grupos de usuarios/consumidores
(VISCUSI; VERNON; HARRINGTON, 1992). Por fim, acrescenta que a presenca de falhas de
mercado propicia a regulagdo, pois o ganho para um grupo de interesse sera grande em relagdo
a perda do outro, o que influenciara o processo de intervengao estatal.

! Pode-se conceituar indUstria de rede como aquelas que exploram a multiplicidade de relagdes transacionais entre os agentes econémicos, ou seja,
extensa rede de interconexdes. Em geral, presentes em setores de monopdlio natural, com significativa presenca de economias de escala (PINTO JUNIOR;
FIANI, 2002).

2 De acordo com Viscusi, Vernon e Harrington (1992), ao buscar respostas para tais indagacdes torna-se possivel compreender alguns dos efeitos da regulacéo.

3 Segundo Stigler (1988) o aumento da lucratividade das industrias no processo de regulagéo pode decorrer do (a) subsidio direto em dinheiro (universidades);
(b) controle de entrada e saida de firmas; (c) afetam substitutos e complementos (margarina); (d) fixacdo de precos.
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Em sintese, o grande desafio da regulagao, na perspectiva econdmica, é encontrar o ponto 6timo
que permita a lucratividade (pelo lado das empresas) e o bem-estar dos usuarios/consumidores, de
maneira a conjugar qualidade e disponibilidade de produtos/servicos por precos criveis, enquanto
meta geral de politica a ser perseguida pelo 6rgao regulador.

3 O ESTIGMA ACERCA DA NEUTRALIDADE E INDEPENDENCIA
DA REGULAGCAO NO BRASIL

A criagdo das agéncias reguladoras buscou a promocg¢ao da regulacao de maneira independente,
auténoma e técnica. Esse primado constou expressamente do texto legal de criacdo da ANATEL,
insculpido no art. 82, § 22 da LGT, qual seja, “independéncia administrativa, autonomia financeira e
auséncia de subordinagdo hierarquica”. Todos esses elementos reunidos buscavam a neutralidade
e independéncia do regulador; atributos infactiveis a luz da teoria da captura.

Trata-se de teoria surgida nos idos de 1960, que rompe com a utopia da independéncia
e neutralidade do Regulador, pois diferencia o aspecto normativo da regulagao e o subjetivo,
relativo a conduta do regulador (FIANI, 2004). A partir dessa premissa epistemoldgica,
tem-se que a regulacdo econdmica, “na maior parte dos casos beneficia a industria regulada®”
(FIANI, 2004, p. 83). Assim, tanto a teoria da captura como a teoria econémica da regulacao
associam a “influéncia desmedida e perniciosa das empresas integrantes do mercado regulado
sobre os entes reguladores responsaveis pela sua fiscalizagdo” (OLIVEIRA; PEREZ FILHO;
WOOD, 2012, p. 199) e/ou grupos de interesses que exerceriam pressoes sobre a agéncia e/ou
reguladores visando obter vantagens (VISCUSI; VERNON; HARRINGTON, 1992).

Desta forma, apesar da autonomia e independéncia estabelecidas formalmente pela
norma, diversos problemas afligem as agéncias reguladoras brasileiras, como a fragil tradicao
em governanga institucional e administrativa®, a pouca participacdo popular, o baixo nivel de
organizacao da sociedade civil e a possibilidade de captura, dentre outros. A captura se identifica
como pressoes e interferéncias exercidas de diferentes formas, onde se reconhece a existéncia
de demandas concorrentes entre interesses privados e publicos®.

Essa disfuncdo pode se originar de muitos fatores, como as repetidas intera¢des entre
regulador e regulados, oportunizando que o regulador seja cooptado pelos interesses privados em
detrimento do interesse publico; a assimetria da informagao exdgena e endogena’, a deficiéncia
na constituicao do quadro técnico dos servidores que integram a agéncia e/ou remuneracao, etc.
Desse modo, entende-se que a captura pode sobrevir tanto pelo setor privado como pela instancia
publica. A captura politica® ocorre por meio de influéncias advindas da esfera dos poderes
constituidos e/ou partidarios, as quais podem afetar o resultado do processo regulatério diante
da vinculagdo da alta cipula com os interesses politicos’, diferentes dos interesses da coletividade,
buscando maximizar o apoio politico (STIGLER, 1988).

4 N&o se trata de uma visdo univoca, havendo vérios autores que comungam dessa visdo, sem, contudo, compartilharem das mesmas conclusées/resultados,
como Peltzman (1976), Becker (1983) e Laffont e Tirole (1991, 1993).

O processo de governanga institucional vem se aperfeicoando e recebeu reforgo por meio da Lei 13.848/2019 que instituiu requisitos objetivos para
indicacdo e nomeacédo de Conselheiros das Agéncias Reguladoras.

Segundo Fiani (2004) a regulagao, enquanto conjunto normativo da teoria econémica, fornece trés diretivas: “(a) que industrias serdo reguladas em um
dado momento, (b) que agentes seriam beneficiados pela regulacao, e (c) que a regulagéo resulta na captura do regulador pela industria regulada”.
A dimensao exdgena é aquela em que o regulador ndo dispéem do mesmo nivel de informagéo que o regulado; na enddégena, somente o regulado
conhece os resultados de determinados movimentos endégenos o que possibilita a obtencado de vantagens).

Exemplos de captura politica: indicagao politica, patrocinio de campanhas e interferéncia partidario-eleitoral, entre outros.

Segundo Justen Filho (2002, p. 369-370), a captura é algo de facil visualizacdo, pois “ocorre quando a agéncia perde sua condi¢do de autoridade
comprometida com a realizagdo do interesse coletivo e passa a reproduzir atos destinados a legitimar a consecucdo de interesses privados dos
segmentos regulados”.
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No tocante a interferéncia politica, Barroso (2002, p. 286-286) afirma que “no dominio
da funcao reguladora devem predominar as escolhas técnicas, preservadas das disputas
partidarias e das complexidades dos debates congressuais, mais apropriados as escolhas
politico-administrativas”. No entanto, pertinente a adverténcia: como a agéncia esta
amparada pelo manto da técnica, é possivel encontrar situacdes onde se “utiliza a tecnicidade
da agéncia como um instrumento legitimo para acobertar o atendimento de caprichos
politicos, revestindo-os com critérios aparentemente apropriados, consubstanciados na falsa
discricionariedade administrativa” (LIRA, 2015, p. 3).

No mesmo sentido, Justen Filho (2002) afirma que determinadas decisdes sao
implementadas por agéncias, sob a égide do viés técnico, com o propdsito de camuflar a
natureza eminentemente politica. Esse cenario foi alterado pela Lei n? 13.848/19, que incluiu
oart.82-AaLein29.986/00, dispondo sobre o impedimento de indicar determinados agentes
ao cargo de diretor de agéncia reguladora, com o objetivo de frear a interferéncia politica na
entidade!?, como também estendeu o prazo da quarentena ao termino do mandato para seis
meses.

Outra forma de captura é aquela que provem do setor privado, através da ingeréncia
decorrente do poder econémico, ao ponto de influir no comportamento da entidade reguladora,
denominado pela doutrina de captura econémica'’:

[...] a agéncia perde sua condicdo de autoridade comprometida com a realizagcdo do interesse
coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a realiza¢do dos interesses egoisticos de um,
alguns ou todos os segmentos empresariais regulados. A captura da agéncia se configura, entdo,
como mais uma faceta do fendémeno de distor¢do de finalidades dos setores burocraticos estatais.
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 370)

Com efeito! Oliveira, Perez Filho e Wood (2012, p. 199-200) declara que o “poder
econOdmico dos setores regulados se agiganta ao ponto de impor a agenda de seus interesses
sobre os entes de regulacao”, pois “é natural que exista uma intensa pressao por parte dos
setores regulados para que sejam atendidos seus pleitos”. A luz do ordenamento juridico
vigente penal, tais condutas ndo se enquadram como corrupg¢do, concussao ou prevaricacao,
pois consistem em comportamentos sutis, formalmente legais, ainda que contaminados por
outros interesses afetos a grupos especificos que ndo se coadunam com o interesse publico
(MARQUES NETO, 2009). Segundo Carvalho Filho (2012, p. 485), se trata de “vinculagado
promiscua entre a agéncia, de um lado, e o governo instituidor ou os entes regulados, de
outro, com flagrante comprometimento daindependéncia publica”. A demarcag¢ao dos limites
entre o interesse privado das empresas e o interesse publico almejado pelo 6rgao regulador
é tema movedico, por envolver conceito juridico indeterminado'?, lembrando, ainda, que a
regulacdo estatal se constitui em “actuagdao movida por um interesse econémico global, no
sentido de que a sua finalidade imediata ndo é a producdo de bens no interesse de cada um
dos cidaddos, mas antes a pretensao de influir no mercado [...]” (MOREIRA, 2004, p. 179).

®Nao se permite a indicacdo de dirigentes sindicais, filiados a partidos politicos, agentes politicos (ministros, secretarios, etc) ou titulares de mandato eletivo,
entre outros

" Algumas formas de captura econdmica: a dependéncia da agéncia na obtencao de informacdes das empresas reguladas (assimetria de informacdes),
possibilidade de ex-funcionario de empresas reguladas atuar nas agéncias, etc.

20s conceitos juridicos indeterminados sdo aqueles em que o legislador ndo conferiu uma definicdo legal expressa e delimitada, somente
adquirindo sentido determinado apds a devida interpretagdo diante do caso concreto, pois deverd considerar e valorar as circunsténcias
especificas reais.
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Corolario, a dinamica regulatéria esta erigida sobre o alicerce da técnica, da autonomia e
da imparcialidade. Todavia, em virtude de eventual captura, a agéncia pode ser desacreditada
e degenerar a ideia central que motivou a criagio do Orgio, qual seja, promover agdes voltadas
a concretizacdo dos interesses da coletividade. Segundo Nunes et al. (2007, p. 4), ndo existe
regulacdo “neutra, nem regulacdo inocente”, pois, os regulados irdo atuar buscando a protecao
da competicao, a diminuicdo dos custos de transacdo, bem como tenderdo a criar barreiras de
entrada. Por conseguinte, nem toda regulacdao produzida tem o primado de concretizar e/ou
representar o interesse publico, podendo se tornar “campo de lutas de interesses voltados para
o publico ou para a preservacao de privilégios” (NUNES et al, 2007, p. 4-5).

4 A ANATEL: CARACTERISTICAS E PROCESSO FORMAL DE
NOMEAGAO AO CONSELHO DIRETOR

A Agéncia Nacional de Telecomunicagoes — ANATEL, tem assento constitucional por meio
da EC n? 8 e 9 de 1995 e criada pela Lei Geral de Telecomunicacdes - LGT (Lei n® 9.472/1997).
e se encontra vinculada ao Ministério das Comunicagdes (art. 82. da LGT). Estruturada a partir do
regime autarquico especial, com a fun¢ao de 6rgdo regulador das telecomunicagdes e garantias
suficientes a ampliar a autonomia decisoria, administrativa e financeira (MODESTO, 2001),
sem subordinagdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade dos dirigentes; ou denominada de
“autonomia reforcada”'* (ARAGAO, 2004).

A independéncia administrativa objetiva a demarcacdo de espaco de legitima
discricionariedade, seguindo a tendéncia mundial onde predomina a especializagdo e a analise
técnica (BARROSO, 2002; SUNDFELD, 2000), direcionada a inibir interveng¢des indevidas por
parte do Estado nas decisdes da agéncia. Com o intuito de garantir a autonomia administrativa
e financeira, os dirigentes possuem estabilidade e o mandato é fixo, a partir da indica¢do, em
ambito federal, do Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal (sabatina),
sendo vedada a demissdo ad nutum, isto é, demissdao e/ou exonera¢do do cargo, exceto por
falta grave a ser apurada mediante o devido processo legal'® ou infringéncia ao art. 82-B da
Lein?9.986/2000.

Na ANATEL, o mandato ficou estabelecido em cinco anos e, para o primeiro Conselho, os
mandatos foram fixados em prazos diferenciados — de trés, quatro, cinco e sete anos, distribuindo-se
a renovacdo de maneira a obstar a descontinuidade, além de mandato nao coincidente, ou seja,
visa impedir que o Presidente da Republica possa indicar a totalidade do Conselho Diretor.
Os dirigentes indicados para compor a cipula da Agéncia devem preencher alguns requisitos: ser
brasileiro, de reputacdo ilibada e notério conhecimento no campo de sua especialidade’®, além de
atender, cumulativamente, aos requisitos estampados nos incisos I e II da Lei n® 13.848/2019,
isto é: (i) ter experiéncia profissional minima e, (ii) ter formag¢ao académica compativel com o
cargo a ser exercido. Note-se que a prépria legislacdo trouxe objetivamente a delimitagdo para a

3 As emendas constitucionais determinaram a criagdo de um érgéo regulador para o setor de telecomunicacgdes (art. 21, X |, da CF) e outro para o setor
de petrdleo (art. 177, § 2°, 1ll, da CF). As demais, foram objeto de criagdo administrativa infraconstitucional. BRASIL. Emenda Constitucional 8 de 15 de
agosto de 1995 e Emenda Constitucional 9 de 09 de novembro de 1995.

“Segundo Aragdo (2004, p. 137), mais adequado tal denominagéo, posto que a “autonomia refor¢ada” se destina a “propiciar a persecugao estavel,
mais técnica possivel, das politicas publicas estabelecidas em lei; e com a sucessao de vérios presidentes da Republica ao longo do tempo, também o
pluralismo no colegiado estard assegurado”

*Dispde o caput do art. 26 da Lei n® 9.472/97: "Os membros do Conselho Diretor somente perderdo o mandato em virtude de renuncia. de condenacao
judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar.” A Lei n°® 13.848/2019 acresceu o art. 8°.B a Lei n° 9.986/2000. BRASIL. Lei n°
9.986 de 18 de julho de 2000.

“Na Lei n® 9.472/1997, art. 23, trazia essa referéncia sem estabelecer os pardmetros de modo objetivo. BRASIL. Lei n® 9.472 de 16 de julho de 1997.

7Requisitos introduzidos pela alteracdo legislativa visando a almejada especializacdo técnica do Conselho Diretor.
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experiéncia profissional minima exigida, qual seja, (a) 10 (dez) anos, no setor publico ou privado,
no campo de atividade da agéncia reguladora ou em darea a ela conexa, em funcao de direcdo
superior; (b) 4 (quatro) anos ocupando cargo de direcdo ou chefia superior em empresa do
campo de atividade da agéncia; (c) cargo em comissao no setor publico; (d) cargo de docente ou
pesquisador no campo de atividade, ou (e) 10 (dez) anos de experiéncia como profissional liberal
no campo de atividade da agéncia reguladora ou em area conexa.

Todavia, apesar desses requisitos, a Agéncia nao esta blindada de interferéncias e/ou
influéncias externas que podem ocorrer devido a varios fatores, sendo, portanto, oportuno
promover analise a partir do fendmeno da “porta giratéria”, que pode contribuir para ampliar o
debate sobre a intersec¢do entre Orgao Regulador e a politica.

5 A “PORTA GIRATORIA” E A TEORIA DA CAPTURA

Todo processo de regulacdo enfrenta o desafio nuclear de harmonizar o interesse privado
das reguladas e a dimensao social dos usuarios/consumidores. No Brasil, de maneira similar,
o modelo regulatério adotado proporciona um ambiente permeado pelo conflito de interesses
antagonicos: as ambicdes das empresas reguladas, o interesse social dos usudrios e as
preferéncias politicas do Estado, que em tese, deveria ser fiel ao interesse publico. Essa relagdo
triangular entre Estado, agentes regulados e usuarios ndo é hermética e pode ser comparada ao
processo fisiolégico denominado de “permeabilidade seletiva’*®, que significa, passagem seletiva
de elementos, tanto no ambito interno quanto externo, ou seja, o Regulador esta suscetivel a
influéncias e interferéncias.

5.1 AS FORMAS DE CAPTURA

A teoria da captura se assenta no fato de que os reguladores seriam capturados pelos
regulados e, portanto, ndo haveria independéncia e imparcialidade absoluta na conduc¢do do
processo regulatorio (STIGLER, 1988), ressaltando que a captura pode ocorrer tanto pelo setor
privado como pelo publico. A influéncia do poder publico sobre os reguladores e/ou de partidos
politicos, denominado de captura politica, impacta na construcdo e implementac¢do das regras
regulatérias e ocorre quando a alta cipula das agéncias/reguladores se encontram permeados
por interesses politicos.

No caso do Brasil, devido a conformagao institucional burocratica da agéncia, constata-se
a ocorréncia da interferéncia politica, na medida em que quaisquer designa¢des ao Conselho
Diretor das Agéncias dependem necessariamente de indica¢cdo do Chefe do Executivo Federal e
da sabatina por parte do Senado. Dessa forma, esse processo se encontra eivado pelos valores
do presidencialismo de coalizdo', ou seja, depende de articulacdes dos partidos politicos
que integram a base de coalizdo no poder, cujo processo de indicacdo, desde a origem, resta
impregnado pela influéncia politica.

A forma mais célebre de captura é aquela advinda do setor privado, atrelada ao poder
econOmico, representada por pressoes exercidas pelos regulados sobre o regulador, de maneira
a interferir no processo regulatério, inclusive criando situagdes de suposta necessidade de

8 A permeabilidade seletiva ocorre nas membranas plasmética das células ou na parede celular (vegetais) e consiste na passagem seletiva de substancias
para o meio intra ou extracelular (BERGER, 2021).

" Termo forjado por Abranches (1988) para designar a necessidade de formacdo de coalizdo entre os diversos partidos no Congresso Nacional para servir
de sustentacdo ao presidente da republica e, assim, garantir a governabilidade. A nomenclatura extrapolou a academia e vem sendo utilizada com vérios
conteldos para indicar “coisas diferentes”.

Analise Econémica, Porto Alegre, v. 41, n. spe, e4120232 7 1



Governancga institucional da ANATEL e o fenémeno da “porta giratéria”

regulacdo com o objetivo de maximizar ganhos da empresa regulada. H4, no Brasil, legislagcdo
especifica destinada a coibir que dirigentes da alta cupula de agéncias reguladoras ocupem
cargos em empresas reguladas logo apds o término do mandato, conforme previsdo contida no
art. 82, § 42. da Lei n2 9.986/00, alterada pela Lei n? 13.848/19%. Trata-se de lapso temporal
de seis meses subsequentes ao afastamento da agéncia, que foi denominado vulgarmente de
“quarentena”’, impedindo que ex-diretores ocupem assentos nas empresas reguladas ou que
representem interesses junto a Agéncia. Essa providéncia, em tese, mitigaria os riscos do trafico
de influéncia, além de obstar a predominancia e prestigio exercidos por ex-conselheiros quando
do exercicio de outras atividades apds deixar a Agéncia.

A “captura” ja foi objeto de andlise judicial por meio do acérddo do proferido pelo Tribunal
Regional Federal da 52 Regidona Apelacdo Civel n® 342.739%, referente a A¢ao Civil Publica ajuizada
pelo Ministério Publico Federal em 2002, buscando a declara¢do de nulidade do ato de designacao
de dois integrantes do Conselho Consultivo da ANATEL, eis que ocupavam, respectivamente
os cargos de Presidente da Tele Norte Leste Participagdes S/A e da Telemar Norte Leste S/A e
Presidente da Telebrasil. A decisdo mencionou expressamente a teoria da captura:

18. Ocorre a captura do ente regulador quando grandes grupos de interesses ou empresas passam
a influenciar as decisdes e atuagido do regulador, levando assim a agéncia a atender mais aos interesses
das empresas (de onde vieram seus membros) do que os dos usuarios do servico, isto é, do que os
interesses publicos. “E a situacdo em que a agéncia se transforma em via de protecio e beneficio para
setores empresarias regulados”. (BOLETIM DE JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL
DA 52 REGIAO, grifo nosso).

Emboraessadecisdo serefiraao Conselho Consultivo, o qual ndo atua diretamente naatividade
de regulacdo e de fiscalizagdo dos regulados no setor, é possivel depreender que a vedagao se
estende ao Conselho Diretor, por for¢a da hermenéutica juridica. A literatura especializada admite
que esse transito ndo impede, como também pode intensificar e/ou potencializar que os agentes
estatais passem a agir de forma a satisfazer os interesses setorial com o propésito de alavancar a
carreira profissional através de cargos e salarios na entidade regulada (CODATO et al., 2019), por
meio da ocorréncia do fendmeno denominado de “porta giratoria”.

5.2 0 FENOMENO DA “PORTA GIRATORIA”

A “porta giratdéria” consiste na situacdo de influéncia caracterizada pela circulagdo de
pessoas que prestam servicos ora para as entidades reguladoras, ora para a indudstria regulada
(CODATO etal.,, 2019; CORNAGGIA; CORNAGGIA; XIA, 2016). A mobilidade dos agentes estatais
que transitam entre a esfera publica e 0 mundo privado dos negdcios podem gerar ganhos
pessoais apds a saida do cargo publico (CARBAJALES, 2006, p. 210).

[...] desde os anos 60 foi de dominio publico que as agéncias encarregadas de aplicar a legislacdo
reguladora da economia privada eram ‘capturadas’ pelas industrias que supostamente estavam chamadas
aregular. Esta opinido se viu logo confirmada pelo fato de que os altos funcionarios postos no comando
destes entes sé estavam a servigo do governo por uns anos para logo emigrar para grandes empresas
ou escritdrios privados vinculados, precisamente, as empresas que antes regulavam (BOLETIM DE
JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 52 REGIAO).

2 Art. 8° Os membros do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada ficam impedidos de exercer atividade ou de prestar qualquer servico no setor regulado
pela respectiva agéncia, por periodo de 6 (seis) meses, contados da exoneragéo ou do término de seu mandato, assegurada a remuneragdo compensatoria.
21 Acordao na integra no site https://julia-pesquisa.trf5.jus.br. Acesso em 10 fev 2021.
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No entanto, ndo sdo todos os movimentos dos agentes estatais que se enquadram na
qualificacdo de “porta giratoria”. Ainda que nao se trate de classificacdo unica e unissona, para
se identificar como “porta giratdria”, o agente estatal, ao deixar o cargo publico assume encargo
no setor privado na mesma area em que atuou na esfera publica, situacao que nao se confunde
com a circulacdo publico-privada, no qual o agente estatal deixa a fun¢do publica e vai exercer
qualquer cargo no setor privado.

Igualmente nao é univoco o entendimento acerca das consequéncias da mobilidade de
agentes do setor publico para o privado, sendo que a literatura aponta para um viés negativo e
outro positivo. Em relacao a percepc¢ao negativa, Codato et al. (2019, p. 149-150) esclarece de
maneira peremptoria:

A primeira é a chamada relagdo quid pro quo, na qual hd uma troca de favores e vantagens entre aqueles
com poder decisorio na agéncia reguladora e aqueles que estio do lado da industria regulada pelo Estado.
Em uma tipica relagdo quid pro quo (isto por aquilo), o regulador toma decisdes favoraveis ou lenientes em
relacdo ao regulado com vistas a obter, no futuro, um bom emprego no setor superintendido por ele.

Portanto, sob o viés negativo, o relacionamento entre regulador e regulado apresenta-
se deturpado e maculado por interesses pessoais, o que de per se caracteriza o desvio de
finalidade??, conduta vedada ao agente publico a luz dos principios constitucionais. Quanto
aos efeitos positivos dessa mobilidade, sdo no sentido de que o movimento pode contribuir
para o aperfeicoamento da dindmica regulatoria, na medida que a expertise do agente estatal
auxiliaria o enquadramento do regulado ao quadro normativo do regulador (CODATO et al.,
2019). Sem embargo, a questdo pacifica entre os autores é na dire¢do de que o relacionamento
entre regulado e regulador nunca passara incélume, repercutindo efeitos no processo de
regulacao.

6 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA SISTEMATIZAGCAO
DOS DADOS

Buscou-se avaliar como ocorreu o processo de circulacdo dos profissionais indicados para
compor o Conselho Diretor da ANATEL, destacando que o perfil e a trajetoria profissional de
qualquer cargo pode ser avaliada por intermédio de diversos critérios, a depender do objeto
da pesquisa. O objetivo que impulsionou o estudo proposto foi promover levantamento sobre
o perfil académico-profissional dos ocupantes dos cargos do 6rgdo maximo da ANATEL -
Conselho Diretor. O intuito empirico, portanto, é avaliar se houve ocorreu a dinamica da “porta
giratoria” publico-privada na Agéncia desde a criagdo da ANATEL (1997) até dezembro/2021.

Os dados coletados e diagramados foram utilizados para investigar o perfil académico
e a qualificacdao profissional dos diretores, mediante a explora¢do da trajetoria profissional
posterior aquela ocupada na ANATEL - a chamada “porta giratoria”. Para tanto, os critérios
perfilados foram: i) cargos ocupados antes da nomeacao; ii) tempo de carreira; iii) escolaridade;
iv) expertise dos indicados no setor de telecomunicagdes e, v) destino pds agéncia.

Um banco de dados foi criado com informacdes do curriculo vitae de cada um dos
diretores nomeados para o Conselho Diretor da ANATEL, a partir de elementos angariados
junto ao Senado Federal, eis que a indicagao ao cargo é realizada pelo Presidente da Republica

22Também denominado de "desvio de poder”, e se trata de vicio insanavel na préatica de atos administrativos quando do exercicio da fungdo publica, onde
o gestor pratica um ato com desvirtuamento da finalidade legal. Segundo Bandeira de Mello, “é burlar a lei sob o pretexto de cumpri-la” (MELLO, 2012).
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e subsequente sabatina pelo Senado. Para efetivar o procedimento, é necessario colacionar
um curriculo detalhado da vida académica e profissional do indicado, cujas informagdes que
se encontram disponiveis no website da ANATEL. Quanto a trajetéria p6s ANATEL, buscou-se
dados na rede social de negocios - Linkedin, além de verbetes disponiveis na internet e em
portais de noticias.

Preliminarmente, cogitou-se promover classificagdo dos profissionais em politicos e técnicos,
contudo essa ideia foi descartada pois ndo seria apropriada em virtude de que a terminologia
“técnico” induz a concepgao de tecnocrata puro, o que nao se encontrara no Conselho Diretor da
ANATEL, eis que que as carreiras sdo hibridas, e, por vezes possuem “atributos e modos de a¢ao
que conectam as duas caracteristicas” (CODATO et al, 2018, p. 780). Destarte, a categorizagdo
adotada neste trabalho divide os profissionais em politicos e “ndo politicos”, seguindo o arranjo
similar ao elaborado por Codato et al (2018), em ensaio que avaliou o perfil de ministros de Estado
entre os anos de 1995 a 2014. No entanto, no presente estudo, considerou-se os ultimos trés
cargos ocupados antes da nomeac¢do ao Conselho Diretor; haja vista que a ANATEL tem itinerario
relativamente curto se comparada com outras autarquias brasileiras, como Banco Central (1965)
e Comissdo de Valores Mobilidrios (1976).

Para a qualificacdo serdo considerados politicos aqueles conselheiros que ocuparam, nos
ultimos trés cargos antesdanomeacgao, a) qualquer cargo de naturezaeletiva, b) dirigente sindical
(patronal/trabalhador), c) cargos de livre nomeacao (confianga) realizado por qualquer agente
politico, d) qualquer vincula¢ao partidaria. Como “nao politicos”, considerar-se-a aqueles que
ocuparam cargos derivados de concurso publico, posicoes de gestor no médio e baixo escaldao
da administracdo publica, aqueles que desenvolveram atividades de magistério e executivos
privados. Algumas questOes irdo balizar a pesquisa: 1) qual a escolaridade e expertise dos
diretores indicados para ANATEL; 2) a indica¢des foram politicas ou nao-politicas? 3) qual a
trajetoria realizada pelos Diretores apds o exercicio da fun¢do publica?

Os dados foram reunidos e estruturados de maneira propria, seguindo ordenacdo pessoal,
com o objetivo de avistar peculiaridades que em juizo de cognicdo sumaria sdo imperceptiveis.
Frise-se fundamental ressaltar que ndo serdo apreciadas, sob qualquer forma, as decisdes
exaradas pelo Conselho Diretor do Orgio Regulador, mas tio somente o fenémeno da “porta
giratoria”, cujas caracteristicas serdo a seguir detalhadas.

7 PERFIL ACADEMICO-PROFISSIONAL DOS DIRETORES DA ANATEL

A partir dos elementos obtidos foi possivel organizar tabela-resumo sobre o perfil
socio-profissional do Conselho Diretor da ANATEL desde sua criagio em 1997 até 2021,
retratado na Tabela 1.

Importante reprisar que o objetivo nuclear da criacao e estruturagdo das agéncias reguladoras
foi dissociar as questdes técnicas setoriais do campo politico, com o intuito de buscar decisoes
especializadas tecnicamente, assegurando-se um ambiente menos instavel que o politico.

7.1 ESCOLARIDADE E EXPERTISE

Um dado inicial chama a atengdo: até a presente data somente uma mulher ocupou o cargo de
Conselheira na ANATEL - foi Emilia Maria Silva Ribeiro Curi no periodo de 10/09/08a04/11/2012,
ndo obstante a populagdo brasileira ser constituida por 52,2% de mulheres (Agéncia Brasil, 2021).
Portanto, consistem em cargos com perfil majoritariamente masculino e, talvez uma das justificativas
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Tabela 1. Classificacao do perfil socio-profissional

Variaveis Numero %
Sexo Homem 26 96,30%
Mulher 1 3,70%
Total 27 100,00%
Area de formacgdo Engenharia 14 53,85%
Direito 8 30,77%
Economia 3 11,54%
Outros 1 3,85%
Total 26 100,00%
Titulacdo académica Pés-Graduacgdo 10 37,04%
Mestrado 5 18,52%
Doutorado 6 22,22%
Sem Pos 6 22,22%
Total 27 100,00%
Experiéncia Profissional Prévia Telecom Publica 13 48,15%
Telecom Privada 1 3,70%
Sindicatos 1 3,70%
Assessor diversos 11 40,74%
Outros 1 3,70%
Total 27 100,00%

Fonte: Autoria propria

pode ser encontrada na prevaléncia de engenheiros nesses cargos, equivalente a 51,8% desde a
criacdo da Agéncia.

Todos os conselheiros nomeados possuem curso superior, independentemente se sao
politicos ou ndo politicos. Estratificando o resultado, tem-se que 22% sdo doutores e 19%
sdo mestres, o que demonstra a alta qualificacdo académica dos conselheiros. Nao é possivel
estabelecer conformidade universitaria para o Conselho Diretor, pois a agéncia trata de varias
questdes, como concorréncia, tarifas, regulacdo setorial, entre outros temas, reclamando,
portanto, habilidades para além da engenharia setorial.

Note-se que a atuacdo no setor de comunicacido e telecomunicacdes é traco marcante
entre os conselheiros - 55,5% tem alguma relagdo com o setor, advindo do Ministério das
Comunicagdes, das empresas do pool Telebras ou da prépria ANATEL.

A partir desses elementos é possivel inferir que predominantemente os diretores da
ANATEL provem de um mesmo setor o que, prima facie, pode induzir a conclusdo de que
para a escolha dos conselheiros estaria sendo preservado o conhecimento técnico. Contudo,
esta premissa nao é absoluta e admite outras leituras, como a “captura intelectual”, onde o
regulador seria mais leniente ndo por visar beneficios materiais futuros no setor regulado,
mas em decorréncia de sua socializacdo - educacional e profissional - nesse ramo da
industria (CODATO et al., 2019). Nesse mesmo diapasao, Ramalho (2009) afirma que podera
ocorrer “insulamento” do corpo técnico, tanto em relacdo ao setor regulado quanto ao
proprio governo, especialmente dada a natureza essencialmente técnica conjugada com a
centralizacdo administrativa que prevalece no pais.
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Diante dos dados coletados e organizados no Apéndice, é possivel demarcar trés periodos
distintos na constituicdo do Conselho Diretor da ANATEL: o primeiro periodo iniciado com
a criacdo da Agéncia em 1997, quando as pessoas indicadas e nomeadas tinham a mesma
formacdo académica (engenharia) e a mesma origem institucional, ou seja, provinham do
préprio Ministério das Comunicagdes ou do Sistema Telebras, podendo-se identificar perfil
académico-profissional uniforme.

Num segundo periodo, a partir de 2005 até 2015, as indicagdes e nomeag¢des assumiram
outro contorno, menos técnico-especializado?, com escolhas de viés mais politico (assessores
e outros cargos de livre nomeag¢do), como se vera no proximo item, com predominancia de
profissionais da area do direito: nesse interregno, dos nove conselheiros, somente dois tinham
formacdo académica em engenharia.

O periodo subsequente, de 2016 a 2020 se constitui na composicdo mais eclética desde a
criacdo da ANATEL, com profissionais de formacao académica transitando entre engenheiros,
economistas e advogados. Outro diferencial verificado no periodo é que trés dos cinco atuais
conselheiros sdo servidores de carreira da propria ANATEL. Esta situacao pode serjustificada em
razao da promulgac¢do da Lein? 13.848/2019, que catalogou as situagdes de impedimentos para
nomeacdo de Conselheiros em Agéncias, fixadas no art. 82-A, além de estabelecer objetivamente
a expertise requisitada para o cargo.

7.2 POLITICOS E NAO POLITICO

Seguindo os critérios estabelecidos no metodologia para esta categorizacdo, verifica-se
que o periodo compreendido entre 2005 a 2015, as indicagdes tiveram perfil mais politico:
das 11 indicagdes para o Conselho, 8 foram “politicos”, dos quais, 4 exerceram a funcdo de
assessor do Poder Legislativo ou Executivo, e os outros 4, fun¢des diversas, mas também de
livre nomeacdo, segundo dados constantes no Quadro-Resumo das informagdes (Apéndice).
Nesse intervalo, também foi indicado um diretor oriundo da iniciativa privada (Embratel), uma
das empresas reguladas pela ANATEL.

Um estudo realizado por Power (2010) propde revisao do debate acerca das trés fases do
design institucional da democracia brasileira: (i) a pessimista, concentrada na primeira década
da nova democracia compreendendo o espaco de 1985 a 1995%; (ii) a otimista, adensada no
periodo de 1995 a 2000 apontando para as instituicdes “corretivas”?; (iii) presidencialismo
de coalizdo?® a partir dos anos 2000. A partir dessa perspectiva, depreende-se que o periodo
onde proliferaram as indicagdes politicas coincide com o fortalecimento do presidencialismo
de coalizdo. Uma explicagdo possivel é a combinacao de fatores que alicercam a tradicao
republicana brasileira: o presidencialismo, o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo
e arepresentacdo proporcional (ABRANCHES, 1988), os quais propiciam a formagdo de blocos de
coalizdo, indispensaveis a “governabilidade” - atributo essencial ao arranjo politico-institucional
caracteristico do presidencialismo de coalizao?’.

2 Aalusdo ao termo refere-se ao conhecimento cientifico para tratar de diversos temas que reclamam formag&o académica especifica, vez que tratard de temas
como trajetdria tecnoldgica, espectro, orbita, certificagao, outorga, competicao, relacdo entre partes relacionadas, acompanhamento societario, entre outros.

2¢Epoca marcada pelo multipartidarismo extremamente fragmentado no qual o presidente sempre teria minoria na cdmara, excesso de “veto-players”,
federalismo robusto, partidos fracos e rasos, com favorecimento de uma forte politica clientelista (POWER, 2010).

2 Periodo assinalado por presidente com grandes poderes e a existéncia de uma lideranga centralizada na Camara (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999)

2Termo forjado por Abranches (1988) para designar a necessidade de formacédo de coalizdo entre os diversos partidos no Congresso Nacional para
servir de sustentacdo ao presidente da republica e, assim, garantir a governabilidade. A nomenclatura extrapolou a academia e vem sendo utilizada
com varios conteudos para indicar “coisas diferentes”.

?’Segundo Huber (1996), governos de coalizdo, mais do que uma relagéo vertical de conflito entre Poder Executivo e Poder Legislativo, também ha
relacdo horizontal de barganha e cooperacéo entre o Executivo e membros da coalizdo, notadamente em razdo do sistema multipartidario e fracionado.
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Para ilustrar a situacdo tipica desse periodo marcado pelo presidencialismo de coalizao,
oportuno colacionar o caso da indicacao de Anibal Diniz, considerada como indicacdo de viés
politico: com formagao académica em Histéria e com atuagdo na area de comunicagao (reporter),
era suplente do Senador Tido Viana (Acre) e assumiu a cadeira no Senado em dezembro/2010,
quando Tido Viana foi eleito governador do Acre. Em outubro/2015 foi indicado e nomeado
para o cargo de Conselheiro da ANATEL, chegando a vice-presidente da Agéncia.

Outra categoria de indicados politicos contempla pessoas que ocupavam cargo de
assessor, tanto do executivo como do legislativo, entre eles, Antonio Domingos Teixeira
Bedran (2007/2010), Emilia Maria Silva Ribeiro Curi (2008/2012), Igor Vilas Boas de Freitas
(2008/2016) e Igor Vilas Boas de Freitas (2013/2017), os quais exerciam cargos de livre
nomeacdo em algum gabinete antes de integrar o Conselho Diretor. Note-se que ap6s deixar o
cargo na ANATEL, os indicados politicos retornaram ao exercicio de cargos de livre nomeacao,
isto é, permaneceram na esfera publica-politica, sinalizando sobre possiveis indicios acerca da
captura politica.

7.3 TRAJETORIA POS ANATEL

Em relacdo a trajetoria pos Agéncia, dado marcante foi verificado em relagdo aos
conselheiros que desempenharam a fung¢ao na primeira formagao do Conselho Diretor: todos
os conselheiros classificados como nao politicos, oriundos do Ministério das Comunica¢des ou
do Sistema Telebras, ap6s deixarem a ANATEL, deslocaram-se para o setor privado em altos
cargos nas empresas reguladas.

Dos 27 conselheiros nomeados até 2021, 5 encontram-se no exercicio da fungdo no Conselho
Diretor; portanto, dos 22 conselheiros que deixaram o cargo, 5 moveram-se para o setor privado,
em altos cargos em alguma empresa regulada pela ANATEL e outros 4 constituiram empresas
de consultoria especializadas em telecomunicagdes, ou seja, desenvolvendo atividades para
operadoras e demais empresas que atuam nesse nicho de mercado. Portanto, infere-se que, dos
que ocuparam cargos no Conselho Diretor da ANATEL, 40,9% passaram pela porta giratoria,
isto é, a expertise e o conhecimento adquirido durante o exercicio da fun¢do de conselheiro
na ANATEL conduziram-nos a altos cargos nas empresas reguladas e/ou a prestar servicos
especializados.

Algumas situacdes especificas merecem destaque na medida em que corroboram a
analise acima realizada. E o caso de Mario Leonel Neto que assumiu como conselheiro em
1997 e renunciou ao mandato em 1998 para assumir a fung¢do de vice-presidente da Intelsat
(empresa regulada). Comportamento similar foi seguido por Luiz Francisco Tendrio Perrone,
nomeado como conselheiro em 1997, permaneceu no cargo até 2001. Apds sua saida da ANATEL,
presidiu a Hispamar Satélites, de 2002 a 2005, e na sequencia tornou-se diretor da Brasil
Telecom Participagdes e vice-presidente de Planejamento Estratégico e Assuntos Regulatorios
da Brasil Telecom S.A, além de ocupar o encargo de diretor estatutario da Telebrasil?®. Situagao
analoga ocorreu com Antonio Carlos Valente da Silva, que deixou a ANATEL em 2004 e assumiu
a empresa Telefonica no Peru.

A analise da porta giratéria pelo viés politico também conta com alguns exemplos: Renato
Navarro Guerreiro foi indicado para compor o Conselho Diretor da ANATEL (1997/2002) e

% Telebrasil - Associacao Brasileira de Telecomunicagdes, fundada em 25 de janeiro de 1974, destinada a cooperacdo entre as entidades afiliadas -
estatais e privadas - com vistas ao entendimento e ao desenvolvimento da politica nacional de telecomunicagdes (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE
TELECOMUNICACOES, 2021).
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chegou a posicdo de presidente, em virtude de sua conduta durante a fase pré-privatizacdo
(CAVALCANTE, 2012). Como engenheiro de telecomunica¢des do Sistema Telebras, na funcdo
de gerente do Departamento de Coordenacao do Planejamento, difundiu a ideia de que o modelo
tradicional estatal estava esgotado, cuja solu¢do seria a quebra do monopdlio e abertura do
setor. Para tanto, atuou decisivamente neste propdsito, o que lhe rendeu o cargo de Secretario
Geral do Ministério das Comunicag¢des (1994 /1997) e no fim de dezembro de 1998, tornou-se
o primeiro presidente do Conselho Diretor da ANATEL (CAVALCANTE, 2012). Apo6s sua saida,
em 2002, fundou a Guerreiro Consult, direcionada a prestagdo de servicos especializados de
consultoria para diversas operadoras de telefonia. Nesse caso especifico, percebe-se que a
porta giratéria ocorreu tanto pelo viés politico - no momento de sua indicagdo como Presidente
do Conselho Diretor; como pelo econémico, quando deixou o cargo na ANATEL e fundou sua
empresa de consultoria as reguladas.

Outra biografia que desfrutou do prestigio conquistado no periodo pré-privatizagdo, é
Fernando Xavier Ferreira. Apesar de nao ter ocupado nenhum cargo na ANATEL, ingressou
como engenheiro da empresa estatal Telepar (1971), integrante do sistema Telebras e, em
1995 foi designado secretario executivo do Ministério das Comunicagdes, chegando a funcao de
presidente da Telebras, responsavel pela preparacgdo interna das operadoras estaduais a serem
privatizadas®. Apds o leildo de privatizagao, foi contratado como presidente da Telefénica no
Brasil, deixando o cargo em 2006 (CAVALCANTE, 2012).

Portanto, é possivel vislumbrar que num primeiro momento, a dinamica da porta giratoria
na ANATEL se desenvolveu por meio do viés econdmico, pois todos os integrantes do Primeiro
Conselho Diretor da ANATEL, ap6s deixarem o cargo, deslocaram-se para altas func¢des nas
empresas reguladas. A partir de 2005, na fase seguinte de consolidacao institucional, o Conselho
Diretor experimentou a porta giratéria pela perspectiva politica, ja que dos 11 nomeados, 8 se
enquadraram como politicos, segundo a metodologia adotada nesse trabalho, ou seja, 72,2%
dos conselheiros nomeados no periodo, voltaram a ocupar outros cargos publicos de livre
nomeacdo apés deixarem a ANATEL.

O periodo a partir de 2016 ainda teve 2 indicagdes de conselheiros politicos, mas em
2018, inaugura-se nova fase no Conselho Diretor da ANATEL, caracterizado por indica¢cdes
oriundas da proépria Agéncia, isto é, por pessoas concursadas integrantes do quadro de
servidores no exercicio de suas fung¢des institucionais, as quais foram nomeados para o
cargo no Conselho Diretor.

8 SINTESE CONCLUSIVA

De maneira sintética, verifica-se que a qualificacdo académica de todos os nomeados é
compativel ao cargo no Orgéo Colegiado, j4 que todos possuem nivel superior completo. Por meio
dos dados, foi possivel identificar trés momentos distintos na composicao do Conselho Diretor
da ANATEL:

i) o primeiro compreende o periodo de 1997 a 2005, constituido por engenheiros, ndo politicos,
provindos do Ministério das Comunicacdes e Sistema Telebras, os quais, predominantemente,
apds deixarem a funcgao institucional na Agéncia, passaram a desempenhar suas atividades

2?Fernando Xavier Ferreira quando questionado nas audiéncias publicas acerca do modelo adotado no Brasil para as privatizacdes, oposto aos moldes
seguidos pelos grupos europeus, afirmava que nao considerava o modelo das operadoras europeias eficientes para os padrdes exigidos na época
(DALMAZO, 1999, p. 197).
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laborais em altos cargos de empresas reguladas e/ou constituiram consultorias dirigidas a
prestacdo de servicos de consultoria especializado as empresas reguladas;

ii) o segundo periodo, a partir de 2005 até 2015, foi marcado pela nomeagdo preponderante de
politicos,emespecial oriundosde cargos delivrenomeagdo -assessores do executivo e legislativo,
prevalecendo a formagdo académica em direito, os quais, apds deixarem o cargo na ANATEL,
voltaram a desempenhar fung¢des diversas na maquina publica (cargos de livre nomeacao);

iii) o terceiro, a partir de 2016, as indicacdes ao Conselho Diretor seguiram outra direcao,
migrando para ndo politicos, com primazia de pessoas concursadas do quadro préprio da
ANATEL, com formag3o técnica e expertise no Orgao Regulador.

A andlise conduz a alguns achados, os quais sugerem a ocorréncia do fendmeno denominado
de porta giratéria. Em outras palavras, os conselheiros ap6s deixarem as fungdes institucionais
na ANATEL, deslocaram-se profissionalmente, ora para as empresas reguladas em altos cargos
ou constituiram consultorias especializadas para prestacdo de servigos para o setor, merecendo
destaque os conselheiros nomeados em 1997, quando todos passaram pela porta giratéria na
perspectiva econdmica. Igualmente se verificou o episddio da porta giratdria, sob o viés politico
no periodo em que prevaleceram as indicagoes politicas, cujos nomeados, apos se desincumbirem
da fungao na ANATEL retornaram para o exercicio de cargos publicos de livre nomeacao.

Importante ressaltar que a ANATEL, tal qual as demais agéncias reguladoras brasileiras sao
instituicdes jovens, surgidas na historia recente do pais, ha pouco mais de 20 anos e ocupam
locus peculiar: mais afastado do centro de poder estatal e mais proximos dos agentes atingidos
pela dindmica regulatdria. Some-se o fato de que o estagio de maturidade institucional das
agéncias se encontra em processo lapidacao e aperfeicoamento, circunstancias que podem
justificar e/ou explicar as inferéncias acima catalogadas. Essa premissa é corroborada pela
nova legislacdo que estabeleceu critérios objetivos para indicagdo e nomeacao dos agentes que
comporao os Conselhos Diretores das agéncias no Brasil - Lei n® 13.848/2019.

Em que pese o balizamento normativo recém introduzido, ndo se pode olvidar que a fronteira
legal pode ser tergiversada por meio da captura do regulador, vulnerabilizando a estrutura
institucional, ora a mercé dos interesses privados das reguladas, ora sujeita ao clientelismo
politico, como também aos préprios dilemas derivados do presidencialismo de coalisao.
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APENDICE - RESUMO DIRETORES DA ANATEL — 1997 A 2020

DIRETOR FORMAGAO
José Leite Eng. Telecom
Pereira Filho

Luiz Alberto da Direito

Silva

Luiz Guilherme Eng. Elétrico
Schymura de
Oliveira

Otavio Luiz Direito
Rodrigues
Junior
Emmanoel Direito

Campelo de

Souza Pereira

Carlos Manuel Economia

Baigorri

Renato Navarro Eng. Telecom
Guerreiro

QUALIF.

INDICACAO

FHC

FHC

FHC

Dilma

Temer

Temer

FHC

MANDATO

05/11/97 a
04/11/02

05/11/02 a
04/11/07

02/05/02 a
16/04/07

02/05/02 a
07/01/04

25/11/15a
22/12/18

HAHBHAHE

HHHHHHH

05/11/1997
a
04/11/2000

05/11/2000
a
01/04/2002

ATUACAO ATUACAO
NPCI)’LO/L PROFISSIONAL PROFISSIONAL GI:(Z:(-')I-?IA
: ANTES DEPOIS
Nao 70-87 Marinha Professor e
Politico 90-97 UTI Consultoria
87-90
Embratel
Politico 64-72 Nado Encontrada
Professor Referéncia
72-85 Adm/
consultor Tele
85-90
Consultor Min
Com
90-92
Consultor
Republica
Consultor AGU
2001 Min.
Defesa
Nao 90 Professor 2004 — Diretor
Politico FGV do Instituto
92 Consultor BraS|Ie|ro.de
Reforma Fiscal Economia
(IBRE/FGV)
93-95 Editor
Revista
92-96
Consultor BIM
97 Diretor FGV
Nao 2001 AGU Conselho S
Politico Professor USP Nacional do MP
e outras
Politico  07-09 ass. AL Conselheiro
Atual
Assessor ua
Sécio Esc.
2012-16
Conselheiro
CNJ
Nao 2009 ANATEL Conselheiro
Politi Atual
olitico IBMEC/ ua
Cons. 07-09
FUNTTEL/ACEL
Nao Ministério, Guerreiro S
Politico Telebras TeleConsult/
Guerreiro
Consult
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APENDICE — CONTINUACAO...

) ) pOL/ ATUAGAO ATUAGCAO SR
DIRETOR FORMAGCAO QUALIF. INDICACAO MANDATO N. POL PROFISSIONAL PROFISSIONAL GIRATORIA
ANTES DEPOIS
Luiz Francisco Eng. E FHC 05/11/97 a N3o 65-68 Depto 2002-2005 S
Tendrio Eletrénico 04/11/01 Politico Nacional Presidiu a
Perrone Hispamar
Satélites
68-84 Desde 2005:
Embratel diretor da
Brasil Telecom
ParticipagGes e
Vice-Presidente
de Planejamento
Estratégico
e Assuntos
Regulatdrios da
Brasil Telecom
S.A. E Diretor
Estatudrio da
Telebrasil
84-96 Intelsat
Antonio Carlos Direito E FHC 05/11/1997 Nado 75 Telebras 2004 Telefdnica S
Valente da a 04/06/04 Politico Peru
Silva 84-90 CETEL Telebrasil
91-95 Telerj
95-97 Telebras
Assessor
Especial
Elfas Chaves Eng. E Lula 05/11/04 a N3o Ministério MCTIC
Gurgel do Computagdo 04/11/05 Politico Defesa
Amaral
Pedro Jaime Eng. E Lula 07/01/04a  Politico 70-71 2010 Informatica
Ziller de Aratjo  Eletricista 04/11/08  Sindicato  Petrobras de Municipios
Filiado  71-77 Telesp Associados
PSB  77-79 Telebras (IMA)
80-2002
Telemig
2003 Min. Com
Anténio Direito E Lula 09/05/07 a  Politico 66-72 Advogado — S
Domingos 04/11/10 73-93 Sdcio que atuava
Teixeira Bedran 94-98 em empresa do
Assessor setor
Legislativo
Jarbas José Eng. E Dilma 14/01/10 a N3o 81-82 2016-2019 foi
Valente Eletrénico 04/11/14 Politico  Construgées  Diretor Técnico-
82-83 FAZM.  Operacional e
Com. Presidente da
83-96 Embratel ~ TELEBRAS
96 Min. Com.
95-96
TeleSergipe
96-97
Telegoias
97-98 Telems
98-01 ANATEL
Privada/
Embratel
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APENDICE — CONTINUACAO...

DIRETOR FORMACAO QUALIF. INDICACAO
Marcelo Direito E Dilma
Bechara de
Souza Hobalika
Rodrigo Direito E Dilma
Zerbone
Loureiro
Anibal Diniz Histéria E Dilma
Mdrio Leonel Eng. M FHC
Neto Produgao
Jo3o Batista de M Lula/Dilma
Rezende
Igor Villas Boas Eng. M Dilma
de Freitas Eletronico
Leonardo Euler  Economia M Bolsonaro

de Morais

MANDATO

17/11/11a
14/08/15

17/11/11a
04/11/15

13/10/15a
04/11/19
05/11/97 a
18/12/98

05/11/08 a
04/11/13
05/11/13 a
29/08/16

17/12/13 a
05/11/17

HHHAHAHHE

ATUACAO ATUACAO
NP‘C'))IgL PROFISSIONAL PROFISSIONAL GI:&F(!QIA
ANTES DEPOIS
Politico Tinha 2018 — Conselho
Escritério Superior de
Advocacia Cinema
Defesa
Abramulti
Min. Com.
ANATEL
AGU
Politico 04-06 STJ Junho de 2020:
06-08 CADE Secretaria
08-09 Casa Especial de
Civil Produtividade,
09-10 Assessor Empr.e.g(.J €
Competitividade
ANATEL L.
/ Subsecretario
11 anselho de Capital
Fiscal Humano
Conselho
Consultivo
Politico Assessor no CN
Nao 78-83 Esso Vice-Presidente S
Politico 83-95 Intelsalt
Embratel
Politico  91-93 Dieese Relacionamento S
Préximo de
93-94 COAB  Operadoras de
Londrina Telefonia
94-96
Secretario
Fazenda
Londrina
01-02 Diretor
Financeiro
02-03 Dese
Londrina
05-06
Sercomtel
06-08 BESC
Min.
Planejamento
Politico 2004 S
Consultor Telebréas
Legisllativo FGTS
cedido 2020
assessor consultoria
ANATEL a
concorréncia e
regulacdo
Nao 2005 ANATEL Conselheiro
Politico CEPAL/ Atual

Eletronorte
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APENDICE — CONTINUACAO...

DIRETOR FORMACAO

Abrado Balbino Eng. Redes

Luiz Tito Eng. Telecom
Cerasol
Plinio Aguiar Eng.
Junior Eletronico
Ronaldo Mora Direito
Sardenberg
Emilia Maria Direito
Silva Ribeiro
Curi
Juarez Quadros Eng.
do Nascimento  Eletricista
Moisés Queiroz Eng.
Moreira Agrénomo

QUALIF.

M

Nao
Disponivel
Ou So6
Graduagao

Nao
Disponivel
Ou Sé
Graduagao

Nao
Disponivel
Ou Sé
Graduagao
Nao
Disponivel
Ou S6
Graduagao

Nao
Disponivel
Ou Sé
Graduacgdo

Nao
Disponivel
Ou S6
Graduagdo

INDICACAO

Bolsonaro

FHC

Lula

Lula

Lula

Temer

Temer

POL/
MANDATO N. POL
HHHHHH Nao
Politico
18/01/99 a N3o
04/11/03 Politico
05/11/05 a N3o
04/11/09 Politico
02/07/07 a  Politico
04/11/11
10/09/08 a  Politico
04/11/12
06/10/16a  Politico
04/11/18
HitHH Politico

ATUAGAO ATUAGCAO
PROFISSIONAL PROFISSIONAL
ANTES DEPOIS
2007 ANATEL Conselheiro
Vivo/TTsa/ Atual
Huawei
72-78 Standar Voltou para
Embratel
78-83 Telesp Presidente da
Vesper (espelho)
adquirida pela
Embratel
83-95
Embratel
96-97 Min.
Com.
97- ANATEL
72-74 Wireless  Atuou no Setor
2003 Min. Internacional
Com.
72-02
Embratel
79-85
Minicom
Embaixador
Carreira
Diplomatica
85-88 Ass. 2017 Gabinete
Ministro Renan Calheiros
89-91 IBAMA
91 Secretaria,
Adm. Geral
92 Assess
Parlamentar
92-97 MEC
Ass. Paria.
97-03 MEC:
Ass. Espe.
Min.
03-06 Senado
05 Cons.
ANATEL
97-02 2019: Fundou
Secretario a JMGN —
Min. Com. Consultoria
95-97 Energia e
Outorgas Comunicagdes

95-96 Telebras
73-90 Telepara

Telebras/
Ministro Com.

Sécio da Orion

até 2016

2004-20118 Conselheiro
Assessor Atual
Ministro/

Parlamentar

PORTA
GIRATORIA
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