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RESUMO

Este artigo analisa o perfil e as trajetorias de carreira dos diretores das agéncias reguladoras do Estado de Sdo Paulo — ARSESP e
ARTESP —, levando em consideragéo alguns condicionantes que, em tese, permitiriam uma maior autonomia deciséria dos agentes: (a)
o seu nivel de expertise e conhecimento especializado, observando area de formacao do regulador, nivel de escolaridade e sua experiéncia
prévia no setor regulado (que pode ser publico ou privado, considerando que, no contexto brasileiro, boa parte das empresas que hoje sdo
reguladas eram estatais); (b) se o regulador possuiu filiagdo partidaria antes de sua indica¢do para o cargo na agéncia; (c) a existéncia
ou néo de casos de recondugio de reguladores, além dos mandatos governamentais de diferentes governadores; e (d) a origem e o destino
profissional do regulador apds sua atuagio na agéncia reguladora. Em adi¢do, observamos os mecanismos institucionais das agéncias
que viabilizam a atividade regulatéria e sua accountability. Os dados sugerem uma possibilidade de captura dos mercados durante os
seus mandatos e alguma atuacao, nesse sentido, da burocracia publica ou de politicos. E que, em todos os casos, o pertencimento desses
agentes a redes de interagoes de membros da polity ou do mercado permite a sua alocagao tanto na esfera publica como privada. No que
tange ao desenho institucional, verificou-se que as agéncias sio similares entre si e as agéncias nacionais, indicando certo isomorfismo
estrutural; possuem caracteristicas que viabilizam a atividade regulatéria e a accountability. Todavia, ndo ha contrato de gestdo com os
6rgdos que as agéncias estéo vinculadas, o que, em certa medida, diminui a responsabilizacéo e a analise de desempenho.
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ABSTRACT

This work seeks to analyse the profile and the career trajectories of the directors of the regulatory agencies of the State of Sdo Paulo —
ARSESP and ARTESP —, taking into consideration some conditions that, in thesis, allowed a greater decision-making autonomy from
the agents: (a) their level of expertise and specialized knowledge, observing the practice area of the regulator, level of schooling and
their previous experience in the regulated sector (which can be public or private, considering that, in the brasilian context, a major part
of the enterprises that are regulated nowadays were once state-owned); (b) if the regulator had a party affiliation before being designated
for the position in the agency; (c) the existence or not of cases of renewal of regulators, besides the government mandates of different
governors; and (d) the origin and professional destiny of the regulator after one’s performance in the regulatory agency. Also, we observed

1 Pesquisador do Laboratério de Gestdo Governamental da EACH-USP. Bacharel em Gestao de Politicas
Publicas pela EACH-USP. Bacharel em Sociologia pela FESP-SP.

2 Professor Doutor - EACH-USP



ESTUDOS DE ADMINISTRACAO E SOCIEDADE V.2, N.2 (2017) 100-117

the agencies’ institutional mechanisms that enabled the regulatory activity and its accountability. Therefore, we can assert that the
data suggests a possible capture of the markets during their mandates and some performance, in this sense, of the public bureaucracy
or politicians. And that, in all cases, the belonging of these agents to networks of interactions of polity or market members allows their
allocation in both the public and private spheres. In reference to the institutional design, we can affirm that the agencies are similar to
each other and to the national agencies, indicating a certain structural isomorphism; they have characteristics that enable the regulatory
activity and the accountability. However, there is no management contract with organs that the agencies are linked to, which lowers
the accountability and the development analysis.

Keywords: ARSESP, ARTESP, interest groups, capture, institucional design.

RESUMEN

Este articulo analiza el perfil y las trayectorias de carrera de los directores de las agencias reguladoras del Estado de Sdo Paulo -
ARSESP y ARTESP -, teniendo en cuenta algunos condicionantes que, en teoria, permitiria una mayor autonomia decisoria de los
agentes: (a) su nivel de experiencia y conocimiento especializado, observando area de formacion del regulador, nivel de escolaridad y su
experiencia previa en el sector regulado (que puede ser publico o privado, considerando que, en el contexto brasilefio, buena parte de las
empresas que hoy se regulan eran estatales); (b) si el gobernador tiene una afiliacién partidaria antes de su indicacién para el cargo en
la agencia; (c) la existencia o no de casos de reconduccién de reguladores, ademdas de los mandatos gubernamentales de diferentes
gobernadores; y (d) el origen y el destino profesional del regulador después de su actuacién en la agencia reguladora. Ademas,
observamos los mecanismos institucionales de las agencias que viabilizan la actividad regulatoria y su accountability. Los datos sugieren
una posibilidad de captura de los mercados durante sus mandatos y alguna actuacién en ese sentido de la burocracia publica o de
politicos. Y que, en todos los casos, la pertenencia de estos agentes a redes de interacciones de miembros de la polity o del mercado
permite su asignacién tanto en la esfera publica como privada. En lo que se refiere al disefio institucional, se verificé que las agencias
son similares entre si y las agencias nacionales, indicando cierto isomorfismo estructural; tienen caracteristicas que viabilizan la
actividad reguladora y la accountability. Sin embargo, no hay contrato de gestién con los érganos que las agencias estdn vinculadas, lo
que, en cierta medida, disminuye la rendiciéon de cuentas y el andlisis de desemperio.

Palabras clave: ARSESP, ARTESP, grupos de interés, captura, disefio institucional.

1. Introducéao

As agéncias reguladoras independentes surgiram no Brasil durante o processo de implantacéo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) preparado pelo Ministério da Administracéo
Federal e da Reforma do Estado (MARE) durante o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso, que tinha como objetivos otimizar o desempenho do Estado brasileiro e sua democratizacao, de
modo que diversas atividades foram repassadas para a iniciativa privada e reguladas pelo Estado. O Estado
deixou de cumprir, assim, o papel de produtor de diversos servigos econémicos considerados ndo essenciais e
assumiu as responsabilidades de regulador, ou seja, fiscal e normatizador dos servigos através das agéncias
regulatérias (Giambiagi & Além, 2011).

Com a experiéncia federal, outros entes da federacdo adotaram o mesmo procedimento para obter
menor custo e qualidade na prestagdo dos servicos de utilidade publica, como o Estado de Sao Paulo: Agéncia
do Transporte do Estado de Sdo Paulo (ARTESP - Lei Complementar n° 914, de 14 de janeiro de 2002) e
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo (ARSESP — Lei Complementar 1.025/
2007 — Decreto 52.455/ 2007), que sdo objetos de andlise nesse artigo.

O processo regulatério é demarcado pela legislacdo e implementacio, abarcando o Legislativo,
Judiciario e as Agéncias Reguladoras (Viscusi, Vernon, & Harrington, 2000). A partir de uma leitura linear
dos estagios do ciclo das politicas publicas: montagem da agenda, formulacao da politica, tomada de decisao,
implementagfo da politica e avaliagdo, os reguladores das agéncias entre o pensar e o fazer ficariam com o
fazer da implementagdo regulatéria. Tal fato caracteriza um equivoco de abordagem tanto de uma leitura
cronolégica das politicas publicas como do papel das agéncias, uma vez que diversas analises sobre o ciclo
das politicas publicas mostram que as etapas dos ciclos podem ser concomitantes ou se sobreporem durante
o processo de producio da politica (Marques, 2013).

Nesse sentido, a implementac¢io pode ganhar contornos de decisido ou elaboragdo, o que ocorre no
processo regulatorio, onde os atores que formam as agéncias regulatoérias, também, acabam participando do
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pensar ao cumprirem com suas funcées de defender, interpretar e, paralelamente, sugerir regras que
facilitem as relacées e resolvam os conflitos entre os atores do Estado, mercado e sociedade.

Ao assumir a nova imagem e interface do Estado, como poder regulador, frente aos servicos de
utilidade publica prestados pela iniciativa privada, zelando por sua prestacdo, regras e qualidade, as
agéncias reguladoras independentes demonstram seu pertencimento a burocracia e os seus diretores
(reguladores?) a categoria de burocratas de alto escaldo ou dirigentes publicos.

Segundo Loureiro, Olivieri e Martes (2010, p. 73), “os burocratas [sejam os dirigentes ptblicos, sejam
os burocratas de médio escaldo] tém participado ativamente dos processos decisérios nas democracias
contemporaneas”. A partir dos seus procedimentos formais e resolugdes técnicas, oferecem importante
contribui¢do nos assuntos complexos que exigem detalhamento e especializag¢io, aparecendo nesse intersticio
de atuacédo as crencas, ideias e escolhas desses atores que compdéem o aparato burocratico.

Enquanto conceito sociolégico, tais atores responsaveis pelo processo burocratico-regulatorio sédo
agentes que atuam e exercem sua discricionariedade, crencas ou ideias dentro de um campo e/ ou estrutura
de incentivos e constrangimentos politicos e normativos que delimitam as suas possibilidades de escolha. Por
se tratar de um campo composto por diversos outros atores do Estado (poder concedente), mercado
(concessionarias) e sociedade (usuarios e cidaddos) que se encontram em situagées de ganhos ou perdas pela
atividade da regulacio, é plausivel que grupos de interesses politicos ou empresariais tentem influenciar néo
somente os legisladores, mas também os responsaveis pela implementagéo da regulacio — isto é, os agentes
reguladores.

A possibilidade de o lobby dos grupos de interesses capturar os agentes reguladores pode colocar em
xeque a independéncia e a credibilidade das agéncias, gerando incertezas no processo regulatorio que, em
tese, tem os objetivos do enxugamento da maquina publica, eficiéncia e flexibilidade e, por fim, ganho de
credibilidade do mercado para obter investimentos. Para minimizar ou impedir a captura, tornando as
agéncias menos suscetiveis as pressoes dos interesses, o perfil técnico e trajetoria profissional dos agentes e
0s mecanismos institucionais das agéncias sdo de suma importancia.

Segundo Vieira (2015), os reguladores com pouca expertise na area de atuacio da agéncia sdo mais
suscetivels as pressdes dos grupos (politicos, setor privado, consumidores, movimentos sociais etc.) e
dependentes de favores para buscar realocag¢io publica ou privada ao fim dos seus mandatos, minando a
eficiéncia do processo regulatorio e a eficacia de sua fungido publica.

Assim, neste artigo, o objetivo é analisar o perfil profissional e as trajetérias de carreira de
reguladores subnacionais, bem como compreender os mecanismos institucionais de agéncias estaduais que
perfazem o funcionamento da atividade regulatdria neste nivel de governo. A literatura nacional nesses 20
anos de construcio de um Estado Regulador no Brasil investigou profundamente os casos federais. Todavia,
os casos estaduais sdo subexplorados e constituem uma lacuna na agenda de pesquisa. Considerando essa
lacuna, escolhemos os casos da ARSESP e da ARTESP, agéncias reguladoras do Estado de Sao Paulo,
analisando o periodo entre janeiro de 2002 e dezembro de 2016.

Tomamos como ponto de partida o entendimento dos mecanismos institucionais das agéncias
reguladoras brasileiras, incluindo algumas caracteristicas de sua estrutura e dinamica organizativa que
podem interferir no resultado do jogo regulatério. Para tanto, realizamos uma revisio dos estudos conduzidos
sobre o tema no nivel federal, com destaque para os trabalhos de Mueller e Pereira (2002), P6 e Abrucio
(2006), Giambiagi e Além (2011) e Vieira (2015). Na sequéncia, exploramos, entéo, algumas questdes cujas
respostas podem sugerir maior ou menor autonomia, capacidade regulatéria e risco de captura (Eckert, 1981;
Spiller, 1990), focando os dirigentes das duas agéncias paulistas: (a) qual o nivel de expertise e conhecimento

3 Os agentes reguladores sdo os responsaveis pela implementacio da regulacido que, em tese, advém do Legislativo. Por falta de precisao
conceitual, trataremos nesse artigo apenas os diretores das agéncias reguladoras como agentes.
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especializado, observando area de formacéo do regulador, nivel de escolaridade e sua experiéncia prévia no
setor regulado? (que pode ser publico ou privado, considerando que, no contexto brasileiro, boa parte das
empresas que hoje sido reguladas eram estatais); (b) o regulador possuia filiagdo partidaria antes de sua
indicacgdo para o cargo na agéncia? (c¢) existem ou nao casos de recondugao de reguladores, além dos mandatos
governamentais de diferentes mandatarios politicos? e (d) qual a origem e o destino profissional do regulador
apbs sua atuacido na agéncia reguladora? Em outras palavras, qual o perfil e a trajetéria de carreira de
diretores-reguladores dentro de um contexto estadual? Novamente, como os estudos até entdo se
concentraram na Unido, sdo necessirios levantamentos que joguem luz nessa dindmica na esfera
subnacional, sendo esse o intento deste artigo; trata-se, per si, de uma contribui¢do empirica para o debate.

2. Revisao da Literatura

2.1 Apontamentos sobre o Modelo de Regulac¢do e Possibilidades de Captura

A regulacdo com o objetivo de corrigir falhas de mercado gera efeitos para os diversos atores
envolvidos, que buscardo impedir, redirecionar ou proteger a politica de acordo com a forma que ela os afeta
(Mueller, 1999). Com esse entendimento, a partir dos anos setenta, surgiram correntes tedricas, como a
Teoria da Captura e a Teoria Economica da Regulacdo, que buscavam analisar a interacido entre Estado,
Sociedade Civil e Mercado no processo regulatério e, principalmente, a autonomia das agéncias reguladoras
independentes (ARIs).

A Teoria da Captura se baseia na concepcao de que grupos econémicos mais fortes tendem a interferir
no processo de regulacio para maximizar seus ganhos através de propinas, promessas de empregos futuros
bem remunerados, desenvolvimento das relagdes interpessoais com os reguladores e grupos politicos, redugéo
de criticas publicas e transferéncia de renda a legisladores e seus circulos, como financiamento de campanha
(Laffont & Tirole, 1991), maximizando, assim, os seus ganhos com precos acima dos custos e barreira para a
entrada de novos competidores (Laffont & Tirole, 1991; Mueller, 1999). Entretanto, tal teoria se demonstrou
fragil ao ndo demonstrar de forma clara os principais beneficiados e se apoiar num determinismo econémico
que ndo se cumpriu na pratica, tendo em vista que a experiéncia da regulacdo demonstrou a reducio de
lucros das organizacdes reguladas e beneficios que firmas de pequeno porte alcancaram com a regulacio
(Viscusi, Vernon, & Harrington, 2000).

George J. Stigler, em 1971, deu inicio a Teoria Econémica da Regulacgéo, o objetivo da teoria era
explicar quem 1ia receber os beneficios ou fardos da regulacio, qual era a forma que a regulagio ia tomar e
quais eram os efeitos da regulagdo sobre a alocagdo de recursos (Stigler, 1971), sendo o seu elemento mais
importante a integracgdo da analise do comportamento politico com um grande corpo de andlise economica
(Peltzman, 1988 como citado em Vieira, 2015, p. 21). Para a teoria, as empresas atuariam junto aos
legisladores que, também, desejam ganhos, como apoio politico e eleitoral, buscando subsidio direto, controle
do ingresso de novos concorrentes e incentivos positivos e/ou negativos aqueles que produzem produtos
substitutos ou complementares (Stigler, 1971).

Nesse sentido, a teoria incorporou parte do calculo racional presente na légica da acéo coletiva de
Mancur Olson (2015), ao demonstrar que os grupos com maior capacidade de mobilizagao e/ ou organizagao
e um maior retorno podem interferir mais no processo regulatério e, portanto, fazer lobby. Enquanto que
grupos maiores e dispersos, como consumidores, tem mais dificuldade pelo baixo retorno individual e maior
incidéncia de atores que se esquivardo da participacio (free-riders).

A fragilidade da teoria reside no fato de desconsiderar que os agentes reguladores, também,
requerem ganhos e reducio de custos no processo regulatério. De sorte que os dirigentes das agéncias
reguladoras (diretores) tém um conhecimento amplo de sua capacidade regulatéria, interferéncia, nivel de
atividade e mercado ou area regulada.

Quem sdo os Reguladores das Agéncias Reguladoras Subnacionais? Um estudo exploratério sobre o perfil e as trajetorias de carreira
dos diretores das agéncias paulistas
David Araujo Campos e Fernando de Souza Coelho



ESTUDOS DE ADMINISTRACAO E SOCIEDADE V.2, N.2 (2017) 103117

“Na préatica os legisladores ndo sio os responséveis diretos pela regulagido. Eles delegam esta fung¢do para
a burocracia das agéncias ou, principalmente, para os reguladores. A partir dai, configura-se uma relagiao
Principal-Agente com a presenca de todas as caracteristicas que acompanham este fendmeno, como a
selegdo adversa, o risco moral e, é claro, a informagédo assimétrica.” (Vieira, 2015, p. 22).

Assim, com a emergéncia de se analisar o processo regulatério pela 6tica da oferta da politica, ao
invés de se circunscrever pela demanda dos regulados frente aos legisladores, surgiram analises que deram
atencdo para a relacdo entre legisladores, reguladores e grupos de interesses (mecanismos de fiscalizagio,
monitoramente, equilibrio e controle, e consonidncia ou divergéncia de interesses na consecuc¢do da
regulacéo), como as de Pablo Spiller (1990).

Spiller (1990), fundamentado na ideia de que os reguladores tém a importante possibilidade de
exercer discricionariedade, infere que a regulacio, também, é resultado dos diferentes grupos de interesses
por intervencio no governo, pois esses grupos de interesses politicos, empresariais e, até mesmo, sociais
buscariam influenciar as decisdes dos reguladores. A influéncia se daria por recompensas politicas, como:
indica¢des noutros cargos publicos ou esferas do governo; possibilidade de reprovar suas indicagées, tendo
em vista que tais agentes sdo indicados pelo Executivo, posteriormente, passando pela sabatina do
Legislativo; sugestéo do Legislativo ao Executivo como “moeda de troca” por algum apoio ou trading goods
(Melo & Pereira, 2013). Outra forma seria através de recompensas empresariais como empregos bem
remunerados.

Segundo Spiller (1990), os legisladores podem ampliar ou limitar a influéncia que os grupos de
interesse tém sobre os agentes reguladores, como exemplo, influenciando no periodo de quarentena — periodo
em que o agente nio pode atuar profissionalmente no setor regulado. Tal acdo dos legisladores lhes
possibilita ganhos frentes aos interesses dos grupos ao demonstrar seu poder de interferéncia no processo,
como elos entre interesses e burocracia.

Ross Eckert (1981), dentro desse contexto de énfase a oferta, observou que havia um gap nas analises
ao desconsiderarem o papel dos reguladores e os seus possiveis ganhos e reducio de custos. Segundo o autor,
duas hipéteses que deveriam ser consideradas: a relacéo profissional pré-agéncia entre os reguladores e os
grupos de interesse e contrato de emprego bem remunerado nos entes regulados no pés-agéncia.

Segundo as pesquisas de Eckert (1981) e Spiller (1990), os agentes reguladores, geralmente, tém
importante nivel de expertise no setor regulado, boa parte tem origem no setor publico e costumam atuar
nas empresas reguladas apds a atuacdo na agéncia reguladora (Vieira, 2015).

Outra dimenséo importante da regulagio é a estrutura de incentivos e constrangimentos em que os
atores atuam, nessa inclui os mecanismos institucionais e o funcionamento das agéncias reguladoras que
foram abordados, segundo Viera (2015), pelas pesquisas de McCubbins, Noll e Weingast (1989), Laffont e
Tirole (1991) e outros. E, recentemente no Brasil, por Mueller e Pereira (2002), P6 e Abrucio (2006),
Giambiagi e Além (2011) e Vieira (2015).

Segundo McCubbins, Noll e Weingast (1989 como citado em Vieira, 2015, p. 26), as regras e 0s
padrdes de comportamento que cercam as decisées politicas e a revisdo judicial de seus atos formam o
processo das agéncias reguladoras. Tais processos — mecanismos e funcionamento — garantem o exercicio dos
reguladores de acordo com os objetivos da politica regulatéria ou dos interesses que a promovem.

Na literatura, o processo foi visto sob trés angulos por Mueller e Pereira (2002): setor regulado, regras
de fiscalizacdo e monitoramente e sua estrutura de funcionamento como fundamentais no trade-off entre
controle e credibilidade que o governo brasileiro teve de enfrentar na década de 90. E, a esses angulos foram
agregadas, posteriormente, a andlise comparativa dos mecanismos e funcionamento institucionais das
agéncias brasileiras por P6 e Abrucio (2006): tipo de regulagdo, autonomia e estabilidade dos dirigentes,
independéncia financeira, funcional e gerencial, transparéncia e os procedimentos obrigatdérios que
possibilitam a accountability.
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Conforme Giambiagi e Além (2011), outros aspectos semelhantes aos supracitados por Mueller e
Pereira (2002) e P6 e Abrucio (2006), também, sdo de suma importancia para o funcionamento das agéncias
nos seus mercados especificos, evitando a captura e maximizando a eficiéncia: (1) independéncia dos
dirigentes e a autonomia econéomico-administrativa da institui¢do — para minimizar a intervencgfo estatal
em questdes técnicas; ter capacidade de conceder incentivos, interpretar a legislagio e sugerir alterages que
permitam a acomodacéio as transformacoes do mercado, tecnologia, nivel de aprendizado e etc; e arbitrar nos
conflitos; (i1) assimetria de informagées (agente x principal) — quadro permanente de técnicos para que haja
aprendizado continuo e acumulativo da rotina de regulagio, entretanto para dirimir a captura da regulacgéo,
inclusive, pelos proprios agentes, sdo necessarios procedimentos normativos e administrativos como
mandatos escalonados e nfo coincidentes com o ciclo eleitoral; (ii1) descentralizacéo da fiscalizacdo — no caso
de possivel extensdo geografica ou dimensido do setor regulado, a agéncia precisa lidar com a sua
possibilidade de descentralizagao; (iv) coordenacio das Agéncias Reguladoras com as demais instituigdes —
por conta da existéncia de outras institui¢des com funcées de fiscalizacio e controle nos ambitos do governo
(Executivo e Legislativo) que podem ter relagdo com o setor regulado, é importante a interlocugdo com tais
institui¢ées e cooperacio entre os agentes reguladores para ganhos de eficiéncia e ndo sobreposicdo de
funcoes.

Isto posto, na verificacdo da trajetdria de carreira e perfil técnico e politico dos agentes, seguimos os
pressupostos e modelos de analise de Eckert (1981) e Spiller (1990), principalmente, a tese de que os grupos
de interesses politicos ou empresariais podem utilizar de suas relagbes e provaveis recompensas aos agentes
reguladores para coopta-los e influenciar o processo regulatério. E, no entendimento dos mecanismos e
arranjos institucionais que d&o transparéncia e responsabilizacdo para a atividade regulatoéria, utilizamos
as ideias de Mueller e Pereira (2002), P6 e Abrucio (2006), Giambiagi e Além (2011) e Vieira (2015).

Ao explorarmos, de acordo com Eckert e Spiller, o perfil técnico e a trajetéria de carreira dos agentes
reguladores, enquanto atores com poder de agency, descortinam-se algumas motivacées e fundamentos de
um conjunto de escolhas desses atores em meio a um ambiente institucional sécio-politico e econémico de
incentivos e constrangimentos. Como na afirmacéo bourdieusiana de Paulo Renato Guérios (2011, p.13):

“Ao tomar por foco de estudo a trajetéria de uma pessoa nos ambientes sociais de que participa, ao
oferecer a oportunidade de questionar como cada sujeito vive ligado a redes de interdependéncia que se

estendem além de seu pertencimento social imediato, estes estudos deparam-se frontalmente com a
questio da relacdo entre o individual e o social, entre o pequeno e o grande, entre a parte e o todo.”

Compreendemos, assim, que o modelo regulatério sustentado por uma agéncia publica nos permite
observar o quio o aparente modelo hierarquico da formulacdo da politica regulatéria, na verdade, é
contratual, incluindo uma rede de interacoes que entrelacam as fases de implementacdo e formulacio das
politicas publicas.

2.2 Breves Consideracoes sobre o Estado Regulador no Brasil

O que precedeu o Estado Regulador foi outro modelo de Estado reconhecido como Provedor, pois tinha
o papel de tnico produtor do servi¢o publico que, de certo modo, se enquadrava num outro tipo de regulacao
através da normatizacao de seus procedimentos. A pressuposi¢do desse modelo era que a propriedade publica
aumentaria a capacidade do governo de regular a economia e proteger o interesse publico (Majone, 2013), o
que nao se realizou plenamente na pratica, pelo contrario, a centralizacio estatal da prestacao de servico de
utilidade publica revelou certa ineficiéncia estratégica no longo prazo, interferéncia de pressoes e interesses
politicos, falta de transparéncia e responsabilizacio, inchaco da maquina publica, atividades parlamentares
que careciam de expertise para a promocéo e autorregulagio na prestacio de servigos de utilidade publica e
efetividade questionavel (em alguns setores) na correcéo das falhas de mercado, haja vista que seu controle
era autorreferente.

Quem sdo os Reguladores das Agéncias Reguladoras Subnacionais? Um estudo exploratério sobre o perfil e as trajetorias de carreira
dos diretores das agéncias paulistas
David Araujo Campos e Fernando de Souza Coelho



ESTUDOS DE ADMINISTRACAO E SOCIEDADE V.2, N.2 (2017) 105117

Assim, com a crise econémica da década de 70 e um ambiente politico e social favoravel a reforma do
Estado, diversos paises aderiram ao modelo regulatdrio, colocando “nas méos” da iniciativa privada a
prestacio e/ ou realizacido do servico de utilidade publica que estaria sujeito a regulacido publica de lucros,
precos e condigbes sociopoliticas e juridicas de entrada e servigos por meio de agéncias independentes sob a
regulamentacio legislativa. ()rgéos formados por quadros especializados, para organizar e fiscalizar o
funcionamento de importantes setores econOmicos seja publico-privado, privado ou estatal; também
autorizados a operar fora do controle hierarquico, numa suposta separacio entre politica e administracéo,
superando o controle autorreferente do modelo anterior.

O fenémeno da agencificagdo no Brasil se deu num contexto de superagédo do nosso tipo de Estado
Varguista de convivéncia do sistema meritocratico com o clientelismo, arranjos de corporativismo e
insulamento burocratico (de Oliveira Nunes, 1997) e importante aprofundamento desse Gltimo na ditadura
militar que viabilizou relagdées entre a burocracia e setores privados sem nenhuma transparéncia — os
chamados anéis burocraticos4. Tal superacao se deu a partir da redemocratizacio e através do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado
(MARE), durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), que tinha como pressupostos
a democratizagdo e melhora do desempenho associados a transparéncia e responsabilizagdo dos diversos
atores envolvidos na gestdo e no setor regulado. Assim, por meio do Estado calcado no modelo da
Administracio Publica Gerencial — engenharia institucional voltada para estabelecer um espago publico nao
estatal, descentralizado, transparente e voltado para resultados (Abrucio, 2010) —, diversas atividades tidas
como nio essenciais foram repassadas para a iniciativa privada via processos de privatizagio, concessio (e
delegacao) de servicos publicos e desregulamentagao de monopdlios estatais.

Segundo P4 e Abrucio (2006), as principais acgdes previstas no plano da accountability
(responsabilizagio e transparéncia) da administracio publica gerencial eram:

“(...) a participacio de usudrios; a utilizagao de contratos de gestdo como forma de responsabilizagdo por
resultados; ado¢ao de mecanismos de controle social nos servigos locais e o aumento da transparéncia na
implementagdo das agdes do governo, possibilitando seu acompanhamento e avaliagdo. As nogdes de
controle e accountability ficariam, dessa forma, estreitamente ligadas a avaliagdo e publicidade dos
resultados e informagées dos 6rgéos, assim como na institucionalizacdo de mecanismos de participagio.”
(P6 & Abrucio, 2006, p. 682).

As Agéncias Reguladoras Independentes séo parte importante nesse processo e desenho institucional
da Administragdo Publica Gerencial que tinha como objetivo a superagéo da crise fiscal, devido a falta de
crédito e de poupanca interna, crise do modo de intervencio do Estado Positivo, crise politica, e, por fim, da
crise administrativa, referente ao modelo burocratico de gestdo (PEREIRA, 1996).

Ademais, o modelo regulatério das agéncias reguladoras brasileiras passou por trés fases durante e
apés o processo de implementagdo da Nova Gestdo Publica ou Administragdo Publica Gerencial (P6 &
Abrucio, 2006; Santana, 2002; Martins, 2002; Mueller & Pereira, 2002): de 1996 a 1997, agéncias com a
finalidade de atender as demandas de privatizacdo e de quebra de monopdlios do Estado, por exemplos,
ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicacées) e ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), haja
vista a desconfianca dos investidores no Brasil por conta de seu passado recente de instabilidade politica,
quebras de contratos, planos econémicos fracassados, confisco, protecionismo e etc; de 1999 a 2000, os
principais objetivos dessa fase da regulacdo eram aumentar consideravelmente a eficiéncia e modernizagao
para o aparelho do Estado, como exemplos, a ANS (Agéncia Nacional de Satde Suplementar) e ANVISA
(Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria); e, de 2000 a atualidade, as agéncias misturam finalidades e
setores regulados diversos — ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres), ANTAQ (Agéncia Nacional

4 Circulos de informacéo e pressdo que se constituem como mecanismos para permitir a articulagio entre setores do Estado e setores
de classes sociais; formas que sob a égide da sociedade politica, asseguram um mecanismo de coopta¢io para integrar nas cipulas
decisérias membros das classes dos funcionarios, empreséarios e militares que se tornam participantes da arena politica, que a ela se
integram “quae personae” e ndo como representantes de suas corporagoes de classe (CARDOSO, 1975, p. 208).
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de Transportes Aquaviarios), ANA (Agéncia Nacional de Aguas) e ANCINE (Agéncia Nacional do Cinema).
Os ditames da reforma gerencial na Unido espalharam-se pelas unidades da federacdo, e alguns estados

mimetizaram o modelo regulatério das agéncias reguladoras federais; vide Sao Paulo com a ARTESP e a
ARSESP.

Segundo Mueller e Pereira (2002), a credibilidade ao mercado foi a mola propulsora de todo o modelo
de regulacéo, o que exigia reguladores com importante nivel de expertise sobre o setor regulado e autonomia
decisbria para que nao houvesse favorecimentos politicos ou ineficiéncia na regulacdo, mas sim ganhos de
eficiéncia e produtividade. Para Shrefler (2010 como citado em Vieira, 2015, p. 16), “a expertise e
conhecimento técnico aparecem como as principais justificativas normativas para a delegacéo dos servigos
de utilidade publica via agéncias reguladoras independentes”.

3. Caracterizacao do Objeto de Estudo e dos Procedimentos de Pesquisa

3.1 Agéncias Reguladoras Independentes do Estado de Sao Paulo - ARTESP e ARSESP

As Agéncias Reguladoras Independentes do Estado de Sdo Paulo — ARTESP e ARSESP — emergiram
dentro do contexto macroestrutral descrito na se¢do anterior, com motiva¢bes?® similares e estrutura
mimetizada das agéncias federais. A ARTESP foi criada pela Lei Complementar n° 914, de 14 de janeiro de
2002 e regulamentada pelo Decreto n° 46.708 de 22 de abril de 2002 com o objetivo de implementar a politica
estadual de transportes, regular e fiscalizar as modalidades de servicos publicos de transportes concedidos,
permitidos ou autorizados, no ambito do Estado de Siao Paulo. A ARTESP veio suceder, em suas
prerrogativas, a Comissdo de Monitoramento das Concessoes e Permissoes de Servigos Publicos, que fora
criada em carater temporario pelo Governo de Sao Paulo, através do decreto n° 43.011, de 03 de abril de
1998, para acompanhar e fiscalizar os servigos delegados de transportes. A sua missio é incentivar o
desenvolvimento e assegurar a exceléncia da prestagio dos servigos de transportes, por meio da regulagéo e
fiscalizac¢do, mediando os interesses dos usudrios, entidades reguladas e poder concedente. Sua diretoria é
formada por um diretor geral e cinco diretores com mandatos fixos e néo coincidentes de quatro anos, sendo
permitida apenas uma reconducdo. E vinculada a Secretaria de Estado de Logistica e Transportes, sem a
necessidade de contrato de gestdo. Os seus atos oficiais sdo publicados no Diario Oficial com a emissio de
atas dos processos decisorios e a participacdo da sociedade se da por audiéncias publicas consultivas e
Conselho Consultivo de treze membros.

A ARSESP foi criada pela Lei Complementar 1.025/2007 e regulamentada pelo Decreto 52.455/2007,
com a finalidade de regular, controlar e fiscalizar, no ambito do Estado, os servigos de gas canalizado e,
preservadas as competéncias e prerrogativas municipais, de saneamento basico de titularidade
estadual. Também atua por meio de delegagdo da ANEEL, na fiscalizacido das distribuidoras de energia
paulistas. A ARSESP foi criada a partir da CSPE (Comisséo de Servigos Publicos de Energia), autarquia que
atuou na regulacio e fiscaliza¢do dos servigos de energia elétrica e gas canalizado desde 1998. A sua missao
é assegurar a adequada prestacdo dos servigos de energia elétrica, gas canalizado e saneamento basico,
contribuindo para o desenvolvimento sustentavel dos setores e garantindo o equilibrio nas rela¢ées entre
usudrios, prestadores de servicos e poder publico. Sua diretoria é formada por cinco diretores com mandatos
fixos néo coincidentes de cinco anos e estabilidade, sendo vedada a reconducéo. E vinculada & Secretaria de

5 Para Mueller e Pereira (2002, p. 66), as possiveis motivacdes para a criacio de agéncias reguladoras foram: a busca de flexibilidade
administrativa; a diminuigdo de incertezas de cada setor via especializagédo dos reguladores por meio de incentivos; a busca de “blame-
shifting” (transferir a culpa), ou seja, partilhar do 6nus de politicas impopulares com as agéncias; e por fim, a necessidade de
credibilidade regulatéria.
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Estado de Saneamento e Energia de Sao Paulo, sem a necessidade de contrato de gestdo. Os atos oficiais séo
publicados no Didrio Oficial e as decisées ou votos do Conselho Diretor e documentos que os instruem séo
registrados em atas, sabendo que, salvo sigilo, a sua legislacdo prevé a divulgacio de todas as suas acoes
pela internet. No que tange a participacdo da sociedade, ela se da por audiéncias publicas de carater
consultivo e/ou deliberativo e, por meio, de Conselhos de Orientacdo de Saneamento e Energia Elétrica.

3.2 Procedimentos de Pesquisa

No ambito da pesquisa que originou este artigo foram coletados dados do perfil e trajetéria de carreira
dos diretores-reguladores da ARSESP e ARTESP, entre janeiro de 2002 e dezembro de 2016. Ressalta-se que
esses diretores foram tanto indicados pelo Executivo (Governador do Estado) como aprovados pelo Legislativo
— ALESP (Assembléia Legislativa do Estado de Sao Paulo). Trata-se de um universo com 34 perfis diferentes,
mais oito casos de reconducéo e 11 incidéncias de acimulo dentre esses perfis, somando 42 indicacgoes.

Ademais, até o final da investigacao (em dezembro de 2016), 10 se encontravam em exercicio e um
havia falecido, o que modifica a quantidade de agentes analisados em algumas dimensdes, como na atuacgio
pos-agéncia que, em vez de 34 agentes, utilizaremos 23 como referéncia.

Conforme ja destacado anteriormente, analisamos: o nivel de especializacdo/ expertise; a filiacéo
partidaria; a existéncia ou ndo de casos de reconduc¢io de reguladores, além dos mandatos governamentais
de diferentes governadores; e a origem e o destino profissional do regulador apds sua atuagdo na agéncia
reguladora. E, adicionalmente, buscamos compreender a estrutura institucional das agéncias. Replicamos
para as agéncias reguladoras paulistas, de uma maneira bastante préxima, a andlise que Vieira (2015)
realizou para agéncias reguladoras federais.

Para a coleta dos dados foram consultados: os curriculos dos agentes reguladores que se encontram
no banco de dados da Assembléia Legislativa do Estado de Sao Paulo (ALESP) e Diario Oficial do Estado de
Sao Paulo; a filiacao partidaria no site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE); a reconducio ocorrida no site
da ALESP e no site das duas agéncias, a atuac¢ao pds-agéncia nas redes sociais (como o Linkedin), noticias
da imprensa e sites de empresas e os mecanismos institucionais nos sites das duas agéncias e legislacéo
responsavel por sua criacdo. Ademais, para triangular alguns dados, realizamos entrevistas semi-
estruturadas com trés agentes reguladores, dois em exercicio, sendo um de cada agéncia, e outro que passou
pela ARSESP e atua no setor regulado.

4. Analise dos Resultados

4.1 A Especializa¢cao dos Reguladores

Para verificar o nivel de expertise e conhecimento especializado dos diretores-reguladores,
elencamos trés caracteristicas: a area de formacio, o nivel de escolaridade e a Segundo a literatura, quanto
maior a sintonia entre a area de formacdo com o setor regulado, alto nivel de escolaridade e experiéncia
prévia, maior tende a ser sua autonomia decisoria, sua capacidade de identificar pressées e suas condi¢oes
de se realocar com independéncia na agéncia, dirimindo a possibilidade de captura pelos grupos de
interesses.

Dentro da area de formacgao, foram observadas as areas de conhecimento predominantes na formacéo
académica dos diretores da ARTESP e ARSESP. Para isso, classificamos tal formacdo por area de
conhecimento baseado no critério do CNPq, quais sejam: Ciéncias Exatas — agrupando os formados em
Estatistica, Geologia e carreiras afins; Engenharias — agrupando os possuidores de formagdo universitaria
em Engenharia nas areas Civil, Elétrica, Mecanica, Telecomunicagées, Producdo, Aerondautica, Eletronica,
Petréleo, Naval e Computacgio; Satde — agrupando os formados em Medicina e Farmacia; Ciéncias Humanas
— formados em Ciéncias Politicas, Histéria, Geografia e Ciéncias Sociais; Ciéncias Sociais Aplicadas —
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formados em Direito, Economia, Administracdo; Comunicacao, Ciéncias Contabeis, Arquitetura e Servigo
Social; Militares e Diplomatas; Artes; e os que néo possuem formacdo universitaria.

Quadro 1 - Namero de Reguladores por Area de Formag&o

AGENCIA

Area de Formagéo ARSESP ARTESP TOTAL %
Ciéncias Exatas - - -

Engenharias 7 5 12 (35,29)
Salde - - - -
Ciéncias Humanas 1 0 1 (2,94)
Sociais Aplicadas 6 14 20 (58,82)
Militares/ Diplomatas 0 1 1 (2,94)
Artes - - =
Sem formacéo - - - -
TOTAL 14 20 34 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p. 51)

Verificou-se que ha uma presenc¢a maior dos oriundos das 4reas de Ciéncias Sociais Aplicadas e
Ciéncias Contabeis (58,82%) e Engenharias (35,29%), o que se deve a natureza técnica, administrativa e
juridica das agéncias analisadas. Também, vale frisar que ambas possuem reguladores com formacoes
correlatas aos seus servigos e diretorias.

Metade do quadro da ARSESP, desde a sua fundacéo, é oriunda da area de Engenharia, enquanto a
ARTESP apresenta apenas 25% de engenheiros, tendo uma maioria expressiva de profissionais das Sociais
Aplicadas, cerca 70%. Isso ocorre porque a ARSESP demanda mais servicos na area de infraestrutura
(saneamento, gas encanado e energia elétrica) do que a ARTESP.

Quadro 2 - Namero de Reguladores por Nivel de Escolaridade e Experiéncia Prévia no Setor

AGENCIA
Escolaridade ARSESP ARTESP TOTAL %
Doutorando 3 5 8 (23,52)
Mestrado 4 3 7 (20,58)
Especializacdo 5 5 10 (29,41)
Graduacéo 2 7 9 (26,47)
N&o Possuem - - - -
TOTAL 14 20 34 (100)
Experiéncia Prévia ARSESP ARTESP TOTAL %
Possuem 12 13 25 (73,52)
N&ao Possuem 2 7 9 (26,47)
TOTAL 14 20 34 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p. 53)

Do total, 73,51% dos agentes reguladores, em questdo, sdo péds-graduados, sendo que 23,52%
concluiram o doutorado, 20,58% o mestrado e 29,41% passaram por especializacdo. Aqueles que possuem
apenas a graduacao representam 26,47% dos agentes.

A ARSESP possui um quadro maior de especializacio (85,71%) e experiéncia prévia (85,71%) dentre
os seus agentes do que a ARTESP (especializacao - 656%; experiéncia - 65%). A ARSESP foi fundada apés a
ARTESP e com maior necessidade de quadros técnicos mais aperfeicoados.
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Os agentes com experiéncia prévia possuem ao menos quatro anos de atuac¢io no setor regulado;
como vimos no quadro 2 sdo 73,52% dos reguladores das Agéncias de Sdo Paulo com experiéncia e 26,47%
(nove agentes) sem experiéncia. Porém, esses nove agentes tém formacées e experiéncias profissionais que
lhes gabaritam para as diretorias; oito foram indicados pelo governador Geraldo Alckmin e um pelo
governador José Serra. Um ocupava cargo politico, quatro eram concursados da area publica e quatro
advindos da esfera privada.

4.2 Filiacao Partidaria

A incidéncia de filia¢do partidaria dos agentes reguladores é quase nula, havendo somente um caso
de um ex-deputado federal do PSDB-SP cuja nomeacio se deu no governo de Geraldo Alckmin, no ano de
2003, e que foi reconduzido pelo governador José Serra no ano de 2007. O agente ndo possuia experiéncia
prévia no setor regulado (transportes), no entanto tinha formacéo e trajetéria condizente com as diretorias
que ocupara: Diretoria Geral (DG) e Diretoria de Controle Economico e Financeiro (DCEF). Esses dados
estdo sintetizados no quadro 3.

Cabe lembrarmos que a filiacdo partidaria é tomada como critério, aqui, a fim de verificarmos em
tese a ocorréncia de negocia¢do/acomodacdo politica e captura por parte do poder politico, em vez da busca
por especializacio e independéncia da agéncia (Vieira, 2015).

Quadro 3 - Filiagao Partidaria e Filiados Indicados por Governador

AGENCIA
Filiagdo Partidaria ARSESP ARTESP TOTAL %
Possuem - 1 1 (2,94)
N&o Possuem 14 19 33 (97,06)
TOTAL 14 20 34 (100)
Indicacoes ARSESP ARTESP TOTAL %
Geraldo Alckmin - 1 1 (100)
(2003-2006/ 2011-
2015/ 2015 -)
José Serra (2007- - - - -
2010)
TOTAL - 1 1 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p.57)

4.3 Reconducado além dos Mandatos de cada Governo

No total, ocorreram 42 indicagdes de agentes reguladores para as agéncias de Sao Paulo, realizadas
pelos governadores Alckmin (nos seus dois mandatos e uma sucessao do falecido Governador Mario Covas)
e José Serra. Os governadores Claudio Lembo e Alberto Goldman ficaram por pouco tempo, pois,
simplesmente, deram continuidade ao final dos mandatos de seus antecessores que sairam do governo para
disputar as elei¢bes presidenciais. Dessas 42 indicac¢bes, foram nomeados 34 individuos diferentes e
ocorreram 8 recondugoes.

Como referido pela legislagdo de sua fundagdo, a ARSESP néo possui o mecanismo da recondugio, a
ndo ser em caso de cumprimento inferior a dois anos de um mandato que se encontre em vacancia. Portanto,
as reconducgoes se referem a ARTESP.

O governador Geraldo Alckmin, durante o periodo analisado de 2002 a 2016, ficou nove anos no
executivo, o que resultou em 31 indicagées, ou seja, 73,81% das 42 indicacbes, sabendo que foram 5 casos de
reconducio, todos exerciam atividades pré-agéncia no Setor Publico-DAS (Direcio e Assessoramento
Superior) e somente um nfo tinha experiéncia no setor regulado pré-agéncia. De sorte que um reconduzido
pertencia ao governo do José Serra e nenhum filiado a algum partido politico.
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O governador José Serra fez 11 indicagoes, durante trés anos de mandato; no montante Alckmin fez
mais indicagdes, mas, pelo tempo de exercicio, Serra fez 3,6 indica¢des ao ano frente a 3,4 de Alckmin. Dentre
as onze indicagbes, trés foram os casos de recondug¢ido que, anteriormente, cumpriam mandatos sob a
indicagdo de Alckmin. Dentre os reconduzidos, um era politico (ex-deputado federal) e filiado ao PSDB, e os

outros dois possuiam experiéncia no setor regulado pré-agéncia. Vale dizer que os trés indicados provinham
do Setor Publico-DAS.

4.4 Atuacgdo Profissional Pré e Pos-Agéncia

Para fazermos um balanco da atuacio profissional dos agentes reguladores antes e depois do exercicio
de seus mandatos, foram excluidos diretores em exercicio, falecidos, aposentados e indeterminados (aqueles
que nao tém nenhum registro disponivel).

Segundo Eckert (1981) e Spiller (1990) a maioria dos reguladores provém do setor publico, o que se
comprova nesta pesquisa, que aponta uma proporc¢io de 82,6% dos reguladores com experiéncia e trajetéria
de carreira anterior no Setor Publico, 4,35% no Setor Privado Regulado® e 13,04% em outras atividades do
Setor Privado, vide o quadro 4.

Tais dados demonstram que a escolha dos agentes se deve ao seu nivel de expertise na area publica,
ou pelo pertencimento aos circulos ou redes de interagdo dos membros da polity, isto é, detentores dos direitos
de indicacéo, aprovacao e nomeacio. Nesse caso, podemos concordar com Guimaries (2009, p. 161), de que
“0 acesso a oportunidades muitas vezes escapa a racionalidade e as institui¢ées especializadas do mercado, e
passa pelas redes tecidas pelos individuos em suas distintas esferas de sociabilidade no curso da vida
cotidiana’.

Quadro 4 - Ocupacao Principal Pré Agéncia e Pos-Agéncia dos Diretores
(excluindo reguladores em exercicio, falecidos, aposentados e indeterminados até dezembro de 2016)

PRE-AGENCIA
Setor ARSESP ARTESP TOTAL %
Publico 7 12 19 (82,6)
Privado-Outros 1 2 3 (13,04)
Privado Regulado 1 - 1 (4,35)
TOTAL 9 14 23 (100)
POS-AGENCIA
Setor ARSESP ARTESP TOTAL %
Puablico 4 6 10 (43,48)
Privado-Outros - 3 3 (13,04)
Privado Regulado 5 5 10 (43,48)
TOTAL 9 14 23 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p.62)

Para além desse fenomeno e do nivel de expertise dos agentes, Vieira (2015) menciona que, no caso
do Brasil, a escolha talvez esteja associada ao predominio estatal dos setores regulados antes da Reforma do

6 No Setor Privado Regulado, ndo inserimos as empresas de economia mista, por terem nos setores regulados um percentual maior de
capital e/ ou investimento publico.
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Aparelho do Estado de 1995. Assim, dos nove indicados para a ARSESP, sete provém da area publica, e dos
14 indicados para a ARTESP, 12 também vieram da 4rea publica.

Nas analises Eckert (1981) e Spiller (1990), importante percentual dos agentes reguladores dos EUA
passam a atuar no Setor Privado-Regulado apds a agéncia, o que também é possivel visualizar no caso das
ARTESP e ARSESP que de 4,35% do seu quadro que trabalhava no setor antes da agéncia, aumenta para
43,48% apds a passagem pela agéncia. Em entrevista, um Agente Regulador da ARTESP7 confirma que parte
dos reguladores atua no Setor Privado-Regulado apés as suas atividades na agéncia e periodo de quarentena,
e uma Ex-Agente Reguladora da ARSESP? diz que o movimento é normal, tendo em vista que os profissionais
trabalham nas suas respectivas areas. E, ambos ressaltam que o setor regulado tem salarios e condic¢bes
mais atrativas do que a agéncia reguladora. De certa maneira, esses dados sugerem a possibilidade de
captura dos agentes durante os seus mandatos pelo mercado.

Na ARSESP, dos sete reguladores que vieram do Setor Publico, quatro permaneceram, e na ARTESP,
dos 12 com atuacio no setor, apenas metade retornou para o governo. Conforme Vieira (2015), com base na
experiéncia federal, essa incidéncia é maior em agéncias que atuam aonde os mercados sio mais competitivos
e nos setores de infraestrutura, e que fazem uso da regulacio econémica, sendo essas também caracteristicas
das agéncias reguladoras paulistas.

Quando defrontamos os dados das pesquisas de Eckert (1981) e Spiller (1990) sobre agéncias dos
Estados Unidos, e também de Vieira (2015) que usou os mesmos parametros para analisar as agéncias
reguladoras federais, com os desta pesquisa no Estado de Sdo Paulo, temos: Setor Publico, pré-agéncia — nos
EUA: 74,4%, no Brasil: 79,87%, em S&do Paulo: 82,6%; Setor Privado-Regulado, pré-agéncia — nos EUA:
15,5%, no Brasil: 16%, em Sao Paulo: 4,35%; Setor Publico, pés-agéncia — nos EUA: 17%, no Brasil: 41,5%,
em Sao Paulo: 43,48%; Setor Privado-Regulado, pds-agéncia — nos EUA: 45%, no Brasil: 49%, em Sao Paulo:
43,48%.

Segundo um dos agentes reguladores da ARSESP?Y, a permanéncia significativa de alguns diretores
na area publica se deve a necessidade de profissionais qualificados para atender as demandas e fazer frente
aos grupos de pressio.

Quando classificamos as ocupagoes por subcategorias — ilustrada pelo quadro 5 — vemos que 52,17%
que vieram do Setor Pablico, ocupavam cargos de Direcdo e Assessoramento Superior (Servigo Piblico-DAS),
enquanto que 17,39% provinham da Agéncia e apenas um agente teve atuacgfo politica antes da atividade
reguladora. Outrossim, somente um agente atuava no Setor Privado-Regulado (Industria Regulada).

Quadro 5 - Ocupacao Principal Pre-Agéncia dos Diretores por Subcategoria

AGENCIA

Subcategoria ARSESP ARTESP TOTAL %
Publico - DAS 5 7 12 (52,17)
Publico — Servidor 1 1 2 (8,69)
Publico — Politico - 1 1 (4,35)
Publico — Agéncia 1 3 4 (17,39)
Privado — Outros 1 2 3 (13,04)
Consultoria - - - -
Industria Regulada 1 - 1 (4,35)
TOTAL 9 14 23 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p.66).

7 ARTESP, Agente Regulador. Entrevista I. [jul. 2016, 47 minutos].
8 ARSESP, Ex-Agente Reguladora. Entrevista II. [jul. 2016, 60 minutos].
9 ARSESP, Agente Reguladora. Entrevista III. [set. 2016, 72 minutos].
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Em relagao ao Setor Publico pds-agéncia, a subcategoria Puablico-Servidor néo teve alteracdo quando
tomamos por referéncia a situacido pré-agéncia (8,69%); ja as demais tiveram altera¢cbes numéricas,
proporcionais e por agéncia. Destarte, 26,09% retornaram ao Setor Publico-DAS, ou seja, metade dos que
pertenciam ao setor na situacgéo pré-agéncia; nenhum voltou para as atividades da agéncia, salvo naqueles
casos de reconducio apontados anteriormente, e aumentou consideravelmente o percentual e numero
absoluto daqueles que atuavam no Setor Privado-Regulado (Consultoria e Industria Regulada). A
subcategoria da Consultoria saltou de zero para 34,78% do total, e a Industria Regulada dos 4,35% para
17,39%, ou 8,69% se desconsiderarmos as duas empresas de economia mista que estao inclusas no montante.
Quanto a categoria de Privado-Outros manteve a mesma quantidade de trés dos indicados pré-agéncia, com
a diferenca de que na situagio pré-agéncia um dos agentes pertencia a ARSESP, enquanto na situagio atual
os trés que foram para outros setores da iniciativa privada pertenciam a ARTESP. Os dados estéo dispostos
no quadro 6.

Assim, muitos dos agentes que vieram da area publica passaram a atuar no Setor Privado Regulado.
Ou, em menor niumero, mas relevante, foram para outras funcées ou cargos publicos de médio ou alto escaléo
fora da agéncia.

Quadro 6 - Ocupacao Principal Pds-Agéncia dos Diretores por Subcategorias

AGENCIA

Subcategoria ARSESP ARTESP TOTAL %
Publico — DAS 2 4 6 (26,09)
Publico — Servidor 1 1 2 (8,69)
Publico — Palitico - - - -
Publico — Agéncia - - - -
Privado — Outros - 3 3 (13,04)
Consultoria 5 3 8 (34,78)
Indistria Regulada 1 3 4 (17,39)
TOTAL 9 14 23 (100)

Fonte: elaborado a partir da sintese dos estudos de Eckert (1981) e Spiller (1990) proposta por Vieira (2015, p.67)

4.5 Desenho Institucional das Agéncia Reguladoras do Estado de Sao Paulo

Os desenhos institucionais das duas agéncias estudadas sdo muito similares, sendo que ambas
possuem: Autonomia e estabilidade dos dirigentes — mandatos fixos e ndo coincidentes, estabilidade dos
dirigentes, aprovacdo pelo Legislativo por meio de arguigio e pré-requisitos quanto a qualificacdo dos
dirigentes; Independéncia financeira, funcional e gerencial — autarquia especial sem subordinacio
hierarquica, Gltima instancia de recurso no ambito administrativo, delegacdo normativa (poder de emitir
portarias), poder de instruir e julgar processos, poder de arbitragem, or¢camento préprio e quadro de pessoal;
Transparéncia — ouvidoria e conselho com mandato, publicidade de todos os atos e atas de decisoes e
representac¢ao dos usuarios e empresas; e Procedimentos — justificativa por escrito de cada voto e deciséo dos
dirigentes, audiéncias publicas e diretoria com decisdo colegiada.

Outras semelhancas entre as agéncias sdo a auséncia de contrato de gestdo com os érgaos que estao
vinculadas, o que dirime a responsabilizacdo dos reguladores e analise de desempenho da agéncia (P6 &
Abrucio, 2016); a ouvidoria com mandato e indica¢do do governador tem a qualidade de ombudsman, ou seja,
ndo funciona apenas como canal de contato com os cidaddos, mas também na defesa dos direitos e
interferéncia ou sugestées nos processos que venham a prejudicar o publico; e ha interlocu¢do com outras
institui¢ées de controle e grupos que sofrem os impactos da regulacido por meio dos Conselhos, o que em
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teoria melhora a fiscalizacdo e a eficiéncia da regulacido (Giambiagi & Além, 2011). Cabe ressaltar que os
Conselhos de Energia e Saneamento da ARSESP diferem da ARTESP num ponto, além de consultivos sdo
deliberativos, participam ativamente das decisées da diretoria sobre a estrutura organizacional, a ser
submetida ao governador, programa plurianual, proposta orgamentaria e prestacdo de contas apds a
realizacido de auditoria.

Assim como P6 e Abrucio (2016) relatam na sua andalise da constitui¢cdo das agéncias reguladoras
independentes do nivel federal a existéncia de um certo isomorfismo no desenho institucional, pode-se
afirmar que as agéncias paulistas tém o mesmo comportamento. Porém, algumas diferencas entre as duas
agéncias se apresentam nos setores regulados, tipo de agéncia (regulagdo econémica, social ou econémica e
social), configuracdo de mandato (tempo e reconducio) e formas de publicidade, conforme demonstrado no
quadro 7.

Quadro 7 - Caracteristicas dos Setores Regulados

Agéncia Tipo de setor Tipo de Presenca de Nivel de Objetivos da
regulado regulacéo monopolio competicao agéncia
ARSESP Setor publico e Econbmica e Sim, na Baixo Saneamento,
privado Social transmisséo e na gaés e energia
(ambiental) concessdo
geogréfica
ARTESP Setor publico e Econdmica e Né&o Alto em Transportes
privado Social transporte (transporte
coletivo coletivo e
intermunicipal rodovias)

Fonte: elaborado a partir dos modelos de Mueller e Pereira (2002), P6 e Abrucio (2006) e Vieira 2015.

As duas agéncias regulam o setor publico e privado, e fazem uso da regulamentacdo econémica de
mercados e regulacao social, buscando, assim, preservar o interesse publico. A ARSESP também utiliza da
regulagdo social para diminuir os impactos ambientais. Segundo Vieira (2015), a presenca de empresas
publicas nos setores regulados se devem a heranga militar, e ha poucos monopdlios, com excec¢io dos setores
de energia e recursos hidricos, que é justamente o que ocorre com a ARSESP na sua regulacdo dos setores
de saneamento e energia. Enquanto que a ARTESP possui alta competitividade no subsetor de transporte
coletivo intermunicipal, fiscalizando e regulamentando os servicos de cerca de 600 empresas.

A ARSESP possui cinco diretores, sendo um deles o presidente da agéncia e ndo tem possibilidade de
reconducio com um mandato maior (cinco anos) do que da ARTESP, que tem um diretor geral mais cinco
diretores com uma possibilidade de recondugdo. A ARSESP regula, controla e fiscaliza os setores de
saneamento e gas canalizado e, apenas, fiscaliza e monitora as distribuidoras de energia, se caracterizando
como multissetorial, ao contrario da ARTESP que regula, controla e fiscaliza somente o setor de transporte
—rodovias e transporte coletivo intermunicipal, sendo setorial. Quanto a quarentena, periodo que o agente
regulador ndo pode exercer servi¢o no setor regulado para diminuir a captura ou impedir sua transferéncia
direta, a ARSESP prevé o periodo em sua legislacéo, porém ambas seguem a Lei No 9.986, de 18 de julho de
2000, que dispoe algumas normas do funcionamento das agéncias a nivel nacional, inclusive, sobre a
quarentena — periodo de quatro meses apds o término ou renuncia do mandato. Essas informacées estio
organizadas no quadro 8.
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Quadro 8 — Comparacdo da Estrutura Organizacional

Agéncia Tipo de Agéncia Diretoria Mandato

ARSESP Multissetorial 5 diretores 5 anos sem reconducgéo

ARTESP Setorial 1 diretor geral mais 5 4 anos com uma
diretores reconducgdo

Fonte: elaborado a partir dos modelos de Mueller e Pereira (2002), P6 & Abrucio (2006) e Vieira 2015.

As agéncias — ARSESP e ARTESP — seguem o principio da administracio publica da publicidade,
com atas das decisées acompanhadas das justificativas do Conselho Diretor e documentos que os instruem e
atos normativos, divulgacio de relatério anual, balanco patrimonial, publicacdo em Diario Oficial; possuem
canais de participacdo como audiéncias publicas consultivas ou deliberativas, consultas publicas por
correspondéncias fisicas ou eletronicas e, por fim, acesso digital as informacoes e atos pelos seus respectivos
sites ou portal de transparéncia paulista (SIC- Servigo de Informacao ao Cidadao). Entretanto a ARSESP
prevé, em sua legislacgio, a divulgacgéo dos atos na rede mundial de computadores, salvo sigilo, o que a obriga
a divulgacio de todos os seus atos na sua pagina. Interessante ressaltar essa diferenca da ARTESP, que néo
possul na sua prépria lei de criacdo a normatizacio desse tipo de divulgacio, provavelmente, por ser mais
antiga (criada em 2002).

5. Consideracoes Finais

Este artigo se debrucou na analise do perfil e trajetorias de carreira dos diretores-reguladores das
agéncias estaduais ARSESP e ARTESP. De acordo com a tese de que os grupos de interesses politicos ou
empresariais podem utilizar de suas relacées e provaveis recompensas aos agentes reguladores para coopta-
los e influenciar o processo regulatério, defendida por Eckert (1981) e Spiller (1990), levantamos os dados de
dimensbes centrais que permitem ou obstaculizam a atuac¢io independente das agéncias reguladoras,
replicando alguns estudos realizados em nivel federal para um caso subnacional. Ademais, analisamos o
funcionamento das agéncias no processo regulatorio e sua accountability, dada a importancia de se conhecer
a estrutura institucional na qual os agentes reguladores (diretores) se movem.

De uma maneira geral, podemos afirmar que ha alto nivel de expertise e conhecimento técnico dos
agentes reguladores e importante sintonia de suas respectivas areas de formacio com o setor regulado e
atuacdo nas agéncias paulistas. Observamos, igualmente, que o nivel especializacdo dos agentes reguladores
¢é alto, seguindo o padrdo adotado nas agéncias federais no final dos anos noventa, que por meio da
especializacdo dos diretores angariavam a credibilidade do mercado.

Algo que também reforga a busca por credibilidade diante do mercado é a quantidade quase que nula
de agentes reguladores com filiacdo partidaria; apenas um diretor, dentre os 34 analisados (de janeiro de
2002 a dezembro de 2016) tinha filiagdo partidaria. No total, ocorreram 42 indicagdes de agentes
reguladores para as agéncias, sendo oito os casos de reconducido apenas na ARTESP, sabendo que néo é
permitida a reconducgdo na ARSESP; sete dos oito reconduzidos tinham experiéncia no setor regulado e
conhecimento do setor publico, o que também indica valorizacio experiéncia, sem descartar a possibilidade
de influéncia politica.
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Em consonancia com a assertiva de pesquisas sobre o perfil e trajetéria de carreira dos agentes
reguladores americanos de Spiller (1990) e Eckert (1981) e analise dos diretores das agéncias federais do
Brasil realizada por Vieira (2015). O artigo demonstrou que 82,6% dos diretores das agéncias paulistas
tiveram atuacdo no setor publico pré-agéncia. Esse alto percentual da escolha de agentes reguladores
advindos da gestdo publica, em tese, deriva: da busca por reguladores com expertise na area publica e o
aparente pertencimento desses agentes as redes de interagdo dos detentores dos direitos de indicacéo,
aprovacéo e nomeacao, além do predominio estatal dos setores regulados antes da Reforma do Aparelho do
Estado.

Sobre a origem e destino dos reguladores, acreditamos como Eckert (1981) e Spiller (1990) que a
insercdo — expressiva — de ex-reguladores no Setor Privado-Regulado, seja em empresas privadas reguladas
ou em consultorias, apds os seus mandatos nas agéncias, respeitado o periodo de quarentena, sugere a
possibilidade de captura pelo mercado®, e a permanéncia no Setor Publico — a captura burocratica e/ou
politica. Todavia, ndo podemos descartar a visdo dos diretores e ex-diretores entrevistados que afirmaram
ser um movimento normal a ida dos agentes para o setor privado, tendo em vista o seu campo de atuacao
profissional e os altos salarios e beneficios pagos frente ao setor publico, e certa permanéncia na area publica
como uma alternativa de manter profissionais qualificados para atender as demandas e fazer frente aos
grupos de pressdo. No mais, o que podemos afirmar, em todos os casos, é que o pertencimento desses agentes
a redes de interacées de membros da polity ou do mercado permite a sua alocagdo tanto na esfera publica
como privada.

Os desenhos institucionais das duas agéncias sdo muito similares e possuem semelhancas com as
formas de operacao e gestdo das Agéncias Reguladoras Independentes que as antecederam no nivel federal,
e tal fato se deve ao isomorfismo do desenho das institui¢des brasileiras, como ja apontado por alguns
estudiosos. Ambas as agéncias tém autonomia e estabilidade dos dirigentes, independéncia financeira,
funcional e gerencial, transparéncia (ouvidoria e conselho com mandato, publicidade de todos os atos e atas
de decisdes e representacio dos usuarios e empresas) e procedimentos (justificativa por escrito de cada voto
e decisao dos dirigentes, audiéncias publicas e diretoria com decisdo colegiada), entre outras semelhancgas.
Apesar dessas semelhancas, ha algumas diferencas e distin¢ées dentro das caracteristicas apresentadas, isto
é, nuances que modificam, em parte, o desenho e a atuagio das agéncias.

Os Conselhos de Energia e Saneamento da ARSESP néo sé participam, como também deliberam
sobre as decisbes da diretoria acerca da estrutura organizacional, programa plurianual, proposta
orcamentaria e prestagdo de contas apés auditoria. A ARSESP regula, controla e fiscaliza os setores de
saneamento e gas canalizado e, apenas, fiscaliza e monitora as distribuidoras de energia por meio de convénio
de delegacédo e descentralizacio, firmado com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Assim se trata
de uma agéncia multissetorial, com regulacdo também de monopdlios de empresas estatais e de economia
mista, com demanda superior da ARTESP no setor de infraestrutura. Enquanto que a ARTESP regula,
controla e fiscaliza somente o setor de transporte — rodovias e transporte coletivo intermunicipal, sendo
setorial, e é demarcada por alta competitividade no subsetor de transporte coletivo intermunicipal. A
ARSESP possui cinco diretores sem possibilidade de reconducéo e com mandatos de cinco anos, superior a
ARTESP, sendo um deles o presidente da agéncia. A ARTESP tem um diretor geral mais cinco diretores com
mandatos de quatro anos e uma possibilidade de reconducéo.

Em linhas gerais, as agéncias possuem um desenho institucional que viabiliza a autonomia deciséria
dos seus agentes e o processo regulatério, bem como a accountability de seus atores, por exemplos, a
disponibilidade de relatérios, a realizacdo de consultas publicas abertas, o acesso as atas com as decisées e a

10 Para além da captura do processo regulatério pela intengédo de grupos que buscam maximizar as suas chances de ganho, entendemos
com essa pesquisa que as condi¢ées de mercado podem atrair o trabalho dos agentes para o Setor Privado-Regulado sem a necessidade
do lobby. E, a sua permanéncia no Setor Pablico, também, se deve aos padrdes de emprego, beneficios, e a origem estatal das empresas
reguladas, antes de se tornarem economias mistas ou privadas.
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participacao dos cidadaos. No entanto, a falta de contrato de gestao com os érgaos vinculados é um limitador
da fiscalizagdo e analise de desempenho das agéncias.

Isto posto, entendemos que a estrutura institucional viabiliza o processo regulatério e influencia ou
permite a ampliacdo da accountability. No entanto, é de suma importancia ressaltar que o desenho
institucional similar entre as agéncias estaduais e, paralelamente, nacionais, ndo define o comportamento
dos atores em contextos e espacos de regulacio diferentes, o que requer estudos mais aprofundados.

Notamos ainda a necessidade de olhar para outras dimensées do processo regulatorio das respectivas
agéncias que evidenciem o nivel de influéncia dos diferentes atores e grupos de interesses envolvidos. Por
exemplo: mapear os atores relevantes e seus interesses e identificar, o ambiente regulado, o contexto da
agéncia e sua histéria, a fim de fazer uma melhor andlise das decisdoes tomadas e contratos firmados,
apontando quais interesses tém maior espaco, e quais grupos de fato capturam ou mais influenciam o
processo regulatério: burocratas, empresarios, politicos, sociedade civil organizada e/ ou outros segmentos de
diversos setores da sociedade.

De toda forma, esperamos que as discussdes deste artigo incentivem novos estudos sobre as agéncias
reguladoras e o processo regulatério no Brasil no nivel subnacional.
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