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RESUMO

Esta tese examina a analise de impacto regulatério - AIR como ferramenta de apoio a
tomada de decisdo, em agéncias reguladoras federais do Brasil. Apesar de sua ampla
utilizacdo, ha poucos estudos que avaliam a qualidade da AIR e que examinam sua
capacidade analitica de subsidiar boas decis@es. Os estudos disponiveis sdo concentrados
nos Estados Unidos e Europa e adotam critérios avaliativos limitados. Para contribuir
com a construgdo de conhecimento sobre o tema, a presente tese tem como objetivo geral
investigar a qualidade das AIRs realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras.
Para alcancar este objetivo geral, a tese foi organizada em trés estudos independentes,
mas complementares entre si. Cada estudo pretende alcancar um objetivo especifico: (i)
compreender o estagio atual da literatura sobre avaliacdo da qualidade de AIR; (ii) avaliar
a qualidade das AIRs realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras; (iii)
averiguar os fatores que influenciaram a qualidade das AIRs realizadas por agéncias
reguladoras federais brasileiras. O primeiro estudo foi realizado por meio de revisdo da
literatura, deu um panorama geral sobre a qualidade da AIR em diferentes paises e
contribuiu com conceitos, métodos e abordagens sobre o tema. No segundo estudo, foi
desenvolvido um instrumento avaliativo com 50 critérios de qualidade, que foi aplicado
para avaliar 21 AIRs realizadas por agéncias reguladoras brasileiras. Identificou-se que
a analise de impacto no pais apresenta fragilidades e inconsisténcias importantes. O
terceiro estudo averiguou, por meio de pesquisa documental e entrevistas, os fatores
burocraticos, politicos e institucionais que podem explicar a baixa qualidade da AIR nas
agéncias brasileiras. A andlise dos trés estudos permitiu conhecer o estado da arte sobre
o tema, identificar as fragilidades da AIR nas agéncias reguladoras brasileiras e explorar
os fatores explicativos de sua baixa qualidade. Como contribui¢des préaticas foram
indicados caminhos para que o Brasil adote acGes, estratégias e procedimentos que
qualifiguem a AIR e aumentem a efetividade da regulacdo no pais. Também foi proposta
agenda de pesquisa que pode contribuir para 0 avango no conhecimento sobre o tema.

Palavras-Chave: Analise de Impacto Regulatério; AIR; Regulacéo; Qualidade



ABSTRACT

This thesis examines regulatory impact analysis - RIA as a tool to support decision-
making in federal regulatory agencies in Brazil. Despite its wide use, there are few studies
that assess the quality of RIA and that examine its analytical capacity to support good
decisions. The available studies are concentrated in the United States and Europe and
adopt limited evaluation criteria. To contribute to the construction of knowledge on the
subject, this thesis has the general objective of investigating the quality of RIAs carried
out by Brazilian federal regulatory agencies. To achieve this general objective, the thesis
was organized into three independent but complementary studies. Each study aims to
achieve a specific objective: (i) to understand the current state of the literature on RIA
quality assessment; (ii) evaluate the quality of AIRs carried out by Brazilian federal
regulatory agencies; (iii) ascertain the factors that influenced the quality of RIAs carried
out by Brazilian federal regulatory agencies. The first study was carried out through a
literature review, provided an overview of the quality of RIA in different countries and
contributed with concepts, methods and approaches on the subject. In the second study,
an evaluation instrument was developed with 50 quality criteria, which was applied to
evaluate 21 RIAs carried out by Brazilian regulatory agencies. It was identified that the
impact analysis in the country presents important weaknesses and inconsistencies. The
third study investigated, through documentary research and interviews, the bureaucratic,
political and institutional factors that may explain the low quality of RIA in Brazilian
agencies. The analysis of the three studies allowed knowing the state of the art on the
subject, identifying the weaknesses of RIA in Brazilian regulatory agencies and exploring
the explanatory factors of its low quality. As practical contributions, paths were indicated
for Brazil to adopt actions, strategies and procedures that qualify RIA and increase the
effectiveness of regulation in the country. A research agenda was also proposed that can
contribute to the advancement of knowledge on the subject.

Keywords: Regulatory Impact Analysis; AIR; Regulation; Quality
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas compreendem um campo das ciéncias sociais que tem
como foco o enfrentamento de problemas publicos, por meio de instrumentos, institui¢oes
e atores politicos (Secchi, 2019). Trata-se de area do conhecimento que pode ser
discriminada, primeiramente, em duas vertentes: a primeira é prescritiva e aplicada,
orientada a dar subsidios para que a politica publica atinja seus resultados (policy
analysis) e a segunda é mais descritiva, orientada a explicar o processo de politica publica
(policy studies) (Farah, 2016). Contemporaneamente, vem despontando também a
corrente pragmatista, que defende a consecucdo de analises mais realistas e abertas, que
consideram a existéncia de uma rede de atores que exercem influéncia sobre as

intervencgdes publicas (Andion & Magalhaes, 2021; Oliveira & Hassenteufel, 2021).

A primeira vertente, da analise de politicas publicas, € amparada por uma
concepcdo positivista e racional, que compreende a politica publica como fato e é
centralizada em acGes do governo (Andion & Magalhdes, 2021). De caréater aplicado,
pode ser compreendida como a utilizacdo de conhecimento e de pesquisa cientifica na
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas (Farah, 2016). Seu foco esta na
identificacdo de aspectos formais, racionais e neutros dos resultados e dos impactos das
politicas, a partir do uso de métodos quantitativos, analises econdmicas e de custo-
beneficio (Andion & Magalh&es, 2021; Secchi, 2019). Tem a preocupagao de apresentar
subsidios informativos sobre como melhorar as politicas publicas, com foco nos seus fins

e ndo nos seus processos (Andion & Magalhaes, 2021; Farah, 2016).

A segunda vertente, dos estudos sobre politicas, pode ser caracterizada como
antipositivista, ao compreender a politica publica de forma ampla, baseada em visdo mais
interpretativa dos seus processos (Andion & Magalhdes, 2021). Procura entender e
explicar os processos de politicas publicas e os modelos utilizados na sua formulacéo e
implementacdo (Farah, 2016). Reconhece que hd uma série de determinantes e
condicionantes que influenciam os processos de politicas publicas e seus resultados.
Diferentemente da logica racional, predominante na primeira vertente, os estudos sobre
politicas examinam ndo apenas os seus efeitos e resultados, mas também seus
pressupostos, processos e conteddos imersos em sistemas politicos (Andion &
Magalhdes, 2021).
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Sem negar as duas vertentes anteriores, Andion e Magalhdes (2021) indicam
que ambas focalizam pouco o enfrentamento dos problemas publicos na pratica. Esta
lacuna tem fortalecido uma abordagem mais pragmatica da analise de politicas publicas,
que corresponde a transi¢do de uma concepcao da politica publica como producéo estatal
para uma concepcao que envolve a construcao coletiva de acdes publicas (Oliveira &
Hassenteufel, 2021). Esta concepcéo altera o 16cus onde se realiza a analise; os atores que
devem ser envolvidos no processo e; os publicos que fazem uso de seus resultados. A
analise deixa de ser apenas um aconselhamento realizado por burocratas aos tomadores
de decisdo. As organizacbes nao-governamentais, entidades privadas e movimentos
sociais tornam-se atuantes, contribuem com a anélise e também baseiam suas decisdes

nos resultados analiticos encontrados (Farah, 2016).

Neste trabalho, reconhece-se que o papel dos burocratas ainda tem grande
relevancia na analise de politicas publicas, fornecendo subsidios aos tomadores de
decis@o. A teoria da decisdo ainda tem sido preponderantemente prescritiva e normativa
(Pereira et al., 2010). No entanto, considera-se que a politica ndo é uma producao
unicamente estatal e que ela envolve mdultiplos atores que interagem e influenciam as

acOes publicas (Oliveira & Hassenteufel, 2021).

Esta pesquisa tem como foco um tipo especifico de politicas publicas - as
politicas regulatdrias® - e investiga a sua ferramenta analitica conhecida como andlise de
impacto regulatorio — AIR. Ainda que ndo exista um conceito Unico, pode-se
compreender a AIR como a anélise que antecede a defini¢cdo de novas regulagfes e que
promove a identificacdo dos impactos positivos e negativos que elas podem gerar para a
sociedade (Jacobs, 2004). E um estudo analitico que identifica um problema, compara 0s
impactos de diferentes alternativas de politicas e recomenda, ao tomador de deciséo,

aquela mais vantajosa para a sociedade (Dudley et al., 2017).

Os paises que adotam a AIR em seus processos decisorios desejam aumentar a
capacidade de as politicas responderem as necessidades da sociedade, eliminar custos

desnecessarios e ampliar a possibilidade de sucesso das intervengdes publicas. Além

! De acordo com Lowi (1966), a politica regulatéria é um tipo de politica publica por meio da qual define-
se regras que substituem decisdes privadas sobre comportamentos e alocagcfes de recursos.



16

disso, almejam ampliar a transparéncia e a participacdo da sociedade nas decisdes, bem

como aumentar a confianga da populagéo na gestdo publica (Jacobs, 2004).

A presente tese examina a AIR como ferramenta de apoio a tomada de deciséo
em agéncias reguladoras federais do Brasil. Entende-se que sua adogdo em processos
decisérios pode oferecer informagdes e dados fundamentais para que tomadores de
decisdo promovam politicas regulatorias mais efetivas. Examinar a qualidade da AIR
pode ajudar na identificagcdo de estratégias que promovam o melhor uso da ferramenta e

no alcance de regulacdes com maior capacidade de enfrentamento de problemas publicos.

A investigagdo da qualidade da AIR € uma questdo imprescindivel no debate
sobre o tema. A mera realizacdo da analise de impacto ndo assegura o alcance de politicas
regulatorias efetivas. Para que o tomador de decis&o receba bons subsidios e fundamente
suas decisGes em dados precisos e informacGes adequadas, a AIR precisa ter qualidade
(Fritsch et al., 2013). Para alguns autores, a AlIR tera qualidade se desenvolver os aspectos
analiticos adequados (Dudley et al., 2017; Ellig & Mclaughlin, 2012), promover a
participacdo da sociedade (Jacobs, 2004; Staronova et al., 2007), fundamentar seus
argumentos em evidéncias (Russel & Turnpenny, 2009; Souto-Otero, 2013) e se for dtil
a tomada de decis6es (Ellig & Mclaughlin, 2012; Russel & Turnpenny, 2009).

Na conducgdo de avalia¢cBes da qualidade da andlise de impacto, um desafio
precisa ser destacado. Como medir a qualidade de uma AIR? N&o ha consenso quanto aos
critérios e métodos que devem ser utilizados. Os critérios variam de acordo com as
caracteristicas das analises e os métodos se adaptam aos objetivos da avaliacdo e as
preferéncias do avaliador (Ellig & Mclaughlin, 2012).

A divergéncia quanto aos critérios ocorre devido a AIR ndo seguir uma pratica
Unica. Seu uso tem variado ao longo do tempo e depende dos propdsitos e intengdes dos
paises que a adotam (Peci, 2011). Em alguns casos, a AIR é usada como ferramenta que
pretende apenas reduzir os custos da regulagdo. Em outros, é usada como um amplo
processo analitico e participativo utilizado para melhorar as decisdes regulatorias
(Radaelli, 2005).

Em relacdo a falta de convergéncia nos métodos utilizados para medir a

qualidade da AIR, alguns pesquisadores optam por abordagens quantitativas que
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envolvem a aplicacdo de pontuacéo as analises, enquanto outros realizam estudos de caso
em profundidade. Ainda ha pesquisadores que optam por modelos hibridos, nos quais
atribuem pontuacdes e realizam avaliacdes qualitativas do conteudo das analises de
impacto (Ellig & Mclaughlin, 2012).

A despeito dos critérios e métodos usados, o principal objetivo de se avaliar a
AIR é orientar medidas que ampliem sua qualidade e aumentem a efetividade da
regulacdo. Conforme sugerem Ellig e Mclaughlin (2012), é esperada uma alta correlagdo
entre a qualidade da AIR e a efetividade da politica regulatoria. Em geral, a analise de
impacto é produzida pelas mesmas equipes que elaboram as politicas. Além disso, se a
AIR é insumo para a politica regulatoria, é esperado que os conteudos e qualidades dos

dois documentos sejam correlacionados.

Na presente tese, a discussdo desenvolvida sobre a qualidade da AIR ¢é realizada
em diferentes perspectivas. Buscou-se conhecer o estado da arte sobre o tema, elaborar
um instrumento de avaliacdo, aplicad-lo em AIRs elaboradas por agéncias reguladoras

brasileiras e compreender os fatores que impactam a sua qualidade.

A escolha das agéncias reguladoras brasileiras como l6cus de pesquisa se deve
a necessidade de se avaliar a AIR em diferentes contextos e realidades (Belfield et al.,
2018). Ha lacunas indicadas em trabalhos anteriores que sugerem investigacdes em paises
em desenvolvimento, onde ha caréncia de estudos (Adelle et al., 2015; Parker &
Kirkpatrick, 2004; Saab & Silva, 2021b). Além disso, como o Brasil estabeleceu o uso
obrigatério da AIR, o pais dispGe de analises de impacto recentes para serem avaliadas e

de contexto favoravel ao debate sobre o tema.

1.1.0bjetivos
O objetivo geral desta tese foi investigar a qualidade das AIRs realizadas por
agéncias reguladoras federais brasileiras. Para o seu alcance foi prevista a consecugdo

de trés objetivos especificos, abaixo indicados:

(i) Compreender o estagio atual da literatura sobre avaliacdo da qualidade da

analise de impacto regulatério;
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(ii) Avaliar a qualidade das analises de impacto regulatério realizadas por

agéncias reguladoras federais brasileiras;

(iii) Averiguar os fatores que influenciaram a qualidade das analises de impacto

regulatério realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras;

O primeiro objetivo especifico foi alcangado por meio de estudo de revisdo da
literatura, que buscou analisar as publicacGes cientificas sobre qualidade da AIR. O
segundo objetivo especifico foi alcangcado por meio de estudo teérico-empirico, em que
se desenvolveu ferramenta de avaliacdo da qualidade da AIR e aplicou-se em analises de
impacto elaboradas, em 2021, por agéncias reguladoras brasileiras. O terceiro objetivo
especifico foi alcancado por meio de estudo tedrico-empirico que averiguou, por meio de
pesquisa documental e entrevistas, os principais fatores que influenciaram a qualidade da
AIR em agéncias reguladoras do Brasil. Para cada objetivo especifico, foi desenvolvido
um estudo. O objetivo geral da presente tese é alcancado a partir da analise conjunta dos

trés trabalhos.

1.2.Descricao dos estudos
Esta tese foi dividida em trés estudos que sdo independentes, embora sejam
complementares entre si. Cada um foi desenvolvido para atender aos objetivos especificos
definidos para a pesquisa. Além disso, cada estudo buscou responder uma questdo central.
Conforme mostra o quadro 1, as questbes centrais e o0s objetivos especificos foram
desenvolvidos em sequéncia légica e representam as etapas necessarias para o alcance do

objetivo geral da tese.

Quadro 1 - Descricao dos Estudos da Pesquisa

Abordagem
Estudo

Questéo Central

Objetivo Especifico

Metodologica

De acordo com a literatura,
como tem sido realizada a
avaliacdo da qualidade da AIR?

Compreender o estégio atual da
literatura sobre avaliagdo da
qualidade da AIR

Tedrico
Revisdo da Literatura

Qual a qualidade das AIRs
realizadas por agéncias
reguladoras federais brasileiras?

Avaliar a qualidade das AIRs
realizadas por agéncias reguladoras
federais brasileiras

Teobrico-Empirico
Pesquisa Documental

Quais fatores influenciaram a
qualidade das AIRs elaboradas
por agéncias reguladoras
federais brasileiras?

Averiguar os fatores que
influenciaram a qualidade das AIRs
realizadas por agéncias reguladoras

federais brasileiras

Teobrico-Empirico
Pesquisa Documental
Entrevistas

Fonte: Elaboragéo propria
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No estudo I, foi realizada revisdo da literatura sobre a qualidade da anélise de
impacto regulatério. Foram levantadas pesquisas publicadas, até abril de 2021, em
periddicos cientificos indexados as bases de dados Web of Science e Scopus. O estudo
mostrou que ha um ritmo decrescente de publicagdes sobre avaliacdo da qualidade da AIR
e que as avaliacOes realizadas se concentram nos Estados Unidos e Europa. Nas bases de
dados examinadas, néo foi identificada nenhuma avaliagéo de AIR realizada no Brasil ou

Ameérica Latina.

Além disso, os resultados do estudo | indicaram que ha baixa convergéncia de
critérios de qualidade e que diferentes métodos de avaliagdo foram utilizados. Constatou-
se que as AIRs realizadas no mundo, nos altimos 40 anos, apresentaram importantes
fragilidades e inconsisténcias que podem comprometer sua utilizacdo. A partir dos
resultados encontrados foi possivel estabelecer uma agenda de pesquisa que orientou a

conducdo do segundo estudo, aplicado em agéncias reguladoras do Brasil.

No estudo |1, foi conduzida pesquisa tedrico-empirica para avaliar a qualidade
das AIRs realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras. Foi desenvolvida
ferramenta com 50 critérios de qualidade compativeis com a realidade do Brasil. A
ferramenta foi aplicada em um conjunto de 21 AIRs realizadas por agéncias reguladoras
brasileiras no ano de 2021. Os resultados indicaram fragilidades importantes, em especial,
na comparacdo de alternativas regulatérias, no uso de evidéncias na andlise e na
participacdo social. Estes resultados proporcionaram nova agenda de pesquisa voltada a
investigar hipoteses e conhecer fatores que podem explicar a baixa qualidade da AIR no

pais. A agenda proposta orientou a conducéo do terceiro estudo.

O estudo 11 foi conduzido por meio de pesquisa documental e entrevistas. Seu
objetivo foi averiguar os fatores que influenciaram a qualidade das AIRs realizadas por
agéncias reguladoras federais brasileiras. Constatou-se que fatores relacionados ao
contexto burocratico; ao processo politico e decisério; aos atores centrais N0 processo;
aos procedimentos adotados na elaboracdo das analises e; aos conhecimentos disponiveis

sobre AIR podem explicar a baixa qualidade da AIR no pais.

Antes de apresentar os capitulos da tese, ainda nesta secdo, sdo indicadas a

relevéancia da pesquisa e uma breve contextualizacdo sobre a AIR no Brasil.
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1.3.Relevancia da pesquisa

A presente tese sintetiza o estado da arte sobre o tema, gera conhecimento sobre
critérios e métodos de avaliacdo da qualidade da AIR, propfe novo instrumento para
avaliacdo, bem como investiga a qualidade da AIR no Brasil e os fatores que a

influenciam.

A tese oferece um instrumento de avaliacdo da qualidade da AIR que pode ser
adotado por orgdos da administracdo publica; informa sobre o0s aspectos de maior e menor
qualidade das AIRs realizadas no Brasil; e sugere fatores que podem explicar a qualidade
da AIR no pais. Os resultados desta tese podem ser usados por gestores e servidores
publicos para orientar acdes, procedimentos e estratégias de aperfeicoamento da AIR e

para aumentar a efetividade das politicas regulatdrias no Brasil.

Ao abordar a AIR, a presente tese examina uma ferramenta que tem sido
amplamente difundida no mundo, mas que ndo tem sido estudada e investigada na mesma
intensidade. Se por um lado, dados do Banco Mundial (2018) mostram que a adocéo da
AIR tem se difundido e ja alcanca a maior parte dos paises do mundo, por outro, 0 volume
de pesquisas sobre o tema vem decrescendo ao longo das Ultimas décadas (Saab & Silva,
2021b).

Adicionalmente, a investigacdo sobre a AIR no Brasil é escassa. Ndo foram
encontrados estudos avaliativos e empiricos que investiguem a realidade brasileira (Saab
& Silva, 2021b). Considerando que o pais adotou a AIR como procedimento obrigatério
a partir do ano de 2021, a conducdo da presente pesquisa torna-se ainda mais relevante,
tendo em vista seu potencial de contribui¢do ao debate e a construcdo de conhecimento

sobre o tema.

1.4.Breve descricdo da AIR no Brasil
O modelo de Estado Regulador, originado nos Estados Unidos, foi adotado no
Brasil com poucas precaucdes e sem se basear num amplo consenso na sociedade civil
brasileira (Cruz, 2009; Peci, 2007). Em razdo disso, a regulacdo no pais tem enfrentado
uma série de obstaculos como a fragmentacéo do processo de politicas, a heterogeneidade
dos modelos regulatérios adotados em diferentes setores da economia, bem como a

complexidade de instrumentos regulatorios utilizados, fatores que sugerem a necessidade
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de coordenacao intragovernamental e de uso integrado de instrumentos para melhoria da
regulacdo (Peci & Sobral, 2011).

Entre as ferramentas adotadas em todo o mundo para aperfeicoar a qualidade da
regulacdo, € possivel destacar a AIR. Devido a sua funcdo de promover racionalidade e
fortalecer o processo de formulacdo de politicas com dados, evidéncias e participacao
social, o Brasil tem seguido tendéncia mundial ao incorporar a analise de impacto em seu

processo decisorio.

O governo brasileiro demonstrou seu primeiro compromisso institucional com a
AIR no ano de 2007, quando criou o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (Proreg). Criado pelo Decreto n° 6.062, de 16 de
marc¢o de 2007, o Programa tinha como objetivo melhorar a qualidade da regulacao, por
meio da melhoria da coordenacédo do sistema regulatério brasileiro; do fortalecimento da
capacidade de formulacdo e analises de politicas; e da utilizacdo de mecanismos de

transparéncia e participacéo social (Castro, 2014).

Apesar do importante apoio oferecido pelo Proreg para a realizagdo de estudos,
treinamentos e intercambios de conhecimento, a AIR caminhou modestamente, de forma
incompleta e sem aplicacdo sistémica, nos primeiros anos de sua utilizagédo no Brasil
(OECD, 2011). A auséncia de linguagem e estratégia comum entre 0s érgados reguladores
e a adocdo de procedimentos e requisitos proprios levaram as agéncias reguladoras a
trabalharem isoladamente, o que dificultou sua aceitacio como uma estratégia

governamental (Castro, 2014).

Em 2018, uma maior integracdo governamental tornou possivel que a AIR
alcancasse avancos substanciais no Brasil. A Casa Civil, da Presidéncia da Republica,
publicou as “Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de Analise de Impacto
Regulatério”, documento que contou com a mobilizacdo dos 6rgdos reguladores
brasileiros, que puderam contribuir com sua elaboragdo e compartilhar suas proprias
experiéncias sobre o tema (Brasil, 2018b). Ainda que o referido Guia nédo tenha tido efeito
vinculante e a adocdo da AIR ndo tenha sido obrigatdria naquele momento, é inegavel
que a integracdo governamental em torno do tema alavancou sua importancia como um

compromisso de governo (Aquila et al., 2019).
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No ano seguinte, em 2019, a AIR alcancou o status de norma legal. Em um
primeiro momento, houve a aprovacao da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, que
tornava a sua utilizacdo um dever para as agéncias reguladoras federais. Em seguida,
houve a publicagdo da Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019, que ampliou a sua
utilizacdo para toda a administracdo publica federal. Em 2020, com a publicacdo do
Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020, os dispositivos das referidas leis foram
regulamentados e 0 ano de 2021 escolhido como o marco inicial para a obrigatoriedade
da AIR no pais (Meneguin & Saab, 2020; Saab & Silva, 2021a).

A partir da regulamentacdo da AIR e de sua adogdo obrigatoria no Brasil,
promoveu-se um sistema regulatério que requer a analise de impacto como ferramenta de
apoio a tomada de decisdo e que almeja ampliar a efetividade da regulagdo no pais. Neste

contexto, a presente tese investiga o tema da AIR e sua aplicacdo no pais.

Na estrutura da tese, este capitulo introdutdrio é acompanhado de trés capitulos
que apresentam os estudos indicados anteriormente. A tese também inclui um capitulo de
concluséo, onde séo revisitados 0s objetivos de cada estudo e seus principais resultados.
Na concluséo também séo realizadas reflexdes que analisam os resultados dos trés estudos
conjuntamente. Na parte final, sdo apresentadas todas as referéncias, em secéo Unica, para

facilitar a leitura.
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2. AVALIACAO DA QUALIDADE DA ANALISE DE IMPACTO
REGULATORIO: UMA REVISAO DA LITERATURA 2

Resumo

A Anélise de Impacto Regulatério — AIR é um instrumento que pode oferecer
informagdes e conhecimento aos tomadores de deciséo para que avaliem se determinada
regulacdo é capaz de alcancar seus objetivos, com impactos aceitaveis e custos razoaveis.
Para que a AIR seja Util e oriente boas decisfes, ndo basta que seja realizada, ela precisa
ter qualidade. O objetivo da presente pesquisa foi compreender o estagio atual da
literatura sobre avaliacdo da qualidade da AIR e oferecer contribuicdes préaticas e tedricas,
bem como uma agenda para estudos futuros. Por meio de reviséo da literatura, foram
identificados e examinados 26 artigos empiricos. Identificou-se um ritmo decrescente de
publicacdes e 0 uso de variadas dimensfes e métodos de avaliagdo da qualidade da AIR.
Verificou-se que as AIRs realizadas nos ultimos 40 anos tém apresentado fragilidades e
inconsisténcias importantes que podem comprometer o0 seu uso. Para que se avance no
conhecimento sobre o tema, sugeriu-se novos estudos que avaliem a qualidade da AIR
em diferentes paises e regibes, com abordagem critica aos métodos utilizados e que
identifiquem fatores politicos e institucionais relacionados as analises de maior ou menor
qualidade.

Palavras-Chave: Andlise de Impacto Regulatorio; AIR; Regulacdo; Qualidade

2.1.Introducao

Em sentido amplo, a regulacdo cobre uma variedade de regras estabelecidas pelo
governo que afetam empresas e individuos (Hahn & Tetlock, 2008). O governo, em geral,
utiliza a regulacdo para intervir sobre falhas de mercado e promover os valores
estabelecidos pela sociedade (Belfield et al., 2018). As pessoas esperam que a regulagéo
as proteja de fraudes, previna acidentes, preserve o meio ambiente, promova a salde da
populacédo e ofereca seguranca ao comércio de bens e servigos (Ellig, 2018; Hahn et al.,
2000).

No entanto, sabe-se que a regulacdo pode gerar efeitos indesejados. Em

ambientes regulados, os bens e servi¢cos podem ficar mais caros, os trabalhadores podem

2 Capitulo publicado, em lingua inglesa, na Revista do Servico Publico - RSP, nimero 72 (especial), p. 34-
57, dezembro, 2021.
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ter seus salarios reduzidos e a populacao pode perder liberdade e privacidade. Para evitar
efeitos indesejados e desnecessarios, o tomador de decisdo deve investir em obter
conhecimento e informacdes antes de decidir. E indicado que ele ndo tome decisbes antes
de saber se a regulacdo ird enfrentar problemas reais com impactos aceitaveis e custos
razoaveis (Ellig, 2018). A Analise de Impacto Regulatorio — AIR € um instrumento que
pode oferecer este tipo de subsidio ao decisor e aumentar a chance de sucesso das politicas

regulatérias (Humpherson, 2004).

Para que a AIR cumpra o seu papel, ela precisa estar revestida de qualidade para
que oriente boas decisbes (Fritsch et al., 2013). Sobre este aspecto, alguns estudos
identificaram baixa qualidade em AIR desenvolvidas (Belcore & Ellig, 2008; Belfield et
al., 2018; Hahn & Tetlock, 2008) e auséncia de um padrédo analitico adequado (Ellig &
Fike, 2016; Ellig & Mclaughlin, 2012). Outros trabalhos sugerem novas investigages
sobre a qualidade da AIR para que caminhos de melhoria possam ser identificados (de
Francesco, 2012; Ellig et al., 2013; Rissi & Sager, 2013; Souto-Otero, 2013).

O presente artigo busca contribuir com essa discussdo, tem como objetivo
compreender o estagio atual da literatura sobre avaliacdo da qualidade da AIR e oferecer

contribuigdes préticas e tedricas, bem como uma agenda para estudos futuros.

2.2.A Analise de Impacto Regulatério - AIR

O termo AIR foi criado nos Estados Unidos, na década de 1970, para representar
a analise e mensuracgdo de efeitos de propostas regulatdrias. Na época, 0s presidentes
Nixon, Ford e Carter, que governaram os Estados Unidos entre 1969 e 1981, ja
apresentaram diretrizes e orientacfes para aperfeicoamento da regulagdo. No entanto, a
institucionalizacdo da AIR ocorreu na década de 1980, quando o governo Reagan exigiu
Anélises de Custo-Beneficio - ACB para todas as regulagdes com impacto superior a US$
100 milhdes (Ellig & Mclaughlin, 2012; Goodstein, 1995; Vibert, 2006).

Quando aventado nos Estados Unidos, o conceito de AIR trazia forte relacdo
com a ACB. Havia forte preocupacdo com a demonstragdo de que os beneficios
superavam 0s custos das propostas regulatérias (Zentner, 1984). Seu uso era direcionado
para promover a maximizacdo de beneficios liquidos entre as alternativas regulatdrias
avaliadas, com vistas a obtencdo de maior eficiéncia econdmica e impor menor

discricionariedade ao tomador de decisdo (Goodstein, 1995). A AIR se confundia com a
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ACB na medida em que era conceituada como “a aplicagdo do método de custo-beneficio

no desenvolvimento de novas regulagdes” (Zentner, 1984, p.167).

Na medida em que a adesdo a AIR foi crescendo em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (Adelle et al., 2016; Reyes et al., 2015), a sua aplicacdo e conceitos
foram sofrendo mudancas importantes (Radaelli, 2010). As criticas ao uso exclusivo da
ACB foram ganhando espaco na literatura, em razdo do baixo desenvolvimento dos
métodos de quantificacdo (Achtnicht et al., 2009; Belfield et al., 2018; Kirkpatrick et al.,
2004), da dificuldade e imoralidade de se atribuir valores a vida humana e ao meio
ambiente (Robinson & Levy, 2011; Zentner, 1984) e da necessidade de se incorporar
questdes adicionais como distribuicdo, justica e igualdade na analise (Nweke, 2011). Por
outro lado, na medida em que a AIR foi incorporando novos métodos e se afastando da
aplicacdo pratica da ACB, uma lacuna metodoldgica foi sendo enfrentada (Lussis, 2004).
Algumas analises foram sendo conduzidas de forma a apenas justificar escolhas

regulatorias predeterminadas (Radchenko & Parshina, 2014).

Assim, em estudos e diretrizes sobre AIR, tem havido a incorporacao de métodos
que consideram perspectivas qualitativas e quantitativas (Hansson & Nerhagen, 2019;
Jacobs, 2004). A abordagem da AIR ganha forga como um processo por meio do qual se
definem os problemas e suas causas (Dudley et al., 2017; Jacobs, 2004; Mota et al., 2020),
compara-se alternativas regulatérias (Ellig & Fike, 2016) e promove-se a busca por

regulacOes efetivas com ampla participacdo social (Radaelli, 2010).

A AIR é um requisito administrativo para
examinar uma regulamentagdo  proposta,
executando uma seérie de etapas, incluindo
definicdo do problema; analise do status quo;
definicdo de opgdes viaveis; escolha de critérios
de tomada de decisdo; consulta aberta; a analise
de como as partes interessadas, 0 meio ambiente e
a administracdo publica serdo afetados pelas
regras propostas e; pelo menos em alguns paises,
uma recomendacéo para a adogéo de uma opgao
regulatéria ou ndo regulatéria especifica
(Radaelli, 2010, p. 168)
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Nesse sentido, trabalhos mais recentes indicam a AIR como um processo

sistematico que envolve etapas que podem ser representadas pela Figura 1.

Figura 1 - Etapas da AIR

1. Identificagio do 2. Definiggo dos 3. Identificaciio d
problema, suas causas e objetivos da agdo - (CETLCaga0 (e
. alternativas regulatorias
agentes afetados regulatéria
5. Plano de T
il 4. C?mparacaf d,e‘ monitoramento da aggo 6. P::;?;SZZZG da
ternativas regulatorias regulatéria

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de Adelle e Jordan (2014), Jarrar (2018)e Radaelli (2010)

A etapa de identificacdo do problema sobre o qual se pretende agir é crucial no
processo regulatorio, uma vez que a baixa qualidade da regulacdo, em muitas situacdes,
é advinda da incorreta compreensdo do problema (Jacobs, 2004). Nesta etapa, devem ser
explicitadas as causas do problema, quais sdo 0s agentes afetados por ele e em qual
intensidade séo afetados, bem como devem ser apresentadas a necessidade da atuagéo
governamental, as falhas de mercado envolvidas e as razGes que impedem o mercado de
alcancar, por si so, resultados eficientes (Bailey et al., 2002; Dudley et al., 2017; Nweke,
2011).

Na segunda etapa, 0s objetivos da acdo regulatéria devem ser definidos em
resposta ao problema identificado. Os objetivos devem ser mensuraveis, verificaveis e
devem refletir as necessidade e valores da sociedade (Bailey et al., 2002; Ballantine &
Devonald, 2006). A clara definicdo de objetivos é fundamental para se monitorar 0s

resultados da regulacéo (Jarrar, 2018).

Na etapa de identificacdo de alternativas regulatorias devem ser levantados o0s
caminhos possiveis para enfrentamento do problema. Também devem ser consideradas
alternativas diferentes, comparaveis e relacionadas a variados instrumentos regulatorios.
O regulador deve buscar alternativas mais flexiveis, além das tradicionais regulacdes do
tipo “comando e controle”. Além disso, a alternativa de “ndo regular” deve ser sempre

considerada (Dudley et al., 2017; Radaelli, 2005).
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Na comparacdo das alternativas regulatdrias deve-se considerar uma ampla
gama de métodos, desde uma analise simples até uma completa de custo-beneficio, com
a possibilidade de integracdo entre métodos qualitativos e quantitativos. Nesta etapa, 0s
custos (desvantagens) e beneficios (vantagens) de cada alternativa sdo comparados para
orientar o tomador de decisdo (Jacobs, 2004; Radaelli, 2004b). O método de comparacgéo
deve ser flexivel e obedecer ao principio da proporcionalidade, de modo a ndo exigir
analises robustas quando a magnitude do problema for menos importante (Letens et al.,
2008).

A quinta etapa, do plano de monitoramento da acdo regulatdria, refere-se aampla
descricdo dos procedimentos necessarios para monitoramento e avaliagcdo da efetividade
e eficacia da alternativa regulatéria escolhida (Daskal et al., 2019; Staronova, 2016). Por
meio de indicadores adequadamente desenvolvidos na AIR, espera-se avaliar os efeitos
da regulacdo e orientar a decisdo quanto a sua manutencdo ou futura revisao (Radaelli,
2005).

Descrita como a ultima etapa, a participacdo da sociedade pode ocorrer a
qualquer tempo ao longo da AIR, por meio de processos de consultas a sociedade (Jacobs,
2004). A participacdo promovera canais de ausculta & uma pluralidade de vozes e
conferira legitimidade & analise (Radaelli, 2005; Saab et al., 2018). E recomendado que a
sociedade produza informagdes, criticas e gere evidéncias no &mbito da AIR (Ballantine
& Devonald, 2006).

Apresentados os conceitos e as principais etapas da AIR, cabe destacar que para
que ela cumpra o seu propdsito, a analise precisa ser bem realizada. Nao basta conduzir
0 processo e as etapas indicadas, € fundamental que a AIR tenha qualidade para que possa,
de fato, recomendar boas decisdes e promover melhoria na regulacdo (Fritsch et al.,
2013).

2.3.Método de pesquisa
O objetivo da presente pesquisa é compreender o estagio atual da literatura sobre
avaliacdo da qualidade da AIR e oferecer contribui¢fes praticas, tedricas e uma agenda
para estudos futuros. Para o alcance deste objetivo, foi realizada revisdo da literatura, a

partir de pesquisas empiricas publicadas em periddicos cientificos indexados as bases
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Web of Science e Scopus, até abril de 2021. As buscas foram realizadas a partir dos

termos: “regulatory impact assessment”, “regulatory impact analysis” ¢ “quality”.

Inicialmente, foi gerada uma lista de 23 artigos, que traziam os termos de busca
no titulo, palavras-chave ou no resumo. Com o intuito de assegurar que estudos
importantes relacionados ao tema nao fossem desconsiderados na revisdo, langou-se mao
da técnica de “bola de neve” (Vinuto, 2014). Foram identificados textos frequentemente
citados sobre 0 mesmo tema e que ndo constavam na lista inicial. Com o uso da técnica,
foram incluidos 15 artigos a lista, que totalizou 38 artigos. Estes artigos foram
examinados e identificou-se que 26 deles tratavam de investigacbes empiricas sobre

avaliacdo da qualidade da AIR, escopo da presente pesquisa.

O exame dos 26 artigos foi feito a partir de trés categorias: i) caracteristicas
contextuais; ii) métodos para avaliacdo da qualidade da AIR e; iii) principais achados
sobre a qualidade da AIR. Na categoria de caracteristicas contextuais, apresenta-se o
I6cus de realizacdo das experiéncias avaliadas e o periodo das publicagdes sobre o tema.
Na segunda categoria, apresenta-se as caracteristicas, vantagens e desvantagens do uso
dos diferentes métodos utilizados para avaliacdo da qualidade da AIR. Na terceira e
Gltima categoria sdo indicados os principais achados encontrados nas experiéncias

empiricas examinadas.

2.4.Resultados e discussoes
2.4.1. Resultados contextuais

As primeiras experiéncias de AIR no mundo ocorreram em meados da década
de 1970, quando o governo dos Estados Unidos passou a exigir este tipo de analise para
regulamentacgdes federais (Hahn & Dudley, 2004). Alguns anos depois, em 1991, foi
publicado o primeiro estudo de avaliacdo da qualidade da AIR. O pesquisador Arthur
Fraas publicou o artigo “The Role of Economic Analysis in Shaping Environmental
Policy”, em que avalia a qualidade da analise de impacto ¢ descreve 0 papel exercido por
ela na formulagdo de regulacbes ambientais dos Estados Unidos. Desde entdo, foram

publicadas 26 pesquisas empiricas sobre avaliacdo da qualidade da AIR (quadro 2).



Quadro 2 - Literatura sobre Avaliacdo da Qualidade da AIR

N°. de AIRS Pe_riod~o de Loca_ll de ] -
n Estudo avaliadas realizacdo das| desenvolvimento da | Método utilizado
AIRs AIR
1 Fraas (1991) 2 1981-1990 EUA Estudo de caso
2 Hahn et al (2000) 48 1996 a 1999 EUA Checklist
3 Harrington et al (2000) 28 1972 21999 EUA Comparagdo
retrospectiva
4 Posner (2003) 4 2000-2003 EUA Estudo de caso
5 Humpherson (2004) 10 2001-2002 Reino Unido Estudo de caso
6 Hahn e Dudley (2004) 74 1982-1999 EUA Checklist
7 Opoku e Jordan (2004) 41 2003-2004 Europa Escala de pontos
8 Lussis (2004) 13 2004 Europa Checklist
. Comparagédo
9 Harrington (2006) 61 1995-2004 EUA retrospectiva
10 Renda (2006) 70 2003-2005 Europa Checklist
11 Cecot et al (2007) 94 2003-2005 EUA e Europa Checklist
12 Belcore e Ellig (2008) 13 2003-2007 EUA Escala de pontos
13 Russel e Turnpenny (2009) 7 2004-2007 Reino Unido Estudo de caso
14 Staronova (2009) 126 2007 Eslovaquia Checklist
15 Staronova (2010) 577 2007-2008 5 paises Checklist
16 Frass e Lutter (2011) 13 2005-2009 EUA Checklist
17 Ellig e Mclaughlin (2012) 45 2008 EUA Escala de pontos
18 Shapiro e Morral (2012) 100 2000-2009 EUA Escala de pontos
19 Fritsch et al (2013) 773 2005-2010 | Europa e Reino Unido Checklist
20 Ellig et al (2013) 111 2008-2010 EUA Escala de pontos
21 Radchenko e Parshina (2014) 112 2013 Russia Checklist
22 Ellig e Conover (2014) 13 2008-2010 EUA Escala de pontos
23 Ellig e Fike (2016) 71 2008-2010 EUA Escala de pontos
24 Staronova (2016) 668 2007-2013 Eslovaquia Checklist
25 Belfield et al (2018) 28 2006-2015 EUA Checklist
26 Ellig e Horney (2019) 130 2008-2013 EUA Escala de pontos

Fonte: Elaborado pelos autores
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Apos a primeira publicacdo, ocorrida em 1991, ocorreu um hiato de tempo sem

novas publicacGes sobre o tema, que voltou a ser objeto de pesquisa apenas no ano 2000.

Desde entdo, as publicacbes empiricas sobre qualidade de AIR vém ocorrendo sem

interrupcBes, mas com ligeira desaceleracdo nos ultimos anos (Tabela 1).

Tabela 1 - Evolugéo das Publicagdes sobre Qualidade da AIR

Periodo Publicacbes %
1990-1995 1 3,8%
1996-2000 2 7,7%
2001-2005 5 19,2%
2006-2010 7 26,9%
2011-2015 7 26,9%
2016-2020 4 15,4%
Total 26 100,0%

Fonte: Elaborado pelos autores

Quando se analisa o l6cus das investigacdes realizadas, o resultado mostra que

o ritmo de publicacGes, além de desacelerado, € concentrado em determinados paises e

regides. Dos 26 artigos examinados, em 15 (57,7%) avalia-se a qualidade de AIRs

realizadas nos Estados Unidos. Se o pais foi o primeiro a adotar este tipo de anélise,
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também concentra mais da metade dos esforgos em pesquisas para avaliacdo de sua
qualidade. Além das pesquisas nos Estados Unidos, observa-se trés avaliaces de AIR
realizadas na Unido Europeia (11,5%), duas avaliagdes no Reino Unido (7,7%), duas na
Eslovaquia (7,7%) e uma na Russia (3,8%). As outras trés pesquisas (11,5%) tratam de
analises de experiéncias em diferentes paises, que incluem Republica Tcheca, Estonia,

Eslovaquia, Hungria e Eslovénia.

Os resultados contextuais alertam para o fato de que, embora o uso da AIR ja
esteja implementado na maioria dos paises desenvolvidos (de Francesco, 2012) e ja
avance em dezenas de paises em desenvolvimento (Kirkpatrick et al., 2004), o exame da
qualidade da AIR ainda ndo alcancou a maioria dos paises do mundo que a adotam em
seu processo decisorio. Na América Latina, por exemplo, onde a AIR é utilizada em 7
paises — México, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador e Peru — ndo houve
estudos sobre a qualidade da AIR produzida na regido (OECD, 2019). No Brasil, pais que
iniciou sua prética e institucionalizacdo da AIR em meados de 2007 (Castro, 2014; Peci
& Sobral, 2011) e que tornou o seu uso obrigatorio em 2021 (Meneguin & Saab, 2020),
também néo foram realizados estudos avaliativos da AIR.

Era esperado um aumento no volume de publicagdes sobre o tema, em razéo do
crescimento no numero de paises que adotaram a AIR nas Ultimas décadas (Daskal et al.,
2019; de Francesco, 2012). A desaceleracdo no numero de investigagdes sobre a
qualidade da AIR pode ser explicada por dois motivos: i) o baixo interesse em se
averiguar a qualidade da AIR e; ii) a imperfei¢do e imprecisdo dos métodos disponiveis
para avaliar sua qualidade. Estudos anteriores mostram que, em muitos casos, a AIR ¢
adotada sem um verdadeiro compromisso institucional (Carroll, 2010). Seu uso almeja
apenas alcancar legitimidade internacional (Staronova et al., 2007). Nesse caso, ndo
haveria incentivos para se explorar o potencial da AIR e sua qualidade. Além disso, 0s
métodos que vem sendo usados para avaliar a qualidade da AIR, apesar de Gteis, tém se
mostrado imperfeitos para fins de diagndstico e melhoria (Belfield et al., 2018; Hahn &
Dudley, 2004).

Entre os métodos utilizados para avaliar a qualidade da AIR, o mais prevalente
foi o de checklist, utilizado em 12 estudos (46,2%). Em seguida, aparece a escala de
pontos, que foi utilizada em oito pesquisas (30,8%). O estudo de caso foi utilizado em

quatro trabalhos (15,4%) e a comparacdo retrospectiva foi usada em dois estudos (7,7%).
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A sec¢do seguinte avanca nessa discussdo e apresenta os diferentes métodos com suas

caracteristicas, vantagens e limitagdes de uso.

2.4.2. Abordagens ou métodos para avaliacdo da qualidade da AIR

A qualidade da AIR ¢ percebida em diferentes perspectivas. De acordo com
Radaelli (2004a), os variados atores da sociedade esperam que a analise cumpra diferentes
papéis. Especialistas e académicos acreditam que uma AIR de qualidade significa
eficiéncia e capacidade de estimar impactos. Os burocratas e servidores publicos
valorizam analises que sigam procedimentos e obedecam a regras de conformidade em
sua construgdo. Os politicos esperam que a AIR ajude no alcance de consensos e melhore
0 ambiente de negociacdo com os atores envolvidos. O setor empresarial percebe
qualidade na andlise quando indica preocupacdes quanto a pressao da regulacéo sobre 0s
custos dos negocios. Os cidaddos esperam que a AIR os proteja de riscos e que favoreca

a ampla participacédo da sociedade no processo regulatorio.

Considerando a variedade de expectativas em torno da AIR, como avaliar sua
qualidade? Quais caracteristicas ela deve ter para que seja considerada de boa qualidade?
Desde 1991, quando foi publicado o primeiro artigo que se propds a examinar a qualidade
da AIR, pesquisadores vem desenvolvendo diferentes meios para tentar responder estas
questdes. Em geral, pesquisadores definem dimensdes e critérios de qualidade, a partir de
manuais, leis e regulamentos e aplicam uma abordagem ou método para avalia-los. As
principais dimensdes e critérios utilizados para avaliar a qualidade da AIR sao

apresentados na Figura 2.

Figura 2 - Dimensdes e Critérios de Qualidade da AIR
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Fonte: Elaborado pelos autores
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Uma vez que as dimensdes e critérios sdo definidos e especificados, 0s
pesquisadores adotam uma abordagem ou método para avaliar a qualidade da AIR. O
estagio atual da literatura indica que quatro abordagens tém sido utilizadas para este fim:
i) checklist; ii) escala de pontos; iii) estudo de caso e; iv) comparacdo retrospectiva
(Quadro 3). A seguir, os diferentes métodos de avaliacdo serdo discutidos mais

detalhadamente.

Checklist

Alguns trabalhos tém avaliado a qualidade da AIR por meio da verificacdo do
cumprimento de requisitos exigidos de uma analise de impacto, utilizando-se um sistema
simples de “checklist” ou “sim / ndo”. O método envolve a analise do relatorio de AIR e
a simples verificacdo se a anélise contém ou ndo itens considerados fundamentais (Bull
& Ellig, 2017).

O uso do checklist é vantajoso porque permite identificar pontos fortes e fracos
comuns entre muitas AIRs. E um método que pode ser usado, de maneira relativamente
répida, para comparar grandes quantidades de analises (Cecot et al., 2007). Permite o
exame e diagnostico do cumprimento de requisitos gerais em determinados contextos
(Hahn et al., 2000). Além disso, tem a vantagem de ser um método facilmente replicavel
por outros pesquisadores. Ele ndo requer conhecimentos especificos para julgamentos

sobre calculos ou especificidades da analise (Hahn & Dudley, 2004).

Por outro lado, o checklist tem suas desvantagens. A definicdo do que é uma boa
AIR torna-se algo pouco preciso. Determinada anélise pode receber uma pontuacéo alta,
mas seu conteldo ser de baixa qualidade (Hahn & Dudley, 2004). O checklist ndo permite
a identificacdo de problemas criticos relacionados a qualidade, ha apenas a verificacao se

determinados contetdos estdo presentes ou nao (Cecot et al., 2007).

Escala de Pontos

Com o objetivo de aperfeicoar o checklist, os pesquisadores Opoku e Jordan
(2004) foram os primeiros a utilizar o método da escala de pontos para avaliar a qualidade
da AIR. Ao invés de apenas realizar uma conferéncia de “sim” ou “ndo”, o método da
escala de pontos procura graduar a qualidade do contetdo identificado para cada item. O

método da escala de pontos permite a identificacdo de quanto cada AIR segue a orientagdo
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e as melhores préaticas de analise (Ellig et al., 2013) e oferece uma perspectiva qualitativa
e quantitativa para a avaliacdo, com o objetivo de aumentar sua precisdo (Opoku &
Jordan, 2004).

O meétodo da escala de pontos consiste na adocao de uma escala, que pode variar
de 0 a 4 pontos (Opoku & Jordan, 2004), de 0 a 5 pontos (Belcore & Ellig, 2008) ou de 0
a 6 pontos (Shapiro & Morrall, 2012), para representar o grau de qualidade observado em
cada item avaliado. O nivel minimo da escala indica que o item em avaliacdo nem sequer
foi mencionado ou encontrado na AIR. O nivel maximo da escala indica que o item foi
perfeitamente atendido, sem incompletudes. Os niveis intermediarios sdo usados para
graduar a qualidade do contetdo observado (Belcore & Ellig, 2008; Opoku & Jordan,
2004).

Em comparagdo com o checklist, a escala de pontos fornece uma avaliacdo mais
precisa da qualidade real da AIR. Além disso, a escala de pontos incentiva os reguladores
a investirem mais esfor¢os no conteudo desenvolvido. Os reguladores tendem a buscar
melhores maneiras de fazer anélises, ao inves de tratar a AIR como um mero exercicio de
conformidade (Ellig & Mclaughlin, 2012).

Por outro lado, 0 método da escala de pontos exige elevado esforco da equipe de
pesquisadores. Em primeiro lugar, exige deles a leitura completa, integral e minuciosa do
conteudo da AIR. Além disso, requer conhecimento e especializagdo para que 0S
pesquisadores consigam interpretar corretamente o contetdo da AIR e graduar sua

qualidade com acurécia e poucos vieses (Ellig et al., 2013).

De acordo com Shapiro e Morral (2012), o uso dos métodos da escala de pontos
e do checklist oferecem resultados muito Uteis mas que omitem algumas informacdes
importantes. Segundo os autores, € melhor compreendé-los como meios para medir o grau
em que a AIR fornece determinados tipos de informacdes do que uma medida definitiva
de qualidade da anélise. Como consequéncia deste debate, 0 método do estudo de caso €
usado em avaliacGes de AIR com a expectativa de se alcancar resultados mais claros

relacionados a qualidade.
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Estudo de Caso

Um método usual para avaliar a qualidade da AIR é o estudo de caso (Shapiro
& Morrall, 2012). Este método permite uma analise aprofundada de elementos da AIR e
oportuniza a diferenciacao entre analises de boa e méa qualidade, a partir da compreensao
de consisténcia dos argumentos, questdes-chave, suposicoes e percep¢des (Cecot et al.,
2007).

O estudo de caso é um método qualitativo de pesquisa amplamente utilizado em
ciéncias sociais. Por meio deste método, busca-se investigar um fendmeno ou uma
realidade social. Parte-se da observagdao dos fatos e fenomenos para, em seguida,
descobrir-se as relagdes existentes entre eles (Godoi et al., 2006). Segundo Shapiro e
Morral (2012), o estudo de caso € um excelente método para entender a interacdo da
qualidade da AIR com diferentes fatores. Os estudos de caso individuais permitem

profunda compreensdo de questdes relativas a qualidade da AIR.

A utilizacdo do estudo de caso requer a escolha ou selecdo de um ou poucos
casos que serdo investigados em profundidade. E usual que o pesquisador recorra a
entrevistas com pessoas envolvidas ou afetadas pela analise para coletar dados que
contribuam com a identificagcdo de sua qualidade (Russel & Turnpenny, 2009; Staronova,
2016). Por meio de entrevistas, € possivel obter informacdes sobre o uso e a
confiabilidade da AIR (Fritsch et al., 2013), além de conhecer significados, percepcdes e
interpretacdes de seu uso como ferramenta para formulacdo de politicas regulatdrias
(Fritsch et al., 2017).

Se 0 estudo de caso tem a vantagem de ser amplamente aceito em ciéncias sociais
e dar condicOes para que se conheca importantes aspectos de qualidade da AIR, por outro
lado, também é um método que apresenta desvantagens. A primeira delas é que o esfor¢o
necessario para sua realizacao nao permite a sua adogdo em muitos casos. Além disso, 0s
resultados encontrados podem ser bastante subjetivos, o que significa que dificilmente
sdo replicados (Cecot et al., 2007). A terceira desvantagem é que ndo ha como generalizar

os resultados, que se aplicam apenas a AIR investigada (Shapiro & Morrall, 2012).

Qualquer método de avaliacdo qualitativa, seja do tipo checklist, escala de pontos
ou estudo de caso estara sujeito a criticas de subjetividade, falta de transparéncia e

dificuldade de replicacéo (Ellig et al., 2013). Para tentar contornar estas questdes, alguns
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pesquisadores tém realizado avaliacbes de qualidade da AIR por uma abordagem

quantitativa - a comparacgao retrospectiva - apresentada a seguir.

Comparacdo Retrospectiva

O principal expoente do uso da comparacdo retrospectiva é o pesquisador
Winston Harrington, que trabalhou nas duas pesquisas que usaram o0 método da
comparacgdo retrospectiva identificadas na literatura. Em Harrington et al (2000), os
autores discutem que pouca atencao € dada a precisdo das informacdes de custo geradas
e disponibilizadas em AIR. Assim, os autores propdem que uma medida de qualidade da
AIR seja obtida da comparacédo dos custos estimados antes da regulagdo (ex-ante) com os
custos apurados depois de sua implementagdo (ex-post). Em Harrington (2006), o autor
inclui a perspectiva dos beneficios para medir a qualidade da AIR, a partir da comparacéao

dos custos e beneficios da analise ex-ante com a anélise ex-post.

Em outras palavras, o parametro de qualidade fundamental da AIR seria obtido
a partir da comparacdo dos custos e beneficios estimados com os custos e beneficios
verificados no mundo real, ap6s a implementacdo da regulacdo. Quanto maior a
semelhanca entre as duas medidas, maior a qualidade da AIR e, portanto, melhor o seu

uso na tomada de decisdo (Cecot et al., 2007).

A partir do método da comparacao retrospectiva, a baixa qualidade de uma AIR
seria originada da omissdo ou da baixa precisdo dos custos e beneficios utilizados na
analise. As omissdes incluem categorias de custos e beneficios importantes mas que ndo
tenham sido utilizadas na andlise, seja por falta de tempo, conhecimento ou recursos. A
baixa precisdao envolveria a ocorréncia de erros sistematicos na apuracdo das duas

variaveis (Harrington, 2006; Harrington et al., 2000).

Observa-se que o método da comparacao retrospectiva apresenta importantes
vantagens e desvantagens para sua utilizacdo. A principal vantagem relaciona-se ao fato
de que a avaliacdo da qualidade da AIR é realizada por meio de anélise econdmica que
oferece boas condicdes de verificacdo da validade e replicabilidade. O resultado da
avaliagdo é objetivo e quantificavel. Por outro lado, 0 método tem quatro importantes
desvantagens: i) apresenta uma perspectiva restrita aos custos e beneficios como
pardmetro de qualidade da AIR; ii) pode ser aplicado apenas em andlises nas quais

utilizou-se a ACB; iii) considera que o0s custos e beneficios apurados apo6s a
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implementacdo da regulacdo sdo precisos, 0 que pode ndo ser verdade e; iv) requer
estudos robustos ex-post, que sdo muito raros, o que impede a avaliacdo de muitas AIRs
(Cecot et al., 2007).

Quadro 3 - Métodos ou Abordagens para Avaliacdo da Qualidade da AIR

Método Descricéo Quando Usar
Verificagcdo do cumprimento de requisitos Em grande volume de AIRs, quando se
Checklist exigidos de uma AIR, utilizando-se “sim” ou pretende identificar aspectos gerais de
“ndo” qualidade das analises
Verificagdo do quanto cada AIR segue as Em volume moderado de AIRs, quando
Escala de Pontos melhores préticas de analise, utilizando-se uma | se pretende medir os niveis de qualidade
escala de pontos das analises

Em poucos casos de AIR, quando se
pretende investigar a qualidade da andlise
em profundidade
Mensuracdo da qualidade da AIR a partirda | Em casos de AIRs realizadas com a ACB
comparacdo dos custos e beneficios utilizados | e sobre o qual possa-se dispor de dados

na analise ex-ante com a ex-post. ex-post para comparacéo

Investigacgdo profunda da qualidade da AIR e

Estudo de Caso de sua interagdo com diferentes fatores

Comparagao
Retrospectiva

Fonte: Elaborado pelos autores

2.4.3. Principais Achados sobre a Qualidade da AIR

A literatura mostra que, em geral, a qualidade da AIR desenvolvida nos Gltimos
40 anos tem sido baixa e sem um padrdo adequado de anélise (Belcore & Ellig, 2008;
Cecot et al., 2007; Ellig et al., 2013; Ellig & Horney, 2019; Ellig & Mclaughlin, 2012;
Hahn & Dudley, 2004; Russel & Turnpenny, 2009). O uso de variados métodos de
avaliacdo da AIR ndo afetou os resultados, que convergiram para a baixa qualidade da

AIR em diferentes contextos.

Estudos que utilizaram o método do checklist identificaram um percentual baixo
de cumprimento dos itens requeridos na avaliacdo (Cecot et al., 2007; Hahn & Dudley,
2004). Estudos que utilizaram a escala de pontos indicaram que a pontuagdo média das
AIR avaliadas também foi baixa (Belcore & Ellig, 2008; Ellig & Horney, 2019; Ellig &
Mclaughlin, 2012; Shapiro & Morrall, 2012). Do mesmo modo, estudos de caso
mostraram limitagcdes e inconsisténcias importantes (Arthur Fraas, 1991; E. A. Posner,
2003; Russel & Turnpenny, 2009) e os estudos por comparagOes retrospectivas
mostraram imprecisdes nas apuracdes de custos e beneficios (Harrington, 2006;
Harrington et al., 2000). A seguir sdo apresentados os principais achados sobre a

qualidade da AIR em diferentes dimens@es de analise.
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Aspectos Formais

A identificagdo do problema mostrou-se como um aspecto deficiente nas
analises de impacto avaliadas na literatura. Belcore e Ellig (2008) avaliaram 13 AIRS
realizadas entre os anos de 2003 e 2007, nos Estados Unidos, e relataram deficiéncias na
identificacdo de falhas de mercado ou de problemas sisttmicos que justificariam
intervencgdes publicas. Achado semelhante ao apresentado por Ellig e Mclaughlin (2012),

quando avaliaram 45 AIRs realizadas em 2008, no mesmo pais.

Em trés estudos realizados por Staronova (2016; 2009, 2010), a autora avaliou
um total de 1.371 AIRs conduzidas na Eslovaquia, Republica Tcheca, Estdnia, Hungria,
e Eslovénia. Apesar de ter identificado diferencas entre os paises, a autora concluiu que
as andlises também carecem de detalhamento quanto a definicdo do problema, que é
descrito de forma muito genérica. Na mesma direcéo, Ellig & Conover (2014) avaliaram
13 AIRs realizadas nos Estados Unidos, de 2008 a 2010, e identificaram negligéncia com

a etapa de identificacdo do problema:

As agéncias aparentemente estdo mais dispostas a
reduzir esfor¢cos na analise do problema e no
desenvolvimento de alternativas do que no calculo
dos beneficios e custos da opcdo preferida.
Suspeitamos que isso ocorra porque algumas
informacdes sobre beneficios e custos podem ser
uteis para ‘“‘vender” a regula¢do selecionada,
mesmo que nao sejam utilizadas para a
elaboracéo da regulacdo. A analise do problema
subjacente ou outras alternativas podem, na
verdade, minar o apoio a regulamentacdo, de
modo que esses topicos recebem pouca atencéo
(Ellig & Conover, 2014, p.317)

A consecucdo da etapa de definicdo dos objetivos também foi criticada nos trés
estudos de Staronova (2016; 2009, 2010). Com excecdo da Eslovénia que apresentou bom
nivel de adequacdo, a autora indicou que em AIRs da Eslovaquia, Republica Tcheca,
Estonia e Hungria ndo foram indicados objetivos claros e mensuraveis. Resultado
semelhante foi apontado por Fritsch et al (2013). Os autores apuraram que, entre 0s anos
de 2005 e 2010, apenas 22,2% das AIRs apresentaram objetivos regulatorios no Reino

Unido e 54,4% na Uni&o Europeia.
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De acordo com Fraas (1991), falhas na identificacdo de alternativas podem ser
consideradas as mais comuns em AIR. Esta constatacdo foi confirmada por uma série de
estudos. Hahn et al (2000) apuraram que, em 27% de 48 AIRs realizadas nos Estados
Unidos, entre os anos de 1996 e 1999, as agéncias falharam na discussdo de alternativas
regulatérias. Em experiéncias de AIR estudadas por Posner (2003), Humpherson (2004),
Belcore e Ellig (2008) e Ellig e Horney (2019), os pesquisadores também verificaram
insuficiente discussdo de alternativas regulatorias. Muitas vezes, a anéalise era realizada
apenas sobre uma proposta de regulacéo, sem que alternativas fossem consideradas (E.
A. Posner, 2003).

Os resultados encontrados por Russel e Turnpenny (2009), no Reino Unido,
foram ainda mais preocupantes. Segundo os autores, pode ter havido manipulacdo de
nameros e de alternativas regulatorias para se alcancar politicas previamente desejadas e
predeterminadas. Staronova (2009, 2010) chegou a conclusdo semelhante. Em alguns
paises europeus, a AIR foi realizada ap6s a escolha da melhor alternativa regulatoria ja
ter sido feita pelas autoridades pablicas. Na Russia, também néo se verificou anélise de
alternativas diferentes da proposta de regulacéao ja definida pelo governo (Radchenko &
Parshina, 2014).

A forte influéncia que a ACB exerce na AIR torna a etapa de comparacdo de
alternativas o foco de muitas avalia¢cdes de sua qualidade. Em todos os métodos, muitos
itens ou critérios de qualidade sdo baseados nos custos e beneficios utilizados na anélise.
Os resultados mostram que a conducéo desta etapa, nos ultimos 40 anos, tem sido fragil.
Ha um “vazio metodologico” na comparacdo de alternativas regulatorias (Lussis, 2004;

Russel & Turnpenny, 2009).

Verifica-se que em poucas AIRs apurou-se 0s custos e beneficios das alternativas
(Hahn et al., 2000). Estudo de Renda (2006) analisou 70 AIRs realizadas na Europa, entre
0s anos de 2003 e 2005, e identificou que em 74,3% dos casos, ndo foi feita uma
comparacao real entre os custos e beneficios das alternativas. O resultado foi muito
proximo ao obtido por Staronova (2009), que identificou que em apenas 25% das AIRs
realizadas na Eslovaquia, em 2007, verificou-se um esforco de quantificagdo de custos e

beneficios.
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Em estudo mais recente, Belfield et al (2018) analisaram 28 AIRs realizadas
entre 2006 e 2015, nos Estados Unidos, e identificaram limitagbes importantes na
apuracdo de beneficios, que foram detalhados em apenas 29% dos casos. A dificuldade
de apurar e quantificar beneficios tem sido verificada de forma recorrente na literatura
(Arthur Fraas, 1991; Renda, 2006). Quando investigou 10 AIRs do Reino Unido,
realizadas entre 2001 e 2002, Humpherson (2004) identificou que os beneficios foram
superestimados. Este viés pode levar o tomador de decisdo a aprovar novas regulacoes,

acreditando em beneficios que ndo sdo verificados no mundo real.

Participacdo Social

Algumas inconsisténcias importantes foram identificadas na conducdo da
participacdo social. Ao avaliarem experiéncias no Reino Unido, Russel e Turnpenny
(2009) verificaram que a participacao é pouco integrada ao processo de analise de impacto
e que os participantes estavam restritos a determinados grupos da sociedade. Esta Gltima
constatacdo também foi encontrada por Staronova (2009), que percebeu poucos
participantes externos ao governo eslovaco e por Radchenko e Parshina (2014) que
identificaram dominio da visdo do governo russo e de empresas no processo de AIR, com

pouca participacdo de consumidores e cidad&os.

Para que o cidaddo comum participe da AIR, deve haver transparéncia e
acessibilidade no processo. No entanto, estudos empiricos ndo confirmaram isso. Muitos
pesquisadores indicaram que o poder publico ndo forneceu relatorios e analises de dados
adequadamente. Eles relataram que encontrar relatorios da AIR em sites governamentais
ndo foi uma tarefa facil e, quando foram encontrados, ndo eram suficientemente claros
para serem compreendidos por um cidaddo comum (Hahn et al., 2000; Opoku & Jordan,
2004; Renda, 2006).

Evidéncias

A anélise de evidéncias é uma dimensdo ainda muito pouco explorada na
avaliacdo da qualidade da AIR. Considerando que o uso de evidéncias em AIR consiste
em fornecer informacdes e argumentos para que as escolhas possam ser feitas pelo decisor

(Souto-Otero, 2013), a escassez de andlises nessa dimensdo é um fator preocupante.
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A pesquisa que melhor explorou este aspecto foi desenvolvida por Russel e
Turnpenny (2009), que analisaram sete RIAs elaboradas entre 2004 e 2007 no Reino
Unido. Os autores investigaram as evidéncias utilizadas nas analises e identificaram uso
insuficiente de dados, ferramentas e métodos para justificar os resultados apresentados.
Esses achados confirmam os entendimentos de Radaelli (2010) e Staronova (2010), que
alertam que o uso de evidéncias é frequentemente ignorado e que a andlise de impacto

muitas vezes se baseia em um mero exercicio analitico.

Utilidade para a Tomada de Decisdo

Russel e Turnpenny (2009) ndo encontraram resultados positivos ao avaliar a
utilidade da AIR na tomada de decisdo do Reino Unido. Segundo os autores, houve pouca
integracdo da andlise de impacto com a tomada de decisdo. A RIA era frequentemente
usada simbolicamente e ndo era capaz de mudar as estruturas e processos politicos

existentes.

Resultado semelhante foi encontrado por Ellig e Mclaughlin (2012, p.2) que
alertaram que “a minoria das regulamenta¢des contém evidéncias de que a agéncia
utilizou a analise em decisdes significativas”. No entanto, esses pesquisadores
encontraram uma questao importante sobre o uso de RIA nos Estados Unidos. Existe uma
alta correlacéo entre a qualidade da AIR e seu uso pelos tomadores de deciséo, indicando
que eles estdo dispostos a usar boas analises ou que boas andlises sdo realizadas quando
ha propenséo a usa-las. Essa constatacdo reforca a importancia de se investir no aumento

da qualidade da AIR e na conscientizac¢do do seu uso junto aos tomadores de deciséo.

2.5.Consideracdes finais
Esta conclusdo pretende apresentar 3 questfes: i) relatar o estagio atual da
literatura sobre avaliacdo da qualidade da AIR; ii) apresentar as implicacGes tedricas e
praticas da pesquisa e; iii) sugerir uma agenda para estudos futuros que contribuam com

a construcdo de conhecimento sobre o assunto.

O presente trabalho mostrou que h& um ritmo decrescente de publicacdes sobre
avaliacdo da qualidade da AIR e que ha concentracdo de estudos em poucos paises. Além
disso, a pesquisa mostrou que as avaliacGes tém sido realizadas por meio de diferentes

métodos, mas que, em geral, 0s resultados convergem para a baixa qualidade da AIR.
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Verificou-se que as AIRs realizadas nos ultimos 40 anos tém apresentado
fragilidades e inconsisténcias em todas as suas etapas, desde a identificagdo do problema
regulatdrio até a comparacdo das alternativas regulatorias, incluindo a baixa participacao
da sociedade na anélise. As inconsisténcias encontradas podem comprometer o uso da
AIR no processo decisdrio e conduzir a politicas pouco efetivas para o enfrentamento de

problemas publicos.

Do ponto de vista préatico, a presente pesquisa busca contribuir para que gestores
e servidores publicos identifiquem fragilidades em analises de impacto para que possam
adotar medidas de aperfeicoamento. Do ponto de vista tedrico, este trabalho organizou e
sintetizou estudos anteriores e gerou conhecimento para que os métodos de avaliacédo de

AIR sejam utilizados, desenvolvidos e que novas reflexdes sobre AIR sejam feitas.

Para que seja dada continuidade a construcdo de conhecimento sobre o tema,
sugere-se novos estudos que avaliem a qualidade da AIR em diferentes paises e regides.
E fundamental que as abordagens e métodos de avaliacdo ja utilizados sejam testados,
criticados e aperfeicoados. Além disso, é importante que novos trabalhos sobre avaliacdo
da qualidade da AIR ajudem na identificacdo de fatores politicos e institucionais que

levem a analises de maior ou menor qualidade.
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3. QUAL A QUALIDADE DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO
ELABORADA POR AGENCIAS REGULADORAS DO BRASIL? 3

Resumo

A analise de impacto regulatério (AIR) é uma ferramenta que busca identificar os
impactos relevantes que uma politica regulatoria pode ter, com vistas a subsidiar a tomada
de decisdo. O seu uso tornou-se obrigatorio no Brasil, mas ndo ha estudos que tenham
investigado se a qualidade da anélise tem alcancado o nivel desejado no pais. Assim, 0
objetivo da presente pesquisa foi avaliar a qualidade das AIRs realizadas por agéncias
reguladoras federais brasileiras. Para a conducdo deste trabalho, foi desenvolvido e
aplicado um instrumento com 50 critérios para a verificacao da qualidade de um conjunto
de 21 AIRs. Os resultados indicaram boa qualidade das AIRs em alguns aspectos, como
na definicdo de problemas e objetivos, mas apontaram fragilidades em outros, como na
analise de impactos e na comparacdo de alternativas. Como agenda para pesquisas
futuras, foi proposta investigacdo de hipoteses e fatores que podem explicar a auséncia
de um padrdo de qualidade da AIR no pais.

Palavras-Chave: andlise de impacto regulatorio; AIR; regulacéo; qualidade.

3.1.Introducéo

A Anédlise de Impacto Regulatério (AIR) ndo tem conceito Gnico e seu uso tem
variado conforme o pais ou o contexto de aplicacdo (Peci, 2011; Radaelli, 2010). De modo
geral, € uma analise que busca identificar os impactos relevantes que uma politica
regulatdria pode ter, com vistas a subsidiar a tomada de deciséo e favorecer o alcance de

politicas equilibradas e efetivas (Ellig et al., 2013; Jacobs, 2004).

A AIR tem sido amplamente difundida por todo o mundo, e sua adesao tem sido
crescente (Adelle et al., 2016). A adocdo da AIR em processos regulatorios iniciou-se
lentamente a partir da década de 1970, quando foi adotada nos Estados Unidos, e avancou
muito a partir das décadas de 1990 e 2000, quando alcangou a maioria dos paises da Unido
Europeia e paises-membro da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (de Francesco, 2012). Recentemente, também tem avangado em
paises em desenvolvimento como estratégia de aperfeicoamento da governanca (B. E. de
Carvalho et al., 2019).

3 Capitulo publicado, em lingua inglesa e portuguesa, na Revista de Administragdo Publica - RAP, nimero
56(4); p. 529-549, jul-ago, 2022.
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No Brasil, 0 governo demonstrou seu primeiro compromisso institucional com a
AIR no ano de 2007, quando criou o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (Proreg). O objetivo desse programa era adotar
medidas para o fortalecimento regulatério, o que incluia o incentivo ao uso da AIR na
formulacdo de politicas no pais (Peci, 2011). Apesar dos esforcos, a AIR caminhou
modestamente até meados de 2018. Sua aplicacdo era incompleta, ndo sistémica e ndo

compreendida como uma estratégia governamental (Castro, 2014).

Nos ultimos anos, 0 governo brasileiro promoveu o tema da AIR e aprovou duas
leis* e um decreto presidencial® que tornaram obrigatério o seu uso na formulagdo de
politicas regulatorias. A partir de 15 de abril de 2021, as agéncias reguladoras brasileiras

—em nivel federal — passaram a ter a AIR como requisito para a formulacao de politicas.

Apesar da crescente utilizacdo da AIR no mundo, ainda ha escassez de estudos
que indiquem se a qualidade da anélise tem alcancado a profundidade analitica desejada.
Os trabalhos disponiveis sdo concentrados nos Estados Unidos e na Europa e promovem
avaliagOes apenas parciais sobre os variados aspectos de qualidade (Achtnicht et al., 2009;
Belfield et al., 2018; Fritsch et al., 2013; Saab & Silva, 2021b). Os resultados desses
estudos indicam que, nas Ultimas décadas, a qualidade da AIR tem sido baixa e que a
identificacdo de caminhos para a sua melhoria passa pela realizacao de novas avaliacdes
em diferentes contextos (Belfield et al., 2018; Ellig & Mclaughlin, 2012; Hahn et al.,
2000; Saab & Silva, 2021b; Souto-Otero, 2013).

Com base no conhecimento disponivel sobre o tema, verifica-se lacuna que
oportuniza a realizacdo da presente pesquisa, com o objetivo de avaliar a qualidade das
AlRs realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras. A elaboragdo desta
pesquisa, assim, pretende investigar uma realidade ainda ndo explorada em estudos
anteriores — o Brasil — e utilizar critérios de avaliacdo mais abrangentes, que possam

contribuir para um debate mais amplo sobre a qualidade da AIR.

4 Lei n®13.848, de 25 de junho de 2019 e Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019.
> Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020.
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3.2.Avaliacdo da qualidade da AIR

O uso de conhecimento, evidéncias e informacdes para subsidiar tomadores de
decisdo vem sendo cada vez mais frequente em democracias desenvolvidas (Staronova,
2014). Quando um tomador de decisdo busca conhecimento antes de optar por uma
politica, ele almeja conhecer e medir os impactos que ela pode ter, de modo que possa

tomar melhores decisfes e acompanhar os seus resultados (Desmarais & Hird, 2014).

A AIR pode ser considerada uma ferramenta que permite aproximar a ciéncia e
o conhecimento da formulacdo de politicas regulatérias. Seu uso pode significar uma
importante estratégia para utilizar informac6es e argumentos qualificados nas decisdes
politicas (B. E. de Carvalho et al., 2019).

Por meio da AIR, séo definidos o problema e os objetivos da intervencéo e sdo
comparadas as diferentes alternativas disponiveis ao regulador (Jacobs, 2004; Radaelli,
2004b, 2010). Em todo o processo, € recomendado o uso de métodos e evidéncias que
embasem cada etapa, bem como a promogdo de ampla participacdo social. Na parte final
da analise, o caminho regulatério mais vantajoso para a sociedade é apresentado
(Radaelli, 2010).

A AIR também pode desempenhar uma importante funcdo contra a captura
regulatéria. O uso de métodos padronizados para avaliar vantagens (beneficios) e
desvantagens (custos) e a disponibilizacdo dos resultados para escrutinio publico podem
ajudar na deteccéo de situagdes em que dados séo manipulados com o intuito de promover
regulacbes que atendam aos interesses de determinados grupos (Livermore & Revesz,
2014; Saab & Silva, 2021a).

E importante destacar que a mera realizagio da AIR ndo assegura boas politicas
regulatorias. E necessario que desconfiancas quanto ao seu uso sejam superadas,
capacidades técnicas sejam desenvolvidas e que haja maior compromisso politico com a
sua utilizacdo (Carroll, 2010). As analises de impacto precisam ter qualidade adequada
para que possam oferecer bons subsidios ao tomador de decisdo (Daskal et al., 2019; Ellig
et al., 2013; Fritsch et al., 2013).
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As proximas subsecdes apresentam dimensdes, critérios e abordagens que tém
sido usadas para avaliar a qualidade da AIR e proporcionar a ado¢do de medidas de

aperfeicoamento.

3.2.1. Dimensdes e Critérios de Avaliacdo da AIR
De modo geral, a avaliacdo da qualidade da AIR pode ser feita por meio da
investigacdo de quatro dimensoes (Figura 3): i) a conducgéo dos aspectos formais da AlR;
ii) a utilizacdo de participacdo social; iii) 0 uso de evidéncias no processo; e iv) a sua
utilidade para a tomada de deciséo (Saab & Silva, 2021D).

Figura 3 - Dimensdes e Critérios de Avaliacdo da Qualidade da AIR
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Fonte: Adaptada de Saab e Silva (2021b)

Na primeira dimenséo, deve-se avaliar se houve a devida condugéo e o registro
dos aspectos formais da AIR. Trata-se de averiguar critérios que mensurem a adequada
definicdo do problema e dos objetivos da regulacdo (Staronova et al., 2007) e a
identificacdo de alternativas regulatérias (Dudley et al., 2017), bem como a comparacao
dessas alternativas (Souto-Otero, 2013) de modo a embasar a recomendacgéo da melhor

opcao regulatéria para o tomador de decisao (Ellig & Mclaughlin, 2012).

Na dimensdo da participacédo social, devem-se avaliar critérios que indiquem se
0 processo de desenvolvimento da AIR foi transparente e participativo (Ellig &
Mclaughlin, 2012). E importante investigar se a autoridade governamental envolveu a
sociedade, promoveu a coleta de dados, captou percepcOes dos variados grupos sociais e
mostrou-se responsiva diante de suas necessidades (Staroniova, 2010; Staronova et al.,
2007).
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Quanto ao uso de evidéncias no processo, devem-se investigar critérios que
indiqguem se os argumentos e as premissas utilizados na AIR foram baseados em
elementos, fatos, dados e informacdes devidamente comprovados e verificaveis (Russel
& Turnpenny, 2009; Souto-Otero, 2013).

Por fim, a dimensdo da utilidade para a tomada de decisdo apresenta-se de modo
peculiar. N&o se trata de um elemento intrinseco e verificavel no relatério de AIR em si,
mas sabe-se que ha correlacdo bidirecional entre a qualidade da andlise e seu uso na
tomada de decisdo. Quando a AIR tem melhor qualidade, ela influencia mais o processo
decisério, assim como a intencdo do decisor em utiliza-la tende a aumentar a sua
qualidade (Ellig & Mclaughlin, 2012).

3.2.2. Abordagens para a avaliacdo da qualidade da AIR

A afericdo da qualidade da AIR se da por meio da aplicacdo de diferentes
abordagens (ou métodos) aos critérios e as dimensdes preestabelecidas. Na literatura dos
altimos 40 anos, sdo encontradas quatro abordagens: i) checklist; ii) escala de pontos; iii)

comparacdo retrospectiva; e iv) estudo de caso.

O checklist consiste na verificagdo de critérios e conteudos que uma AIR deve
ter, por meio da atribui¢do dos valores de “sim” ou “ndo”. A escala de pontos se assemelha
ao checklist, mas sofistica a avaliacdo atribuindo pontos para cada critério avaliado. O
estudo de caso envolve uma investigacdo qualitativa sobre a AIR, com base na captacédo
e analise de percepcbes e informacgdes. Por fim, a comparagdo retrospectiva atribui
qualidade a AIR de acordo com a precisdo encontrada na estimativa dos custos e
beneficios (Saab & Silva, 2021b).

3.2.3. Estudos relacionados

Hahn et al. (2000) foram pioneiros ao propor estudos de avaliacdo da qualidade
da AIR. De acordo com os autores, a AIR foi criada para ser um instrumento facilitador
do desenvolvimento de politicas regulatérias eficientes e efetivas, mas o nivel de
informacdes disponibilizado pelas analises mostrava-se insuficiente para alcancar esse
objetivo. A avaliacdo da qualidade da AIR seria iniciativa fundamental para o seu

fortalecimento e, consequentemente, para a melhoria das politicas regulatdrias.
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Alguns estudos demarcam a trajetoria de construcdo de conhecimento sobre o
tema. Para avaliar a qualidade de 45 AIRs realizadas nos Estados Unidos, no ano de 2008,
Ellig e McLaughlin (2012) propuseram 12 critérios e utilizaram a abordagem da escala
de pontos. Os critérios, de maneira geral, mediam a capacidade da AIR de definir o
problema, identificar e comparar alternativas e estimar os custos e beneficios da
regulacdo. Além disso, consideravam a facilidade com que um cidaddo localizava e
entendia o relatorio de AIR, bem como investigava se a AIR foi capaz de afetar a deciséo.
O exame das AIRs mostrou que a qualidade média das analises nao foi alta, com muitas
fraquezas relacionadas com a definicdo do problema e com o uso de evidéncias para a

tomada de decisao.

Fritsch et al. (2013) utilizaram a abordagem do checklist para avaliar 773 AIRs
elaboradas no Reino Unido e na Unido Europeia entre os anos de 2005 e 2010. Foram
usados 18 critérios de avaliacdo com foco naqueles relativos a apuracdo de custos,
beneficios, impactos, quantificacdo e rentabilizacdo realizadas — “deixamos aspectos
como definicdo de problemas, consulta, monitoramento e avalia¢io para outros trabalhos
decorrentes desse projeto” (Fritsch et al., 2013, p.447). O resultado do trabalho indicou
que a andlise de custos e beneficios, a quantificacdo e a monetizacdo foram aspectos

problemaéticos nas AIRs.

Mais recentemente, Belfield et al. (2018) avaliaram a qualidade de 28 AIRs
elaboradas para subsidiar as politicas regulatorias da area de educacdo nos Estados
Unidos. Os autores utilizaram 11 critérios e a abordagem do checklist. Assim como
fizeram Fritsch et al. (2013), o exame da qualidade das AIRs priorizou critérios ligados a
apuracdo de custos e beneficios. Outros aspectos do processo de AIR, como a analise do
problema, os objetivos e a participacdo social, ndo foram utilizados na avaliacdo da
qualidade. O estudo concluiu que, nas raras situagdes em que a AIR foi usada em politicas
educacionais, os padrées metodoldgicos foram baixos, os custos foram subestimados e
houve pouca transparéncia quanto aos métodos e as premissas utilizadas, além disso, 0s
beneficios raramente foram estimados e 0 método adotado ndo assegurou bons niveis de

confiabilidade.

Nota-se que alguns estudos tém contribuido com a avaliacdo da qualidade da
AIR em diferentes contextos e tém ajudado na compreensao de seus pontos fortes e fracos.

O aperfeicoamento de métodos, abordagens e critérios de avaliagdo, bem como a
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realizacdo de novas avaliacbes, podem colaborar para a identificacdo de caminhos de
melhoria para a analise. A secdo a seguir indica os procedimentos metodol6gicos

adotados para aferir a qualidade da AIR em agéncias reguladoras do Brasil.

3.3.Procedimentos metodoldgicos
De acordo com Yin (1994), uma investigacdo empirica é realizada com base em
um plano de pesquisa que relaciona os dados e objetivos de um estudo para alcancar
conclusdes. A Figura 4 apresenta as etapas e os procedimentos usados na presente

pesquisa, entre o seu inicio e sua concluséo.

Figura 4 - Plano de Pesquisa
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Fonte: elaborada pelos autores

Na primeira etapa, foi explorada a literatura cientifica sobre a qualidade da AIR
em publicacdes encontradas nas bases de dados do Google Scholar, Web of Science e
Scopus. Também foram analisados documentos oficiais (leis, decretos e guias) que
disciplinam o tema no Brasil. Com esses estudos cientificos e documentos oficiais, foi
elaborado um instrumento preliminar para a avaliagéo da qualidade da AIR no Brasil. A
versdo preliminar do instrumento foi encaminhada para um juiz — doutor em ciéncias
sociais com ampla experiéncia em gestdo publica, regulagdo e AIR —, que julgou sua
adequacdo. O juiz analisou cada critério e teceu comentarios criticos a partir de sua
experiéncia pratica e académica sobre o tema. A versdo final do instrumento de avalia¢éo

foi elaborada apos adaptacdes decorrentes das consideragdes apresentadas pelo juiz.
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A versdo final do instrumento de avaliagdo contou com 50 critérios de qualidade
e foi preparada para a aplicacdo da abordagem da escala de pontos. Os critérios propostos
abrangem as dimensdes de investigacdo de qualidade sugeridas por Saab e Silva (2021b)
e permitem avaliagdes mais completas do que as disponiveis na literatura. Os critérios
foram desenvolvidos a partir do que se conhece atualmente sobre avaliacdo da qualidade
da AIR e seguem uma abordagem decisoria racional, ainda predominante na literatura
(Pereira et al., 2010). A escolha da escala de pontos se justificou pelo fato de que essa
abordagem se diferencia das outras ao permitir uma percepcao qualitativa sobre quéo bem
avaliado foi cada critério de qualidade (Saab & Silva, 2021b). Para aplicar o instrumento,
foi adotada uma escala de pontos adaptada de Ellig e McLaughlin (2012), conforme

mostra 0 Quadro 4.

Quadro 4 - Escala de Pontos

Pontos Descricéo
5 Informacéo relevante apresentada com a analise completa de todos ou quase todos os aspectos
4 Informacéo relevante apresentada com a analise de muitos aspectos
3 Informacéo relevante apresentada com a analise de alguns aspectos
2 Alguma informagé&o relevante com pouca analise e/ou documentagao
1 Informacéo superficial com pouca analise e/ou documentacéo
0 Pouca ou nenhuma informacéo

Fonte: Adaptado de Ellig e McLaughlin (2012)

Na segunda etapa do estudo, conduziu-se o levantamento de todos os relatorios
de AIR que acompanharam politicas regulatorias aprovadas entre 15 de abril e 31 de
dezembro de 2021. A escolha do periodo objetivou selecionar apenas AlIRs elaboradas
apos a implementacéo obrigatoria do tema no Brasil, quando os conceitos e praticas foram
harmonizados no pais pelo Decreto n°. 10.411, de 30 de junho de 2020. Com préticas e
conceitos harmonizados foi possivel aplicar o mesmo instrumento de qualidade sobre
todas as AIRs. O pedido dos relatérios de AIR foi feito as 11 agéncias reguladoras
federais, por meio do Fala.BR — plataforma do governo brasileiro utilizada para tratar os
pedidos de acesso a informacdo (Bourges, 2020). Todas as agéncias reguladoras
responderam ao pedido de informacdo e encaminharam seus relatérios por meio da

plataforma.



50

Depois do levantamento das AIRs, foi realizada leitura flutuante dos relatorios,
com o objetivo de validar se os documentos obtidos se enquadravam no escopo da
pesquisa. Em seguida, eles foram organizados e o instrumento de avaliacdo da qualidade
foi aplicado em cada um dos relatérios. A avaliacdo foi feita pelos dois autores da presente
pesquisa. O primeiro analisou o conteddo dos relatorios e aplicou o instrumento de

avaliagdo; o segundo revisou e discutiu o resultado da anélise.

Na terceira e ultima etapa, os resultados obtidos com a avaliagdo da qualidade

das AIRs foram analisados e descritos no trabalho.

3.4.Analise e discusséo dos resultados
A andlise e discussdo dos resultados foram realizadas por meio da avaliagdo da
qualidade de um conjunto de 21 AIRs elaboradas por agéncias reguladoras federais
brasileiras. Entre as 11 agéncias, apenas a Anvisa, Ancine e ANM ndo tiveram AIRs
avaliadas. Essas agéncias ndo aprovaram politicas regulatdrias, no periodo de 15 de abril
a 31 de dezembro de 2021, que tenham seguido 0s novos conceitos e praticas previstos

na legislacdo brasileira para a conducdo da AIR (Quadro 5).

Quadro 5 - Quantidade de AIRs avaliadas por agéncia reguladora

Agéncia Reguladora Federal Qtd. de AIRs

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) 1

Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)

Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS)

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)

Ageéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)

Agéncia Nacional do Cinema (Ancine)

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq)

Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT)

Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac)

O W N N O] 0 Of I N N

Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM)
TOTAL 21

Nota: AIRs que acompanharam as politicas regulatérias aprovadas de 15 de abril a 31 de dezembro de 2021.
Fonte: Elaborado pelos autores.

O instrumento de avaliacao foi aplicado e os resultados foram apresentados em

sete subsecOes, explicadas a seguir: i) anélise e definicdo do problema; ii) definicdo de
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objetivos; iii) identificacdo de alternativas regulatorias; iv) analise dos impactos das
alternativas; v) comparacao das alternativas; vi) indicacdo da melhor alternativa; e vii)

transparéncia e participacéo social.

3.4.1. Anélise e definicao do problema
A adequada analise e definicdo do problema pode ser considerada a etapa mais
importante na formulacdo de uma politica regulatéria (Nweke, 2011). Quando um
problema é analisado, a situacdo indesejada deve ser compreendida profundamente para
que a intervencao seja efetiva, justificada e direcionada para problemas reais e legitimos

para a sociedade (Souto-Otero, 2013).

Os resultados da avaliagdo mostraram que a analise e definigdo do problema néo
foram negligenciadas pelas agéncias reguladoras brasileiras, mas se mostraram mais

robustas em alguns aspectos do que em outros (Tabela 2).

Tabela 2 - Pontuagdo — Analise e Definicdo do Problema

Pontuacdo .
Critérios Literatura de Suporte Média (%) Desvlo
_ Padréo
(n=21)

1. Definigéo do problema (Dudley et aI.,22001137); Souto-Otero, 2,57 51,4% 1,12
2. Natureza (falha de mercado, (Dudley et al., 2017; Ellig & o
falha regulatdria etc.) Mclaughlin, 2012) 0,48 9,5% 1,08

S (Dudley et al., 2017; Ellig & o
3. Uso de evidéncias Mclaughlin, 2012) 1,14 22,9% 1,59

5 -
4. Experiéncia internacional Decreto n 10'41210’2%6 30 de junho de 0,57 11,4% 1,25
5. Incertezas sobre o problema (Ellig & Mclaughlin, 2012) 0,00 0,0% 0,00
6. Mapeamento de causas (Motaetal., 2(;20(());8§nowdon etal, 0,81 16,2% 1,47
7. Identificacio da causa raiz (Motaetal., 2%%8?”0""(’0“ etal, 0,38 76% | 1,20
8. Mapeamento de (Mota et al., 2020; Snowdon et al., o
consequéncias 2008) 0,95 19,0% 1,53
9. Tendéncias de evolugéo do (Dudley et al., 2017) 043 8,6% 0,98
problema
10. Mapeamento dos atores (Starofiové et al., 2007) 2,57 514% | 1,12
afetados
11. Distribuigao dos efeitos (Starofiov et al., 2007) 1,10 21,9% | 1,73
sobre cada grupo afetado
5 -

12. Base legal Decreto n 10.41210,2%e 30 de junho de 443 88.6% 0,98

Fonte: Elaborada pelos autores.

Em todos os relatorios de AIR avaliados, verificou-se uma secdo dedicada a
compreensdo da situacdo indesejada. Em geral, houve importantes esforgos para delimitar

e definir os problemas sobre os quais se pretendia agir. No entanto, alguns reguladores
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tiveram compreensodes incorretas do problema como “a falta de regulamento” ou “a
necessidade de regulamentacdo”. Nessas situagdes, os reguladores confundiram o
problema com uma alternativa de solucdo — a regulamentacdo. Alguns também

apresentaram longas contextualizagdes do problema sem delimita-los claramente.

De maneira geral, os reguladores ndo mostraram familiaridade com o conceito
de natureza do problema. Poucas AIRs apresentaram algum nivel de discussao sobre
falhas de mercado ou falhas regulatérias. As boas praticas recomendam a identificagdo
dessas falhas para que as agéncias compreendam o problema, entendam a necessidade de
atuacdo sobre ele e possam promover regulacGes efetivas em termos econémicos e de
bem-estar (Dudley et al., 2017; Ellig & Mclaughlin, 2012).

Outro ponto que requer aperfeicoamento por parte das agéncias brasileiras é a
utilizacdo de evidéncias sobre o problema identificado. A investigacdo indicou que 0 uso
de evidéncias foi incipiente nas AIRs avaliadas. Em geral, os reguladores discorreram
sobre o proprio entendimento da situacao indesejada que pretendiam enfrentar (problema)
e utilizaram poucos dados e evidéncias que embasassem seus pontos de vista. Nem
mesmo a busca por dados e informacg6es sobre experiéncias internacionais foi utilizada
de modo sistematico. Tendo em vista 0 baixo aporte de evidéncias nas AIRs, teria sido
oportuna a realizacdo de analise de incerteza sobre os problemas (Ellig & Mclaughlin,
2012), porém, em nenhuma das AIRs avaliadas as incertezas foram objetivamente

abordadas.

A andlise e a definicdo do problema, quando adequadamente desenvolvidas,
passam pela identificacdo de suas causas e consequéncias. Muitas vezes, politicas sdo
fundamentadas na analise dos fatores que causam o problema e nas consequéncias que
eles geram. O desenvolvimento de um diagrama ou de uma arvore de problema pode ser

fundamental nesse processo (Mota et al., 2020; Snowdon et al., 2008).

Nas AIRs brasileiras, verificou-se que os reguladores raramente langaram mao
de diagramas de problemas para ilustrar as causas, causas raiz e consequéncias do
problema que pretendiam enfrentar. Na maior parte das vezes, as causas e consequéncias
foram timidamente exploradas. Também se mostraram raras e frageis as analises sobre
tendéncias de evolucdo do problema, fundamentais para orientar a urgéncia e a

necessidade de atuacédo por parte do regulador.
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Apesar da fragilidade nas analises sobre as consequéncias do problema, os
reguladores brasileiros fizeram bons mapeamentos dos atores sobre os quais os efeitos do
problema recairam. Verificou-se que a identificacdo dos atores afetados foi um elemento
presente em todas as AIRs investigadas. Nas melhores analises, os reguladores
reconheceram os diferentes atores e discorreram sobre como os efeitos do problema
atingiram cada um deles. Nas avaliagdes de menor qualidade, os reguladores apenas
listaram os grupos de atores, por meio de nomenclaturas genéricas que ndo permitiram a

exata compreensdo de quem representavam. Termos como “usudrios”, “areas da agéncia

envolvidas com assunto” e “investidores” foram encontrados.

Por fim, o ultimo critério relacionado com a analise e a defini¢do do problema
refere-se a base legal. Trata-se da identificagdo dos dispositivos legais que amparam a
atuacdo governamental sobre o problema identificado. Em geral, esse critério foi muito
bem avaliado nas AIRs brasileiras. Verificou-se, como regra, que houve citacdo e
explicagéo das leis, dos regulamentos e dos dispositivos relacionados com a competéncia
institucional para atuacdo sobre os problemas. A boa qualidade da AIR nesse aspecto
impede que reguladores desperdicem tempo e esforco para disciplinar problemas sobre

0s quais ndo tém competéncia legal para atuar.

3.4.2. Definicéo de objetivos regulatorios
Depois de identificar o problema que precisa ser enfrentado, o regulador deve
realizar a definicdo dos objetivos da intervencdo. Essa etapa pode ser a transformacéo da
declaragéo negativa do problema em uma declaracao positiva de objetivos (Snowdon et
al., 2008), que precisam ser claros e mensuraveis para que orientem a formulagdo da
politica (Souto-Otero, 2013).

A definicdo de objetivos foi encontrada em quase todas as 21 AIRs brasileiras
avaliadas. Em apenas uma, o objetivo da intervencdo nao foi apresentado. De modo geral,
0s objetivos foram descritos com clareza e estavam conectados ao problema. Essa ldgica,
seguida pelos reguladores brasileiros, & importante para assegurar que a consecucao dos

objetivos promova o enfrentamento, a mitigagéo ou a eliminacéo do problema.

Apesar de a definicdo de objetivos ter cumprido, de maneira geral, o seu papel
nas AIRs avaliadas, a pontuacdo apresentada na Tabela 3 mostra que a qualidade da

informacao prestada poderia ter sido maior. Especialmente quando o problema néo foi
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bem definido, o regulador langou méo de verbos genéricos e ndo mensuraveis para
determinar os objetivos da intervencdo. Em algumas AIRs, eles foram estabelecidos com
base em expressdes como “aprimorar a consisténcia”, “manter ambiente regulatorio
propicio” ou “otimizar esfor¢os”. S3o objetivos que permitem varias interpretagdes e
estdo sujeitos a ambiguidades, o que pode levar ao desenvolvimento de politicas pouco

efetivas, distanciadas dos problemas e de dificil monitoramento de resultados.

Tabela 3 - Pontuacéo — Definicdo de Objetivos

Pontuacéo Desvio
Critérios Literatura de Suporte Média (%) ~
- Padrao
(n=21)
o - (Snowdon et al., 2008; Souto- o
13. Definigdo de objetivos Otero, 2013) 2,67 53,3% 1,15
14. Conexao dos objetivos com o (Mota et al., 2020; Souto-Otero, 3,24 64.8% 1,55
problema 2013)
15. Mensuracéo dos objetivos (Souto-Otero, 2013) 1,52 30,5% 0,93

Fonte: Elaborada pelos autores.

3.4.3. ldentificacdo de alternativas regulatorias

Ao se definirem os objetivos de uma intervencdo, a tendéncia é que seja
considerada apenas a regulamentacdo para alcanga-los (Hepburn, 2006). No entanto, um
mesmo objetivo pode ser atingido por varios caminhos. Na AIR, cabe ao regulador

identificar todas as alternativas viaveis (Souto-Otero, 2013).

Nesse processo, além de considerar diferentes possibilidades de regulamentacao,
os reguladores devem pensar em alternativas ndo normativas — formas regulatdrias mais
flexiveis e menos prescritivas do que a regulamentacéo tradicional (Hepburn, 2006). O
regulador também deve considerar a possibilidade de “ndo agir”. Uma intervengdo sé
devera ser considerada se for superior a alternativa de nao fazer nada (Mazzocchi et al.,
2013).

Em todas as AIRs avaliadas na presente pesquisa, as agéncias brasileiras
apresentaram alternativas regulatdrias para alcancar os objetivos almejados. Conforme
indica a pontuacdo apresentada na Tabela 4, o uso da alternativa de “ndo agir” foi mais
consistente do que o uso de alternativas ndo normativas. A principal limitacdo ao uso da
op¢do “ndo agir” foi sua eliminacdo precoce. Alguns reguladores excluiram essa
possibilidade com base em argumentacdes superficiais. No caso das alternativas nao
normativas, a principal fragilidade foi o seu pouco uso nas AIRs investigadas. Nas raras

vezes em que o regulador previu alternativas ndo normativas, elas foram eliminadas
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precocemente ou foram apresentadas apenas como medidas complementares a

regulamentacéo tradicional.

Tabela 4 - Pontuagdo — Identificacdo de Alternativas Regulatérias

Pontuacéo
Critérios Literatura de Suporte Média (%)
(n=21)

3,10 61,9% | 0,94

Desvio
Padrao

(Ellig & Mclaughlin, 2012;
Souto-Otero, 2013)

17. Alternativas ndo normativas (Hepburn, 2006) 1,14 22,9% | 1,62

18. Alternativa de “ndo agir” (Mazzocchi et al., 2013) 2,81 56,2% | 1,33

19. Analise de risco das

alternativas
Fonte: Elaborada pelos autores.

16. Identificacdo de alternativas

(Hepburn, 2006) 0,05 1,0% | 0,22

Também foi possivel perceber que a linguagem utilizada pelos reguladores
brasileiros nos relatorios de AIR foi voltada para a regulamentacdo tradicional. Nos
textos, identificou-se baixa disposicdo para a ado¢do de alternativas regulatérias mais
flexiveis. A preferéncia dos reguladores por normatizacfes conhecidas e tradicionais ja
foi identificada em estudos anteriores, que avaliaram a qualidade da AIR em outros paises
(E. A. Posner, 2003; Radchenko & Parshina, 2014; Russel & Turnpenny, 2009). De
acordo com Hepburn (2006), essa preferéncia pode ocorrer pela percepgéo de risco que
os reguladores tém do processo. Eles ndo conhecem muitas experiéncias exitosas de
regulacdo diferentes da tradicional, ttm pouca informacéo sobre o uso dessas alternativas
e tém receio de que o0 governo perca o controle sobre o problema caso nao adote medidas

regulatérias convencionais.

Para lidar com essa aversao do regulador ao risco, a boa pratica em AIR propde
0 uso de ferramentas de analise de risco das alternativas. Por meio do levantamento de
informacdes sobre o risco, objetiva-se superar as limitagdes e preocupagdes dos
reguladores (Hepburn, 2006). Apesar de sua importancia, a analise de risco das
alternativas foi um aspecto pouco considerado nas AlIRs avaliadas. A dificuldade dos
reguladores em considerar alternativas regulatorias foi imperativa no processo e

prejudicou a qualidade das anélises feitas pelas agéncias brasileiras.

3.4.4. Andlise dos impactos das alternativas

Caso sejam implementadas, cada alternativa regulatoria devera impor diferentes

impactos a sociedade. A AIR deve incluir uma analise sélida que apresente um panorama
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completo dos efeitos prejudiciais e benéficos de cada alternativa. Ela deve explicar como
cada alternativa contribuira para o alcance dos objetivos regulatdrios (beneficios) e quais
custos serdo gerados para o cumprimento dos requisitos estabelecidos. E fundamental que

sejam apresentadas as evidéncias que sustentam a andlise (Dudley et al., 2017).

Em estudos anteriores sobre avaliacdo da qualidade da AIR, os autores
consideraram que 0s impactos sociais, ambientais, econdmicos e sobre 0s custos de
cumprimento da regulacdo foram os mais importantes para a qualidade na AIR (Fritsch
et al., 2013; Russel & Turnpenny, 2009; Staroniova, 2010). No caso do Brasil, diretrizes
governamentais sugerem ainda que impactos sobre microempresas e pequenas empresas;
concorréncia e competitividade; comércio internacional; seguranca e or¢camento publico

sejam incluidos na andlise (Brasil, 2021).

Conforme mostra a Tabela 5, as AIRs desenvolvidas por agéncias reguladoras
brasileiras foram frageis na abrangéncia dos impactos considerados. Foram residuais as
analises que consideraram os efeitos sobre a economia, a salde e 0 meio ambiente. A
repercussao sobre a concorréncia e a competitividade; a seguranca; as microempresas e
pequenas empresas; 0 comércio internacional e o orcamento puablico, ainda que esteja

explicita nas diretrizes do governo brasileiro, ndo foi apurada adequadamente.

Tabela 5 - Pontuacdo — Analise dos Impactos das Alternativas

Pontuacéao Desvio
Critérios Literatura de Suporte Média (%) ~
_ Padrao
(n=21)
20. Impacto sobre 0s custos (Fritsch et al., 2013; o
regulatérios Starotiova, 2010) 114 22,9% L15
. (Souto-Otero, 2013; o
21. Impacto sobre a economia Starofiovd, 2010) 0,14 2,9% 0,48
. (Souto-Otero, 2013; o
22. Impacto sobre a satde Starofiov, 2010) 0,14 2,9% 0,48
(Souto-Otero, 2013; o
23. Impacto sobre a seguranca Starofiové, 2010) 0,25 5,0% 0,72
. . (Fritsch et al., 2013; 0
24. Impacto sobre 0 meio ambiente Starofiov, 2010) 0,29 5,7% 0,72
ggrn';):‘t)fﬁg;ggbre aconcorrencia € a (Brasil, 2021) 0,24 48% | 077
g% emgﬁg;oef]‘:g:gsfs microempresas (Brasil, 2021) 0,14 29% | 048
?niglnma‘é?ﬁtnif"bre 0 Comercio (Brasil, 2021) 0,00 0,0% | 0,00
igb:i'l‘ga"to sobre 0 orgamento (Brasil, 2021) 0,43 86% | 112
29. Outros impactos (Jacobs, 2004) 2,33 46,7% 1,06
Z’ﬁéﬁ]‘gt?\fgs'as sobre 0 impacto das (Dudley et al., 2017) 0,90 181% | 1,18

Fonte: Elaborada pelos autores.
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As AlIRs realizadas no Brasil consideraram, em geral, dois tipos de impacto. Os
custos regulatérios — aqueles decorrentes do cumprimento de obrigagdes impostas pela
regulacdo — e outros impactos. Em “outros impactos” foram classificados aqueles mais
especificos, como “atendimento de clientes”, “participacdo na gestdo da concessido” e
“conciliagdo de interesses”. Outro ponto de fragilidade encontrado nas AIRs foi o raro
uso de evidéncias na andlise desses impactos. Os reguladores, em geral, utilizaram-se de
meras expectativas de impacto, desenvolvidas por meio de argumentos simplistas e pouco

apoiados por evidéncias.

3.4.5. Comparacéo das alternativas

A comparacdo das alternativas, com base nos impactos apurados, deve seguir
métodos consistentes que avaliem todos os efeitos positivos e negativos importantes para
as tomadas de decisdo (Jacobs, 2004). E possivel compara-las por meio do adequado uso
de métodos quantitativos de andlise, como custo-beneficio, multicritério e custo-
efetividade (Aquila et al., 2019). Também pode-se lancar mdo de métodos qualitativos de
comparacgédo desde que sejam adotados procedimentos de maximizagdo da consisténcia
das analises (Jacobs, 2004).

Um elemento-chave para orientar a comparacao de alternativas é a apresentacédo
da alternativa de “ndo agir” como linha de base. Isso significa que as diferengas entre a
linha de base e as mudancas incrementais impostas por cada alternativa indicardo as

melhores alternativas regulatorias disponiveis (Dudley et al., 2017).

Conforme ilustra a Tabela 6, 0 uso da linha de base foi uma préatica negligenciada
nas AIRs investigadas. Além disso, em apenas alguns casos, foram usados métodos
comparativos consistentes. A justificativa de escolha dos métodos também néo foi

apresentada sistematicamente.

Como regra, os reguladores brasileiros realizaram a comparagdo de alternativas
com base em tabelas ou textos que indicavam entendimento préprio sobre as vantagens e
desvantagens de cada alternativa. Esses procedimentos foram classificados, por muitos
reguladores, como “método qualitativo” de comparacgao de alternativas. Nesse aspecto, ¢
importante destacar que essas comparac6es foram conduzidas, muitas vezes, sem nenhum
rigor metodolédgico e classificadas equivocadamente como “qualitativas”. O risco de a

flexibilizacdo metodoldgica acarretar analises desprovidas de método ja tinha sido
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alertado por Jacobs (2004) e por Lussis (2004). Se as agéncias brasileiras desejam utilizar
métodos qualitativos para comparacao de alternativas, devem adotar procedimentos de

coleta e de analise de dados que deem consisténcia aos resultados.

Tabela 6 - Pontuagédo - Comparacao de Alternativas

Pontuacéao Desvio
Critérios Literatura de Suporte Meédia (%) ~
_ Padréo
(n=21)
31. Alternativa de “ndo ac¢ao” (Dudley et al., 2017; Ellig 0
como linha de base & Mclaughlin, 2012) 0,15 3,0% | 049
. x (Ellig & Mclaughlin,
32. Método de comparagao das | 5515\ 1a770chi et al., 090 |181% | 164
alternativas
2013)

33. Justificativa para a escolha Decreto n° 10.411, de 30 0
do método de junho de 2020 0,38 76% | 116
34. Cus_tos ou desvantagens das (Mazzocghl (?t al., 2013; 1.86 37.1% | 0,96
alternativas Starotiova, 2010)
35. Quantificacéo dos custos ou (Dudley et al., 2017) 0.43 8.6% 1,08
desvantagens das alternativas
36. Beneficios ou vantagens das (Mazzocchi et al., 2013; 0
alternativas Staronova, 2010) 1.86 37.1% | 096
37. Quantificacéo dos ber_1ef|0|os (Dudley et al., 2017) 0,43 8,6% 1,08
ou vantagens das alternativas
38. Atualizagéo dos custos
(desvantagens) e beneficios (Belfield et al., 2018) 000 | 00% | 000
(vantagens) por meio de taxa de
desconto
39. Ana_llse de sensibilidade das (Dudley et al., 2017) 0,14 20% | 065
alternativas

Fonte: Elaborada pelos autores.

Quanto a utilizacdo de métodos quantitativos para a comparacao de alternativas,

a pratica se mostrou incipiente. O mais usado foi a analise multicritério, mas sem um
padrdo metodoldgico. Alguns reguladores aplicaram a analise multicritério com rigor e
precisdo, enquanto outros classificaram analises muito simples como multicritério. Em
razdo do uso infrequente de métodos quantitativos, a Tabela 6 mostra que as pontuacdes
de qualidade das AIRs relativas aos critérios de quantificacdo e o uso de taxa de desconto
e andlise de sensibilidade mostraram-se muito baixas. Os relatorios indicaram que as
agéncias ainda ndo apresentavam a maturidade necessaria para a utilizacdo de métodos

quantitativos com consisténcia.

3.4.6. Indicacdo da melhor alternativa

A indicacdo da melhor alternativa € o resultado direto da analise dos impactos e

da comparacdo entre diferentes alternativas. No escopo da AIR, uma alternativa é
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recomendada ao tomador de decisdo quando é identificada como superior as demais (Ellig
& Mclaughlin, 2012).

A recomendacdo da melhor alternativa regulatéria esteve presente em todos 0s
relatérios de AIR avaliados. De modo geral, os reguladores brasileiros concluiram o
racional de comparacdo das alternativas dando destaque aquela que se mostrou mais
vantajosa para a sociedade. No entanto, € importante destacar que, em alguns casos, 0s
argumentos que apoiaram a escolha da melhor alternativa ndo tiveram a consisténcia e a
clareza esperadas. As incompletudes nas etapas de analise de impactos e de comparacao

de alternativas acarretaram recomendagdes pouco embasadas.

Tabela 7 - Pontuacéo - Indicacdo da Melhor Alternativa

Pontuacéao Desvio
Critérios Literatura de Suporte Meédia (%) Padr
(n=21) adrao
40. Rec_omendat;ao da melhor (Ellig & Mclaughlin, 3,10 61.9% | 0,70
alternativa 2012)

41. Riscos e efeitos esperados

~ Decreto n® 10.411, de 30
com a adocéo da melhor

0,90 18,1% | 1,37

; de junho de 2020
alternativa
42. I_ndlcadores para (Souto-VOte’ro, 2013; 1.29 257% | 1,74
monitoramento e avaliacdo Starotiovd, 2010)

43. Fontes dos dados dos

indicadores para monitoramento (Ellig & Mclaughlin,

0,71 14,3% | 1,45

iaC3 2012)
e avaliacdo
44. Estratégia para Decreto n° 10.411, de 30 .
implementagao de junho de 2020 138 | 27.6% | 116

Fonte: Elaborada pelos autores.

Além disso, a Tabela 7 mostra que os reguladores brasileiros prestaram
informagdes com limitado alcance quanto a indicacdo dos riscos e efeitos esperados com
a adocdo da melhor alternativa, bem como mostraram fragilidade nas informacdes sobre

sua implementagdo, monitoramento e avaliagéo.

3.4.7. Transparéncia e participacao social

Ao longo de todas as etapas da AIR, os reguladores podem se deparar com
lacunas de conhecimento e informacdes para o desenvolvimento de analises robustas e
criteriosas. Em razdo disso, uma AIR de qualidade precisa adotar procedimentos
sistematicos de coleta e analise de dados para que apresente resultados realistas e Gteis ao
tomador de decisdo (Kirkpatrick et al., 2004).
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Além disso, cabe ao regulador encorajar a sociedade a comentar criticamente a
AIR (Ballantine & Devonald, 2006). Quando a participacdo social é efetiva e diferentes
pontos de vista sdo considerados na andlise, alcanca-se maior credibilidade e legitimidade
e as chances de a politica regulatéria atingir os seus objetivos aumentam (Radaelli,
2004b). Para que a sociedade participe, é fundamental que o processo de AIR seja
transparente. Os relatorios e documentos relacionados com a anélise devem ser publicos

e elaborados com linguagem simples e acessivel (Saab & Silva, 2021a).

Conforme mostra a Tabela 7, a transparéncia mostrou-se como um elemento bem
avaliado nas AIRs investigadas. As pontuagcdes obtidas com a acessibilidade aos
relatérios e com a facilidade de leitura das informacgdes foram altas. A maioria dos
relatérios foi encontrada nos sites das agéncias reguladoras e a linguagem adotada
mostrou-se adequada para a compreensdo da sociedade. Nesse aspecto, melhor
estruturacdo dos sumarios executivos foi a oportunidade de melhoria identificada. Por
vezes, eles foram utilizados para introduzir o contetdo do relatério, e ndo para sumarizar

seus principais achados.

Tabela 8 - Pontuacéo - Transparéncia e Participacao Social

Pontuacéo Desvio
Critérios Literatura de Suporte Média (%) x
(n = 21) Padréo
45. Relatorio de AIR
publicado nos sites das (Ellig & Mclaughlin, 2012) 4,71 94,3% | 0,72
agéncias
46. AIR compreensivel para | g0 @ Mclaughlin, 2012) | 3.95 | 79,0% | 0,80
cidaddo leigo
0
47. Sumario executivo Decreton® 10411, de30de | 5 55 | 47305 | 162
junho de 2020
48. Participacdo social (Ballantine & Devonald, 2006; 0
durante a AIR Radaelli, 2004b) 1,86 37.1% ) 165
49. Participacdo dos grupos . o
afetados na AIR (Staronova et al., 2007) 1,43 28,6% | 1,69
50. Contribuigdes sobre a (Staroniova, 2010; Starofiova 0
AIR recebidas e analisadas et al., 2007) 0,90 18.1% | 145

Fonte: Elaborada pelos autores.

Quanto a participacdo da sociedade, foram identificados alguns aspectos que
precisam de aperfeicoamento. Em alguns casos, 0s reguladores promoveram a
participacdo da sociedade apds a conclusdo da AIR, por meio de consultas pablicas sobre

minutas de regulamentos. Trata-se de momento tardio. Quando a participacdo ocorre
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quando ja hd um posicionamento do governo, a chance de que outros pontos de vista

sejam considerados na regulacdo é mais baixa (Saab et al., 2018).

Além disso, ndo foram raros 0s casos em que a participacdo foi restrita a areas e
departamentos da prépria agéncia reguladora. Ndo houve uma preocupacao sistematica
dos reguladores em assegurar que 0s grupos afetados pelo problema fossem ouvidos.
Além disso, mesmo quando receberam contribuices da sociedade, os reguladores
raramente apresentaram andlises e justificativas para suas decisdes de aceita-las ou

rejeita-las.

3.5. Consideracdes finais

Este trabalho deu prosseguimento a estudos anteriores e avaliou a qualidade de
um conjunto de 21 AIRs elaboradas por agéncias reguladoras federais brasileiras, por
meio do desenvolvimento e da aplicacdo de instrumento de avaliacdo com 50 critérios de

qualidade.

Os resultados da avaliagdo mostraram que as AlIRs desenvolvidas no Brasil
foram adequadas em alguns aspectos e frageis em outros. A definicdo do problema
regulatério e dos objetivos da intervencdo apresentou boa qualidade, bem como a
transparéncia do processo, que também recebeu boas pontuagdes. Por outro lado, os
resultados indicaram fragilidades importantes, em especial na participacdo social, no uso
de evidéncias na analise e na comparacdo de alternativas regulatérias. Os impactos
considerados na analise foram limitados e os métodos utilizados para a comparacao de

alternativas foram pouco consistentes.

Algumas hipdteses podem ser levantadas para explicar a auséncia de padrédo
analitico nas AIRs realizadas no Brasil. A capacidade técnica insuficiente para conduzir
analises de impacto sofisticadas pode explicar as limitacdes e fragilidades metodologicas
encontradas. Além disso, grupos de interesse podem ter influenciado a qualidade da AIR,
por meio de pressao e resisténcia a sua utilizacdo em determinados contextos. Da mesma
forma, o compromisso politico com a conducdo da AIR pode ter variado, de acordo com
os interesses envolvidos nas propostas regulatérias em analise. Por fim, a recente
institucionalizacdo da AIR no pais pode ter gerado desconfiancas e ddvidas quanto ao seu
uso, que precisariam ser superadas para o alcance de um padréo desejado de qualidade

nas analises.
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Pesquisas futuras que investiguem, em profundidade, as hipoteses levantadas
poderdo contribuir com a construgdo de conhecimento sobre o tema. A realizacdo de
entrevistas com atores envolvidos na implementacéo e conducéo de AIRs no Brasil pode
proporcionar percepcdes e dados esclarecedores sobre os fatores explicativos da

qualidade da AIR no pais.

Os resultados da presente pesquisa podem contribuir para que gestores e
servidores publicos conhecam os aspectos de maior e menor qualidade na prética de AIR
no pais. Recursos e esfor¢os poderdo ser direcionados para treinamento e capacitacdo de
reguladores de forma mais efetiva. Adicionalmente, o instrumento de avaliagdo proposto
nesta pesquisa pode ser adotado pelos 6rgdos da administracdo puablica para aferir

qualidade e promover melhorias nas analises de impacto.

Do ponto de vista teorico, esta pesquisa agregou conhecimento aos estudos
anteriores, que avaliaram a qualidade da AIR em todo o mundo e confirmou a necessidade
de melhorias nas anélises. Além disso, foi apresentado um novo instrumento de avaliacao,
elaborado com base na literatura, que pode ser criticado e aperfeicoado para que outras

avaliacOes sejam realizadas em diferentes contextos e realidades.
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4. FATORES DE INFLUENCIA SOBRE A QUALIDADE DA ANALISE DE
IMPACTO REGULATORIO NO BRASIL

Resumo

A AIR surgiu como uma das ferramentas que podem proporcionar ao regulador maior
capacidade de compreender os impactos de suas decisdes. No entanto, estudos realizados
em todo o mundo tém indicado inconsisténcias importantes no uso da AIR, inclusive no
Brasil. Neste contexto, o presente trabalho objetivou averiguar os fatores que podem ter
influenciado a qualidade da AIR no Brasil. Apos a conducdo de pesquisa documental e a
realizacdo de entrevistas com gestores de agéncias reguladoras brasileiras, identificou-se
alguns fatores importantes para explicar a baixa qualidade da AIR no pais: a auséncia de
um 0Orgao que supervisione a sua qualidade; as pressdes exercidas para que as analises
sejam celeres; os atores envolvidos buscarem mais autoprotecdo do que qualidade
analitica; o fragil controle social sobre a AIR; a escassez de mecanismos avaliativos nas
agéncias reguladoras; a baixa disponibilidade e confiabilidade de dados e informagdes; a
caréncia de determinados conhecimentos por parte de servidores publicos; a resisténcia a
contratagdo de consultores externos que auxiliem na conducéo das AIRS; e 0 excesso de
demanda por AIRs devido a sua obrigatoriedade de uso em muitas situacdes.

Palavras-Chave: Analise de Impacto Regulatério; AIR; Regulacéo; Qualidade

4.1.Introducéo

As politicas regulatorias tém importancia inegavel para o desenvolvimento
econdmico e social dos paises. No entanto, para que elas alcancem resultados efetivos,
precisam ser bem formuladas e ndo podem gerar consequéncias prejudiciais a sociedade
(Castro, 2014; Parker & Kirkpatrick, 2004). Diante desse desafio, muitos paises tém
lancado mao de novos processos, estruturas e ferramentas que ajudam na formulacgéo de
regulacdes, com destaque a analise de impacto regulatorio — AIR (Ballantine & Devonald,
2006; Radaelli, 2005).

A AIR é uma ferramenta utilizada para ampliar a compreensdo do tomador de
decisdo quanto aos impactos que uma politica regulatoria pode gerar (Jacobs, 2004). Por
meio da AIR, é introduzido maior rigor ao processo de criacdo de regras. Sao levantados
dados empiricos, evidéncias e informagfes que ajudam o tomador de decisdo a avaliar

alternativas regulatorias e as consequéncias de suas decisfes (Staronova, 2016). A AIR
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ndo € uma ferramenta que substitui a tomada de decisdo, mas deve ser vista como parte
integrante do processo de melhoria da qualidade da regulacdo (Parker & Kirkpatrick,
2004).

No Brasil, a AIR vem sendo adotada gradualmente, desde 2007. Em seus
primeiros anos, apresentou resultados modestos e seu processo de difusdo ndo foi
completo (Amann et al., 2016; Castro, 2014). Em 2021, quando seu uso tornou-se
obrigatdrio, Saab e Silva (2022) avaliaram a qualidade das AIRs elaboradas no pais e
identificaram baixo padrdo analitico. As analises de impacto realizadas por agéncias
reguladoras brasileiras se mostraram frageis e inconsistentes em muitos aspectos, o que

oportuniza a investigacao das possiveis razdes que podem explicar este fenémeno.

Com o intuito de contribuir com o conhecimento sobre o tema, o objetivo do
presente trabalho é averiguar os fatores que influenciaram a qualidade das AIRs
realizadas por agéncias reguladoras federais brasileiras. Para isso, serd realizada
investigacdo, em profundidade, dos contextos burocraticos, politicos e institucionais nos

quais foram produzidas as AIRs por agéncias brasileiras.

4.2. A AIR e seu processo de difuséo

Uma das mais importantes capacidades que um regulador deve ter é a habilidade
de medir os impactos que suas decisdes impdem a sociedade antes que novas regulacées
sejam implementadas. Para que o regulador desenvolva essas habilidades, ele precisa
ampliar sua capacidade de identificar problemas, agir de forma mais transparente,
promover a participacdo da sociedade no processo, medir os efeitos que as regulacfes
podem gerar e adotar ferramentas regulatorias mais efetivas e que ndo imponham custos

desnecessarios a sociedade (Jacobs, 2004).

Nesse sentido, a AIR surge como uma das ferramentas que podem proporcionar
ao regulador maior capacidade de compreender os impactos de suas decisdes. Quando um
regulador adota a analise de impacto em seu processo decisorio, ele realiza um estudo

prévio a implementacéo de novas regras para a sociedade.

Neste estudo, o regulador deve promover encadeamento l6gico e racionalidade
ao processo de formulacdo de politicas, por meio da consecucdo das seguintes etapas: i)

identificacdo do problema e do contexto onde ele ocorre; ii) definigdo dos objetivos da
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intervencdo governamental; iii) selecdo de alternativas regulatorias; iv) comparacédo dos
efeitos ou impactos de cada alternativa; v) indicacdo da alternativa que se mostrar mais
vantajosa; vi) estabelecimento de um plano para implementacédo da alternativa indicada;
e vii) definig&o de indicadores para monitoramento da efetividade da alternativa indicada
(B. E. De Carvalho et al., 2017; Jarrar, 2018). O regulador também deve utilizar dados
empiricos e evidéncias para fundamentar as escolhas realizadas, bem como promover a
participacdo social para assegurar que os dados e informacfes da sociedade sejam

considerados na tomada de decisdo (Parker & Kirkpatrick, 2004; Staronova, 2016).

O uso da AIR tem se difundido pelos paises do mundo. Criada na década de
1970, nos Estados Unidos, a analise de impacto tem tido crescente adesdo em todos 0s
continentes (Adelle et al., 2016; Reyes et al., 2015). Dados do Banco Mundial mostram
que 100% dos paises-membro da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) ja adotaram a ferramenta. Além disso, mais de 80% dos paises da
Europa e Asia Central também a utilizam. Na América Latina, Africa e demais
localidades da Asia, entre 20% e 40% dos paises recorrem a AIR em seus processos
regulatérios (World Bank, 2018).

Apesar da importante difusdo territorial, o uso da AIR ainda ndo alcangou o
padrdo analitico desejado. Estudos que avaliaram analises de impacto elaboradas em
varios paises do mundo mostraram inconsisténcias importantes nas etapas de definicéo
do problema regulatorio (Belcore & Ellig, 2008; Ellig & Mclaughlin, 2012), na
identificacdo e comparagdo de alternativas regulatorias (Belfield et al., 2018; Hahn et al.,
2000; Russel & Turnpenny, 2009), bem como nas etapas de participacdo social e uso de
evidéncias (Radchenko & Parshina, 2014; Russel & Turnpenny, 2009; Staroniova, 2009).

No Brasil, estudo de Saab e Silva (2022) identificou que AIRs realizadas por
agéncias reguladoras federais, no ano de 2021, mostraram inconsisténcias em muitos
aspectos. A conducdo das etapas de identificacdo do problema regulatério e de definicao
dos objetivos da intervencgdo apresentou boa qualidade. Por outro lado, os resultados
indicaram fragilidades importantes nas etapas de comparacéo de alternativas regulatorias,

no uso de evidéncias e na participagdo social.

A elaboracdo de AIRs inconsistentes pode levar a resultados opostos aos

interesses da sociedade. Pode haver aumento dos custos para formulagdo de politicas
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regulatdrias, prejuizo a imagem dos reguladores governamentais e o desenvolvimento de
regulacdes pouco efetivas (Jacobs, 2004). Assim, é fundamental compreender os fatores
que influenciam a qualidade e o uso da AIR para que medidas de aperfeicoamento possam

ser adotadas.
4.3. Fatores que influenciam a qualidade da AIR

De acordo com Radaelli (2005), a adogdo da AIR em diferentes contextos ndo
significa, necessariamente, utilizar as mesmas préaticas e ferramentas no processo de
formulacdo de politicas regulatorias. Muitas vezes, ¢ atribuido o rétulo de “analise de
impacto regulatorio” para diferentes praticas governamentais. Em alguns contextos, a
AIR é apenas uma avaliacdo prévia dos custos que uma nova regulagdo podera impor a
sociedade. Em outros, ndo vai além da elaboracdo de documentos isolados para apoiar a
formulacao de algumas politicas. Também hé& casos em que a AIR é apenas uma lista de
perguntas, respondidas pelo regulador, como etapa do processo decisério. Finalmente, em
algumas situacOes, € um estudo consistente para indicar a politica regulatoria mais

vantajosa, por meio da consecucao de etapas analiticas e de participagéo social.

Em outras palavras, apesar da ampla difusdo da AIR, ndo tem havido
convergéncia quanto a sua utilizacdo. O que se verifica € que a AIR é um discurso
hegemdnico — h& pouca oposi¢cdo ao seu uso — mas que disfarca diferentes iniciativas e
variados padrdes (Peci & Sobral, 2011; Radaelli, 2005; Saab & Silva, 2021b).

Mas por qual motivo a AIR ndo apresenta um padrdo analitico? De acordo com
Radaelli (2005), isso ocorre porque ela esta inserida em diferentes contextos. Os variados
tipos de burocracia, de capacidades governamentais e de processos politicos, bem como
as influéncias de determinados atores no processo afetam o padrdo das analises de
impacto. Além disso, a existéncia de diferentes arranjos organizacionais — estrutura,
procedimentos e conhecimento — também exerce forte influéncia sobre as AIRs que sdo
elaboradas (Peci & Sobral, 2011; Staronova, 2016).

A partir dos estudos disponiveis, € possivel compreender que ha fatores que
influenciam o processo de difusdo da AIR e que, consequentemente, impactam a sua

qualidade. Esses fatores podem ser apresentados em 5 dimensdes, explicadas a seguir: i)
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0 contexto burocratico; ii) o processo politico e decisorio; iii) os atores centrais; iv) 0s

procedimentos adotados; e v) os conhecimentos disponiveis.

4.3.1. Contexto burocratico

E intuitivo assumir que em diferentes contextos burocréticos, os processos de
difusdo da AIR e de desenvolvimento de politicas serdo distintos. Pode-se considerar que
o formato da delegacdo dos poderes regulatorios e o papel que as instituicdes realizam na
burocracia exercem influéncias sobre a maneira como as AIRs s&o elaboradas (Peci &
Sobral, 2011; Radaelli, 2005).

Ha casos em gue o tipo de burocracia predominante envolve a realizacdo da AIR
por agéncias reguladoras independentes, muitas vezes controladas por 6rgdos de
supervisdo regulatéria. Nesse desenho, ha forte delegacdo de poderes regulatorios e a
elaboragdo da AIR se desenvolve a partir da especializacdo técnica das agéncias

reguladoras independentes, que buscam o valor maximo da eficiéncia (Radaelli, 2005).

A existéncia de um 6rgdo de supervisao regulatéria também pode influenciar o
desempenho dos reguladores na elaboragcéo de AIR (Staronova, 2010). Trata-se de um
6rgdo que supervisiona e apoia os reguladores na conducdo das AIRs, na coordenagao das
acOes para implementacdo da analise de impacto, bem como na realizacdo de avaliacbes
dos métodos e técnicas utilizados (de Francesco, 2012). As acles de supervisdo podem
orientar os reguladores para que caminhem na mesma direcdo, tenham 0s mesmos

entendimentos e alcancem padrfes desejaveis nas regulacdes (Castro, 2014).

Em outros contextos, a burocracia se organiza de tal modo que a AIR funciona
mais como uma ferramenta de comunicacgéo entre o governo, os legisladores e os atores
interessados, com menor delegacdo de poderes. Nessas situagOes, apesar de a AIR
também se caracterizar como um documento técnico, o perfil da burocracia € menos
especializado e mais generalista. Os valores buscados se aproximam mais da legalidade
e da formalidade do que da eficiéncia. O papel da AIR como ferramenta de negociacdo
domina o processo, com o intuito de fortalecer intera¢fes entre administracdo publica,

grupos de pressao, servidores publicos e politicos (Radaelli, 2005).

Assim, a depender do contexto burocratico, ha diferentes incentivos para o

regulador estruturar suas AIRs. Quando cabe ao regulador promover documentos
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técnicos, pautado pelo principio da eficiéncia e sob controle de um 6rgdo de supervisao,
é natural que ele busque realizar suas analises com elevado rigor metodoldgico e precisdo
nos dados. Por outro lado, se o contexto indica para o uso da AIR como ferramenta de
comunicacdo, é esperado que o regulador priorize os debates, as discussbes e a

participacdo social no processo de desenvolvimento da analise.

4.3.2. Processo politico e decisorio

A AIR pode ser vista como parte de um movimento mais amplo, de busca pela
melhoria regulatdria por meio da racionalizacdo da etapa de formulacdo de politicas
(Souto-Otero, 2013). Suas diretrizes originaram-se em modelos racionais de processos
politicos, em que o decisor analisa o problema, identifica opcbes e toma decisdes.
Considera-se que existe uma melhor solugdo para um problema, a qual deve ser
encontrada por meio da AIR. Assim, o processo decisério é apresentado como uma série
de etapas sequenciais, indicadas na analise de impacto (B. E. de Carvalho et al., 2019;
Tarter & Hoy, 1998).

A racionalidade promovida pela AIR é usada como sindnimo de independéncia.
A legitimidade da deciséo viria da adocdo de etapas analiticas transparentes, baseadas em
dados e evidéncias. O uso de andlises econdmicas reforcaria a legitimidade e

fundamentaria a decisdo como “independente” (Radaelli, 2010).

No entanto, hd controvérsias quanto a aplicabilidade da l6gica racional no
processo de formulacdo de politicas. Atores conflitam quanto a percep¢éo dos problemas,
que podem ser constantemente redefinidos. Além disso, as solu¢bes podem ser alteradas
com frequéncia, a partir de mudancas contextuais e politicas (Radaelli, 2010). Outro
ponto importante é que a Idgica racional pressupde capacidades intelectuais e fontes de
informacdo que os individuos nem sempre possuem (Lindblom, 1959). A realidade
decisoria imp0e restricbes que podem impedir a exata conducdo das etapas sequenciais

esperadas de uma AlIR.

Uma das restrigdes impostas pela realidade decisoria é o tempo disponivel para
elaboracdo da AIR, o que pode impactar a qualidade da analise. Na literatura sobre
tomada de decisdo, € comum encontrar argumentos de que ha um trade-off entre a
qualidade de uma andlise e a velocidade com que ela é concluida. Na AIR ndo é diferente.

O tempo gasto se correlaciona fortemente com a quantidade e qualidade das informaces
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apresentadas na analise (Shapiro & Morrall, 2016). Tempos mais curtos para conducgédo
da AIR, em geral, sdo encontrados quando a analise é realizada no fim do processo
regulatdrio, ou seja, quando ha uma politica pré-estabelecida e o espaco para avaliar
alternativas ndo é amplo (Staronova, 2016). Nesses casos, ha maior possibilidade de que
a analise de impacto seja conduzida com pouco rigor metodoldgico e baixa qualidade,
apenas para cumprir exigéncias formais. O tomador de decisdo também pode evitar usar
a AIR para que o seu resultado ndo se torne um obstaculo para a decisdo que pretende

tomar.

A compreenséo destes argumentos implica na percepcao de que a difusdo da AIR
depende do processo politico e decisério no qual ela se insere. Em alguns casos, 0
processo obedece as etapas prescritas no formato “ideal” de AIR, em que o problema ¢
definido, as alternativas identificadas e comparadas por meio de analises econémicas
robustas. No entanto, ha decisfes que sdo tomadas a partir de solucdes pré-estabelecidas
ou por motivacdes politicas, 0 que pode levar o decisor a ndo usar a AIR ou a usé-la

apenas para validar decisdes ja tomadas (Cohen et al., 1972; Radaelli, 2005).

Radaelli (2005) alerta que as condicOes para se executar a AIR em seu modelo
“ideal” podem ser excepcionais. As autoridades publicas podem estar tentadas a escolher,
rapidamente, determinada politica regulatoria para responder as pressdes da sociedade.
Além disso, as autoridades também podem ter compromissos assumidos em favor de

algumas agendas e regulacdes, o que afastaria a AIR de sua forma “ideal”.

O que se percebe € que a difusdo da AIR em variados formatos e sem um padréo
analitico também pode ser uma resposta dos reguladores a diferentes contextos e
processos politicos. A qualidade da AIR podem ser o resultado da tentativa da burocracia

em adaptar as analises para diferentes realidades decisorias.

4.3.3. Atores Centrais

Em cada contexto, os atores possuem diferentes empoderamentos para impor
preferéncias proprias ao processo de formulagéo de politicas publicas. Como as l6gicas
e preferéncias dos variados atores sdo distintas, a maneira de se conduzir a AIR também
sera diferente (Radaelli, 2005).
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A difusdo da AIR respondera aos incentivos e prioridades apresentadas pelos
atores mais influentes. A anélise de impacto tera diferentes significados a depender de
guem mais a influencia. Se a AIR responder as prioridades de académicos e especialistas,
seu foco serd no rigor metodoldgico. Se responder aos critérios importantes para
servidores publicos, seu valor maior sera a observancia de procedimentos e ritos para a
formulacdo de regulacgdes. Por outro lado, se o tomador de deciséo for o ator mais
influente, ele desenhara uma AIR com foco na capacidade de negociacdo e comunicacao
que a ferramenta pode oferecer. J& as empresas reguladas defenderdo as andlises que
priorizem a minimizacdo de impactos sobre os seus custos. Finalmente, cidaddos terdo
preferéncia por AIRs que o0s protejam de riscos e que promovam transparéncia e

participacdo no processo (Radaelli, 2005).

Este entendimento mostra que diferentes praticas em AIR podem significar a
resposta dos reguladores as influéncias sofridas durante sua elaboracdo. A andlise de
impacto adotada em determinado pais ou instituicdo pode refletir as escolhas dos atores
mais influentes, que buscaram priorizar os valores que julgam mais importantes na

anélise.

4.3.4. Procedimentos adotados

Conforme ja foi mencionado, a AIR ndo é uma préatica Unica. Trata-se de um
rotulo no qual sdo inseridas diferentes praticas governamentais. De acordo com Radaelli

(2005, p. 924), ¢ uma “mesma garrafa que nao contém vinhos semelhantes”.

Uma das raz6es para que a AIR tenha caracteristicas, usos e qualidades distintas
se origina da adogdo de diferentes procedimentos no processo de implementacéo e
elaboracio das analises (Peci & Sobral, 2011). E esperado que a utilizacio de

procedimentos distintos gere resultados diferentes.

Né&o é tarefa simples identificar todos os procedimentos que podem impactar a
pratica da AIR. Sao inimeros os procedimentos adotados em um processo de formulagao
de politicas que podem ter repercussdes. Peci e Sobral (2011) destacam que a
normatizagdo e a obrigatoriedade de uso influenciam a pratica em AIR. Staronova (2016)
complementa que a existéncia de guias governamentais também podem ter efeitos sobre
a sua adocdo. Esses fatores se apoiam no entendimento de que importantes aprendizados

institucionais sdo gerados por meio da elaboracé@o e publicacdo de normativos e guias
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orientativos. Além disso, quando existem documentos dessa natureza, 0s servidores
publicos se veem incentivados ou obrigados a realizar AIR, bem como passam a ter acesso

a orientacOes padronizadas sobre como devem conduzir as analises (Staronova, 2016).

Outro procedimento institucional que pode impactar positivamente a qualidade
da AIR é a existéncia de mecanismos avaliativos nas agéncias reguladoras. Apesar de
Shapiro e Morrall (2016) questionarem se 0s custos de processos avaliativos internos séo
convertidos em proporcional qualidade da andlise, eles admitem que ha clara correlacdo
entre o0 tempo de dedicacdo de uma agéncia para elaborar, avaliar e revisar suas AIRs com

a qualidade das informagdes que apresentam.

Assim, a qualidade da AIR podera variar conforme determinados procedimentos
sejam adotados durante sua elaboracdo. E esperado que a adogio de normativos e guias
orientativos tenham efeitos positivos sobre a qualidade da analise, bem como a existéncia

de mecanismos avaliativos internos nas agéncias.

4.3.5. Conhecimentos disponiveis
A conducdo de AIR em ambientes regulatorios depende da existéncia e
disponibilidade de conhecimento para a realizacdo das analises. 1sso significa que as
organizacbes precisam de competéncias organizacionais, habilidades gerenciais e

recursos humanos capacitados para utilizarem a ferramenta (Peci & Sobral, 2011).

A capacidade técnica de funcionarios publicos e de outros atores atuantes no
processo é elemento-chave para a conducdo da AIR (Adelle et al., 2016). No entanto,
estudos anteriores identificaram que ha caréncia de conhecimento sobre o tema, o0 que
torna fundamental o desenvolvimento de programas e atividades continuas de capacitacdo
e treinamento (Ballantine & Devonald, 2006; Carroll, 2010; Peci & Sobral, 2011).

A aplicacdo da AIR tende a acompanhar o nivel de conhecimento dos servidores
publicos e dos demais atores envolvidos em sua elaboracdo. Em andlises de impacto
orientadas por avaliacdes econdmicas, € necessario que haja capacidade governamental
para coleta e andlise de dados, bem como para avaliar riscos e probabilidades (Parker &
Kirkpatrick, 2004). Em anélises que promovem o valor da comunicacdo e negociacdo na
AIR, os burocratas devem ter perfil compativel, em que se busca conformidade com

outras regras e processos (Radaelli, 2005).
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Os primeiros conceitos de AIR foram fortemente influenciados pelas ciéncias
econdmicas e preconizavam o uso de métodos quantitativos como a anélise de custo-
beneficio - ACB. Havia forte preocupacdo com a demonstracdo de que os beneficios da
regulacdo superavam 0s custos e seu principal objetivo era assegurar maior eficiéncia
econémica a regulacéo e menor discricionariedade ao tomador de decisdo. Com o passar
dos anos, métodos qualitativos foram incorporados a analise, a partir da compreenséo de
que os efeitos de uma regulacdo poderiam envolver aspectos humanos dificeis de serem

quantificados, como a salde, a dor e o sofrimento (Goodstein, 1995; Zentner, 1984).

Esta integracdo de métodos quantitativos e qualitativos na AIR exige que 0s
governos desenvolvam expertise e capacitem recursos humanos para a incorporagédo de
diferentes métodos analiticos (Carroll, 2010; Jacobs, 2004; Parker & Kirkpatrick, 2004).
As diferentes culturas, tradi¢cbes e conhecimentos disponiveis para a utilizacdo de
variados métodos também podem influenciar a pratica da AIR (Radaelli, 2005). Como o
processo de construcdo de conhecimento tende a ser lento, pode ser recomendada
flexibilidade para a aquisi¢cdo imediata de expertise sobre AIR por meio da contratacao
de especialistas (Peci & Sobral, 2011).

Assim, a qualidade da analise de impacto realizada em determinados contextos,
tende a refletir o nivel de conhecimento dos servidores publicos e dos atores envolvidos
em sua elaboracdo. A falta de conhecimento para conducdo das AIRs pode ser um fator

importante para explicar a baixa qualidade da AIR.

4.3.6. Modelo analitico
A difusdo da AIR é resultado de um processo complexo, que sofre influéncia de
inimeros fatores. Com base na discussao realizada a partir de estudos anteriores, foi
possivel desenvolver modelo analitico que permite averiguar de que modo determinados
fatores podem influenciar a qualidade da AIR. O modelo conta com cinco dimensdes e

12 fatores, conforme ilustra a figura 5.
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Figura 5- Dimens®es e Fatores de Influéncia sobre a Qualidade da AIR

[ DIMENSOES ]
Contexto Processo Politico Atores Centrals Procedimentos Conhecimentos
Burocrético e Decisério Adotados Disponiveis
— R )
i - Predominancia de H -bN‘nrmaflz;g:n; o - Habilidades
légica deciséria i ngato;le Aalne € gerenciais para
H " uso da =
: H tdo da AIR
{ -independénciae i i racional P : i i gestdo da
i especializagdo HE . : I i - Existéncia de guias i n
] ! técnica das agéncias : —Al.lsencwa'd.e H ) : orientativos H va?l de
o H H pressbes politicas i i -Apoioaousoda tal conhecimento
E sobre o conteido § i AIR pelos variados i governamentais adequado para
HE P i : H dugdo da AIR
s - Atuagio de um i da AIR grupos da sociedade : - Adogo de i condugdo da .
: 6rgdo de supervisio : & F : : i ] . 1
PO regulatzria i § -Ausdnciade HE procedllme?to; Para i i -Flexibilidade para i
i pressbes politicas a\;_adladz;az aAIR orecrutamento
: sobreotempode quall a eﬂ a' i especialistasem AIR }
i realizagdoda AIR & i : : pelas agencias ] i
— rrerrennenrnne eeereee e eannet R < RS [
[ MAIOR QUALIDADE DA AIR ]

Fonte: elaboracgéo prépria

O modelo analitico, elaborado a partir da literatura sobre o tema, organiza
conceitos e permite que realidades institucionais de utilizacdo de AIR sejam investigadas.
Os diferentes fatores apresentados podem se mostrar mais ou menos influentes sobre a
AIR, bem como estas influéncias podem se manifestar de diferentes formas sobre a
qualidade da andlise. O exame destes fatores pode ser um insumo importante para

diagndstico e adocdo de medidas de aperfeicoamento da ferramenta.

4.4. Aspectos metodologicos
Este trabalho se caracteriza como uma pesquisa qualitativa, por meio da qual se
averiguou os fatores que influenciaram a qualidade da AIR elaborada por agéncias
reguladoras federais do Brasil. Para compreender, discutir e descrever o fenémeno, foi
desenvolvido um modelo de analise a partir de conceitos e resultados discutidos em
estudos anteriores (Peci & Sobral, 2011; Radaelli, 2005; Shapiro & Morrall, 2016;
Staronova, 2016).

Para examinar os fatores previstos no modelo, foram levantadas informagdes por
meio de pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. Na pesquisa documental
foram obtidos dados, estudos e argumentos relacionados. Nas entrevistas foram coletas

percepcOes dos entrevistados sobre a qualidade da AIR no Brasil, por meio de roteiro
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elaborado de acordo com as dimensdes e fatores propostos no modelo. O roteiro de
entrevista (Apéndice A) serviu como orientacdo para a interacao entre 0s pesquisadores
e 0s entrevistados, mas outras questdes foram adicionadas de acordo com a necessidade

e oportunidade de se compreender elementos novos.

Para as entrevistas, foram selecionados(as) gestores(as) publicos que atuaram na
implementacéo e na elaboracdo de AIRs em agéncias reguladoras brasileiras (Quadro 6).
As entrevistas foram realizadas por meio de plataforma remota, entre julho e setembro de
2022, e objetivaram a obtencédo de informacdes e percepcdes que contribuissem para o

alcance do objetivo da pesquisa.

Quadro 6 — Entrevistados por agéncia reguladora

Agéncia Entrevistado(a) Duracdo
Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (ANATEL) Superintendente 35m38s
Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Superintendente 45m12s
Biocombustiveis (ANP)

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) Chefe de Gabinete 48m32s
Agéncia Nacional de Salde Suplementar (ANS) Gerente 62m23s
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) Gerente 48m59s
Ageéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) Gerente-Geral 43m50s
Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) Coordenador(a) 40m39s
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) Gerente 42m25s
Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) Coordenador(a) 64m32s
Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (ANAC) Gerente 47m51s
Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM) Superintendente 37ml4s

Fonte: Elaboracéo Propria

Os dados obtidos nas entrevistas foram gravados e transcritos. A analise ocorreu
em trés etapas, inspiradas na analise de conteldo proposta por Bardin (2011).
Inicialmente, foi realizada leitura flutuante de todos os dados e informacdes obtidas. Em
seguida, foram realizados procedimentos para codificar os dados em categorias. Para
conferir organizacdo logica ao trabalho, os dados foram codificados a partir das cinco
dimensoes e 12 fatores apresentados no modelo analitico. Na terceira e Ultima etapa, 0s
dados foram consolidados por categoria, 0 que possibilitou a anélise e discussédo dos
resultados da pesquisa. A identificacdo dos entrevistados no trabalho foi realizada com a

citacdo da sigla da agéncia reguladora correspondente.
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4.5.Anélise e Discussao dos Resultados
4.5.1. Contexto burocratico
Nas ultimas décadas, houve ampla disseminacdo de agéncias reguladoras

independentes pelo mundo, em especial na América Latina. No Brasil, o cenéario ndo foi
diferente, o pais empreendeu agéncias em ritmo acelerado. Entre 1996 e 2005, foram
instituidas 10 agéncias em nivel federal. Em 2017, mais uma foi criada. Inicialmente
instituidas para regular setores de infraestrutura, as agéncias independentes rapidamente
se estenderam para outros setores econémicos e sociais, 0 que caracterizou um novo
contexto burocréatico e de governanca regulatéria no pais (Bianculli, 2013; Euclydes et
al., 2022; Peci et al., 2022).

No modelo brasileiro, almeja-se que as agéncias promovam regulacGes e
resultados apoliticos e de fundamentagcdo técnica. A intengdo é blindar as politicas
regulatdrias das pressoes, interesses e oportunismos de determinados grupos (Bianculli,
2013). Nesse contexto, o Brasil tem investido e compreendido a AIR como uma
ferramenta que evita regulacGes consideradas excessivas, irracionais e abusivas. Sua
adocéo objetiva conferir autonomia e exigir que os reguladores justifiquem suas decisdes,
de modo a limitar a discricionariedade e reduzir a interferéncia politica (B. Carvalho et
al., 2020).

Na pratica, a estratégia de adotar a AIR tem avancado. Todos(a) os(as)
entrevistados(as) confirmaram importante difusdo de seu uso nos processos de
formulacéo de politicas regulatorias no pais. As agéncias reguladoras utilizam a AIR com
0 intuito de construir o conhecimento necessario para se formular politicas. Quando

questionado(a) sobre o tema, o(a) entrevistado(a) da ANAC afirmou:

Houve, nos ultimos anos, um amadurecimento importante quanto ao uso da AIR.
As equipes técnicas adotam a ferramenta e 0s tomadores de decisdo apoiam 0
seu uso. Atualmente, podemos discordar sobre quais métodos utilizar e sobre
quais procedimentos adotar na realizacdo da AIR, mas todos concordam que ela
deve ser feita e que agrega valor. (ANAC)

No processo de amadurecimento institucional e de acomodacgdo dos
procedimentos no contexto burocratico brasileiro, espera-se maior qualidade na AIR

quando ela é desenvolvida por agéncias independentes, controladas por érgdo de
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supervisdo regulatéria. Agéncias com elevado grau de independéncia e especializacao
técnica, coordenadas por 6rgao que avalia o desempenho e orienta os caminhos para se
alcancar padrdes desejaveis nas regulac@es tendem a elaborar AIRs de maior qualidade
(Castro, 2014; Radaelli, 2005; Shapiro & Morrall, 2016).

Apesar de importante para qualificar a AIR, ha desafios para a implementagédo
de mecanismos de supervisao regulatoria no Brasil. Estudo conduzido por Peci e Sobral
(2011) j& havia captado forte resisténcia dos reguladores brasileiros, que percebiam a
supervisdo como um mecanismo de controle que ameacava a independéncia e autonomia
das agéncias. Mais de 10 anos depois, os dados coletados na presente pesquisa
reafirmaram que a percepc¢éo dos reguladores brasileiros ainda é a de desconfianca quanto
ao papel e funcBes deste 6rgdo supervisor. Ac¢bes de supervisdo como a publicacdo de
guias, orientacdes e diretrizes para o sistema regulatorio brasileiro e a promocédo de
treinamento e capacitacdo de reguladores sao bem percebidas pelos(as) entrevistados(as),
mas as funcdes de supervisdo das agéncias para melhoria da qualidade da AIR e da

regulacdo geram desconfianca.

Quando questionados sobre a possibilidade de as AIRs elaboradas por agéncias
serem submetidas & avaliagdo de qualidade por 6Orgdo supervisor, 0s entrevistados
manifestaram preocupacOes de que isso possa levar a vetos a propostas regulatdrias
importantes para a sociedade, prejuizo a autonomia das agéncias e interferéncias politicas
sobre as regulacfes. Além disso, ndo acreditam que o 6rgéo de supervisdo seja capaz de
desenvolver expertise suficiente para avaliar AIRs de variados setores da economia, sobre
0s quais as agéncias sao especializadas. Eles temem que a avaliacdo da qualidade da AIR
seja pouco efetiva, ocasione conflitos, politizacdo, morosidade no processo regulatério e

judicializacao de decisdes regulatorias.

As preocupacdes e desconfiancas dos gestores de agéncias quanto a atuacdo de
um érgdo que coordene e supervisione a regulacdo pode levar a forte resisténcia e limitado
uso deste mecanismo no Brasil. A auséncia de um érgéo supervisor pode ajudar a explicar

a baixa qualidade da AIR no pais.

4.5.2. Processo politico e decisorio

Conforme ja mencionado, a AIR ndo tem conceito Gnico, seu uso vem sendo

ajustado ao longo do tempo e depende do contexto e dos propdsitos politicos dos que a
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adotam (Peci & Sobral, 2011; Radaelli, 2010). No Brasil, é um “procedimento, a partir
da definicdo de problema regulatério, de avaliacdo prévia a edigdo dos atos normativos
[...], que conterd informacdes e dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar a

razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decisao” (Brasil, 2021).

O modelo de AIR adotado no Brasil objetiva promover racionalidade ao
processo de formulagéo e decisdo sobre politicas regulatorias. O modelo incentiva que a
andlise de impacto funcione como ferramenta que oferece subsidios e seguranca para o
tomador de decisdo, porém ndo subtrai dele o poder de julgamento e a autoridade para
decidir. Para operacionalizar a questdo, o pais adota sistematica em que, apds a AIR ser
desenvolvida, seu resultado é apresentado por meio de um Relatorio de AIR. O tomador
de decisdo pode decidir pela adogdo da alternativa sugerida no Relatorio ou pode decidir
por adotar alternativa regulatdria diferente daquela recomendada na analise de impacto
(Brasil, 2021).

De acordo com os(as) entrevistados(as), apesar de a AIR ja estar incorporada no
processo de formulacdo de politicas regulatdrias, o seu uso pelos tomadores de decisdo
ainda depende do contexto, do perfil do decisor e do seu nivel de conhecimento sobre a
ferramenta. Em algumas situagBes, a AIR é utilizada apenas como um documento
simbolico que ndo exerce qualquer influéncia sobre a deciséo ou é usada como um estudo
que deve apenas justificar decisdes pré-determinadas. Quando perguntado(a) sobre o uso
da analise de impacto pelos decisores da ANTT, o(a) entrevistado(a) demonstrou que

pode haver fortes press@es politicas sobre o tema:

O uso da AIR depende muito dos tomadores de decisdo. Ha alguns com perfil
mais técnico e outros com perfil mais politico. Decisores com perfil mais politico
tendem a utilizar pouco a analise de impacto em suas decisdes. Tenho
conhecimento de que, em determinado processo regulatério, em razdo de
divergéncias quanto ao teor do Relatério de AIR, um superintendente foi
exonerado de sua funcdo, em contexto de ndo ter aceitado mudar o contetdo de
uma AIR e ter se recusado a defender um caminho regulatério pré-definido pelo
tomador de decisdo. (ANTT)

O uso da AIR para justificar decisdes pré-estabelecidas é algo conhecido pela
literatura sobre o tema. De acordo com Radaelli (2005), os tomadores de decisédo podem
ter compromissos assumidos em favor de determinadas regulaces ou podem querer dar

respostas rapidas a sociedade. Nesses casos, a equipe que elabora a AIR pode sofrer fortes
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pressdes politicas para que recomendem determinados caminhos regulatérios ou para que
concluam a analise rapidamente. Nesses casos, é esperado que a qualidade da AIR esteja

comprometida.

No entanto, de acordo com a maior parte dos(as) entrevistados(as), nas agéncias
brasileiras ndo sdo frequentes as situacbes em que o tomador de decisdo j& tem
determinada solucdo e que a AIR é usada apenas justificar a sua adogcdo. A logica
deciséria predominante é racional, o decisor apoia 0 uso de todas as etapas da AIR para

receber subsidios para a tomada de decisao.

Nas situagdes em que o tomador de decisdo adota outra l6gica decisoria e tem
um caminho regulatério pre-definido, as agéncias costumam procurar meios legais para
ndo realizar a AIR (Salinas & Gomes, 2021). Também ha casos em que a analise de
impacto é utilizada como ferramenta de reflexdo sobre o caminho regulatério pre-
estabelecido pelos decisores, conforme explicam os(as) entrevistados(as) da ANTAQ e
ANVISA:

E normal que durante a discussdo de problemas, os decisores ja tenham suas
solucdes preferidas. A AIR é muito Gtil para testar se essas propostas e solucoes
pré-definidas s&o mesmo o melhor caminho, considerando custos, beneficios,
vantagens e desvantagens em comparacdo com outras alternativas. N&o vejo
como demérito um decisor apresentar uma proposta ou um direcionamento. I1sso
é considerado e analisado na AIR. (ANTAQ)

A AIR tem funcionado como ferramenta de reflexdo que inibe a adocdo de
medidas pré-estabelecidas. No entanto, em alguns casos, é possivel que a Anvisa
esteja buscando na dispensa de AIR os meios para viabilizar solugdes ja
amadurecidas pelos decisores. (ANVISA)

Em contrapartida, os(as) entrevistados(as) alertam para o fato de que pressoes
para que as AIRs sejam conduzidas rapidamente acontecem com frequéncia nas agéncias
reguladoras brasileiras. Estudo de Shapiro e Morral (2016) indica que a conducgéo de AIRs
mais complexas leva, em média, 19 meses para ser concluida, podendo chegar a 96 meses,
nos Estados Unidos. No entanto, as entrevistas mostraram que, no Brasil, ha situa¢des em
que os tomadores de decisdo ndo desejam esperar muito tempo pelo resultado da anélise

e exercem pressdes para que ela seja concluida rapidamente.

Nas entrevistas, foi possivel identificar algumas situagdes que podem levar a

estas pressdes politicas por maior celeridade na AIR: i) em casos em que a deciséo é



79

considerada simples, quando o tomador de decisdo ndo vé a analise como subsidio
importante; ii) em casos em que a agéncia tem um prazo curto, definido por lei, para
regulamentar um assunto; iii) em situa¢es em que ha elevada repercussdo e cobranca da
sociedade por uma réapida acdo regulatdria ou; iv) quando o tomador de decisdo nao
conhece a AIR e a confunde com uma nota técnica ou relatério que pode ser produzido
em algumas horas. Segundo o(a) entrevistado(a) da ANTT: “Quando a AIR sofre pressdes
para ser concluida rapidamente, ela é feita de qualquer jeito e sem qualidade”, o que
corrobora com o entendimento de que as pressdes por celeridade, sofridas pelas equipes

que elaboram a AIR, também podem explicar a baixa qualidade da andlise no Brasil.

4.5.3. Atores centrais

As politicas regulatérias podem implicar ganhos para alguns grupos da
sociedade e perdas para outros. Trata-se de uma arena de conflitos em que determinados
atores tentardo receber os beneficios da regulagdo e ndo arcar com os seus custos (Stigler,
1971). No Brasil, em que a AIR assume o papel de ferramenta de conducéo do processo
de formulacdo de politicas regulatdrias, diferentes atores poderdo tentar capturar a analise
para que seja utilizada para favorecer determinados grupos da sociedade (Saab & Silva,
2021a).

E especialmente importante conhecer, no contexto brasileiro, a influéncia que as
empresas, tomadores de decisdo, servidores publicos e cidaddos exercem sobre a AIR.
Conforme ja mencionado, se a AIR for dominada pelos setores produtivos, as agéncias
tendem a direcionar as analises para conter o impacto das regulacdes sobre 0s custos das
empresas. Se dominada por autoridades publicas, é esperado que as analises sejam
utilizadas para melhorar o processo de negociacdo ou para validacdo de politicas pré-
determinadas. Se a AIR sofrer forte influéncia dos servidores publicos, ela deve ganhar
contornos de processo que inibe a aprovacdo de regulagdes duvidosas. Por fim, se a
sociedade civil ndo for influente sobre a ferramenta, o valor da participacéo social tende
a perder forca (Radaelli, 2005).

Assim, se grupos de interesse forem resistentes ao uso da analise de impacto ou
forem capazes de influencia-la para atendimento de seus interesses, a AIR podera ser
negligenciada, ser incompleta, perder qualidade ou ndo alcangar os seus propoésitos. De
acordo com as percepcOes dos(as) entrevistados(as), ndo ha um grupo contrario ao uso da

analise de impacto. De maneira geral, tomadores de decisdo, servidores publicos,
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empresas do setor regulado e a sociedade civil ndo se opdem a utilizacdo da ferramenta.
No entanto, estes grupos tém diferentes percepcdes de valor sobre a ferramenta e tentam

direciona-la para 0s seus proprios interesses.

Na opinido de alguns(as) entrevistados(as), os tomadores de decisdo apoiam a
realizacdo de analises de impacto para reduzir o risco de que sejam responsabilizados
pelas consequéncias de suas decisdes. Para os decisores, ndo é fundamental que a AIR
seja robusta e tenha sofisticacdo metodologica. A AIR é usada para cumprir obrigacfes
legais e para protegé-los de futuras responsabilizacdes. Ndo ha preocupacdo com a
qualidade da andlise. A opinido dos(as) entrevistados(as) da ANA e ANM jogam luz

sobre a questdo:

Os tomadores de decisdo tém esperado que a AIR os proteja dos 6rgaos de
controle. Ha historico recente de dirigentes responsabilizados por Tribunais de
Conta. Na ANA, os diretores exigem o uso da AIR para evitar problemas de
responsabilizagdo de suas decisdes. (ANA)

Os tomadores de deciséo esperam que a AIR seja feita para cumprimento da lei

e para que ndo haja questionamentos de 6rgdos de controle. N&o ha preocupacéo

com a qualidade da anéalise. (ANM)

Em relagdo aos servidores publicos, segundo os(as) entrevistados(as), quando a
AIR comecou a ser experimentada na administracdo publica brasileira, houve uma forte
resisténcia por parte deste grupo. Viam a anélise apenas como mais um trabalho adicional.
No entanto, atualmente, os servidores publicos ja percebem o valor da AIR. Entendem a
andlise de impacto como uma ferramenta que oferece seguranca e 0s protege de serem
responsabilizados por politicas inadequadas. Além disso, acreditam que ela oferece um
encadeamento logico util para a conducdo dos estudos necessarios a formulacdo de
politicas publicas efetivas. Também veem a AIR como um mecanismo que prioriza o

debate do mérito da regulacdo em processos decisorios.

Sob a perspectiva do setor empresarial, as percepc¢des obtidas nas entrevistas sao
alinhadas com a teoria da regulacdo. Estudos de Posner (1974) e Stigler (1971) ja
indicavam, desde a década de 1970, que o setor empresarial pode tentar influenciar as
politicas publicas e adquirir as acbes governamentais para que ocorram em seu beneficio.
Segundo dados obtidos nas entrevistas, 0 setor empresarial ndo se opde ao uso da AIR,
mas sua real preocupacao estd em ser beneficiado pelo seu resultado, conforme destacam

as entrevistas com representantes da ANP e ANEEL.:
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O setor empresarial espera que a regulacdo o beneficie ou ndo o prejudique. A
AIR acaba sendo usada como uma ferramenta de disputa. Quando a deciséo néo
os favorece, as empresas atacam a AIR. Quando a deciséo os favorece, a AIR €
exaltada. (ANP)

O setor empresarial busca o seu proprio interesse. Estdo mais preocupados com
o0 resultado da AIR do que com sua conducdo. No fundo, eles querem seus
interesses atendidos. (ANEEL)

Adicionalmente, também hé a percepcéo de que o setor empresarial apoia a AIR
por um valor especifico que oferece. Como a andlise de impacto incentiva a formulagéo
de politicas regulatorias por meio de valores como a transparéncia e a participacao, as
empresas tendem a apoiar 0 seu uso para tentar ocupar 0s mecanismos participativos
oferecidos. As empresas aproveitam o0s espacos de participacdo oferecidos durante a
elaboracdo da AIR para pautar as agéncias quanto aos seus pleitos e necessidades. “O
setor empresarial espera que, no minimo, a AIR incorpore suas manifestacbes de que

regulagdes ndo devem impor novos custos as empresas” (ANAC).

A utilizacdo de mecanismos de participacdo social ao longo da AIR também tem
como objetivo aproximar os cidaddos e sociedade civil organizada da formulagéo de
politicas regulatorias. No entanto, as entrevistas demonstraram que em todas as agéncias,
esse grupo da sociedade esta distante de exercer influéncia sobre a analise de impacto. De
maneira geral, os cidaddaos ndo conhecem e ndo acompanham os processos regulatorios,

tampouco a elaboracdo da AIR e os mecanismos participativos oferecidos.

Essa constatagdo obtida nas entrevistas ndo surpreende, Pateman (1970) ja
alertava que os cidaddos tendem a se envolver apenas com assuntos dos quais tenham
experiéncia pessoal ou beneficio préprio. Assim, para mudar esse cenario, os reguladores
devem desenvolver mecanismos participativos adequados, que orientem e eduguem a

sociedade para a participacdo (Nabatchi, 2010; Pateman, 1970).

Verifica-se entdo que os 3 grupos que mais exercem influéncia sobre a AIR sdo
os tomadores de decisdo, os servidores publicos e o setor empresarial, mas nenhum deles
tem exaltado o valor da qualidade da anélise no Brasil. Tendem a valorizar aspectos mais
ligados a autoprotecéo do que a incentivar a busca por rigor e precisdo nas andlises. Essa
percepcdo pode ajudar a explicar a baixa qualidade da AIR no Brasil e se tornar um

empecilho para o seu aperfeicoamento.
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45.4. Procedimentos adotados

Apesar de o Brasil ter iniciado a implementacdo gradual da AIR em meados de
2007, ndo havia uma linguagem ou estratégia comum para o uso da ferramenta no pais.
Cada agéncia reguladora adotava seus proprios procedimentos para realizacdo da AIR. A
falta de uma direcdo comum prejudicou a difuséo, a qualidade e 0 seu uso como estratégia

de governo durante a primeira década de implementacéo (Castro, 2014).

A utilizacdo da AIR avangou quando a Casa Civil, da Presidéncia da Republica,
publicou as Diretrizes Gerais e Guia de AIR, em 2018. Para a elabora¢éo do documento,
representantes dos 6rgdos reguladores foram envolvidos e participaram de toda sua
construcdo (Brasil, 2018a). Esse movimento fortaleceu a agenda de AIR no pais e
motivou a aprovacdo de duas leis que tornaram o seu uso obrigatorio. Inicialmente, a Lei
n° 13.848, de 25 de junho de 2019, tornou a AIR um compromisso legal para as agéncias
reguladoras federais. Em seguida, a Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019, ampliou
esse compromisso para todas as organizac6es da administracao pablica federal. Em 2020,
por meio do Decreto no 10.411, de 30 de junho de 2020, os conteidos, quesitos minimos
e procedimentos para realizacdo de AIR foram definidos, bem como o ano de 2021 foi
estabelecido como o marco inicial para a obrigatoriedade da anélise de impacto no pais
(Aquila et al., 2019; Saab & Silva, 2021a).

A partir da defini¢do de procedimentos para realizacdo da AIR, por meio de leis,
decretos e guias, o Brasil deu um passo importante para a convergéncia e melhoria da
qualidade da AIR. O estabelecimento de uma linguagem comum e de procedimentos
amplamente aceitos facilitaram a aceitacdo e o reconhecimento da AIR entre os diversos
atores econdmicos e sociais (Castro, 2014). E o que confirma o(a) entrevistado(a) da
ANM:

A partir do Decreto n°. 10.411/20, ndo houve mais a necessidade de regulamentar
e detalhar as praticas para AIR em cada agéncia. O Decreto, em conjunto com
0s guias elaborados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelo
Ministério da Economia, deram as diretrizes técnicas e conceituais suficientes
para que a AIR seja elaborada pelas agéncias. (ANM)

Apesar da existéncia de procedimentos comuns para todas as agéncias, 0s(as)
entrevistados(as) foram questionados(as) quanto a elaboracéo de normas e guias proprios

por cada agéncia reguladora. O que se averiguou é que apenas a ANM optou por nao
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desenvolver regras e guias proprios que orientem a conducdo da AIR. Todas as outras
agéncias lancaram mao de algum tipo de regulamento ou guia que orienta a realizacao

das andlises, com o intuito de promover convergéncia, uniformidade e qualidade as AIRs.

Os(as) entrevistados(as) chamam atencdo para a importancia de que esforcos
internos sejam direcionados para a elaboragdo de documentos orientativos sobre AIR,
sejam guias, manuais, normativos, templates ou qualquer outro documento que oriente a
equipe responsavel pela elaboracdo da AIR. Segundo eles(as), o processo de elaboracdo
desses documentos promove ensinamentos institucionais e contribui com a mudanca
cultural necesséria para a adocao da andlise de impacto. Além disso, sdo documentos que
“promovem convergéncias sobre a aplicacdo da AIR, uma vez que o uso dessa ferramenta
varia bastante em todas as partes do mundo” (ANTT). Os regulamentos, guias ¢ manuais
tém cumprido o importante papel de oferecer um padrdao as analises. “Mesmo AIRs
desenvolvidas por unidades organizacionais e pessoas distintas seguem 0 mesmo

processo e tem mesma estrutura” (ANATEL).

De acordo com o(a) entrevistado(a) da ANTT, a existéncia de guias, manuais e
normativos tem especial valor para servidores publicos com menor conhecimento e
experiéncia na elaboragdo de AIR, os quais utilizam destes documentos como fonte de
orientacdo, mas também de conhecimento, questdo fundamental para o alcance de AIRs
de boa qualidade e que serd tratada na proxima secdo. Os servidores com maior

experiéncia em AIR tendem a utilizar os documentos orientativos em menor intensidade.

Parece notdrio que, em algumas situacdes, ainda que haja claras orientacdes
sobre como uma AIR deve ser elaborada, as analises possam ndo alcancar o padrdo
desejado de qualidade. Um procedimento adicional que pode ser utilizado pelas agéncias,
além de elaborar documentos orientativos € a incorporagdo de processos avaliativos, por
meio dos quais pessoa(s) ou equipe(s) ndo envolvidas na elaboracdo da AIR avaliam o
seu teor e apresentam recomendacdes de ajustes que visem melhoria em sua qualidade.
No entanto, de acordo com as entrevistas, apenas Anvisa, ANM e ANA preveem algum
tipo de avaliacdo formal da AIR em seus procedimentos internos. No caso da Anvisa,

apesar da previsdo em regulamento, a pratica avaliativa ainda € rara.

Assim, se a disseminagdo de guias, manuais e documentos orientativos tem

cumprido importante papel para promover a qualidade da AIR, é possivel que a auséncia
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de mecanismos de avaliacdo, por parte das agéncias, esteja impedindo que maiores

avancos sejam alcancados.

4.5.5. Conhecimentos disponiveis
No Brasil, como as agéncias reguladoras trabalham de forma independente, em
cada uma héa diferentes niveis de desenvolvimento, expertise e conhecimento disponiveis
para execucdo da AIR (Castro, 2014). Nesse sentido, a necessidade de treinamento e
capacitacéo de servidores publicos para a conducéo de AIR € uma questdo consolidada.
Trata-se de uma estratégia eficaz para superar deficiéncias existentes e promover a cultura

da analise de impacto com a qualidade desejada (Jacobs, 2004; Peci & Sobral, 2011).

O treinamento de servidores publicos sempre ocupou a agenda de
implementacdo da AIR no Brasil. Desde meados de 2007, cursos e seminarios foram
oferecidos no &mbito do PROREG, com o objetivo de disseminar conhecimento sobre o
tema (Castro, 2014). Apesar deste historico, estudo realizado no ano de 2011 identificou
que servidores publicos e gestores de agéncias reguladoras brasileiras ndo demonstravam
conhecimento técnico sobre AIR, o que poderia implicar em analises de impacto
equivocadas e de baixa qualidade (Peci & Sobral, 2011). Transcorridos mais de 10 anos
deste diagndstico, as percepgdes levantadas na presente pesquisa séo distintas. Verifica-
se que houve avangos, mas surgiram novos desafios quanto ao desenvolvimento de

conhecimento sobre AIR no Brasil.

Os(as) entrevistados(as) de todas as agéncias manifestaram que agOes de
capacitacdo sobre AIR sdo continuamente conduzidas no Brasil. Os servidores publicos
de agéncias reguladoras participam de cursos e treinamentos sobre regulacdo e anélise de
impacto regulatério durante sua formacéo profissional. A caréncia de conhecimento sobre
AIR ndo é mais uma situacao generalizada, hd uma boa compreens&o tedrica e conceitual
sobre o tema. De acordo com o(a) entrevistado(a) da ANAC, “a caréncia de conhecimento

ndo € mais uma questao critica”.

Apesar dos avancos, nem todos os elementos da AIR sdo de dominio dos
servidores das agéncias. Um dos aspectos sobre os quais hd maior caréncia de
conhecimento diz respeito a aplicacdo de métodos em AIR. Os servidores publicos ainda
resistem ao aprendizado e ao uso de métodos para comparacao de alternativas, conforme
explicaram os(as) entrevistados(as) da ANTT, ANEEL e ANA:
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Na ANTT, ha uma dificuldade de se acolher métodos quantitativos. Ha
preconceitos e medos por parte dos servidores. Ainda que a agéncia tenha
engenheiros e economistas em seu quadro de funcionérios, eles ndo sabem usar
estes métodos de analise e tém caréncia de conhecimento cientifico para
enfrentar o desafio do aprendizado (ANTT)

Sobre métodos de comparacdo de alternativas em AIR, estamos em processo
experimental. Em particular, a ado¢do de métodos quantitativos ainda é um
desafio para a ANEEL (ANEEL)

Na parte de metodologias estd a maior caréncia na ANA. Na conducdo de
andlises multicritério, analises econdémicas e de custo-beneficio esta nossa maior
caréncia. Nao ha falta de formacdo académica, mas precisamos de gente que
tenha vivenciado esse tipo de analise na pratica (ANA)

Importante salientar que, de acordo com os(as) entrevistados(as), além da
caréncia de conhecimento para se realizar anélises quantitativas, também ha dificuldades
de se obter dados e evidéncias para se realizar este tipo de analise. De maneira geral, ha
poucos dados disponiveis e quando eles estdo a disposi¢do, ndo ha confian¢a quanto a sua
veracidade e confiabilidade. Assim, diante da falta de conhecimento e da
indisponibilidade de dados, as agéncias conduzem “AIR do jeito que d4, com poucos
dados e muitas limitagdes” (ANTT); realizam “AIR sem dados ¢ evidéncias” (ANEEL);
ou promovem “AIRs mais qualitativas, com discussdes do tipo comparacgao de vantagens
e desvantagens de cada alternativa” (ANATEL). Estes aspectos podem ajudar a explicar

as fragilidades encontradas nas AlIRs avaliadas por Saab e Silva (2022).

Outra percepcdo comum coletada nas entrevistas foi a de que os servidores das
agéncias tém conhecimento tedrico, mas que ndo conseguem aplica-lo na préatica para
elaborar boas anélises de impacto. E o que explicam os servidores da ANVISA, ANP e
ANA:

Para lidar com as lacunas de conhecimento, a Anvisa tem trabalhado programas
de capacitacdo continuos, mas é a falta de experiéncia pratica em fazer AIR que
gera mais davidas aos servidores e que se torna um fator que prejudica a
qualidade das anélises (ANVISA)

NOs capacitamos pessoas, mas na pratica ainda ha receio de se fazer AIR. Os
servidores da ANP tém dificuldades para aplicar o conhecimento tedrico e
transforméa-lo em boas experiéncias préaticas de AIR (ANP)

A maior caréncia é de vivéncia de processos regulatorios, na pratica. Os
servidores podem ter lido manuais, guias e ter dominio de conceitos, mas é
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diferente de ter vivido a construcdo de uma AIR e conduzido um processo
regulatorio real (ANA)

Assim, percebe-se que apesar de avangos na construcdo de conhecimento sobre
AIR no Brasil, ainda ha caréncias importantes que podem explicar a sua baixa qualidade.
Além das dificuldades na coleta e analise de dados e na utilizacdo de métodos analiticos,
os servidores publicos tém tido problemas na realizacdo das analises de impacto, na
pratica. De acordo com Peci e Sobral (2011), em contextos como esse, a contratacao de
especialistas e consultores externos pode ser uma solucéo interessante para as agéncias.
No entanto, quando questionados se utilizam essa estratégia para obtencdo de
conhecimento, todos(as) os(as) entrevistados(as) afirmaram que as AIRs tém sido
realizadas com equipes proprias. Ndo ha uma estratégia disseminada para obtencdo de

conhecimento por meio de consultores e especialistas externos.

4.6. Consideragdes finais
O presente estudo averiguou os fatores que podem ter influenciado a qualidade
das AIRs elaboradas por agéncias reguladoras federais brasileiras, com intuito de explicar
0 baixo padrdo de qualidade das AIR produzidas no pais (Saab & Silva, 2022). De acordo
com os resultados encontrados, oito fatores destacaram-se como importantes para

explicar a baixa qualidade da AIR no Brasil:

e A auséncia de um 6rgédo que coordene as agdes regulatdrias e supervisione a
qualidade da AIR e da regulacdo no pais;

e Pressdes exercidas pelos tomadores de decisdo para que as equipes concluam
as AIRs com maior celeridade;

e A influéncia dos servidores publicos, setor empresarial e tomadores de
decisdo, que buscam mais autoprotecao do que priorizam a qualidade da analise;
e A auséncia dos cidaddos e sociedade civil organizada na participacdo e
controle social durante a conducdo da anéalise de impacto regulatorio;

e A escassa utilizagdo de mecanismos internos de avaliagdo da qualidade da
AIR pelas agéncias reguladoras;

e A baixa confiabilidade e indisponibilidade de dados e evidéncias que

fundamentem as analises de impacto;
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e A existénciade lacunas de conhecimento para que servidores publicos adotem
métodos quantitativos e qualitativos sofisticados para analisar os impactos de
propostas regulatorias;

e Cultura e tradicdo resistente a contratacdo de especialistas e consultores

externos que ajudem na condugéo das AIRs;

Além dos fatores acima expostos, as entrevistas indicaram um fator adicional
como explicativo para a baixa qualidade da AIR no Brasil - a obrigatoriedade de uso da
AIR no pais. Ainda que este fator ndo estivesse presente no modelo de analise e no roteiro
de entrevistas, os(as) entrevistados(as) indicaram que a obrigacéo de realizacdo da AIR,
tal como previsto no Decreto n°. 10.411, de 30 de junho de 2020, criou elevada demanda
por andlises de impacto. Como os recursos humanos e financeiros disponiveis ndo séo

suficientes, algumas analises sdo feitas sem a qualidade desejada.

Como contribuicdo pratica do presente trabalho, vislumbra-se algumas acoes,
procedimentos e estratégias que o governo brasileiro pode adotar para melhorar a
qualidade da AIR no pais. E importante que o pais avance na discuss&o sobre a pertinéncia
da atuacdo de um 6rgdo de supervisao regulatoria. Como ha resisténcia dos reguladores,
é importante que essa discussdo seja conduzida, por meio de uma clara definicdo das
funcdes e atribuicdes deste 6rgdo, de modo que ndo ameace a autonomia e independéncia
das agéncias. Além disso, é importante frear as pressées que os tomadores de decisdo
exercem sobre as equipes que elaboram a AIR. Em especial, é importante que decisores
sejam sensibilizados quanto ao tempo necessario para a conducdo de analises de
qualidade. Também é importante que mecanismos participativos e avaliativos sejam
aperfeicoados, para que permitam que variados atores critiguem e contribuam sobre o
teor, contetido e qualidade das andlises. Por fim, é fundamental que o pais desenvolva
uma estratégia de treinamento e capacitacdo de servidores publicos e demais atores
envolvidos. Esta ampla estratégia deve incluir acGes para aperfeicoar a geracéo, coleta e
andlise de dados, bem como deve promover experiéncias praticas de aplicacéo de métodos
sofisticados de analise. Quanto a este ultimo aspecto, pode ser importante que as agéncias

busquem conhecimento com especialistas e consultores externos para conduzir AlRs.

Do ponto de vista teorico, o presente trabalho complementou estudos anteriores

que avaliaram a qualidade e encontraram inconsisténcias importantes nas AIRs realizadas



88

em diversos paises. Ainda, esta pesquisa avancou para um campo inédito e prop6s um

modelo de anélise que ajudou a identificar os fatores que explicam a qualidade da AIR.

Para pesquisas futuras sugere-se que o modelo de anélise desenvolvido neste
trabalho seja criticado e aperfeicoado. As dimensdes e fatores propostos podem ser
ajustados e outros aspectos incorporados para melhorar sua aderéncia a realidade. Além
disso, oportuniza-se a realizacdo de pesquisas que avaliem, por meio de métodos
guantitativos, a relevancia de cada um dos fatores identificados para explicar a qualidade
das AIRs. Para isso, € necessario que o Brasil alcance um nimero maior de AIRs
realizadas. Por fim, também serdo bem-vindos estudos qualitativos, em profundidade, que
investiguem cada um dos fatores identificados. Estes estudos permitirdo que sejam

conhecidos os mecanismos de influéncia com maior aprofundamento.



89

5. CONCLUSAO DA TESE

Praticamente todas as acdes do Estado envolvem algum tipo de regulacédo, que
objetivam melhorar a salde publica e a seguranca; oferecer protecdo social e ao meio
ambiente; promover seguranca juridica para as praticas comerciais, entre outros. No
entanto, ainda que a regulagdo tenha inegavel importancia, 0 seu uso inadequado pode
causar danos a sociedade, promover aumento das desigualdades e injusticas sociais, além
de restringir o crescimento e o desenvolvimento dos paises (Ballantine & Devonald,
2006).

Para evitar que regulacbes gerem consequéncias indesejadas, 0s governos
lancam méao da analise de impacto regulatério — AIR, ferramenta amplamente difundida
no mundo e adotada pela maioria dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento (Adelle
et al., 2016; Reyes et al., 2015). Originalmente concebida, na década de 1970, a partir de
perspectiva racional, normativa e prescritiva, 0 seu uso tem incorporado uma concepgao
mais pragmatica, conduzida com o envolvimento de mdltiplos atores da sociedade,
voltados a compartilhar e disseminar informag6es que orientem a formulagédo de politicas

capazes de enfrentar problemas praticos (Oliveira & Hassenteufel, 2021).

Embora a utilizacdo da AIR tenha avancado, a presente tese identificou que séo
cada vez mais escassos 0s estudos que avaliam sua qualidade e que examinam se ela
assegura a profundidade analitica desejada para subsidiar boas decisfes. Para contribuir
com este debate e com a construcgdo de conhecimento sobre o tema, o objetivo geral desta
tese foi investigar a qualidade das AIRs realizadas por agéncias reguladoras federais
brasileiras. O alcance desse objetivo geral envolveu a consecucdo de trés objetivos
especificos: (i) compreender o estagio atual da literatura sobre avaliacdo da qualidade da
AIR; (ii) avaliar a qualidade das AIRs realizadas por agéncias reguladoras federais
brasileiras; (iii) averiguar os fatores que influenciaram a qualidade das AIRs realizadas

por agéncias reguladoras federais brasileiras.

O primeiro objetivo especifico foi alcancado por meio de estudo de reviséo da
literatura, apresentado no capitulo 2 da presente tese. Foram identificados e examinados
26 artigos empiricos que promoveram avaliagdes de AIR, nos altimos 40 anos. Este
primeiro estudo ofereceu importantes insumos para a sequéncia da tese. Por meio da

revisdo da literatura foi possivel ter um panorama geral sobre a qualidade da AIR no
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mundo e identificar dimensdes, critérios e abordagens que sdo utilizados em pesquisas

avaliativas sobre o tema.

De acordo com a literatura, a percepcdo de qualidade em uma AIR se d& a partir
da: i) avaliacdo dos aspectos formais previstos para cada etapa da andlise; ii) da
transparéncia e participagdo social utilizada no processo; iii) do uso adequado de
evidéncias nos argumentos utilizados na anélise e; iv) de sua utilidade para a decisdo. Em
cada pesquisa avaliativa examinada, 0s pesquisadores definiram critérios e adotaram uma
abordagem para aferir a qualidade, que pode ser um simples checklist ou anélises

econOmicas mais sofisticadas.

Foi possivel identificar que ha fragilidades e inconsisténcias importantes nas
AIRs realizadas em diferentes partes do mundo. A utilizagdo de diferentes critérios e
abordagens avaliativas ndo alterou a percepcdo geral de que a qualidade da anélise de
impacto desenvolvida pelos paises que a adotam é baixa. Trata-se de um achado
preocupante. Se o mundo adota a AIR, mas a conduz com inconsisténcias, 0s custos de
utilizagdo dessa ferramenta s&o incorridos, mas o ganho pode n&o ser proporcional ao

esforco.

Estes resultados, observados no primeiro estudo, oportunizaram a conducéo de
uma segunda pesquisa, com o objetivo de investigar a qualidade da AIR no Brasil. O pais
adotou a AIR de forma obrigatoria no ano de 2021, mas a avaliagdo da qualidade da AIR

produzida no pais ainda é escassa.

No segundo estudo, apresentado no capitulo 3 desta tese, foi desenvolvida uma
ferramenta com 50 critérios de qualidade da AIR aplicaveis a realidade brasileira. A
ferramenta foi utilizada para avaliar 21 analises de impacto elaboradas por agéncias

reguladoras federais do Brasil no ano de 2021.

Os resultados indicaram que as AIRs desenvolvidas no Brasil ndo apresentaram
padrdo analitico adequado. As etapas de identificacdo do problema e de definicdo de
objetivos da intervencdo publica foram bem conduzidas, no entanto, verificou-se que a
participacdo social, o uso de evidéncias na analise e a comparacdo de alternativas

regulatorias foram muito frageis. Estes resultados motivaram a realizacdo do ultimo
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estudo que compde a tese, com o objetivo de entender esse fenbmeno, por meio da

averiguacéo dos fatores que influenciaram a qualidade das AIRs realizadas no Brasil.

O ultimo objetivo especifico foi alcancado no terceiro estudo, apresentado no
capitulo 4 desta tese. Inicialmente, foi desenvolvido um modelo analitico composto por
cinco dimensdes e 12 fatores que podem explicar a qualidade da AIR. As cinco dimensdes
representam: i) o contexto burocratico do pais; ii) o processo politico e decisério
envolvido na politica; iii) os atores centrais; iv) os procedimentos adotados na conducédo
da AIR; e v) os conhecimentos disponiveis nas equipes que realizam as analises de

impacto.

Para 0 exame de cada dimensdo, foram coletados dados, documentos e a
percepcao de gestores de AIR de cada uma das agéncias reguladoras federais, por meio
de entrevistas semiestruturadas. O roteiro de entrevistas, apresentado no Apéndice A, foi
desenvolvido a partir do modelo analitico citado e abrange todos os seus fatores e

dimensoes.

Os resultados do terceiro estudo indicaram que a baixa qualidade da AIR no
Brasil pode ser explicada pela auséncia de um 6rgdo que supervisione sua qualidade; pelas
pressdes exercidas para que as analises sejam céleres; pelos atores envolvidos buscarem
mais autoprotecdo do que qualidade analitica; pelo fragil controle social sobre a AIR; pela
escassez de mecanismos avaliativos nas agéncias reguladoras; pela baixa disponibilidade
e confiabilidade de dados e informacdes; pela caréncia de determinados conhecimentos
por parte de servidores publicos e; pela resisténcia a contratacdo de consultores externos
que auxiliem na conducdo das AIRs. Além disso, de acordo com a percep¢do dos(das)
entrevistados(as), a obrigatoriedade de uso da AIR criou elevada demanda por andlises
de impacto e, consequentemente, algumas analises foram realizadas sem a qualidade
desejada devido a limitacdo de recursos humanos e financeiros disponiveis para sua

adequada execucdo.

Na proxima subsecdo, sdo indicadas as principais contribuicbes tedricas e
praticas apresentadas pela pesquisa. Por fim, a tese é concluida com a apresentacéo das

principais limitacOes da pesquisa e de uma agenda para estudos futuros.



92

5.1.Principais contribuicdes

A presente tese apresenta contribuicBes praticas e tedricas. No campo da
administracdo, podem ser entendidas como contribui¢cdes praticas aquelas que tém
implicacOes sobre a sociedade ou que podem ser utilizadas para solucionar problemas,
fomentar desenvolvimentos e aprimorar processos (Lukosevicius et al., 2019). As
contribuicdes tedricas podem ser de dois tipos. Uma nova forma de abordar um fenémeno,
que contraria a abordagem tedrica anterior ou, 0 que é mais comum, uma contribuicao
incremental, que estende as abordagens existentes e amplia o seu poder explicativo (Serra
& Ferreira, 2017).

5.1.1. Contribuices tedricas

Do ponto de vista teorico, esta tese apresentou contribui¢do incremental as
abordagens existentes. O primeiro estudo revisou, organizou e sintetizou pesquisas
anteriores sobre avaliagdo da qualidade da AIR. Foram identificadas e comparadas as
principais abordagens, métodos, dimensdes e critérios que sdo utilizados em pesquisas
avaliativas. A partir deste trabalho, ampliou-se o conhecimento disponivel sobre o tema

e 0s potenciais beneficios que estudos avaliativos podem proporcionar ao campo da AlR.

No segundo estudo, a tese apresentou um instrumento inédito de avaliacdo da
qualidade da AIR, o qual possui 50 critérios desenvolvidos a partir da literatura. O novo
instrumento ofereceu, ao estado da arte, maior alcance e abrangéncia sobre o
entendimento de qualidade da AIR. O desenvolvimento e uso do instrumento ampliou a

compreensdo e o poder explicativo deste fendbmeno.

No terceiro estudo, foi desenvolvido um modelo de anélise também inédito, com
cinco dimensdes e 12 fatores, que podem ser examinados para se explicar a qualidade da
AIR. O modelo oportunizou que a investigacdo da qualidade da AIR avancasse para um
aspecto ainda ndo explorado por pesquisas anteriores. Pela primeira vez, um estudo
investigou as razbes que podem levar as organizacdes a elaborarem andlises de impacto

com distintos padrdes analiticos.

5.1.2. Contribuic6es préticas

Do ponto de vista pratico, os resultados da presente tese evidenciaram a baixa

qualidade da AIR desenvolvida por agéncias reguladoras brasileiras e indicaram o0s seus
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pontos fortes e fracos. A tese também identificou diferentes fatores que podem levar a
baixa qualidade nas analises de impacto no pais. Estes resultados podem contribuir para
que pesquisadores, gestores, servidores publicos e atores politicos conhecam a realidade

e direcionem recursos e esforgos para a qualificacdo da AIR e da regulacéo no pais.

As agéncias reguladoras e demais 6rgdos da administracdo publica podem adotar
instrumentos de avaliacdo da qualidade das AIRs, com o intuito de identificar
inconsisténcias e promover melhorias. O instrumento proposto no capitulo 3 desta tese

pode ser adaptado e utilizado em diferentes realidades.

Uma outra discussdo que pode avancar € o debate sobre a pertinéncia de atuacao
de um 6rgdo de supervisao regulatoria no Brasil. Trata-se de um tema sensivel, sobre o
qual ha forte resisténcia por parte dos reguladores (Peci, 2011). E necessario que o pais
avalie as vantagens e desvantagens da atuacao de um 6rgdo como esse. A clara definicdo
de suas funcdes, de modo que ndo ameace a autonomia e a independéncia das agéncias,
pode favorecer a sua aceitacdo e viabilizar sua atuacdo sobre a qualidade da AIR e da

regulacdo no pais.

Ainda no que tange a necessidade de avangos no sistema de governanga
regulatoria brasileiro, é importante que seja assegurada maior blindagem e autonomia as
equipes que elaboram a AIR. E fundamental que o pais treine e capacite servidores
publicos, bem como os proteja de pressdes oriundas de grupos de interesse que queiram

prejudicar a qualidade da AIR ou direcionar seus resultados.

Por fim, o pais pode investir na participacdo social como mecanismo de controle
da qualidade da AIR. Os mecanismos participativos precisam ser adotados desde as
primeiras etapas da AIR, devem alcancar diferentes pablicos e poderdo ser utilizados para
que a sociedade auxilie na identificacdo de inconsisténcias e fragilidades nas AIRs e

regulacoes elaboradas no pais.

5.2.LimitacOes e agenda de pesquisa

A presente tese apresenta algumas limitacdes que podem impactar nos resultados
apresentados, bem como podem ser oportunidades para estudos futuros que venham a

contribuir com a construcdo de conhecimento sobre o tema.
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O levantamento da literatura, realizado nesta tese, priorizou artigos publicados
em periddicos e revistas indexados as bases Web of Science e Scopus. Ainda que
representem as bases de dados mais difundidas em area cientifica (Guz & Rushchitsky,
2009), trabalhos importantes podem ndo ter sido considerados nesta pesquisa e

oportunizam a realizacdo de novos estudos de revisao da literatura sobre o assunto.

Além disso, a avaliacdo da qualidade das AIRs se concentrou nas agéncias
reguladoras federais brasileiras, o que ndo permite generaliza¢des para outras instituicoes
do pais. Podem ser Gteis pesquisas que apliqguem o instrumento de avaliagdo e o modelo
de anélise, propostos nesta tese, em outras institui¢des, realidades e contextos. Estudos
comparados também podem ampliar os achados e identificar novos elementos
esclarecedores sobre o fendmeno. Adicionalmente, pesquisas que critiquem o
instrumento de avaliacdo e o modelo de andlise propostos serdo muito Uteis para

contribuir com avangos no conhecimento.

Por fim, considerando-se que a avaliacdo das AIRs, na presente tese, foi
realizada nos momentos iniciais de sua ado¢do obrigatdria no pais, sugere-se que novos
estudos sejam conduzidos nos proximos anos. Com uma amostra maior de AIRs, sera
possivel conduzir pesquisas que permitam captar mudancas na qualidade da AIR ao longo
do tempo, bem como medir a influéncia de cada um dos fatores explicativos sobre sua

qualidade.
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APENDICE A: ROTEIRO DE ENTREVISTA

10.

11.

12.

13.

14.
15.

A AIR tem sido usada pelos servidores de sua agéncia para formular politicas
regulatorias? Se sim, de que forma?

Depois que uma AIR ¢é realizada, alguma equipe interna ou externa avalia o
Relatorio?

Vocé consideraria importante um 6rgdo externo e independente avaliar 0s
Relatorios de AIR?

Os tomadores de decisao tém aprovado o Relatério de AIR e tem utilizado de suas
informac0es para decidir?

As equipes que elaboram a AIR tém autonomia e independéncia em relacdo aos
tomadores de deciséo?

Quando a instituicdo ja tem uma politica regulatéria amadurecida antes de
elaborar a AIR, qual papel a AIR exerce?

Sua instituicdo tem contado apenas com equipes internas para realizar AIRs ou
também tem contratado especialistas externos?

Ha caréncia de conhecimento do corpo técnico de sua instituicdo para realizar
AIR?

Sua instituicdo tem normas, guias e procedimentos proprios para disciplinar a
AIR? Eles foram elaborados internamente? Qual a funcédo deles?

O tempo necessario para realizar uma AIR é um problema para a sua agéncia? A
AIR ¢é vista como uma anélise que leva a morosidade na decisdo?

Ha uma estratégia para coleta de dados e evidéncias para uso em AIR? Quando
ndo ha dados e evidéncias disponiveis, como a AIR é conduzida?

O que vocé acha que os tomadores de decisdo esperam das AIRs? Eles tém
apoiado o seu uso?

Qual tem sido a aceitacdo dos servidores publicos em relagdo a AIR?

As empresas e 0 setor regulado apoiam ou resistem ao uso da AIR?

A participacdo de cidadaos e sociedade civil acontece na AIR? Como?
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