@
@o°
INST’ITUCIONALIZACZ\O
e PRATICA da

ANALISE ®
de IMPACTO R
REGULATORIO o®

..

no BRASIL

o
Ana Clara Klein Pegorim Felipe de Almeida Lambertucci
Andréa da Cunha Cruz Juliana Oliveira Domingues
Arthur Ayres Diniz de Oliveira Leticia Cristina Centurion Crivelin
Bruno Polonio Renzetti Mateus Piva Adami

Carolina Milani Marchiori Mesquita  Patricia Pessoa Valente

Denis Alves Guimaraes Ricardo Botelho

Prefacio de Marcelo Pacheco dos Guaranys

Apresentacdo de Diogo Rosenthal Coutinho

Versio PDF IBRAC | iommmerm



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE
DE IMPACTO REGULATORIO NO BRASIL






INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE
DE IMPACTO REGULATORIO NO BRASIL

Com a colaboragéo de:

Ana Clara Klein Pegorim Felipe de Almeida Lambertucci
Andréa da Cunha Cruz Juliana Oliveira Domingues
Arthur Ayres Diniz de Oliveira Leticia Cristina Centurion Crivelin
Bruno Polonio Renzetti Mateus Piva Adami
Carolina Milani Marchiori Mesquita Patricia Pessoa Valente
Denis Alves Guimarées Ricardo Botelho
12 Edicao
2019

INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS
DE CONCORRENCIA, CONSUMO E
COMERCIO INTERNACIONAL




Copyright © 2019 INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE
CONCORRENCIA, CONSUMO E COMERCIO INTERNACIONAL -
IBRAC.

Direitos dessa edi¢éo reservados ao:

INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA,
CONSUMO E COMERCIO INTERNACIONAL — IBRAC.

Rua Cardoso de Almeida, 788, cj. 121, 05013-001 — Séo Paulo, SP — Brasil
Tels: 55 11 3872-2609 / 3673-6748; E-mail: ibrac@ibrac.org.br
http://www.ibrac.org.br/

Todos os direitos reservados. A reprodugdo ndo autorizada desta publicagéo,
no todo ou em parte, constitui violagdo do copyright (Lei n® 9.610/98).

Publicacdo PDF IBRAC.

Ficha catalogréafica elaborada por Eduardo Almeida Santos CRB-8: 8780

159i

INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA
CONSUMO E COMERCIO INTERNACIONAL - IBRAC.
Institucionalizagdo e pratica da Andlise de Impacto Regulatorio no Brasil.
Séo Paulo: IBRAC, 2019. 329 p.

Obra coletiva de autoria do Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia,
Consumo e Comércio Internacional — IBRAC, com a colaboracdo de: Ana
Clara Klein Pegorim; Andréa da Cunha Cruz; Arthur Ayres Diniz de Oliveira;
Bruno Polonio Renzetti; Carolina Milani Marchiori Mesquita; Denis Alves
Guimardes; Felipe de Almeida Lambertucci; Juliana Oliveira Domingues;
Leticia Cristina Centurion Crivelin; Mateus Piva Adami; Patricia Pess6a
Valente; e Ricardo Botelho.

Inclui bibliografia.
ISBN 978-65-992056-8-2

CDU 342.97
1. Regulagdo. 2. Eficiéncia administrativa. 3. Estado regulador. 4. Agéncia

reguladora. 5. Administracdo Publica. 6. Direito Administrativo. 7. Direito
Publico.




SUMARIO

SIGLAS .. 9
COLABORADORES ..ottt 12
PREFACIO ...ttt s 15
APRESENTAGAO . ......oiiieieietetee et 19
NOTA DOS DIRETORES DO COMITE DE REGULACAO DO IBRAC........... 26
Lo INEFOAUGEOD ...t bbbt 28
2. MELOUOIOGIA ... vttt 36
2.1 Analise de procedimentalizagdo da AIR .........ccccoovviiiiniiniiicc e 37
2.2 Analise de “casos concretos” de AIR.......cccovieiiiiinii i 42
2.3 Sobre o levantamento da Consulta Publica n. 01/2017 .....cccovvvvevieiiiniennennn 50
3. Contexto de institucionaliza¢do da AIR no ambito federal...........coceovverienennen. 52
3.1 Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em
REGUIAGAD ...ttt 52
3.2 AIR - Analise de Impacto Regulatorio: projetos de introducdo no ordenamento
juridico em nivel [e@ISIAtiVO ......ccviiiiiiiiiiie i 54
3.21 OPLSnN.52/2013 (PL N. 6.621/2016) ....ceovevrerrerireieieierireeens 56
3.2.2  Substitutivo CTASP ao PL n. 1.539/2015 apresentado em 17 de
MAI0 08 2016 ..o 57
3.2.3  Substitutivo CTASP ao PL n. 1.539/2015 apresentado em 27 de
NOVEMDBIO 08 2017 ..ottt 61
3.3 Diretrizes Gerais AIR ¢ Guia AIR da SAG.......cccccccevviiiiiiiinniie e 62
3.3.1 Diretrizes GeraisS AlIR .......ccocooiiiiriininesese e 63
332 GUIBAIR ot 67
3.4 CONCIUSOES PATCIAIS ....cuveviiririiiiieiieieie ittt 69
4. AIR nas Agéncias Reguladoras FEAErais ...........ccouerrereneninenieiee e 71
4.1 Ageéncia Nacional de Energia EI€trica..........cc.ccocvvvvnininiiiiniiicenc e 71
411 Contexto de institucionalizagdo da AIR .........cccceovrenviiieneenen, 71
412 Universo de analiSe.........ccoevvieiiiienieiie e 77
4.1.3  Resultados da andlise..........cccooereiieneiiieneise e 81
414 CONCIUSDES PAICIAIS ....cvvveieriiieiciesie ettt 91
4.2 Agéncia Nacional de TelecomuniCagles. .......cucvvverirrireereereeneenre e 92
4.2.1 Contexto de institucionalizagdo da AIR .........cccceovreneiiiineenen, 92
4.2.2  Universo de analiSe.........cocoeeriiueinniiinsieinsee e 94
4.2.3  Resultados da andliSe...........ccooieiirniiiinnieiiieie e, 99

4.2.4  CONCIUSOES PACIAIS ...c.veveieriieiieieie ettt 107



4.3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis..................... 108

4.3.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR........c..ccccevevereieinennn, 108
4.3.2  Universo de analiSe .........cocovveriiiriieinisise s 109
4.3.3  Resultados da andlise ..........ccoereiririiiinenisinesse s 111
4.3.4  CoNCIUSBES PAICIAIS......ciververieerieeeieie e seste s e se e sre e 127
4.4 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria ..........c.cccoovrierieenieeniieneeiesieneenn 128
4.4.1  Procedimento NOMMALIVO ........cooveiverieinienisiseeese s 128
4.4.2  Universo de analiSe .........cccovverieiierieinirieisesee s 131
4.4.3  Resultados da analise ..........ccccevvevrerieiririeinsessesese s 134
4.4.4  CONCIUSBES PAICIAIS....c.eiviuecvireiieiirieeeien e 145
4.5 Agéncia Nacional de Satde Suplementar ..............ccocevvviiriininninniineneens 146
451 Contexto de institucionalizagdo da AIR ..........ccccvirvininrcnnenn 146
4.5.2  Universo de analiSe .........cccvevrvrieiierieiese e 149
453 Resultados da andlise ..........ccoerveireriiininisiineese s 151
4.5.4  CoNCIUSDES PArCIAIS......ccverieerieerieeie e e se e 158
4.6 Agéncia Nacional das AGUAS ..........ccc.oeveeveverieieeiisisieesesessesessessesssssssaees 160
4.6.1 Contexto de institucionalizagio da AIR...........cccceveniiincnennnne. 160
4.6.2  UnIverso de analiSe .........covcovveieinienicinienisisessesie e 165
4.6.3 Resultados da andlise ..........ccoerveireriiinenisiiseseese e 166
4.6.4  CONCIUSBES PAICIAIS......erviueeviriiieiiiieiccr e 170
4.7 Agéncia Nacional de Transportes AQUAaVIATIOS.........ccvvrrereeieieenreneseseseenens 172
4.7.1 Contexto de institucionalizagdo da AIR ..........cccccviriininnnnenn 172
4.7.2  Universo de analiSe .........ccovvrveieiieiere e 175
4.7.3  Resultados da andlise ..o 176
4.7.4  CoNnClUSDES PArCIAIS......ccveiveeiieeieeie e e 190
4.8 Agéncia Nacional de Transportes TeITeStres ......oocvvvereerieereereeneeiiesnenenenns 191
4.8.1 Contexto de institucionalizagdo da AIR .........c.ccecevininiiennnnnne. 191
4.8.2  Universo de analiSe .........cccovveieireiieinieinise e 195
4.8.3 Resultado da andlise..........cccverieiririninieieisese s 200
4.8.4  CONCIUSDES PArCIAIS......civveiveeiieerieeie et 215
4.9 Agéncia Nacional do CINemMa ..........coceriiririiieiiiiene e 217
49.1 Contexto de institucionalizagdo da AIR ..........ccccvvrviinininnenn 217
4.9.2  Universo de ANALISE .........ccooviieeiieesese e 222
4.9.3 Resultados da ANALISE .........ccoeeiriiiiiri s 222
4.9.4  CoNCIUSBES PArCIaiS.........covrerrereeeieiesiesiesiesnseeeeee e e see e, 228
4.10 Agéncia Nacional de Aviagao CiVil........ccooreiiriiiiiici e 230
4.10.1 Contexto de institucionalizagdo da AIR...........cccceriieiiienennnne 230
4.10.2 Universo de analiSe ..........cccvvvereeirerieinienisisesisesiesee s es 237
4.10.3 Resultados da @naliSe ..........ccocerveireririnieniniseseese e 242
4.10.4 CoNCIUSBES PAICIAIS ... .cvevereeitieieeiieie ettt 252
5. Diagnostico e ponderagdes sobre a procedimentalizacéo e a pratica de AIR nas
agéncias reguladoras fRABIAIS. .........curiiiireire e 255
5.1 Procedimentalizacdo e contexto de institucionalizacdo da AIR...................... 256
5.1.1 Previsdo normativa, procedimento, guia ou outros materiais,
obrigatoriedade, hipOtese € EXCECBES ...ivuververerereriere e reere e sre e seenens 257

5.1.2  INICIO A AIR ... 259



B5.1.3  HISEOIICO ettt ettt 259

5.1.4 Objetivos da adocdo da AIR.......ccceeeveieiiiisie e 260
5.1.5 AIRs jaelaboradas.........cccccocviiviiiieiiiciie i 261
5.1.6  CONCEItO NOIMALIVO .....vovvviiiieiirieecs e 262
5.1.7  Atribuicdo da AIR e outros aspectos organizacionais (6rgao de
(010 TSN = ] (o SRR 262
5.1.8  Previsdo de duraGao/CUSLO .......cecveveeerierieseseseeeeie e sie e aneas 264
5.1.9  Etapas procedimentais / elementos considerados na AlR........... 265
5.1.10 Publicidade da AlR..........cocooiiiiiiiiee s 272
B5.1.11  FOIMALO ..ottt e et 273
5.1.12 Estabelecimento de niveis para AIR ... 274
5.1.13 Outros elementos releVantes..........cevvererereniesieieerene e seseanens 276
5.2 Analise dos “Cas0S CONCIELOS . ..uiiuriiireeiireiireesieesireesteeesteestreesseesreesnseeesees 276
5.2.1  Definicdo do problema ..........cocoorieiiiinininecieeee e 277
5.2.2  Definicdo dos objetivos, alinhamento a politica publica setorial e
justificativa da competéncia da agenCia...........cceeceveveinsieeirevesenese e 278
5.2.3  1dentificagdo das OPGOES. .......cccerereeieierienie et 280
5.2.4  Pré-ConSUIA ......ccoeiiiriicireec e 282
5.2.5  MEtodo de andliSe........cccevveriiireneisienese e 283
5.2.6  Levantamento de dadosS ........ccccvevrieeriereiinesie e 287
5.2.7  Referéncias estrangeiras e internacionais, e de outros setores
FEGUIAAOS ...t 288
5.2.8  Contratacdo de tECNICOS EXIEINOS ...cvevereereerieeieeeee e seeseeaeeas 289
5.2.9 Consulta e audiéncia pUblica..........ccoovereiiiniiiineee 289
5.2.10 Linguagem acessivel a0 publico.......c.ccccoceviiiiiiiiiccic i 292
5.2.11 Definigdo do nivel de AIR........cccoveiiiineiinieneeesee e 292
5.2.12 Justificativa da escolha da opgéo selecionada ............cccccecevenens 293
5.2.13 Deliberagdo do drgao superior da agéncia...........ccecerveerverierennen. 294
5.2.14  MONITOIraMENTO ...c.veiviiiiiiieiteeie et 294
5.2.15 Tempo e custo da AlR......ccovcoveiiiice e 295
5.2.16 Conformidade com a regulamentagao ..........c.ccovvererrierenieenen, 295
5.2.17 Efetividade da AIR .......cooooiiiie e 296
6. Articulacdo de competéncias entre as agéncias reguladoras e os 6rgdos do SBDC
LaToTE: Taa] oL oo = AN | SRS 298
6.1 Transparéncia e didlogo com os interessados no processo regulatorio: AIR e
advocacia da concorréncia como procedimentos administrativos .............cceevveenee. 298
6.2 Proposta de articulagdo de competéncias entre as agéncias reguladoras e os
orgaos do SBDC no ambito da AIR........cccoeiiiiiiiniiiiiin e 304
CoNSIABIACORS TINAIS ... eveeeeeie ittt 317
REFERENCIAS ..ottt sttt 327
DOCUMENTOS INTERNACIONAIS ..ottt 331

DECISOES ADMINISTRATIVAS E JUDICIAIS E PARECERES ADMINISTRATIVOS
332
LEGISLACAO E NORMAS ADMINISTRATIVAS ......oovevmiereieeieeieeieeeeereeeienines 333



SIGLAS

ACM — Anélise de Correspondéncia Multipla

AIR — Anélise de Impacto Regulatério

ANA — Agéncia Nacional de Aguas

ANAC — Agéncia Nacional de Aviagéo Civil

ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema

ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANP — Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
AR — Aviso de Recebimento

ASTEC — Assessoria Técnica

BAR — Boletim Anual de Recursos e Reservas

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento
CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

CAMEX — Camara de Comércio Exterior, Ministério da Industria, Comércio Exterior
e Servicos

C-CAC — Comité de Cooperacdo em Advocacia da Concorréncia

CTASP — Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servigo Publico, Camara dos
Deputados

COBA — Consultores de Engenharia e Ambiente

Coimp — Coordenacdo de Anélise de Impacto e Monitoramento

DEC - Duracéao Equivalente de Interrupcéo por Unidade Consumidora
DECEA — Departamento de Controle do Espago Aéreo

DSAC — Documento de Separacédo e Alocacdo de Contas

DUP — Declaracdo de Utilidade Pablica

EILD — Exploracdo Industrial de Linhas Dedicadas

e-SIC — Sistema Eletrénico do Servico de Informagéo ao Cidadao



FAPIR — Formulario de Analise Preliminar de Impacto Regulatério
FEC — Frequéncia Equivalente de Interrupcdo por Unidade Consumidora
FGV - Fundagdo Getulio Vargas

FIESP — Federago das Industrias do Estado de S&o Paulo

Fiocruz — Fundacdo Oswaldo Cruz

Gemeg- Geréncia de Melhoria da Qualidade Regulatoria

GLP — Gés Liquefeito de Petréleo

GMC — Grupo Mercado Comum do Mercosul

GOPE - Geréncia de Operacoes de Servigos Aéreos

HOTRAN — Horério de Transporte

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia

INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
LNEC/Portugal — Laboratério Nacional de Engenharia Civil de Portugal
MP — Medida Provisoria

Mercosul — Mercado Comum do Sul

OCDE - Organizacéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico
P&D — Programa de Pesquisa e Desenvolvimento

PDM - Plano de Diretrizes e Metas

PGMC - Plano Geral de Metas de Competigéo

PL — Projeto de Lei

PLS - Projeto de Lei do Senado Federal

PMR — Programa de Melhoria do Processo de Regulamentacéo

PNC — Plano Nacional de Cultura

PNSB - Politica Nacional de Seguranga de Barragens

PPA — Plano Plurianual

PPCS — Processos de Participacdo e Controle Social

PROCEL - Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica

PRODIST - Procedimentos de Distribuicdo de Energia Elétrica no Sistema Elétrico
Nacional

PROGE - Procuradoria Federal junto a ANS

PRO-REG — Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestédo em
Regulacédo

PRORET - Procedimentos de Regulacdo Tarifaria

RBAC — Regulamento Brasileiro de Aviacéo Civil

RSB — Regulatory Scrutiny Board

RTR — Regulamento de Recursos e Reservas de Petroleo e Gas Natural



SAG - Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais, Casa
Civil da Presidéncia da Republica

SBDC - Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

SeAC — Servico de Acesso Condicionado

SEAE/MF — Secretaria de Acompanhamento Econdémico, Ministério da Fazenda
SEC — Secretaria Executiva

SEF — Secretaria de Politicas de Financiamento

SEFEL — Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria, Ministério da
Fazenda

SEI — Sistema Eletronico de Informacgdes
SENACON/MJ — Secretaria Nacional do Consumidor, Ministério da Justica

SEPRAC - Secretaria de Promogdo da Produtividade e Advocacia da Concorréncia,
Ministério da Fazenda

SGIP - Sistema de Gerenciamento da Integridade de Pogos

SGSS - Regulamento Técnico do Sistema de Gerenciamento da Seguranca
Operacional de Sistemas Submarinos

SIAVANAC - Sistema de emissdo e controle de Autorizacdo de Voo da Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil

SIDARPA - Sindicato das Empresas de Navegacdo Fluvial e Lacustre e das Agéncias
de Navegac¢do no Estado do Para

SINDARMA - Sindicato das Empresas de Navegagdo Fluvial do Estado do Amazonas
SPD — Superintendéncia de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnolégico

SPI — Superintendéncia de Planejamento Institucional

SPR — Superintendéncia de Planejamento e Regulamentacéo

STFC — Servico Telefénico Fixo Comutado

SUCOTAP - Sistema Unificado de Arrecadacdo e Cobranca das Tarifas
Aeroportuérias e das de Uso das Comunicacdes e dos Auxilios & Navegacdo Aérea em
Rota

Sureg — Superintendéncia de Governanga Regulatdria

TAC — Termo de ajustamento de conduta

TCU — Tribunal de Contas da Unido

TRIIP — Transporte Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros
TUP — Telefone de Uso Publico

UIT — Unido Internacional das Telecomunicagdes



COLABORADORES!

Participaram das pesquisas e da elaboracdo do texto desta publicacdo os
seguintes membros do Comité de Regulacéo do IBRAC:

Ana Clara Klein Pegorim

Graduada em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Séo
Paulo. Integrante do Grupo Publico e do Nucleo de Justica e
Constituicdo — NJC, grupos de pesquisa vinculados a FGV/SP. Foi aluna
do programa Escola de Formacdo da Sociedade Brasileira de Direito
Plablico — SBDP em 2017. Advogada na area de infraestrutura e
regulagéo no Cordeiro, Lima e Advogados.

Andréa da Cunha Cruz

Graduada pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo e
po6s-graduada em Direito Econémico Regulatério pela Fundacdo Getulio
Vargas de Sdo Paulo. Advogada da area de Direito Econdmico do
Marchini Botelho Caselta Advogados.

Arthur Ayres Diniz de Oliveira

Graduado pela Universidade Estadual de Londrina, Parana, pos-
graduado pelo Mestrado Europeu em Direito e Economia — EMLE, em
que obteve os titulos de LL.M. European Master in Law and Economics
pela universidade de Hamburgo, Alemanha e Master Universitario di |
Livello in European Master in Law and Economics pela Universidade de

! Contribuiram também com a elaboragdo desta obra Ana Carolina Reggi, Andre
Parente Houang, Leticia Rodrigues Vicente, Pedro Henrique Espagnol de Farias, Pedro
Ren6 Gama e Eduardo de Almeida.



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

Bologna, Italia. E Advogado na éarea de Infraestrutura, Regulatorio e
Energia do Dias Carneiro Advogados.

Bruno Polonio Renzetti

Mestre em Direito e Desenvolvimento pela FGV Direito SP. Graduado
pela Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana. Professor
Visitante no curso de LL.M. Empresarial do IBMEC/SP. Advogado da
area de Direito Concorrencial de Pereira Neto | Macedo Advogados.

Carolina Milani Marchiori Mesquita

Graduada pela Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo.
Advogada da area de Direito Publico e Regulacdo de Pereira Neto
Macedo Advogados.

Denis Alves Guimaraes

Professor Colaborador do Mestrado em Direito da Universidade
Catolica de Brasilia. Doutor em Direito Econdmico e Financeiro pela
Universidade de Sdo Paulo e Michigan Grotius Research Scholar
(Public Law and Regulatory Policy), University of Michigan. Sécio da
consultoria AGPR.

Felipe Lambertucci
Graduado pelo Centro Universitario de Brasilia. Advogado na Diretoria
de Assuntos Juridico-Regulatérios da Telefonica Brasil S.A.

Juliana Oliveira Domingues

Professora Doutora de Direito Econdmico do Departamento de Direito
Publico da Universidade de Séo Paulo. (FDRP/USP). P6s-Doutorado na
Georgetown University com pesquisa financiada pela American Bar
Association (Antitrust Section). Conselheira do IBRAC. Advogada e
Consultora.

Leticia Cristina Centurion Crivelin

Advogada. Bacharel e mestranda em Direito Econémico pela Faculdade
de Direito de Ribeirdo Preto - Universidade de Sdo Paulo. Especialista
em Direito Continental (Civil Law) pela Universidade de Paris Il —
Panthéon-Assas (Sorbonne).

Pagina 13 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

Mateus Piva Adami
Mestre e Doutorando em Direito do Estado pela Universidade de S&o
Paulo. Professor do programa de pds-graduacdo lato sensu da FGV
Direito SP. Diretor da Associacdo Brasileira de Direito da Tecnologia da
Informacdo e das Comunicacdes (ABDTIC). Socio de Pereira Neto
Macedo Advogados.

Patricia Pessoa Valente

Doutora em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo (2015) e Mestre em Direito do Estado pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (2010). Master of
Laws em Direito Pablico pela London School of Economics and
Political Science (2005), instituicdo da qual foi pesquisadora do Centre
for Analysis of Risk and Regulation (CARR). Socia do Pessba Valente |
Motta Pinto, escritorio especializado em Direito Publico e Regulacéo.

Ricardo Franco Botelho

Graduado pela Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, p6s-
graduado em Economia pela Fundacdo Getulio Vargas de Sdo Paulo e
Mestre em Direito Concorrencial pela King’s College London. Diretor
do Comité de Regulacdo do IBRAC. Sdcio de Marchini Botelho Caselta
Advogados.

Pagina 14 de 336



PREFACIO

Embora néo seja tema recente, a necessidade de modernizacdo da gestdo
publica tem se tornado cada vez mais premente. As novas demandas
sociais e a crescente complexidade e mutabilidade das economias
exigem que o gestor contemporaneo abandone a inércia e 0 modelo de
decisdes centradas na mera observancia juridico-burocratica em direcao
a modelos mais flexiveis, que aumentem a capacidade de resposta do
governo, atentem para o melhor uso dos recursos publicos e permitam
um ambiente de negbécios mais favoravel ao investimento,
empreendedorismo e inovacao.

Ciente deste cenario e almejando atender as expectativas da sociedade,
o0 governo federal tem empenhado esforcos permanentes para promover
transformacdes institucionais e culturais no ambito da administragédo
publica. Um importante passo nesse sentido foi a elaboracdo da Politica
de Governanca Publica, orientada por alguns principios e diretrizes,
dentre 0s quais consta a preocupacdo com a qualidade regulatéria: (a)
capacidade de resposta; (b) integridade; (c) confiabilidade; (d) melhoria
regulatoria; (e) prestacdo de contas e responsabilidade e (f)
transparéncia. O objetivo da aplicacdo destes principios é ter o cidaddo
como foco das politicas publicas, melhorar a qualidade das decisdes e
dos servigos prestados e recobrar a confianca do cidad&o nas instituicdes
publicas.

Sendo a regulagdo um dos principais instrumentos de atuacdo
governamental, a qualidade regulatéria tornou-se fundamental para o
desenvolvimento econdmico dos paises. Sistemas regulatdrios de alta
qualidade propiciam um fluxo mais livre de bens, servicos e tecnologias;
promovem a geracdo de empregos e trazem beneficios aos consumidores
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na forma de maior diversidade, melhor qualidade e menores precos de
produtos e servigos.

Historicamente, ndo ha barreiras para a criacéo de regras no Brasil pela
Administracdo Publica, nem tampouco custo para a atividade de
regulacdo. Basta um regulador elaborar um regulamento e publicar no
diério oficial que a regra passa a ter execucao imediata. N&o se observa,
de forma consolidada, a cultura de avaliacdo prévia das opcles
regulatérias. Também ndo se estima o custo de cada nova regra imposta
sobre a vida dos cidaddos e das empresas.

Soma-se a isso o fato de existirem diversos reguladores nas trés esferas
de governo (federal, estadual e municipal) com capacidade de emitir
regras sobre inimeros assuntos, muitas vezes de forma cumulativa. Nao
por acaso, a Ultima edicdo do Indice de Competitividade Global
divulgada pelo Forum Econdémico Mundial em 2018 coloca o Brasil em
136° lugar de 137 paises em peso da regulacdo estatal.

O debate sobre a melhoria da qualidade regulatéria foi iniciado no
Brasil ha quase quinze anos, mas ganhou corpo no Gltimo biénio, com
destaque para as agdes que impulsionam a efetiva implementacdo da
analise de impacto regulatorio — AIR.

A AIR ¢é uma ferramenta reconhecida internacionalmente que busca
avaliar, a partir do entendimento de um problema regulatério e da
definicdo dos objetivos pretendidos pelo regulador, os possiveis
impactos das alternativas de acdo disponiveis.

A experiéncia internacional consolidou um rol de procedimentos
basicos necessarios para garantir que a AIR realmente contribua para
subsidiar o processo decisorio e aumentar a probabilidade de sucesso da
regulacdo. As Diretrizes Gerais e 0 Guia Orientativo para Analise de
Impacto Regulatorio — Guia AIR, publicados pelo governo federal em
meados de 2018, foram elaborados com vistas a refletir as melhores
praticas internacionais.
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Entretanto, € imprescindivel ter em mente que a AIR ndo é uma formula
fechada cuja aplicacdo apontard a solucdo para um problema. Mais
importante do que seguir um roteiro rigido ou apresentar calculos
complexos € diagnosticar adequadamente o problema, explorar as
alternativas possiveis para tratad-lo e entender os potenciais impactos
dessas alternativas. Para ser bem utilizada, reguladores e regulados
devem compreender que o maior ganho trazido pela AIR é a propria
acao de analisar e questionar, invertendo a logica corriqueira de buscar
justificativas técnicas para escolhas ja feitas ou decisdes j& tomadas.
Portanto, o que se pretende com a utilizagdo sistematica da AIR no ciclo
regulatorio € uma mudanca de cultura no modo de regular e ndo criar
mais um rito ou formulario ao longo do processo.

A AIR também traz maior transparéncia ao processo regulatério ao
incorporar a participagdo social para ouvir os interessados ainda na fase
de investigacdo do problema e de estudo das possiveis alternativas de
acdo. Assim, além de trazer maior robustez técnica e analitica,
contribuindo para regulacdes mais eficientes e mais eficazes,
proporciona decisdes menos vulneraveis a captura.

Neste contexto, o trabalho realizado pelo Comité de Regulacdo do
Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo e Comércio
Internacional (IBRAC) apresenta subsidios e contribuicdes importantes
para a utilizacdo efetiva da AIR na administracdo publica. Trata-se de
uma andlise empirica inédita que cobriu todos os normativos das
Agéncias Reguladoras Federais que disciplinam a realizacdo da AIR e
da avaliagdo de uma amostra dos relatérios de AIR produzidos por estas
Agéncias. Além do ineditismo, o trabalho reveste-se de particular valor
por apresentar uma opinido externa ao ente regulador sobre o status da
AIR no Brasil, vindo complementar muito oportunamente os esforgos do
governo federal para o avango da institucionalizagdo da ferramenta e da
melhoria da qualidade regulatéria no pais.

Por certo, como o presente estudo demonstra, ainda ha aprimoramentos
a serem feitos pelas instituicbes que ja utilizam a AIR no Brasil.
Também é indiscutivel a importancia de disseminar sua adogdo no
ambito dos diversos orgaos com poder regulatorio, para que ndo fique
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restrita as Agéncias Reguladoras. A padronizacdo e a definicdo dos
parametros minimos a serem observados pelos reguladores na
elaboracdo da AIR, trazidos pelas Diretrizes e pelo Guia de AIR, e
demonstram o comprometimento do governo federal com o
aperfeicoamento da AIR e a consolidacdo do seu uso no ciclo
regulatorio.

Estamos seguros de que a agenda de qualidade regulatoria, tratada de
modo estratégico e coordenado, seguird avancando. A participacdo dos
regulados e da sociedade civil é elemento essencial para pavimentar o
caminho para um pais com um ambiente de negdcios aprimorado,
calcado na racionalizacdo da regulacdo, permitindo o desenvolvimento
da atividade econdmica sem barreiras desnecessérias.

Junho de 2019

Marcelo Pacheco dos Guaranys
Secretario-Executivo do Ministério da Economia
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APRESENTACAO

Desde que passou a canalizar a experiéncia e o conhecimento pratico de
suas associadas e associados para a elaboracdo de estudos tematicos,
coletivos e voltados a producdo de inteligéncia nos campos de defesa da
concorréncia e da regulacdo, o IBRAC vem produzindo material de
elevada qualidade. Com isso, os trabalhos precursores feitos a respeito
dos temas da advocacia da concorréncia (2015) e dos acordos de
leniéncia (iniciado em 2016) complementaram o relevante acervo de
analises, criticas e sugestdes de aperfeicoamento legislativo, regulatério
e jurisprudencial que ha mais de quinze anos essa instituicdo oferece as
autoridades publicas brasileiras.

O que a leitora ou leitor tem em mdos agora € mais uma valiosa
contribuicéo, cuja virtude consiste em aliar a visdo realista e concreta de
certos desafios e problemas juridicos ao cuidado metodoldgico
adquirido por suas autoras e autores, sobretudo, em suas experiéncias
académicas. Este estudo sobre a Andlise de Impacto Regulatério (AIR)
no Brasil, produzido por jovens (mas experientes) advogadas e
advogados, €, nesse sentido, uma contribuicdo mais do que bem-vinda a
bibliografia sobre regulacdo no pais. Como se vera, além de um bem
estruturado diagnostico, o trabalho traz também recomendacgdes
objetivas voltadas ao incremento da atuacdo regulatéria do Estado
brasileiro.

N&o se trata, infelizmente, de uma tarefa simples: em todo o mundo,
aprimorar a regulacéo é um desafio de longo prazo. Demanda constante
reflexdo e aperfeicoamento. Mesmo paises que, como os EUA ou o
Reino Unido, instituiram ha décadas um Estado regulador, ainda hoje
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investem em seu fortalecimento politico e institucional.2 Em termos
concretos, essas jurisdicdes reavaliam periodicamente suas agéncias e
autoridades reguladoras, suas exigéncias normativas e seus processos de
monitoramento, de avaliacdo e de enforcement. Se esse tipo de
preocupacdo com o desenho e com a efetividade da regulacdo esta
presente em paises mais ricos e industrializados nos quais o aparato
regulatorio é tratado como politica de Estado, ndo restam dividas de que
€ ainda mais premente em casos como 0 nosso. Vale dizer: ndo podemos
nos dar ao luxo do enorme desperdicio de recursos provocado por
experiéncias regulatorias insuficientemente concebidas, implementadas
e avaliadas.

A verdade é que a construcdo juridica e institucional do Estado
regulador se traduz em uma empreitada nada trivial em relacdo a qual
ainda patinamos. Essa empreitada pressupde alguma margem de
experimentacdo, em termos préaticos traduzida na possibilidade de se
incorporar a acdo reguladora conhecimento e aprendizado e, assim,
permitir a introducdo de inovacbes na gestdo publica. O
desenvolvimento passa pela definicdo de objetivos e fins, mas também
(e tanto quanto) por aprender como trilhar o caminho, com correcdes de
rota quando necessario. Como nos ensina a ciéncia politica, as politicas
publicas e regulatérias sdo construidas enquanto sdo implementadas
(elas ndo vém prontas e os desafios nem sempre podem ser antecipados)
e, nesse processo iterativo, € preciso levar a sério o protagonismo, a
discricionariedade e os esforcos de aprendizado dos burocratas que as
operam. Trata-se de uma boa razdo para se criar valvulas pelas quais o

2 Sobre a nogédo de "Estado regulador”, sua variabilidade histérica e sua polimorfa
institucional, cf. LEVI-FAUR, David. The Odyssey of the Regulatory State: From a
'Thin' Monomorphic Concept to a “Thick” and Polymorphic Concept. Law and Policy,
35, 1° mar. 2013: “A nogao de Estado regulador”, afirma Levi-Faur, “pode se aplicar a
qualquer Estado que se apoia na elaboracdo de leis (rulemaking), no monitoramento
dessas leis (rule monitoring) e a aplicagdo dessas leis (rule enforcement). “Essa
definigdo”, segue ele, "pode viajar [no tempo e no espago] porque (...) ndo requer
agéncias ou liberalismo democratico ou econémico, tampouco tem alguma afinidade
particular com as culturas anglo-saxa ou ocidental. Esse peso mais leve [atribuido a
no¢do de Estado regulador] (...) ilumina melhor os aspectos regulatérios da ordem
econdmica, politica e social presente” (p. 45).
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aprendizado empirico resultante da experiéncia cotidiana de
implementacdo possa ser absorvido em ciclos regulares e eficazes de
avaliacdo e calibragem.

Tudo isso demanda, entretanto, o reconhecimento, pelo regulador (e por
seus controladores), de que os meios escolhidos para chegar aos fins
eleitos podem e devem ser de alguma forma flexiveis ou plésticos, além
de testados, revistos e ajustados. Nesse contexto € que 0 arcabouco
juridico, na medida em que permite ou obsta a experimentacdo e a
incorporacdo de aprendizado, passa a ser entendido como uma variavel-
chave quando se trata de identificar os fatores que direta ou
indiretamente afetam a capacidade de uma dada sociedade inovar em
termos de administracdo regulatéria, no contexto mais amplo da
construcdo paulatina do Estado regulador.

A acdo reguladora do Estado brasileiro, ndo obstante, carece - 0 que é
paradoxal e mesmo tragico - dos devidos investimentos e salvaguardas
institucionais cuja funcdo é assegurar sua efetividade técnica e sua
legitimidade politica. Também carece de mecanismos pelos quais
possamos aprender com erros, corrigindo-os a tempo, para ajustar a
trajetoria da regulacdo. Dito de forma provocativa: no Brasil ainda nao
levamos a regulacdo e o Estado regulador efetivamente a sério como
pecas-chave do desenvolvimento. Isso resulta da hesita¢do, da inacéo,
do ceticismo e mesmo do preconceito e da desconfianca de diferentes
governos em relagdo a importancia, consolidacéo e controle democréatico
da regulacéo.

Para além do esforgo de incorporacdo de conhecimento e aprendizado
adquiridos ao longo do processo regulatério, outros desafios de
construcdo institucional e democratica que se impdem no Brasil sdo a
coordenacdo da regulacdo com o planejamento setorial e com as
respectivas politicas publicas, a necessidade de coordenacao federativa,
a busca do equilibrio entre estabilidade e flexibilidade na regulagéo, a
construcdo de canais democraticos de accountability, participacdo e
transparéncia, a preocupante indefinicdo quanto a extensdo do poder
normativo das agéncias reguladoras (a luz do problema da delegacdo
legislativa em nossa ordem juridica), as vacancias paralisantes de que
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padecem os corpos diretivos das agéncias, o aparelhamento pouco (ou
nada) técnico dos Orgdos reguladores, as questbes orcamentarias e,
ainda, o aperfeicoamento da agenda de andlises de impacto como
elemento essencial do rulemaking regulatorio.

Quanto ao ultimo item, objeto deste livro, no Brasil o governo federal
langou em 2007 o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG). Sua finalidade é
contribuir para a melhoria da qualidade da regulacdo no Brasil,
coordenando as acgdes entre as instituicdes que participam do processo
regulatério no dmbito federal, dos mecanismos de prestacdo de contas,
participacdo e monitoramento por parte da sociedade civil. Com isso, do
ponto de vista formal, pelo menos, o Estado brasileiro ndo apenas optou
por valorizar a regulacdo como politica pablica e como ferramenta de
disciplina da ag&o de agentes econdmicos privados em nome do
interesse publico, como ainda criou meios para seu aperfeicoamento. O
PRO-REG trouxe mecanismos institucionais de capacitagdo da acdo e da
gestdo reguladoras, além de ter previsto procedimentos para que
discussbes e estudos de impacto sejam oficialmente conduzidos pelo
governo com a finalidade de promover ganhos de gestdo publica. A
ampliacdo das demandas por AIR para os reguladores de todos os tipos
em nada diminui a sua autonomia. N&o se trata de abrir caminho para
uma indevida ingeréncia externa no mérito de suas acdes, mas de
pressiona-los juridica e politicamente por mais transparéncia, qualidade
técnica, seguranca juridica, eficiéncia e responsabilidade no exercicio de
seu poder.

Entretanto, passados mais de dez anos, a realizacdo de andlises de
impacto regulatorio pelas agéncias reguladoras ainda ndo é por aqui
sistematica nem homogénea. Precisa ser incrementada, em quantidade e,
sobretudo, em qualidade. Tal constatacio ndo chega a ser nova®. O que

3 Vale aqui lembrar do pioneirismo de Patricia Pessda Valente (co-autora deste
volume), uma das primeiras a estudar a AIR no Brasil. Cf. VALENTE, Patricia
Rodrigues Pessda. Andlise de Impacto Regulatério: uma ferramenta a disposi¢do do
Estado. Belo Horizonte: Férum, 2013; e VALENTE, Patricia Rodrigues Pessba. A
Qualidade da Regulacdo Estatal no Brasil: uma analise a partir de indicadores de
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ainda faltava era explicar porque, em diferentes setores, a AIR, a
despeito dos esforcos empreendidos pelas agéncias e pelos reguladores,
ainda deixa a desejar em nosso arcabouco regulatdrio.

Este trabalho em boa hora e em boa medida supre a lacuna ao mostrar
que, como regra, a pratica de AIR enfrenta dificuldades e problemas de
distintas ordens. Por meio de uma investigacdo transversal (sdo
analisadas aqui as experiéncias de dez agéncias reguladoras) que
abrangeu a andlise de mais de uma centena de AIR, esta competente
pesquisa se dedicou a concepcao sofisticada de formularios estruturados
de perguntas-guia, a pesquisa documental e ao esforgo - inclusive por
meio de recurso a Lei de Acesso a Informacdo - de coleta de dados
esparsos e fragmentados.

Os aspectos pesquisados disseram respeito a tomada de decisdo de
adocdo da AIR, topicos organizacionais ligados a sua implementacéo,
bem como a questdes procedimentais relativas a dinamica das AIR nas
agéncias estudadas. Almejou-se detectar se havia previsdo legal para a
analise de impacto, que motivacGes ou preocupacdes a motivaram, se
houve consultas internas ou externas ao longo do processo, se foi feita
consideracdo de custo, se a AIR adotada foi prévia ou posterior a
tomada de decisdo regulatoria, se houve oportunidade de participacao de
interessados, se houve ainda coordenagdo com outros reguladores, entre
outras variaveis explicativas cruciais.

Do ponto de vista do conteddo da AIR, a pesquisa dedicou-se a
compreender como foi definido o problema objeto da AIR, assim como
buscou entender como foram definidos os objetivos almejados pelo
processo interno que ela engendra. Avancou ao tentar verificar se
alternativas regulatérias foram efetivamente consideradas e quais
racionalidades ou logicas regulatérias as pautavam (incentivos, comando
e controle, autoregulagdo ou entendimentos voluntérios na forma de
TACs por exemplo), se houve consideracdo a respeito do método
adotado para a analise (analise de custo, de risco, de custo-efetividade,

qualidade. Tese de doutorado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de
S8o Paulo (2015).
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por exemplo), se aspectos extraeconémicos (para aléem da eficiéncia
pura e simples) foram levados em conta, se houve levantamento
preparatério de dados por parte da agéncia (e quais as fontes para tanto
consultadas), se houve adequada justificativa da escolha feita ao final da
AIR, se foram feitas referéncias a experiéncias internacionais, bem
como se houve contratacdo de auxilio ou apoio técnico e, ainda, se a
agéncia adotou praticas de monitoramento ou se efetivamente mudou
seu modus operandi em funcdo da AIR. Em complemento, foram
analisadas as diversas iniciativas (projetos de lei e consultas publicas,
diretrizes do Poder Executivo) que, desde 2013, foram destinadas a
introduzir a AIR na regulagdo brasileira - nenhuma de forma definitiva,
vale frisar®.

Em concluséo, o trabalho identificou com clareza, dentre os entraves e
desafios que comprometem a AIR no Brasil, dificuldades e limites a
obtencdo de informacBes nos sites das agéncias, falta de clareza na
definicdo do problema a ser enfrentado pela AIR (bem como, por vezes,
a confusdo entre problema e objetivo a ser alcancado), desalinhamento
entre regulacgdo e politica setorial, reduzida publicidade as pré-consultas
na AIR, auséncia de didlogo com experiéncias concretas e
internacionais, insuficiente participagcdo social quanto ao contetdo da
AIR, uso de linguagem pouco acessivel ao publico, justificativas ndo
suficientemente adequadas para a ado¢do de uma determinada norma ou
padrdo regulatorio, monitoramento posterior inexistente, recorrente
emprego pro forma da AIR como justificativa para decisfes ja tomadas
(e ndo para ponderar sua viabilidade e efeitos), variabilidade e
heterogeneidade de procedimentos adotados intra e entre agéncias
reguladoras, restricdes e lacunas informacionais e metodoldgicas na
estimativa de custos e beneficios das mudancas regulatérias, falta de
evidéncias na motivacdo, bem como o fato das AIR ndo se
compatibilizarem como poderiam (com ganhos qualitativos) com

4 A (ltima tentativa, mais recente, veio por meio da Medida Proviséria n° 881, de 30
de abril de 2019, que traz exigéncia de AIR para “[a]s propostas de edi¢do e de
alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios
dos servigos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, incluidas as autarquias e as fundacdes publicas” (art. 5°).
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consultas publicas e outros mecanismos participativos capazes de
aperfeigoa-las. De modo geral, conclui o trabalho, “as AIR examinadas
ndo foram avaliadas como efetivas”. E pontua que, apesar dos esforgos
do PRO-REG, “o Estado regulador brasileiro estd num estagio em que
incorpora procedimentos para 0s quais ndo esta ainda aparelhado e nem
culturalmente aberto. A implementacao efetiva da AIR passa por uma
mudanga cultural da burocracia (...)”. A partir disso, diversas
recomendacdes sdo feitas, com clareza e objetividade, para aprimorar a
ferramenta de AIR, como se vera.

O que se tem, em resumo, €, para além de um rico estudo, a
demonstracdo de que € possivel produzir conhecimento a varias maos,
de forma colaborativa, a partir da vivéncia profissional combinada com
rigor de andlise e cuidados de pesquisa. Que venham outros temas,
novas equipes azeitadas de pesquisa e mais trabalhos como este.

Maio de 2019

Diogo R. Coutinho
Professor de Direito Econdmico da Faculdade de Direito da USP
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NOTA DOS DIRETORES DO COMITE DE REGULACAO DO
IBRAC

O presente livro € resultado do esforco conjunto do Comité de
Regulacéo do Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo
e Comércio Internacional (IBRAC). Criado em 1992, o IBRAC tem por
objetivo a realizacdo de pesquisas, estudos e debates com a finalidade de
promover o desenvolvimento no Pais de um regime de livre
concorréncia dentro de uma politica de economia de mercado. O Comité
de Regulacdo é um comité tematico do IBRAC que envolve diversos
profissionais, académicos e estudantes, que se retnem para discutir
temas relacionados a regulacdo, e elaborar, de forma conjunta e
coordenada, pesquisas acerca de questdes relevantes da atualidade.

O tema da Analise de Impacto Regulatério (AIR) surgiu do interesse
comum dos membros do Comité em aprofundar os estudos sobre um
topico que atinge horizontalmente diversos setores regulados — a
exemplo da iniciativa anterior, voltada ao estudo da advocacia da
concorréncia.

Trata-se de tema de grande importancia, mas pouco estudado no Brasil.
Assim, com o propoésito de compreender a experiéncia e o status atual
das atividades de AIR no Pais, identificar os principais problemas
envolvidos e propor possiveis solugdes, os membros do Comité de
Regulacdo do IBRAC passaram a empreender uma ampla pesquisa
sobre o tema, com estudos de casos e analises criticas e propositivas. O
resultado de tal investigacéo foi sistematizado na presente obra.
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Espera-se, assim, que o estudo empreendido pelos membros do Comité
de Regulacdo do IBRAC possa contribuir para ampliar o debate em
torno da anélise de impacto regulatorio e abrir espago a novas agendas
de pesquisa no tema.

Junho de 2019

Ricardo Franco Botelho
Diretor do Comité de Regulagédo do IBRAC (2018-2020)

Caio Mario da Silva Pereira Neto

Diretor do Comité de Regulacéo (2014-2017)
Diretor de Relag6es Internacionais do IBRAC (2018-2020)
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1. INTRODUCAO

A andlise de impacto regulatorio (AIR) pode ser, em grande sintese,
definida como um “procedimento ordenado de tomada de decisdo no
ambito da atividade regulatoria estatal”, que se baseia na andlise
sistematica dos possiveis efeitos de uma determinada deciséo regulatoria
com o fim de “tornar a intervencdo mais eficiente e propiciar uma
regulacdo de melhor qualidade”™®.

Em outras palavras, a AIR tem por propoésito auxiliar o 6rgdo com
competéncia regulatéria a tomar decisGes mais responsaveis, adequadas
e eficientes, a partir da andlise dos efeitos concretos das diferentes
alternativas para a solu¢do de um problema identificado. A ideia é que,
pelo cotejamento dos impactos calculados para as diferentes opcdes, 0
agente regulador tenha mais elementos para eleger aquela que melhor
atenda as necessidades do setor, e menor 6nus gere aos envolvidos.
Portanto, além de permitir a escolha da melhor opcédo, a AIR contribui
para legitimar a opcdo administrativa.

> VALENTE. Patricia Rodrigues Pessda. Analise de Impacto Regulatorio: uma
ferramenta a disposicdo do Estado. Belo Horizonte: Férum, 2013.

® O conceito utilizado pela SAG no recém-aprovado documento de “Diretrizes Gerais
e Roteiro Analitico Sugerido para Analise de Impacto Regulatdrio — Diretrizes Gerais
AIR” foi de “processo sistematico de anélise baseado em evidéncias que busca avaliar,
a partir da definicio de um problema regulatério, os possiveis impactos das
alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo como
finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo”.
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Para tais propositos, a literatura’ e a experiéncia internacional® sugerem
algumas etapas procedimentais. Em poucas linhas, o agente regulador
precisard, inicialmente, compreender o problema, em todas as suas
nuances, suas causas e consequéncias, fixar o0 objetivo, em
compatibilidade com a politica publica do setor, e, entdo, mapear todas
as opcgoOes cabiveis para o enderecamento da questdo. Para tanto, serad
necessario se municiar de informac6es de todas as fontes possiveis, seja
com dados da prépria agéncia, dos grupos afetados e da sociedade civil
em geral, obtidos por meio de consulta publica, ou ainda de outras
entidades governamentais ou nao, incluindo as internacionais.

O procedimento, portanto, assume como parte do problema a propria
assimetria de informacGes entre o érgdo regulador e o setor regulado, e 0
seu desenho deve contribuir para solucionar esse problema e, assim,
privilegiar uma decisdo administrativa qualitativamente superior®.

Da mesma forma, o agente regulador deverd levantar os dados
necessarios a identificagdo e a “possivel” quantificagdo dos impactos de
cada opgdo. Conhecidos todos os impactos, serd, entdo, vidvel comparar
as diferentes alternativas e, por fim, eleger aquela mais adequada para
solucionar o problema identificado, atingindo o objetivo do processo de
tomada de decisdo regulatéria. Na sequéncia, essa escolha devera ser
objeto de uma consulta publica e/ou outro processo de participacdo
social (audiéncia publica, tomada de subsidios, etc.) e passar pelo crivo
do oOrgdo colegiado do ¢rgdo. Depois da deliberacdo, a solucédo
regulatéria adotada devera ainda ter seus efeitos permanentemente
monitorados (a chamada AIR ex post), a fim de validar a eficacia das
medidas e a necessidade (ou ndo) de ajustes ou mesmo de sua
manutencao.

"VALENTE. Op. Cit.

RADAELLI, Claudio M. Diffusion without convergence: how political contect shapes
the adoption of the regulatory impact assessment. In: Journal of European Public
Policy, v. 12, n. 5, Londres, Outubro de 2005, pp. 924/943.

8 EUROPEAN COMISSION. Impact Assessment Guidelines. 15 de janeiro de 2009.

® ADAMI, Mateus Piva. A discricionariedade administrativa em face do principio da
eficiéncia. 2007. Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2007. p. 94.
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Alguns resultados séo esperados, portanto, a partir da adogdo dessa
metodologia deciséria. A uma, ao dar a oportunidade de os interessados
serem ouvidos ao longo do processo decisorio do Orgdo com
competéncia regulatoria, o procedimento tem o condao tanto de conferir
maior legitimidade as decis6es do agente regulador e reduzir o déficit
democratico que existiria pela sua condi¢do de nio eleito!, quanto de
reduzir a assimetria de informacdes entre regulador e regulado. A duas,
ela permite, também, conduzir o Estado a apresentacdo de medidas mais
sintonizadas com as necessidades dos agentes afetados, de um lado, e,
de outro, ampliar o controle da atuacdo dos 6rgdos reguladores pelos
regulados. A trés, no mais, acredita-se que o bom uso desse
procedimento conduz o Estado a tomada de decisdes mais eficientes, em
cumprimento ao principio constitucional da eficiéncia, positivado no art.
37, caput, da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988

100 tema foi objeto de debate na Sociedade Brasileira de Direito Publico (“SBDP”)
em maio de 2003, tendo contado com a participacdo de diversos estudiosos do direito
como Marcal Justen Filho, Egon Bockmann Moreira, Alexandre Santos de Aragdo,
Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Marcos Augusto Perez,
Ronaldo Porto Macedo Jdnior, Jacintho Arruda Cémara e Celso Fernandes
Campilongo. A transcricdo dos debates foi publicada pela Revista de Direito Publico
da Economia (“RDPE”): MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. HA um
Déficit Democratico nas Agéncias Reguladoras?. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, v. 1, n. 05 (Jan./Mar.), p.163-226. Alguns textos
especificos produzidos para o debate foram também publicados: JUSTEN FILHO,
Marcal. Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democratico na
"Regulacdo Independente™?. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte, v. 1, n. 02 (Abr./dun.), p.273-302. MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias
Reguladoras Independentes, Déficit Democratico e a "Elaboragdo Processual de
Normas. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, v. 1, n. 02
(Abr./dun.), p.221-256. Em relagdo as agéncias reguladoras, Egon Bockmann ponderou
que “[n]a medida em que sdo entidades administrativas que exercem funcgdes
normativas, executivas e proferem decisdes que podem culminar em sangdes
(quasijudicial e quasilegislative functions), acentua-se a importancia do processo em
todos os momentos de suas atividades” e que “legitimacéo pelo procedimento, com a
efetiva participagdo das pessoas privadas na elaboracdo dos provimentos
administrativos que as afetardo se presta a justificar (ou mesmo a atribuir) a
racionalidade e a justi¢ca da decisdo”. No entanto, devido a falhas identificadas nesse
processo, propde o autor que “a institucionalizacdo de uma legitimacdo pelo
procedimento deveria prestar-se ndo a substituir um tipo de controle tradicional (...),
mas sim multiplicar os sistemas de controle”.
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(Constituigdo Federal) pela Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho
de 1998 (Emenda Constitucional n. 19/1998).

Todos esses aspectos contribuem para que se crie um ambiente juridico-
institucional que colabore para uma melhora qualitativa das decisdes
administrativas, tornando-as mais alinhadas com o objetivo do
legislador ao proceder com a delegacéo legislativa em prol das agéncias
reguladoras.

Dai a relevancia no estudo do tema, sobretudo sob uma perspectiva
empirica. Como se verd, a introducdo da AIR como prética regulatdria
no Brasil remonta ao Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), instituido pelo
Decreto n. 6.062, de 16 de margo de 2007 (Decreto n. 6.062/2007),
cuja fase de execucdo ocorreu entre 2008 e 2013, e foi se sedimentando
como pratica obrigatéria na maior parte das agéncias reguladoras
federais a partir de 2012, por meio da sua normatizacdo em
regulamentos*?.

Desde entdo, embora uma quantidade grande de AIRs ja tenha sido
elaborada pelas agéncias, pouco ainda se sabe sobre a efetividade que
tais procedimentos tém sobre a atuacdo regulatoria de tais 6rgdos. Nesse
sentido, a presente obra expbe os resultados da analise, feita por
integrantes do Comité de Regulacdo do IBRAC, de uma parcela
significativa das AIRs j& realizadas pelas Agéncias Reguladoras
Federais no Brasil, com o fim de verificar se o procedimento tem
servido aos fins a que ele se propde, identificar eventuais deficiéncias
desse procedimento e propor medidas para 0 seu aprimoramento.

11 Alterado pelo Decreto n. 8.760, de 10 de maio de 2016.

12 ADAMI, Mateus Piva. A discricionariedade administrativa em face do principio da
eficiéncia. 2007. Universidade de S&o Paulo, S&0 Paulo, 2007. p. 93. Cf., ainda,
MASHAW. Jerry L. Reinventando o Governo e Reforma Regulatoria: estudos sobre a
desconsideracdo e o0 abuso do direito administrativo. In: MATTOS, Paulo (coord.); et
al. Regulacéo Econdmica e Democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora
34, 2004. p. 284.
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Frise-se que o ponto central da analise empreendida neste trabalho é
avaliar a qualidade do procedimento de AIR em cada uma das agéncias
reguladoras federais, enfoque este que deriva justamente da formacao
eminentemente juridica dos autores do trabalho. Desse modo, nossa
andlise adentra no mérito da avaliacdo de impacto propriamente dita
apenas na exata medida em que isso se faz necessario para uma
valoracdo adequada sobre os aspectos procedimentais em quest&o.

Para tanto, sera apresentada, apds essa breve introducéo acerca do tema,
a metodologia empregada para a andlise tanto dos procedimentos
normativos de AIR quanto dos casos concretos de andlise de impacto
elaborados em cada agéncia (capitulo 2). Em seguida, o capitulo 3 trara
0 contexto de institucionalizacdo da AIR no ambito federal, desde o
estabelecimento do PRO-REG até os projetos de lei sobre o tema
atualmente em tramitacdo, bem como os documentos de diretrizes para
elaboracdo da AIR que resultaram da Consulta Pablica n. 1/2017 da
Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais
(SAG).

Na sequéncia, no capitulo 4, serdo apresentados os resultados da analise
de procedimento e de casos concretos de cada agéncia. O capitulo 5, por
sua vez, tera a exposicdo de um diagndstico geral e ponderacdes acerca
da procedimentalizacdo e da préatica de AIR nas agéncias reguladoras
federais, tendo como ponto de partida os resultados encontrados no
estudo empirico feito para esta obra. No capitulo 6, com base nos
referidos documentos de diretrizes para elaboracdo de AIR resultantes
da Consulta Publica da SAG (bem como em outros documentos
governamentais relacionados), sera apresentada uma proposta especifica
sobre a articulacdo de competéncias entre as agéncias reguladoras e os
6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) no
ambito da AIR. Por fim, serdo apresentadas as nossas consideracfes
finais.

A introducéo desta obra ndo estaria completa sem antes fazer um pedido

de escusas ao leitor, e este pedido diz respeito a uma premissa de grande
peso para o0s resultados e reflexdes propostas sobre a avaliacdo da
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atividade regulatéria pelo viés a aplicagdo da AIR pelas agéncias
reguladoras federais.

O exame que se faz nesta obra é proprio de um olhar de um observador
externo a producdo da atividade regulatéria. Seus autores, apesar de por
vezes atuarem perante as agéncias, lidam com os temas aqui analisados
de uma perspectiva diferente, propria do agente regulado e da sociedade
civil, e ndo, do agente regulador. Situam-se, portanto, longe do cotidiano
da producdo normativa e dos gabinetes onde as decisdes regulatdrias séo
tomadas. Desconhecem os desafios e empecilhos reais e concretos da
burocracia brasileira para a implementagdo da AIR que enfrenta
questdes praticas e culturais conforme apresentado nas conclusdes. Por
isso, partem do estado-da-arte da produgdo académica nacional e
internacional para examina-las e esperam, com isso, contribuir para o
debate sobre o tema.

N&o obstante, cré-se que a AIR é justamente uma ferramenta que, se
bem empregada, pode reduzir substancialmente as distancias entre esses
agentes, contribuindo para uma decisdo regulatéria construida em
conjunto pela agéncia e os stakeholders que deverdo respeita-la e
exigirdo resultados para o setor no sentido mais amplo da expressao
(usuarios, agentes econdmicos envolvidos e profissionais operadores das
regras regulatorias).

Conscientes do seu ponto de partida, os autores tém nesta obra a
lembranca de que a critica infundada e desconectada da realidade nédo
merece ter espago em nossos tempos em que o controle € urgente, porém
a responsabilizacdo excessiva pelas decisdes pode ser paralisante para o
agente regulador. As agéncias tém sofrido com esse fenémeno, e
eventos mais recentes demonstram isso — por exemplo, a alteragcdo no
cronograma de pagamento das outorgas dos contratos de concessdo dos
aeroportos federais na ANAC, ou a negociacdo de termos de
ajustamento de conduta (TACs) pela ANATEL -, enfraquecendo a
figura das agéncias como 6rgéos reguladores independentes. Trata-se de
fendmeno que atinge indistintamente todo o modelo regulatério
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brasileiro como reflexo da crise politico-institucional vivida no Pais nos
altimos anos®14,

Dito isso, ndo se pode deixar de antecipar, desde ja, que os resultados
alcangados neste estudo demonstram que ainda h& espaco para
aprimoramentos importantes para que a aplicacdo da AIR no Brasil se
qualifique como instrumento apto a tornar as decisdes regulatorias mais
eficientes.

Também se adianta que, apesar das deficiéncias encontradas nos
procedimentos conduzidos pelas agéncias, ndo se pode deixar de
reconhecer que o instrumento ja tem gerado bons frutos em sua atuacao
regulatéria. Ainda que, em muitos casos, a AIR funcione como mera
providéncia formal para a motivacdo do 6rgao para as suas decisdes ou
oportunidade para levantamento de dados a partir da consulta aos
interessados, em outros, tem sido importante mecanismo para auxiliar a
agéncia na tomada da decisédo mais eficiente.

O IBRAC espera que este livro possa contribuir para o debate publico
sobre a andlise de impacto regulatério, tema ainda pouco estudado,

13 Um dos fatores que contribui para a “paralisia decisoria” das agéncias reguladoras é
a vacéancia nos cargos de dirigentes: a demora nas nomeacdes afeta diretamente a
estrutura decisoria das agéncias. Como apontado em extensa pesquisa realizada pela
FGV Direito SP em 2016, a vacancia pode conduzir a situacfes graves, como a falta de
quérum minimo para instauracdo de sessbes. Assim, empobrece-se 0 debate interno
das agéncias, abalando, inclusive, a legitimidade de suas decisdes. O estudo também
aponta que a extensa vacancia dos cargos leva a um uso exacerbado do mecanismo de
decisBes ad referendum. Cf. FGV DIREITO SP. Nomeac&o de Dirigentes de Agéncias
Reguladoras: um estudo descritivo. 2016. p. 45.

14 Essa consequéncia paralisante que decorre da responsabilizacdo excessiva das
decisbes da administragdo publica foi, inclusive, objeto de debate deste Comité de
Regulacdo do IBRAC no 3° Seminario IBRAC de Regulagdo e Concorréncia sobre
“Controle Externo da Atividade Regulatoria da Administragdo Publica”, realizado em
parceria com o Insper no dia 25 de setembro de 2017. Disponivel em:
http://www.ibrac.org.br/inscricao_evento.htm/evento/054058057. Acesso em:
10.05.2018.
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especialmente sob uma perspectiva empirica, e que vem assumindo cada
vez maior relevancia na agenda do Governo brasileiro®.

15 Além da iniciativa recente de publicagdo dos documentos “Diretrizes gerais e roteiro
analitico sugerido para andlise de impacto regulatério — Diretrizes Gerais AIR” e do
“Guia orientativo para elaboracdo de andlise de impacto regulatorio — Guia AIR”,
foram promovidas diversas reunides pela SAG junto a drgdos diversos e cursos de
capacitacdo de servidores para apresentar o resultado desses trabalhos e fomentar a
AIR.
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2. METODOLOGIA

O presente trabalho se propde a ser um estudo empirico da pratica de
AIR das Agéncias Reguladoras Federais no Brasil'®. Embora a pratica
de AIR ndo se restrinja a experiéncia desses 0rgaos, optou-se por assim
limitar o escopo do trabalho a eles seja: (i) em razdo da alocacdo de
competéncias estabelecida pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (Constituicdo Federal), que atribui a Unido uma parcela
relevante de atividades de interesse coletivo, bem como (ii) em face a
tramitacdo de projetos de lei no Congresso Federal que propdem a
adocdo obrigatdria da andlise as agéncias federais, em especial o Projeto
de Lei do Senado n. 52, de 26 de fevereiro de 2013 (PLS n. 52/2013).

Assim, foram consideradas para o trabalho as dez agéncias reguladoras
federais até entdo existentes: (i) a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL); (ii) a Agéncia Nacional de Petroleo, Géas Natural e
Biocombustiveis (ANP); (iii) a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(ANATEL); (iv) a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA);
(v) a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); (vi) a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA); (vii) a Agéncia Nacional de Transportes
Agquaviarios (ANTAQ); (viii) a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT); (ix) a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE); e
(x) a Agéncia Nacional de Aviago Civil (ANAC)Y'.

16 N.A.: Os autores esclarecem que a presente obra é fruto de um estudo situado no
tempo e, por isso, ndo contempla todos os desdobramentos das analises, normas e
projetos de lei aqui referidos depois do recorte temporal escolhido para o trabalho.

17 N#o havia sido criada ainda, quando da definicdo do escopo do trabalho, a Agéncia
Nacional de Mineragdo (ANM), instituida por meio da Medida Provisoria n. 791, de 25
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O estudo sobre a realizacdo da AIR em cada agéncia contou com duas
frentes: (i) uma, de anélise acerca da procedimentalizacdo da AIR no
orgao; e (ii) outra, de analise dos proprios “casos concretos” de AIR.

2.1 Andlise de procedimentalizacdo da AIR

Essa frente de andlise procurou identificar a existéncia de atos
normativos nas agéncias que disciplinassem o procedimento de AIR,
isto é, 0 passo-a-passo do orgao regulador para a realizacdo da AIR.

Para tanto, procedeu-se a pesquisa na regulamentacdo de cada agéncia,
por meio do respectivo sitio eletrénico, e a um pedido de acesso a
informagdo com o0 questionamento acerca de previsdo normativa
tratando do procedimento de AIR no 6rgao regulador. Nos casos em que
ndo existia essa procedimentalizagdo, avaliou-se também outras medidas
tomadas para a institucionalizacdo da pratica de AIR na agéncia, como
guias, manuais e outros documentos ndo vinculantes.

Com o fim de padronizar essa andlise, foi feita uma “ficha de analise”
com diversos questionamentos a respeito de questdes gerais e
procedimentais sobre: (i) a deciséo de adocdo da AIR pela agéncia; (ii)
aspectos organizacionais da agéncia para a realizacdo da AIR; e (iii)
questdes procedimentais relativas a AIR. A “ficha de anélise” utilizada
para esse propoésito seguiu 0 modelo abaixo:

FICHA DE ANALISE 1:
QUESITOS GERAIS E PROCEDIMENTAIS
[inserir agéncia] — [inserir data]

SOBRE A DECISAO DE ADOCAO DA AIR PELA AGENCIA

Existe previsdo formal para a realizacdo de AIR na Agéncia?
1 Se sim, qual? Ela é obrigatoéria?

Modelo de resposta: Sim. Resolugdo Normativa n. [e], de
[e]/[e]/[®] disponivel em [e®]. Sim, ela impde obrigatoriedade da

de julho de 2017, posteriormente convertida na Lei n. 13.575, de 26 de dezembro de
2017.
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AIR (art. [e]).

Desde quando ha previsdo formal para a realizagdo de AIR
pela Agéncia? Quantas AIRs foram realizadas?

Modelo de resposta: Ha previsdo de realizacdo da AIR desde
2 [e]/[®]/[®]. E possivel identificar no sitio eletronico da Agéncia [e]
' o total de [e] AIR até [e]/[e]/[e®]. Contudo, durante a pesquisa foi
possivel identificar que nem todas as AIRs estdo disponiveis para
consulta, o que indica que o nimero apresentado corresponde
apenas as AIRs disponiveis para consulta.

Quais foram as preocupagOes levantadas pela Agéncia no
processo que precedeu a adocdo da AIR?

3 Modelo de resposta: Reduzir o déficit democratico na tomada de
' decisbes da Agéncia. Permitir o controle social por meio da
responsabilizacdo e transparéncia (accountability) do agente
regulador.

Como foi 0 processo de adogdo da AIR pela Agéncia?

Modelo de resposta: Conforme discusséo estabelecida durante a
elaboracdo da norma que introduziu o regime da AIR na Agéncia
4 (importante mencionar se houve audiéncia/consulta publica sobre o
' tema), é possivel identificar que as primeiras AIRs resultaram de
projetos-piloto do Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), tendo sido
oferecidos cursos de capacitagdo aos servidores envolvidos.

A Agéncia possui um conceito normativo para AIR? Qual?

S. Modelo de resposta: Sim, previsto no art. [#] da Resolucdo
Normativa n. [e], de [®]/[®]/[®] (“transcri¢do”).

Qual o escopo da AIR? A realizacdo de AIR é obrigatdria no
caso de toda e qualquer decisdo da Agéncia ou ha algum critério
que limite essa obrigacdo a apenas determinados tipos de
decisdo? Qual é esse critério?

Sugestdo de resposta: A AIR é obrigatoria para atos normativos
que tenham por objetivo ou possam resultar na elaboragdo ou
6. revisdo de atos normativos destinados as atividades de regulagdo e
fiscalizacdo pela agéncia (art. [®] da Resolugdo Normativa n. [e],
de [e]/[®]/[®]). Contudo, o art. [®] atribui a Diretoria Colegiada a
faculdade de decidir pela ndo realizacdo de AIR nas hipdteses de
tramitacdo em carater de urgéncia, atualizagdo de texto ou correcéo
de erro formal em norma preexistente e iniciativa de baixa
complexidade.
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ASPECTOS ORGANIZACIONAIS DA AGENCIA PARA A REALIZACAO
DA AIR

Qual a composicdo da equipe responsavel pela execugdo da
AIR? Existe uma equipe pré-estabelecida para essa fun¢do ou é
formado um grupo ad hoc para cada AIR? Essa composi¢do se
altera conforme o assunto tratado? A equipe tem carater
multidisciplinar?

Modelo de resposta: O responsavel pela instauracdo e a conducéo
7. de AIR sera o titular da unidade organizacional da area que propos
o ato (art. [@], da Resolugdo Normativa n. [e], de [e]/[e]/[e]:
“transcri¢do”). Portanto, o responsavel se altera conforme o
assunto tratado. Ndo ha& previsdo de uma equipe de carater
multidisciplinar.

Sendo possivel, convém mencionar se existe a possibilidade de
contratacdo de equipe técnica externa prevista em norma ou se
essa contratacao ja ocorreu em algum caso (qual?).

H& algum organismo de consulta ou supervisdo interna? E
externa?

Sugestdo de resposta: O procedimento adotado pela agéncia prevé
a participacdo da Secretaria Executiva e do Comité de Assuntos
8. Regulatérios. A primeira auxiliard a area técnica responsavel no
processo de elaboracéo da AIR, com manifestagdo formal nos autos
do processo (art. [®]). O Comité de Assuntos Regulatorios, por sua
vez, € instancia técnica consultiva a qual incumbe subsidiar
discussdes quanto a AIR na agéncia.

Hé previsdo normativa de duracgéo para a realizagdo da AIR?

9. Modelo de resposta: Nao ha indicacdo de estimativa de tempo por
parte da agéncia.

Ha previsdo normativa de custo para a realizacao de AIR?
10.

Modelo de resposta: Sim, RS [e].

QUESTOES PROCEDIMENTAIS RELATIVAS A AIR

11 Para qual momento é prevista a realizacdo da AIR? Ex ante
" | (antes da tomada de decisdo) e/ou ex post (ap6s a tomada de
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decisdo, i.e., para avaliar o impacto causado pela medida no
setor)?

Modelo de resposta: E prevista para ambos os momentos (art. [®] e
[®], da Resolu¢do Normativa n. [@], de [@]/[®]/[®]: “transcrigcdo”).
O prazo para realizar a avaliagdo dos efeitos da decisdo tomada seréa
aquele previsto, em cada caso, no proprio ato hormativo editado.

12.

Que informacdes sdo exigidas para a realizacéo da AIR?

Modelo de resposta: (i) Identificacdo do problema que se quer
solucionar; (ii) Justificativas para a possivel necessidade de
intervencdo da Agéncia; (iii) Objetivos desejados com a intervengao
regulatéria; (iv) Prazo para inicio da vigéncia das alteracdes
propostas; (v) Andlise dos impactos das op¢des consideradas e da
opcdo eleita; (vi) Identificacdo de eventuais alteracbes ou
revogagdes de regulamentos em vigor em fungéo da edi¢do do novo
regulamento pretendido; (vii) Identificacdo de formas de
acompanhamento dos resultados decorrentes do novo regulamento
(art. [@], da Resolucdo Normativa n. [e], de [e]/[e]/[®]).

13.

Existe previsdo normativa de publicidade/transparéncia do
procedimento de AIR? Documentos relativos a procedimentos
de AIR séo disponibilizados no endereco eletronico da Agéncia?
Descrever brevemente a forma de sistematizacdo desses
documentos.

Sugestdo de resposta: Nao ha previsdo normativa. No entanto,
documentos de AIR podem ser encontrados no seguinte endereco
eletrénico [e], enquanto parte dos documentos das consultas
publicas realizadas na agéncia.

14.

Existe mais de um procedimento (“nivel”) de AIR previsto?
Qual(is) critério(s) determinam a realizacdo de um ou de outro?
Esses procedimentos estdo previstos em normas e/ou em
material didatico, com linguagem acessivel ao publico (e.g. com
definicdo de termos técnicos, esquemas simplificados, etc.)?

Modelo de resposta: Sim, ha diferentes procedimentos de AIR
(“niveis”) de acordo com a complexidade envolvida na analise. O
AIR nivel 1 consiste em [®]. Por sua vez, o AIR nivel 2 consiste em
[e]. Por fim, o AIR nivel 3 ¢ destinado a casos de [e]. Tais niveis
encontram previsdo normativa na Resolugdo n. [e], de [e]/[e]/[e]:
“transcrigdo”. Além disso, também estdo previstos no “Guia de
Boas Praticas Regulatorias” da agéncia, disponivel em [sitio
eletrbnico].

15.

O procedimento de AIR é estruturado em diferentes fases?
Quantas e quais?

Pagina 40 de 336




INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO

BRASIL

Modelo de resposta: Sim. Ha previsdo de duas fases obrigatorias:
uma de audiéncia publica e outra de avaliagdo dos efeitos da norma
depois de editada. Adicionalmente, existe a possibilidade de realizar
também uma fase de consulta publica (art. [e] ¢ [®], da Resolucao

~ 9y

Normativa n. [e], de [®]/[e®]/[®]: “transcri¢do

16.

Existe previsdo normativa determinando que a Agéncia,
guando da realizacdo de uma AIR, defina o problema e os
objetivos a serem alcan¢ados?

Modelo de resposta: Sim (art. [®] e [®], da Resolugdo Normativa n.
[e], de [@]/[®]/[®]: “transcrigcdo”).

17.

Existe previsdo obrigando a Agéncia ou recomendando a ela
conceder oportunidade a participacdo de interessados quando
da tomada de decisbes do agente regulador? Em qual(is)
momento(s)? Antes e/ou depois de elaborada uma minuta? Qual
0 instrumento previsto para este fim? Ha previsdo de como
deverd ser empregado?

Modelo de resposta: Sim. E prevista a obrigatoriedade de
realizacdo de audiéncia publica apos disponibilizacdo de minuta
elaborada pela Agéncia. Também ¢é prevista a possibilidade de
realizacdo de consulta publica em momento anterior, mas o
responsavel pela elaboracdo da AIR pode justificar a sua nédo
aplicabilidade (art. [®], da Resolugdo Normativa n. [e], de

[e]/[e]/[e]).

18.

Existe previsdo obrigando ou recomendando a realizagdo de
estudos técnicos para embasar a AIR?

Modelo de resposta: Sim (art. [®] e [®], da Resolugdo Normativa n.
[e], de [®]/[®]/[®]: “transcrigcdo”).

19.

Existe previsdo, a priori, de qual método de analise a Agéncia
deve empregar para avaliar as diferentes opcdes consideradas
na AIR?

Modelo de resposta: Ha a previsdo da analise de custo-beneficio,
mas ndo h& maiores detalhamentos. Segundo o art. [e], da
Resolucao Normativa n. [e], de [®]/[®]/[®], os parametros a serem
empregados devem ser aqueles adequados a cada caso concreto,
observando-se o principio da razoabilidade.

20.

H& estipulagdo de prazo ou outros mecanismos de
acompanhamento da decisdo que foi tomada com base na AIR,
ou seja, para realizacéo da AIR ex post?

Modelo de resposta: Sim, ha estipulagdo de prazo para realizar a
avaliacdo dos efeitos da decisdo tomada e ele encontra previsdo no
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art. [e#] da Resolugdo Normativa n° [e], de [e]/[e]/[e]:
“transcricao”.

Ha previsdo para a realizacdo de AIR de atos normativos
editados de forma conjunta por mais de uma Agéncia? E
prevista alguma forma de coordenacéo?

21. | Modelo de resposta: N&do ha previsdo. // Uma equipe formada por
servidores das diferentes Agéncias devera realizar a AIR nesses
casos, conforme previsdo do art. [®] da Resolugdo Normativa n°
[e], de [®]/[®]/[®] (“transcricdo™).

29 Outras consideracoes.

Modelo de resposta: [livre]

Esses questionamentos foram escolhidos com base na experiéncia
profissional e académica dos autores, nos pontos destacados pela
literatura sobre o tema®®1° e na experiéncia obtida pelos autores a partir
da analise inicial de alguns dos procedimentos previstos nas agéncias?.

2.2 Analise de “casos concretos” de AIR

A frente de andlise de “casos concretos”, por sua vez, procurou analisar
os procedimentos de AIR realizados pelas agéncias diante da edi¢édo ou
revisdio de um ato normativo em especifico (ou outra hipotese
equivalente). Para obter acesso as AlRs elaboradas em cada agéncia,
foram feitas pesquisas autbnomas nos respectivos sitios eletronicos, bem
como pedido de acesso a informacdo ou outra forma de contato com a
agéncia (e-mail ou contato telefonico).

18 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessba. A qualidade da regulacgdo estatal no Brasil:
uma andlise a partir de indicadores de qualidade. Tese de Doutorado. Orientador:
Professor Dr. Sebastido Botto de Barros Tojal. Universidade de Sdo Paulo. Faculdade
de Direito de Sdo Paulo. 2015.

1 VALENTE, 2010, Op. Cit.

20 Nessa analise inicial, foram preenchidas fichas de andlise experimentais pelos
autores com o fim de “testar” a sua adequacdo para a analise que seria feita,
posteriormente, de todas as AIRs do universo de pesquisa. A partir desse
procedimento, foi possivel, por exemplo, identificar aspectos relevantes que deveriam
figurar na analise e que ndo haviam, de inicio, sido considerados.
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Os documentos coletados para a analise foram aqueles que a propria
agéncia intitulou de “andlise/avaliacdo de impacto regulatério” ou
contendo secdes intituladas dessa forma?l. Portanto, quando fazemos
mencdo a AIR nesta obra, referimo-nos somente aos documentos (ou
secOes de documentos) que a agéncia externou com esse nome. Sempre
que possivel, documentos relacionados aos processos de participacao
social envolvendo o relatorio de AIR ou a minuta de regulamento que
dela decorreu também foram avaliados. Outros documentos, porém, ou
interagdes da agéncia ndo documentadas sob a rubrica de “andlise” ou
“avaliagdo de impacto regulatorio” ndo foram objeto de estudo desta
frente.

Dado o grande numero de AIRs elaboradas por algumas agéncias, a
exemplo da ANEEL?2, ANAC e ANVISA, optou-se pelo seguinte
recorte metodoldgico: (i) AIRs elaboradas no periodo de 1° de janeiro de
2016 a 31 de dezembro de 2016 ou (ii) as 10 (dez) AIRs mais recentes
(considerando por referéncia a data 15 de fevereiro de 2017), o que
fosse maior. Esse segundo recorte alternativo se prestou a evitar que
uma Agéncia menos ativa na pratica de AIR e gue ndo apresentasse, ou
que apresentasse poucas, analises para o primeiro recorte, tivesse 0
estudo a respeito de sua experiéncia prejudicado.

Da aplicacdo desse recorte, resultou, em relacdo a cada agéncia, 0
seguinte nimero de analises estudadas:

a) ANEEL: 21 (vinte e uma) AIRs, utilizando o recorte (i);
b) ANP: 8 (oito) AIRs, utilizando o recorte (ii);

c) ANATEL: 10 (dez) AIRs, utilizando o recorte (ii);

d) ANVISA: 10 (dez) AlRs, utilizando o recorte (ii);

21 No caso da ANTT, houve casos em nio foi encontrado documento intitulado “AIR”,
porém, notas técnicas da agéncia continham se¢des com essa denominacao, revelando
gue o procedimento foi realizado. J4 em relagdo a ANTAQ, a Agéncia indicou notas
técnicas “com uso de elementos de uma AIR”.

22 A ANEEL, por exemplo, em levantamento feito até 24.11.2017, havia realizado 84
(oitenta e quatro) AIRs.
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ANS: 13 (treze) AIRs, utilizando o recorte (i);

ANA: 1 (um) projeto piloto de AIR, utilizando o recorte (ii).
ANTAQ: 6 (seis) notas técnicas com elementos de AIRs,
utilizando o recorte (ii);

ANTT: 7 (sete) AlRs, utilizando o recorte (ii);

ANCINE: 1 (uma) AIR, utilizando o recorte (ii);

ANAC: 27 (vinte e sete) AIRs, utilizando o recorte (i).

Com isso, ao todo, foram analisadas 104 (cento e quatro) AIRs. A forma
de obtencdo do acesso aos documentos da andlise e a referéncia das
AIRs examinadas em relacdo a cada agéncia serdo abordadas nos
capitulos setoriais proprios.

Da mesma forma que a andlise da procedimentalizacdo da AIR nas
agéncias, a avaliag@o dos “casos concretos” foi feita a partir da aplicagdo
de “ficha de analise” com questionamentos diversos a respeito do
procedimento realizado pelo 6rgdo regulador. A “ficha de analise”
empregada nesse fim seguiu 0 modelo abaixo:

FicHA DE ANALISE 2:
CASOS CONCRETOS

[INDICACAO DO CASO CONTENDO BREVE DESCRICAO DO ASSUNTO TRATADO]

Foi definido o problema com clareza e completude (e.g. com a
identificacdo das entidades envolvidas, das normas aplicaveis
ao caso e de riscos preliminarmente verificaveis)? Por qué?

Modelo de resposta: Em termos. A identificacdo do problema se
confundiu com a sugestdo da medida pretendida pela Agéncia
(trabalhar essa possibilidade quando da anélise do caso concreto).
Outra possibilidade: Foram identificadas as entidades envolvidas,
mas ndo as normas aplicaveis ao caso, tampouco 0S riscos
preliminarmente verificaveis. Essas informagfes apareceram
apenas quando da analise das opc¢des possiveis, e ndo, de inicio,
para definicdo do problema.

Foram definidos os objetivos a que se pretende o processo de
tomada de decisdo regulatéria? Houve a preocupacdo de que
esses objetivos estivessem alinhados com a politica puablica
setorial estabelecida pelo legislador? A Agéncia procurou
justificar sua competéncia na matéria? De que forma?

Modelo de resposta: Foram definidos os objetivos, mas ndo houve
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preocupacdo de que esses estivessem alinhados com a politica
publica setorial estabelecida pelo legislador. Sim, a Agéncia buscou
justificar sua competéncia na matéria a partir da referéncia a
fundamentacao legal que lhe confere atribuigéo para regulamentar o
tema.

Foram selecionadas diferentes opg¢des para consideracdo na
AIR? Qual foi o critério dessa sele¢cdo? Essas op¢des incluiram:
(i) a n&o-intervengdo no setor em questdo; (ii) medidas
alinhadas com o mercado, baseadas em incentivos; (iii) a
disposi¢cdo de informacéo para o setor e de educagdo para 0s
usuéarios; (iv) entendimentos voluntarios (e.g. TAC); (v)
medidas de autorregulacdo e (vi) a tradicional regulacédo de
comando e controle?

Modelo de resposta: Sim. Foram selecionadas quatro opgcdes,
incluindo a manutengdo do status quo. Sdo elas: [®]. Ndo foram
incluidas opgdes de (i) medidas alinhadas com o mercado, baseadas
em incentivos; (ii) a disposicdo de informacdo para o setor e
educacdo para os usuérios; (iii) entendimentos voluntarios (e.g.,
TAC); (iv) medidas de autorregulacao.

Foi aberta consulta e/ou participacdo dos possiveis afetados
para validar as conclusdes referentes a definicdo do problema,
opcdes e objetivos da AIR? Qual foi o instrumento utilizado
(e.g. audiéncia publica, dinamica de grupo, pesquisa com
entidades estratégicas)? Houve participacdo efetiva (i.e., houve
um namero significativo de participantes; houve variedade na
representatividade dos participantes; etc.)? As sugestdes
formuladas foram respondidas pela Agéncia? A Agéncia
4. modificou suas conclusdes depois das contribuicdes realizadas?

Modelo de resposta: N&o. Outra possibilidade: Sim, foram
enviados pela agéncia oficios aos diversos agentes afetados pelo
problema para a coleta de informacbes de subsidios para a
realizagdo da AIR. Foram consultados [n. ] de interessados, entre
eles produtores e revendedores de combustivel. A agéncia ndo deu
publicidade a resposta desses oficios, mantendo a confidencialidade
sobre eles, no entanto fez ponderacbes acerca das informacdes
recebidas, utilizando-as como dado para a AIR.

Qual foi o método escolhido para analisar as opcgoes
selecionadas (e.g., analise de custo-beneficio, analise de custo-
5. efetividade, analise de custos, andlise de beneficios, analise de
risco)? Como ele foi aplicado? Houve consideracdo de aspectos
nao-econdmicos (i.e., ndo ligados a eficiéncia, mas a aspectos de
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justica social, de bem-estar do consumidor, etc.)? Quais? Em
especial, houve consideracéo de questdes concorrenciais?

Modelo de resposta: Foi realizada uma tabela de prés e contras
para cada cenario avaliado. O método de analise foi custo-
beneficio.

O critério para a escolha do melhor cenéario foi aquele que melhor
maximizasse o bem-estar social. Ressaltou-se, expressamente, que
ndo se deveria buscar o cendrio que minimizasse 0s impactos
financeiros dos agentes afetados, pois iSSo ndo necessariamente
coincidiria com a maximizacdo dos beneficios & sociedade em
geral.

Houve consideragdo de aspectos ndo-econémicos, especificamente
preocupacdes relativas ao bem-estar social. N&o houve
consideracdo de questdes concorrenciais.

Foi realizado um levantamento dos dados necessarios para
mensuracdo dos beneficios e custos das opc¢odes identificadas?
De que fonte(s) foram coletados os dados (e.g. instituicGes como
o IBGE, dos prdprios regulados, de consultoria externa, de
6 outros paises, de situacBes analogas)? Os dados coletados
' foram, de fato, utilizados na analise?

Modelo de resposta: Sim. Foi solicitado dos agentes afetados o
envio de informagdes, que foram posteriormente classificadas pela
Agéncia e utilizadas para a analise dos diferentes cenarios
considerados.

Foram feitas referéncias a experiéncias internacionais e/ou
estrangeiras? A referéncia foi feita de maneira concreta? (Nao é
raro haver meras referéncias de medida similar adotada por outros
paises ou com mera indicacao de sites internacionais. Recomenda-
se tratamento mais rigoroso quanto as experiéncias internacionais
e/ou estrangeiras.). As experiéncias mencionadas foram um dado
utilizado na anélise?

Modelo de resposta: Sim, houve referéncia a experiéncia
7. internacional.

Ndo, ndo foi feita de maneira concreta. A mengdo a experiéncia
internacional foi feita no documento “Justificativa” da Audiéncia
Publica, que fala em alinhamento a “padrdes internacionais”, sendo
estes “as diretrizes da Organizacdo da Aviacdo Civil Internacional —
OACI sobre Transporte Aéreo Internacional”. Tais diretrizes, no
entanto, ndo séo especificadas.

N&o, a experiéncia mencionada ndo foi um dado utilizado na
andlise.
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Foram contratados técnicos externos para auxiliar na anélise?

Modelo de resposta: Sim, a agéncia contratou o trabalho de
pesquisadores UNICAMP sobre o tema, originando o relatério
disponivel em [sitio eletrénico].

Foi realizada consulta puablica das minutas de medida
regulatéria e do relatério de AIR para validagédo do resultado
com os interessados? Qual foi o instrumento utilizado (e.g.
audiéncia publica, dindmica de grupo, pesquisa com entidades
estratégicas)? Houve participacdo efetiva (i.e. houve um
namero grande de participantes? Houve variedade na
representatividade dos participantes? Etc.)? Quem foram os
participantes (agente econémico, consumidor ou USU&rio,
orgao/associacao de classe, instituicdo governamental, 6rgaos
de defesa do consumidor)? As sugestdes formuladas foram
respondidas pela Agéncia? A Agéncia deu publicidade a essas
contribuicGes e respostas antes da edicéo da resolucdo?

Modelo de resposta: Sim. Audiéncia Publica. A participacdo foi
pouca efetiva: houve 13 contribuicdes de 4 participantes, entre 0s
quais trés agentes econdémicos e um 6rgao de classe, sendo apenas
um deles uma cooperativa permissionaria. As sugestdes foram
respondidas pela Agéncia.

10.

Houve a preocupacgdo de disponibilizar material didatico com
linguagem acessivel ao publico em geral [leia-se: leigos, € nao
apenas agentes setoriais] (e.g. com defini¢cdo de termos técnicos,
esquemas simplificados, fluxogramas, etc.)? Em caso positivo,
como isso foi feito?

Modelo de resposta: N&o, uma vez que foram utilizados termos
técnicos do setor sem a preocupacdo de esclarecer o seu significado
para leigos no tema.

11.

A Agéncia modificou suas minutas e/ou o relatério de AIR
depois das contribuicdes realizadas? As alteragdes guardaram
relacdo com a participacdo dos interessados?

Modelo de resposta: Apenas duas contribuicbes da audiéncia
publica realizada foram parcialmente aceitas, sendo que uma delas
trata apenas da numeracdo de artigo. As alteracBes guardaram
relacdo com a participacdo dos interessados.

12.

Foi suficientemente justificada a escolha da opcéo selecionada
(e.g., de modo que houve coeréncia entre o0s objetivos
pretendidos e a opgéo selecionada, ou com referéncia a estudos
técnicos ou econdémicos apropriados)? Por qué?

Modelo de resposta: Sim. Procurou-se, a partir da anélise de quatro
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cenérios possiveis, tomar a decisdo que melhor alocasse 0s custos
entre 0s usuarios e, a0 mesmo tempo, garantisse uma transi¢do
suave que ndo onerasse abruptamente os agentes afetados. N&o
houve, entretanto, referéncia a estudos técnicos ou econdmicos para
embasar a escolha.

13.

A opcéo sugerida no relatério de AIR foi acatada pelo 6rgéo
superior da Agéncia (e.g. a partir da edicdo de norma conforme
a minuta resultante da AIR)? Em caso negativo, foi dada
motivacdo ao ndo acatamento? Qual? E possivel dizer que ela
foi suficiente?

Modelo de resposta: Sim. Procurar descrever livremente o
procedimento de discussao entre as areas e 6rgaos envolvidos.

14.

Houve monitoramento da regulagcdo depois de implementada?
Quanto tempo se passou desde a sua implementacdo para a
realizacdo do monitoramento ou, no caso de nao ter sido
realizado, até 0 momento presente?

Modelo de resposta: Nao. Apesar de haver tal previsdo, ndo houve
gualquer indicacdo de guando a norma resultante sera reavaliada.

15.

A AIR foi realizada conforme previsdo normativa? Em caso
negativo, por qué?

Modelo de resposta: Em termos. Ndo houve previsdo, no ato
normativo, do prazo ap6s o qual seria avaliado se os efeitos
pretendidos com a edic¢do da norma foram alcancados.

16.

Assumindo a existéncia de Orgdos de consulta/superviséo
interna de AIR na agéncia, eles foram acionados na AIR? Se
sim, de que forma?

Contetdo minimo da resposta: [se sim, explicar a contribui¢do do
6rgdo de consulta ou supervisao interna]

17.

A partir de que momento houve a definicdo do procedimento

(“nivel” de AIR) que a Agéncia empregaria na realizacdo da
AIR?

Modelos de resposta: Ndo é aplicavel./ Ndo houve indicacdo./ Na
prépria publicagdo do aviso de consulta publica a Agéncia
explicitou que a consulta se destinaria a uma AIR de nivel 1.

18.

Se a AIR ndo foi realizada, a Agéncia justificou a sua néo
realizac8o? Qual foi a justificativa dada?

Modelos de resposta: Nao Aplicavel. // Ajuste de redacdo que
busca apenas conferir melhor entendimento e que ndo demanda
AIR.

19.

Em sua opinido, é possivel dizer que a AIR, no caso, comp0s-se
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como um instrumento apto a auxiliar a administracdo publica a
tomar decisGes mais eficientes? Ou foi realizada apenas como
requisito formal para finalizacdo do processo normativo da
entidade? Por qué?

Contetdo minimo da resposta: o intuito é verificar se a AIR foi
capaz de influenciar no processo de tomada de decisdo ou se
acabou sendo apenas um formulario preenchido pelo burocrata
estatal como requisito para sua atividade.

Modelo de resposta: Sim, porque envolveu extenso levantamento
de dados e calculos de impactos econdmicos de diferentes opcoes
de decisdo regulatoria, com preocupacdo de criar regras de
transicdo mais suaves.

Em quanto tempo, aproximadamente, o procedimento de AIR
ex ante foi concluido?

Contetdo minimo da resposta: Indicar data de inicio e de término.

20. Caso os dados ndo estejam disponiveis, indicar a data da primeira
providéncia administrativa tomada para realizagdo da AIR e, se for
0 caso, da publicacdo da norma.

Houve publicidade do custo da AIR ap6s seu término? Se sim,
qual o seu valor?

21. | Modelo de resposta: Ndo. A éarea técnica responsavel pela
realizacdo da AIR ndo demonstrou qualquer preocupagdo com o
custo de realizacdo da AIR.

29, Outras consideracdes.

Modelo de resposta: [livre]
Também de forma andloga a “ficha de andlise” da frente de

procedimentalizacdo da AIR, o0s questionamentos acima foram
escolhidos com base na experiéncia profissional e académica dos
autores, na literatura sobre o tema e na experiéncia obtida pelos autores
a partir da analise inicial de alguns dos “casos concretos” das agéncias.

As questdes foram respondidas segundo a analise tdo somente
documental dos formularios, notas técnicas e equivalentes contendo a
AIR, além de outros documentos que envolviam os temas questionados
(por exemplo, contribuicOes recebidas em processos de participacdo
social, analise e resposta da agéncia a essas contribuicdes, decisdes do
conselho ou diretoria da agéncia acerca do ato normativo proposto, etc.).
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A partir do preenchimento dessa “ficha de andlise” em relacdo a cada
uma das AIRs examinadas, procurou-se extrair percepcdes mais gerais a
respeito da prética de AIR em cada agéncia, indicadas nos capitulos
setoriais a seguir.

2.3 Sobre o levantamento da Consulta Publica n. 01/2017

E digno de nota, por fim, o levantamento feito pela SAG para
elaboragdo das Diretrizes Gerais AIR e do Guia AIR, que foi
disponibilizado por ocasifo da Consulta Pdblica n. 01/20172% ja durante
0 curso da elaboracdo do presente estudo (“Inventario AIR”). Apesar
dos diversos pontos de interseccdo entre ambos 0S mapeamentos,
entendemos que o levantamento feito pela SAG ndo se sobrepbe
totalmente aos pontos aqui analisados.

Em primeiro lugar, o levantamento da SAG tomou em consideragéo a
pratica de AIR segundo a perspectiva das proprias agéncias reguladoras,
ou seja, utilizando informacbes providas pelos proprios 0Orgdos.
Diferentemente, o trabalho aqui realizado se propés a avaliar
concretamente as AIRs elaboradas sob a perspectiva de como elas se
apresentam ao publico, a partir de levantamento autbnomo, inclusive por
meio de pedidos de acesso a informag&o.

Em segundo lugar, os questionamentos das “fichas de anélise” tomam
em consideracdo aspectos ndo abordados no questionario da SAG (e
vice-versa). Assim, por exemplo, foram consideradas para o presente
estudo, sem que tenham sido objeto do levantamento da SAG, questdes
sobre a AIR envolvendo a abordagem de aspectos concorrenciais, de
efetividade e procedimento dos processos de participacdo social, a forma
concreta e dificuldades relacionadas a defini¢cdo do problema, objetivos
e das alternativas para a analise de impacto, a justificativa da opgéo
eleita e a efetividade da AIR. Da mesma forma, fizeram parte do

2 Disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017/abertura/documentacao-produzida-para-construcao-
das-diretrizes-gerais-e-do-guia-air>. Acesso em: 19.02.2018.
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mapeamento da SAG, mas ndo do escopo deste trabalho, questfes
relacionadas a capacitacdo dos servidores voltada a AIR e a sua
resisténcia em relacdo a utilizacdo da AIR, & competéncia da agéncia
para requisitar dados necessarios a analise, ao perfil/qualificacdo dos
profissionais envolvidos no processo de AIR, entre outros.

Com isso, pode-se dizer que o levantamento e a sistematizacdo de dados
feitos por ocasido da Consulta Publica n. 01/2017 e o presente estudo
sdo complementares. Além disso, a iniciativa da SAG para a elaboracéao
de diretrizes e de um guia orientativo voltados a realizacdo da AIR sé
reforca a importancia do tema para a produgdo normativa e a atuacéo
das agéncias reguladoras federais.

Nesse contexto, o presente trabalho se propde a agregar mais dados para
0 debate em torno do tema da AIR, a partir de um retrato atual dessa
ferramenta, de forma a contribuir com o aprimoramento de seu uso no
Brasil — inclusive servindo de base para subsidiar novos estudos sobre o
tema.
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3. CONTEXTO DE INSTITUCIONALIZACAO DA AIR
NO AMBITO FEDERAL

3.1 Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdo em Regulacéo

A consolidagdo e a expansdo da AIR como uma ferramenta de
aperfeicoamento da regulacdo por parte dos Orgdos brasileiros estdo
entre as acOes estratégicas definidas pelo PRO-REG em 2013, em sua
segunda fase. Nesse ano, teve fim o Contrato de Empréstimo n. 1811
OC/BR, fruto de uma parceria entre o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Governo Federal, o que fez com que o
PRO-REG buscasse mapear e consolidar os avancgos obtidos desde a sua
criacdo, em 2007, e promovesse a efetiva adocdo e sistematizacdo das
melhores préaticas nacionais e internacionais®*.

A primeira fase de execu¢do do PRO-REG com financiamento parcial
do BID ocorreu entre 2008 e maio de 2013, e nela foram desenvolvidas
acOes focadas no diagnostico do ambiente regulatorio e na capacitagdo
voltada & melhoria da qualidade regulatéria, tais como: elaboragdo de

24 Cf. o item “3)”, sétimo e segundo paragrafos: PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Casa Civil. Histérico do PRO-REG. 14 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/requlacao/boas-praticas-
regulatorias/apresentacao/institucional>. Acesso em: 26.04.2018.
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estudos por consultores nacionais e internacionais; promocéo de eventos
de capacitacio de servidores; e publicacéo de livros®.

A ja citada segunda fase de execucdo do PRO-REG iniciada em 2013
passou a contar apenas com recursos do Orcamento Federal e,
atualmente, ndo conta com orgcamento especifico na estrutura do Plano
Plurianual (PPA). Apesar disso, além da AIR, tal fase abrange outras
acOes estratégicas merecedoras de destaque: (i) melhoria da gestdo do
estoque regulatério; (ii) aprimoramento dos mecanismos de
transparéncia, controle social e responsabilizacdo no ambito do processo
regulatério, e; (iii) incremento do diadlogo sobre qualidade regulatoria
com diferentes atores afetados pela regulacio?®.

Sob o ponto de vista institucional, 0 PRO-REG é composto por dois
comités, o Comité Gestor e o Comité Consultivo. O Comité Gestor
conta com representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do
entdo Ministério da Fazenda e do entdo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo. E o Comité Gestor que define o
direcionamento estratégico, as prioridades e a articulagdo com o0s 6rgados
envolvidos na execucao das acbes. J& o Comité Consultivo é formado
pelas agéncias reguladoras federais e ministérios aos quais essas Sao
vinculadas, bem como pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econbémica (CADE) e seu respectivo ministério de vinculagdo (Justica).
Tais 6rg&os apresentam e discutem propostas passiveis de execucio?’.

25 Cf. segundo e sexto paragrafos: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil.
Histdrico do PRO-REG. 14 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/requlacao/boas-praticas-
requlatorias/apresentacao/institucional>. Acesso em: 26.04.2018.

2 Cf. segundo paragrafo e itens “4)”, “5)” e “6)”: PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Casa Civil. Histdrico do PRO-REG. 14 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/requlacao/boas-praticas-
requlatorias/apresentacao/institucional>. Acesso em 26.04.2018.

21 Cf. quarto e quinto paragrafos: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil.
Histdrico do PRO-REG. 14 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/requlacao/sistema-requlatorio-brasileiro/historico-do-
pro-reg/historico-do-pro-reg-pagina>. Acesso em: 22.07.2018.
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Desde o inicio, 0 PRO-REG trabalha em parceria com entidades de
governo e da sociedade civil, tais como: Associacdo Brasileira de
Agéncias de Regulacdo (ABAR); Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (IDEC); Confederacdo Nacional da Industria (CNI);
Cémara de Comércio Exterior (CAMEX); Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), etc. Entre as parcerias internacionais,
destacamos a desenvolvida junto ao Office of Information and
Regulatory Affairs (OIRA)?, 6rgdo integrante do Escritério Executivo
do Presidente dos Estados Unidos®.

3.2 AIR — Andlise de Impacto Regulatorio: projetos de introducédo
no ordenamento juridico em nivel legislativo

Como visto, 0 PRO-REG planeja a consolidacdo e expansdo da AIR
desde 2013. Nesse mesmo ano, foi proposto no Senado mais um projeto
de lei (entre dezenas de outros projetos semelhantes em tramite no
Congresso Nacional) promovendo alteragdes no regime juridico das
agéncias reguladoras, o PLS n. 52/2013. Ao longo do processo
legislativo, foram incluidas no texto do projeto referéncias a AIR (art.
6° 88 1°a 5% art. 9°, 88 3°e 79 art. 10, 8 3°, 1), sendo tal texto aprovado
no Senado em dezembro de 2016%°. Atualmente, 0 projeto estd em

28 Cf. oitavo e nono paragrafos, onde também s3o citadas parcerias com “a Embaixada
do Reino Unido, com a Embaixada Americana, com a Comissdo Européia e com os
paises latino-americanos por intermédio da Rede Latinoamericana de Mejora
Regulatoria”: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil. Histérico do PRO-REG.
14 ago. 2013. Disponivel em: <http://www.casacivil.gov.br/regulacao/boas-praticas-
regulatorias/apresentacao/institucional>. Acesso em: 26.04.2018.

2 US EXECUTIVE OFFICE OF THE PRESIDENT. Our Government: Executive
Branch. Disponivel em: <https://www.whitehouse.gov/about-the-white-house/the-
executive-branch/>. Acesso em: 26.04.2018.

% PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil, Subchefia de Analise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais. Relatério Consulta Publica N°
001/2017: Diretrizes gerais e roteiro analitico sugerido para andlise de impacto
regulatorio — Diretrizes Gerais; Guia orientativo para elaboragdo de analise de impacto
regulatorio - Guia AIR. Fev./2018. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica-001-
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analise na Camara dos Deputados, onde foi denominado Projeto de Lei
n. 6.621, 06 de dezembro de 2016 (PL n. 6.621/2016). Por ter sido
citado com bastante destaque nos documentos divulgados na ocasido do
encerramento da consulta publica da Casa Civil da Presidéncia — mais
especificamente da SAG — sobre as Diretrizes Gerais AIR e 0 Guia AIR,
entende-se que tal projeto conta com o apoio da Subchefia.

Mas esse ndo foi o Unico projeto de lei a abordar a AIR com algum
nivel de detalhamento. Em 2015, foi proposto na Camara dos Deputados
0 Projeto de Lei n. 1.539, de 13 de maio de 2015 (PL n. 1.539/2015),
cuja redacdo original (em nada menos que 36 artigos) estabelece a
obrigatoriedade de realizacdo de Andlise de Impacto Regulatdrio — AIR
pelas Agéncias Reguladoras no ambito da Administracdo Federal. Tal
projeto recebeu dois substitutivos na Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico (CTASP). O primeiro foi fruto de
parecer do relator apresentado em 17 de maio de 2016, e propds
alteracbes pontuais a redacdo original. J& o segundo substitutivo
decorreu do parecer do novo relator, apresentado em 27 de novembro de
2017, e propde alteracdes significativas no sentido de reduzir restricoes
e constrangimentos impostos por regras a serem dirigidas as agéncias®".

Para que se possa ter uma ideia melhor a respeito de quais seriam (em
nosso entendimento) as principais caracteristicas da moldura legal
proposta a todas as AIRs no ambito de agéncias reguladoras federais por

2017/encerramento/relatorio-consulta-publica-no-001.pdf>. Acesso em: 26.04.2018. p.
3.

31 E continua o Relator, Deputado Felipe Bornier, em seu voto: “Nada impede que
determinada norma, antes de editada por uma agéncia reguladora, passe por um
processo de consulta pablica, mas apenas nos casos em que o ente fiscalizador repute
necessaria medida dessa natureza. Obrigar que se promovam o0s procedimentos
previstos no projeto cada vez que se torne necessaria a intervencao do érgao regulador
significa atingir o objetivo inverso do alegadamente pretendido, isto é, tornar esse tipo
de instituicdo ineficaz e inoperante, incapaz, no mais das vezes, de cumprir seus
objetivos”. (CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissio de Trabalho, de Administragio
e Servigo Publico. Relatorio do Projeto de Lei n°® 1.539, de 2015. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1625947&
filename=PRL+2+CTASP+%3D%3E+PL+1539/2015>. Acesso em: 26.04.2018. pp.
2-3.).
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esses dois projetos, é interessante fazer um breve comparativo dos textos
dos projetos/substitutivos acima referidos.

3.2.1 OPLSnN.52/2013 (PL n. 6.621/2016)

Os dispositivos do PLS n. 52/2013/PL n. 6.621/2016 que se referem a
AIR localizam-se no Capitulo I do projeto — Do Processo Decisorio das
Agéncias Reguladoras.

O caput do art. 6° dispGe que a adocdo e as propostas de alteracdo de
atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servicos serdo (nos termos de
regulamento) precedidas da realizacdo de AIR, que contera informacdes
e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo32.

O § 1° estabelece que o regulamento dispord sobre o contetdo e a
metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de
exame, bem como sobre 0s casos em que sera obrigatoria sua realizacdo
e aqueles em que poderé ser dispensada.

Em seguida, no 8§ 2° ha a ressalva de que o regimento interno de cada
agéncia dispora sobre a operacionalizacdo da AIR em seu ambito, bem
como que o conselho diretor ou a diretoria colegiada manifestar-se-a,
em relacdo ao relatério de AIR, sobre a adequacdo da proposta de ato
normativo aos objetivos pretendidos (§ 3°)%.

32 Substitutivo da Comissdo Especial destinada a proferir parecer ao PL n. 6.621/2016
— designacdo dada na Cémara dos Deputados ao PLS 52/2013. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1676503&
filename=PRR+1+PL 662116+%3D%3E+PL+6621/2016>. Acesso em: 22.07.2018.
pp. 6-7.

3 E seguem as disposigdes: “§ 4° A manifestacio de que trata o § 3° integrara,
juntamente com o relatério de AIR, a documentacdo a ser disponibilizada aos
interessados para a realizagdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o conselho
diretor ou a diretoria colegiada decida pela continuidade do procedimento
administrativo. § 5° Nos casos em que ndo for realizada a AIR, deverd ser
disponibilizada, no minimo, nota técnica ou documento equivalente que tenha
fundamentado a proposta de decisdo”.
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O § 3° do art. 9° estabelece que o relatorio de AIR (bem como os
estudos, os dados e o material técnico) que fundamenta uma proposta de
alteracdo de ato normativo submetida a consulta publica deve ser
disponibilizado na internet pela agéncia reguladora. Além disso, o0 § 7°
do mesmo artigo dispde que “compete ao Orgdao responsavel no
Ministério da Fazenda opinar, quando considerar pertinente, sobre os
impactos regulatérios de minutas e propostas de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou
usuarios dos servicos submetidas a consulta publica pela agéncia
reguladora”.

3.2.2  Substitutivo CTASP ao PL n. 1.539/2015 apresentado em
17 de maio de 2016

Da mesma forma que a redagdo original do Projeto de Lei, 0
substitutivo propfe a obrigatoriedade da realizacdo de AIR pelas
agéncias ao longo de 36 (trinta e seis) artigos.

Define AIR como “o processo administrativo de observancia
obrigatéria, voltado a subsidiar e orientar a tomada de decisdes
regulatérias pelas Agéncias Reguladoras, bem como permitir o
monitoramento de sua implementacdo, baseado no uso sistematico de
analise econdmica dos custos, beneficios e dos possiveis efeitos de uma
determinada decisdo regulatéria, tendo em consideracdo os objetivos a
serem perseguidos em cada setor regulado” (art. 2°, )%,

Estabelece que a realizacdo de AIR pelas agéncias é obrigatdria nos

casos de: | — edicdo e alteracdo de atos normativos; Il — edicdo e
alteracdo de planos setoriais®®; Il — edicdo de atos que impliquem
3 Cf. p. 4 do substitutivo. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1458413&
filename=SBT+1+CTASP+%3D%3E+PL +1539/2015>. Acesso em: 26.04.2018.

35 “[P]lano setorial: ferramenta de planejamento estratégico, em que estdo descritos os
projetos e as agdes relevantes que a Agéncia Reguladora pretende implementar para a
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edicdo, alteracdo ou prorrogacdo de outorgas sob sua esfera de
competéncia (art. 3°).

Apesar de propor a observancia obrigatoria da AIR, o projeto admite
sua dispensa por ato do 6rgao colegiado de direcdo superior da agéncia
reguladora (art. 3°, § 1°) %,

A AIR deve ser realizada por grupo de trabalho definido caso a caso
pelo 6rgdo colegiado de direcdo superior das agéncias, dependendo da
natureza da matéria em analise, com composicdo majoritaria de
servidores de carreira (caput do art. 5°). O grupo de trabalho deve ter
carater multidisciplinar e ser composto por profissionais habilitados a
atuar nas diversas areas atinentes a matéria (art. 5°, § 19).

No Capitulo Il — Da Analise de Impacto Regulatério, Secdo Il — Do
Procedimento, art. 6° do projeto, sdo previstas as 8 (oito) fases
obrigatorias que constituiriam o procedimento de AIR. Sdo elas: “I —
definicdo do problema e dos objetivos a serem perseguidos; Il —
Chamamento Publico para oferecimento de oferta de alternativas para
atingimento dos objetivos; 11l — selecdo das alternativas e levantamento
de dados correlatos; IV — Consulta Publica; V — andlise circunstanciada
das alternativas e das contribui¢fes obtidas em Consulta Publica e
validacdo dos dados por parte da Agéncia Reguladora; VI — emisséo do
Relatério de AIR; VII — escrutinio e parecer de validagdo por parte da
Secretaria de Acompanhamento Econémico — SEAE do Ministério da

execucdo dos objetivos da politica publica do setor regulado no curto, médio e longo
prazos” (art. 2°, IV).

3 Cf. a redacdo do art. 3°, § 1° “A realizacdo de AIR podera ser dispensada, mediante
ato do 6rgdo colegiado de diregdo superior da Agéncia Reguladora, nas seguintes
hipoteses:

| — para edicdo de atos administrativos de efeitos concretos, voltados a disciplinar
situacdo especifica e que tenham destinatarios individualizados, tais como expedi¢do
de autorizacdes e licencas; e

Il — os atos normativos de simples organizacdo interna, cujos efeitos potencialmente
esperados sejam adstritos a prdpria Agéncia Reguladora, ndo criando direitos ou
deveres a terceiros, nem causando impactos orcamentarios ou financeiros aos demais
orgaos ou entidades da Administracdo”.
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Fazenda; VIII — monitoramento da alternativa adotada, a ser realizado
conjuntamente pela Agéncia Reguladora ¢ pela SEAE”. Cada uma das
fases € detalhada, respectivamente, nas subsecbes | a VIII em seguida
(arts. 9° a 28), sendo que a Secdo Il — Dos procedimentos de
Chamamento Publico e Consulta Puablica (arts. 29 a 33) — propGe um
detalhamento ainda maior desses procedimentos.

Ponto que nos parece importante nessa Secdo é o trazido pelo art. 31,
que propOe que a abertura de Chamamento Publico e Consulta Publica,
para além dos meios tradicionais (Diario Oficial da Unido e pagina da
agéncia reguladora na internet), seja também comunicada diretamente as
seguintes instituicbes: | — oOrgdos de defesa da concorréncia, meio
ambiente e defesa do consumidor da Administracdo federal; Il —
Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda
(SEAE/MF); 11l — que representem agentes econdmicos que atuem no
setor; IV — que representem usuarios e consumidores da atividade ou
servigo objeto da AlR.

Note-se que, apés tais momentos em que ha interacdo da agéncia com o
publico (chamamento publico e consulta publica), é proposta a fase de
analise circunstanciada das alternativas e validacdo dos dados (Subsecéao
V). Nela, propde-se que seja selecionada para realizacdo de relatério de
AIR (e eventualmente minuta de medida regulatéria) a alternativa que se
mostrar mais adequada para consecucdo dos objetivos regulatdrios pré-
definidos (art. 18). O Relatorio de AIR deve conter anélise dos impactos
da alternativa eleita, mas também das demais alternativas consideradas —
“incluindo a analise das contribui¢des obtidas em Chamamento Publico
e na Consulta Publica” (art. 19, V). O Relatorio também deve identificar
“eventuais alteragdes ou revogagdes de regulamentos em vigor em
funcdo da medida regulatéria sugerida” (art. 19, VI). O projeto prevé
que o Relatorio de AIR ainda pode ser submetido a uma nova consulta
publica (art. 20, § 1°), bem como que eventual minuta de medida
regulatoria deve necessariamente ser submetida a tal consulta (art. 20, §
2°), dispondo ainda sobre hipotese de dispensa de consulta publica (art.
20, § 3°).
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Verifique-se que sé apds todas essas fases do procedimento de AIR todo
o material seria encaminhado para a SEAE/MF, que teria ainda um
prazo de 30 (trinta) dias (prorrogavel por igual periodo) para emitir seu
parecer técnico em um dos seguintes sentidos: | — ratificando a AIR sem
ressalvas ou sugestdes; Il — ratificando a AIR com ressalvas ou
sugestbes de ajustes ou complementacdes; Il — rejeitando a AIR,
indicando circunstanciadamente as lacunas ou erros identificados e
solicitando a retomada da analise a partir dos pontos que entender
comprometidos com as falhas apontadas (art. 22, 1 a 111)¥'.

Apés ratificacdo ou rejeicdo seguida dos ajustes determinados pela
SEAE/MF, o Relatério de AIR seria submetido a apreciagdo do 6rgédo
superior da agéncia reguladora (art. 24), que poderia questionar,
requisitar recomendacOes de ajuste (art. 24, § 1° ou determinar a
realizacdo de nova etapa de AIR para analise da mesma matéria (art. 24,
§ 29).

Por outro lado, as deliberacdes do 6rgdo superior da agéncia reguladora
que contrariem as recomendacdes da AIR devem ser motivadas, “de
modo a demonstrar com clareza 0os motivos que levaram a tomada de
decisdo em sentido contrario” ao Relatdrio (art. 25, § 1°).

37 Cabe notar que o IBRAC, em trabalho anterior, fez algumas recomendagdes
“tendentes a incrementar a efetividade da advocacia da concorréncia no Brasil”,
reflexdo ligada a este ponto do substitutivo ndo s6 pelo fato do 6rgéo responsavel pela
advocacia da concorréncia ser a entdo SEAE/MF, mas também porque tal atividade de
advocacia da concorréncia poderia ser parte de sua atuacdo como revisor geral das
AIRs (sempre que uma questdo concorrencial possa estar presente na anélise de
impacto). Naquela oportunidade, o IBRAC recomendou: i) que fosse “reconhecido
algum nivel de discricionariedade na atuacdo da autoridade publica responsavel pela
advocacia da concorréncia”, levando-se em conta uma agenda de prioridades
estabelecida por tal autoridade (no caso, a entdo SEAE/MF); ii) que “os pareceres da
SEAE dirigidos a o6rgdos legislativos e executivos ndo devem ser vinculantes”, como
de fato continuam ndo sendo, mas seria necessario que 0s 0rgdos destinatarios tivessem
o dever de responder motivadamente ao parecer (IBRAC, Instituto Brasileiro de
Estudos de Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional. Advocacia da
concorréncia: propostas com base nas experiéncias brasileira e internacional. Séo
Paulo: Singular, 2016. p. 133).
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Em relacdo a fase de monitoramento, o projeto propGe que possa
resultar em sugestdes de alteracdo ou revogacdo da medida regulatoria,
“nas hipoteses em que se verificar que os beneficios sociais da medida
nao superam os custos de sua adogdo” (art. 28).

Na Secdo IV — Da Nulidade — é proposto que essa seja a consequéncia
da ndo realizagéo de AIR no caso da edigéo dos atos previstos no art. 3°
(art. 34).

Finalmente, propde-se no art. 35 que em casos excepcionais em que a
edicdo do ato ndo possa aguardar a realizacdo da AIR, a realizacdo de
uma ou mais fases do procedimento possa ser dispensada por ato do
Ministro de Estado ao qual a agéncia estiver vinculada, vedada a
delegacdo dessa competéncia.

3.2.3 Substitutivo CTASP ao PL n. 1.539/2015 apresentado em
27 de novembro de 2017

Conforme antecipado, o substitutivo, de 27 de novembro de 2017,
prople alteracbes significativas ao Projeto de Lei original, com o
objetivo de simplifica-lo. Nas palavras do relator, reduzir restri¢bes e
constrangimentos impostos por regras a serem dirigidas as agéncias.

Com isso, passe-se a um projeto mais enxuto, que disciplina a
obrigatoriedade da AIR por meio de 19 (dezenove) artigos.

Define AIR de maneira fundamentalmente semelhante aos outros textos
propostos. Embora também proponha sua observancia obrigatéria, o
substitutivo acrescenta uma hipdtese de dispensa, qual seja, “quando
caracterizada a urgéncia do procedimento a ser adotado, hipdtese em
que serd obrigatoriamente realizado 0 monitoramento previsto nesta
Lei” (art. 3°, § 1°, III).

Na Sec¢do Il — Do Procedimento (no mesmo Capitulo Il — Da Analise de
Impacto Regulatério), o texto é mais enxuto, prevendo 5 (cinco) fases
obrigatorias (diante de 8 no texto analisado acima). Quer dizer, as fases
seriam exatamente as mesmas, ndo fosse a exclusdo de 3 (trés) delas,
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extremamente significativas no texto anterior: i) chamamento puablico;
il) consulta publica, e; iii) escrutinio e parecer de validagédo por parte da
SEAE/MF. No texto em analise, as 5 (cinco) fases remanescentes sao
detalhadas em seguida, respectivamente, por meio das subsecfes | a V
(arts. 8°a 18).

Em relacdo as fases de analise circunstanciada das alternativas e
validacdo dos dados (Subsecdo IIl) e emissdo do relatério de AIR
(Subsecdo 1V), ndo ha outras diferencas significativas em relacdo ao
texto analisado anteriormente.

3.3 Diretrizes Gerais AIR e Guia AIR da SAG

Como visto, a tramitacdo de projetos de lei no Congresso Nacional
abordando, com diferentes graus de complexidade, a AIR, ndo impediu
que a Casa Civil da Presidéncia da Republica — notadamente a SAG —
continuasse agindo em ambito infralegal no sentido de implementar as
acOes estratégicas do PRO-REG, mais especificamente, “consolidar ¢
padronizar duas das principais ferramentas frequentemente mencionadas
na literatura especializada como fundamentais para a regulagéo de alto
nivel: (a) a realizacdo de AIR previamente a adogdo ou alteracdo de atos
regulatorios e (b) a integracdo de mecanismos de participacéo social no

processo regulatorio”,

Dessa forma, em setembro de 2017 foi aberta a Consulta Publica n.
001/2017, com o objetivo de receber sugestbes as propostas de
Diretrizes Gerais AIR (Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico Sugerido
para Analise de Impacto Regulatorio) e Guia AIR (Guia Orientativo para
Elaboracdo de Anélise de Impacto Regulatdrio). As Diretrizes Gerais e 0
Guia foram elaborados pela SAG em conjunto com as agéncias
reguladoras federais, com os ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, bem como com o INMETRO.

38 Cf. terceiro paragrafo de: PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil. Aviso de
Abertura e Orientagbes da Consulta Pdblica 001/2017. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica-001-
2017/abertura/orientacoes-consulta-publica-001-2017>. Acesso em: 26.04.2018.
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Com o encerramento da consulta publica, em fevereiro de 2018 a SAG
publicou (dentre outros documentos) o Relatdrio da Consulta Pablica n.
001/2017, bem como as versdes finais das Diretrizes Gerais e do Guia.

O Comité de Regulacdo do IBRAC participou da referida consulta
publica e contribuiu com diversas sugestfes tanto para o texto das
Diretrizes Gerais quanto do Guia, inclusive motivado pelo estudo feito
para a presente obra. Parte de suas contribui¢cdes foram acatadas pela
SAG e passaram a constar dos textos publicados.

3.3.1 Diretrizes Gerais AIR

Conforme antecipado, o documento expressa estar em conformidade
com a redacdo do PL n. 6.621/2016.

Como Orientacdo Geral, nas Diretrizes é esclarecido que, embora elas
tenham sido elaboradas com foco nas agéncias reguladoras, na verdade
podem ser utilizadas por quaisquer instituicdes que editem instrumentos
com potencial de alterar direitos ou criar obrigacdes a terceiros®®. Dessa
forma, note-se que as Diretrizes Gerais ndo sdo vinculantes nem para as
agéncias, nem para outras instituicdes que editem tais instrumentos.

Define Conceitos, Objetivos e dispde sobre Aplicabilidade e Nao
Aplicabilidade da AIR.

Estabelece que a “AIR deverd ser iniciada logo que a Agéncia
Reguladora empreenda agdes concretas voltadas a resolucdo de um
problema regulatério identificado”*°.

% PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil, Subchefia de Andlise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais. Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico
Sugerido para Andlise de Impacto Regulatério — Diretrizes Gerais AIR. Fev./2018.
Disponivel em: <http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-
publica-001-2017/encerramento/air-diretrizes-gerais-e-roteiro-analitico.pdf>.  Acesso
em: 26.04.2018. p. 1.

40 Diretrizes AIR, p. 2.
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Quanto a possibilidade de dispensa de AIR, dispde que podera ocorrer
por decisdo fundamentada do Conselho Diretor ou da Diretoria
Colegiada da agéncia nos casos de i) urgéncia, ii) “atos normativos
voltados a disciplinar direitos ou obrigacOes definidas em instrumento
legal superior que ndo permitam a possibilidade de diferentes
alternativas regulatérias, e iii) atos normativos de notdrio baixo
impacto”!.

Aborda o Relatério de AIR (Apresentacdo da AIR), distinguindo os
elementos essenciais da AIR Nivel | e da AIR Nivel II.

Na AIR Nivel I, os elementos essenciais sao:

a) sumario executivo objetivo, conciso, utilizando linguagem
simples e acessivel ao publico em geral; b) identificacdo do
problema regulatério (...); ¢) identificacdo dos atores ou grupos
afetados pelo problema regulatdrio; d) identificacdo da base legal
gue ampara a acdo da Agéncia Reguladora no tema tratado; e)
definicdo dos objetivos que se pretende alcancar; f) descricdo das
possiveis alternativas para o enfrentamento do problema
regulatorio identificado, considerando a opcdo de ndo acgdo, além
de solugdes normativas e, sempre que possivel, opcdes ndo
normativas; g) exposi¢do dos possiveis impactos das alternativas
identificadas; h) comparagdo das alternativas consideradas,
apontando, justificadamente, a alternativa ou a combinacdo de
alternativas que se mostra mais adequada para alcangar 0s
objetivos pretendidos; i) descricio da estratégia para
implementagdo da alternativa sugerida, incluindo formas de
monitoramento e de fiscalizacdo, bem como a necessidade de
alteracdo ou de revogacdo de normas em vigor; j) consideragdes
referentes as informacles, contribuicdes e manifestacdes
recebidas para a elaboracdo da AIR em eventuais processos de
participacdo social ou outros processos de recebimento de
subsidios de interessados no tema sob andlise; k) nome completo,
cargo ou funcdo e assinatura dos responsaveis pela AIR*.

41 Diretrizes AIR, pp. 2-3.
42 Diretrizes AIR, p. 3.
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Na AIR Nivel Il — aplicavel quando o problema regulatorio tiver
significativa complexidade, ou quando as alternativas identificadas para
seu enfrentamento apresentem impactos significativos — além dos
elementos acima, devem também ser considerados os seguintes: “a)
mapeamento da experiéncia internacional no tratamento do problema
regulatorio sob andlise; b) mensuracdo dos possiveis impactos das
alternativas de acdo identificadas sobre os consumidores ou usuarios dos
servigos prestados e sobre os demais principais segmentos da sociedade
afetados; e ¢) mapeamento dos riscos envolvidos em cada uma das
alternativas consideradas”3,

A Metodologia devera ser descrita no Relatdrio de AIR e serd definida
em conformidade com as caracteristicas e a complexidade da matéria
objeto da andlise e das informacdes e dados disponiveis. A AIR Nivel 1l
(sempre que possivel) devera contemplar analises quantitativas que
permitam mensurar e comparar 0s custos e beneficios das alternativas
identificadas**.

Sobre participacdo social no ambito da elaboracdo da AIR e processo
decisorio e participacdo social no &mbito da adogdo ou alteracdo de ato
normativo, observe-se o texto das Diretrizes Gerais em destaque:

Com a finalidade de ampliar a transparéncia do processo
regulatorio e as fontes de informacdo disponiveis, o Relatério de
AIR, parcial ou completo, deve, sempre que possivel, ser objeto
de processo de participacdo social especifico, que permita o
recebimento de criticas, sugestdes e contribuicGes de agentes
diretamente interessados e do publico em geral.

Esse processo de participagdo social especifico, quando realizado,
devera ser concluido antes de ser iniciada a elaboragdo de
eventual minuta ou de proposta de alteracdo de ato normativo para
o enfrentamento do problema regulatério identificado.

(.)

4 Diretrizes AIR, p. 4.
4 Diretrizes AIR, p. 4.
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O Conselho Diretor ou a Diretoria Colegiada manifestar-se-a, em
relacdo ao Relatorio de AIR, sobre a adequacao da proposta de ato
normativo aos objetivos pretendidos, indicando se os impactos
estimados recomendam sua adogdo, e, quando for o caso,
indicando os complementos necessarios.

A manifestacdo em tela integrard, juntamente com o Relatério de
AIR, a documentacdo a ser disponibilizada aos interessados para a
realizacdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o Conselho
Diretor ou a Diretoria Colegiada decida pela continuidade do
procedimento administrativo.

Nos casos em que nao for realizada a AIR, deverd ser
disponibilizada, no minimo, nota técnica ou documento
equivalente que tenha fundamentado a proposta de decisdo*>.

Em seguida, hd uma série de disposicdes mais especificas nos itens
Consulta Publica e Audiéncia Publica. Neste ponto, fica claro que as
Diretrizes estdo em linha com as disposi¢cbes propostas do PLS n.
52/2013 / PL n. 6.621/2016. No sentido da compatibilidade entre esses
Projetos de Lei e as Diretrizes, note-se que as ultimas também dispdem
que “[o] orgdo responsavel no Ministério da Fazenda opinard, quando
considerar pertinente, sobre os impactos regulatérios de minutas e
propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usudrios dos servicos prestados
submetidas a consulta publica pela Agéncia Reguladora™.

Importante notar que “[o] Relatorio de AIR ndo vincula o processo
decisorio do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada da Agéncia
Reguladora™’,  entretanto, “[a]s  deliberacBes  contrarias  as
recomendacdes da AIR deverdo ser fundamentadas™®,

No item sobre verificacdo para fins de gestdo do estoque regulatorio é
estabelecido que caso a agéncia opte pela adogdo ou alteragdo de ato

4 Diretrizes AIR, pp. 4-5.
46 Diretrizes AIR, p. 6.
47 Diretrizes AIR, p. 7.
“8 Diretrizes AIR, p. 7.

Pagina 66 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

normativo, tal ato devera apontar o prazo maximo para a verificagio*®
da pertinéncia de sua manutencdo ou a necessidade de sua alteracgéo,
atualizacdo ou revogacéo, tendo em vista sua efetividade, atualidade,
consisténcia com o arcabougo normativo, etc..

Ja a avaliacdo de resultado regulatério (ARR) é aplicavel aos atos
normativos editados ou alterados i) objeto de dispensa de AIR prévia, ou
ii) aqueles submetidos a AIR Nivel Il. A ARR sera feita com base nos
efeitos observados, no caso i), no prazo de até 2 anos, a contar da sua
entrada em vigor e; no caso ii), no prazo definido na prépria norma>..
Por fim, a agéncia “devera manter seu estoque de Relatorios de AIR,
bem como listagem dos casos em que houve dispensa”?.

3.3.2 Guia AIR

O Guia, naturalmente, traz orientagdes mais detalhadas do que as
Diretrizes. Ele se destina a auxiliar os servidores incumbidos da AIR.
Constitui o roteiro basico de uma analise de impacto, sem entrar em
discussbes detalhadas sobre técnicas ou metodologias especificas. Por
ter carater orientativo, os procedimentos definidos no Guia ndo séo
vinculantes. Sua aplicacdo de forma mais ou menos abrangente deve ser
definida no caso concreto, de acordo com a complexidade do tema e da
experiéncia acumulada pela agéncia®3.

49 Diretrizes AIR, p. 8.

%0 PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Casa Civil, Subchefia de Andlise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais. Guia orientativo para elaboracéo de
analise de impacto regulatério - Guia AIR. Fev./2018. Disponivel em:
<http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica-001-
2017/encerramento/quia-air.pdf>. Acesso em: 26.04.2018. p. 53.

51 Diretrizes AIR, p. 8.

52 Diretrizes AIR, p. 8.

53 “Para conhecimento mais aprofundado de cada uma das etapas que constituem uma
AIR e das técnicas e metodologias aplicaveis, € inegavel a importancia da consulta a
textos, manuais ou publicacdes especializadas, alguns dos quais sdo citados ao longo
deste documento” (Guia AIR. p. 5.).

Pagina 67 de 336


http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica-001-2017/encerramento/guia-air.pdf
http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica-001-2017/encerramento/guia-air.pdf

INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

Tendo em vista a natureza analitica do Guia, ndo seria vidvel comenta-
lo de forma abrangente neste capitulo. Dessa forma, sdo selecionados
alguns topicos importantes diante das questdes ja destacadas do PRO-
REG, dos projetos de lei, e das Diretrizes Gerais.

Ressalta-se que a AIR ndo deve ser entendida como um questionario ou
uma lista a ser preenchida mecanicamente para justificar a criacdo de
uma regulacdo. Ao contrario, a analise deve de fato consistir em um
processo de diagndstico do problema, de reflexdo sobre a necessidade da
regulagdo e de investigacdo sobre a melhor forma de realiza-la>. Isto €,
quando no Relatério de AIR se descrever as possiveis alternativas de
acdo (alternativa de ndo acdo, alternativas normativas e alternativas
ndo normativas®), ndo se deve incluir alternativas claramente inviaveis
ou ineficazes “apenas para justificar a alternativa de inagdo ou ressaltar
as vantagens de uma acdo ja previamente preferida (...) A analise dos
impactos de cada alternativa deve ter sempre como referéncia a op¢édo
de ndo acdo, ou seja, os impactos devem ser qualificados ou
quantificados®® como um ganho ou custo liquido com rela¢io ao cenario
de inagdo por parte da Agéncia™®’.

Como visto quando da andlise das Diretrizes, uma das primeiras etapas
do Relatorio de AIR ¢ a identificagdo do problema regulatorio®® que se
pretende solucionar, apresentando suas causas e extensdo. O item 3.4 do
Guia elabora sobre a identificacdo da base legal que ampara a atuacao
da Agéncia, quer dizer, a existéncia de um problema regulatério néo

5 Guia AIR, p. 10.

5 Exemplos: autorregulagdo, corregulagdo, inventivos econdmicos, informagdo e
educacdo (Guia AIR, pp. 29-31).

6 O Quadro 3 traz as metodologias de analise de impacto mais comuns nos paises da
OCDE: anélise multicritério (multi-criteria analysis), analise de custo-beneficio (cost-
benefit analysis), analise de custo-efetividade (cost-effectiveness analysis), analise de
custo (cost assessment), analise de risco (risk analysis), analise risco-risco (risk-risk
analysis). (Guia AIR, pp. 37-39).

57 Guia AIR, pp. 32 e 36.

%8 Exemplos: falha de mercado, falha regulatéria, falha institucional, risco inaceitavel,
garantia de direitos fundamentais, objetivos de politicas publicas (Guia AIR, pp. 20-
21).
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necessariamente implica que a agéncia reguladora seja a autoridade
competente, ou a autoridade exclusivamente competente para abordar o
problema. Nesse sentido, o Guia dispde que:

[Dleve-se verificar (..) a existéncia de competéncias
complementares ou concorrentes de outros 0Orgdos, entes ou
esferas de Governo sobre o problema em questdo. Caso existam as
competéncias de cada um deles devem ser brevemente descritas.
No cenério de competéncia ndo exclusiva, é preciso analisar se a
Agéncia Reguladora é o ator mais adequado para atuar sobre o
problema identificado, se sua competéncia é suficiente para lidar
com a questdo ou se a articulagdo com outros atores competentes
se faz necessaria.

Também é aconselhavel pesquisar se h& recomendagdes ou
determinagdes relevantes de outros 6rgdos relacionados ao
problema identificado como ministérios setoriais, Tribunal de
Contas da Unido, Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.
Caso existam, citar os pareceres, acordaos, recomendagdes,
decisdes que formalizam o posicionamento dessas instituigdes.

Em alguns casos, em um estdgio mais avancado de analise, a
complexidade das alternativas de acdo ou a intensidade dos
impactos esperados, por exemplo, pode demonstrar que a analise
inicial acerca da competéncia da Agéncia deve ser reavaliada.
Alternativamente, pode-se concluir que a Agéncia ndo é o melhor
ator para atuar sobre o problema ou que sua acéo individual ndo
sera suficiente para trata-lo de forma satisfatdria>°.

3.4 Conclusdes parciais

Os primeiros passos para a institucionalizagdo da AIR deram-se,
portanto, a partir de 2008 com o PRO-REG, que visava melhorar a
qualidade da regulacéo federal, entre outros meios, pela implementagéo
da avaliagdo de impacto regulatério no Pais.

5 Guia AIR, p. 25.
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Em 2013, foi proposto no Senado o PLS n. 52/2013, que promove
alteracdes no regime juridico das agéncias reguladoras, entre as quais a
obrigatoriedade da AIR. O projeto de lei foi aprovado pelo Senado em
2016 e, hoje tramita na Camara dos Deputados, sob o nome de PL n.
6.621/2016. Em paralelo, foi proposto o PL n. 1.539/2015 na Cémara
dos Deputados.

A tramitacdo dos projetos com propostas diferentes ndo impediu que a
SAG adotasse medidas para consolidar e padronizar a AIR no ambito
federal. Apds abrir a Consulta Publica n. 1/2017 no fim de 2017, a SAG
publicou documentos de Diretrizes Gerais e Guia sobre AIR no inicio de
2018, com conteudo alegadamente alinhado com a proposta do PLS n.
52/2013.

Portanto, embora nédo exista, ainda, imposicao legal da AIR as agéncias

reguladoras federais, a Casa Civil e as proprias agéncias, como se vera a
seguir, ja se preparam para a institucionalizacdo da prética.
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4. AIR NAS AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS

Apresentado o0 contexto de institucionalizacdo da AIR no ambito
federal, passa-se agora a exposi¢do dos resultados da anélise feita em
cada agéncia a respeito (i) da institucionalizacdo da AIR e (ii) dos casos
concretos em que o procedimento foi utilizado.

4.1 Agéncia Nacional de Energia Elétrica
4.1.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

A ANEEL normatizou a realizacdo de AIR por meio da Resolucdo
Normativa n. 540, de 12 de margo de 2013 (Resolugdo Normativa
ANEEL n. 540/2013), em vigor desde 08 de agosto de 2013. Segundo
informacgdes obtidas junto a Agéncia em 24 de novembro de 2016, a
ANEEL havia realizado até entdo 84 (oitenta e quatro) AIRs. Trata-se de
um numero representativo considerando o historico das agéncias
reguladoras no Brasil.

No que diz respeito ao histdrico de formulacdo da resolugdo normativa,
em 23 de agosto e 16 de novembro de 2012, foram realizadas,
respectivamente, a Audiéncia Publica n. 64/2012 e a Audiéncia Publica
para Publico Interno n. 01/2012, instituidas com o fim de colher
subsidios & proposta de resolucdo normativa que dispde sobre a
realizacdo da AIR. Segundo expressou o relator do processo, o Diretor
Julido Silveira Coelho, no voto para abertura da Audiéncia Publica n.
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64/2012, a ANEEL procurava com a implementagéo da AIR na Agéncia
0S seguintes objetivos:

(1)  Aprimoramento da qualidade regulatoria da Agéncia por
meio da edicdo de regulacdes eficientes, efetivas,
transparentes e responsaveis;

(i)  Maior responsabilidade da Agéncia ao emané-las (aumento
de accountability da Agéncia);

(ili) Maior exatiddo na definicdo da realidade sobre a qual a
norma sera aplicada, evitando argumentos meramente
retoricos (reducdo de incertezas, maior tecnicidade no
processo decisorio);

(iv) Promogéo da eficiéncia econdmica a partir da aferigdo das
consequéncias econdmicas das decisdes;°

A Comissdo Técnica de Apoio a Analise de Impacto Regulatério na
ANEEL realizou um levantamento das entidades com maior tradi¢cdo na
realizacdo de AIR no mundo, uma analise dos métodos de AIR
utilizados na Unido Europeia, no México, no Reino Unido, nos EUA e
na OCDE, e uma avaliacdo das iniciativas de AIR ja existentes no
Brasil®! e, ap6s analisar as 78 contribuices recebidas (que foram
unanimemente favoraveis a iniciativa), apresentou sua proposta final de
resolugdo normativa.

O regulamento aprovado normatizou um conceito de AIR, qual seja: “o
procedimento por meio do qual sdo providas informacgdes sobre a
necessidade e as consequéncias da regulacdo que estd sendo proposta e é
verificado se os beneficios potenciais da medida excedem os custos
estimados, bem como se, entre todas as alternativas avaliadas para

80 Estes itens foram identificados no Voto proferido pelo Relator do Processo
48500.005666/2011-19, para a abertura da Audiéncia Publica n. 64/2012, com vistas a
colher subsidios a proposta de resolu¢do normativa que dispde sobre a realizagdo de
AIR na Agéncia.

61 Apresentacdo AP n. 64/2012. Realizagdo de Analise de Impacto Regulatério — AIR —
na ANEEL. Brasilia, 9 de novembro de 2012.
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alcancar o objetivo da regulacdo proposta, a acdo é a mais benéfica para

a sociedade”®?,

Além disso, tornou obrigatdria a realizacdo da AIR para a expedicédo de
qualquer ato normativo pela ANEEL. O escopo da andlise, na Agéncia,
restringe-se, portanto, a atos normativos. Nos termos da Resolucédo
Normativa ANEEL n. 540/2013, o formulario de AIR &, juntamente com
a nota técnica, utilizado para instruir o processo do ato normativo
proposto.

Vale destacar, nesse ponto sobre as hipdteses de adocdo da andlise,
algumas das ponderacbes feitas pela Agéncia no voto que aprovou a
proposta da resolugdo normativa dispondo sobre a realizagéo de AIR. A
ANEEL deliberadamente afastou a opcdo de apenas os regulamentos
mais relevantes (i.e., com maior impacto sobre o0 setor) serem
precedidos da ferramenta, pois, embora pudesse evitar que 0 processo se
tornasse demasiadamente moroso ou burocrético, a eleicdo de critérios
para a segregacdo dos regulamentos conforme a relevancia daria
oportunidade a indimeros questionamentos por parte dos grupos
afetados. Dai a resolucdo prever a obrigatoriedade do procedimento para
todos os atos normativos.

Entendeu, ainda, que para ndo engessar 0s processos de edicdo de atos
normativos, a profundidade da AIR devera ser proporcional a relevancia
do tema a ser regulado, desde que atenda aos requisitos minimos da
norma.

No mais, a Agéncia eliminou redacdo anterior que previa a
possibilidade de o titular da unidade organizacional propor a Diretoria a
dispensa das etapas de apresentacdo das opcOes aplicaveis e de analise
destas opc¢des quando ndo houver alternativa viavel aquela contida na
minuta do ato normativo. De outra parte, propds a redacdo de que a
unidade organizacional poderd realizar consulta publica a fim de
subsidiar a AIR ou justificar a ndo aplicabilidade do instrumento, o que,

62 Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 2°.
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do nosso ponto de vista, parece ser mais adequado enquanto processo
democratico, pois traduz um processo de maior participacao social.

No que concerne aos aspectos organizacionais da Agéncia para a
realizacdo da AIR, a Resolugdo Normativa ANEEL n. 540/2013 dispde
que o responsavel pela instauracdo e a conducdo da AIR sera o titular da
unidade organizacional da area que propds o ato.®® Portanto, o
responsavel se altera conforme o assunto tratado, ndo havendo previsdo
para a constituicdo de uma equipe de carater multidisciplinar.

A Agéncia ndo possui exatamente um organismo de consulta ou
supervisao interna, mas uma Comissdo Técnica de Apoio a Anélise de
Impacto Regulatdrio,®* criada por meio da Portaria ANEEL n. 2.181, de
13 de mar¢o de 2012. Essa comissdo tem por competéncia (i) elaborar
resolugdo normativa que formalize a instituicdo da AIR na ANEEL,; (ii)
acompanhar e dar apoio técnico as regras regulatorias da ANEEL na
aplicagdo de AIR, inclusive mediante a orientagdo a respeito de como
utilizar ferramentas de AIR nas notas técnicas; (iii) coordenar a troca de
experiéncias com outras agéncias reguladoras no Brasil e exterior no que
se refere a AIR; e (iv) avaliar alternativas de capacitacdo de servidores
que possam atuar como multiplicadores e, assim, disseminar as
metodologias de AIR em suas respectivas areas.

JA com relacdo as questdes procedimentais relativas a AIR, o
regulamento prevé a realizacdo da andlise tanto antes da tomada de
decisdo da Agéncia (i.e., ex ante) quanto ap6s a tomada de deciséo (i.e.,
ex post), para que seja “avaliado se os efeitos pretendidos com a edigdo

83 Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 3°.

% A composicdo da Comissdo inclui especialistas de diferentes areas e cargos de
gestdo: (i) Diretor da ANEEL; (ii) especialista de regulacdo junto a Superintendéncia
de Regulacdo dos Servicos de Distribuicdo; (iii) Superintendente de Regulacdo dos
Servigos de Transmissdo; (iv) Superintendente de Regulacdo dos Servicos de Geragéo;
(v) Superintendente de Regulacdo Econdmica; (vi) Assessor da Superintendéncia de
Estudos do Mercado; (vii) Secretario-Geral; (viii) Subprocurador-Geral; (ix) Chefe de
Gabinete do Diretor-Geral; (x) Assessor de Diretor; e (xi) Assessora de Diretor. A
Comissao podera contar com apoio e suporte de consultoria externa.
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da norma foram alcancados™®. O prazo para realizar a avaliagdo dos
efeitos da decisdo tomada sera aquele previsto, em cada caso, no proprio
ato normativo editado.

Sdo exigidas para a realizagdo da AIR as seguintes informacdes: (i)
identificacdo do problema que se quer solucionar; (ii) justificativas para
a possivel necessidade de intervencdo da Agéncia; (iii) objetivos
desejados com a intervencdo regulatoria; (iv) prazo para inicio da
vigéncia das alteracdes propostas; (v) analise dos impactos das opcGes
consideradas e da opcdo eleita; (vi) identificacdo de eventuais alteracGes
ou revogacdes de regulamentos em vigor em funcéo da edi¢do do novo
regulamento  pretendido;  (vii) identificacdo de formas de
acompanhamento dos resultados decorrentes do novo regulamento®.
Prevé-se, ainda, que, na hipOtese de serem realizadas etapas de
apresentacdo das opcdes aplicaveis e de andlise destas opgdes, as
informacBes devem ser apresentadas de forma detalhada em relatério de
AIR especifico de forma complementar ao formulario®’. Quanto a este
ponto, a ANEEL chegou a expressar, no voto que aprovou a minuta do
regulamento, que a analise para a eleicdo de determinada op¢do de
regulamento deve ser exaustivamente detalhada no relatério de AIR ou
na nota técnica, ndo sendo suficiente a simples enumeracdo das
alternativas consideradas.

Além disso, a Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013 estipula que a
unidade organizacional responsavel pelo ato normativo proposto podera
realizar consulta pablica a fim de subsidiar a AIR ou justificar a ndo
aplicabilidade do instrumento®. Ha, assim, previsdo de duas fases
obrigatorias: uma de audiéncia publica e outra de avaliacdo dos efeitos
da norma depois de editada. Adicionalmente, existe a possibilidade de

8 Resolugdo Normativa ANEEL n. 540/2013, arts. 1° e 7°: “Art. 1° Esta Norma dispde
sobre a obrigatoriedade de se fazer Analise de Impacto Regulatério — AIR —
previamente a expedi¢do de qualquer ato normativo pela ANEEL” e “Art. 7° Devera
constar nos atos normativos a previsdo de prazo ap6s o qual seré avaliado se os efeitos
pretendidos com a edi¢do da norma foram alcangados”.

% Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 4°.

%7 Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 4°, § 2°.

% Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 5°, paragrafo Unico.
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ser realizada uma fase de consulta publica, que é anterior a edi¢do do ato
normativo.

O método de analise para a avaliacdo das diferentes opgdes
consideradas deve ser, segundo expressa previsdo do regulamento, o de
custo-beneficio. Tal método de anélise envolve identificar os beneficios
de uma acgdo e entdo compara-los com os custos associados. N&o sao,
porém, estipulados maiores especificidades quanto a aplicacdo da
metodologia na Resolugdo Normativa ANEEL n. 540/2013, a qual
apenas prevé que os parametros a serem empregados devem ser aqueles
adequados a cada caso concreto, observando-se o principio da
razoabilidade. A auséncia de uma definicdo mais precisa quanto a forma
de aplicar o método de analise ndo necessariamente deve ser vista como
uma lacuna da norma. Em verdade, pode até configurar uma opc¢édo da
Agéncia em conferir flexibilidade a unidade organizacional responsavel
pela AIR para definir os critérios conforme cada caso concreto.
Contudo, uma conclusdo objetiva sobre os beneficios reais da auséncia
de uma definicdo mais precisa somente ocorrera na pratica.

O regulamento ndo prevé formas de publicidade e transparéncia do
procedimento de AIR. No entanto, os formulérios de AIR podem ser
encontrados no sitio eletrénico da Agéncia, disponibilizados geralmente
como anexos as Notas Técnicas das Audiéncias Pablicas realizadas ou,
entdo, como um documento a parte®. No site da Agéncia, a pagina
denominada “Audiéncias Publicas” agrega documentos relacionados a
audiéncias publicas, em geral, minutas de resolucbes e o voto do
Diretor-relator que as aprova, a lista de contribui¢fes apresentadas pelos
interessados e notas técnicas, e, quando o caso, 0 ato normativo editado.

Também ndo ha previsdo na norma sobre a duracdo ou 0s custos do
procedimento, em que pese a importancia de limites temporais maximos
para o fim de trazer maior previsibilidade. Tampouco existe previsdo
para a elaboracéo de estudos técnicos destinados a embasar a AIR ou 0
estabelecimento de niveis de AIR distintos.

8  Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/audiencias-publicas>. Acesso em:
10.05.2018.
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Igualmente, ndo se prevé a realizagdo de AIR de atos normativos
editados de forma conjunta por mais de uma Agéncia. Apesar disso, a
Comissdo Técnica de Apoio a Analise de Impacto Regulatorio tem
competéncia para coordenar a troca de experiéncias com outras agéncias
reguladoras no Brasil e exterior no que se refere a AIR.

Por fim, o regulamento estabelece que, no ambito da AIR, as areas
técnicas e demais agentes interessados poderdo propor a revogacdo de
um ou mais atos normativos em vigor, afetos a matéria, com 0s
objetivos de ndo imputar 6nus adicionais aos agentes regulados e de
reduzir o volume de regulamentos.” Tal requisito foi incluido, segundo
voto que aprovou a minuta do regulamento, a fim de evitar “o acimulo
de custos de transacédo e de sobrecarga de pessoal em intervalo de tempo
coincidente” experimentado pelos agentes do setor para o cumprimento
da pluralidade de determinacbes emanadas de regulamentos propostos
por diferentes &reas da ANEEL.

4.1.2 Universo de analise

Conforme antecipado, de acordo com informacdes obtidas junto a
Agéncia em 24 de novembro de 2016, a ANEEL havia realizado, a
época, 84 (oitenta e quatro) AIRs. Aplicado o recorte temporal, tem-se
18 (dezoito) AIRs realizadas pela Agéncia no ano de 2016.
Considerando, porém, que os dados foram fornecidos antes do fim do
ano de 2016, realizamos nova pesquisa no site da ANEEL com o fim de
atualizar o levantamento e encontramos outras 3 (trés) AlIRs elaboradas
naquele ano.

Assim, o universo de anélise para o presente trabalho contemplou, na
ANEEL, 21 (vinte e uma) AIRs elaboradas pela Agéncia no ano de
2016, conforme consta da relacéo abaixo:

0 Portaria ANEEL n. 2.181, de 13 de marco de 2012, art. 2°, I11.
"L Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 6°.

Pagina 77 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO

NUMERO
DA AP

001/2016

004/2016

010/2016

011/2016

012/2016

014/2016

024/2016

BRASIL

OBJETO

Obter subsidios para o aprimoramento da regulacéo
de investimentos em redes subterrneas de
distribuicdo de energia elétrica.

Obter subsidios para aprimorar a Resolugdo
Normativa n. 421, de 30 de novembro de 2010, e a
Resolucdo Normativa n. 453, de 18 de outubro de
2011, em relacho ao tratamento de sobras
involuntérias decorrentes da alocacdo de Contratos
de Cotas de Garantia Fisica — CCGFs e aos efeitos
sobre a apuracdo do montante de reposicéo.

Obter subsidios para o aperfeicoamento dos artigos
16, | e 18 da Resolucdo Normativa n. 414, de 2010,
para tratar os aspectos comerciais relativos ao
fornecimento de energia elétrica aos condominios
industriais.

Obter subsidios para a proposta de resolugéo
normativa que aprimora as Resolu¢es Normativas
n. 414 de 2010 e 472 de 2012, em relagdo ao
procedimento para comprovar o0 atendimento aos
critérios de elegibilidade a concesséo e fiscalizagdo
da Tarifa Social de Energia Elétrica - TSEE, e
revoga a Resolugdo Normativa n. 295 de 2007.

Obter subsidios para 0 aprimoramento da minuta de
resolugdo normativa referente aos mecanismos de
adequacdo dos niveis de contratacdo de energia por
meio de acordos bilaterais.

Obter subsidios para aprimorar a regulamentacao
sobre as informacBes constantes na fatura de
energia elétrica.

Obter subsidios para o0 aprimoramento da
Resolugdo Normativa n. 693/2015, que trata do
Mecanismo de Compensacdo de Sobras e Déficits -
MCSD proveniente de novos empreendimentos.

2 Unidade Organizacional.
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RESULTADOS

A UORG™ ndo
encaminhou 0s
resultados.

RESOLUCAO
NORMATIVA N.
706, DE 29 DE
MARCO DE
2016.

A UORG
encaminhou
apenas o Relatério
de Andlise das
ContribuicGes
(RAQC).
RESOLUCAO
NORMATIVA
No 717, DE 10
DE MAIO DE
2016.

RESOLUCAO

NORMATIVA N.
711, DE 19 DE
ABRIL DE 2016.

A UORG ndo
encaminhou 0s
resultados.

RESOLUCAO

NORMATIVA N.
727, DE 21 DE
JUNHO DE 2016.
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NUMERO
DA AP

025/2016

035/2016

038/2016

039/2016

040/2016

041/2016

042/2016

BRASIL

OBJETO

Obter subsidios para 0 aprimoramento da
Resolucdo Normativa n. 560/2013, que estabelece
0s procedimentos gerais para requerimento de
Declaracdo de Utilidade Puablica - DUP de éareas
necessarias a implantacdo de instalacfes de geracao
e transporte de energia elétrica por concessionarios,
permissionarios e autorizados, e da outras
providéncias.

Obter subsidios para 0 aprimoramento da
Regulacdo relativa ao célculo do encargo dos
Programas de Pesquisa e Desenvolvimento — P&D
e Eficiéncia Energética - EE, de que trata o
Submodulo 5.6 dos Procedimentos de Regulagio
Tarifaria — PRORET, incluindo os procedimentos
necessarios para recolhimento dos recursos ao
Programa Nacional de Conservacdo de Energia
Elétrica — PROCEL, em atendimento a Lei n.
13.280, de 3 de maio de 2016.

Obter subsidios para 0 aprimoramento da
regulamentacdo do art. 6° da Lei n. 13.203/2015,
que versa sobre a ampliacdo do alcance do desconto
na tarifa de uso dos sistemas de distribuicdo e
transmissdo para fontes incentivadas.

Obter subsidios para o aprimoramento da regulacéo
relativa a0  Programa de  Pesquisa e
Desenvolvimento — P&D.

Obter subsidios acerca da proposta de
estabelecimento de limites de continuidade e
compensacdo para centrais geradoras iguais aos ja
empregados para unidades consumidoras, conforme
minuta dos Modulos 1 e 8 dos Procedimentos de
Distribuicdo de Energia Elétrica — PRODIST
constante na Nota Técnica n. 91/2016, emitida pela
Superintendéncia de Regulacdo dos Servigos de
Distribuicdo — SRD.

Obter subsidios para o aprimoramento da proposta
de regulamento referente aos procedimentos e
requisitos atinentes ao Sistema de Medicdo para
Faturamento — SMF para unidades conectadas a
distribuidoras.

Obter subsidios para o aprimoramento das Regras
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RESULTADOS

RESOLUCAO
NORMATIVA N.
740, DE 11 DE
OUTUBRO DE
2016.

RESOLUCAO
NORMATIVA N.
737, DE 27 DE
SETEMBRO DE
2016.

A UORG nao
encaminhou 0s
resultados.

A UORG nao
encaminhou 0s
resultados.

A UORG ndo
encaminhou 0s
resultados.

A UORG ndo
encaminhou 0s
resultados.

RESOLUCAO
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NUMERO
DA AP

043/2016

044/2016

046/2016

54/2016

075/2016

081/2016

086/2016

BRASIL

OBJETO

de Comercializacdo de Energia Elétrica do processo
de Reconciliagdo Quadrienal de Contratos de
Energia de Reserva — CERs associados a fonte de
geracdo edlica.

Obter subsidios para o aprimoramento da minuta de
Resolucdo Normativa que dispde sobre as garantias
financeiras, a homologacdo de registros validados
de contratos e a divulgagdo de informagbes por
meio do Cadastro Positivo, associados &
comercializagdo na Camara de Comercializacdo de
Energia Elétrica — CCEE.

Obter subsidios para o0 aprimoramento da
metodologia de verificagdo das metas dos planos de
universalizacéo.

Obter subsidios para a alteragdo da Resolugdo
Normativa n. 409/2010, relativamente aos casos em
gque a usina hidrelétrica ndo despachada
centralizadamente passa por intervencdo que
impligue aumento de garantia fisica.

Obter subsidios para o aprimoramento de ato
normativo destinado a disciplinar a notificagdo
eletrdnica, a ser realizada pela ANEEL, aos agentes
setoriais e aos demais interessados.

Obter subsidios & minuta de resolucdo que altera a
Resolugdo Normativa n° 414/2010 e aprimora a
regulamentacdo  quanto  aos  critérios  de
classificacdo das unidades consumidoras e da outras
providéncias.

Obter subsidios para a definigdo de metodologia e
procedimento para ressarcir o consumidor da perda
técnica de energia ocorrida no ramal de ligacéo para
0s casos em que ha medicdo externa, aprimorando,
assim, a Resolucdo Normativa n. 414/2010 e o
Mobdulo 7 dos Procedimentos de Distribuicdo de
Energia Elétrica - PRODIST.

Obter subsidios para o0 aprimoramento da
Resolugdo Normativa n. 323/2008, que estabelece
os critérios e procedimentos para a informacéo,
registro, aprovacdo e homologacdo pela ANEEL
dos contratos de comercializacdo de energia
elétrica.
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RESULTADOS

NORMATIVA N.
734, DE 6 DE
SETEMBRO DE

2016.

A UORG
encaminhou
resultados.

A UORG
encaminhou
resultados.
A UORG
encaminhou
resultados.

A UORG
encaminhou
resultados.

A UORG
encaminhou
resultados.

A UORG
encaminhou
resultados.

A UORG
encaminhou
resultados.

nao
0s

nao
0s
nao
0s

nao
0s

nao
0s

nao
0s

nao
0s
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Em seguida, passamos a avaliar os resultados da andlise das AIRs
acima.

4.1.3 Resultados da analise
4.1.3.1 Do momento prévio a AIR

Apds analise das AIR acima identificadas, foi possivel constatar, no que
tange ao momento prévio a AIR, que a maioria das AIRs traz a definicdo
do problema que se procura solucionar com clareza e completude,
indicando, em geral, as entidades envolvidas, as normas apliciveis ao
caso, os riscos preliminarmente verificaveis e as causas do problema.

Contudo, o processo ainda demanda alguns aprimoramentos. Nos
procedimentos representados pelas Audiéncias Publicas n. 11/2016,
38/2016, 40/2016 e 42/2016 ndo foram apontados 0s riscos
preliminarmente verificaveis, 0s quais, a nosso ver, deveriam ser sempre
informados — ainda que, em alguns casos, seja informada a auséncia de
tais riscos —, tendo em vista que facilitam a compreensdo do contexto
analisado e a participacdo mais efetiva dos interessados durante a
audiéncia publica.

Além disso, na AIR da Audiéncia Publica n. 46/2016 os riscos
preliminarmente verificaveis ndo foram mencionados e o problema ndo
foi definido com clareza, sendo necessario recorrer a outro documento
para que se pudesse compreender o problema, em prejuizo a
transparéncia dos procedimentos da Agéncia.

Na Audiéncia Pablica n. 39/2016, por sua vez, houve mencéo de que o
documento de AIR estaria junto a Nota Técnica n. 29/2016-
SPE/ANEEL, a qual, no entanto, ndo foi encontrada para consulta na
pagina eletronica da Agéncia. Esse exemplo denota as preocupagdes
com a transparéncia e a accountability da ANEEL, bem como com os
impactos na efetiva participagdo durante a audiéncia publica, ainda que
0 caso tenha sido uma excegao.
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Por sua vez, com relacdo aos objetivos a que se pretende chegar com o
processo de tomada de decisdo regulatoria, constatou-se que, em que
pese todas as AIRs tragam a defini¢do de tais objetivos, nem sempre ha
a preocupacdo de que eles estejam alinhados com a politica publica
setorial estabelecida pelo legislador, nem de que a Agéncia justifique
sua competéncia na matéria.

Mesmo quando ha o cuidado com essas preocupacdes, nem sempre €
possivel identificar uma abordagem concreta. Em muitos casos, séo
feitas apenas referéncias genéricas a textos normativos (por exemplo, a
lei instituidora da ANEEL, entre outras normas), sem justificar com
exatiddo o fundamento da competéncia ou do alinhamento com a
politica pablica do setor.

J& no que diz respeito a escolha de diferentes opcOes regulatorias para
consideracdo nas AIRs, observou-se que, na maioria dos casos
estudados, foram consideradas diversas alternativas, quando o problema
comportava mais de uma opc¢ao regulatéria. Porém, normalmente tais
opgoes se limitavam a “regulamentar” e a “ndo-regulamentar”, sem que
fossem consideradas formas diferentes para a regulamentacdo ou, entdo,
alternativas as formas tipicas de regulacdo como a disposicdo de
informacdo para o setor e de educacdo para 0s usuarios, de
entendimentos voluntarios, ou de medidas de autorregulagdo.”

Parece, assim, haver uma certa abordagem conservadora da Agéncia em
adotar caminhos que envolvam uma participacdo menor. E preciso
ressalvar, contudo, casos em que a opcdo de ndo regular é, de fato,
impraticavel. Isso ocorre, por exemplo, em situagdes nas quais existe
uma previsdo normativa que impde a edicdo de um regulamento pela
Agéncia a fim de dar a ela eficéacia.”

Importa destacar, ademais, que, em algumas AIRs, chegou-se a
considerar até mesmo uma unica opcao para analise (no caso, a opg¢éo de

8 A titulo de exemplo, cita-se a Audiéncia Publica n. 40/2016 e a Audiéncia PUblica n.
41/2016.
™ A titulo de exemplo, cita-se a Audiéncia Pdblica n. 38/2016.
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regulamentar)’®, com desvirtuamento, portanto, da prépria finalidade da
AIR.

Também quanto a selecdo das opgdes, notou-se, na maior parte dos
casos, a auséncia de uma explicitacdo acerca dos motivos que levaram a
Agéncia a escolher as opc¢des que considerou em sua analise de impacto
e ndo outras.

Por fim, ainda considerando 0 momento prévio a AIR, constatou-se que,
em regra, ndo € aberta consulta publica nem é oportunizada a
participagdo dos possiveis afetados para validar as conclusdes inerentes
a definicdo do problema, opc¢des e objetivos da AIR. Assim, como se
vera adiante, os mecanismos de participagdo social adotados pela
ANEEL sdo feitos apenas em momento posterior e tém por objetivo
validar os resultados da AIR e a propria redacdo das minutas de medidas
regulatorias.

N&do obstante, observou-se excecbes, por exemplo nos procedimentos
representados pelas Audiéncias Publicas n. 01/2016 e 14/2016, em que
se verificaram diferentes formas de consulta anterior a elaboracdo dos
relatérios de AIR. Sdo exemplos: a realizacdo de entrevistas junto a
agentes de mercado, envio de oficios com questiondrio as partes
afetadas pela problematica em andlise, pesquisas junto a consumidores,
realizacdo de seminarios, e a propria abertura de consulta publica. Tais
oportunidades geraram experiéncias exitosas de coleta de dados
relevantes e validacdo dos problemas, objetivos e opcdes formuladas no
ambito da AIR.

4.1.3.2 Da analise

Passando para a analise propriamente dita no ambito das AIRs da
ANEEL ora estudadas, verificou-se que ha a unanimidade da escolha do
método de andlise de custo-beneficio, inclusive em razdo da previsdo no

5 Atitulo de exemplo, cita-se a Audiéncia Pdblica n. 25/2016 e a Audiéncia Plblica n.
39/2016.
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art. 4° 8§ 3° da Resolugdo Normativa ANEEL n. 540/2013.
Excepcionalmente h4 combinacdo com outros métodos, como a analise
de estoque-regulatorio, a analise de tempo (mencionada apenas no
procedimento da Audiéncia Publica n. 46/2016) e a analise de risco
(mencionada apenas nos procedimentos das Audiéncias Puablicas n.
40/2016 e n. 43/2016).

Aqui cabe uma observacdo de que, embora a Resolucdo Normativa
ANEEL n. 540/2013 néo especifique no conceito de AIR qual deva ser a
natureza dos beneficios e custos identificados para a analise,’® estes, via
de regra, sdo os econdémicos ou financeiros. Nesse sentido, sempre que
ha dados suficientes para embasar a realizacdo de uma analise
quantitativa dos beneficios e custos econémicos, isso é feito, de maneira
completa e detalhada. Quando os dados dependem dos agentes de
mercado ou estdo indisponiveis de alguma forma, diante da possivel
assimetria de informacéo, passa-se, entdo, para uma andlise qualitativa.

A consideracdo de aspectos ndo-econdmicos, nos casos analisados, por
sua vez, esta relacionada, a depender do objeto, a fatores estéticos,
urbanisticos, de mobilidade, protecdo do consumidor, seguranca
energética, coeréncia regulatéria, melhoria da imagem e maior
satisfacdo dos consumidores, risco moral de aumento de judicializacédo
de demandas e transparéncia. Mas tais aspectos nao sdo abordados com
profundidade, sendo préximos e as vezes confundidos com aspectos
economicos e de eficiéncia.

Além disso, quase a totalidade das AIRs deixou de considerar questdes
concorrenciais relevantes também do ponto de vista regulatério. Pode-se
citar como excecdes, porém, os procedimentos das Audiéncias Publicas
n. 10/2016 e n. 43/2016. Ocorre que, MesmMO nesses casos, as
consideracGes foram feitas de maneira pouco profunda. Muito embora
nem todos 0s casos ensejem preocupacdes dessa natureza, é importante
que o 6rgdo regulador destaque tal fato e o justifique explicitamente, de
forma a demonstrar seu posicionamento sobre esse aspecto.

76 Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013, art. 2°.
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Constatou-se que o levantamento de dados, notadamente daqueles dados
provenientes de 6rgdos ou instituicbes externas a ANEEL ocorreu na
maioria dos casos, sendo que os dados obtidos foram utilizados na
analise pela Agéncia. Ressalta-se, porém, que nem todos o0s
procedimentos demandaram a sua realizagdo. Nesses casos, a Agéncia o
justificou em razéo de (i) os beneficios serem somente qualitativos, ou
(ii) se tratar de mera consolidagdo de atos regulatorios ja existentes, sem
necessidade de alteracdo das regras vigentes, ou ainda (iii) as analises
terem sido feitas internamente pela Agéncia.

Os dados empregados para a analise, em algumas situacdes, foram
provenientes de documentos da propria ANEEL, mas, em geral, eles
tiveram sua origem em informac0es fornecidas pelos agentes regulados,
em trabalhos académicos, em associacdes do setor, em distribuidoras e
nos grupos/associacdes de consumidores. Além disso, ndo houve
registro da contratacdo de técnicos externos para auxiliar a ANEEL nos
procedimentos de AIR analisados.

Por sua vez, no que concerne as referéncias concretas a experiéncias
internacionais e/ou estrangeiras, constatou-se que, via de regra, ndo foi
feita qualquer mengé&o a tais experiéncias. O procedimento apresentado
pela Audiéncia Pablica n. 14/2016 representa uma exce¢do, ao trazer
referéncias a trés estudos relativos a adocdo de faturas eletrénicas e a
reducdo do consumo marginal, elaborados na Holanda, na Irlanda e em
Portugal, bem como sobre o ciclo de vida das faturas nos Estados
Unidos da América. No entanto, tais referéncias foram feitas sem
motivagdo, isto é, sem justificar a razdo pela qual foram selecionados
estudos desses paises. No mesmo sentido, foi pouco detalhado o
embasamento para a afirmacdo de que ndo existem - ou se desconhecem
- estudos referentes ao ciclo de vida de fatura no Brasil.

Ademais, no procedimento representado pela Audiéncia Puablica n.
01/2016, observou-se que, embora ndo tenha sido feita referéncia
concreta a experiéncias internacionais e/ou estrangeiras, foram
apresentados dados europeus e americanos no tocante a modelagem de
regulagdo sobre o tema de investimentos em redes subterraneas de
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distribuicdo de energia elétrica. Contudo, tais dados foram apresentados
sem indicacao de suas fontes.

No que tange a realizacdo de consulta publica da minuta da norma e da
validacdo dos resultados das AIRs, observa-se que todos os
procedimentos analisados foram objeto de audiéncia publica, em geral
pela via exclusiva de intercimbio documental. Apenas nos
procedimentos das Audiéncias Publicas n. 14/2016 e n. 39/2016 houve,
também, reunides presenciais.

Na grande maioria dos casos houve participagdo efetiva dos
interessados, com o envio de inimeras contribuicdes, as quais foram, no
mais das vezes, respondidas e publicadas pela ANEEL. Contudo, nem
sempre houve diversidade dos participantes, havendo uma
predominancia de participacdo dos agentes econdmicos do setor,
notadamente de conglomerados empresariais que teriam interesse no
tema.

Também cumpre salientar que nem todas as contribuicbes foram
respondidas, e, em alguns casos, ainda que tenha respondido, a Agéncia
Reguladora nédo justificou a razdo da aceitacdo total, parcial ou a ndo
aceitacdo da contribuicdo feita durante a audiéncia publica.

Do ponto de vista da transparéncia, nem sempre foi dada publicidade as
contribuicbes e as respectivas respostas, havendo casos em que,
infelizmente, houve a publicacdo apenas das contribuicdes ou apenas
dos resultados.

Prosseguindo, no que diz respeito a disponibilizacdo pela ANEEL de
materiais acessiveis para acompanhamento das AIRs e das audiéncias
publicas, constatou-se que, via de regra, em razdo da necessidade de
conhecimento prévio dos conceitos utilizados pela Agéncia e pelo setor,
0 material é parcialmente acessivel, pois dificulta o entendimento e a
participacdo do publico em geral.

Apesar disso, as notas técnicas sdo detalhadas, as vezes trazendo
graficos que auxiliam na compreensdo do assunto. E, antes da realizacao
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das audiéncias, a Agéncia disponibiliza (na pagina de acompanhamento
das audiéncias publicas) documentos explicativos quanto aos modos de
participacdo dos interessados e dos conceitos ligados a consulta publica.
No entanto, ndo se observou nas andlises, de um modo geral, a
preocupacdo da Agéncia em disponibilizar material didatico com
linguagem acessivel ao publico leigo.

Por fim, ainda quanto a analise, observou-se que do universo de AIRs
estudadas no presente trabalho, em nenhum caso foi acionado érgéo de
consulta ou supervisdo interna da ANEEL. Isso denota que todas os
procedimentos foram realizados exclusivamente pela unidade
organizacional responsavel pelo assunto em cada procedimento, sendo a
participacdo de outras unidades limitada ao fornecimento de dados
prévios a elaboracdo do relatorio de AIR.

4.1.3.3 Do momento posterior a analise

Com relagdo a0 momento posterior a analise, cabe tecer algumas
considerac@es sobre o resultado do processo de AIR e o monitoramento
da medida proposta no procedimento.

O fim de um processo de AIR pode culminar ou ndo na edi¢do de um
ato normativo. A partir da tabela colocada no inicio deste capitulo,
observa-se que, até 0 momento em que foi feito o recorte do universo de
analise, isto é, até o fim de 2016, apenas 7 (sete) de 21 (vinte e uma)
AIRs analisadas resultaram na publicacdo de uma resolugdo — ou seja,
um terco delas. Para o restante, o registro ¢ de que a Unidade
Organizacional responsavel pela elaboragdo da AIR ndo encaminhou
resultados.

Ao contrario do que pode parecer, no entanto, isso ndo significa que,
nesses casos, a Agéncia tenha optado por adotar medidas néo
regulatérias ou, entdo, ndo intervir — o que justificaria o ndo
encaminhamento da edicdo de uma resolucdo. Apenas sugere que, por
algum motivo, apos a realizacdo da consulta publica o processo
normativo ndo se conduziu ao fim de resultar na publicacdo de um
regulamento. Pode se tratar do caso, por exemplo, de estar pendente
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ainda a andlise das contribuicBes recebidas, ou mesmo de a edi¢do de
um dado regulamento ndo se mostrar como prioritaria para a Agéncia
nesse momento.

No que se refere ao tratamento das contribuicgdes feitas pelos agentes de
mercado durante as audiéncias publicas, observou-se que, em grande
parte dos casos analisados, a Agéncia acolheu, ainda que parcialmente,
uma parcela das contribuicGes recebidas. Nesses casos, alterou, ainda
que de maneira pontual, as minutas de regulamento proposto.

Além disso, com relacdo a justificativa da opcdo selecionada pela
Agéncia apds o procedimento de AIR, houve embasamento suficiente na
grande maioria dos casos concretos analisados — seja por meio de
estudos econdmicos seja pelas proprias contribuices dos agentes de
mercado. Apesar disso, houve casos em que essa motivacdo foi, de
alguma maneira, falha — por exemplo, nas Audiéncias Publicas n.
44/2016, n. 46/2016 e n. 75/2016.

J& no tocante ao monitoramento dos efeitos da medida proposta como
resultado da AIR, constata-se que a forma de sua previsdo €, muitas
vezes, bastante genérica, sem conter especificacbes sobre 0 momento
nem os termos concretos em que se deve dar.

A titulo de exemplo, o formuléario da AIR da Audiéncia Publica n.
41/2016 previu que o acompanhamento dos efeitos das simplificacdes
regulatérias sugeridas deveria ocorrer por meio de interacdo com a
Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica. No entanto, néo
especificou a periodicidade com a qual esse monitoramento deveria
ocorrer, tampouco de que forma a interagdo proposta deveria se
concretizar (por exemplo, por meio de reunido, envio de relatorio, etc.).
Sem esse maior grau de concretude, a previsdo de um monitoramento
acaba se tornando in6cua e torna-se mais dificil o controle social sobre
os efeitos das medidas regulatorias tomadas pela Agéncia.

Ha, porém, excecdes, em que a previsdo desse acompanhamento e feita

de forma mais precisa. Veja-se, nesse sentido, o exemplo da AIR da
Audiéncia Publica n. 25/2016, que tratava do aprimoramento de
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resolucdo normativa acerca dos procedimentos gerais para requerimento
de Declaracdo de Utilidade Pudblica (DUP) de areas necessarias a
implantacdo de instalagdes de geracdo e transporte de energia elétrica
por concessionarios, permissionarios e autorizados. Nesse caso,
determinou-se a verificacdo, ap6s 2 (dois) anos de vigéncia da nova
norma, se 0 tempo decorrido entre as datas do requerimento de DUP e
da deliberagédo da Diretoria foi reduzido. Observa-se, nesse exemplo, a
previsdo de uma forma de monitoramento que se propde muito mais
eficaz, uma vez que contém um prazo especifico para ocorrer e um
método de avaliacdo definido para a afericdo dos efeitos da norma em
concreto.

4.1.3.4 Da avaliacédo geral

De um modo geral, vé-se que, em alguma medida, as AIRs promovidas
pela ANEEL ainda precisam ser ajustadas para dar cumprimento efetivo
as regras estabelecidas na norma disciplinadora da AIR na Agéncia
(Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013).

Isso porque, como visto, é relativamente comum que as analises
efetuadas pelo 6rgdo regulador ndo prevejam o prazo apés o qual sera
avaliado se os efeitos pretendidos com a edicdo da norma foram
alcancados (art. 7°). Além disso, em muitos casos, a identificacdo de
formas de acompanhamento dos resultados decorrentes do novo
regulamento (art. 4°, V1) ndo é feita de forma concreta.

Mais do que isso, 0 Regulamento prevé que as informacGes sobre a
identificacdo do problema, justificativas para a intervencdo da Agéncia,
0s objetivos, a analise dos impactos das opc¢des consideradas deve ser
feita de forma detalhada, de forma complementar ao formulario (art. 4°,
8 2°) e, nem sempre, esse requisito foi efetivamente cumprido. Como se
viu, ha diversas AIRs em que esses elementos sdo contemplados de
forma genérica, em especial na avaliagdo dos impactos.

Outro aspecto que deve ser avaliado é se a ANEEL justifica os casos em
que ndo realiza AIR. No periodo aqui estudado, de janeiro a dezembro
de 2016, houve 68 (sessenta e oito) audiéncias publicas realizadas pela
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Agéncia sem AIR, de um total de 96 (noventa e seis) audiéncias
realizadas no ano. Entretanto, é possivel avaliar as justificativas dadas
pela Agéncia apenas para as audiéncias realizadas até 24 de novembro
de 2016, quando, por meio de informacGes obtidas junto a Agéncia, nos
foi disponibilizada planilha com a sistematizagio dessas justificativas. A
época, haviam sido realizadas 73 (setenta e trés) consultas publicas,
entre as quais 55 (cinquenta e cinco) sem AlIR.

Dessas 55 (cingquenta e cinco), 44 (quarenta e quatro) foram casos em
que a elaboracdo de AIR era ndo obrigatoria, segundo rubrica da propria
Agéncia. As justificativas dadas, para essa hipétese, foram: (i) edicdo de
resolucdo homologatéria, (ii) edicdo de portaria, (iii) revisdo tariféria,
(iv) publicacdo de calculos realizados, (v) leildo, (vi) minuta de termo
aditivo, (vii) resolucdo autorizativa, (viii) publicacdo de despacho, (ix)
plano de aplicacdo de recursos do Programa Nacional de Conservagéo
de Energia Elétrica (PROCEL), (x) limites dos indicadores de
continuidade coletivos (Duragdo Equivalente de Interrupgdo por
Unidade Consumidora — DEC - e Frequéncia Equivalente de
Interrupcdo por Unidade Consumidora — FEC), (xi) Procedimentos de
Regulacdo Tarifaria (PRORET), (xii) regras de comercializacdo; (xiii)
Procedimentos de Distribuicdo de Energia Elétrica no Sistema Elétrico
Nacional (PRODIST) — alteracdo de glossario. Aqui, parece-nos que a
obrigatoriedade da AIR é afastada pelo distanciamento do conceito de
ato normativo, que é sobre o que recai a obrigacdo de AIR prevista na
Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013.

Ha outras 4 (quatro) audiéncias publicas em que ndo houve a realizacédo
de AIR e as justificativas, nesses casos, foram dadas de forma expressa
por meio de nota técnica relacionada a audiéncia. A titulo de exemplo,
cita-se o caso da Audiéncia Publica n. 13/2016, em que a justificativa se
refere a uma portaria do Ministério de Minas e Energia que ja tratava do
assunto, citada no item 40 da Nota Tecnica n. 025/2016, de 16 de mar¢o
de 2016.

Por fim, nas demais 7 (sete) audiéncias publicas, ndo foi justificada a
razéo pela qual a ANEEL decidiu por néo realizar a AIR.
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Vé-se, assim, que, na grande maioria dos casos, a dispensa da AIR se
deu de forma fundamentada pela Agéncia. No entanto, na minoria dos
casos em que isso ocorreu sem justificativa, houve descumprimento da
Resolucdo Normativa ANEEL n. 540/2013.

Por fim, destaca-se que ndo houve publicidade por parte da Agéncia
nem em relagcdo ao tempo, nem ao custo, da AIR. Apenas em alguns
casos é possivel calcular, ainda que de maneira ndo tdo precisa (a partir
da consideracdo do periodo que transcorre entre a data do formulario de
AIR e a data em que a norma decorrente foi publicada), o tempo de
conclusdo do procedimento de AIR, observando-se que ele varia de
acordo com a complexidade do tema abordado.

4.1.4 Conclus6es parciais

A elaboragdo de AIR na ANEEL tornou-se obrigatoria desde 2013, com
a edicdo de norma propria para disciplinar o emprego do instrumento
pelo 6rgdo, de modo que a Agéncia conta jA& com significativa
experiéncia na realizacdo desse tipo de analise, tanto em termos de
tempo quanto de quantidade.

Apesar da institucionalizacdo do procedimento e da consideravel
experiéncia na sua pratica, ndo parece ser possivel afirmar que a
ANEEL ja tenha atingido um nivel de maturidade suficiente nas suas
AIRs. Isso porque, conforme exposto anteriormente, ainda se
vislumbram, com certa frequéncia, deslizes em relacdo as regras
previstas na norma que regulamenta a AIR na Agéncia, sobretudo em
termos de acompanhamento dos efeitos da medida tomada e do
detalhamento dos elementos de analise.

Em adicdo, é relativamente comum que a ANEEL se restrinja a
considerar, para analise, a dicotomia entre regular e ndo regular, sem se
adentrar na avaliagdo de impacto dos diferentes formatos que a
regulamentacdo de uma dada medida pode assumir, ou mesmo de
solucBes ndo tipicamente regulatorias. Com isso, perde-se um pouco do
propdsito de se efetuar uma AIR e infere-se que, a0 menos nesses casos,
a Agéncia apenas o faz para cumprimento de um requisito formal, sem
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se utilizar do instrumento como uma ferramenta eficaz na busca da
melhor solucdo para a resolugdo dos problemas regulatorios
identificados no setor.

No entanto, isso ndo deve ser uma generalizacdo, pois é evidente que
houve casos em que foram feitos verdadeiros e significativos esforcos
para compreender com precisdo a causa e o0 diagnostico de situacdes
problematicas enfrentadas no setor, colher e congregar dados, propor
solugdes e avaliar os seus impactos. Em especial, vale citar as AIRs
referidas anteriormente que envolveram a formulacdo de diversas
formas de consulta aos agentes afetados antes mesmo de concluir o
relatorio de andlise, como forma de validar os problemas, objetivos e
opgdes.

No mais, mesmo nas situagcbes em que o instrumento ndo foi utilizado
da forma esperada (como “modelo o6timo”), acredita-Se que a
experiéncia da AIR foi positiva ao menos como forma de conduzir a
Agéncia, nos seguintes aspectos: i) para estruturar as motivaces nas
tomadas de decisao, ii) para expor os problemas identificados e, por fim,
iii) para levantar e agregar dados de forma estruturada.

4.2 Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
4.2.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

A ANATEL possui previsdo normativa para a realizacdo de AIR. O
Regimento Interno da Agéncia, aprovado pela Resolucdo ANATEL n.
612, de 29 de abril de 2013, prevé, em seu artigo 62, paragrafo Unico, a
obrigatoriedade de que os atos de carater normativo sejam precedidos de
AIR, salvo em situacOes expressamente justificadas. Assim, desde 2013
a AIR é uma pratica obrigatoria na ANATEL.

Posteriormente, em 2015, foi editada a Portaria ANATEL n. 927, de 05
de novembro de 2015 (Portaria ANATEL n. 927/2015), que trata do
processo de regulamentacdo de normas pela ANATEL e apresenta
algumas regras procedimentais referentes a AIR. A Portaria conceitua a
AIR como a “aplicacdo de métodos e técnicas voltadas a identificar e
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medir os possiveis beneficios, custos e efeitos de a¢bes regulatdrias, de
forma a subsidiar a tomada de decisdo e monitorar os resultados dela
decorrentes” (art. 3°, III).

Além disso, especifica que a realizacdo da AIR poderé ser dispensada
pelo Conselho Diretor (art. 8° § 6°) e que, nos casos de proposta de
regulamentacdo formulada por Conselheiro, esta sera submetida
diretamente a aprovacdo do Conselho Diretor, que podera requerer a
elaboracdo de AIR se entender necessario (art. 6°). N&o ha a previsdo de
niveis de AIR distintos.

Conforme previsto na Portaria ANATEL n. 927/2015, a AIR sera
elaborada por grupo formado pela Assessoria Técnica e as
superintendéncias da Agéncia, sob a coordenacdo da Superintendéncia
de Planejamento e Regulamentacdo (SPR) (art. 14, paragrafo Unico). Ela
devera ser descrita, de forma sistematizada, na forma de um relatorio, o
qual sera divulgado na Consulta Publica ou outro meio de participacdo
da sociedade (art. 15, § 2°). O relatério deve conter, no minimo, 0s
seguintes elementos (art. 16, caput):

Descricdo do tema objeto da Analise de Impacto Regulatério;

Problemas identificados;

Obijetivos da acdo regulatoria;

Alternativas de acdo, inclusive as que nao envolvam alteracao no

arcabouco regulamentar, se existirem;

Grupos Afetados;

e Anadlise de impacto das alternativas, utilizando preferencialmente
métodos quantitativos (que devem levar em consideracdo 0s
indicadores de resultado definidos no Planejamento Estratégico);
e,

e Conclusdes que justifiguem a alternativa preferencial.

Ainda, é previsto que as AIRs devem analisar impactos ao consumidor,
a concorréncia e ao meio ambiente, bem como demais interesses difusos
e coletivos relacionados ao tema objeto da AIR, “no que couber” (art.
16, § 1°). Além disso, as conclusdes serdo fundamentadas, entre outros
aspectos, “em discussdes qualitativas de eficiéncia” (art. 16, § 2°).
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A coleta de dados e informacgdes da AIR podera ocorrer por meio (i) “da
realizacdo de Reunides, Camaras Técnicas, Grupos Focais, Tomada de
Subsidio ou outros meios que a Equipe de Projeto considerar
relevantes”; e/ou (ii) das seguintes fontes, dentre outras: “a) Grupos
Afetados pela eventual acdo regulatoria da Agéncia; b) Orgdos da
ANATEL; c) Orgaos externos, respeitadas as competéncias regimentais
especificas; e, d) Organismos internacionais” (art. 15, I e II).

Em relacdo a Tomada de Subsidios, que pode ser realizada a qualquer
momento do processo normativo, a Portaria ANATEL n. 927/2015
prevé as seguintes diretrizes: “I - publicagdo de resumo do tema objeto
da Tomada de Subsidio para contextualizar seu publico alvo da
discussdo em andamento; Il - utilizacdo de linguagem acessivel ao
publico em geral; Il - exposi¢do das diversas perspectivas do tema em
analise de forma a estimular a discussao ampla do tema; e, IV -
identificacdo dos interessados no tema em discussdo para convocagdo
para manifestagao”.

A metodologia a ser utilizada sera definida caso a caso (art. 15, 1V), da
mesma forma que a avaliacdo da necessidade de contratacdo de
consultoria (art. 15, V) e a definicdio de metodologia para
monitoramento do ato normativo a ser estabelecido (art. 15, VI).

Em relacdo ao monitoramento, por fim, este devera ser realizado com
base nas informacBGes e nos indicadores estabelecidos na AIR, sem
prejuizo de outras fontes de informacdo, ap6s a conclusdo do processo
de regulamentacdo. O relatério de AIR devera apontar ainda o0s
responsaveis pelo monitoramento e as ferramentas a serem utilizadas
nessa atividade, a qual priorizara a analise da eficacia e da efetividade
da acdo regulatéria adotada.

4.2.2 Universo de analise

Em resposta a pedido de acesso & informacdo acerca das AIRS
elaboradas pela Agéncia, a ANATEL enviou link do servico de
compartilhamento de dados na nuvem com os relatérios de AIR
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elaborados e publicados pelo 6rgdo.”” Ao todo, foram disponibilizados
35 (trinta e cinco) documentos, com AIRs datadas entre fevereiro de
2014 e novembro de 2016. Considerando que, no periodo entre 1° de
janeiro de 2016 e 31 de dezembro de 2016, ndo foi identificado um
conjunto de 10 (dez) AIRs na ANATEL, o recorte metodoldgico
utilizado para a analise das AIRs na Agéncia foi o das 10 (dez) analises
mais recentes. Sao elas:

DATADA
PUBLICACAO OBJETO SUBTEMAS
DA AIR
Outubro de = Avaliacdo de Impacto = i. Isonomia de tratamento entre as
2014 Regulatério do Regulamento redes dos servicos de radiodifusao
((j:o d_Sgrw%o dg Aéc.esso de sons e imagens pelas
ar?énislglorf]c?ioela(boerada). er’rz;1 prestgdoras de. servicos  de
razio da proposta  de televisdo por assinatura;
alteracdo do Regulamento do = . .
SeAC, aprovado pela ii. Estabelecimento de regras e

Resolucdo ANATEL n. 581,
de 26 de margo de 2012.

procedimentos prévios para a
dispensa de carregamento de

canais obrigatdrios em casos de
inviabilidade técnica;

iii. Simplificacdo e alinhamento de
regras para a transferéncia de
controle societério e transferéncia
de outorga das prestadoras dos
servicos de televisdo  por
assinatura, incluindo a eliminagéo
de exigéncia de documentacdo
desnecessaria; e

iv. Aperfeicoamento de regras sobre
a acessibilidade nos canais
distribuidos pelas prestadoras dos

7 pedido de acesso a informagéo n. 53850000242201713, realizado em 06.03.2017, e
respondido em 10.03.2017 pela Geréncia de Regulamentacdo da ANATEL.
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Dezembro de
2015

BRASIL
Reavaliacdo da i
Requlamentacdo de
Mercados Relevantes:
Andlise consiste na
reavaliagdo do  processo  jj
competitivo de

telecomunicacdes e a
identificacdo dos mercados
relevantes, no intuito de
orientar a ANATEL para
anélise e aplica¢do do Plano
Geral  de Metas  de

Competicdo (PGMC). iv.

Vi.

Vil.

viii.

Xi.
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servicos de televiso por assinatura.

Estudo de mercado de atacado —
Exploracdo Industrial de Linhas
Dedicadas (EILD);

. Estudo de mercado de atacado —

Infraestrutura Passiva;

Estudo de mercado de atacado —
Infraestrutura de acesso em rede
fixa (full unbundling e bitstream);

Estudo de mercado de atacado —
Interconexdo para Tréafego
Telefénico em Rede Fixa;

Estudo de mercado de atacado —
Interconexdo para Tréafego
Telefénico em Rede Movel;

Estudo de mercado de atacado —
Roaming Nacional;

Estudo de mercado de atacado —
Transporte de Dados em Alta
Capacidade;

Estudo de mercado de atacado —
Contetdo Audiovisual;

ix. Estudo de mercado de atacado —

Interconexao de dados;

. Desregulamenta¢do dos Mercados

de Varejo; e

Definicdo de
pequeno porte.

prestadores de
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Julho de
2015
Julho de
2015
Outubro de
2015

BRASIL

Revisdo da Norma do Fator
de Produtividade X: a AIR
tem por objetivo avaliar a
adequacdo da Norma da
Metodologia para Calculo do
Fator de Produtividade X,
aprovada pela Resolucdo
ANATEL n. 507, de 16 de
julho de 2008 (Resolucdo
ANATEL n. 507/2008), com
a nova realidade da prestacéo
do Servigo Telefonico Fixo
Comutado (STFC), prestado
em regime publico, e aos
novos mecanismos de
separagdo e alocacdo de
contas disponiveis na
Agéncia.

Tratamento Regulatério as
Interrupcfes de Servicos de
Telecomunicagbes: a AIR
tem por objetivo avaliar a
regulamentacéo setorial
guanto as obrigagcdes das

prestadoras  quando  da
ocorréncia de interrupcGes
nos Servicos de

telecomunicacdes e encontrar
alternativas adequadas as

novas  caracteristicas do
mercado  resultantes  do
avanco tecnoldgico e
prestacdo  conjunta  dos
Servicos.

Vi.

Contabilizacdo dos ganhos de
produtividade do STFC;

Calculo do Fator de Produtividade
por modalidade de servico do
STFC; e

Célculo da Fator de Produtividade
médio do setor.

Diversidade de sobre

interrupgdes;

regras

Clareza nas regras de devolucéo
de valores;

Eficiéncia no processo de
Comunicacéo das Interrupgdes;

iv. Auséncia de critérios objetivos

para avaliar as interrupcdes;

. Disponibilidade do Telefone de

Uso Pablico (TUP); e

Critérios para a Avaliacdo da
Disponibilidade do TUP.

Compartilhamento de Infraestrutura de Suporte a Prestacdo de Servico

de Telecomunicaces:

Regulamento de Compartilhamento,

a AIR teve como objetivo avaliar o

aprovado pela Resolucdo

ANATEL n. 274, de 5 de setembro de 2001, e sua aplicabilidade tendo
em vista as atualizacbes regulamentares, especialmente com a
publicacdo do PGMC e do novo Regimento Interno da ANATEL.
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Novembro
de 2015

Junho
2016

Junho
2016

Julho
2016

Novembro
de 2016

de

de

de

BRASIL

Controle das Zonas de Protecio das Areas Adjacentes as Estacdes de
TelecomunicacBes sob Responsabilidade da ANATEL: a AIR foi
elaborada com o objetivo de definir de forma estruturada as zonas para
instalacdo de estacBes radiogoniométricas e de radiomonitoragem, no
intuito de permitir a operacdo regular dessas estacdes pela ANATEL.
Tratamentos Regulatérios para Atualizacdo das Normas e
Regulamentos  Técnicos de Certificacdo de Produtos para
Telecomunicag@es: a AIR teve como objetivo avaliar o procedimento
de atualizagdo das normas e regulamentos técnicos de certificacdo e
homologacdo de produtos para telecomunicacdes, a fim de encontrar
maneiras de tornar mais agil o processo de acompanhamento de novas
tecnologias pela ANATEL e atualizar requisitos técnicos para
avaliacdo dessas novas tecnologias, e de fomentar a evolugéo
tecnoldgica das telecomunicacdes no Brasil.

Reavaliacdo da Regulamentacdo do Plano Geral de Contas: a AIR foi
elaborada com o objetivo de implantar melhorias no Documento de
Separacdo e Alocagdo de Contas (DSAC), instrumento que retrata o
plano de conta das prestadoras, de modo a reduzir custo administrativo
para a ANATEL e custos regulatérios para a prestadoras de
telecomunicagoes.

Evolucdo do Modelo de i. Efetividade das Atividades de
A_com_panhamento, Monitoramento,
Fiscalizacdo e Controle: Acompanhamento, Inspecdo e

Andlise elaborada a fim de
avaliar a razdo pela qual
grande parte do esforco
relativo aos processos

Controle; e

ii. Integracdo e Encadeamento das

sancionadores de Atividades de Monitoramento,
acompanhamento, Acompanhamento, Inspecdo e
fiscalizacdo e controle néo Controle.

tem trazido retorno

proporcional ao trabalho

realizado.

Utilizacdo de Faixas de Radiofrequéncias pelo Servico de
Radicamador: a AIR teve por objetivo avaliar a regulamentacdo
brasileira referente ao uso de faixas de radriofrequéncias para o
Servico de Radioamador, em comparacdo com a regulamentacdo
internacional de modo a assegurar o0 wuso adequado e o
desenvolvimento da atividade de radioamadorismo no pais.

Como se pode notar, parte das AIRs analisadas foram divididas pela
propria ANATEL em subtemas, avaliados separadamente a fim de se
solucionar o macroproblema identificado. Em cada subtema, a Agéncia
define um problema e avalia diferentes alternativas para a sua resolucéo.
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Quando isso ocorreu, optamos por avaliar separadamente 0s subtemas
definidos em cada uma das AIRs estudadas para uma analise mais
completa dos trabalhos.

Em seguida, passamos a avaliar os resultados da analise das AIRs
acima.

4.2.3 Resultados da analise
4.2.3.1 Do momento prévio a AIR

De forma geral, as AIRs analisadas cumprem os requisitos previstos no
artigo 16 da Portaria ANATEL n. 927/2015 (entre eles, a descri¢do do
tema, a identificacdo do problema e dos objetivos da acdo regulatoria,
além de conclusdes que identifiquem a alternativa preferencial).

Observou-se que as AIRs, de modo geral, identificam de forma
especifica os problemas enfrentados, o que garante maior clareza e
completude. Para tanto, parece ter contribuido o formato de divisdo da
analise em subtemas’®. Todas as andlises indicam expressamente as
entidades supostamente envolvidas ou atingidas pelo tema, ainda que
sem uma justificativa para essa selecéo.

Em todas as analises, verificou-se uma preocupacdo por parte do
regulador em apresentar mais de uma alternativa para os problemas
discutidos. Essa preocupacdo do regulador se encontra diretamente
ligada a obrigacdo, prevista no artigo 16, inciso IV, da Portaria
ANATEL n. 927/2015, de que a AIR deve conter, no minimo,

 Na AIR sobre Reavaliagdo da Regulamentacdo de Mercados Relevantes, por
exemplo, cada problema foi definido de acordo com o mercado analisado. Em relagéo
ao mercado atacadista de Roaming, o problema verificado (existéncia de elevada
Barreira a entrada) foi identificado a partir de estudo de mercado de varejo do Servigo
Mével Pessoal (SMP), elaborado pela propria agéncia e contido na prdpria AIR. Ja no
subtema “Desregulamentagdo do Varejo”, a defini¢do do problema (auséncia de
diferenciacdo entre areas consideradas competitivas daquelas ndo competitivas) foi
justificada na prépria introducdo do subtema, ao citar a Exposicdo de Motivos da LGT,
aLGT e oPGMC.
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alternativas de acdo, "inclusive as que ndo envolvam alteracdo no
arcabouco regulamentar, se existirem".

Em geral, verificou-se que as analises apresentaram, entre as opcoes
consideradas, a alternativa de manutencdo da regulamentagéo em vigor,
para além das alternativas de modificacdo na regulamentacdo, em
observancia, portanto, as exigéncias minimas da Portaria n. 927/2015.

Em algumas anélises, constatou-se que certos temas possuiam objetivos
e alternativas iguais, 0 que tornaria desnecessaria a separacao da anélise
em assuntos especificos. A titulo de exemplo, a AIR de Definicdo de
Mercado Relevante apresentou o seguinte objetivo em grande parte de
seus temas:

A acdo regulatéria neste Mercado Relevante de Atacado €
necessaria no intuito de mitigar o risco de exercicio de Poder de
Mercado Significativo pelos grupos ofertantes dominantes, que
ocasionam problemas nos correspondentes mercados de varejo,
conforme relatado acima. Caso ndo sejam aplicadas medidas ex
ante aos dominantes na oferta deste produto de atacado, héa risco
potencial de aumento dos conflitos a serem compostos de modo ex
post pela Agéncia, gerando prejuizos ao setor de
telecomunicagdes brasileiro.

Também definiu como alternativas, para a maior parte dos subtemas, o
“Estabelecimento de Medidas Regulatorias  Assimétricas de
transparéncia e tratamento isondmico e ndo discriminatério, bem como
de critérios para analise da replicabilidade das ofertas de varejo na
avaliacdo dos precos dos produtos de atacado”. Observa-se que, nesse
caso especifico, a equivaléncia entre objetivos e alternativas de alguns
temas pode ser explicado pelo fato de se relacionarem, todos, ao setor de
atacado, que, de modo geral, devem seguir um Unico entendimento.

Em relacdo as alternativas, nota-se que a Agéncia procura justificar cada
uma delas, detalhando as razdes que sustentariam suas escolhas. A
analise procura apontar, em cada uma das alternativas, quais seriam 0s
beneficios gerados e quais 0s impactos em cada um dos grupos de
interesse. Existe também a preocupacdo da Agéncia em apontar oS
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custos relativos a cada uma das opc¢des, bem como um indicio de
comparacdo em relacdo as demais alternativas do tema, de maneira que
uma parte da justificativa da escolha da melhor opcéo ja é adiantada na
prépria apresentacao da alternativa.

Para algumas alternativas, porém, observou-se a auséncia de uma
andlise quantitativa em relacdo aos impactos gerados pelas opcles, que
provavelmente demandaria uma coleta maior de informagfes. Como
exemplo, cita-se o0 tema ‘“Aperfeicoamento de regras sobre a
acessibilidade nos canais distribuidos pelas prestadoras dos servicos de
televisdo por assinatura”, da AIR sobre Alteracbes no Regulamento de
Acesso Condicionado (SeAC). A escolha apenas entre o “ndo
estabelecimento de medidas regulatorias assimétricas” e a “ampliagdo da
acessibilidade nos servicos de televisao” aponta como referéncia
beneficios “provaveis”, que denotam tratarem-se de argumentos
indutivos sem capacidade de comprovacao real de suas vantagens.

No todo, conclui-se que a escolha das alternativas foi precedida de uma
analise e de justificativas plausiveis que corroborassem com a selecdo de
opcdes em cada tema de cada AIR.

Por fim, ndo foram identificadas consultas para discutir e validar
especificamente o problema, as opgOes e 0s objetivos das AIRs
avaliadas. Ainda que a Portaria ANATEL n. 927/2015 preveja a
realizacdo de processos de participacdo social para a consulta dos
interessados ou da sociedade em geral em estagios preliminares do
processo regulatorio, deve-se ressaltar que as consultas realizadas em
relacdo as AIRs analisadas ndo tinham como objetivo verificar o seu
problema, objetivos e opcdes, mas a propria proposta de regulamentacéao
que deu origem a AlR.

4.2.3.2 Da analise
Pela analise de todas as AIRs e de todos os temas analisados

individualmente em cada uma delas, é possivel afirmar que ha um
padrdo empregado pela ANATEL. Em todas as situagcbes o método
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empregado pela Agéncia foi o da andlise de custo-beneficio de cada uma
das alternativas presentes nos temas das AIRs.

Apesar disso, foi possivel identificar a aplicacdo de outros métodos em
algumas AlRs. Entre eles, podemos citar o método de vantagens e
desvantagens utilizado na AIR de Definicdo de Mercado Relevante e
avaliagdo de conveniéncia e oportunidade baseada no bem-estar do
consumidor, utilizado na AIR sobre “Tratamento Regulatorio as
Interrupgdes de Servigos de Telecomunicagdes™.

Em algumas AIRs (como foi o caso da andlise citada anteriormente),
foram considerados aspectos ndo econémicos, como o de bem-estar do
consumidor. Contudo, a consideragdo de aspectos econémicos
prevaleceu na maioria das AIRs avaliadas. Além disso, apenas em
algumas AIRs foram tratadas questdes concorrenciais. Geralmente,
porque o tema da propria AIR envolvia diretamente questbes
concorrenciais. N&o se trata, portanto, de um padrdo apresentado pela
Agéncia em suas analises.

A Agéncia se valeu de diversas fontes para obter os dados necessarios
para a realizacdo das andlises. A principal fonte de informacdo utilizada
foi a propria ANATEL. Em todas as AIRs foram utilizados dados
provenientes da Agéncia, tal como dados obtidos de seus relatdrios
anuais, Processos Administrativos e TACSs.

Além disso, foram utilizados dados provenientes de outras entidades da
Administracdo Publica, tal como a ANCINE, de entidades néo
governamentais de estudo de temas de telecomunicagdes (Unido
Internacional das Telecomunicagdes — UIT), entidades internacionais de
noticias e de informacdes sobre telecomunicacbes (Telegeography) e
sobre internet (DYN Research), bem como de publica¢fes anuais sobre
telecomunicacdes no Brasil (Atlas Brasileiro de TelecomunicagGes).

Quanto a forma de elaboragdo das andlises, ndo houve em nenhuma das
AIRs a contratagdo de técnicos externos para auxilio. Em todas as
analises, foi utilizado o corpo técnico da prépria agéncia. Contudo, a
realizacdo das AIRs contou com a participacdo de técnicos de areas
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diversas da Agéncia, que normalmente atuam no seu dia a dia em
setores ligados ao tema da analise.

Cita-se como exemplo a AIR de Evolucdo do Modelo de
Acompanhamento, Fiscalizagdo e Controle, que contou com a
participacdo de servidores da Geréncia de Controle de Obrigacdes de
Qualidade, a Secretaria de Planejamento e Regulamentacdo e a
Superintendéncia de Controle de Obrigacdes.

Em relacdo as experiéncias internacionais e/ou estrangeiras, elas foram

utilizadas em apenas algumas analises. Naquelas que utilizaram tais
dados, contudo, tiveram uma participacdo importante, servindo como
parametro comparativo em relacdo a situacdo doméstica. Como
exemplo, a AIR de Alteracbes no Regulamento de SeAC mencionou
experiéncias internacionais em todos os temas analisados. Em cada tema
havia um tdpico indicando como € tratado o caso no cenario
internacional.

Tal como em relagdo ao problema, o objetivo e a escolha das opcoes,
ndo foram identificadas Consultas Publicas para validacdo do resultado
das AIRs.

As Consultas Publicas que foram identificadas tinham como objeto a
proposta de regulamentacdo propriamente dita, e ndo os relatorios de
AIR em si. Tais Consultas Publicas foram realizadas por meio do
sistema da ANATEL, disponibilizado em seu website. Este sistema
permite a participacdo da sociedade civil de forma interativa e publica,
por meio da incluséo de consideragOes e sugestdes de modificacdo em
minutas de textos normativos apresentados pela ANATEL. O que se
verificou foi que naquelas Consultas Publicas sobre temas discutidos nas
AIR, houve ampla participagdo da sociedade civil. Em contrapartida, na
maioria das situacOes, as sugestdes apresentadas foram rejeitadas pela
ANATEL, normalmente sob justificativas legais e questbes de
competéncia legal da Agéncia.
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Portanto, ndo se verificou qualquer modificacdo nas minutas das AIRS
em razdao de contribuicdes realizadas pela sociedade, mas apenas no
texto proposto para o regulamento.

Também ndo se verificou em nenhuma das AIRs a preocupacdo da
Agéncia em disponibilizar material didatico com linguagem acessivel
para o publico em geral. O mé&ximo fornecido nas AIRs eram legendas
para algumas siglas utilizadas nas analises.

Em todas as AIRs houve a participacdo de 6rgdo de consulta e
supervisdo definida pela norma como competente para tal obrigacdo. No
caso da ANATEL, a SPR é o drgdo responsavel por tal obrigacdo, nos
termos do art. 14, paragrafo tnico, da Portaria ANATEL n. 927/2015. E
possivel observar que houve a participacdo dessa superintendéncia no
corpo técnico de participantes de todas AIRs.

4.2.3.3 Do momento posterior a analise

Para a definicdo da melhor alternativa, na maioria dos temas de cada
AIR houve a devida justificativa por parte da ANATEL. Ainda assim,
em certos casos, as justificativas apresentadas ndo se valiam de questfes
econdmicas ou utilizavam dados técnicos para corroborar com a escolha.
Contudo, mesmo nesses casos em que havia um lapso de dados e
informacgdes técnicas, a justificativa escolhida estava de acordo com os
objetivos definidos na introducédo das AIRSs.

Em certos casos, isso ocorria porque a introducdo da AIR continha
dados técnicos que corroboravam com certas alternativas. Em outros
casos, 0S objetivos apresentados na analise mantinham apenas um
alinhamento logico com a alternativa apresentada, sem a devida
demonstragdo com base em informagdes mais robustas.

De todo modo, observa-se que as opgdes escolhidas pela AIR eram
geralmente seguidas pelos 6rgédos superiores da ANATEL, uma vez que
as normas criadas ou modificadas seguiam a mesma linha definida nas
AIR. Em contrapartida, € dificil definir se este alinhamento é uma
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consequéncia da AIR, ou se a andlise refletiu diretamente um
posicionamento do regulador anterior a prépria elaboracao da anélise.

Por fim, ndo foram identificadas ainda medidas concretas de
monitoramento posterior da regulacdo aprovada, referente as AIRs
analisadas, por parte da Agéncia. Observou-se, contudo, que as AIRs
indicaram formas de acompanhamento e monitoramento das opgdes
regulamentares definidas. Essas sugestdes de monitoramento variavam
conforme o tema da andlise, e eram, por vezes, genéricas, isto é, sem
conter especificacGes sobre 0 momento nem 0s termos concretos em que
se deveriam dar.

Na AIR sobre Alteragdes do Regulamento do SeAC, por exemplo, havia
um topico sobre monitoramento na conclusdo de cada subtema
explicando de forma sucinta como a alternativa seria operacionalizada e
monitorada. Em relacdo ao tema 03, “Simplificacdo das Regras de
Transferéncia dos Servicos de Televisdo por Assinatura”, a forma de
monitoramento sugerida seria por meio de “estatisticas relacionadas ao
tempo necessario para a instrucdo e para a analise das operacdes de
transferéncia envolvendo as prestadoras dos servicos de televisdo por
assinatura pela ANATEL e da quantidade de pedidos de transferéncia
recebidos na Agéncia”’®.

A partir disso, é possivel observar uma preocupacdo positiva dos
agentes responsaveis pela elaboracdo da AIR, no sentido de verificar as
consequéncias das solucdes propostas nas analises.

4.2.3.4 Da avaliagéo geral

Em todos os casos, as andlises foram realizadas de acordo com a
previsdo normativa (Portaria ANATEL n. 927/2015). Todas as analises
precederam modificacbes e a criacdo de novos atos normativos pela
Agéncia, por meio de resolugdes. A titulo de exemplo, a AIR de Reviséo

" ANATEL. Andlise de Impacto Regulatorio - AlteracGes do Regulamento do Servigo
de Acesso Condicionado. Set./2015. p. 69.
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da Norma do Fator de Produtividade X foi realizada no ambito da
Consulta Publica n. 39/2011, que justamente foi criada para avaliar a
necessidade de modificagdes na “Norma da Metodologia para Célculo
do Fator de Produtividade X, aprovada pela Resolugio ANATEL n.
507/2008, em razdo das novas circunstancias envolvendo a prestacédo de
STFC.

Contudo, observa-se que grande parte das AIRs analisadas ndo sao
elaboradas apenas com o objetivo de preceder atos normativos a serem
elaborados pela Agéncia. As analises extrapolam essa funcdo e muitas
vezes avaliam o cenério e a prestagdo de determinado servico de uma
forma mais ampla, o que ndo deixa de ser positivo. Reflexo disso sdo 0s
variados temas contidos em uma mesma AIR®,

De um modo geral, é possivel avaliar que a AIR se revelou um
importante instrumento para auxiliar a administracdo publica a conduzir
sua atuacdo de forma mais eficiente. Em especial, porque as AIRs, na
maioria das vezes, envolveram o levantamento de dados e a analise de
impactos econdémicos a partir de diferentes alternativas para a formacéo
da decisdo regulatéria. As informac6es apresentadas revelam um esforco
da Agéncia no sentido de buscar alternativas mais vidveis e que, em
certas ocasifes, podem ir no sentido contrario ao que 0 Senso comum em
um primeiro momento poderia considerar.

Por fim, ndo foi possivel estimar o tempo de andlise da AIR, uma vez
que ndo foi dada publicidade oficial em relacdo ao inicio e fim da
realizacdo da andlise. Além disso, das analises ndo constaram 0s custos
envolvidos na elaboragdo do trabalho dispensado pelo corpo técnico da
Agéncia. Provavelmente, o envolvimento de apenas técnicos internos da
prépria Agéncia gera dificuldades para se mesurar os custos envolvidos,
tendo em vista que geralmente atuam em setores responsaveis por outras
atribuicGes além da elaboragdo de AIR.

8 Exemplo mais claro disso é observado na AIR de Definicdo de Mercado Relevante,
que contém mais de 10 (dez) temas diferentes, cada um contendo, ao menos, 3 (trés)
alternativas.
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4.2.4  Conclusdes parciais

Na ANATEL, as AIRs foram elaboradas de forma padronizada,
contendo 0s mesmos tdpicos. Isso pode ser explicado pela existéncia da
Portaria ANATEL n.927/2015, uma vez que ela define de forma clara e
objetiva quais s@o os requisitos e condicOes e partes obrigatorias de uma
AIR. Além disso, parte das analises foram subdivididas em temas de
modo a abranger as diversas facetas de um mesmo assunto.

As AlRs avaliadas foram, em geral, bem completas em sua amplitude,
possivelmente resultado desse método de se dividir a analise em varios
temas, realizando uma espécie de AIR para cada um deles. O
levantamento de dados das andlises, na maior parte das vezes, era bem
robusto, embora, em grande parte, formado por dados internos da
propria Agéncia. Por um lado, isso pode demonstrar a enormidade de
informacbes uteis que a ANATEL possui em suas mdos para a
realizacdo da analise. Por outro, pode significar uma coleta limitada de
informac@es de outras fontes, o que poderia comprometer as conclusdes
da Agéncia.

As alternativas sempre eram apresentadas juntamente com uma
avaliacdo de custos e beneficios. Contudo, conforme ja descrito
anteriormente, essa apresentacdo das alternativas nem sempre continha
informacBes de dados que pudessem justificar e mesurar 0s custos e
beneficios apontados.

Nesse sentido, em algumas andlises, notou-se a auséncia de
justificativas mais robustas para a escolha das alternativas apresentadas,
com elementos econdémicos quantitativos que pudessem ao menos servir
de norte para a definicdo mais concreta dos custos e beneficios. Além
disso, notou-se, em muitas das AIRs avaliadas, que grande parte da
justificativa ja se encontrava na propria apresentacdo das alternativas,
ndo havendo uma demonstracdo mais conclusiva ao fim do documento
de andlise.

Vé-se, assim, que a AIR na ANATEL ainda esti dando seus primeiros
passos. A existéncia de uma norma procedimentalizando a elaboracédo da
AIR garante uma certa padronizacdo das analises, 0 que ndo impede,
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porém, que a obediéncia aos parametros minimos da norma seja feita de
maneira meramente pro forma, ndo servindo a sua real proposta. Tal
preocupacdo possivelmente sera solucionada com o tempo a partir da
maturidade na pratica de AIR que a Agéncia ira adquirindo com as
novas experiéncias de analise. De toda forma, a existéncia da AIR ja
revela uma clara preocupacao do ente regulador em tomar decisGes mais
eficientes e menos onerosas, seguindo uma proposta alinhada ao
pensamento contemporaneo de atuacdo da Administracéo Publica.

4.3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
4.3.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

A ANP ndo possui, at¢é 0 momento, uma previsdo normativa para a
realizacdo da AIR. Segundo a prdpria Agéncia:

em que pese o fato de a ferramenta ainda ndo se encontrar
institucionalizada na ANP, a Agéncia tem utilizado Analises de
Impacto Regulatério na elaboracdo de suas normas e
regulamentos de forma experimental®!.

Além disso, de acordo com informacgédo constante do Inventario AIR da
SAG®, existe uma minuta de Guia Metodolégico em elaboracdo na
ANP, a qual prevé “a realizacdo de uma avaliagdo preliminar de
impactos ambientais, sociais, econdmicos e institucionais, com base em
uma escala qualitativa, como forma de identificar os impactos potenciais
e definir a dispensa ou o nivel da AIR a ser elaborada”. Reportou-Se,
ademais, que o processo de institucionalizacdo da AIR foi suspenso para
aguardar a tramitacdo do PLS n. 52/2013.

81 Resposta da ANP a pedido de acesso a informagéo, de 13.03.2017.

82 Disponivel em: http://www.casacivil.gov.br/regulacao/apresentacao-regulacao-
pasta/acesse-aqui/inventario-air-visao-geral-da-analise-de-impacto-regulatorio-nas-
agencias-reguladoras-federais/inventario-air-visao-geral-da-analise-de-impacto-
regulatorio-nas-agencias-reguladoras-federais. Acesso em: 23.07.2018.
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4.3.2 Universo de analise

Conforme a Agéncia, em resposta a pedido de acesso a informacao,
“[a]té o presente momento, foram publicados 4 relatorios de Analise de
Impacto Regulatério na pagina da ANP na internet”.®® Posteriormente,
segundo o informado também pela ANP no levantamento da SAG no
ambito da Consulta Plblica n. 1/2017,2* a ANP teria efetuado 6 (seis)
AlRs.

No entanto, em pesquisa autbnoma, foi possivel identificar 8 (oito)
AlIRs feitas pela Agéncia até 0 momento, a primeira datando de marco
de 2013. Para uma avaliacdo mais completa dos trabalhos do 6rgdo
regulador, optamos por incluir no universo de anélise também aquelas
AIRs encontradas nessa pesquisa autbnoma. Sao elas®:

8 Até o presente momento, foram publicados quatro relatérios de AIR na pagina da
ANP na internet, que podem ser acessados por meio dos seguintes links: Regime de
Seguranca de Sistemas Submarinos: http://www.anp.gov.br/wwwanp/consultas-
audienciaspublicas/concluidas/2461-aviso-de-consulta-e-audiencia-publicas-n-12-
2015; Requalificagdo de Recipientes Transportaveis de Aco para Gas Liquefeito de
Petroleo (GLP): http://www.anp.gov.br/wwwanp/consultas-
audienciaspublicas/concluidas/2242-aviso-de-consulta-publica-n-4-2015;  Aditivacéo
Total da Gasolina:
http://www.anp.gov.br/wwwanp/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n06/Min
uta.pdf; Registro de graxas e 6leos lubrificantes:
http://www.anp.gov.br/wwwanp/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n37/Not
a_Tecnica CPTDF_n862013-Relatorio.pdf” (Resposta da ANP a pedido de acesso a
informac&o, de 13.03.2017).

8 Disponivel em: http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017. Acesso em: 07.12.2017.

8 Observacéo sobre a tabela: nos termos da propria AIR, a “Anexacio de Areas” é
uma pratica adotada pela Superintendéncia de Desenvolvimento e Producgdo desde
2000, “da qual resulta a ampliagdo dos limites de um campo de petroleo ou de gas
natural pela incorporacdo de uma é&rea produtora ou potencialmente produtora,
originaria do mesmo contrato ou de contrato distinto, titularizado pelo mesmo detentor
de direitos de E&P do campo ampliado” (Nota Técnica n. 178/2015/SDP, de 12 de
agosto de 2015).
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AIR

Avaliacéo de
Impacto Regulatério
da Revisdo do RTR
e do
Estabelecimento de
Diretrizes ao BAR.

Avaliacdo de
Impacto Regulatorio
da Aditivagdo
Minima Obrigatéria
da Gasolina.

Avaliacdo de
Impacto Regulatério
Referente ao
Registro de Oleos
Lubrificantes.

Avaliacéo de
Impacto Regulatorio
da Alteracdo do

Regulamento  ANP
n. 05/2005.
Avaliacdo de

Impacto Regulatério
da Requalificacéo de

Recipientes
Transportaveis  de
Aco  para  Gas
Liquefeito de
Petroleo.

BRASIL

OBJETIVO

Atualizar o Regulamento de Recursos
e Reservas de Petrdleo e Gas Natural
(RTR), aprovado pela Resolucdo ANP
n. 47, de 3 de setembro de 2014, e o
estabelecer as diretrizes para a edi¢do
do Boletim Anual de Recursos e
Reservas — BAR.

Definir qual agente econdmico da
cadeia de abastecimento que seria
responsavel pela adi¢do de detergentes

dispersantes na gasolina
comercializada no Brasil, que se
tornou obrigatéria a partir da

Resolugdo ANP n. 38, de 09 de
dezembro de 2009.

Avaliar o impacto de atualizar o0s
niveis minimos de desempenho dos
6leos lubrificantes e desregulamentar
produtos atualmente sob a tutela da
ANP.

Subsidiar proposta de alteracdo do
Regulamento ANP n. 05/2005, para
inclusdo de dispositivo que trata da
utilizacdo de recursos provenientes da
obrigagdo de investimentos em P&D
destinados a levantamento e guarda de
dados geoldgicos, geoquimicos e
geofisicos para o desenvolvimento de
estudos por Instituicbes Credenciadas
que visem a melhoria do conhecimento
das bacias sedimentares do Pais.

Encontrar solucdo para mitigar a
possibilidade de comercializagdo, ao
longo da cadeia, de recipientes
transportdveis de aco para Gas
Liquefeito de Petrleo (GLP), com
enfoque nos botijdes de 13 kg (treze
quilogramas), que ndo atendam aos
prazos para requalificacdo de acordo
com a NBR 8865, evitando, ou
reduzindo, potenciais riscos de
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Nota Técnica n.
155/2014/SDP,  de
08 de marco de
2013.

Nota Técnica n.
54/2013/SBQ/RJ, de
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Técnica n.
97/2013/SBQ/RJ, de
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junho de 2013 e
Nota Técnica n.
86/2013/CPT/DF, de
dezembro de 2013.
Nota Técnica n.
11/2013/SPD, de
2013.

Relatério de Analise
de Impacto
Regulatério, de 27
de fevereiro de 2015.
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acidentes ao consumidor final.

Avaliacdo de = Subsidiar a proposta do Regulamento = Nota Técnica n.
Impacto Regulatério = Técnico do Sistema de Gerenciamento 132/SSM/2015, de
sobre Regulacdo de da Seguranca Operacional de Sistemas 05 de maio de 2015.
Sistemas Submarinos (SGSS).

Submarinos.

Avaliacdo de = Subsidiar a proposta de Nota Técnica n.

Impacto Regulatério
da Regulamentacéo
do Procedimento de
Anexacio de Areas.

regulamentacdo do  procedimento
aplicado a Anexacdo de Areas com o
fim de trazer maior seguranga juridica
e a aplicacdo adequada do dispositivo
normativo ja existente.

178/2015/SDP,  de
12 de agosto de
2015.

Avaliacdo de = subsidiar a proposta de Nota Técnica n.
Impacto Regulatério = regulamentacdo que institui 0 Regime 258/SSM/2016, de
da  Proposta de de Seguranca Operacional para 24 de junho de 2016.

Regulamentagéo

para o Sistema de
Gerenciamento  da
Integridade de

Integridade de Pocos de Petréleo e Gas
Natural e que aprova o Regulamento
Técnico do Sistema de Gerenciamento
da Integridade de Pocos (SGIP).

Pogos.

Em seguida, passamos a avaliar os resultados da analise das AIRs
acima.

4.3.3 Resultados da analise
4.3.3.1 Do momento prévio a AIR

Do universo de AIRs analisadas, é possivel afirmar que, de forma geral,
a Agéncia identificou o problema e a definicdo dos objetivos a serem
perseguidos com o procedimento de maneira clara e completa. No
entanto, a ANP, por vezes, deixou de procurar alinhar esses objetivos
com a politica pablica setorial. Essa compatibilizacdo é relevante, em
especial para evitar selecionar opg¢Bes que, de pronto, ndo seriam viaveis
ou adequadas.

Um exemplo disso pode ser encontrado na AIR da Proposta de
Regulamentacdo para o SGIP. Nela, uma das opcdes (a de ndo regular)
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foi descartada tendo em vista que “a politica governamental ja previu
meios de fiscalizar as atividades por imposi¢ao de lei”. De fato, se a
legislacdo ja impBe a regulamentacdo da matéria, ndo cabe considerar
como opc¢do a alternativa de abster-se de regular. De todo modo,
entendemos que essa opcdo (de ndo-intervencdo) deve ser sempre
considerada e que a sua analise s6 podera ser dispensada em casos como
esse se apresentada justificativa expressa com a indicacdo do
fundamento legal que impde a regulamentacdo como Unica medida
possivel.

O mesmo pode ser observado na AIR da Aditivagdo Minima
Obrigatoéria da Gasolina, em que a opcao de “ndo aditivar” foi, de inicio,
desconsiderada, uma vez que a aditivacdo da gasolina com detergentes
dispersantes ja era obrigatdria, por forca de regulamento da Agéncia, de
modo que a avaliacdo deveria se limitar aos impactos de se atribuir a
obrigacdo aos diferentes agentes econdmicos da cadeia de
abastecimento. Vé-se, assim, a relevancia em buscar compatibilizar os
objetivos pretendidos com a AIR e 0 que se tem no setor como politica
publica.

Quanto a selecdo das opcles para consideracdo na AIR, observa-se que
a Agéncia ndo explicita o critério para a escolha das alternativas
aventadas na analise, ndo externando qualquer motivacdo de por que
estd escolhendo analisar as opg¢des eleitas e ndo outras. Talvez o mais
proximo de uma justificativa para a selecdo das alternativas avaliadas
tenha sido na AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de
Aco para GLP, em que a ANP fundamentou a identificagdo dos
diferentes cenarios regulatorios “a partir da definicdo do problema e
suas principais causas, e, sobretudo, tendo patente quais 0s objetivos a
serem alcancados”. Trata-se ndo exatamente de um critério, mas de uma
motivacdo amplamente genérica.

Quanto as alternativas consideradas propriamente ditas, vale destacar
que, por vezes, a ANP realizou uma sele¢do bastante simplista, que
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considerou apenas duas opcdes antagdnicas (regular e ndo regular),%®
qguando a alternativa de regulamentacdo poderia se desdobrar em
diversas outras. Isto é, caberia analisar, nesses casos, o “como” regular,
e ndo simplesmente a dicotomia de se regular ou néo.

Em outros casos, porém, procedeu efetivamente a uma analise mais
completa, com a consideracédo de diferentes formas de regular, tais como
por meio de um regulamento prescritivo ou, entdo, com foco em
desempenho.®” Além disso, outras alternativas existem entre a edi¢éo de
um regulamento e a abstencdo de qualquer intervencdo regulatoria. Sao
alguns exemplos considerados nas AIRs elaboradas pela Agéncia as
acOes de comunicacdo, o aumento da capacidade fiscalizatéria da ANP e
a autorregulacdo da industria. Nesse sentido, vale a transcricdo dos casos
em que houve a consideracdo de uma diversidade de medidas
regulatorias:

(...) foram selecionadas diferentes medidas para consideracdo: 1)
manutengdo do modelo regulatério atual; 2) acBes de
comunicagdo; 3) melhoria na identificacdo nos prazos de
requalificacdo; 4) insercéo de tecnologia que permita identificagdo
eletrénica dos recipientes com prazo para requalificagdo vencido;
e 5) aumento da capacidade fiscalizatéria da ANP.88

S&o identificadas as seguintes alternativas que, posteriormente,
tiveram avaliadas as respectivas viabilidades quanto a introducédo
de uma Resolu¢do no arcabouco juridico brasileiro, a saber: i.
instituicdo de um regulamento técnico; ii. Autorregulacdo da
industria; e iii. Abstencdo. (...) OPCAO 1 — INSTITUICAO DE
UM REGULAMENTO TECNICO Para essa opgao, considerou-
se a (...) aplicacdo de uma abordagem com foco em sistema de

8 Isso ocorreu nos casos das AIRs de Regulamentagdo do Procedimento de Anexacdo
de Areas, de Revisio do RTR e do Estabelecimento de Diretrizes ao BAR e de
Registro de Oleos Lubrificantes.

87 Este é o exemplo das AIRs da Proposta de Regulamentacdo para o SGIP e da
Regulacédo de Sistemas Submarinos.

8 AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Ago para GLP.
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gestdo e/ou em um regulamento meramente prescritivo, para
alcance do objetivo proposto.®

Contribui, assim, para uma AIR mais completa a consideracdo de
diferentes alternativas, que vao além da mera dicotomia “regular” versus
“nao regular”, e incluem outras formas de intervencéo regulatoria que
ndo propriamente a elaboragdo de um regulamento, ou entdo maneiras
concretas distintas de se compor um regulamento.

Na contramao disso, vale citar o caso especifico da AIR da Alteracdo do
Regulamento ANP n. 05/2005, no qual a ANP sequer selecionou
opcoes. Segundo o item “Da Andlise das Opgdes” do documento
analisado, a Agéncia fez constar apenas que “n3o ha medidas
alternativas”. Tal resultado é, de certa forma, compreensivel diante do
contexto dessa AIR. No caso, a alteracdo do regulamento havia sido
proposta pela Superintendéncia de Pesquisa e Desenvolvimento
Tecnoldgico (SPD) apds contribuicdo recebida em consulta publica
anterior, a partir do que a Diretoria Colegiada da ANP deliberou que
deveria haver nova consulta e audiéncia publica. Assim, de fato, o
objeto da AIR restringiu-se a proposta encaminhada pela Diretoria, 0
que justificaria a consideracdo de uma Unica opcao.

No geral, porém, mantém-se a conclusdo de que € saudavel a apreciacao
de diversas modalidades de intervencdo regulatéria, além da ndo-
intervencédo, quando cabivel. Essa Gltima ressalva é importante, uma vez
que, como ja abordado, a manutencdo do status quo pode nao se mostrar
uma alternativa viavel quando a legislacdo e a politica pablica setorial
impdem a regulamentacdo da matéria. Nesse sentido, relativiza-se, de
certa forma, a ideia de que alternativa de nédo intervengdo no mercado
deva sempre ser considerada.

Por fim, com relacdo & elaboracdo de uma consulta para validar o
problema, opcdes e objetivos da AIR, tem-se que a pratica foi, de fato,

8 AIR da Proposta de Regulamentacdo para o Sistema de Gerenciamento da
Integridade de Pogos.
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realizada apenas em um caso.®® Na AIR do Registro de Oleos
Lubrificantes, foi feito um relatorio preliminar, colocado como pré-
consulta em seu sitio na internet. Adicionalmente, a ANP encaminhou
aos agentes econdmicos afetados questionamentos adicionais. ApoOs
essas etapas, a Agéncia deu prosseguimento aos tramites internos que
resultaram em um relatorio final da AIR e na consulta e audiéncia
publicas da minuta do regulamento.

Além disso, embora ndo se tenha dado da mesma forma com a
elaboracdo de um relatorio preliminar e uma pré-consulta, em outros
casos, pode-se dizer que alguma forma de consulta prévia aos agentes
afetados ocorreu também (i) na AIR da Aditivagdo Minima Obrigatoria
da Gasolina e (ii) na AIR da Requalificagdo de Recipientes
Transportaveis de A¢o para GLP.

No primeiro caso, foram feitas reunides com os agentes econémicos
afetados por meio do Grupo de Trabalho que conduziu a avaliagdo de
impacto da regulamentacdo, e, adicionalmente, foram enviados
questionarios a esses agentes. Ja no segundo, foi realizado um Seminario
de Participacdo Social, que contou com a participacdo das entidades
impactadas pela regulacdo em discussdo. Nos termos da AIR, o
“objetivo desse Semindrio foi, além de fomentar a participacdo do
mercado e da sociedade como um todo no processo regulatério da ANP,
realizar uma analise conjunta dos problemas relacionados ao tema da
requalificacdo e medir os impactos das possiveis medidas regulatorias
que poderdo ser implementadas pela Agéncia”.

Embora a pratica tenha se dado em uma minoria de casos, a experiéncia,
nessas situacOes, parece ter sido bastante positiva, inclusive a ponto de
gerar o descarte de opcdes originalmente consideradas. Veja-se, nesse
sentido, o caso da AIR do Registro de Oleos Lubrificantes.

% No entanto, a ANP respondeu negativamente ao quesito de se a AIR é
disponibilizada para contribuices antes de sua finalizacdo no levantamento da SAG,
no ambito da  Consulta  Pdblica n.  1/2017  (Disponivel  em:
http://www.requlacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-publica/consulta-publica-
001-2017. Acesso em: 07.12.2017.
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De inicio, a ANP propunha desregulamentar os aditivos aftermarket no
ambito da Resolucdo em revisdo. No entanto, ap6s a reunido com 0s
representantes do mercado, a ANP alterou seu entendimento, tendo em
vista a preocupacdo dos agentes afetados com o potencial surgimento,
no mercado, de “produtos de empresas que nao realizam teste algum
para avaliar o seu desempenho, podendo seu uso causar prejuizo ao
consumidor”. E interessante, pois, segundo concluiu a ANP, no caso, “o
préprio mercado parece ter a visdo de que é necessaria uma agao mais
reguladora do Estado do que a propria Agéncia considerou
inicialmente”.

Dessa forma, é possivel concluir que a realizagdo de consulta prévia
com o fim de validar, junto aos agentes afetados, as conclusdes da
Agéncia referentes a definicdo do problema, opcbes e objetivos da AIR
se constitui como préatica recomendavel. Nessa oportunidade, o 6rgdo
regulador pode evitar que percepcOes equivocadas do mercado
conduzam a opg¢des que, de inicio, poderiam ja ser descartadas,
deixando de despender tempo e recursos na avaliacdo de impacto de
uma alternativa inapropriada para a solucéo do problema identificado.

4.3.3.2 Da analise

Com relacdo ao método escolhido para analisar as opcdes selecionadas,
ndo € possivel extrair um padrdo empregado pela ANP. Em cada
situacdo, a Agéncia optou por métodos e critérios distintos para realizar
a avaliacdo dos impactos de cada opcdo considerada. Embora tenha
explicitado o método e critérios empregados, a ANP deixou, na maior
parte dos casos, de justificar a sua eleicdo em detrimento de outros.

Entre os métodos utilizados, pode-se citar: analise multicritério, analise
de correspondéncia multipla (ACM), analise de custos, analise de custo-
beneficio, analise de vantagens e desvantagens, analise custo-eficacia®’.

%1 Segundo a prdpria ANP, a metodologia custo-eficacia é aquela que ndo necessita
que os beneficios sejam monetizados, mas apenas 0s custos.
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No emprego de tais metodologias, fez-se uso de abordagens tanto
quantitativas quanto qualitativas — por vezes, apenas quantitativas;
outras vezes, apenas qualitativas; e, outras, ainda, contemplando um
misto das duas abordagens.

Além disso, os métodos acima envolveram uma diversidade de critérios,
entre 0s quais se incluem tanto aspectos econdémicos quanto aspectos
ndo econdmicos — embora, em geral, 0s primeiros sejam mais utilizados.
Com relacdo aos aspectos econdmicos, pode-se mencionar: (i)
efetividade; (ii) preco; (iii) custo; (iv) complexidade; (v) tempo/prazo de
adaptacéo; (vi) implicagdes para 0 monitoramento e a fiscalizacdo da
ANP; (vii) impactos sobre a concorréncia; (viii) riscos operacionais; (ix)
impactos cumulativos das opgles regulatdrias iniciativa®; e (x)
iniciativa.?® Quanto aos aspectos ndo-econdmicos, por sua vez, pode-se
citar: (i) impactos ambientais; (ii) beneficios sociais; e (iii) seguranca.

Vale mencionar como experiéncia exitosa de aplicacdo de metodologia
a AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Aco para
GLP. Nesse caso, a Agéncia utilizou uma conjugacdo entre o
multicritério® e a ACM®. Isto é, a0 mesmo tempo em que empregou

92 N3o fica muito claro o que seriam os impactos cumulativos das opcdes regulatérias,
embora esse critério tenha sido utilizado em duas das AIRs analisadas (séo elas: AIR
da proposta de regulamentacdo para o sistema de gerenciamento da integridade de
pocos e AIR sobre Regulagdo de Sistemas Submarinos). Ao que se depreende da sua
aplicacéo nas andlises, o critério parece avaliar as demais normas do setor que tratam
de assuntos correlatos aquele tratado na norma que se propde e identificar eventuais
sobreposicBes ou contradicdes.

% Nos termos da AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Ago para
GLP, “[o] critério “Iniciativa” teve como objeto medir a disposi¢do do mercado em
adotar, por iniciativa propria, a op¢do regulatéria independentemente de acgdo da
ANP”.

% «[ A] analise multicritério consiste em um método de apoio a tomada de decisdes que
permite avaliar opcGes, observando mdaltiplos critérios. Distingue-se de outros métodos
porque a avaliacdo é feita de forma qualitativa, aplicando pontuacGes para as opgdes
em cada critério. Para a aplicacdo do método, estdo disponiveis alguns softwares
especificos de andlise multicritério como ferramenta gerencial de apoio a tomada de
decisdes” (AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Ago para GLP).

% “A ACM é uma técnica interdependente recentemente desenvolvida para facilitar
tanto a reducdo dimensional da posicdo em uma escala (por exemplo, produtos,
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multiplos critérios para a avaliacdo do impacto das diferentes opgdes
aventadas, a ANP quantificou os dados qualitativos, “transformando os
dados ndo-métricos a um nivel métrico”. Essa técnica permitiu a melhor
comparacdo entre as medidas regulatérias consideradas, tornando menos
subjetiva a avaliacdo e a escolha da opgéo selecionada.

Além disso, a metodologia utilizada para a andlise envolveu a
categorizacdo dos agentes afetados (no caso, reguladores, sociedade,
distribuidores, revendedores e requalificadores/fabricantes), “de modo a
identificar os diferentes pontos de vista e opinides sobre o tema”. Com
isso, foi possivel a Agéncia constatar divergéncias e convergéncias de
opinido dentro dos grupos e, dessa forma, “identificar a melhor e pior
opcOes avaliadas sob cada critério, privilegiando o consenso entre as
opinides dos participantes”. Portanto, uma op¢ao que, na média, tenha
recebido maior avaliacdo pode néo significar a melhor opgéo se houver
uma variancia muito grande entre as médias do grupo.*®

Em seguida, por meio de uma andlise multivariada das opcdes
regulatérias, a ANP comparou as alternativas a partir de todas as
informacdes obtidas. Dessa analise, descartou duas opc¢des: uma pouco
custosa, mas ineficiente; e outra efetiva, mas de implementacdo
complexa, custosa e demorada. Quanto as demais opcdes
remanescentes, a Agéncia propds a sua adogdo conjunta e de forma
escalonada. Trata-se de um resultado bastante interessante, visto que a
solugdo adotada pelo regulador ndo consistiu em nenhuma das opcdes
originalmente consideradas, mas em uma nova medida, composta pela
conjuncdo das alternativas mais bem avaliadas na AIR. Nesse caso, a

pessoas, etc.) em um conjunto de atributos, quanto o mapa perceptivel desses objetos
relativos a esses atributos. Tal técnica permite "quantificar" dados qualitativos
encontrados em varidveis nominais, como é 0 caso das notas dadas as opcOes
regulatdrias, transformando os dados ndo-métricos a um nivel métrico e executando
tanto a reducdo dimensional, quanto o mapa de duas ou trés dimensdes” (AIR da
Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Aco para GLP).

% “Como exemplo, o resultado final obtido sob o critério ‘Seguranga’ traz a Opgdo
Regulatéria 2 em 2° lugar por conta da menor variancia entre as médias dos grupos,
apesar da média final da Opcdo Regulatéria 3 estar 0,1 ponto acima de sua média
final” (AIR da Requalificagcdo de Recipientes Transportaveis de Ago para GLP).
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AIR pareceu compor-se como mais do que um mero procedimento pro
forma para formalizar uma escolha ja feita pelo 6rgdo regulador, mas
como um instrumento que, de fato, auxiliou a Agéncia na busca da
melhor solucgéo regulatoria.

No geral, porém, os custos e beneficios considerados em cada opcéo
ndo foram monetizados, e ndo houve um cotejamento mais objetivo e
preciso das alternativas selecionadas. Na verdade, em grande parte dos
casos, optou-se por realizar uma andlise mais qualitativa, e sem que essa
escolha fosse motivada. Apesar disso, em alguns casos, a ANP trouxe
razbes para justifica-la. Veja-se, por exemplo, a AIR da Proposta de
Regulamentacdo para o SGIP, em que a Agéncia justificou a analise
majoritariamente qualitativa devido a “ampla gama de incertezas
associadas a medicdo e a quantificacdo de questdes relacionadas a

impactos sociais e ambientais™’.

No mais das vezes, sobretudo quando foram aventadas apenas duas
opcdes, a de regular e a de ndo regular, o tom da analise de impactos
pareceu expor mais uma intencdo de legitimar uma escolha que a
Agéncia ja havia feito — a de regular, no caso — do que compor um
mecanismo isento para auxiliar o 6rgdo regulador na tomada de
decisdes.

Com relacdo a consideracdo de questdes concorrenciais na AIR, estas
foram objeto de 4 (quatro) analises®®. Essencialmente, as preocupagdes
levantadas nessa parte da analise giraram em torno de barreiras a entrada
de novos agentes no mercado® e da concentragdo na participacdo do

% AIR da Proposta de Regulamentacdo para o Sistema de Gerenciamento da
Integridade de Pocos.

% AIR da Aditivacdo Minima Obrigatéria da Gasolina; AIR do Registro de Oleos
Lubrificantes; AIR da Proposta de Regulamentacéo para o Sistema de Gerenciamento
da Integridade de Pocos; e AIR da Regulacdo sobre Sistemas Submarinos.

% Veja-se, por exemplo: “[a]ssim, a implementagdo do Sistema de Gerenciamento da
Integridade de Pocos pode afetar a entrada de novas empresas de menor porte,
sobretudo de operadores classificados como D, pois estas necessitardo arcar com
custos adicionais relativos a implantagdo de sistemas de gestdo” (AIR da Proposta de
Regulamentacéo para o Sistema de Gerenciamento da Integridade de Pogos).
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mercado de um dado agente.!® N&o se trata, no geral, de grandes
analises concretas de todos 0s impactos concorrenciais sobre 0 mercado.
A prépria ANP chegou a reconhecer isso no caso da AIR da Aditivagdo
Minima Obrigatéria da Gasolina, em que esclarece ndo ter sido factivel
“uma efetiva analise dos possiveis impactos concorrenciais sobre o
mercado de produtores de aditivos para gasolina, tendo em vista tanto
que este mercado ndo estd sujeito a regulacdo da ANP, quanto a
indisponibilidade de dados para caracterizacdo da atual estrutura do
mercado de aditivos™!%L,

Quanto ao levantamento de dados, na maior parte das analises houve
alguma forma de coleta de informacdes, vindas das mais diferentes
fontes — seja dos agentes econdmicos envolvidos, de associa¢fes ou de
areas internas da ANP, por meio de seminarios, oficios, estudos, etc. No
caso de consulta aos agentes afetados, nota-se uma dificuldade em
encontrar a harmonizacdo das informacGes apresentadas. De fato, na
AIR da Aditivagdo Minima Obrigatoria da Gasolina, apesar do esfor¢o
da ANP por procurar padrbes e médias nos dados fornecidos,
eliminando informaces desproporcionais de agentes isolados, a falta de
compatibilizacdo tornou mais dificil a confiabilidade dos dados. Para 0s
produtores de gasolina A, por exemplo, a ANP chegou a encaminhar

10 Veja-se, por exemplo: “[a]o longo do desenvolvimento da presente anilise,
levantou-se a hipotese de concentragdo no mercado de fornecedores de aditivos, no
caso da aditivacdo ocorrer no produtor de gasolina A, uma vez que a compra em escala
por parte do principal produtor nacional de gasolina A levaria, provavelmente, a
contratagdo de uma unica empresa fornecedora de aditivo” (AIR da Aditivacao
Minima Obrigatéria da Gasolina).

101 Veja-se ainda: “(...) para uma analise dos impactos sobre a concorréncia no
mercado de producdo de aditivos para gasolina, derivados de opg¢do regulatéria da
ANP, é necessario, antes, definir o0 mercado relevante objeto da analise (...). Trata-se
de enquadrar a opgdo regulatéria da ANP no ambito de um mercado no qual se
processa a concorréncia entre os agentes e no qual eventual poder de mercado possa
ser exercido, seja pelo lado da oferta, seja pelo da demanda, para, em seguida, analisar
as condicdes efetivas - estruturais - em que a concorréncia nele se da. Este, entretanto,
ndo é o objeto da presente Nota Técnica em virtude do mercado de produgdo de
aditivos ndo ser regulado por esta Agéncia. Portanto, na presente Nota serdo oferecidas
apenas algumas consideragdes (de cunho tedrico), sobre a questdo” (AIR da Aditivagio
Minima Obrigatoria da Gasolina).
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nova consulta em que solicitou o detalhamento dos dispéndios com base
em categorias ja definidas. O mesmo ocorreu com relacdo as
distribuidoras nesse caso.

J& no que concerne as experiéncias internacionais e/ou estrangeiras,
apenas uma minoria das andlises utilizou dados com essa referéncia.'?
Apesar disso, 0 uso de informacdes e precedentes do género acabaram
tendo grande peso na AIR nos casos em que isso ocorreu. Na AIR da
Regulacdo sobre Sistemas Submarinos, por exemplo, uma das opgdes
selecionadas chegou a ser preliminarmente descartada em razdo de a
prética internacional revelar que a sua eficacia seria insuficiente para o
alcance dos objetivos desejados.%®

Ainda com relacdo a forma como foram elaboradas as anélises, foram
poucos 0S casos em que para a realizagdo da AIR foram contratados
técnicos externos para auxilio. 1sso ocorreu, por exemplo, no caso da
AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Ac¢o para GLP,
em que se contou com o apoio técnico de especialista em AIR. Por outro
lado, embora a ANP ndo conte com drgdos de consulta ou supervisdo
interna de AIR, em todos os casos, areas internas da Agéncia foram
consultadas para agregar informagcdes a analise.

102 Experiéncias estrangeiras e/ou internacionais foram mencionadas nas AIRs da
Proposta de Regulamentacdo para o Sistema de Gerenciamento da Integridade de
Pocos, da Aditivacdo Minima Obrigatéria da Gasolina e da Regulacdo sobre Sistemas
Submarinos.

108 “Nesta opcdo, ¢ instituida uma regulacdo prescritiva para o gerenciamento da
seguranga operacional de sistemas submarinos. (...) € consenso na indUstria de petréleo
e gas que a prescricdo de requisitos especificos de projeto, inspe¢do e manutencao
(independente da adocdo de normas e padrdes gerais) pode encorajar uma atitude
passiva entre os agentes regulados. Esse foi o motivo pelo qual Sundby e Anfinsen
(2014) apontaram para as regulacfes internacionais terem migrado de regulamentos
prescritivos das décadas de 70 e 80 para regulamentos baseados em desempenho, tal
como aconteceu na Noruega” (AIR da Regulacdo sobre Sistemas Submarinos).

104 Apesar disso, a ANP informou que existe a intengdo de, no futuro, atribuir a uma
unidade organizacional da ANP a tarefa de atestar a conformidade das AIRs (cf.
informac&o obtida em levantamento da SAG, no ambito da Consulta Pablica n. 1/2017.
Disponivel em: http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017. Acesso em; 07.12.2017).
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A consulta publica da minuta da medida regulatoria e do relatorio de
AIR para validagdo do resultado com o0s interessados ocorreu,
igualmente, em todos os casos. Com efeito, 0 Regimento Interno da
ANP, aprovado pela Portaria n. 69, de 06 de abril de 2011, prevé que “as
iniciativas de projetos de lei ou de alteragdo de normas administrativas
que impliquem afetacdo de direitos dos agentes econdmicos ou de
consumidores e usuarios de bens e servigos da industria do petroleo
serdo precedidas de consulta e audiéncia ptblica”. Apesar disso, em nem
todas as consultas houve uma participacdo efetiva, isto €, com um
namero grande e uma variedade de participantes. Em geral, porém, as
sugestbes formuladas foram respondidas pela Agéncia, ao que a ANP
deu a devida publicidade.

Por fim, no geral, ndo se pode dizer que as AIRs realizadas pela ANP
tenham tido uma preocupacao em disponibilizar material didatico com
linguagem acessivel ao publico (e.g., com defini¢do de termos técnicos,
esquemas simplificados, etc.). Apenas duas analises foram avaliadas
positivamente!®, em razdo do uso de figuras ilustrativas, graficos,
fluxogramas e outros instrumentos utilizados para viabilizar o acesso de
leigos ao problema apresentado como objeto da discusséo.

4.3.3.3 Do momento posterior a analise

Depois das contribuicGes realizadas em consulta e audiéncia publica, a
Agéncia acatou ou ndo as sugestdes recebidas, promovendo alteragdes
ao regulamento proposto conforme as contribuigdes que foram aceitas
pela ANP. No entanto, ndo foi possivel identificar esse procedimento
(de resposta as contribuicGes recebidas) em algumas AIRs, em relagdo
as quais nenhum documento com a resposta da Agéncia as sugestoes
formuladas foi encontrado no sitio eletrdnico da ANP*% — o que denota
uma falha de transparéncia da Agéncia. Além disso, vale notar que, em

105 AIR da Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Aco para GLP e AIR da
Regulacédo sobre Sistemas Submarinos.

196 |sso ocorreu na AIR da Regulagdo sobre Sistemas Submarinos e na AIR da
Regulamentacéo do Procedimento de Anexacéo de Areas.
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algumas das respostas as contribui¢des, a ANP adotou um tom genérico
que, por vezes, permitiu a Agéncia escapar de enfrentar o0s
questionamentos trazidos pelos participantes a AIR.

De fato, no caso da AIR da Aditivacdo Minima Obrigatdria de Gasolina,
muitas das contribuicGes feitas pela Petrobras receberam da ANP a
mesma resposta de que: “no ambito da Consulta Publica de uma andlise
de impacto regulatorio, (...) € necessario que (...) observacdes sejam bem
fundamentadas com fatos que comprovem seus questionamentos”. E
verdade que muitas das contribuicdes da Petrobras ndo foram bem
justificadas, no entanto, com essa consideracdo a ANP se eximiu de
examinar diversos questionamentos aos dados utilizados na AIR.

Para a selecdo da melhor opcdo regulatéria, a Agéncia, no mais das
vezes, ndo justificou de forma suficiente a sua escolha, muito em virtude
de falhas em alguma etapa anterior do procedimento. Por exemplo, por
uma falha em fundamentar o0s objetivos eleitos para a medida
regulatoria,’®” ou entdo em justificar as opcdes selecionadas ou o0s
critérios utilizados para a sua analise. Também pode-se dizer que
prejudicou a escolha da melhor solucdo regulatéria a adocdo de
premissas ndao fundamentadas, o emprego de analises meramente
qualitativas (e, assim, mais subjetivas), a auséncia de um cotejamento
concreto entre os impactos avaliados de cada opc¢dol® e até mesmo a
auséncia da propria selecdo de opcdes e da avaliacdo de seus
impactos. 1%

Apesar disso, no geral, a op¢éo sugerida no relatério de AIR foi acatada
pelo 6rgdo superior da Agéncia na forma da edi¢do de um regulamento —

107 por exemplo, na AIR da Revisdo do RTR e do Estabelecimento de Diretrizes ao
BAR, identificou-se necessidade de atualizagdo do marco regulatério aos padrfes
internacionais, mas estes ndo foram bem explicitados pela ANP.

198 De fato, por vezes, 0 que se observa é que, embora a Agéncia tenha avaliado os
impactos de cada opcao segundo diversos critérios, nao é feita, em um segundo
momento, uma comparagdo mais concreta e explicita entre eles para a escolha da
melhor solugdo regulatoria.

19 Na AIR de Alteracio do Regulamento ANP n. 05/2005, sequer houve o
levantamento de diferentes opgdes e a sua analise.
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embora nem sempre tenha sido possivel identifica-lo por meio do sitio
eletrbnico da Agéncia. Alias, para a sua identificacdo, é necessario, pelo
mecanismo de busca do site, procurar o tema da AIR e verificar se foi
editada uma norma da ANP no mesmo assunto. Tal verificacdo seria, em
muito, facilitada se, na prépria pagina da consulta publica, houvesse a
referéncia ou um link para a norma eventualmente editada.

Quanto ao acatamento, porém, houve caso em que 0 ato normativo da
ANP destoou em parte da conclusdo atingida no procedimento de AIR.
Isso ocorreu na AIR da Aditivacdo Minima Obrigatdria de Gasolina, que
havia concluido que a obrigacdo de aditivar deveria recair sobre o
produtor, enquanto a norma editada pela Agéncia, que resultou de outro
procedimento de consulta puablica aberto para esse fim, impés
responsabilidade ao produtor e ao importador, mas, em alguns casos,
transferiu-a ao distribuidor. Nesse caso, portanto, a AIR funcionou como
uma tomada de subsidios sobre o tema, enquanto a elaboracdo de minuta
da norma e a sua edi¢éo se deu apenas em momento posterior, no ambito
de outro procedimento de consulta pablica.

Por fim, com relacdo ao monitoramento do regulamento depois de
implementado, ndo foi possivel identificar formas concretas de
acompanhamento dos efeitos das medidas regulatorias adotadas nas
AlRs analisadas. Apesar disso, era comum que o relatério da AIR
previsse alguma forma de monitoramento, embora de forma bastante
genérica, isto é, sem atribuir datas ou prazos concretos para que isso
ocorresse, tampouco a forma especifica que tal acompanhamento
pudesse ser procedimentalizado. Disso decorre que (i) a previsao de
monitoramento nas AIRs € meramente pro forma, ja que ndo assume
contornos mais concretos, ndo passando de proposicdes geneéricas
pinceladas nos relatorios; e/ou (ii) ndo ha publicidade e transparéncia
quanto as medidas de acompanhamento dos efeitos das medidas
regulatérias adotadas pela ANP.

4.3.3.4 Da avaliacéo geral

Inicialmente, deve-se pontuar que ndo cabe realizar qualquer
ponderacdo sobre a conformidade das AIRs da ANP com uma previsao
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normativa, uma vez que, no ambito da Agéncia, ndo ha qualquer norma
disciplinando a sua elaboracdo. Tampouco cabe falar em justificativa
dada pela ANP para a nédo realizagdo de AIR nos casos em que ndo
tenha sido elaborada, uma vez que, na Agéncia, essa pratica nao é
obrigatoria. O mesmo se pode falar da definicdo do “nivel” de AIR
empregado pela ANP,

Feitas essas ressalvas, passamos a avaliacdo da efetividade, em geral, da
AIR na Agéncia. Em muitos casos, a AIR pareceu ter sido realizada
apenas como requisito formal para finalizacdo do processo normativo da
entidade, e ndo como um instrumento apto a verdadeiramente auxiliar a
Administracdo Publica a tomar decisdes mais eficientes. Nesses casos,
tem-se a impressdo de que a Agéncia ja tinha uma decisdo tomada de
antemao, servindo a AIR apenas para justifica-la. Isso se verifica, por
exemplo, quando na propria descricdo das opg¢des identificadas, ja se
expressa uma pré-selecdo,’! ou, entdo, quando hd uma eleicdo de
alternativas dualista (regular e ndo regular), e a opcdo de ndo
intervencdo sequer tem seus impactos avaliados concretamente,*'? ou,
ainda, quando a analise se mostra bastante superficial e/ou subjetival®,
Mesmo nesses casos, acredita-se que a realizacdo da AIR foi positiva
para a0 menos levar a Agéncia a procurar expor uma motivacao para a

110 Apesar disso, na minuta em elaboracdo de guia da ANP consta a previsdo de 2
(dois) niveis de AIR. Mais especificamente, prevé-se a elaboracdo de (i) uma Nota
Técnica de Regulamentacdo, que inclui elementos béasicos de AIR, no caso de
situacdes de baixo impacto; (ii) AIR Nivel 1, no caso de impacto moderado; e (iii) AIR
Nivel 2, no caso de alto impacto (cf. informacdo obtida em levantamento da SAG, no
ambito da Consulta Publica n. 1/2017. Disponivel em:
http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-publica/consulta-publica-
001-2017. Acesso em: 07.12.2017).

111 Sgo exemplos: a AIR sobre Regulagdo de Sistemas Submarinos e a AIR da
Proposta de Regulamentacdo para o Sistema de Gerenciamento da Integridade de
Pocgos.

112 por exemplo, a AIR do Procedimento de Anexacéo de Areas.

113 No caso da AIR da Alteracdo do Regulamento ANP n. 05/2005, sequer houve a
consideracdo de diferentes alternativas. Apenas se justificou, de forma genérica, a
importancia de se ampliar o conhecimento das bacias sedimentares do Brasil, e disso se
concluiu que deveria ser incluso novo dispositivo no regulamento.
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sua tomada de decisdo, identificar o problema, levantar e agregar dados,
ainda que ndo tenha cumprido com os propositos efetivos de uma AlIR.
Apesar disso, houve casos em que, ao contrario, 0o procedimento se
prestou a, de fato, conduzir a Administracdo Publica a uma melhor
tomada de decisé&o.

Pode-se citar, nessa situacdo, o0 caso ja mencionado da AIR da
Requalificacdo de Recipientes Transportaveis de Aco para GLP. Nessa
andlise, os critérios de selecdo empregados demonstraram com clareza
0S pontos positivos e negativos de cada opgdo e permitiu a Agéncia
conjugar as alternativas mais bem avaliadas para atingir a melhor
decisdo possivel. Ou seja, ndo parece ter sido o caso de a ANP ter
iniciado a AIR com uma decisdo ja tomada de antemdo, mas, ao
contrario, o procedimento conduziu a uma solucéo regulatoria que ndo
havia sido aventada de inicio pela Agéncia, e que resultou de uma
combinacdo das opcdes inicialmente conjecturadas com o fim de reunir
as principais vantagens de cada uma delas, e amenizar suas
desvantagens.

Também vale citar a AIR referente ao Registro de Oleos Lubrificantes,
em que, conforme ja relatado, a ANP modificou suas conclusdes a partir
das contribuicBes obtidas na consulta junto aos agentes afetados, de
modo a descartar opcao originalmente considerada.

Por fim, resta a avaliagdo do tempo e do custo dos procedimentos de
AIR na ANP. Quanto ao ultimo, ndo houve, em nenhum caso,
publicidade do custo da AIR apos o seu término, de modo que néo é
possivel estima-lo. Com relacdo ao tempo, embora também n&o se tenha
oficialmente a publicidade do tempo dispendido para a realizacdo do
procedimento, é possivel chegar, por meio de estimativas calculadas a
partir da primeira data que se tem noticia da realizacdo de alguma acéo
atrelada @ AIR e a data da publicagdo da norma editada (ou quando néo
for o caso, da ultima data que marque o fim do procedimento), a uma
média de 19,5 (dezenove e meio) meses (cerca de 1 ano e meio). No
geral, porém, os procedimentos levam menos de 1 (um) ano, mas alguns
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casos que duraram mais de 3 (trés anos)!'* levaram a um aumento na
média.

4.3.4 Conclusdes parciais

Na ANP, encontra-se uma variedade muito grande de formatos de AIR.
Isso se explica, talvez, pela auséncia de uma norma que discipline a
pratica no ambito da Agéncia, ou qualquer orientacdo institucional
definitiva nesse sentido. Assim, é possivel encontrar, referente a um
mesmo orgdo regulador, relatorios de AIR completamente distintos.
Alguns bastante completos, contendo um levantamento de dados
robusto, uma metodologia bem desenvolvida e uma anélise sélida de
impactos, e outros mais simplorios, com uma analise superficial e
incompleta.

Apesar disso, parece ser uma falha comum a todas, ou quase todas, as
AIRs elaboradas no ambito da ANP, a falta de uma justificativa para (i)
selecionar as opgOes consideradas na analise e (ii) empregar uma dada
metodologia e critérios de andlise das alternativas. Da mesma forma,
observa-se a auséncia de publicidade aos custos da AIR.

Possivelmente também em razdo da auséncia de uma previsao
normativa na seara da Agéncia, 0 método para avaliacdo das opgdes
variou bastante entre uma AIR e outra. A partir das experiéncias
avaliadas, pode-se extrair que uma abordagem quantitativa da analise
tende a tornar mais objetivo e concreto o cotejamento entre as
alternativas consideradas. Da mesma forma, a adocdo de multiplos
critérios e a parametrizacdo das informacgfes recebidas dos agentes
afetados sdo praticas que tendem a tornar a analise mais profunda e
realistica, de modo a auxiliar de forma mais efetiva a tomada de
decisbes do 6rgdo regulador.

114 530 eles: AIR da Regulamentagdo do Procedimento de Anexagdo de Areas; AIR
referente ao Registro de Oleos Lubrificantes; e a AIR da Requalificacdo de Recipientes
Transportaveis de Aco para GLP.
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Além disso, ainda que de forma mais pontual, notou-se, em algumas
analises, a auséncia do alinhamento dos objetivos da AIR com a politica
publica setorial estabelecida pelo legislador, o que, como visto, aumenta
as possibilidades de conduzir a Agéncia a opcOes inadequadas, e a
selecdo dualista de alternativas (regular vs. ndo regular), sem um maior
aprofundamento das opcdes cabiveis para a solucdo do problema
identificado, o que sugere a realizagdo de uma AIR meramente pro
forma.

4.4 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
441 Procedimento normativo

Em 2008, a ANVISA institucionalizou o Programa de Melhoria do
Processo de Regulamentacdo (PMR), por meio da Portaria ANVISA n.
422, de 16 de abril de 2008 (Portaria ANVISA n. 422/2008). Esse
programa tem na AIR um instrumento para efetivacdo de seus objetivos,
ainda que ndo esteja prevista normatizacdo especifica sobre o
procedimento a ser realizado para analise de impacto regulatdrio.

O PMR €é um programa de boas praticas regulatérias, com o objetivo
geral de “modernizar e qualificar a gestdo da produg¢do normativa da
ANVISA para fortalecer a legitimidade da acdo de regulagdo sanitéaria
na perspectiva do conhecimento, da transparéncia, da cooperacdo, da
responsabilizacdo, da participacdo, da agilizacdo, da efetividade, da
descentralizacio e da exceléncia da atuacdo institucional”!'®. Nesses
termos, € possivel falar em pioneirismo da ANVISA na tentativa de
aperfeicoar a sua atividade normativo-regulatoria.

O programa é uma resposta institucional da ANVISA a constatagdo de
que a fragmentacao de sua producao normativa e a ampla judicializacdo
de suas atividades-fim, criavam consideraveis custos ao processo de

115 portaria ANVISA n. 422/2008, art. 3°.
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regulamentagdo®!®. Fortemente influenciada pelas discussdes do PRO-
REG, do Governo Federal, a Agéncia buscou, dessa forma, um
aperfeicoamento geral de seu processo normativo. Além do PMR e do
Guia de Boas Praticas Regulatorias que o acompanha, “a realizagao de
AIR consta da Ata da Reunido Ordinaria da Diretoria Colegiada n. 19 de
26 de junho de 2012, segundo informado pela ANVISA ao Governo
Federal quando da realizacio do “Inventiario AIR das Agéncias
Federais”, no ambito do PRO-REG!'1*8 Em 2013, foi realizada, ainda,
uma consulta publica para subsidiar a publicacdo de uma Resolugdo

116 Segundo as informacdes do Guia de Boas Praticas Regulatorias, “apos a finaliza¢io
do diagnostico acerca da producdo normativa da Anvisa, foi promovido um
levantamento preliminar da judicializacdo das ac¢des institucionais. A busca realizada
pela Procr indicou que cerca de 90% das agdes judiciais envolviam a atividade fim da
Agéncia, ou seja, a maior parte das a¢fes judiciais envolviam diretamente a atuacéo
finalistica, sendo o restante, a exce¢do, tais como casos de servidores, licitacdo etc.
Especificamente sobre as Resolugdes da Diretoria Colegiada (RDC) constatou-se que
quase todas geram alguma insatisfacdo entre os entes regulados e sdo objetos de acOes
judiciais. Em vista disso, face ao diagnéstico de producdo normativa desordenada e
fragmentada; aos problemas e custos relativos a publicacdo e retificacdo de publicagdo;
a dificuldade técnica de elaboragdo de atos normativos pela auséncia de padrfes e
sistematizacdo do processo de regulamentacdo; a intensa judicializagdo da agdo
regulatéria e consequente instabilidade regulatéria, com prejuizos para a sociedade e
para o préprio Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), aliado, ainda, a
necessidade de aprimorar a instrucdo do processo decisorio da Anvisa e fortalecimento
dos mecanismos de participacdo e transparéncia, foi proposto a Dicol a implantacdo de
um Programa destinado a melhoria do processo de regulamentagdo da Agéncia como
estratégia para o fortalecimento da capacidade regulatéria”. Disponivel em
http://bit.ly/2GSH2WG. Acesso em: 05.02.2018.

117 Disponivel em:  http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017/documentacao-produzida-para-construcao-das-
diretrizes-gerais-e-do-guia-air. Acesso em: 05.02.2018.

118 A ata da Reunido Ordinaria n. 19, de 26 de junho de 2012, disponivel no site da
ANVISA, entretanto, ndo tem um item especifico sobre AIR. O Gnico ponto que pode
ser remotamente associado a AIR ¢ o 4.4.3: “Apresentacdo dos desdobramentos do
trabalho de redesenho, aperfeicoamento e simplificacio do processo de
regulamentacdo. A Diretoria Colegiada decide, por unanimidade, APROVAR o0s
encaminhamentos apresentados pelo NUREG”. Disponivel em:
<http://bit.ly/2BeEy4L >. Acesso em: 05.02.2018.
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especifica sobre AIR. Contudo, até o encerramento da pesquisa essa

Resolucio ainda ndo havia sido publicada®*®.

Ou seja, atualmente, a ANVISA elabora analises de impacto regulatorio
como uma das ferramentas propostas para a melhoria do processo de
regulacdo da Agéncia, sem normatizacdo especifica e vinculante dos
procedimentos a serem seguidos na sua elaboragéo, a partir da previsao
constante da Portaria ANVISA n. 422/2008. Nesse cenario, a avaliacdo
sobre a efetividade da AIR tal como realizada pela ANVISA se
relaciona aos seus procedimentos internos de regulamentacdo e cultura
burocratica.

Em pesquisa anterior (Valente, 2013), foi identificado que “a AIR
proposta pela ANVISA ndo tem o conddo de alterar o processo de
tomada de decisdo da agéncia, assim como ndo tiveram outras
experiéncias vivenciadas pelo Brasil”?®®. Em vista dos termos da
Portaria ANVISA n. 422/2008 e do Manual de Boas-Préticas do PMR,
essa conclusdo foi suportada por trés avaliacdes criticas: (i) adocdo
tardia da AIR no processo de tomada de deciséo; (ii) pré-escolha de um

119 Trata-se da Consulta Pdblica ANVISA n. 13/2013, correspondente ao Processo n°
25351.598464/2012-15A para subsidiar a Resolugdo da Diretoria Colegiada de “Boas
Praticas Regulatérias”. A expectativa da agéncia ¢ que essa Resolucdo da Diretoria
Colegiada somente seja publicada ap6s a promulgacdo dos normativos federais sobre
agéncias reguladoras e sobre a obrigatoriedade delas realizarem andlises de impacto
regulatorio. A partir de 06 de fevereiro de 2019, passou a viger o “Guia de Andlise de
Impacto Regulatério”, que condensa o entendimento da Anvisa sobre as “melhores
praticas com relagdo a procedimentos, rotinas e métodos considerados adequados ao
cumprimento de requisitos técnicos ou administrativos exigidos pela legislagdo”.
Disponivel em <
http://portal.anvisa.gov.br/documents/10181/3564250/quia+AIR+18+FEV.pdf/b33404
el-echbc-4f83-9579-aa97886abeae>. Acesso em 18.06.2019.

120 Cf. VALENTE, 2013, Op. Cit., p. 181. No mesmo trecho, afirma-se “[T]ais
diretrizes para a produgdo normativa sdo apresentadas como novidade sem que tenham
sido instituidas apenas para a ANVISA, ou que a agéncia as tenha criado em razéo do
Programa instituido pela Portaria n. 422, de 2008. Ademais, pode-se afirmar que
mesmo aquilo que poderia introduzir nova filosofia ou mecanismo de tomada de
decisdo, como a AIR, ndo foi idealizado a fim de alterar qualquer dindmica”.
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método de andlise econdmica a ser utilizado; e (iii) forma de
comunicacéo do resultado da AIR.

Na avaliacdo de Valente, a melhor opc¢éo seria iniciar o procedimento da
AIR concomitantemente ao inicio do processo de tomada de decisdo da
Agéncia. Ela entende também que a pré-selecdo de um determinado
método de andlise econdmica ndo favorece a qualidade da AIR, pois
distancia o procedimento das caracteristicas especificas do caso
concreto. Por ultimo, a autora pondera que a forma de comunicacéo dos
resultados da AIR ao diretor responsavel deveria ser mais simples e de
facil compreensdo, entendendo, assim, que os indicadores utilizados
pela ANVISA ndo eram suficientes para a persecucao dos objetivos da
politica setorial'?!. As preocupagdes de Valente se voltam a obtencéo de
um modelo de avaliacdo concreta dos problemas, custo e impactos da
regulacdo, cujos resultados signifiguem ganhos de eficiéncia e qualidade
nas decisfes administrativas.

Muito embora as ponderacGes acima levem a uma visao critica acerca
da prética regulatéria da AIR na agéncia, é reconhecido que a ANVISA,
ao contrario de outras agéncias aqui analisadas, esta em estagio mais
avancado de reflexdo e aplicacdo da AIR no seu processo decisorio. O
estagio atual do uso da ferramenta AIR no ambito da ANVISA ¢é
analisado abaixo.

4.4.2 Universo de analise

Na data em que foi realizada a coleta dos dados, as analises realizadas
pela Agéncia ndo tinham publicidade no site, ou em qualquer outro
veiculo oficial. Desse modo, a coleta dos dados de analise foi
viabilizada por pedido de acesso a informacéo, fundamentado na Lei n.
12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei n. 12.527/2011)%2,

121 A explicagdo minuciosa dessas criticas também pode ser encontrada em
VALENTE, 2013, Op. Cit., especialmente nas paginas 180-187.

12 A pagina sobre “regulamentacdo” no site da ANVISA foi atualizada, apos o
periodo de coleta dos dados e andlise da pesquisa, passando a disponibilizar as analises
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O pedido de acesso a informacéo foi feito eletronicamente por meio da
plataforma e-SIC, na data de 07 de dezembro de 2016'?%. Para a

de impacto regulatério feitas pela Agéncia. O mecanismo ndo conta com ferramentas
de busca por tema ou palavra-chave, fator que dificulta o seu uso por interessados

123 O protocolo do pedido e-SIC foi registrado sob o nimero 25820005548201699 na
plataforma disponibilizada no site da ANVISA. O pedido foi respondido em
14.12.2016, nos seguintes termos: “Prezado(a) Senhor(a), Com base nas informagdes
fornecidas pela Geréncia de Andlise de Impacto Regulatério - GEAIR, érea técnica
afeta ao assunto questionado, informamos que primeiramente, agradecemos o contato.
As acdes da Anvisa para implantacdo de AIR em sua pratica regulatoria (advindas por
meio da Portaria 422/08) foram construidas e continuam a ser aperfeicoadas com vistas
a estruturar e racionalizar a possivel intervencdo regulatéria em seus processos
normativos. Houve uma proposta aceita e deliberada em Diretoria Colegiada que as
etapas de AIR na Anvisa tenham uma implantacdo gradual na Agéncia e sejam
executadas ‘segundo critérios e niveis de complexidade estabelecidos pela Diretoria
Colegiada’. Assim, em julho de 2012, a Diretoria Colegiada (DICOL) da Anvisa
deliberou sobre a isencdo de AIR em processos normativos (casos que se enquadram
em regime especial de tramitagdo, por motivos de urgéncia ou baixa complexidade da
proposta) e que, como via de regra, 0s processos devem ser enquadrados em regime
comum, que estéo dispostos em trés niveis. Dessa forma, todos 0s processos em regime
comum passaram por AIR nivel 1. A Anélise de Impacto Nivel 1 (AIR nivel 1)
consiste no preenchimento de um formulario eletrébnico padronizado pela area
responsavel sobre a proposta de regulagdo com a descri¢do do problema, objetivos e
medidas para alcancar os objetivos, identificacdo de impactos para Anvisa, Setor
Regulado, Sociedade e Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéaria (SNVS), identificacéo
dos principais atores interessados em conhecer e discutir a proposta, mecanismos de
avaliacdo e monitoramento, entre outros. Em janeiro desse ano, a ferramenta foi
aprimorada e atualmente utiliza alguns conceitos do Método MACBETH ‘Measuring
Attractiveness by a Categorical Based Evaluation Technique’ de apoio multicritério a
tomada de decisdo, auxiliando na identificacdo e avaliacdo dos impactos potenciais de
uma acdo regulatéria. Tem o objetivo de fazer um mapeamento de impactos, para isso
organiza a andalise em quatro grupos de atores potencialmente afetados pela atuacdo
regulatdria da Agéncia: setor regulado, Anvisa, Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria e cidadaos. A Dicol pode deliberar que seja realizado um AIR nivel 2. O AIR
nivel 2 e 3 sdo demandados pelo Diretor Relator do processo ou pela Dicol. Sao
analises mais complexas e devem ter um escopo definido, sendo que a diferenca do
nivel 3 é que envolve a colaboracdo de especialistas em técnicas avangadas de AIR.
Cabe ressaltar que em marco de 2013, foi elaborado um estudo de viabilidade e de
impacto regulatorio para o tema Logistica Reversa aplicada ao setor de medicamentos.
Trata-se de estudo desenvolvido por meio do Convénio com a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI) e o Nucleo de Economia Industrial e Tecnologia
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obtencéo de copias dos formulérios de AIR, foi necessaria a interposicéo
de recurso em relacdo a esse pedido inicial de acesso a informacdo, o
que foi feito em 03 de janeiro de 2017. Em resposta ao recurso, a
ANVISA disponibilizou 105 (cento e cinco) formulérios de AIR,
referentes ao periodo de 2014 a 2017.

Os formulérios disponibilizados pela Agéncia foram utilizados para a
analise empirica do uso da ferramenta AIR na ANVISA. Contudo, deve-
se apontar que as informacbes coletadas podem n&o representar
exaustivamente o universo de formularios de AIR produzidos pela
ANVISA. Ao “Inventario AIR das Agéncias Federais” produzido no
ambito do PRO-REG, a Agéncia informou ter realizado 216 AIRs?4,
informacdo dispar em relacdo aos formularios disponibilizados pela
Agéncia para a realizacdo da pesquisa. Assim, aponta-se que ndo ha
seguranga para precisar o numero de AIRs realizadas pela ANVISA

(NEIT/IE-Unicamp), relativo a estudo de viabilidade da implementacdo da logistica
reversa no pais, cujo conteddo encontra-se disponivel no link a seguir:
http://www.sinir.gov.br/documents/10180/13560/EVTEMEDICAMENTOS/91d54031
-327c-43a4-8246-9a0128bc10b4. A decisdo acerca da divulgacdo de cada AIR
realizada no site da Anvisa é deliberada pela Diretoria quando da sua apresentacdo em
DICOL. Atualmente, o fluxo de regulamentacdo vigente na Anvisa ndo contempla
etapa de disponibilizacdo das AIRs nivel 1 no site da Anvisa. O redesenho de tal fluxo
foi objeto da Consulta Publica n. 13, de 2013, que dispde sobre as Boas Praticas
Regulatérias na Agéncia. Assim, oportunamente, a publicizacdo das analises sera
objeto de deliberacdo da Diretoria Colegiada, tendo sido prevista no préprio texto de
proposta normativa submetida a Consulta Publica. Assim, ainda ndo estdo disponiveis
os relatdrios de AIR para consulta externa, entretanto, entende-se que a publicizacéo é
um requisito essencial para as boas préaticas regulatorias e isso deverd ganhar forca
com a nova Lei das Agéncias em tramitacdo no Congresso Nacional. As informagdes
estdo sendo organizadas internamente para que ele faga parte da documentacdo prévia
da Consulta Publica. Informamos, por fim, que todas as informacdes disponiveis sobre
0s processos de regulamentacdo estdo publicadas por Consulta Piblica no portal da
Anvisa. Para maiores esclarecimentos, a Anvisa também disponibiliza a sua Central de
Atendimento, por meio do 0800 642 9782 (dias Uteis, das 7h30 as 19h30) e por meio
eletrdnico, no Fale Conosco: (http://portal.anvisa.gov.br/fale-conosco)”.

124 Esse material foi produzido para subsidiar a Consulta Plblica n. 01/2017 e contém
informacdes de todas sobre todas as agéncias reguladoras federais. Disponivel em:
http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-publica/consulta-publica-
001-2017/documentacao-produzida-para-construcao-das-diretrizes-gerais-e-do-guia-
air. Acesso em: 05.02.2017.
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desde o inicio do PMR e publicagdo da Portaria ANVISA n. 422/2008,
em 17 de abril de 2008.

Para a formulacdo da analise, aplicou-se o recorte temporal para a
andlise das 10 (dez) AIRs mais recentes dentre os formularios obtidos
por meio do pedido de acesso a informacao, seguindo a metodologia de
analise previamente elaborada para esse estudo.

4.4.3 Resultados da analise
4.4.3.1 Do momento prévio a AIR

O processo de edicdo de um regulamento se inicia com a AIR, apo6s ja
ter sido tomada a decisdo institucional por elaborar norma sobre
determinado assunto. O momento prévio a elaboracdo da AIR é a
propria decisdo da Agéncia em regular um determinado assunto. Ou
seja, a ferramenta ndo € utilizada para colher informacdes e evidéncias
sobre um problema regulatério, mas sim como uma parte da solucdo
desse problema, sendo um dos atos que comple O processo de
elaboracdo de normas pela Agéncia.

O fluxograma abaixo, elaborado pela propria Agéncia, representa, sob a
perspectiva das principais etapas e atores envolvidos nesse processo, 0
caminho que uma proposta de regulamento deve percorrer até sua
publicacdo.
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Fonte: ANVISA.

Efetivamente, a AIR na ANVISA tem maior propensao a ser utilizada
apenas como formalidade do processo de edi¢cdo de um regulamento
pela Agéncia. E, nesse sentido, o uso atual da AIR pela ANVISA
confirma o diagnostico anterior de Valente, pois “a AIR ird influenciar
pouco se apenas for utilizada na parte final da decisdo, ou como uma
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analise econdmica para apenas confirmar uma decisdo anteriormente
tomada”*?°.

Considerando que a preocupacdo com a racionalidade do processo
normativo ndo é recente, é legitimo se perguntar: qual é a verdadeira
inovacdo trazida pelas diretrizes da Portaria ANVISA n. 422/2008 em
relacdo a Lei n. 9.874, de 29 de janeiro de 1999 (Lei n. 9.874/1999), e a
propria Lei de criacdo da ANVISA (Lei n. 9.782/1999)?. A resposta,
contudo, parece nebulosa.

4.4.3.2 Da analise

Trés casos concretos sdo bastante elucidativos da diversidade dos
resultados obtidos em AIR na ANVISA. S&o eles: (i) rotulagem de
alergénicos; (ii) embalagens e equipamentos celul6sicos em contato com
alimentos; e (iii) reavaliagdo toxicoldgica do Lactofem.

O tema da rotulagem de alimentos alergénicos esta dentro de uma
sequéncia logica de realizacdo de politica publica e setorial da Agéncia,
sendo parte da agenda regulatéria da ANVISA desde o biénio 2013-
2014. A preocupacdo com a regulacdo era obter informacdes claras e
legiveis nos rétulos de alimentos industrializados e, assim, viabilizar o
convivio sadio com alergias alimentares.

Em razdo da opcdo por revisar as normas sobre o tema, foi feita a
analise de impacto e elaborada uma minuta de resolucdo, em que se
definia o formato da indicacdo de elementos alergénicos nos
ingredientes de alimentos processados. Apos a elaboracdo da AIR e
aprovacao interna, foi aberta consulta publica para a manifestacdo de
interessados.

Como em outras areas das atividades sanitarias de competéncia
ANVISA, o tema é alvo de grupos de pressdao da sociedade civil

125 \VALENTE, 2013, Op. Cit., p. 182.
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organizada®?®. Assim, a consulta publica teve forte participacdo de todos
os setores, sociedade civil e entidades produtoras de alimentos,
mobilizados pelos impactos possiveis da mudanca nas informacdes
obrigatorias de embalagens de produtos industrializados — tanto em
termos de maiores esclarecimentos sobre os ingredientes quanto em
termos de design de embalagens. Assim, frente as 5.475 (cinco mil e
quatrocentas e setenta e cinco) sugestoes de alteracdo de dispositivos na
proposta de norma submetida a consulta publica, feitas por 3.531 (trés
mil e quinhentos e trinta e um) participantes, decidiu-se elaborar um
novo documento a ser submetido a audiéncia publica.

De fato, as discussdes levaram ao aperfeicoamento da decisdo
regulatoria.

E particularmente interessante o caso do gluten, cujas informagcdes sobre
a sua presenca em alimentos industrializados auxiliam pessoas com
doenca celiaca e com alergias alimentares. Ao exigir que todos os
alimentos contivessem informacGes sobre a presenca ou ndo do
componente em sua preparacdo, esse alimento foi identificado,
previamente, pelo préprio relatério de AIR como um caso em que a
legislacdo sobre a matéria havia sido “excessiva e desproporcional”*?’,
Ocorre que aproximadamente 30% das contribuices da Consulta
Publica realizada trataram especificamente da abordagem de declaragéo
de glaten no rétulo dos alimentos, segundo as informacdes do Relatério
de Consolidacdo da Consulta Publica n. 29/2014 e da Audiéncia Publica

126 Chama-se atenc@o, nesse caso especifico, para o movimento “Pde no Rétulo”, cujo
foco de atuacdo é garantir a rotulagem clara de elementos alergénicos em alimentos, ou
seja, sua atuacdo € voltada para a atividade regulatéria da ANVISA. A péagina do
movimento na internet da a dimensdo de sua militancia junto a Agéncia. Disponivel
em: http://www.poenorotulo.com.br/inicio.html.

127 A exigéncia de declaracdo da presenca ou auséncia de glaten consta da Lei n.
10.674/2003, sendo uma medida relacionada a doenca celiaca. O assunto mantém-se
como pauta da Agéncia na agenda regulatoria de 2015 — 2016 e de 2017 — 2020, como
parte das discussdes sobre alimentos especiais. A ANVISA também encaminhou ao
Poder Legislativo proposta de alteracdo da Lei n. 10.674/2003, com o0 objetivo de
“adotar uma abordagem mais proporcional e efetiva para a protecdo da salde de
celiacos”, conforme informado pela propria Agéncia.
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n. 01/2015'%, Ao final do processo, a ANVISA decidiu por ndo tomar
uma decisdo sobre a forma de rotulagem dos alimentos que contém
glaten, constatando os maleficios de uma regulacao ruim nesse aspecto.

Trata-se de um bom exemplo de avaliacdo de impacto regulatorio, em
que a Agéncia foi capaz de congregar informacbes sensiveis que
estavam pulverizadas e avaliar, pelo concreto, 0s custos e beneficios da
regulacdo, buscando resolver um determinado problema. Houve ainda
maiores avancos no atual processo de regulacdo das informacOes
nutricionais constantes nas embalagens de alimentos industrializados*?°.

128 Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/documents/10181/2694583/Relat%C3%B3rio%2Bde%2B
Consolida%C3%A7%C3%A30%2Bda%2BCP%2Bn.%2B29 2014%2Be%2Bda%2B
AP%2Bn.%2B1 2015.pdf/8db8d652-0006-467f-a366-05458e6b193>. Acesso em:
05.02.2018.

129 Esse processo foi iniciado em momento posterior a coleta de dados da pesquisa.
Segundo as informag¢des do site da ANVISA: “Realizada entre os dias 25/05 e 24/07
deste ano, a TPS n° 1/2018 buscou coletar informacGes ou evidéncias sobre o Relatério
Preliminar de Anélise de Impacto Regulatorio (AIR) sobre Rotulagem Nutricional.
Esse mecanismo de consulta aberta ao publico é uma inovacdo recente adotada pela
Agéncia na conducdo de temas regulatorios, em alinhamento as diretrizes de Boas
Praticas Regulatorias da Anvisa e as recomendacgfes da Casa Civil. Logo apds o
encerramento do periodo de 60 dias de consulta, a Anvisa disponibilizou a planilha de
contribui¢des da TPS n° 1/2018 com os dados brutos das contribuigBes recebidas.
Além disso, foi iniciado o processo técnico de andlise e consolidagdo dessas
contribui¢bes. ApOs o tratamento inicial dos dados, que incluiu a identificagdo de
contribui¢bes duplicadas, a Anvisa elaborou um documento com os resultados
preliminares da participacéo social na TPS. A Anvisa continuard com o processo de
analise das contribuicdes e, em momento oportuno, divulgara o Relatério de
Consolidacdo das ContribuicGes da TPS. Ao mesmo tempo, a andlise dos resultados
trard 0s insumos necessarios para a conclusdo do Relatério de AIR submetido a
contribuicdes, e a versdo final deste documento serd o subsidio para a futura deciséo
regulatorio acerca do tema”. Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/noticias?p _p_id=101 INSTANCE_ FXrpx9gY7FbU&p p c
ol_id=column-

2&p p_col pos=1&p p_col count=2& 101 INSTANCE FXrpx9qY7FbU groupld=
219201& 101 INSTANCE FEXrpx9qY7FbU_urlTitle=rotulagem-nutricional-tps-
aponta-necessidade-de-

mudanca& 101 INSTANCE_ FXrpx9qY7FbU_struts_action=%2Fasset publisher%2
Fview_content& 101 INSTANCE FXrpx9qY7FbU_assetEntryld=4853985& 101 |
NSTANCE_FXrpx9gY7FbU_type=content. Acesso em 27.11.2018.
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A AIR sobre embalagens e equipamentos celuldsicos em contato com
alimentos, retrata situacdo oposta: a avaliacdo da ANVISA ndo avaliou
em profundidade o impacto da alteragdo regulatoria. O problema
regulatério foi descrito como uma uniformizacdo e atualizacdo das
substancias autorizadas a entrar em contato com alimentos processados,
no ambito do Mercosul.**°

Foi realizada, entdo, uma andlise formal dos efeitos da homogeneizacéo
dos padrdes sanitarios dentro do Mercosul, tendo em vista a interacdo
entre os regulamentos existentes e ndo, propriamente, 0s padrdes
sanitarios em questdo.

N&o se ignora que a homogeneizacao de padrées no ambito do Mercosul
extrapola as competéncias da Agéncia, em termos de tomada de deciséo;
a AIR, contudo, é também um instrumento de producdo de
conhecimento sobre o impacto concreto de uma decisdo regulatoria.
Desse modo, a simples analise das consequéncias formais da alteracdo
normativa revela uma analise rasa e incipiente, diante do esperado em
AIR — tratava-se, afinal, de uma boa oportunidade para a gestdo do
estoque regulatorio da Agéncia.

A reavaliacdo toxicologica do Lactofem®®!, por sua vez, foi
desengatilhada por uma deciséo judicial, que determinou que a Agéncia

130 Segundo a descricdo do item Analise do Problema no formulario de AIR:
“Ipledidos de inclusdo de substincias nas listas positivas de materiais celulosicos
autorizados para entrar em contato com o alimento, atualizacdo nas referéncias
utilizadas na elaboracdo de regulamentos (recomendacfes do Das Bundesinstitut far
Risikobewertung — BfR e das regulamenta¢Bes do Food and Drug Administration —
FDA). O processo de revisdo vem sendo discutido no &mbito do Mercosul desde 2011,
0 que culminou com a publicacdo das Resolu¢cdes GMC n. 40/15, 41/15 e 42/15 e
revogacao das Resolugdes GMC n. 19/94, 12/95, 35/97, 56/99, 20/00, 47/98. Estas
normas estdo atualmente internalizadas pela Portaria SVS n. 177/1999 e pelas
ResolucBes Resolucdo da Diretoria Colegiada n. 130/2002 e Resolucdo da Diretoria
Colegiada n. 129/2002. Adicionalmente, a revisdo altera algumas restricGes de uso de
algumas substancias (como o caso da antraquinona)”.

131 Processo n. 25351057455201310, iniciado em virtude do Despacho de Iniciativa n.
77, de 26 de agosto de 2015 e da “[n]ecessidade de reavaliagdo toxicoldgica de
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realizasse novamente a avaliagdo desse agrotoxico, a fim de decidir
sobre a sua autorizacdo para uso no Brasil. O formulario de AIR indica
que, anteriormente, j& havia sido tomada a decisdo regulatéria sobre a
matéria: o uso de Lactofem no Brasil ja havia sido reavaliado quando da
Resolugdo da Diretoria Colegiada ANVISA n. 10, de 22 de fevereiro de
2008 (Resolucdo ANVISA n. 10/2008). Entretanto, a ANVISA estava
obrigada a realizar novamente a avaliacao toxicoldgica do elemento, no
prazo de 90 dias, em razdo de decisdo no curso de uma acdo civil
publica sobre o assunto.

Assim, foram iniciados diversos procedimentos institucionais de
elaboracdo de uma decisdo regulatoria: foi elaborado o formulério da
AIR e, em seguida, foi aberta consulta pablical®? a fim de submeter o
assunto a comentarios e sugestdes do publico em geral. Ao final de todo
0 processo de elaboracdo normativa, poderia ser publicada a nova
Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) sobre o tema'®, que se
consubstanciou na RDC ANVISA n. 92 de 07 de julho de 2016
(Resolucdo ANVISA n. 92/2016).

Para se ter acesso a ponderacdo realizada pela ANVISA para a edicdo
da resolucdo sobre a reavaliagdo toxicoldgica do Lactofem, é preciso
esquadrinhar minuciosamente os documentos da Consulta Publica n.
127/2016. Para ela, foram produzidos documentos com analises mais
robustas sobre a reavaliacdo toxicoldgica. Inclusive, é no documento de

ingrediente ativo de agrotoxico frente a novos indicios de caracteristicas proibitivas de
registro”.

132 Trata-se da Consulta Publica ANVISA n. 127/2016, na qual houve participagdo
significativa do ponto de vista quantitativo (foram 1394 contribuicbes) e da
representatividade dos participantes: pelos menos quatro categorias foram detectadas
(cidaddo ou consumidor, profissionais da sadde, pesquisador ou membro da
comunidade cientifica, setor regulado). Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/consultas-publicas#/visualizar/24687>. Acesso em:
10.05.2018.

133 pelo Regimento Interno da ANVISA, a competéncia da Diretoria Colegiada de
editar normas e estabelecer padroes sobre limites de contaminantes, residuos toxicos,
desinfetantes, metais pesados e outros que envolvam risco a salde se expressa por
meio de Resolucdo da Diretoria Colegiada, conforme art. 53, V da Resolucdo da
Diretoria Colegiada n. 61/2016.
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justificativa para a consulta publica que se narra de maneira mais
completa a avaliacdo de impacto realizada internamente pela Agéncia
até a aprovacdo da consulta piblica'®*. Nesse momento, os resultados da

134 Veja-se a diferenca entre os esclarecimentos da analise de risco e o texto da
justificativa: “A fim de cumprir com a determinagdo judicial, foi realizada revisdo
detalhada da nota técnica elaborada pela Fiocruz, assim como analise minuciosa dos
estudos toxicol6gicos conduzidos com produtos técnicos & base de lactofem e de
estudos cientificos publicados, incluindo anélise por instituicGes regulatérias
internacionais. Tais avalia¢des tiveram como foco principal o potencial carcinogénico
do ingrediente ativo lactofem e compreenderam analises sobre genotoxicidade e
carcinogenicidade, com especial atencdo ao modo de acgdo na carcinogénese. Além
disso, foi avaliado o efeito sobre a reproducdo, considerando a relacdo entre o
mecanismo de acdo na carcinogénese (via ativacdo de peroxissomos) e a participacao
dos receptores envolvidos neste modo de a¢do no desenvolvimento embrionério e fetal.
Com base na avaliacdo conduzida, concluiu-se que, & luz dos conhecimentos
cientificos atuais, ndo ha evidéncias consistentes que impecam o registro e uso do
agrotoxico lactofem no Brasil. As andlises realizadas demonstraram que o modo de
acdo de lactofem na carcinogénese ndo tem relevancia para humanos, ao contrario do
que ocorre em roedores. Lactofem induz cancer hepético em roedores por mecanismo
ndo genotdxico, através da proliferacdo de peroxissomos, um modo de agdo
improvavel em humanos dada & existéncia de diferencas toxicodindmicas entre
espécies de roedores e 0 homem. 2 Quanto aos aspectos reprodutivos, ndo foram
encontradas evidéncias cientificas suficientes de que o ingrediente ativo lactofem
interfira adversamente sobre os parametros da reproducdo humana. Diante do exposto,
0 objetivo dessa norma é propor a manutencdo do registro dos produtos a base do
ingrediente ativo de agrotoxico lactofem no Brasil, ja que ele ndo se enquadra nas
caracteristicas proibitivas de registro de agrotoxicos no Brasil previstas no §6 itens “c”,
“d” e “e” do Art. 3° da Lei 7.802, de 11 de julho de 1989, ou seja, ele ndo revela
caracteristicas teratogénicas, carcinogénicas ou mutagénicas nem provoca distlrbios
hormonais ou danos ao aparelho reprodutor relevantes para seres humanos, conforme
resultados de estudos cientificos disponiveis até o momento. Porém, ressalta-se a
importancia de que a Anvisa mantenha-se atenta aos resultados de futuros estudos que
venham a ser conduzidos com o ingrediente ativo em pauta e as avaliagdes, por 6rgaos
internacionais, de seus efeitos sobre a salide humana. Neste contexto, cabe mencionar
gue lactofem encontra-se incluido na fase | do Programa de Desreguladores
Enddcrinos da U.S. EPA e que os resultados indicando a existéncia, ou ndo, de
potencial reprotdxico da substancia por mecanismo de desregulacdo enddcrina, serdo
acompanhados por esta agéncia a fim de que demandem nova reavaliacdo, caso seja
necessario. Considerando 0s aspectos mencionados acima e as informacOes
complementares que instruiram o Processo, a Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), em reunido realizada no dia 21 de janeiro de 2016,
aprovou a realizacdo da presente Consulta Publica acerca da proposta de
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reavaliacdo toxicoldgica ja eram conhecidos e, dessa forma, as
informacdes da consulta publica consideram a mensuracdo da toxidade e
da resposta humana ao uso desse agrotoxico.

A pratica da Agéncia e elaborar documentos de analise das
contribui¢cdes em consulta publica. Para esse caso especifico, a ANVISA
produziu (i) o Relatério de Analise da Participacdo Social n. 06/2016 e
(ii) o Relatorio de Analise de Contribuicfes em Consulta Pablica, com a
andlise individualizada das contribuicdes. Na consulta pablica, houve
expressiva manifestacdo contraria a atual avaliacdo toxicologica do
Lactofem. Foi quase unissono o argumento rechagando a permissdo de
uso do agrotoxico Lactofem: “Lutamos por um Brasil agroecolégico,
livre de agrotoxicos, transgénicos e das multinacionais que ganham
dinheiro as custas do sofrimento da populacdo. O Lactofem é proibido
na Unido Europeia desde 2007, e nosso organismo ndo é diferente do
organismo dos europeus. Exigimos que a Anvisa proiba agrotdxicos
proibidos em outros paises, e que causem perigo para a populacio”*®.

O relatorio de AIR, prévio a prépria consulta publica, ndo se prop6s a
exposicdo de outras alternativas ao problema regulatério, mas somente
ao estudo daquilo que parecia a Unica alternativa viavel — publicar
Resolucdo da Diretoria Colegiada com resultados da reavaliacdo
toxicoldgica do Lactofem. Ndo h4, nesse sentido, qualquer elemento que
indigue uma nova avaliagdo do impacto do registro e uso desse
agrotoxico no Brasil. Os esclarecimentos da andlise de risco, por
exemplo, s3o monossilabicos e unidirecionais: “[o]s impactos da
proibicdo do Lactofem seriam principalmente econdmicos para 0S
produtores de soja. Como a proposta é a de manutengdo do produto,
entende-se que nao haverda maiores impactos”. Informa-se no

regulamentacdo sobre a Reavaliagdo Toxicoldgica do Ingrediente Ativo Lactofem, a
fim de submeter o assunto a comentarios e sugestdes do publico em geral”. Disponivel
em:

<http://portal.anvisa.gov.br/documents/33880/2541537/Justificativa CP_Reavalia%25
C3%25A7%25C3%25A30_Lactofem.pdf/03d895b9-77bd-4182-800a-64a1e58630h7>.
Acesso em: 19.02.2018.

135 Informacdo recolhida da analise individualizada das contribuicbes em consulta
publica.
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formulério, ainda, a formalizacdo de um convénio com a Fundacédo
Oswaldo Cruz (Fiocruz) para a reavaliacdo toxicoldgica do Lactofem.

A Agéncia ndo modificou o seu posicionamento prévio sobre a
avaliacdo e autorizagdo para uso do Lactofem, afirmando, como
justificativa para tanto, que “nao foram citados novos estudos, dados ou
argumentos cientificos que pudessem levar a Anvisa a revisar seu
posicionamento quanto ao ingrediente ativo Lactofem”. Manteve-se a
deciséo regulatdria inicial, sem qualquer ganho visivel no regulamento
publicado pela Agéncia, seja em termos de eficiéncia ou de motivacéo.

A reavaliacdo toxicologica do Lactofem consumiu tempo e esforco da
Agéncia e de seus servidores. Para firmar a decisdo regulatéria que ja
havia sido tomada, foi necessario encomendar um novo estudo
toxicoldgico; apresentar novamente a resposta humana a esse agrotoxico
e 0 tipo de uso recomendado do elemento; ouvir a opinido de
interessados, compilar e avaliar as contribui¢des publicas sobre o tema;
para, somente entdo, publicar um novo regulamento que repetiu a
decisdo anterior.

Ambas os casos da embalagens e equipamentos celuldsicos em contato
com alimentos e da reavaliacdo toxicologica do Lactofem exemplificam
situacdes diferentes em que prevaleceu o formalismo na andlise de
impacto regulatério da Agéncia.

4.4.3.3 Do momento posterior a AIR

Seguindo o processo de edicdo de normas na ANVISA, apés a
realizacdo da AIR, o diretor responsavel submete a apreciacdo da
Diretoria Colegiada minuta de regulamento (no caso, Resolucdo da
Diretoria Colegiada). Esse documento é, entdo, submetido a consulta
publica, junto com outras informagdes de subsidio da proposta de
regulamento.

No ambito da ANVISA, a consulta pablica é o evento agregador dos
esforcos da agéncia para produzir informacdes empiricas sobre a
atividade regulatoria e para discutir seu impacto com a sociedade.
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Depois de encerrada a consulta publica, é realizada, ainda, a analise das
contribuicdes, com a producdo de relatérios sobre o resultado da
consulta.

E preciso notar, contudo, que ha uma auséncia de padronizagio dos
documentos que sdo elaborados para as consultas publicas — ndo se
identificou, nesse sentido, a existéncia de documentos obrigatérios para
a consulta pablica. Ha, assim, casos em que sdo produzidos diversos
relatérios prévios a consulta, com a justificativa da edicdo da norma, as
expectativas da Agéncia e informacgdes coletadas sobre o assunto de
forma didatica; mas ha também casos em que a consulta pablica é aberta
sem qualquer informacao instrutiva.

4.4.3.4 Da avaliagéo geral

A AIR se tornou parte obrigatéria do processo de regulamentacdo,
entretanto, ndo existe um padrdo minimo de qualidade para a sua
realizacdo. Desse modo, o conteudo das AIRs varia a cada caso, sem
que seja possivel identificar um padrdo minimo de qualidade para
instruir a atividade regulatéria da Agéncia — diagndstico agravado pelo
fato de as AIRs serem, primordialmente, um produto para uso interno da
Agéncia.!3®

Nesse sentido, o uso da AIR na ANVISA esta restrito a compilacédo das
informacdes que a Agéncia possui sobre determinado tema e estdo
facilmente disponiveis para uso interno. Mantém-se ainda o diagnostico
anterior: a AIR prevalece como formalidade no processo de edigéo de
regulamentos pela ANVISA.

136 Em razéo do periodo em que foi feita a coleta e analise dos dados, ndo foi possivel
identificar se houve uma modificagdo do panorama geral de uso da AIR apds a
publicacdo das Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico Sugerido para Analise de Impacto
Regulatério pela SAG. Contudo, deve-se notar que houve um primeiro avango positivo
no processo de atualizacdo da regulamentacdo das informagBes nutricionais em
alimentos industrializados, em que foram implementadas as orientacdes da SAG.
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4.4.4 Conclusbes parciais

Pela pesquisa empirica realizada, & possivel constatar a falta de
homogeneidade na atividade regulatéria da ANVISA. A produgdo de
informacdes técnicas varia, sem que seja possivel identificar um motivo
para tanto. Essa falta de homogeneidade atinge ndo s6 o contetdo dos
formularios de AIR, como também os proprios documentos que
instruem a consulta publica.

Na prética atual da ANVISA, o formato da consulta pdblica atende
melhor aos anseios por tras da instituicdo da AIR na regulacéo. Ela é o
evento agregador dos esforcos da Agéncia para produzir informacdes
empiricas sobre a atividade regulatdria e para discutir seu impacto com a
sociedade. Em alguns casos, foi possivel notar que a realizacdo da
consulta pablica gerou um aperfeicoamento da regulacdo da ANVISA.

Existe uma forte confusdo entre a atividade regulatéria da Agéncia e a
edicdo de regulamentos. Nesse sentido, a AIR é utilizada apenas em
situacdes em que ja foi tomada a decisdo de editar um regulamento
sobre determinado problema pratico de competéncia da ANVISA,
restringindo-se a situacdes de comando-controle. Verifica-se, por
exemplo, que na referida tabela de “Consolida¢do do Inventario AIR das
Agéncias Federais” para subsidiar a construgdo das diretrizes gerais de
AIR no ambito do PRO-REG, a ANVISA informa que nunca deixou de
publicar um normativo em razéo de AIR realizada.

H& um alto custo envolvido no processo de regulacdo da ANVISA. O
esforco de firmar suas decisdes, empenha tempo e forga de trabalho,
como se vé pelo exemplo da reavaliagdo toxicologica do Lactofem,
analisado acima. Ainda que esse ndo seja um tema focalizado pelos
relatorios de AIR, o tempo e o custo da regulacdo sdo aspectos
importantes para maior racionalidade do processo regulatério como um
todo. A necessidade de melhora do processo de regulagéo foi problema
identificado pela Agéncia em 2008, com o PMR, mas, durante o periodo
de coleta de dados e analise da pesquisa, ndo encontrou uma solugéo
eficiente.
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Em que pese essa anédlise critica, a ANVISA destaca-se no contexto
nacional pelos bons exemplos de AIR realizadas, especialmente de
temas de interesse da sociedade civil, como é o caso da rotulagem de
alergénicos descrita acima. A abrangéncia da competéncia da Agéncia é
receptiva a discussfes que congreguem opinides divergentes sobre
temas sensiveis, muitas vezes relacionados a saude da populacdo de
maneira difusa. A Agéncia, no papel de mediadora desses interesses,
tem se desenvolvido no sentido de, pelo menos em alguns casos,
conseguir dar voz aqueles grupos da sociedade civil pouco organizados,
pois bastante pulverizados. As audiéncias publicas passaram a se
revestir de discussdes de qualidade superior aos temas em que a Agéncia
ndo instrui o processo decisorio de informacbes suficientes para
estimular a participacdo e também impulsionar a discusséo de qualidade
das possibilidades de intervencéo.

Ainda que os bons exemplos ndo sejam previsiveis e ndo tenham se
tornado uma regra, mesmo assim a Agéncia se destaca como uma
referéncia na mediacdo de temas complexos e polémicos. Essa receita,
contudo, ndo é uma garantia de que as decisdes serdo sempre acertadas.
O caso do gluten, por exemplo, retrata reflexdo da ANVISA que merece
destaque, pois a prépria Agéncia reconheceu ter tomado deciséo
excessiva, apesar de essa conclusdo ndo ter resultado, ainda, em revisao
da sua deciséo anterior.

Isso demonstra capacidades ainda pouco exercitadas entre 0s
reguladores nacionais de analisarem 0s proprios processos decisorios e
identificarem o0s erros cometidos em decisdes anteriores. Esse
movimento decorre de um estégio inicial do amadurecimento do estado
regulatorio e € um dos efeitos colaterais desejaveis da adogédo de AIR.

4.5 Agéncia Nacional de Saude Suplementar
45.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

Na ANS, a AIR ¢ obrigatdria por forca da Resolugdo Administrativa
ANS n. 49, de 13 de abril de 2012 (Resolu¢do Administrativa ANS n.
49/2012), a qual prevé o preenchimento de um modelo de Sumario
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Executivo de Impacto Regulatdrio sempre que o ato normativo proposto
puder causar impacto regulatorio. O impacto regulatério é presumido
“salvo motivagdo em sentido contrario pelo 6rgao proponente”.

A Resolugdo Normativa n. 242, de 08 de dezembro de 2010, por sua
vez, disciplina a realizacdo de consultas e audiéncias publicas e cAmaras
técnicas na ANS. A adocdo de tais processos de participacdo social é
deciséo discricionaria da Diretoria Colegiada da Agéncia.

Existe, ainda, no ambito da ANS, o “Guia Técnico de Boas Praticas
Regulatorias: Orientacfes Técnicas para o Aprimoramento do Processo
Regulatério” (Guia Técnico) de 2014. Este guia tem como proposito
servir “como o orientador das analises, tanto iniciais, quanto
intermediarias, baseadas em metodologia multicritério, de forma que
permita contemplar todos os tipos de aspectos e impactos (custos,
beneficios ou riscos, quantitativos ou qualitativos, tangiveis ou
intangiveis, concentrados ou distribuidos) conforme preconiza o PRO-
REG”.

O que se verifica assim € que, embora o0 Guia Técnico ndo tenha forca
vinculante, ele se propde a fornecer balizas para a realizagdo de AIRs na
ANS. Para tanto, ele analisa o “fluxo do processo regulatdrio conforme
as boas praticas” e apresenta a sequéncia das etapas do processo de
regulacdo da seguinte forma: 1 — identificacdo do problema e sua
descricdo; 2 — identificacdo dos grupos afetados; 3 — identificacdo dos
custos; 4 — objetivos pretendidos; 5 — formulacdo das opcOes
regulatérias; 6 — analise e definicdo das formas de participacdo; 7 —
consulta interna; 8 — camara técnica; 9 — consulta publica e audiéncia
publica; 10 — Consolidacdo; 11 — Decisdo; 12 — Publicacédo; e 13 —
Monitoramento p6s implementacao.

Apbs apresentar esse fluxograma, o Guia Técnico se volta para a AIR,
que descreve como sendo “instrumento formal que permite a
explicitacdo dos problemas regulatorios, das opcGes disponiveis da
politica e das consequéncias das decisbes regulatorias” e “instrumento
de aperfeicoamento da eficacia e da eficiéncia da atividade regulatoria”.
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Em seguida, as AIRs sdo divididas em trés niveis, que crescem em
aprofundamento conforme as caracteristicas da matéria.

O primeiro desses niveis consiste em um “Sumario Executivo de
Impacto Regulatdrio”, que “¢ um documento de uma folha inicial” e que
deve responder a 6 perguntas basicas (Qual é o problema a ser
resolvido? Quais sdo 0s objetivos a serem alcancados? Quais sdo as
opcOes existentes para resolver o problema? Quais grupos sao
potencialmente afetados pelo problema? Como pretende fazer consulta?
Qual das opcdes elencadas acima é a mais adequada para resolver o
problema?). Esse Sumério Executivo, segundo o Guia Técnico deve ser
“documento inicial para todas as formulagdes regulatérias”, o que esta
alinhado com a Resolugdo Administrativa ANS n. 49/2012, que afirma
em seu art. 4° que “[o] processo administrativo normativo devera ser
instruido, obrigatoriamente, com o Sumério Executivo de Impacto
Regulatério”.

Realizada essa andlise preliminar, o Guia prevé que a proposta
normativa deve ser submetida a 7 (sete) outras perguntas (Envolve mais
de uma area?; Envolve impactos econémicos?; Envolve efeitos
desproporcionais sobre regides ou grupos especificos?; Necessita
levantamento de informacGes especificas e/ou pesquisas?; Tendéncia de
agravamento da situacdo a longo prazo?; Trata-se de correcdo de
consequéncias de norma que foi editada sem analise de impacto?;
Necessita ou impacta os sistemas de informacdo ja existentes na ANS?).
Em caso de resposta positiva a qualquer uma delas, deve ser realizada a
analise intermediaria além da andlise preliminar. Esse segundo nivel de
analise é, entre os trés, 0 mais detalhado pelo Guia Técnico e segue uma
metodologia multicritério, devendo ser avaliadas a eficiéncia, a
efetividade, a equidade, a transparéncia e a razoabilidade das opcoes
regulatorias. Para avaliar como cada uma das op¢Oes se adequa a esses
critérios, o Guia prevé que para cada um deles seja realizada uma série
de perguntas, as quais devem ser respondidas através da atribuicdo de
pontos para cada opgdo. A partir desses pontos, é realizada uma conta de
forma a averiguar qual das alternativas € a mais adequada, com a
formacdo de uma ordem para a selecdo geral das alternativas.
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O Guia Técnico também prevé a possibilidade de realizacdo de
“Analises mais aprofundadas” (ultimo nivel) nos casos em que “as
propostas de regulacdo gerarem impactos significativos”. Nesses casos,
0 Guia Técnico recomenda a utilizacdo de outras metodologias
consideradas mais pertinentes, como analise custo-beneficio, andlise
custo-efetividade e analise multicritério.

Vale ressaltar, ainda, que estd em processo a redacdo de uma Resolucao
Administrativa na ANS que tratara especificamente do procedimento de
AIR, regulamentando o fluxo de elaboracdo regulatéria. Como parte
desse processo, ja foi realizada a AIR Reunido n. 451 — Analise de
Impacto Regulatério, a qual conta inclusive com a Consulta Interna n.
25 de 2016%". Segundo levantamento realizado pela SAG, no &mbito do
PRO-REG, junto as agéncias federais para a elaboracdo de proposta de
Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico Sugerido para AIR, submetida a
Consulta Pablica n. 1/2017 em 15 de setembro de 2017, a proposta
normativa que circula na ANS passa a prever a dispensa para 0s casos
urgentes e institui trés niveis de AIR, com os dois primeiros sendo
obrigatorios para 0s atos normativos.

4.5.2 Universo de analise

Quanto a metodologia usada para a coleta das AIRs que foram
utilizadas para o estudo, deve-se primeiramente apontar que a ANS usa
distintas terminologias para designar as Andlises de Impacto
Regulatério, ora as nomeando enquanto tal, ora as nomeando de
“Sumario Executivo de Impacto Regulatério”. Além disso, o site da
ANS néo possui um local especifico que condense as AIRs ja realizadas,
de forma que 0 acesso a esses documentos deve se dar de forma indireta,
por meio dos documentos das reunides da Diretoria Colegiada

187 A resolucdo administrativa ainda se encontra em fase de elaboracdo e nao foi
finalizada. Segundo a resposta a pedido de acesso a informacao formulado em outubro
de 2017 pela plataforma e-SIC o “processo encontra-se em andamento interno nas
discussdes de alinhamento com a Consulta Publica n. 01/2017”.

1% Disponivel em:  http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017. Acesso em: 07.12.2017.
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disponibilizados pela Agéncia em seu site, a partir de maio de 2016,
No ja mencionado levantamento realizado pelo PRO-REG para a
Consulta Publica n. 1/2017, uma das perguntas que o subsidiou era
“Quantas AIRs a Agéncia ja elaborou?”, ao que a ANS respondeu nédo
saber “quantos sumarios foram elaborados até o0 momento”.

Segundo a Resolucdo Administrativa ANS n. 49/2012, as AIRs sdo
parte essencial de atos normativos que possuam impacto regulatorio e
devem assim ser submetidos para a analise da Diretoria Colegiada
(DICOL). Assim, para levantar as AIRs ja realizadas, acessou-se 0S
documentos apresentados nas Reunides da Diretoria Colegiada da ANS
do ano de 2016, e procurou-se arquivos gque estivessem nomeados como
“Analise de Impacto Regulatério”, “Sumdrio Executivo de Impacto
Regulatorio” e similares. Percebe-se, ja pela necessidade de realizacéo
desse procedimento de busca manual, uma falha de transparéncia da
Agéncia, que nado disponibiliza em seu site, para facil acesso, as AIRs
realizadas e as respectivas normas eventualmente editadas como
decorréncia das analises.

A partir dessa pesquisa autdnoma, foi possivel levantar um total de 13
(treze) AIRs da ANS. Identificamos as analises a partir da referéncia a
reunido da Diretoria Colegiada em que foram apresentadas. Nos casos
em que houve mais de uma AIR por Reunido, também foi utilizada uma
segunda terminologia que permitisse diferenciar as AIRs. S&o elas:

AIR —REUNIAO - TEMA

AIR Reunido n. 457 — Sistema Eletrénico de Informacéo
AIR Reunido n. 456 — Aviso de Recebimento
AIR Reunido n. 456 — Reajuste de Planos Individuais

139 Quando indagada por meio de pedido de acesso a informacgdo realizado perante a
ouvidoria da Agéncia (Protocolo n. 3352149, em dezembro de 2016), a ANS
respondeu que, a partir de maio de 2016, todos os documentos relacionados as reunides
da Diretoria Colegiada, incluindo os de elaboragdo regulatdria, passaram a ser
disponibilizados no site da Agéncia, e que, entre eles, poderiam ser encontrados
algumas AIRs elaboradas conforme o Guia Técnico.
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AIR Reunido n. 455 — Normas Contébeis
AIR Reunido n. 454 — Cancelamento ou Excluséo do Contrato de Plano de Saude
AIR Reunido n. 453 — Aprimoramento de Tecnologia de Risco Assistencial
AIR Reunido n. 452 — Venda On-Line
AIR Reunio n. 451 — Modificacdo de Competéncia
AIR Reunido n. 451 — Analise de Impacto Regulatério
AIR Reunido n. 448 — Cancelamento ou Excluséo do Contrato de Plano de Saude — 2
AIR Reunido n. 446 — Planos Coletivos
AIR Reunido n. 444 — Quvidoria
AIR Reunido n. 444 — Coordenadoria Descentralizada da ANS

Em seguida, passamos a avaliar os resultados da analise das AIRs
acima.

4.5.3 Resultados da analise
4.5.3.1 Do momento prévio a AIR

Entre as 6 (seis) perguntas basicas que o Guia Técnico afirma que todas
as AIRs devem responder, duas sdo “Qual é o problema a ser
resolvido?” e “Quais sdo os objetivos a serem alcancados?”. Assim,
dentro do universo de AIRs analisadas, a maioria identificou o problema
e definiu os objetivos a serem perseguidos, atendendo a essas previsoes
do Guia Técnico. Tais perguntas foram respondidas, no mais das vezes,
de forma bem sucinta, em poucas linhas, sem que viessem
acompanhadas de uma preocupacdo da Agéncia em alinhar os objetivos
com a politica publica setorial.

Também a selecdo de diferentes opgdes para consideragdo na AIR
consiste em uma das perguntas basicas para qualquer AIR, segundo o
Guia Técnico (“Quais sdo as opgdes existentes para resolver o
problema?”). No entanto, enquanto algumas AIRs selecionam diferentes
opcodes para consideracdo (nos casos em que ocorre essa sele¢do, a ndo
intervencao no setor é quase sempre listada como uma opg¢éo), € comum
que se liste apenas duas opgGes (intervir ou ndo intervir) ou até mesmo
se apresente uma Unica opgéao possivel.
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Nos 4 (quatro) casos em que a ANS apresenta uma Unica opcao, sdo
usadas expressdes como “ndo existem outras op¢des a ndo ser a
atualizacdo do normativo vigente” (AIR Reunido n. 455 — Normas
Contabeis”) ou “ndo se vislumbra outra op¢do sendo a edi¢do de uma
Resolugdo Normativa” (AIR Reunido n. 446 — Planos Coletivos).

Em duas dessas AIRs, ambas tratando de Cancelamento ou Exclusdo do
Contrato de Plano de Saude (AIR Reunido n. 454 — Cancelamento ou
Exclusdo do Contrato de Plano de Saide e AIR Reunido n. 448 -
Cancelamento ou Exclusdo do Contrato de Plano de Saude - 2), a edicéo
de resolucdo normativa buscava atender a uma recomendacdo do
Ministério Publico Federal. Nesses casos, a ndo consideracdo da
alternativa de manutencdo do status quo € mais compreensivel, mas,
ainda assim, parece que diferentes opcbes para a regulamentacdo do
tema poderiam ter sido cogitadas.

Situacdes diferentes ocorreram na AIR Reunido n. 455 — Normas
Contabeis e na AIR Reunido n. 446 — Planos Coletivos. Na primeira, a
percepcao de que “ndo existem outras op¢des a ndo ser a atualiza¢do do
normativo vigente” baseou-se no entendimento da ANS de que a norma
contébil estava desatualizada. A maior eficiéncia e economia de custos
da sua atualizagdo sé poderia ser demonstrada, porém, se comparada a
opcdo com a manutencao da norma vigente (o0 que ndo ocorreu). Mesmo
a forma dessa atualizagdo nos parece que poderia ter sido pensada de
diferentes formas. J& na segunda, em que se visava colocar fim a
“pratica deletéria de constitui¢ao de pessoa juridica exclusivamente para
a contratacdo de planos coletivos empresariais”, a propria AIR acabou
por se contradizer. Embora a Agéncia tenha afirmado que ndo se
vislumbrava “outra opg¢do sendo a edicdo de uma Resolucdo
Normativa”, acabou, ao fim, por realizar uma analise de nivel
intermediario, avaliando 3 (trés) propostas distintas.

Veja-se que essa tendéncia da ANS de apresentar apenas uma ou duas

opcOes regulatdrias se da em detrimento do que é previsto no Guia
Técnico, segundo o qual, para a formulacdo de opg¢des, “devem ser
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considerados diversos mecanismos regulatdrios, desde os mais amplos,
até os mais restritivos”.

Como excecdo a esse costume de se apresentar apenas duas opcOes
(regular e ndo regular), ou até mesmo uma Unica alternativa, ha a AIR
Reunido n. 457 — Sistema Eletrénico de Informacédo, que apresenta 4
(quatro) distintos cenarios a serem considerados: a manutencdo das
regras entdo vigentes, a aquisi¢do de um software de gestdo documental,
0 desenvolvimento de um sistema de gestdo documental e a
implementacdo do Sistema Eletrénico de Informacdo. Também a AIR
Reunido n. 453 — Aprimoramento de Tecnologia de Risco Assistencial
pode ser citada: nela, elencam-se 3 (trés) opcdes distintas, e a sua
selecdo ocorre a partir da metodologia de Analise Intermediaria sugerida
pelo Guia Técnico.

Entretanto, mesmo nos casos em que sdo listadas diferentes opcdes a
serem analisadas pela AIR, a Agéncia ndo costuma explicitar o critério
para a selecdo das alternativas consideradas para a analise.

No que diz respeito a consultas publicas para validar o problema,
opcOes e objetivos elencados, € possivel dividir as AIRs da ANS em
dois grupos. De um lado, ha AIRs que ndo abrem consultas, e de outro
ha AIRs que dizem haver aberto consultas ou pretender fazé-lo, mas que
ndo detalham como se deu este procedimento, fazendo apenas previsdes
genéricas 0 que em muitos casos ndo nos permite concluir qual foi o
impacto de tais consultas.

Assim, nove das AIRs analisadas ndo fazem mencdo a abertura de um
procedimento de consulta para a formulagdo do problema, opcbes e
objetivos. Em trés outras AIRs, houve consulta para esse propésito, mas
ndo h& detalhamentos a seu respeito. Na AIR Reunido n. 455 — Normas
Contabeis, por exemplo, um comité composto pelas entidades
representativas do mercado ligadas as normas contabeis foi consultado.
Ja na AIR Reunido n. 454 — Cancelamento ou Exclusdo do Contrato de
Plano de Saude, a Agéncia afirma que “[o] debate do normativo com a
sociedade ocorreu durante as reunides da Camara técnica”, mas nao fica
claro no que consistiu esse debate. Na AIR Reunido n. 446 — Planos
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Coletivos, por sua vez, ao responder a pergunta “Quais sao
preliminarmente os custos operacionais € os mecanismos de consulta?”,
a ANS se limita a responder “Camara Técnica, Consulta Publica ou
Audiéncia Publica.” Por fim, em uma Unica AIR (AIR Reunido n. 452 —
Venda On-Line) ha a exposi¢do de como a consulta interna impactou na
validacdo do problema, op¢bes e objetivos (“apds duas rodadas do
mencionado GT Interareas houve a coleta de contribuicBes de alguns
segmentos relacionados ao comércio eletronico”).

Dessa forma, € possivel concluir que a realizacdo de consulta prévia
com a finalidade de validar as conclusGes da ANS quanto a definicdo do
problema, opcdes e objetivos da AIR ndo é pratica prevista no Guia
Técnico e tampouco € realizada na maioria das analises.

4.5.3.2 Da analise

A andlise das opcdes na ANS ocorre, em regra, sem a explicacdo de
qualquer método adotado. N&o raras vezes sdo usadas expressdes como
“ndo se vislumbra outra op¢do que ndo...” ou entdo “é evidente que tal
ope¢do ¢ a mais adequada”. Em verdade, ndo surpreende que os relatorios
de AIR na ANS, que costumam possuir ndo mais de duas paginas,
deixem de dar publicidade a metodologia de analise das opgdes.

Além disso, o Guia Técnico prevé métodos especificos de anélise
apenas para as AIRs que sejam de nivel intermediario ou analises mais
aprofundadas. No entanto, a maioria das AIRS ignora a existéncia desses
diferentes niveis, ndo explicitando em qual deles se encontram. Isso se
faz mais grave porque algumas das AIRs levantadas deveriam
claramente ser entendidas como sendo de nivel intermediario, mas por
ignorarem a classificacdo em niveis, ndo seguem a metodologia propria
prevista no Guia Técnico.

Veja-se como exemplo a AIR apresentada na Reunido n. 456 da
Diretoria Colegiada (AIR Reajuste de Planos Individuais). Essa analise
apresenta como problema a comunicagdo lenta, dispendiosa e nédo
eficiente decorrente do envio de oficios as operadoras ser feito por meio
de carta registrada com Aviso de Recebimento (AR) e 0 armazenamento
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fisico, burocréatico e dispendioso que decorre de as solicitacdes serem
encaminhadas pelas operadoras em meio fisico e em papel. Assim, a
proposta normativa claramente “impacta os sistemas de informacao ja
existentes na ANS”, o que, segundo o Guia Técnico, é motivo para
realizacdo de Analise Intermediaria. No entanto, a AIR ndo realiza
qualquer forma de analise multicritério tipica deste nivel de AIR. Ela se
limita a responder as seis perguntas essenciais de qualquer AIR, e sequer
cogita a possibilidade de ser enquadrada enquanto Analise
Intermediaria.

Assim, na maioria das AIRs analisadas, ndo houve um estudo mais
objetivo e preciso das alternativas elencadas, e tampouco a monetizacéo
dos custos ou beneficios de cada uma delas. Como ja foi dito, na maioria
dos casos se aventou apenas uma ou duas opcdes, e a motivacao para a
selecdo de uma em detrimento da outra raramente pode ser considerada
suficiente. Assim, nos casos em que foram consideradas duas opcdes
regulatérias, a AIR parece ter sido realizada mais como uma tentativa de
legitimar uma escolha previamente realizada do que de fato auxiliar a
administragdo a tomar a melhor decis&o.

Como um exemplo da auséncia dessa motivacdo, pode-se citar a AIR
“Analise de Impacto Regulatorio” apresentada na Reunido n. 451 da
ANS. Nessa andlise, ao responder a pergunta “Qual das solugdes
elencadas acima ¢ a mais adequada para resolver o problema?”, a
resposta apresentada foi simplesmente “A edicdo de Resolucdo
Normativa com a alteracao do Regimento Interno”, sem a apresentagdo

de qualquer justificativa.

No mais, ndo foram consideradas para a analise, em nenhum caso,
questdes concorrenciais, referéncias a experiéncias internacionais ou
estrangeiras ou a contratacdo de técnicos externos. Tampouco foram
disponibilizados materiais didaticos de qualquer tipo.

Além disso, ndo foi possivel identificar a realizacdo de consultas
publicas para a validacéo dos resultados da AIR ou da respectiva minuta
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de regulamento. O sitio eletrénico da ANS conta com uma péagina para a
disponibilizacdo dos documentos das consultas publicas encerradas'®,
mas ndo ha registro de nenhuma consulta realizada em 2016 ou com o0s
temas das AIRs analisadas. Na verdade, ha registro apenas de uma
“Participac¢ao Publica” a respeito do tema da Venda On Line, no periodo
de 12 de setembro de 2016 a 20 de setembro de 2016, mas sem a
disponibilizagdo de qualquer documento relacionado. Deve-se lembrar,
porém, que a consulta publica ndo é um requisito obrigatério na ANS,
que a prevé apenas como possibilidade na Resolugdo Normativa ANS n.
242, de 07 de dezembro de 2010.

Além disso, foi possivel identificar, em parte dos relatorios de AIR
examinados, referéncia a consultas internas na ANS. Como exemplo
dessa préatica, pode-se mencionar a AIR Reunido n. 457 — Sistema
Eletrénico de Informacéo, a qual documenta que “ap6s definida a opgao
pelo SEI, foram tomadas diversas iniciativas com o intuito de
compartilhar as informagdes e receber contribui¢cdes internas”. No
mesmo sentido, a AIR Reunido 451 — Analise de Impacto Regulatério,
que submeteu a minuta da regulacdo a uma consulta interna com duas
frentes: uma presencial, com a realizacdo de um espaco aberto, e outra
remota, através de um aplicativo para que 0s servidores acessassem a
consulta. A partir desse sistema, houve a participacdo de quinze
servidores, que apresentaram cento e treze contribuicGes, sendo todas
devidamente respondidas pela Agéncia*.

Finalmente, a ANS ndo costuma levantar em suas AIRs dados
estatisticos oficiais, ou provenientes de consultas publicas ou similares.
Nos poucos casos em que as AlRs fazem uso de dados, esses costumam
ser levantados por meio de consultas internas ou a agentes de mercado.

4.5.3.3 Do momento posterior a analise

140 Disponivel em: http://www.ans.gov.br/participacao-da-sociedade/consultas-e-
participacoes-publicas/consultas-publicas-encerradas. Acesso em: 11.05.2018.
141 ANS. Relatdrio de Consulta Interna n. 25.
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Em virtude de as AIRs terem sido coletadas através das pastas das
Reunides da Diretoria Colegiada da ANS e da inexisténcia de uma
identificacdo (como uma numeracdo) prépria de cada uma das AIRs,
deve-se apontar que a analise do que ocorreu posteriormente a reunido é
dificultada. N&o é possivel realizar um estudo do percurso que a AIR
realizou no interior da Agéncia, ja que ela aparece apenas pontualmente,
na reunido em que foi apresentada. Assim, a metodologia utilizada para
averiguar o que ocorreu apos a apresentacdo das AIRs nas reunides da
Diretoria Colegiada consistiu em procurar resolugdes aprovadas na ANS
com a mesma tematica das AIRs.

A partir desse levantamento, foi possivel verificar que a maioria das
AIRs foi traduzida em resolucbes da ANS que acataram suas
recomendacdes. Entre as doze AlIRs analisadas no seio da ANS, em oito
casos foi possivel encontrar uma resolu¢do na mesma tematica alinhada
com a recomendacdo da analise. Nos outros quatro casos, nao foi
possivel localizar uma resolucdo que tratasse do mesmo tema.

Se, a primeira vista, isso pode ser visto como um demonstrativo de que
a ANS levaria em consideracdo as AIRs para a tomada de decisdo, essa
percepcao estaria em descompasso com o que foi apresentado até o
momento. Como se viu, as AIRs da ANS analisadas costumam ser
simples e sucintas, sem qualquer analise aprofundada ou motivacdo
embasada por trds da recomendacdo que permitam que ela sirva de
auxilio @ Agéncia para que tome a melhor decisdo. Dessa forma, mais do
gue um demonstrativo de que a ANS segue as recomendacfes das AIRS,
o fato de que a maioria das analises foi traduzida em resolugdes da ANS
pode ser entendido como um sinal de que as AIRs foram realizadas para
cumprir com um critério meramente formal, de forma a justificar um
posicionamento que ja fora previamente estabelecido.

4.5.3.4 Da avaliacdo geral
Inicialmente, vale retomar a ressalva feita no inicio do presente capitulo

sobre a inexisténcia de um procedimento normativo na ANS para a
elaboracdo de AIRs. Essas sdo tratadas de forma periférica em duas

Pagina 157 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

resolucdes, e 0 texto mais relevante para sua disciplina € o Guia Técnico
de Boas Praticas Regulatdrias, que ndo possui for¢a normativa.

Uma vez feita essa ressalva, cabe analisar a efetividade da AIR da
Agéncia. Como ja foi explicado anteriormente, na maior parte dos casos
a AIR pareceu ter sido realizada como mero requisito formal para a
finalizacdo do processo normativo da agéncia (inclusive porque,
segundo a Resolugdo Administrativa ANS n. 49/2012, as AlIRs séo parte
essencial de atos normativos que possuam impacto regulatério), e ndo
como um instrumento para auxiliar a ANS a tomar decisdes mais
eficientes. Isso pode ser percebido na apresentagdo das opcOes
regulatorias, que raramente passam de uma (regular) ou duas (regular e
ndo regular), e nas justificativas simplorias a escolha de dada opcéo.

Para finalizar, cabe analisarmos o tempo e o custo dos procedimentos de
AIR. Como ja foi dito anteriormente, ndo é possivel ter uma medida
precisa do tempo de duracdo da AIR, ja que se pode ter acesso apenas ao
documento apresentado nas reunides da Diretoria Colegiada da ANS.
Assim, para avaliar a duragdo, comparou-se a data desta apresentagéo e
a data em que foi aprovada uma resolucdo na mesma matéria (nos casos
em que isso ocorreu). O intervalo entre esses dois eventos variou
consideravelmente, sendo de apenas alguns dias em certos casos a até
mais de um ano em outros. Quanto aos custos para a realizacdo do
procedimento de AIR, em nenhum dos casos analisado ele foi
publicizado.

Adicionalmente, é interessante notar que, em grande parte, as AIRS
realizadas pela ANS no periodo aqui estudado, focaram-se em temas da
atividade administrativa interna da Agéncia, tais como o0 Sistema
Eletronico de Informagdo, Aviso de Recebimento, modificacdo de
competéncia, AIR, ouvidoria e coordenadoria descentralizada da ANS.

4.5.4 Conclusdes parciais

Ainda que a ANS nédo possua uma norma que discipline a realizacdo de
AlRs, a Agéncia dispde do Guia Técnico de Boas Praticas Regulatorias,
que acaba por padronizar as analises. No entanto, nem todas as
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recomendacdes propostas pelo Guia séo acatadas da mesma forma. Se
por um lado, todas as AIRs respondem (ainda que de forma simplista) as
seis perguntas elementares de toda AIR elencadas no Guia Técnico, por
outro, uma minoria reconhece a existéncia de diferentes niveis de
andlise, algo também previsto no Guia.

Assim, a regra das AIRs da ANS ¢ de que se responda apenas as seis
perguntas elementares e de forma extremamente direta, 0 que faz com
que a maioria ndao tenha mais de duas paginas. A esse padrdao fogem
cinco AIRs, das quais apenas trés consideram a existéncia de diferentes
niveis de analise, realizando andlises de nivel intermediéario.

A maneira simplista como € realizada a maioria das AIRs no seio da
ANS também faz com que outros elementos essenciais para que uma
andlise possa ser considerada completa sejam prejudicados. Isto ocorre
desde o inicio dos procedimentos de andlise, ja que ndo costuma haver
pré-consultas para a validacdo dos problemas ou objetivos. Esses
elementos sdo apresentados como dados, com pouca explicacdo que 0s
fundamentem. As distintas op¢des, quando se fazem presentes, também
ndo costumam enriquecer as analises. Muitas vezes sdo limitadas a duas
opcodes: regular ou ndo regular, sem consideracdes sobre como regular
ou a possibilidade de distintas possibilidades de regulacéo.

Trés das AIRs estudadas fizeram uma analise de nivel intermediario
como prevé o Guia Técnico, distribuindo notas a cada uma das op¢des
de forma a se chegar a melhor opcdo (uma delas, no entanto, ndo o fez
de forma tao detalhada como prevé o Guia). Outras duas, ainda que nédo
tenham seguido a metodologia proposta pelo Guia, também realizaram
analises mais profundas, tentando analisar as vantagens e desvantagens
de cada uma das opcOes. Todavia, a maioria das AIRs sequer considerou
a existéncia de diferentes niveis de analise e ndo adotou qualquer
metodologia em especifico, sendo suas escolhas por dada opg¢do pouco
ou nada motivadas.

Essas falhas procedimentais, presentes em grande parte das AIRs da

ANS, fazem parecer que esses procedimentos sdo realizados apenas
como requisito formal. Parece também se coadunar com isso, a resposta
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da ANS, quando indagada no questionario da PRO-REG se alguma AIR
ja decidiu pela nao regulacdo, de que “até o momento, nenhuma norma
deixou de ser publicada em funcdo de AIR”.

Além dos aspectos acima destacados na realizacdo da AIR, cabe apontar
também a auséncia de transparéncia da ANS. O fato da Agéncia ndo
saber dizer quantas AIRs ja realizou e de sé se poder ter acesso a elas
acessando as pastas das reunifes da Diretoria Colegiada acabam por,
além de dificultar o préprio acesso, impossibilitar a determinagdo da
duracdo das andlises, assim como se houve acompanhamento dos
impactos da resolucdo a que tocava a AIR apds sua publicacdo. Também
cabe apontar que a ANS ndo divulga os custos dos procedimentos de
AIRs. Tudo isso prejudica a possibilidade de controle social das
atividades regulatorias da Agéncia.

Vale ressaltar, no entanto, que a ANS aparenta estar tentando corrigir
essas falhas de suas AIRs. A partir da analise da AIR Reunido n. 451 —
Analise de Impacto Regulatorio (que esta entre as mais completas,
inclusive) e do pedido de acesso a informacéo realizado em decorréncia
de sua andlise, observou-se que a Agéncia estd no processo de criar
resolucdo que discipline especificamente a matéria de AIR.

4.6 Agéncia Nacional das Aguas
4.6.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

A ANA n&o possui previsdo normativa para a realizacdo da AIR. No
entanto, por meio da Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SER, de 29 de
julho de 2015 (Nota Técnica n. 23/2015), a area técnica da ANA
apresentou o estudo de um projeto piloto de AIR em Inspe¢do Especial
de Seguranca de Barragens e prop6s uma metodologia de analise.

Inicialmente, os técnicos da Agéncia sugeriram a utilizacdo prévia da
ferramenta de AIR “sempre que verificar a necessidade de elaboracdo de
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nova regulamentagio normativa”*?. Contudo, o estudo foi encaminhado
ao Diretor da Area de Regulagio com a recomendacéo de que a analise
regulatéria proposta ndo fosse aplicada inicialmente a todas as novas
regulamentagdes normativas, ‘“devendo ser discutido em maior
profundidade em que propostas de normas ela deve se aplicar’'*,

Desde entdo, ndo ocorreram na Agéncia novas experiéncias de AIR,
e, conforme ressaltado em resposta a pedido de acesso a informacéo, a
proposta de implementacdo da AIR se trata, até 0 momento, de uma
proposta exclusiva da area técnica e que ainda nao foi respaldada pela
Diretoria da ANA,

Apesar disso, segundo a Nota Informativa n. 57/2016/COSER/SER, de
29 de novembro de 2016, sobre a implementacdo de AIR na ANA, a
Agéncia, por meio de um de seus servidores, participa de grupo de
trabalho com técnicos das diferentes Agéncias Reguladoras Federais
para a troca de experiéncias sobre os temas de governanca regulatoria,
em especial a AIRY®,

A partir das reunibes feitas nesse grupo de trabalho e dos estudos
elaborados no projeto piloto, a Superintendéncia de Regulagédo da ANA
encaminhou a questdo ao diretor da Area de Regulacio da Agéncia com
o fim de articular com a éarea de Planejamento Estratégico da ANA a
estruturacdo da AIR, entre outros instrumentos. Nesta ocasido, destacou-
se também a necessidade de revisar o projeto piloto para “implementar
uma AIR mais simples possivel, focando-se inicialmente na ado¢do do
formulario e énfase na analise do problema que se busca solucionar”.

1) Projeto piloto

142 ANA, Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SRE, de 29 de julho de 2015.

143 ANA, Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SRE, de 29 de julho de 2015.

144 Conforme resposta da ANA a pedido de acesso a informagdes por meio da Nota
Informativa n. 14/2017/COSER/SRE, de 4 de maio de 2017.

145 Segundo resposta ao pedido de acesso a informagdo apresentada pela ANA por
meio da Nota Informativa n. 14/2017/COSER/SRE, de 4 de maio de 2017.

146 ANA, Nota Informativa n. 57/2016/COSER/SER, de 29 de novembro de 2016.
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Apesar de ndo contar com o consenso da rea técnica da Agéncia, nem a
validacdo da sua diretoria, cabe analisar a proposta de AIR apresentada
no projeto piloto, ja que, até o momento, trata-se do projeto mais
concreto disponibilizado pelo 6rgdo. Segundo a Nota Técnica n.
23/2015, o estudo realizado se baseou na literatura existente sobre o
tema da AIR, em especial no Green Book, elaborado pelo Departamento
do Tesouro Britanico. Além disso, foram realizadas visitas e reunides na
ANEEL e na ANVISA como referéncias de Benchmark.

No estudo piloto, os técnicos da ANA concluiram que “a ferramenta de
AIR permite identificar de forma mais objetiva e clara o problema que
necessita ser sanado, avaliar a real necessidade de se emitir um
regulamento e, caso afirmativo, propor o tipo de regulamento mais
apropriada para atingir a solucdo que se almeja”’.

Prop6s-se, entdo, que todos os atos normativos da ANA fossem
submetidos, no minimo, & AIR Grau 1, a partir do preenchimento de um
formuléario, realizando-se a AIR Grau 2 no caso de a area técnica
verificar a necessidade de uma andlise mais completa, a partir da
metodologia apresentada.

2) Formulario de AIR — AIR Grau 1

O formuléario de AIR proposto pela area técnica da ANA no estudo
piloto compde-se dos seguintes itens e subitens:

1. Assunto a ser avaliado pela AIR;

2. Definicdo do Problema;
a. Causas;
b. Fundamentos;
c. Consequéncias; e
d. Grupos Afetados.

147 ANA, Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SRE, de 29 de julho de 2015.
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3. Objetivos;
a. Objetivos e efeitos esperados com a regulamentacao.

4. OpcOes disponiveis;
a. Lista das opcBes consideradas como uma possivel
solucdo para o problema;
b. Andalise resumida de cada opcéo, inclusive a op¢édo de
ndo regular; e
c. Justificativa para a opcéao escolhida.

5. Anélise quali-quantitativa das opgdes;

a. Descricdo e mensuragdo das vantagens e
desvantagens da regulacdo para 0s principais grupos
afetados; e

b. Avaliagdo dos riscos envolvidos nas alternativas
consideradas.

6. Analise do estoque regulatorio;
a. Discriminacdo da alteracdo e/ou revogacao de outro
regulamento existente, quando é o caso; e
b. Avaliacdo da correlagdo entre a regulacdo proposta e
0 estoque regulatorio.

7. Acompanhamento dos efeitos do regulamento proposto.
a. Alternativas para acompanhamento dos efeitos do
regulamento proposto; e
b. Consulta Publica (proposta de cronograma de
consulta publica).

3) Metodologia — AIR Grau 2
O passo a passo proposto para a AIR Grau 2 contém as seguintes etapas:

1. Definir o problema: a partir da identificacdo da ameaca a
sociedade (em geral, a consequéncia de uma falha de
mercado), dos atores envolvidos, da situacdo em que ocorre e
seus aspectos, separando que é causa e suas consequéncias;
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2. Estabelecer os fundamentos: normalmente uma deficiéncia
do mercado (e.g., ineficiéncia econémica, bens publicos,
externalidades, informacGes imperfeitas, poder de mercado e
relacdo principal e agente) ou um objetivo distributivo do
governo;

3. Elencar os objetivos: inclui estabelecer também as metas para
ajudar a atingir os objetivos, as quais devem ser (i)
especificas, (ii) mensuraveis, (iii) atingiveis, (iv) pertinentes
e (v) com prazos definidos;

4. Apresentar opgOes: a partir do mapeamento de todas as
opcdes disponiveis para se atingir o objetivo desejado e a
apresentacdo, ao fim, de uma lista reduzida com a
justificativa para a rejeicdo de cada opcdo excluida, devendo
incluir sempre a opcao de “nao fazer nada”;

5. Realizar a andlise das opces e seus impactos: para cada
opcao, deverao ser objeto de analise:

a. as vantagens e desvantagens de forma quantitativa,
monetizando ou ndo, ou qualitativa, com o célculo dos
custos e beneficios das opcdes, sempre que possivel, e
considerando os custos e beneficios sociais e ambientais,
em todos os casos. Além disso, para possibilitar a
comparacdo dos valores, a valoracdo dos custos e
beneficios deve levar em conta os pregos relativos (em
termos reais, e ndo nominais);

b. o impacto distributivo, ressalvados os casos em que for
dispensada essa analise mediante a apresentacdo de
justificativa do responsavel;

c. o valor presente liquido dos custos e beneficios;

0S riscos e incertezas;

e. 0s custos e beneficios ndo valorados, isto é, aqueles que
ndo podem ser valorados mas devem mesmo assim ser
avaliados. Para tanto, pode ser usada a técnica de atribuir

o

Pagina 164 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

a eles pesos e pontuacdo (analise multicritério) ou de
verificar se atendem a “fatores fundamentais de sucesso”.

6. Consulta Publica: pode ser realizada também no inicio do
processo de analise, inclusive com a sugestdo de possiveis
alternativas para solucao do problema em exame. Na ANA, o
processo formal de consulta pablica deve seguir o
Regulamento de Audiéncias Publicas da ANA, aprovado pela
Resolucdo ANA n. 52, de 28 de fevereiro de 2011
(Resolucdo ANA n. 52/2011);

7. Implementar e monitorar os resultados: se realizada uma
andlise de custo-beneficio, a melhor opcdo serd a de maior
valor presente liquido ajustado ao risco. Na analise de custo-
eficacia, serd aquela com o menor custo presente liquido.
Poderd também haver uma combinacdo de propostas que
maximize o valor dos beneficios dentro de um teto
orcamentario. Em relacdo ao acompanhamento do
desempenho da solucdo implementada, é preciso haver uma
coleta sistematica de dados e verificar a concretizacdo dos
efeitos desejados;

8. Avaliar os resultados (ap6s o monitoramento): trata-se de
examinar o resultado em comparagdo com o esperado com 0
fim de assegurar que “as licoes aprendidas sejam
incorporadas ao processo de tomada de decisdo”;

9. Apresentar o feedback: é a apresentacdo de um relatério
avaliando o resultado previsto na AlR.

A Nota Tecnica n. 23/2015 propde, por fim, um checklist a ser realizado
ao final da analise como forma de garantir que todos 0s passos
necessarios foram seguidos.

4.6.2 Universo de analise

Pagina 165 de 336



INSTITUCIONALIZACAO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO
BRASIL

Dado esse contexto, a Unica AIR que compde o universo de anélise
deste trabalho é o projeto piloto realizado pela area técnica da Agéncia e
apresentado pela Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SRE. Esse estudo
piloto versou sobre a Inspecdo Especial de Seguranca de Barragens na
ANA. A seguir, sdo relatados os resultados obtidos a partir da sua
analise.

4.6.3 Resultados da analise
4.6.3.1 Do Momento prévio a AIR

O problema foi definido com clareza e completude, isto é, a
“possibilidade de rompimento das barragens nos casos de ocorréncia de
eventos extremos (cheias, secas, tremores, abalos e sabotagens), durante
as fases de construgédo, enchimento e esvaziamento”, o que pode causar
danos econémicos, sociais e ambientais e perdas de vidas.

Nesse escopo, também foram identificados os grupos afetados, quais
sejam: “a) Populag¢do que vive nas proximidades das barragens e aquelas
populacdes que delas dependam. b) Os proprietarios das barragens,
sejam particulares ou o préprio Poder Puablico. ¢) Ap6s o
estabelecimento de qualquer regra sobre esse tema, o mercado de
consultores e técnicos, que oferta as inspe¢des”. E, ainda, os
fundamentos do problema: assimetria de informacdo e externalidades
negativas.

Os objetivos foram definidos, por sua vez, como (i) reducdo dos riscos
de rompimento de barragens; e (ii) reducgéo de assimetria de informagcéo,
“dando ao regulador maior seguranga no processo decisério”. O proprio
assunto da AIR envolvia a regulamentacdo da Politica Nacional de
Seguranca de Barragens (PNSB), mais especificamente o art. 9° da Lei
n. 12.394/2010, sobre inspecdo especial de barragens, de modo que todo
0 seu escopo se deu inserido na politica publica setorial. Inclusive,
houve preocupacdo em esclarecer o papel da ANA na PNSB,
segregando quais barragens eram alvo de sua fiscalizacdo, e ndo de
outros Orgdos fiscalizadores. Assim, pode-se dizer que a Agéncia
procurou, de fato, justificar a sua competéncia na materia.
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Foram, entdo, selecionadas 6 (seis) diferentes opgdes: “a) Nao fazer
Nada. b) Emitir Oficio aos empreendedores com instrugdes e orientacao
para a realizacao das Inspecdes Especiais. ¢) Ac¢des de capacitacdo sobre
como realizar uma Inspegéo Especial. d) Elaborar um Manual de Boas
Praticas Regulatérias em Seguranca de Barragens. e) Regulamentar a
Inspecdo Especial de Seguranga de Barragens por meio de uma
Resolucdo ANA aprovando o Manual de Boas Praticas Regulatorias em
Seguranca de Barragens, enquadrando 0 ndo cumprimento nas
penalidades da Lei 9.433/1997. f) Regulamentar a Inspecdo Especial de
Seguranca de Barragens por meio de uma Resolugcdo ANA aprovando o
Manual de Boas Praticas Regulatdrias em Seguranca de Barragens, com
regulamento especifico de penalidades pelo ndo cumprimento”.

N&o houve, porém, qualquer consulta aos possiveis afetados para
validar as conclusbes referentes a definicdo do problema, opcdes e
objetivos da AIR.

4.6.3.2 Da analise

Para a avaliacdo das opcOes selecionadas, foi realizada uma analise
qualitativa dos custos, beneficios, riscos e incertezas de cada opc¢édo
considerada. A expressdo dos custos e beneficios em valores monetéarios
sO ocorreu, nas palavras da Agéncia, “quando possivel”.

No estudo, foi feita a estimativa de custos para a realizacdo da inspecao
especial. A partir de dados obtidos por meio de um “Projeto de
Assessoria  Técnica do Banco Mundial e do agrupamento
COBA/Laboratorio Nacional de Engenharia Civil (LNEC/Portugal)”,
referenciados pela Agéncia como entidades internacionais renomadas
em seguranga de barragens, calculou-se conservadoramente o custo para
a realizacdo da inspecao especial para cada porte de barragem e “Dano
Potencial Associado”. Depois, multiplicou-se 0s valores pelo nimero de
barragens fiscalizaveis pela ANA e que se enquadram na PNSB, em
cada uma das categorias, somando-0s até chegar ao valor total de se
realizar as inspecdes especiais necessarias. Toda a metodologia do
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calculo foi detalhadamente explicitada na Nota Técnica n.
23/2015/COSER/SER.

O valor estimado a partir desses calculos nédo foi, entretanto, utilizado
como um dado para a analise das diferentes opcdes colocadas no
formulario de AIR ou para a escolha da melhor alternativa regulatéria. A
avaliacdo das alternativas se deu, assim, a partir de uma analise ndo
monetaria.

Foram considerados na andlise ndo s6 aspectos econdmicos, como
também atributos ndo econdmicos, no caso beneficios sociais (mais
especificamente, a reducdo do risco de ocorréncia de acidentes, o0 que
reduziria a possibilidade de perdas de vidas humanas e de animais). N&o
houve, contudo, a consideracdo de questdes concorrenciais.

Em relacdo a linguagem empregada na AIR, pode-se dizer que houve
certa preocupacdo dos técnicos da Agéncia em torna-la acessivel ao
publico em geral. Foram utilizados, por exemplo, esquemas e
fluxogramas para buscar facilitar temas complexos como a configuracdo
dos instrumentos, atores e papeis da PNSB.

Ja quanto ao nivel da AIR, ndo houve, em nenhum momento, a
especificacdo de qual grau de AIR optou-se por realizar no projeto
piloto. No entanto, dada a existéncia do Anexo 2B com a aplicacdo de
metodologia ao estudo de caso, é possivel presumir que se trata da AIR
Grau 2.

Por fim, ndo foi realizada consulta publica, ou outro processo de
participacdo social, do relatorio de AIR para validagdo do resultado com
o0s interessados, ainda que na Nota Técnica n. 23/2015/COSER/SER se
tenha sugerido a realizacdo de consulta publica no caso de ser escolhida
a opcdo de criacdo de Manual de Boas Praticas Regulatérias em
Seguranca de Barragens. Esse dado foi obtido a partir da listagem de
audiéncias publicas no sitio eletronico da ANA, na qual ndo constava
audiéncia com esse proposito.

4.6.3.3 Do momento posterior a analise
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A escolha da alternativa, a partir dos 6 (seis) cendrios avaliados, deu-se
mediante justificativa, ainda que ela ndo tenha sido exatamente
suficiente. A opcdo eleita foi, segundo a conclusdo colocada pela
Agéncia, a do Manual de Boas Praticas Regulatorias em Seguranca de
Barragens. No entanto, foram consideradas duas opg¢des envolvendo o
manual — uma, com o enquadramento das hipoteses de ndo cumprimento
nas penalidades da Lei n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997 (Lei n.
9.433/1997) e outra, com regulamento especifico de penalidades pelo
ndo cumprimento —, sem que fique claro a qual alternativa a concluséo
se refere.

A justificativa dada para a escolha da opc¢éo foi a de que se tratava do
“mecanismo que tende a ser mais claro, reduzindo a assimetria de
informacao” e que contribuia “para a reducdo das externalidades
negativas a medida que estabelece o procedimento correto a ser seguido
pelo empreendedor, para a reducdo da possibilidade de ocorréncia de um
acidente”.

No entanto, uma vez que ndo houve a monetizacdo dos custos e
beneficios de cada opg¢do, tampouco a atribuicdo de pesos e notas, ou
mesmo de um detalhamento maior para fundamentar as vantagens e
desvantagens levantadas, a escolha da melhor alternativa tornou-se
menos objetiva e insuficientemente justificada.

No mais, ndo foi identificada nenhuma deliberacdo da diretoria sobre a
matéria, de modo que ndo se cabe falar em modificacdes ao relatério da
AIR. Tampouco verificou-se a proposta de uma minuta de regulamento,
ou do manual, no ambito do projeto piloto realizado.

Por fim, em relagdo ao monitoramento e avaliagdo dos resultados, a area
técnica da ANA propds que a equipe de fiscalizacdo da Agéncia devesse
ir a campo para “verificar o efetivo cumprimento da escolha regulatoria”
e avaliar se “o regulamento esta sendo cumprido conforme
estabelecido”. Embora tenham sido sinalizados, em linhas gerais, os
tipos de verificacdo que deveria ser feita (por exemplo, se as solucdes
apontadas pelos especialistas sdo adotadas pelos empreendedores), ndo

se explicita a forma concreta de realiza-la, tampouco se propde prazos
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para a sua efetivagdo, tornando a previsdo de monitoramento muito
pouco eficaz.

4.6.3.4 Da avaliacéo geral

Embora ndo haja uma previsao normativa disciplinando a realizacdo da
AIR na ANA, é possivel avaliar a conformidade do projeto piloto de
AIR elaborado em relacdo a metodologia proposta pela area técnica da
Agéncia para esse exercicio. Nessa andlise, notou-se que o0
procedimento proposto para o estudo piloto ndo foi seguido em sua
integralidade no estudo de caso.

Em relacdo a etapa de elencar os objetivos, por exemplo, ndo foram
definidas metas especificas, mensuraveis, atingiveis, pertinentes e com
prazos definidos conforme proposto na metodologia sugerida. J& na
etapa de apresentar as opg¢Oes, ndo foi apresentada uma lista com todas
as opcOes disponiveis e, depois, uma lista reduzida, justificando as
exclusdes, mas apenas uma lista de opcdes. Tampouco foi realizada
consulta publica ou o checklist recomendado.

Tais desalinhamentos contribuem para um juizo de pouca efetividade da
AIR feita. Em especial, o fato de a avaliacdo dos custos, beneficios e
riscos ter se dado sem monetizacdo, atribuicdo de pesos e notas ou
mesmo sem uma fundamentacdo de maior detalhamento sugere que a
analise foi feita mais como uma forma de justificar uma escolha ja feita
pela Agéncia, do que propriamente servir como uma efetiva
oportunidade para a reflexdo a respeito de diferentes opcgdes e seus
impactos e, a partir disso, concretamente auxiliar a administragdo
publica na escolha da melhor decisdo.

Por fim, ndo foi apresentada, para o estudo de caso, nenhuma
informacdo a respeito do custo ou do tempo despendido para a sua
elaboracdo.

4.6.4 Conclusbes parciais
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A AIR ndo e, ainda, uma pratica institucional da ANA. N&o h, até o
momento, qualquer previsdo normativa que determine a sua realizacéo
ou discipline o seu procedimento. No entanto, a area técnica da Agéncia,
além de participar de grupo de trabalho que tem, entre outros fins,
discutir a implementacdo da pratica, j& se mobilizou para realizar um
projeto piloto de AIR.

N&o houve consenso, na ocasiao, para recomendar a obrigatoriedade da
AIR a todos os casos de edicdo de nova regulamentacdo, e, até o
momento, ndo ha uma deliberacdo da diretoria da ANA sobre o tema.

Na proposta original, porém, sugeriu-se que todos os atos normativos da
Agéncia passassem ao menos pela AIR Grau 1, a partir do
preenchimento de um formulario, e fossem submetidas a AIR Grau 2
nos casos em que a area técnica verificar a necessidade de uma andlise
mais completa, seguindo o0 passo a passo da metodologia sugerida.

No estudo de caso do projeto piloto, a Agéncia procedeu a AIR
(aparentemente de Grau 2) a respeito do tema de inspecdo especial de
barragens. Embora tenha se proposto a aplicar a metodologia sugerida
na ocasidao, nem todas as etapas propostas foram cumpridas em sua
integralidade. Em especial, notou-se que a analise das op¢bes ocorreu
sem a monetizacdo das vantagens e desvantagens de cada alternativa, e
mesmo sem um maior detalhamento na sua fundamentagdo. Além disso,
o relatério da AIR ndo foi submetido a consulta publica e o
monitoramento dos resultados foi previsto com pouca concretude e sem
metas e prazos.

E possivel, assim, verificar que houve um esforco louvéavel da area
técnica da ANA em, de fato, estudar a literatura e referéncias
internacionais do tema da AIR e, a partir disso, criar uma metodologia
para a sua implementacdo na Agéncia. O referencial tedrico foi robusto
e 0 procedimento apresentado foi também bastante completo, embora
nédo tenha contemplado preocupagdo com a publicidade, a duragdo e o
custo para a realizacdo da AIR. Por fim, ainda que o estudo de caso nédo
tenha se dado em completa conformidade com a metodologia proposta,
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ele consistiu em um primeiro passo para a Agéncia criar experiéncia na
pratica da AIR.

4.7 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
4.7.1 Contexto de institucionalizacdo da AIR

A ANTAQ possui previsdo normativa para a realizacdo da AIR
enquanto metodologia a ser empregada pela Superintendéncia de
Regulacdo, sempre que couber, nos casos de elaboracdo, atualizacéo e
revisdo de normas. Assim, prevé o Regimento Interno da Agéncia,
aprovado pela Resolucdo ANTAQ n. 3.585, de 18 de agosto de 2014
(Resolucdo ANTAQ n. 3.585/2014), em seu art. 52, inciso I:

Art. 52. A Superintendéncia de Regulagio compete:

| — planejar, coordenar, analisar e submeter a Diretoria Colegiada
da ANTAQ as matérias relacionadas com a elaboragéo e revisao
de normas inerentes aos procedimentos de outorga, fiscalizacéo e
estudos, utilizando, sempre que couber, a metodologia de
anélise do impacto regulatério (AIR), bem como as atribui¢des
de suas respectivas Geréncias;

(..

IV — elaborar, atualizar e revisar as normas de competéncia
da ANTAQ, incluindo, sempre que couber, a andlise do
impacto regulatério (grifos nossos)

Assim, pode-se dizer que, desde agosto de 2014, a AIR tornou-se uma
prética institucionalizada da Agéncia, “sempre que couber”. Nessa linha,
a ANTAQ informou, por meio de resposta a pedido de acesso a
informagdo do dia 10 de marco de 2017, que o assunto da AIR “vem
sendo abordado na Agéncia desde a instituicdo do PRO-REG, por meio
de participagdo em cursos e eventos, e, ainda, pelo desenvolvimento de
projeto especifico, considerando seu planejamento estratégico
inicial”**®, De fato, entre os projetos do planejamento estratégico da
ANTAQ para o periodo de 2011 a 2015, constava o de implantar a

148 pedido de acesso a informagdo e-SIC 134 0225101, respondido em 10.03.2017.
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metodologia de AIR e criar a Agenda Regulatdria da Agéncial®®. A AIR
teria passado, assim, a efetivamente ser utilizada ap0s a reestruturagédo
organizacional ocorrida em meados de 2014, com a criagdo da
Superintendéncia de Regulacéo e a atribuicdo em regimento interno de
competéncia especifica para essa pratica.

Segundo se extrai do seu Relatério de Gestdo do Exercicio de 2014, a
ANTAQ desenvolveu, a partir da consultoria do PRO-REG, um projeto
piloto de AIR “e - como primeiros passos para a adogdo da metodologia,
a partir do exercicio de 2015 -, foi criado um “Formulario de Analise
para Proposi¢cdo de Ato Normativo” — incorporando no processo de
criacdo e revisdo normativa elementos de AIR que ja incorpore
elementos capazes de explicitar os possiveis beneficios, custos e efeitos
da regulacdo”?®. Tal formulario contém os seguintes itens e respectivas
descricdes:

1. Identificacdo do problema:

a. Descricdo do problema: “Descreva o problema que a
proposta pretende solucionar, determinando sua
abrangéncia, grupos de interesse, causas e impactos.
Adicionalmente, explicite se a proposta atende a
determinagdo de orgao superior”.

b. Competéncia: “Explique como este tema esta inserido
nas competéncias da ANTAQ. Cite e,
desejavelmente, transcreva os dispositivos legais
relacionados. Adicionalmente, explicite se a proposta
atende a determinacdo de Orgdo de controle ou nova
legislagdo”.

c. Areas correlatas: “Indique quais areas na ANTAQ
devem participar do processo de analise da matéria”.

d. Objetivos: “Informe quais os objetivos se pretende
alcancar com a proposta de intervengao”.

149 ANTAQ. Relatério de Gestdo do Exercicio de 2014. Abril 2015. Disponivel em:
http://antag.gov.br/Portal/pdf/contas/RelatorioGestao2014.pdf. Acesso em: 14.02.2018.
150 ANTAQ. Relatdrio de Gestdo do Exercicio de 2014. Abril 2015. Disponivel em:
http://antag.gov.br/Portal/pdf/contas/RelatorioGestao2014.pdf. Acesso em: 14.02.2018.
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2. Analise das opcdes

a. Identificacdo das opgBes regulatorias: “Informe quais
sdo as alternativas para a solucdo do problema,
incluindo sempre a opgdo ‘ndo atuar’”.

b. Principais impactos: “Descreva o0s principais
impactos positivos e negativos de cada alternativa. E
desejavel que seja  realizada  mensuracdo
quantitativa”.

c. Escolha da alternativa: “Defina claramente a melhor
opcdo regulatéria, apresentando as justificativas
técnicas”.

d. Capacidade de implementacdo: “Informe se ha
capacidade para implementacdo da alternativa
escolhida. Mensure, caso haja, o impacto relativo a
necessidade de pessoal, contratacdo de servicos de
terceiros, conhecimento e equipamentos”.

e. Acompanhamento dos resultados: “Identifique como
sera acompanhada a eficiéncia, eficacia e efetividade
da proposta: Situacdo do problema, o que foi feito,
qual o custo e tempo para 0s grupos de interesse e
paraa ANTAQ”.

Assim, em sintese, tem-se que, na ANTAQ, a AIR devera ser realizada,
sempre que couber, quando da proposicéo, atualizacdo ou revisao de um
ato normativo, pela Superintendéncia de Regulacdo da Agéncia. Nao ha,
porém, em termos normativos, a previsdo de um procedimento para a
realizacdo da AIR, mas tdo somente um formul&rio, ndo vinculante, com
elementos dessa analise.

Segundo se depreende do “Formuldrio para Proposicdo de Ato
Normativo”, a AIR seria realizada tanto ex ante quanto ex post, por meio
do acompanhamento dos resultados da proposta. Ela ndo é estruturada
em niveis e deve conter os elementos indicados pelo referido formulario,
0 que inclui pontos de identificacdo do problema e anélise das opgoes
inclusive com recomendac&o para a analise quantitativa. N&o ha, porém,
obrigacdo ou recomendacdo da realizacdo de estudos tecnicos nem
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indicacdo sobre a forma da disponibilizagdo dos documentos de analise.
Por fim, a realizacdo de audiéncia publica é obrigatoria para a edi¢édo de
atos normativos por forca do Regimento Interno da ANTAQ™.

4.7.2 Universo de analise

No pedido de acesso a informacdo realizado a Agéncia, solicitou-se
também a indicacdo dos procedimentos de AIR realizados até entdo pela
ANTAQ. Em resposta, a Agéncia elencou 9 (nove) audiéncias publicas
em que foram produzidas notas técnicas “com uso de elementos de uma
AIR”.

Compunham essa lista: a Audiéncia Publica n. 02, de 2015 (AP n.
02/2015); a Audiéncia Publica n. 03, de 2015 (AP n. 03/2015); a
Audiéncia Publica n. 04, de 2015 (AP n. 04/2015); a Audiéncia Publica
n. 02, de 2016 (AP n. 02/2016); a Audiéncia Publica n. 04, de 2016 (AP
n. 04/2016); a Audiéncia Publica n. 05, de 2016 (AP n. 05/2016); a
Audiéncia Publica n. 06, de 2016 (AP n. 06/2016); a Audiéncia Publica
n. 07, de 2016 (AP n. 07/2016); e a Audiéncia Publica n. 08, de 2016
(AP n. 08/2016).

Segundo reportado pelo 6rgdo na analise das contribuicdes referente a
AP n. 02/2015, “a partir da Audiéncia Publica n. 2/2015 a ANTAQ
passou a publicar as Notas Técnicas utilizadas como referéncia para o
processo de elaboracdo e revisao normativa, contemplando elementos de
AIR como a identificacdo do problema, a analise qualitativa das op¢des
regulatorias considerando os principais impactos”.

Entre as 9 (nove) audiéncias publicas noticiadas, apenas 6 (seis)
continham, em suas respectivas pastas no sistema de audiéncias publicas
da ANTAQ ou no Sistema Eletrénico de Informac@es (SEI) da Agéncia,
documentos de acesso publico que permitiam a analise pretendida para o
presente estudo. Na pasta das outras 3 (trés) Audiéncias Publicas
indicadas pela ANTAQ, ndo foram disponibilizadas notas técnicas ou

151 Resolugdo ANTAQ n. 3.585/2014, art. 14.
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documentos analogos, e o0s processos no SEI continham apenas
documentos de acesso restrito, inviabilizando, assim, qualquer analise.
Portanto, deve-se fazer a ressalva de que as informacdes para a redagéo
desse capitulo foram coletadas de um universo limitado de casos e que
estes ndo eram propriamente AIRS, mas procedimentos com apenas
“elementos” de uma, conforme defini¢ao da propria Agéncia.

Abaixo listamos as Audiéncias Publicas em que foi possivel acessar
documentos para andlise, bem como os assuntos de referéncia de cada
uma:

NUMERO
DA AP

02/2015 @ Outorga de autorizagdo a pessoa juridica que tenha por objeto o
transporte aquaviario.

03/2015 | Direitos e deveres dos usuarios e das empresas que operam nas
navegacdes de apoio maritimo, apoio portudrio, cabotagem e longo
Curso.

04/2015 | Registro de instalagdes de apoio ao transporte aquavidrio.

02/2016 | Prestagdo de servicos de retirada de residuos de embarcagdes (revisdo da
Resolugdo ANTT n. 2.190/2011).

06/2016 | Direitos e deveres dos usuarios, dos agentes intermediarios e das
empresas que operam nas navegagBes de apoio maritimo, apoio
portuario, cabotagem e longo curso (reabertura da Audiéncia Pablica n.
03/2015).

07/2016 Reserva de vagas a jovens de baixa renda no ambito do transporte
aquaviario interestadual regular de passageiros.

ASSUNTO DE REFERENCIA

Passa-se, a seguir, ao relato dos resultados obtidos a partir da analise das
Notas Técnicas com elementos de AIR disponiveis para as audiéncias
publicas acima.

4.7.3 Resultados da analise
4.7.3.1 Do momento prévio a AIR

1) Identificagé@o do problema e objetivos
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A partir das 6 (seis) notas técnicas analisadas, pode-se afirmar que a
ANTAQ costuma identificar o problema a ser enfrentado, além de
definir os objetivos a serem perseguidos de forma clara e completa, e
com a preocupacdo em alinhar esses objetivos com a politica publica
setorial®®2,

Os Unicos casos em que ndo houve a constatacdo de um problema, em
momento prévio a analise de impacto, foram: (i) na AP n. 02/2016, em
que a identificacdo do problema se confundiu com o objetivo pretendido
com a revisdo da norma; e (ii) na AP n. 07/2016, na qual o que gerou a
edicdo de norma ndo foi um problema identificado pela Agéncia, mas
uma imposi¢do do Decreto n. 8.537, de 5 de outubro de 2015, que
determinava a sua regulamentacdo. Além disso, pode-se constatar que a
Agéncia tampouco identificou, em todos o0s casos, as entidades
envolvidas e, em apenas um deles, levantou os riscos preliminarmente
verificaveis.

2) Escolha das opgdes para andlise

152 Em dois dos casos analisados (na AP n. 03/2015 e na AP n. 06/2016 — que reabriu a
primeira), essa compatibilizacdo deu-se a partir da Lei n. 10.233, de 05 de junho de
2001 (Lei n. 10.233/2001, que criou a Agéncia). J4 na Nota Técnica referente a AP n.
02/2015, a Agéncia procurou alinhar os objetivos com a politica de fortalecimento da
frota de marinha mercante e de ordenagdo do transporte aquaviario prevista na Lei n.
9.342/1997. Na AP n. 02/2016, por sua vez, a ANTAQ buscou alinhar os objetivos
com a Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n. 12.305, de 02 de agosto de 2010),
a Nova Lei dos Portos (Lei n. 12.815, de 05 de junho de 2013), a Lei do dleo (Lei n.
9.966, de 28 de abril de 2000), além da prépria Lei n. 10.233/2001. Na AP n. 04/2015,
a ANTAQ néo procurou alinhar os objetivos com uma politica setorial estabelecida
pelo legislador, mas sim com o Plano Nacional de Integracdo Hidrovidria, da prdpria
ANTAQ, e com o Planejamento Hidrovidrio Estratégico do Ministério dos
Transportes. Por fim, na AP n. 07/2016, uma vez que a regulamentacdo que se
impunha provinha de legislacdo ndo setorial, e que ndo havia margem para a selecéo de
diferentes opc¢Bes no seu regramento, a Agéncia forcosamente alinhou-se ao decreto e
legislagdo de regéncia do tema (reserva de vagas a jovens de baixa renda no sistema de
transporte coletivo interestadual), mas, para a analise de impacto e proposta de outros
encaminhamentos, procurou se alinhar também a regulamentacdo setorial e outras
normas e principios gerais, em um esforco de interpretacdo sistematica sobre as
implicacdes do regulamento proposto.
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J& no que diz respeito as opc¢des regulatdrias consideradas para a analise
de impacto na nota técnica, verificou-se que, na maior parte dos
procedimentos analisados, a ANTAQ considerou diversas alternativas
regulatorias, entre elas a de manutencdo do status quo, embora nao
tenha, em nenhum caso, explicitado o critério para a sele¢do das op¢oes
consideradas na analise.

A manutencdo do status quo ndo foi considerada, porém, (i) na Nota
Técnica da AP n. 04/2015, sob o argumento de que isso representaria a
manutencdo do regulamento vigente e de suas falhas; (ii) na Nota
Técnica da AP n. 02/2016, que considera a alteracdo da norma (com
pequenas alteracbes de redacdo) como Unica possibilidade; e (iii) na
Nota Técnica da AP n. 07/2016, na qual, segundo ponderou a Agéncia,
ndo havia muita margem a ANTAQ para a regulamentacdo da norma
dado o seu elevado nivel de detalhamento e especificidade®®3.

Nos casos em que se considerou op¢des diversas para analise, a Agéncia
costumou dividir a sua avaliacdo em diferentes questées, enumerando
para cada uma delas alternativas a serem estudadas. Na Nota Técnica
relativa a AP n. 03/2015, por exemplo, a Agéncia divide sua analise em
quatro questdes distintas, apresentando para cada uma delas de duas a
quatro alternativas regulatorias, sendo a ndo regulacdo sempre uma
possibilidade considerada. Esse padrdo se repete nas demais notas
técnicas, o que permite concluir que a ANTAQ costuma ir em suas
andlises para além da mera dicotomia “regular” versus “ndo regular”,

153 «(...) o Decreto foi extremamente especifico em suas abordagens e determinacdes,
ndo restando muita margem a ANTAQ na regulamentacdo do beneficio, de modo que
ndo ha alternativas regulatorias, mas sim determinag@es impostas pelo regramento. Em
outras palavras, o impacto ja foi dado pelo Decreto e ndo faz sentido falar em Analise
de Impacto Regulatério - AIR para a regulamentagdo da ANTAQ. Visto que, a AIR é
um instrumento cuja finalidade serve ao apoio a tomada decisdes, valendo-se de
elementos técnicos para a indicagdo da melhor opgdo regulatéria. Ocorre que,
conforme foi mencionado, o Decreto alcanga detalhes da ordem das resolugéo
normativas das Agéncias, de maneira que ndo ha margem para adequacgBes as
especificidades do setor. Apesar de irrelevante ao resultado do texto normativo que
estd limitado as determinacfes do Decreto, entendeu-se necesséaria a discussdo de
alguns impactos dessas determinagdes regulatorias” (Nota Técnica n. 7/2016, de 25 de
julho de 20186, referente a AP n. 07/2016, Processo n. 50300.002575/2016-26).
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dividindo as opgOes em questdes e levando em consideracdo outras
formas de intervencdo regulatoria.

3) Consultas prévias

A realizacdo de consultas com o fim de validar o problema, opcbes e
objetivos de AIR n&o se fez presente na maior parte dos procedimentos
analisados, tendo sido observada em apenas em trés casos.

Em um deles, a AP n. 04/2015, a Nota Técnica faz mencdo ao
recebimento de sugestdes em reunides com “0S principais atores
interessados no tema”, como o Sindicato das Empresas de Navegagao
Fluvial do Estado do Amazonas (SINDARMA) e o Sindicato das
Empresas de Navegacdo Fluvial e Lacustre e das Agéncias de
Navegacdo no Estado do Pard (SIDARPA) e representantes do
Ministério dos Transportes e do Departamento Nacional de
Infraestrutura e Transportes. Nele, a ANTAQ trouxe também opinides
das “operadoras das instalagdes portudrias j& estabelecidas” e do
“proprio mercado”, sem dizer, no entanto, como foram colhidas essas
informagdes.

Ja na AP n. 02/2016, a Nota Técnica menciona um “dialogo informal”
com a Geréncia do Meio Ambiente, com as Unidades Administrativas
Regionais e com o setor regulado (autoridades controladoras e empresas
prestadoras de servi¢co de retirada de residuos de embarcacdes), por
meio do qual a Agéncia afirma ter identificado a “necessidade de
adequacdo de alguns pontos da norma”. O que se verifica, assim, ¢ que
ainda que tenham sido realizadas consultas para tal validacéo, a Agéncia
nédo detalha sua realizacdo, o que acaba por prejudicar a confiabilidade
dos dados trazidos para a analise.

Além disso, na AP n. 07/2016, a ANTAQ realizou uma consulta prévia
a empresas e sindicatos de empresas afetadas pela regulamentacdo que
se propunha, por meio de oficio encaminhado atraves de e-mail e
teleconferéncia. Nesse caso, porém, a Agéncia nao havia definido, de
antemao, um problema e opcdes (mas, apenas, 0 objetivo), dada a
particularidade da situacdo que demandava a regulamentacdo de um
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decreto j& bastante especifico em que ndo havia muita margem ao érgéo
regulador.

Desta forma, € possivel concluir que, na maioria dos casos, a ANTAQ
ndo realiza consulta prévia de forma a validar as conclusbes da Agéncia
referentes a definicdo do problema, opcGes e objetivos da nota técnica
junto aos agentes afetados. No entanto, as experiéncias em que isSO
ocorreu parecem ter sido positivas para o fim de agregar dados e
confirmar percepcdes da Agéncia sobre o diagnostico de problemas,
objetivos e opg¢des regulatdrias, embora um aprimoramento dessa pratica
pudesse ocorrer a partir da maior publicidade em relagdo a essas
consultas.

4.7.3.2 Da anélise
1) Metodologia de andlise

Nota-se, do universo analisado, que, embora a ANTAQ nédo explicite
qual o método que segue para a escolha das alternativas selecionadas,
este consiste em uma analise qualitativa de vantagens e desvantagens de
cada uma das opg¢des consideradas na analise. Essa analise é feita de
forma breve, geralmente em um ou dois paragrafos, a partir da listagem
dos pontos positivos e negativos de cada uma das alternativas e
geralmente sem amparo em estudos técnicos ou dados objetivos
coletados pela Agéncia.

Ainda que nédo tenha sido explicitada uma metodologia especifica nas
notas técnicas, € possivel perceber que as analises das opcles
regulatorias com o levantamento de suas vantagens e desvantagens se
deu a partir de diversos critérios, entre os quais: (i) a facilidade de
implementacdo/de adaptacdo; (ii) a eficiéncia quanto aos objetivos
pretendidos; (iii) a eficiéncia quanto a atuacdo da Agéncia; (iv) o
impacto no mercado, (v) os custos; (vi) 0s impactos na concorréncia;
(vii) a viabilidade; (viii) a adequagdo com previsoes legislativas; (ix) o
funcionamento do setor a ser regulado; e (x) a adequa¢do com normas
internacionais. Em relacdo a adocdo desses critérios, vale fazer a
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ressalva de que nenhum deles passou por uma quantificagdo ou

monetizagdo, nem mesmo quando o critério envolvido foi o de custo®®.

A analise das diferentes opcdes nao se deu assim, no mais das vezes, de
forma muito detalhada ou objetiva, nem foi respaldada em estudos
técnicos ou em levantamentos de dados de outras organizacgdes (0S casos
pontuais em que houve esse respaldo seréo indicados mais adiante). Nao
houve, desse modo, uma preocupacdo mais seria em demonstrar ou
justificar os aspectos positivos e negativos elencados para cada opgéo.

O que se observou também em algumas andlises € um maior
detalhamento dos aspectos positivos apenas das opgdes escolhidas, isto
é, ndo no momento da analise de impactos, mas posteriormente quando
da escolha da alternativa. Esse aprofundamento deveria, porém, ocorrer
para todos os aspectos e de todas as op¢es, em momento anterior a sua
escolha.

2) Analise de questbes concorrenciais

No que diz respeito a questdes concorrenciais, essas foram consideradas
na andlise de 4 (quatro) das 6 (seis) notas técnicas da ANTAQ
examinadas (AP n. 02/2015, AP n. 03/2015, AP n. 04/2015 e AP n.
07/2016). No entanto, tais consideracdes sdo, na maior parte das vezes,
genéricas, e se limitam a dizer que uma ou outra op¢do regulatéria é
benéfica ou prejudicial a concorréncia, sem, no entanto, apresentar
analises mais aprofundadas para fundamentar essa impressao.

154 Vale observar que, no levantamento da Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais (SAG), no ambito do PRO-REG, junto as agéncias
federais para a elaboracéo de proposta de Diretrizes Grais e Roteiro Analitico Sugerido
para AIR, submetida a Consulta Publica n. 1/2017 em 15 de setembro de 2017, a
ANTAQ informou que a analise quantitativa € usual nos processos de AIR da Agéncia
(Disponivel em: http://www.regulacao.gov.br/agenciasreguladoras/consulta-
publica/consulta-publica-001-2017. Acesso em: 07.12.2017). A diferenca no teor da
informacdo pode ser atribuida, porém, as notas técnicas com elementos de AIR que
ndo puderam ser acessadas por meio do site da ANTAQ e ndo foram, portanto,
consideradas na analise do presente estudo.
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A Nota Técnica referente a AP n. 03/2015 (que trata dos direitos e
deveres dos usuarios e das empresas que operam nas navegacdes de
apoio maritimo, apoio portuério, cabotagem e longo curso), por
exemplo, tomou em consideracdo questdes concorrenciais no momento
do diagndstico do problema, vislumbrando a concorréncia desleal como
um dos principais problemas resultantes da regulacdo entdo vigente.

Posteriormente, no momento de andlise das opcdes regulatorias, uma
das alternativas foi descartada por potencialmente ter impacto
concorrencial negativo, ja4 que ocasionaria uma “reducdo no numero de
players no mercado”. Nao apenas questdes concorrenciais foram usadas
para descartar esta opcdo, mas essas também fundamentaram a escolha
pela opcdo final, isto é, uma mescla da manutencdo das regras para
obtencdo de outorga com a flexibilizacdo das mesmas, ja que a nao
exigéncia de certas certidoes “criaria um risco de concorréncia desleal
mediante a possibilidade de se outorgar empresas eventualmente
inadimplentes”.

J& na AP n. 07/2016, foi analisado o impacto que se imporia pela
regulamentacdo aos operadores de servigo que sdo microempresas ou
microempreendedores individuais. Segundo se concluiu na Nota
Técnica, “[a] rigidez da legislagdo em ndo prever que a reserva de vagas
obedeca [a] critérios de proporcionalidade a capacidade e ao porte das
empresas provoca um desequilibrio na concorréncia da linha”?®°,
Conforme se ressaltou, justamente aqueles com menor receita passariam
a ser obrigados a absorver 0 maior impacto, tornando-se,
consequentemente, menos competitivos e com menor capacidade de
repassar melhorias na qualidade do servi¢o aos usuérios.

3) Coleta de dados

Em funcéo da audiéncia publica realizada pela ANTAQ por ocasido de
todas as propostas de atos normativos, sdao sempre coletados dados a

155 Nota Técnica n. 07/2016, de 25 de julho de 2016, referente a AP 07/2016, Processo
n. 50300.002575/2016-26.
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partir das contribuicGes recebidas nesses procedimentos. No entanto,
ndo se observa, para além disso, coletas de dados que visem a mensurar
0s dados ou custos das op¢0es identificadas.

Destoa um pouco dessa linha, porém, a nota técnica da AP n. 07/2016,
em qgue foi realizado um extenso levantamento de dados, seja a partir da
coleta de subsidios junto aos agentes regulados afetados, bem como de
dados oficiais internos da Agéncia ou de outros 6rgdos reguladores
(como a ANATEL) e até mesmo de pesquisa livre na internet.

4) Experiéncias internacionais ou estrangeiras

Na maioria dos procedimentos analisados, ndo foram feitas referéncias a
experiéncias internacionais ou estrangeiras. O Unico caso em que houve
esse tipo de referéncia foi na Nota Técnica da AP n. 06/2016, a qual
chega a mencionar que uma das alternativas regulatorias consideradas
seria similar ao modelo norte-americano, definido pelo Shipping Act de
1984. No entanto, tal mencdo € passageira, e ndao € utilizada pela
Agéncia para justificar a realizacdo da escolha regulatoria.

5) Linguagem acessivel

Tampouco as analises com elementos de AIR realizadas pela ANTAQ
se preocuparam em disponibilizar materiais didaticos de qualquer
natureza ou outra forma de tornar mais acessivel ao puablico em geral a
linguagem adotada na nota técnica. Apesar disso, no caso da AP n.
07/2016, em que foram usados dados estatisticos, houve preocupacéo
em expo-los de maneira a facilitar a sua visualizagcdo e compreenséo por
meio de gréficos e tabelas.

6) Estudos técnicos

Dando continuidade a forma como foram realizadas as analises, tem-se
que apenas duas delas fazem mencdo a um estudo, enquanto uma
terceira faz referéncia a uma pretensdo para a realizacdo de estudos
técnicos.
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Na Nota Técnica da AP n. 04/2015, a ANTAQ menciona um estudo da
Universidade Federal do Para, sem citar a fonte, para justificar a
eliminacéo da opc¢éo de néo regular. No caso, o estudo referido apontava
para “a precariedade da qualidade dos terminais utilizados em apoio ao
transporte aquaviario naquela regido, praticamente em sua totalidade
ndo reguladas pela ANTAQ”, o que indicaria o carater negativo da ndo
regulacao.

Na Nota Técnica da AP n. 07/2016, por sua vez, a Agéncia faz
referéncia a estudo de monografia da Fundagdo Getulio Vargas (FGV)
sobre o “impacto financeiro das gratuidades regulamentares no custo
operacional das empresas de transporte misto (passageiros e cargas)
na navegacdo interior longitudinal interestadual: rota Manaus-
AM/Santarém-PA". Nesse caso, a mencdo ao estudo destinou-se a
exemplificar o impacto que a medida regulatéria em discussdo teria
sobre os agentes do setor.

Por fim, a Nota Técnica da AP n. 03/2015 afirma que a “ANTAQ esta
em processo de contratacdo de Instituicdo de Ensino Superior para
desenvolvimento de estudo para andlise e diagndstico nas navegacoes de
longo curso, cabotagem, apoio maritimo e portuario brasileiros, com
vistas a determinacdo de métricas definidas para solucGes regulatérias
de problemas relativos ao servigo adequado em todos os seus atributos”.

7) Acionamento de érgdos de consulta ou supervisdo interna de
AIR

No que diz respeito ao acionamento de 6rgéos de consulta ou supervisao
interna de AIR, uma vez que ndo existem 6rgdos com essa atribui¢do na
ANTAQ, ndo houve obviamente ocorréncias desse tipo em nenhuma das
analises estudadas. Isso ndo significa, porém, que a Superintendéncia de
Regulacédo, unidade responsavel pela realizagdo de AIR, ndo tenha
consultado outras &reas técnicas da Agéncia para a elaboracdo de suas
analises, podendo-se citar, além disso, a apreciacdo que é feita pela
Procuradoria Federal junto a ANTAQ para analise de regularidade e
legalidade.
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8) Nivel de andlise

Tampouco houve nos casos estudados qualquer reflexdo ou descricéo de
em que nivel a andlise de impacto deveria se enquadrar, 0 que ja era
esperado dada a auséncia de previsdo normativa a respeito de diferentes
niveis de AIR.

9) Processo de participacéo social

Os resultados da analise e a minuta da medida regulatéria foram, em
todos os casos, submetidos a audiéncias publicas. Todas as
contribuicdes recebidas nesse procedimento sdo listadas pela ANTAQ,
com referéncia a cada comando normativo presente na minuta
apresentada ao publico, em um documento disponibilizado pela Agéncia
em seu site.

Em todos os casos constam também documentos contendo a andlise e as
respostas da ANTAQ a essas contribuicdes. Essas respostas variam entre
“acatada”, ‘“‘acatada parcialmente” ou “ndo acatada”, e sdo sempre
justificadas.

A andlise das contribui¢es conta inclusive com um balango estatistico
das sugestdes recebidas com percentual em relacdo a cada tipo de agente
contribuinte e também em relacdo a seu acatamento, acatamento parcial
ou ndo acatamento. Essa forma de exposicdo da analise das
contribuicbes é bastante positiva na medida em que facilita a avaliacdo
da efetividade da audiéncia pablica realizada em termos de nimero de
contribuicdbes e variedade de representatividade dos agentes
participantes.

Nesse ponto, inclusive, pode-se dizer que o processo de participacdo
social foi efetivo em quase a totalidade dos casos, havendo, no geral, um
grande namero de contribuicdes e participantes de diversos segmentos.
A titulo de exemplo, cita-se a AP n. 06/2016 que contou com 966
(novecentas e sessenta e seis) contribui¢es de diversos agentes, entre
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eles: (i) transportadores (40,37%); (ii) usuarios (38,10%); (iii) empresas
de apoio maritimo ou portuério (6,42%); (iv) agente intermediario
(6,11%); (v) outros (4,66%); (vi) instalagdes portuarias (4,04%); (vii)
governo (0,31%).

Apenas ndo se considerou efetiva, segundo tais critérios, a AP n.
07/2016, em que foram recebidas apenas 16 (dezesseis) contribuicdes,
das quais 12 (doze) do governo, 2 (duas) de universidades e 2 (duas) de
prestadores de servigos. Ou seja, ndo houve participacdo de associagdes
ou usudrios, embora a norma discutida claramente tivesse impacto sobre
eles (tratava-se, no caso, de proposta de norma sobre reserva de vagas a
jovens de baixa renda no ambito do transporte aquaviario interestadual
regular de passageiros).

4.7.3.3 Do momento posterior a analise
1) Escolha da alternativa

Depois de analisados os impactos das diferentes op¢des regulatorias nos
termos acima descritos, a Agéncia passa a escolha da alternativa que
entende como mais benéfica para a solugdo do problema identificado e a
consecucdo dos objetivos pretendidos. Nas notas técnicas analisadas,
porém, observou-se que essa escolha ndo foi suficientemente justificada
pela ANTAQ. Entre os motivos identificados para isso se destacam: (i)
auséncia de respaldo em estudos técnicos ou econdmicos, ou em outros
dados coletados; e/ou (ii) auséncia de referéncias solidas sobre dados
apresentados para a analise (por exemplo, referéncia a estudos ou
opinides de agentes do setor sem citar fontes).

2) Modificagfes a minuta do regulamento e/ou do relatério de
AIR

Em seguida a essa escolha, a nota técnica e a minuta da norma proposta
sdo submetidas pela ANTAQ a audiéncia publica. Como se viu, apds
esse procedimento de participacdo social, a Agéncia analisa as
contribuigOes recebidas, acatando-as ou n&o. Em todos o0s casos
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analisados, a minuta de norma proposta foi modificada pela ANTAQ
conforme as contribuicbes acatadas ou parcialmente acatadas na
audiéncia publica, ou ainda em virtude de parecer da Procuradoria
Federal Especializada junto a Agéncia.

No entanto, nunca ocorreu de se ter uma modificacdo do relatorio de
AIR (no caso, da nota técnica) em virtude desse procedimento. Houve
situacdo apenas em que a analise das contribuicbes ensejou a
identificacdo, pela Agéncia, de pontos relevantes que necessitavam
ainda ser aprofundados em discussdes internas da ANTAQ e a partir de
consulta aos agentes afetados.!*®

3) Deliberacéo da diretoria

A minuta da norma que resulta desse processo de AIR e audiéncia
publica é levada, por fim, a deliberacdo da diretoria da ANTAQ. Esse
procedimento ndo ocorreu apenas em um dos casos, a AP n. 02/2016,
em que ndo houve, até o momento, deliberacdo pela Agéncia. No
entanto, nem sempre os votos dos diretores foram disponibilizados para
acesso publico.

4) Monitoramento

Em relacdo ao monitoramento da regulacdo depois de implementada,
houve previsdo nesse sentido em apenas duas das notas técnicas
analisadas. Em uma delas, a AP n. 02/2015, indicou-se a forma que
poderia ocorrer 0 acompanhamento da efetividade das agOes adotadas
pela ANTAQ a partir de diferentes indicadores, sem, no entanto,
estabelecer um prazo para sua afericdo — o que acaba por tornar a
previsdo indcua. J& na outra, a AP n. 07/2016, estabeleceu-se um prazo
para 0 monitoramento, além da forma como devera ocorrer, sugerindo-
se que:

156 Nota Técnica n. 1/2016, referente & AP n. 02/2016.
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a efichcia da norma seja monitorada por meio de pesquisa
especifica junto aos usuérios e operadores a ser realizada 18
(dezoito) meses ap0s a entrada em vigor da resolugdo normativa.
Dendncias advindas da Ouvidoria, Ministério Publico, além dos
resultados apontados pelos indices da Fiscalizacdo aplicados a
norma sinalizardo possiveis problemas. Esses dados devem ser
considerados na elaboracdo da pesquisa. A pesquisa tem como
objetivo obter dados referentes a eficacia da resolucéo, identificar
problemas e subsidiar a tomada de decisdo para a solucdo, ou
mitigacdo, dos problemas.*’

No entanto, como ainda ndo se passou 0 periodo previsto para a
realizacdo do monitoramento previsto, ndo foi possivel avaliar a sua
efetividade.

4.7.3.4 Da avaliagéo geral
1) Conformidade da AIR com o procedimento normativo

Em um primeiro momento, cabe lembrar que a ANTAQ ndo conta com
um procedimento normativo para a realizagéo da AIR, mas tdo somente
uma previsdo genérica em seu Regimento Interno acerca da competéncia
para empregar tal metodologia para a elaboracdo e revisdo de normas.
Assim, ndo ha que se falar em conformidade da AIR com o
procedimento normativo, tampouco em justificativa da ANTAQ pela
ndo realizacdo de AIR nos casos em que esta fosse obrigatoria.

Apesar disso, € possivel constatar que a Agéncia ndo seguiu, em grande
parte, o seu “Formulério de Analise para Proposicao de Ato Normativo”
nas notas técnicas examinadas. Muitas vezes, 0s itens previstos nesse
formulério para identificacdo do problema foram substituidos por um
item mais genérico de ‘“contextualiza¢do”. Além disso, embora o
formul&rio conte com um tOpico de “Acompanhamento dos Resultados”,
Viu-se que, em poucos casos, a Agéncia chegou a, de fato, prever formas
de monitoramento das suas agoes.

157 Noota Técnica n. 07/2016, referente & AP n. 07/2016.
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2) Efetividade das AIRs

Considerando os casos analisados, pode-se dizer que, no geral, a AIR
ndo parece ter servido apenas como requisito formal para o processo
normativo, mas sim como instrumento capaz de auxiliar a
Administragdo na tomada da melhor deciséo.

No geral, a Agéncia separou, nas notas técnicas, a probleméatica em
diversas questdes, elencando opg¢des para cada uma delas e analisando
as suas vantagens e desvantagens para, s6 entdo, propor a minuta da
norma. Além disso, o elevado nimero de contribuicGes e participantes
de representatividade diversa nos processos de participacdo social
promovidos pela ANTAQ, e a analise e a resposta justificada a cada
uma das sugestdes recebidas, demonstram que foram ouvidos 0s
diversos agentes interessados e que estes foram tomados em
consideracdo pela Agéncia. Tal pratica certamente auxilia a ANTAQ,
sendo na tomada da melhor decisdo (dado que o momento j& é
posterior), a0 menos no aperfeicoamento da opcao regulatoria definida
pelo 6rgéo.

No entanto, deve permanecer a ressalva