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Resumo: A pratica de corrupc¢éo é um dos efeitos indesejados que podem ocorrer em politicas regulatdrias.
Quando o governo desenvolve regulagdes, ha o risco de que regras, subsidios ou contratos sejam estabelecidos
em favorecimento de determinados grupos, em troca de vantagens aos reguladores. Para inibir a ocorréncia
de corrupcdo, a Andlise de Impacto Regulatério — AIR pode funcionar como uma barreira para o funciona-
mento de estruturas regulatérias corruptas, embora esse néo seja o seu principal propésito. Neste contexto, o
objetivo do presente trabalho é explorar possibilidades sobre como a AIR pode contribuir com a prevengéo da
corrupcdo. Para alcancar este objetivo, investigou-se o mecanismo da AIR adotado no Brasil, por meio de pes-
quisa documental. Os resultados da pesquisa mostraram que a AIR pode ser util na prevenc¢ao da corrupgio e
indicaram algumas medidas que podem ser adotadas por institui¢cdes publicas com vistas a tornar a AIR ainda
mais efetiva para este propdsito.

Palavras-chave: Corrupcédo; Andlise de Impacto Regulatdrio — AIR; Regulacéo

Abstract: Corruption is one of the unwanted effects that can occur in regulatory policies. When the gover-
nment develops regulations, there is a risk that rules, subsidies or contracts will be established in favor of
certain groups, in exchange for advantages to the regulators. To inhibit the occurrence of corruption, the Re-
gulatory Impact Analysis - RIA can act as a barrier to the functioning of corrupt regulatory structures, although
this is not its main purpose. In this context, the objective of the present work is to explore possibilities on how
RIA can contribute to the prevention of corruption. To achieve this goal, the RIA mechanism adopted in Brazil
was investigated, through documentary research. The results of the research showed that RIA can be useful in
preventing corruption and indicated some measures that can be adopted by public institutions to make the RIA
even more effective for this purpose.

Keywords: Corruption; Regulatory Impact Analysis — RIA; Regulation

Resumen: La practica de la corrupcion es uno de los efectos no deseados que pueden ocurrir en las politicas re-
gulatorias. Cuando el gobierno desarrolla regulaciones, existe el riesgo de que se establezcan reglas, subsidios
o contratos a favor de ciertos grupos, a cambio de ventajas para los reguladores. Para inhibir la ocurrencia de
corrupcion, el Analisis de Impacto Regulatorio - AIR puede actuar como una barrera para el funcionamiento
de estructuras regulatorias corruptas, aunque este no es su proposito principal. En este contexto, el objetivo
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de este estudio es explorar las posibilidades de cémo el AIR puede contribuir a la prevencién de la corrupcion.
Para lograr este objetivo, el mecanismo de AIR adoptado en Brasil fue investigado a través de una investigacion
documental. Los resultados del estudio mostraron que el AIR puede ser 1til para prevenir la corrupcién e indi-
caron algunas medidas que pueden ser adoptadas por las instituciones publicas con miras a hacer que el AIR

sea aun mas efectivo para este propdsito.

Palabras llave: Corrupcion; Analisis de impacto regulatorio - AIR; Regulaciéon

1.INTRODUCAO

Discutir regulacdo tem sido importante para
garantir qualidade da gestdo publica e empresarial,
sendo a regulacdo um instrumento governamental
utilizado para definir e determinar exigéncias para
organizacoes e cidaddos. Pode ser compreendida
como o conjunto de leis e regras que determinam as
relacdes da sociedade com o objetivo de melhorar a
saude publica, a seguranca, a infraestrutura, o meio
ambiente e promover o crescimento e desenvolvi-
mento dos paises (BALLANTINE; DEVONALD, 2006;
KOVAC, 2017; PARKER; KIRKPATRICK, 2004). A re-
gulagdo também pode ser classificada como um dos
tipos de politicas publicas (LOWI, 1972).

Quando a regulagdo ndo é desenvolvida ade-
quadamente, ela pode comprometer a qualidade de
vida das pessoas, a competitividade das empresas,
restringir o crescimento econdémico e criar consequ-
éncias indesejadas para a populacdo (BALLANTINE;
DEVONALD, 2006). A corrup¢do é um dos efeitos in-
desejados que podem ocorrer em ambientes regu-
latérios. E a formulagio de regulagdes pode ser um
convite a corrupcao porque oportuniza o desenvolvi-
mento de regras, subsidios ou contratos em favoreci-
mento a determinados grupos, dispostos a alocar re-
cursos para a obtencdo de medidas regulatdrias a seu
favor (CAVAZOS; RUTHERFORD, 2017; HOLCOMBE;
BOUDREAUX, 2015).

Nas ultimas décadas, muitos governos tém ado-
tado estratégias e ferramentas que objetivam qua-
lificar a formulacdo de politicas regulatérias, com
destaque a Andlise de Impacto Regulatério - AIR
(BALLANTINE; DEVONALD, 2006; JACOBS, 2004; VI-
BERT, 2006). A AIR é uma ferramenta que promove
0 exame e a comunicacao ao tomador de decisdo dos
potenciais impactos que uma politica regulatéria pode
ter. Na pratica, é um procedimento administrativo -
realizado com busca de evidéncias e participagéo so-
cial - que envolve a identificagdo do problema que se
pretende enfrentar, o levantamento e a comparacao
de diferentes alternativas regulatérias possiveis e a
sugestao de adoc¢do daquela alternativa que se mostre
mais adequada (JACOBS, 2004; RADAELLI, 2009).

Se a AIR estd diretamente relacionada ao au-
mento da qualidade da regulacdo, seu uso também
pode ter efeitos indiretos sobre a melhoria na capa-
cidade da administracdo publica em lidar com a cor-
rupcdo, embora nio seja esse o seu principal propo-
sito (ADELLE et al., 2016; KHARISOVA et al., 2015).
A AIR promove o didlogo e a troca de informagdes
entre governo e sociedade e pode contribuir com a
superagdo do dominio da burocracia e da corrupgéo
durante o processo de regulacdo estatal (VORO-
ZHBIT; SAMSONOVA; KORNIENKO, 2013). Também
¢ uma medida de controle do comportamento dos
formuladores de politicas que se veem obrigados a
explicar as agOes regulatdrias que adotam (REYES;
ROMANO; SOTTILOTTA, 2015). Assim, a AIR pode
ser uma barreira para que estruturas corruptas ma-
nipulem o ambiente e apresentem politicas regulatd-
rias em favorecimento a determinados grupos (CAR-
VALHO; MARQUES; NETTO, 2017).

Ainda que alguns estudos relacionem a AIR com
a prevencao da corrupcao, ndo foram identificadas
pesquisas que examinem este fenémeno. Em levan-
tamento realizado nas bases de dados Web of Science
e Scopus, nao foram encontrados artigos publicados
nos ultimos 40 anos que relacionem diretamente os
dois temas. Assim, o objetivo do presente trabalho é
explorar possibilidades sobre como a AIR pode con-
tribuir com a prevencdo da corrupcao.

Para alcancar este objetivo, sera analisado o me-
canismo da AIR instituido no Brasil. Tendo em vista
a determinacdo legal que instituiu a obrigatoriedade
de realizacdo da AIR no pais, a partir de 2021, é opor-
tuno que sejam exploradas suas potencialidades para
prevencado da corrupcao, de modo a contribuir para
que pesquisadores, gestores e servidores publicos
possam compreender esta nova perspectiva no de-
senvolvimento de politicas regulatérias.

Além desta breve introdugio, a pesquisa estd
estruturada com os seguintes topicos: referencial te-
orico, aspectos metodoldgicos, discussdo dos resul-
tados e consideracgGes finais.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Regulacao e Corrupcao

A regulagdo ou politica regulatéria pode ser clas-
sificada como um tipo de politica publica pela qual
os governos interferem na sociedade e na conduta
dos individuos e empresas (LOWI, 1972). A regulacdo
se refere a leis, regras e instrumentos utilizados pelo
governo para disciplinar comportamentos com o
objetivo de promover o bem-estar e assegurar o for-
necimento de bens e servicos por pregos justos e
qualidade adequada (AQUILA et al., 2019; PARKER;
KIRKPATRICK, 2004). Por meio da regulacdo, go-
vernos promovem a sadde publica, a seguranga, o
bem-estar social e conferem seguranca juridica a
comercializacdo de bens e servicos (BALLANTINE;
DEVONALD, 2006).

Ao definir padrdes e regras de comportamento,
a regulacdo gera uma clara distingdo entre os grupos
de favorecidos e desfavorecidos pela intervencéo go-
vernamental estabelecida, o que leva a uma arena
de conflitos entre diferentes grupos da sociedade
(POSNER, 1974).

Para entender essa arena de conflitos e identi-
ficar quem receberd os beneficios e quem arcara
com os custos da regulacdo, George Stigler (1971)
desenvolveu a teoria econémica da regulacdo. A tese
central dessa teoria é que a regulagio tende a ser ad-
quirida por grupos de maior poder econbémico, que
desejam obter regras em seu beneficio. Estes grupos
tentardo “adquirir” regulagdes que lhes propor-
cionem subsidios do governo, controle da entrada de
novos concorrentes, niveis de pregos superiores aos
de mercado, entre outros.

Stigler (1971) chamou de captura regulatéria o
processo pelo qual os interesses de determinados
grupos afetam a intervengdo governamental. Para
Dal B6 (2006), sdo trés as principais formas de cap-
tura regulatdria: i) provimento de informacdes; ii)
uso de incentivos negativos e; iii) praticas de cor-
rupcdo. Na primeira forma, os grupos de interesse
prestam informacOes enviesadas aos reguladores,
que acabam sendo influenciados por elas, por no
disporem de condigdes para verificar sua veracidade.
Na segunda forma de captura, grupos de interesse
tentam influenciar os reguladores por meio de ame-
agas tacitas ou explicitas que gerem desgastes ou pre-
juizos a suas carreiras. A terceira forma de captura
regulatdria é a corrupcio, que pode envolver a oferta
de subornos diretos, contribuicées de campanha a
politicos ou promessas de um futuro emprego lucra-

tivo para convencer os reguladores a desenvolverem
determinadas politicas regulatorias.

Holcombe e Boudreaux (2015) ddo importante
destaque a terceira forma de captura - a corrupcio.
Para os autores, contextos em que governos lancam
mao de regulacdo para intervir na sociedade sdo
oportunidades para que grupos de interesse ofe-
recam vantagens aos reguladores em troca de fa-
vores regulatérios.

N#o hd um conceito nico de corrupgéo. Bahoo,
Alon e Paltrinieri (2020) indicam que ha varios tipos
documentados na literatura. A corrupcdo publica,
por exemplo, consiste no “mau uso do poder gover-
namental para obtencéo de ganhos por particulares”
(HOLCOMBE; BOUDREAUX, 2015, p.75). Também
pode ser definida como “uma atividade ilegal con-
duzida por um funciondrio do governo, burocrata
ou politico que envolve a oferta ou recebimento de
beneficios financeiros ou nio financeiros por outro
governo ou pessoas privadas” (BAHOO; ALON; PAL-
TRINIERI, 2020, p.2).

Assim, em contextos regulatérios, pode-se en-
tender o conceito de corrupgdo como o uso ilegal do
poder governamental, em que reguladores recebem
vantagens financeiras ou ndo financeiras para esta-
belecer regras (regulacdes) que beneficiem deter-
minados grupos. Se um regulador recebe pequenos
agrados, favores ou vantagens para aprovar uma po-
litica regulatdria que proteja ou direcione beneficios
para determinados grupos, ha pratica de corrupgao.

Alguns estudos tém sido desenvolvidos para
identificar medidas que podem inibir a corrupgio
no processo de regulacdo estatal. O monitoramento
da conduta dos reguladores (DAL BO, 2006), a adogio
de colegiados para a tomada de decisdo (LAFFONT;
MARTIMORT, 1999; SNYDER, 1991) e a incorporagao
de diferentes partes interessadas no percurso buro-
cratico até a tomada de decisdo (MCCUBBINS; NOLL;
WEINGAST, 1987) podem ser destacadas como im-
portantes estratégias para inibir condutas corruptas
em processos regulatorios.

O monitoramento da conduta dos reguladores é
estratégia prevista na literatura da teoria da agéncia
(RADAELLI, 2010). Quando um individuo (o principal)
contrata outro individuo (o agente) para tomar deci-
soes, pode ocorrer conflito se o comportamento do
agente for egoista (HILL; JONES, 1992). Quando um
regulador é nomeado para desenvolver regulacées
em favor da sociedade, mas esta disposto a adotar
conduta desviada deste propdsito, pode haver pra-
ticas corruptas. Para evitar situacdes como essa, Ei-
senhardt (1989) sugere dois mecanismos. O primeiro
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envolve o monitoramento das agoes e condutas dos
reguladores. O segundo prevé o controle dos resul-
tados alcancados pelas decisdes tomadas por eles.
Quando o regulador tem suas agdes monitoradas e
é cobrado pelos resultados do seu trabalho, ele tera
dificuldades para praticar corrupc¢io e estara incen-
tivado a se comportar de maneira mais alinhada ao
interesse da sociedade (DAL BO, 2006).

Outra medida com potencial para prevenir a cor-
rupcdo é a adocdo de modelo de governanca em que
a tomada de decisao seja realizada por colegiados e
ndo por apenas um regulador. Quando grupos da so-
ciedade tentam oferecer vantagens para o regulador
em troca de favores regulatérios, a acdo é facilitada
quando hd apenas um regulador que toma as deci-
sOes. Se a regulacdo é aprovada por um colegiado, re-
duz-se a possibilidade de conluio entre reguladores
e aqueles que desejam obter favorecimentos em
forma de regulacdo. Sem conhecer todas as informa-
¢Oes necessdrias sobre o colegiado de reguladores,
corrompé-los serd mais oneroso, arriscado e a acdo
do grupo sera dificultada (LAFFONT; MARTIMORT,
1999; SNYDER, 1991).

A terceira estratégia para prevenir a corrupgao é
a incorporacdo de diferentes partes interessadas no
percurso burocratico até a tomada de decisdo. Em um
contexto democratico, a sociedade potencialmente
afetada pelas decisGes de governo deve ter oportuni-
dades para influencia-las. A corrupgdo, justamente,
negligencia e mina os espacos de representacao,
debate e participacdo (OLSSON, 2014). Assim, a pre-
vencgdo da corrupgdo passa pelo fortalecimento de
principios democraticos basicos (HEYWOOD, 1997).
Quando agentes publicos informam e justificam suas
agoOes, promovem a participacao da sociedade e agem
com transparéncia e responsividade, tem-se uma
reducdo dos espacos para praticas corruptas (AN-
DRADE; NETO, 2019; FARRANHA; BATAGLIA, 2019;
POGREBINSCHI; VENTURA, 2017; POWELL, 2004).

Todas as medidas referidas podem ser imple-
mentadas em ambientes institucionais publicos.
Pode haver a criacdo de procedimentos burocraticos
favoraveis ao compartilhamento de informagoes,
governanca adequada, monitoramento dos agentes
publicos e incentivo a participac@o da sociedade nas
politicas.

No Brasil, conforme destacam Farranha e Bata-
glia (2019), tem-se buscado avancos institucionais,
tecnolégicos e de governanca para qualificar os
processos de prevencdo a corrupgdo. A atuagido de
diversos atores, em rede, fomentando o controle, a
participacdo e o acesso a informacdo por meio de

medidas transparentes e estruturadas, desponta
como um caminho que pode fortalecer a prevengao
de atos corruptos no pais.

Mas a adogdo da AIR pode favorecer a imple-
mentacdo destas medidas no Brasil? As secbes se-
guintes avangam na busca por esta resposta.

Analise de Impacto Regulatorio - AIR

Os governos tém desenvolvido processos, instru-
mentos e ferramentas para serem utilizados durante
a elaboracdo de novas regulacdes com vistas a quali-
ficar seus sistemas regulatérios (BALLANTINE; DE-
VONALD, 2006). Este movimento - conhecido como
“melhoria regulatéria” - busca tornar o processo de
desenvolvimento da regulagdo mais racional, trans-
parente e inclusivo (HUGE; WAAS, 2011; STARO-
NOVA, 2016).

De acordo com Radaelli (2004), em que pese a
importancia da adogdo de outras medidas, a AIR se
apresenta como a mais importante ferramenta para
melhoria regulatdria. Ela pode ser utilizada na for-
mulacdo de politicas regulatérias e caracteriza-se
como um processo sistemdtico para avaliacdo ex-
-ante dos impactos significativos de uma agdo regula-
téria (FRITSCH et al., 2013; KIRKPATRICK; PARKER;
ZHANG, 2004). Trata-se de um processo de analise
que identifica o problema, define quais os objetivos
pretendidos com a politica e analisa se a intervengéo
publica é de fato necessaria. Em seguida, a AIR pro-
move a identificacdo, a andlise e a comparacdo dos
impactos das possiveis alternativas de intervencéo,
de modo a subsidiar qual a melhor escolha a ser feita
(FRITSCH et al., 2013; JACOBS, 2004). Durante o de-
senvolvimento da AIR, é fundamental que se utilize
evidéncias e que a sociedade participe de sua cons-
trucdo para conferir legitimidade, credibilidade e
precisdo as analises, além de maior efetividade a po-
litica (JACOBS, 2004; MENEGUIN; SAAB, 2020).

Em outras palavras, a AIR pode ser apresentada
como um estudo que antecede a proposicdo de uma
politica regulatéria e que subsidia a tomada de de-
cisdo. Neste estudo, deve-se considerar a realizacao
de, no minimo, seis etapas: i) identificacdo do pro-
blema, suas causas e agentes afetados; ii) definicio
dos objetivos da agdo regulatoria; iii) identificacdo de
alternativas regulatdrias; iv) comparacdo das alter-
nativas regulatdrias; v) plano de monitoramento da
acdo regulatéria; vi) consulta e participacdo da socie-
dade (BALLANTINE; DEVONALD, 2006; RADAELLI,
2010; STARONOVA, 2016).
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Com a adocdo da AIR, espera-se qualificar o
sistema regulatério e evitar politicas regulatérias
fracassadas (JACOBS, 2004), além disso, o seu uso
também pode ter efeitos positivos na prevencédo da
corrupgdo (ADELLE et al., 2016; KHARISOVA et al.,
2015). A investigacdo de como a AIR pode contribuir
com a prevencdo da corrupgdo é o escopo da pre-
sente pesquisa.

Modelo Analitico

Com base na discussdo realizada, foi possivel de-
senvolver modelo analitico que permite explorar pos-
sibilidades sobre como a AIR pode contribuir com a
prevencdo da corrupcao. O modelo foi dividido em
trés dimensdes e seis critérios (quadro 1).

A primeira dimensao relaciona-se com a capaci-
dade de a AIR promover o monitoramento das acoes
dos reguladores, bem como ajudar no controle dos re-
sultados alcancados pelas regulacées estabelecidas.
Se a AIR funcionar como instrumento de cobranca
dos resultados do trabalho do regulador e permitir
o monitoramento de suas acoes pela sociedade, o re-
gulador terd dificuldades para praticar corrupcéo e
estard incentivado a se comportar de maneira mais
alinhada ao interesse da populacio (DAL BO, 2006).

Importante destacar que o monitoramento das a¢Ges
dos reguladores sera mais efetivo quando a alterna-
tiva regulatéria proposta pela AIR for acatada pelos
tomadores de decisdo, o que nem sempre acontece.

A segunda dimensao se prop0e a contribuir com
o exame da governanca em que a tomada de decisdo
ocorre. Quando a governanca envolve a aprovacao
de regulacdes por colegiados, os grupos de inte-
resse terdo caminho mais oneroso e arriscado para
adquirir regulagOes a seu favor. Se a decisdo sobre
a melhor alternativa regulatéria proposta pela AIR
for tomada por um colegiado de reguladores, a pos-
sibilidade de conluio para beneficiar determinados
grupos de interesse é reduzida (LAFFONT; MARTI-
MORT, 1999; SNYDER, 1991).

A terceira categoria envolve a capacidade da AIR
em reforcar espacos democraticos. Quando ela in-
corpora diferentes pontos de vista e promove diver-
géncias entre partes interessadas, ela pode significar
uma medida potente para prevencao da corrupcao.
Se a AIR ajudar a fortalecer principios democraticos
basicos, a possibilidade de regulacdes serem desen-
volvidas para atender demandas indevidas serd redu-

zida (HEYWOOD, 1997).

QUADRO 1. MODELO ANALITICO: AIR E PREVENCAO DA CORRUPCAO

DIMENSOES DE ANALISE
MONITORAMENTO GOVERNANCA DECISORIA ESPACOS DEMOCRATICOS

Critérios: Critério:

1. A AIR deve permitir que a sociedade
monitore as acoes dos reguladores ao
longo das etapas de desenvolvimento das
politicas regulatdrias

2. A AIR deve permitir que a sociedade
conheca os resultados esperados e
acompanhe os resultados alcangados
pelas politicas regulatdrias

3. A decisdo sobre a melhor alternativa
regulatdria deve ser tomada por um
colegiado de reguladores

Critérios:

4. A AIR deve oferecer espago para
cidaddos apresentarem seus problemas

e necessidades para que os reguladores
possam avaliar a adogdo de novas politicas
publicas

5. Os Relatorios de AIR e demais
documentos relacionados a andlise devem
ser publicos, legiveis e de facil acesso pela
sociedade

6. No ambito da AIR, deve haver espacgos
para que a sociedade conteste a atuacao
dos reguladores durante a formulagdo das
politicas regulatdrias

Fonte: Elaborado pelos autores
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O modelo analitico proposto no quadro 1 per-
mite que realidades institucionais, locais ou regio-
nais de AIR sejam investigadas. Quando os critérios
estabelecidos sdo atendidos, ha maior potencial para
que a AIR contribua com a prevencao da corrupcao.

3. ASPECTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa tem caracteristica quali-
tativa e exploratéria (GIL, 2008), tendo em vista seu
objetivo de explorar possibilidades sobre como a AIR
pode contribuir com a prevencdo da corrupc¢do. Nao
se pretende esgotar o assunto, descrever ou explicar
as relagoes encontradas, mas sim levantar possibili-
dades e questbes para reflexdes futuras.

Para apoiar a conducéo da pesquisa, foi desen-
volvido modelo analitico e aplicado em uma reali-
dade especifica e particular (GODOI; BANDEIRA-
-DE-MELLO; DA SILVA, 2006; ROTHER, 2007; YIN,
1994). A realidade selecionada foi o mecanismo da
AIR adotado pelo governo federal do Brasil. A es-
colha foi motivada pela relevédncia e atualidade dos
temas da regulacéo e da corrupgdo no pais. Em 2021,
a utilizacao da AIR tornou-se obrigatéria no Brasil, ao
mesmo tempo em que o pais discutia estratégias para
prevenir a corrupc¢do, recorrente em sua sociedade
(BRASIL, 2020; DA SILVA, 2009; TAYLOR, 2019).

Para conducdo do estudo realizou-se pesquisa
documental para coleta dos dados e recorreu-se a
andlise de conteudo para leitura, categorizacdo e
andlise dos dados (BARDIN, 2011). A pesquisa docu-
mental alcancou legislaces federais, guias orien-
tativos do governo, artigos cientificos e contetidos

institucionais obtidos em sitios de érgios oficiais do
governo brasileiro com vistas a se compreender o
funcionamento da AIR do Brasil.

Os documentos obtidos foram analisados em
trés etapas, baseando-se na andlise de conteudo pro-
posta por Bardin (2011). Inicialmente, foi realizada
uma leitura flutuante de todos os documentos. Em
seguida, foram realizados procedimentos para codi-
ficar os dados obtidos em categorias de analise. Para
conferir organizacdo ldgica ao trabalho, os dados
foram codificados a partir das trés dimensoes e seis
critérios apresentados no modelo analitico. Na ter-
ceira e dltima etapa, os dados foram organizados e
consolidados em cada categoria, o que possibilitou a
discussdo sobre as possibilidades de que a AIR con-
tribua com a prevencao da corrupgao.

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No Brasil, a AIR alcangou o status de norma legal
no ano de 2019. Em um primeiro momento, houve a
aprovacgdo da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019,
que tornava a sua utilizagdo um compromisso legal
para as agéncias reguladoras federais. Em seguida,
houve a publicacdo de outra norma legal, a Lei n°
13.874, de 20 de setembro de 2019, que ampliou a sua
utilizacdo para toda a administragdo publica federal
(MENEGUIN; SAAB, 2020). Em 2020, com a publi-
cagdo do Decreto n®10.411, de 30 de junho de 2020, os
dispositivos das referidas leis foram regulamentados
e 0 ano de 2021 escolhido como o marco inicial para
a obrigatoriedade da AIR no pais. O seu funciona-
mento pode ser sintetizado na figura 1.
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FIGURA 1 - SINTESE DO FUNCIONAMENTO DA AIR ADOTADA DO BRASIL

Decisao de Realizar AIR

Desenvolvimento do
Relatério de AIR

Decisao sobre o
Relatério de AIR

Publicacao do
Relatério de AIR

O regulador realizara a AIR quando entender ser aplicavel e ndo dispensavel,
conforme critérios apresentados nos arts. 3° e 4° do Decreto n® 10.41 1/20.

O regulador desenvolverd o Relatério de AIR que deverd conter os
elementos minimos previstos no art. 6° do Decreto n® 10.41 |/20.

O Relatério de AR néo vincula a tomada de decisdo. O regulador devera
se manifestar sobre sua adequagdo para o enfrentamento do problema
regulatério. Ele deverd fundamentar sua decisdo, caso contraria as
alternativas sugeridas no relatério (Decreto n® 10.411/20, art. 51).

Apds a decisio do regulador sobre o Relatério de AIR, ele devera ser
publicado e ficar disponivel para consulta no sftio eletrénico do érgao ou
da entidade competente, com acesso facil a sua localizacdo (Decreto n°®
10.411/20, arts. 15 e 18).

Fonte: Elaborado pelos autores

A figura 1 mostra que hd 4 etapas que orientam o
funcionamento da AIR no Brasil. Inicialmente, o re-
gulador decide por realizar ou ndo a AIR. Em seguida,
se for o caso, o Relatério de AIR é desenvolvido.
Apés sua conclusio, o regulador deve decidir sobre
o teor do relatério e publicar os seus resultados. A
discussdo sobre o potencial de a AIR contribuir com
a prevencio da corrupgio serd apresentada a seguir,
de acordo com as 4 etapas apresentadas.

4.1Decisao de Realizara AIR

De acordo com o modelo adotado no Brasil, a ad-
ministracao publica federal deve realizar AIR quando
formular propostas de atos normativos de interesse
geral de agentes econdmicos ou de usudrios de ser-
vicos prestados. A AIR devera conter informacoes e
dados sobre os possiveis efeitos dos atos normativos
(BRASIL, 2019a, 2019b).

A Andlise do Impacto Regulatdrio (AIR) é
um instrumento que contribui para a me-
lhoria da qualidade regulatéria. E uma
metodologia que sistematiza a analise do
tema, a coleta e a analise dos dados; iden-
tifica alternativas comparando seus custos

e beneficios; e aborda o impacto de cada
alternativa. Trata-se, portanto, de uma
importante ferramenta de apoio a deciséo
sobre a intervencao ou ndo intervengao em
determinado setor (BRASIL, 2021, p.23)

A legislacdo criou algumas excecodes, situacoes
nas quais ndo deve ser realizada AIR. De modo geral,
a AIR ndo alcanca decretos presidenciais e atos que:
i) sejam submetidos ao Congresso Nacional; ii) te-
nham natureza administrativa; iii) tenham efeitos
concretos e destinatarios individualizados, iv) dis-
ponham sobre execucdo orgamentaria e financeira;
v) disponham estritamente sobre politica cambial e
monetdria; vi) disponham sobre seguranga nacional;
e vii) que visem a consolidar outras normas, sem al-
teracao de mérito (BRASIL, 2020).

Além disso, hd situacGes nas quais a adminis-
tragdo publica pode dispensar a realizacdo de AIR,
desde que a situacgdo se enquadre em algumas destas
hipdteses: i) urgéncia; ii) ato que discipline matéria
definida em norma superior e que ndo permita dife-
rentes alternativas regulatdrias; iii) ato considerado
de baixo impacto; iv) ato que atualize ou revogue
normas obsoletas; v) ato que vise preservas liquidez,
solvéncia ou higidez; vi) ato normativo que vise a
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manter a convergéncia a padroes internacionais; vii)
ato normativo que reduza custos regulatérios; viii)
ato normativo que revise normas desatualizadas para
adequé-las ao desenvolvimento tecnolégico consoli-
dado internacionalmente (BRASIL, 2020).

Quando hd a dispensa de AIR, cabe ao regulador
o dever de tornar publicas as motivacdes conside-
radas para elaborar-se propostas regulatérias sem a
execucdo das etapas previstas na AIR (BRASIL, 2020).
Com base no modelo analitico utilizado no presente
trabalho, verifica-se que a dispensa de AIR é um fator
que enfraquece a prevencéo da corrupgdo. Sem que
as etapas de andlise sejam executadas, ha menor
participacéo da sociedade no processo decisério (cri-
tério 6), prejuizo no monitoramento das acGes dos re-
guladores (critério 1) e dos resultados esperados das
politicas regulatérias (critério 2), bem como ha re-

ducdo no espaco para que a sociedade apresente seus
problemas e necessidades para o governo (critério 4).

Quando a AIR é dispensada, hd maior probabi-
lidade de conluio entre regulador e grupos da socie-
dade para o direcionamento de regulacdes em favor
de determinados grupos.

4.2 Desenvolvimento do Relatorio de AIR

Quando a AIR n#o é dispensada, o regulador
inicia o desenvolvimento da andlise e da elaboracio
do relatério. De acordo com o Decreto n° 10.411/20,
o Relatorio de AIR é o “ato de encerramento da AIR,
que conterd os elementos que subsidiaram a escolha
da alternativa mais adequada ao enfrentamento do
problema” (BRASIL, 2020, Art. 2). O referido Decreto
também estabelece os elementos minimos que o Re-
latério de AIR deve conter (quadro 2).

QUADRO 2. ELEMENTOS DO RELATORIO DE AIR

ELEMENTO DESCRICAO

Sumario Executivo
Identificacdo do Problema
Identificacdo dos agentes
afetados

Identificacdo da
fundamentacéo legal

Definicdo dos objetivos
Descricao das alternativas
Exposicao dos impactos
Manifestacdo sobre a
Participacdo Social

Mapeamento da Experiéncia
Internacional

Identificacao dos efeitos e
riscos

Comparacao das alternativas

Descrigdo da estratégia para
implementacdo

Breve introdugédo a AIR, devendo ser empregada linguagem simples e acessivel ao publico geral

Identificacéo do problema regulatdrio que se pretende solucionar, com a apresentagdo de suas causas
e sua extensdo

Identificacdo dos agentes econdmicos, dos usudrios dos servicos prestados e dos demais afetados pelo
problema regulatdrio identificado

Levantamento da fundamentacao legal que ampara a acio do 6rgao ou da entidade quanto ao
problema regulatério identificado

Definigéo dos objetivos a serem alcancados pela politica
Descri¢do das alternativas possiveis ao enfrentamento do problema regulatério identificado

Apresentacéo dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive quanto aos seus custos
regulatérios

Apresentacdo das consideracoes sobre eventuais processos de participagdo social

Mapeamento da experiéncia internacional quanto as medidas adotadas para a resolucéo do problema
regulatério identificado

Identificacdo dos efeitos e riscos decorrentes da regulagido
Comparacéo das alternativas consideradas para a resolugdo do problema regulatério identificado
Descrigdo da estratégia que serd adotada para implementacao da alternativa sugerida

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do Decreto n® 10.411/20

Revista da CGU ¢ Volume 13 ¢ N° 24 ¢ Jul-Dez 2021 * ISSN 2595-668X

O



Flavio Saab e Suylan de Almeida Midlej e Silva

175

A condugdo da AIR como um estudo que contém
os elementos ilustrados no quadro 2 pode oferecer
racionalidade a tomada de decisdo, melhoria de re-
sultados economicos e fortalecimento dos aspectos
democraticos e de governanca (PECI, 2011). Quando
o regulador precisa apresentar o racional de ana-
lise proposto pela AIR, antes de promover uma in-
tervencao governamental, a pratica corrupta de
ofertar regulacdes a determinados grupos pode ser
dificultada.

Quando realiza a AIR, o regulador deve identificar
um problema regulatério, baseado em evidéncias e na
percepcédo da sociedade. O regulador deve também
apresentar motivacoes que justifiquem a intervengao
governamental (BRASIL, 2021). De acordo com o mo-
delo analitico, trata-se de uma importante etapa para
coibir solugdes encomendadas para problemas ine-
xistentes em contextos de corrupg¢do. Para que aprove
determinada regulacdo, o regulador precisa definir e
evidenciar qual o problema que pretende enfrentar e
este precisa atender as necessidades percebidas e in-
dicadas pela sociedade (critério 4).

Além disso, na AIR, o regulador deve dar clareza
aos objetivos que pretende alcangar com a politica e
podera ser cobrado caso nio os atinja. Nesta etapa,
é importante que se adote indicadores robustos e
quantificaveis que estabelecam parimetros para
averiguagdo futura acerca do sucesso da politica
(BRASIL, 2021). Por meio destes parametros, os regu-
ladores podem ser cobrados e responsabilizados por
suas decisdes, o que poderd desincentivar condutas
corruptas (critério 2). Importante esclarecer que a
AIR ndo vincula a tomada de decisdo. A regulacao
adotada pode diferir da alternativa regulatéria suge-
rida na analise. Nesse caso, o potencial de a AIR con-
tribuir com a prevencio da corrup¢io sera menor,
uma vez que, os parametros de monitoramento pre-
vistos na AIR podem n#o ser aplicaveis.

A andlise de impacto também preconiza que o
regulador deve identificar quais agentes sdo benefi-
ciados e prejudicados pelas propostas de regulacdo
em analise. O regulador deve envolver os variados
segmentos da sociedade com vistas a obtencdo e
compartilhamento de informacd&es sobre custos, im-
pactos, beneficios esperados, entre outras questdes
fundamentais para a tomada de decisdo (BRASIL,
2021). O compromisso de envolver os agentes afe-
tados no desenvolvimento da AIR pode constranger
os reguladores que esperam favorecer determinados
grupos (critério 6).

Ainda, o regulador deve apresentar diferentes al-
ternativas de acdo para enfrentamento do problema.
A politica regulatdria sugerida deve se mostrar a
mais adequada para a sociedade (BRASIL, 2021). Tra-
ta-se de um procedimento que torna dispendioso ao
regulador manobrar ou manipular informacdes para
criar uma regulacao que atenda ao pedido de grupos
pré-determinados. A AIR pode inibir o caminho em
que o regulador oferta politicas regulatérias ime-
diatas, direcionadas e milagrosas, uma vez que suas
escolhas passam a ser transparentes, acompanhadas
e monitoradas (critério 1).

4.3 Decisao sobre o Relatorio de AIR

Apés a realizacao da AIR, os resultados da ané-
lise devem ser registrados em relatério que deve ser
apreciado pelo regulador. Ele pode adotar a alterna-
tiva regulatéria indicada na analise, solicitar comple-
mentagdo da andlise ou adotar alternativa contraria
aquela sugerida pelo relatério. Caso o regulador opte
por uma alternativa de agio diferente daquela que
se destacou como a “mais adequada” na analise de
impacto, ele deve justificar e motivar sua decisao
(BRASIL, 2020).

Neste aspecto, cabe uma consideracdo. O Rela-
tério de AIR ndo é vinculante. O regulador pode es-
colher caminhos distintos daqueles sugeridos pela
analise, desde que justifique. Com base no modelo
analitico, percebe-se que para dirimir a possibilidade
de conluio entre o regulador e determinados grupos,
¢ indicado que a apreciacdo do relatério seja feita
por um colegiado (critério 3). Para as agéncias regu-
ladoras federais, esta exigéncia ja esta prevista na Lei
n°® 13.848/19 (BRASIL, 2019b). Para os outros 6rgidos
da administragdo que elaboram regulacoes, ndo ha
esta obrigacgdo legal. No entanto, é recomendavel que
estes 6rgéos estabelegam este tipo de governanca e
pratica para prevenir praticas corruptas.

Além disso, é importante que a sociedade possa
contribuir e contestar o Relatdrio de AIR e a decisdo
dos reguladores. Sobre este ponto, o modelo de AIR
do Brasil mostrou-se pouco efetivo e nao previu obri-
gatoriedade de envolvimento da sociedade antes da
decisdo sobre o Relatério de AIR (critério 6). Con-
forme aponta o modelo analitico, é fortemente dese-
javel que haja amplo processo participativo durante
a AIR. E indicado que o regulador delibere sobre o
Relatério de AIR apenas apds ouvir as percepgdes da
sociedade sobre ele.
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4.4 Publicacao do Relatorio de AIR

Para que a administragdo publica invista no mo-
nitoramento das acdes e resultados da regulacdo e
em espacos de contestacdo da sociedade sobre a AIR,
é fundamental que os documentos e relatérios sejam
publicos e elaborados com linguagem simples e aces-
sivel (critério 5). No Brasil, a legislacdo demonstrou
clara preocupacdo com a transparéncia e instituiu
procedimentos especificos que tornam obrigatdria a
publicacdo dos Relatérios de AIR no sitio eletronico
das instituigGes publicas, em local de fécil acesso. As
instituicGes devem manter um banco publico com
todos os seus relatérios de AIR disponiveis para con-
sulta da sociedade (BRASIL, 2020).

A mesma preocupacio nio é verificada quanto
ao aspecto da linguagem. Como a AIR possui, muitas

vezes, carater técnico-metodolégico pouco compre-
endido por cidaddos ndo especializados, o envolvi-
mento deles na andlise exigiria linguagem acessivel
e simples. Nesse sentido, como a legislacdo nao foi ri-
gorosa, é importante que o regulador estabelega, na
pratica, diferentes mecanismos participativos e uti-
lize variados canais de comunicacao e linguagens de
modo a alcancar diferentes publicos participativos
(NABATCHI, 2010; SAAB et al., 2018).

4.5Sintese dos Achados

Essa secdo sintetiza se os critérios do modelo
de andlise foram ou n&o atendidos e, consequente-
mente, se a AIR adotada no Brasil tem potencial para
prevenir a corrup¢do no desenvolvimento de poli-
ticas regulatérias no pais (quadro 3).

QUADRO 3. SINTESE DOS ACHADOS

CRITERIO ATENDIDO

1. A AIR deve permitir que a sociedade monitore as acdes dos reguladores ao longo das etapas de

desenvolvimento das politicas regulatérias

2. A AIR deve permitir que a sociedade conheca os resultados esperados e acompanhe os resultados alcancados

pelas politicas regulatdrias

3. A decis@o sobre a melhor alternativa regulatéria deve ser tomada por um colegiado de reguladores

4. A AIR deve oferecer espaco para cidaddos apresentarem seus problemas e necessidades para que os

reguladores possam avaliar a adogao de novas politicas publicas

5. Os Relatdrios de AIR e demais documentos relacionados a analise devem ser publicos, legiveis e de facil

acesso pela sociedade

6. No ambito da AIR, deve haver espacgos para que a sociedade conteste a atuacéo dos reguladores durante a

formulacéo das politicas regulatérias

Sim

Sim

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

Fonte: Elaborado pelos autores

5. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa mostraram que a AIR
adotada no Brasil ndo é a solugdo para a corrupgao no
pais, mas pode ajudar a inibir praticas corruptas no
ambito do desenvolvimento de politicas regulatérias.

Verificou-se que com a adocdo da AIR pode haver
fortalecimento da capacidade de a sociedade moni-
torar as agOes dos reguladores (critério 1) e acompa-
nhar os resultados esperados da regulacéo (critério
2), em particular, quando os reguladores adotam a al-
ternativa regulatdria proposta pela AIR. No entanto,
também se verificou que ha alguns elementos que
precisam ser implementados ou aperfeicoados para

que o uso da AIR tenha maior potencial na prevencao
da corrupgdo no Brasil.

Para que a tomada de decisdo seja comparti-
lhada por um colegiado de reguladores e reduza a
possibilidade de conluio entre eles e grupos de inte-
resse (critério 3), é necessario que o pais adote, para
todas as instituices que fazem politicas regulatdrias,
o mesmo que a legislacdo exige das agéncias regula-
doras. A deliberagdo sobre o Relatério de AIR deve
ser feita por um 6rgdo colegiado. Além disso, o pais
precisa adotar medidas adicionais a prevista na le-
gislagcdo quanto a linguagem utilizada nos relatérios.
Além de tornar publicos os relatérios, os reguladores
precisam utilizar diferentes canais de comunicacédo e
adotar linguagem adequada para alcancar diferentes
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grupos da sociedade (critério 5). Apesar de a legis-
lacdo brasileira ainda n3o instituir a participacdo so-
cial como obrigatdria ao longo da AIR, é fundamental
que essa acdo seja realizada para que a sociedade
possa apresentar suas necessidades (critério 4) e con-
testar os resultados da AIR (critério 6).

Do ponto de vista pratico, os resultados desta
pesquisa podem ajudar a identificar algumas me-
didas a serem adotadas por institui¢cdes publicas bra-
sileiras para que a AIR contribua com a prevencdo
da corrupcdo em regulacdo. Do ponto de vista ted-
rico, a presente pesquisa apresentou como principal
contribui¢do um modelo analitico inédito que pode
explorar possibilidades de a AIR contribuir com a
prevencao da corrupcao em variados contextos e re-
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