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CAPITULO 8

REGULACAO INFORMADA POR EVIDENCIAS? UM ESTUDO
EXPLORATORIO DA MOBILIZACAO DE EVIDENCIAS PELAS
AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS

Nicolau de Medeiros Faustino'
Mauricio Mota Saboya Pinheiro?
Pedro Lucas de Moura Palotti®
Natalia Massaco Koga*

1 INTRODUCAO

O capitulo demonstra em que medida as agéncias utilizam e, por consequéncia,
aportam conhecimento técnico-cientifico ao policymaking. A pesquisa se insere
nos debates sobre o papel dos reguladores no ciclo de politicas publicas, levantando
e analisando dados empiricos que permitam ultrapassar visbes normativas
ou prescritivas acerca do exercicio da regulagio no Brasil. Especialmente nesse
campo, a suposicdo de um papel estritamente técnico das agéncias pode ocultar
influéncias politicas, estabilizar linguagens e conceitos, enrijecer determinados
enquadramentos de problemas publicos e selecionar solugées por meio dos ins-
trumentos e prescrigoes regulatérias, protegendo, assim, posigoes e interesses
dominantes (Cunha e Cavalcante, 2025; Radaelli, 2023; Guaschino, 2019).

A partir de uma perspectiva moderada sobre o uso de evidéncias nas politicas
publicas (Pinheiro, 2022), pretende-se responder a seguinte pergunta de pesquisa:
como as agéncias reguladoras federais brasileiras mobilizam evidéncias em sua
atuagao? Para se responder essa pergunta serdo observados os contextos institu-
cionais para identificar se hd variacdo entre as agéncias federais na previsao
institucional do uso de conhecimento técnico-cientifico e do papel de subsidiar o
policymaking com esse tipo de conhecimento.

1. Analista administrativo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) em exercicio na Secretaria de
Articulagao e Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); e pesquisador colaborador pleno no Programa de
Pds-Graduacdo em Filosofia da Universidade de Brasilia (PPGFIL/UnB).

3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diest/Ipea.
4. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea.
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Na se¢io 2, sdo discutidos aspectos tedricos e é apresentado o modelo moderado
das evidéncias em politicas publicas e como evidéncias costumam ser mobilizadas
pela regulacio. Na secao 3, descreve-se a metodologia do trabalho, com destaque
para o método do estudo de caso multiplo exploratério de Yin (2001), que foi
aplicado aos casos das onze agéncias reguladoras de 4mbito federal, com o intuito de
examinar os seus padroes de mobilizagao de evidéncias. Por fim, a segao 4 cons-
titui a principal parte do capitulo. Nela apresentamos os resultados do trabalho,
relativizando-os as trés geragdes de agéncias reguladoras, conforme os distintos
contextos de criagdo e natureza especifica dessas agéncias.

2 0 MODELO MODERADO E A MOBILIZAGCAO DE EVIDENCIAS PELA REGULACAO

Os desafios tedricos comegam pela definicio de um conceito de evidéncias que
seja apropriado para o uso no 4mbito das politicas regulatdrias. Para isso, ¢ preciso
que se inicie pelos fundamentos conceituais das evidéncias aplicadas as politicas
publicas, em geral, com énfase na apresentacio do que se convencionou chamar
de modelo moderado de evidéncias em politicas publicas — ou, simplesmente,
modelo moderado. Em seguida, serdo discutidos aspectos relacionados 4 mobili-
zagao de evidéncias pelas agéncias reguladoras.

2.1 Visoes teodricas sobre as evidéncias em politicas publicas:
o modelo moderado

Podemos separar as visoes tedricas sobre as evidéncias em politicas publicas em
trés grupos. Em primeiro lugar, hd o que nés chamamos de visao positivista,’
segundo a qual o termo evidéncias pretende designar, em tltima instincia, supostos
“fatos puros”. As evidéncias seriam reduzidas a sua dimensio factual, encarada de
forma reificada, como um suposto contetido factual livre de quaisquer valores.
Em outras palavras, as evidéncias remeteriam a fatos apreensiveis pela experiéncia
objetiva e publica. Esses fatos, que seriam ontologicamente independentes da lin-
guagem humana, teriam uma correspondéncia com as observagoes sistemdticas,
a experimentagio cientifica e outros modos de sistematizacio da experiéncia que
sio empregados principalmente nas ciéncias naturais.

Na visao aqui chamada de positivista, o uso de evidéncias em politicas publi-
cas seria problemdtico, na medida em que se reconhece que essas politicas tém uma
dimensio essencialmente valorativa, nao factual. Assim, a utilizacio de evidéncia
deveria ser, tanto quanto possivel, isolada de qualquer elemento valorativo, pois
somente assim seria possivel garantir um minimo de objetividade e de raciona-
lidade as decisdes e avaliacoes de politicas.

5. Afim de evitar confusdes, esclarecemos que o que chamamos aqui de viséo positivista ndo necessariamente coincide
com o positivismo de Auguste Comte nem com o positivismo ldgico do Circulo de Viena, embora tenha afinidades com
essas duas correntes filosoficas.
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Por mais usada e atil que possa parecer, a visao positivista é mais adequada
as ciéncias naturais do que as ciéncias humanas e sociais aplicadas. Em especial,
essa visao tem uma aplicacio muito problemdtica para as realidades constituidas
por inteng¢des conscientes, propésitos, significados e valores (atribuicao de quali-
dades boas). O trago fundamental dessas realidades humanas é o seu cardter
em parte construido pelas inteng¢des referenciais (seméinticas) dos seres humanos,
bem como pelo seu cardter fortemente conceptualizado e axiologicamente
carregado. Quer dizer, para se conceberem essas realidades (pobreza, desigualdade,
violéncia, direitos, vulnerabilidade etc.) sao indispensédveis as inten¢oes semanticas,
os propositos e objetivos de delimitagao do sujeito, bem como seus esquemas
tedrico-conceituais e seus valores. Sendo assim, as evidéncias constitutivas dos
conhecimentos aplicados a essas realidades, bem como as evidéncias que subsidiam
politicas que tém essas realidades por objeto, possuem especificidades que nao se
contemplam adequadamente nas formas de evidéncias tipicamente privilegiadas
na visao positivista.

Contraposta a visao positivista, situa-se a visao socioconstrutivista (cons-
trutivista ou construcionista). Essa perspectiva parte do pressuposto de que a
cultura precede ontologicamente a toda e qualquer realidade humana. Essas
realidades seriam “construidas” histérica e socialmente. Em suas versdes mais
fortes, o construcionismo afirma que o todo da realidade, ndo apenas as realidades
humanas, é uma construgio histérico-social-cultural. No limite, o préprio
ser humano ¢é concebido como um produto integral de sua prépria atividade
no mundo. Até mesmo o equipamento biolégico humano seria um produto de
fatores histérico-antropolégicos.

O construtivismo admite também que os seres humanos tendem a interpretar a
realidade como um produto da atividade de poderes ndo humanos. Assim, tendem
a cair em interpretagdes “essencialistas”, “substancialistas”, “metafisicas” da reali-
dade. Tal como o fetichismo da mercadoria, de Karl Marx, essas interpretagoes
seriam meras ilusdes simbdlicas, que teriam a fungio de legitimar, justificar e
dar sentido e significado 2 realidade, escondendo, porém, o cardter socialmente
construido dela.

Temos vdrias reservas em relacio a uma visio construtivista radical da
realidade. O seu calcanhar de aquiles estd no fato de que, segundo os pressu-
postos dessa visio, os proprios textos socioconstrutivistas também sao parte
dessa realidade construida pelos seres humanos. Portanto, esses textos e seus
contetidos também sdo constru¢des que nao escapam a um processo de sim-
bolizagao iluséria e de reificagao. Ainda que assumam ares de verdade — alids,
qual conceito de verdade caberia no construcionismo radical? —, no fundo, as
afirmagées do socioconstrutivismo nio passariam de ideologia, como, de resto,
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seriam ideoldgicas quaisquer outras pecas do discurso filoséfico, cientifico, politico
ou de qualquer outra natureza.

Enfim, o construcionismo, segundo seus préprios pressupostos, seria um
corpus narrativo que falseia a realidade, sendo uma ideologia de certos atores sociais
que desejam a sua emancipagao em relagio a certos substancialismos — sejam estes de
natureza econdmica, politica, religiosa etc. Portanto, desde logo, podemos afirmar
que o proprio construcionismo, para ser consequente com suas premissas, deve
“desconstruir-se”, revelando o seu lado limitado, parcial, simbélico, ideoldgico.
No fim das contas, o construcionismo forte — isto é, aquele que diz “toda realidade é
construgao humana” — seria inconsistente por autorreferéncia ou pragmaticamen-
te inconsistente, fazendo exatamente o contrdrio daquilo que prega.

Por fim, h4 as abordagens ditas moderadas. Ao contrdrio do socioconstru-
tivismo — que pressupoe implicitamente uma metafisica antirrealista, ou seja, a
visao segundo a qual todas as coisas que existem sdo constituidas pelo modo como os
seres humanos as conceptualizam ou interpretam —, as posi¢des moderadas afirmam
que certas extensoes da realidade niao dependem de nossas escolhas conceituais e
tedricas para existirem e para serem tal como sio. Entretanto, nio se deve deixar
de reconhecer que algumas dreas da realidade podem ter sua constitui¢io onto-
légica dependente daquelas escolhas. Nesse sentido, o realismo que ampara as
visdes moderadas se concilia com alguma forma moderada de antirrealismo.°

A abordagem que propomos foi apelidada de modelo moderado (Pinheiro,
2020a, 2020b, 2022), tendo como premissa que a linguagem humana — seja ela
descritiva do mundo, seja prescritiva (acerca de valores, deveres etc.) — mistura, de
forma inextricdvel e profunda, os fatos e os valores (Putnam, 2002). Por exemplo,
se dizemos que, em determinado tempo e lugar ocorreu um assassinato, estamos ao
mesmo tempo descrevendo um fato e emitindo um juizo de valor. O componente
valorativo aqui decorre da inescapdvel conotagao valorativa da palavra assassinato —
conotagao negativa, no caso. Da mesma forma, se dizemos que a desigualdade
aumentou no Brasil em determinado periodo, descrevemos um fato e fazemos um
juizo avaliativo simultaneamente. Isso porque o conceito de desigualdade contém
um valor que lhe ¢ intrinseco.

Conceitos como assassinato e desigualdade so aquilo que Putnam (2002)
chama de “conceitos éticos espessos” (thick ethical concepts), os quais possuem
usos éticos e normativos, porém, podem ser usados também em sentido descritivo.
Talvez a grande maioria dos conceitos usados nas ciéncias sociais e nas politicas
publicas seja de conceitos éticos espessos. Além do citado conceito de desigualdade,

6. O realismo critico de Bhaskar (1975) e o realismo de bom senso de Alston (2001) sao exemplos desse posicionamento
realista moderado, ao qual fazemos referéncia e que ampara ontologicamente as abordagens moderadas as evidéncias
em politicas publicas.
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também crescimento, desenvolvimento, justiga social, direitos humanos e regu-
lagdo, entre outros conceitos, se prestam tanto a descrigao de fatos (econémicos,
sociais, poll’ticos etc.) quanto a avaliacoes de certos arranjos, estruturas ou
processos sociais.

Por seu turno, ao contrdrio do que acarreta a visao positivista, os valores nao
devem ser banidos da esfera da linguagem cognitivamente significativa. Isso porque
os valores, assim como os fatos, podem ter uma dimensio objetiva. Na abordagem
moderada, supoe-se que o contetdo dos valores seja definido socialmente no
espago das razoes publicas. Dito de outro modo, a razao publica se exercita sob
a forma de discussoes livres, racionais (orientadas para argumentos) e abertas a
todos os atores interessados. Isso vale para qualquer questdo de interesse publico,
inclusive as atinentes s politicas piblicas. E nesse espago publico de razoes que se
formam os valores, os quais inevitavelmente compoem o entendimento acerca
das evidéncias em politicas publicas. Portanto, hd certa objetividade nos valores
que povoam o discurso e as decisoes em uma 4rea de politicas puablicas.

Na visao moderada, as evidéncias em politicas piblicas podem ser concebi-
das como as informagdes e razdes usadas nas decisoes e avaliagdes dessas politi-
cas, dado um contexto decisério. Essa concepgao de evidéncia, apesar de muito
abrangente, tem a vantagem de ser aplicdvel as virias dreas de politicas publicas,
inclusive aquelas que nao possuem um histérico de uso de evidéncias cientificas
entendidas no sentido das hard sciences. Portanto, o elemento essencial da concep-
¢a0 moderada ¢ a nogao de contexto decisério, que remete a um pano de fundo
de crencas, conhecimentos, instrumentos e objetivos dos policymakers.

Por conseguinte, a aplicagao do conceito moderado de evidéncias em politicas
publicas se abre para um 4mbito muito mais amplo do que as evidéncias estritamente
cientificas. Em especial, o conceito abrange informacoes e razoes produzidas
por atores sociais externos a ciéncia — nao académicos, nio pesquisadores —,
com destaque para os atores interessados nas diferentes politicas publicas.
Em particular, o modelo moderado acolhe as chamadas evidéncias hibridas
(Fonseca et al., 2022), aquelas produzidas por mecanismos de interfaces socio-
estatais (Pires e Vaz, 2012), das quais participam vdrios atores interessados ou
stakeholders, e que podem desempenhar um papel central nas decisoes e avaliagoes
em vdrias dreas e temas de politicas ptblicas, inclusive em politicas de regulagao.

2.2 Mobilizacao de evidéncias e as agéncias reguladoras

A adogio da perspectiva moderada de evidéncias nos permite reconhecer a exis-
téncia de diferentes culturas de evidéncias no contexto de atuagio das agéncias
reguladoras. Cultura de evidéncias pode ser entendida como o conjunto de valores
e epistemologias construidas historicamente e empregadas rotineiramente no



246 ‘ 0 Estado Regulador Brasileiro: trés décadas de reformas e agencificacdo (1996-2026)

processo de absor¢ao e mobilizagao de conhecimento em determinado contexto
(Bandola-Gill ez al., 2024; OMS, 2023). No caso em questao, no contexto das
agéncias reguladoras.

De fato, estudos no campo indicam variagoes no comportamento das agéncias
reguladoras quanto ao nivel de influéncia no policy framing (enquadramento de
problemas publicos) e 4 mobiliza¢do de conhecimento em suas respectivas dreas
de politicas (Guaschino, 2019; Schrefler, 2010).

De acordo com Guaschino (2019), as agéncias reguladoras m o potencial de
ocupar posicao diferenciada no policy framing — processo de sele¢ao ou énfase
de determinadas questoes para o enquadramento do problema publico com o
intuito de promover solu¢des especificas. Primeiro porque lidam com questoes, em
geral, altamente técnicas, demandando expertises especificas; e, segundo, por poderem
atuar tanto no enquadramento do problema no 4mbito retérico do debate
publico como no ambito da defini¢ao das a¢des, por meio da defini¢io da mol-
dura das regulamentagées e da implementacio de politicas publicas. Essa posi¢ao
potencialmente privilegiada das agéncias reguladoras para influenciar a maneira
como um problema e suas possiveis solugoes sao enquadrados, caracterizados e
estabilizados torna a investigagao sobre a mobilizagao de conhecimento pelos re-
guladores um tema relevante.

A literatura internacional destaca alguns fatores que afetariam a forma de
uso de conhecimento cientifico pelas agéncias reguladoras. Segundo Schrefler (2010),
a combinacio entre diferentes graus de conflito na arena politica e a tratabilidade
do problema publico pode levar a usos distintos das evidéncias cientificas.
Contextos caracterizados por interesses conflitantes, alta complexidade dos pro-
blemas e fragilidade da comunidade epistémica tendem a reduzir as chances de
um uso instrumental das evidéncias — voltado a resolugao direta do problema no
contexto decisério — e a favorecer o seu uso simbdlico, isto é, a mobilizacao
de evidéncias cientificas para a justificagdo discursiva de decisdes previamente
tomadas com base em outros critérios (Weiss, 1979). Em contraste, em arenas de
baixa conflituosidade e alta capacidade de resolugao de problemas, o uso instru-
mental torna-se mais provével.

Fatores como antiguidade e tamanho organizacional também ji foram
examinados para comparagdo entre as agéncias reguladoras (Guaschino, 2019).
Embora se presuma que as mais antigas ¢ de maior porte acumulem mais expertise e
legitimidade no campo epistémico, o estudo empirico de Guaschino, que analisa o
contexto de paises-membros da Organizagio paraa Cooperagao e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE) em setores de seguranga alimentar e protegao ambiental, nao
confirma inteiramente essa hipétese (Guaschino, 2019). A antiguidade demonstrou-se
relevante para justificar maior influéncia no enquadramento de problemas publicos
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por terem acumulado competéncia técnica ao longo dos anos e, portanto, con-
quistado maior credibilidade e legitimidade no campo. Quanto ao tamanho
das organizagoes, o autor aponta nesse estudo que agéncias menores podem se
destacar por maior flexibilidade e clareza na influéncia sobre o debate publico.

Por fim, outro aspecto que atravessa o debate sobre a mobilizagao de conhe-
cimento no ambiente das agéncias reguladoras sio os discursos dominantes no
campo, como os da agenda da Better Regulation (Melhor Regulagio),” que surge
nos anos 1990, impulsionada pela OCDE e pela Unido Europeia. Entre seus
argumentos encontram-se a sustentagao da superioridade de determinadas técnicas
e valores, como a da avaliagao de impacto regulatério, redugio de encargos admi-
nistrativos e do uso prioritdrio de evidéncias econémicas para justificar regulagoes.
Como sustenta Radaelli (2023), esse discurso carrega uma compreensao de regu-
lagio fortemente influenciada pela economia e para a protegio dos interesses de
determinados grupos — como na orientagio da redugio de custos das empresas —,
em detrimento de outras abordagens e solugdes possiveis. Essa conjuntura discursiva
pode induzir o uso de apenas uma fonte de evidéncias — nesse caso, da economia —,
limitando a possibilidade de exploragao e uso de outras fontes mais adequadas ao
enfrentamento de outros problemas publicos.

A atividade de regulagio tem o condao de moldar as politicas, selecionando
aspectos especificos dos problemas publicos, enfatizando-os em relacio a outros,
e, por fim, influenciando a percepgao publica e dos tomadores de decisdo politicos
por meio da publicizacio de seus dados e andlises (Guaschino, 2019). Diante desses
atributos da atividade regulatéria e de uma perspectiva moderada de evidéncias
que considera o contexto de atuago dos atores para compreender o que é reconhe-
cido como conhecimento util, defendemos que vale a exploracio do argumento
de que os reguladores podem atuar (intencionalmente ou niao) como knowledge
brokers (intermedidrios do conhecimento), isto ¢, entes que intermedeiam a pro-
dugido, o compartilhamento e uso do conhecimento porque encontram-se na
fronteira entre os produtores de conhecimento e os potenciais usudrios e tém
uma compreensao suficiente do contexto de ambos para atuar como facilitadores,
ou até mesmo tradutores (Meyer, 2010).

De acordo com a literatura especializada, os knowledge brokers — que podem
ser individuos, organizacoes, redes ou até mesmo paises — sdo atores que constroem
pontes entre produtores e usudrios de conhecimento por diferentes meios, como:
pela identificacio e localizagio de conhecimentos especificos, redistribuicio e dis-
seminacio desses conhecimentos, tradugio e criagio de linguagens comuns entre

7. E relevante notar que a agenda da Better Regulation e a priorizacdo de certas abordagens regulatorias s&o
frequentemente criticadas por refletirem e imporem ideias e valores oriundos dos paises do Norte global (especialmente
OCDE e Unido Europeia), em detrimento das realidades e dos valores de outras regiées do mundo (Cunha, 2025;
Jarvis, 2017; Lodge e Wegrich, 2010).
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as duas comunidades, reescalagem, transformagao de conhecimento e até mesmo
produgio de conhecimento sobre a intermediacao (Meyer, 2010).

’

A intermediagiao do conhecimento é um processo multidimensional que
envolve atividades relacionadas: & gestao de informagées relevantes sobre e para
o campo das politicas publicas em questdo; a conexdes e trocas para viabilizar a
interagio entre os atores produtores ¢ usudrios do conhecimento; e & construgio
de capacidades, por meio do conhecimento captado para gerar aprimoramentos
nos servigos e nos resultados das politicas (Kislov, Wilson e Boaden, 2017). Virios
desafios cercam o exercicio dessa funcio, tais como a necessidade de balancear a
mobilizagao de diferentes fontes de evidéncias; a conquista da credibilidade de
ambas as comunidades de produtores e usudrios de evidéncias; a manutengao
de algum grau de neutralidade e equanimidade entre as comunidades; e a susten-
tabilidade desse tipo de fungao que independa de individuos bem-posicionados
para que seja mantida como fungao organizacional.

Propomos, portanto, que, no caso das agéncias reguladoras, elucubremos
tanto sobre como o conhecimento ¢ absorvido e mobilizado para o funcionamento
interno dessas organizagoes como sobre a influéncia que as agéncias podem
exercer ao gerir e divulgar informacoes, promover interagoes entre produtores e
usudrios de evidéncias e construir capacidades, por meio do conhecimento, entre
os stakeholders da politica que mobilizam sobre o campo regulado. Diferentes
culturas de evidéncias implicam distintas formas de absor¢ao do conhecimento e
niveis de coesao epistémica, assim como maior ou menor propensao de exercicio
de atividades de intermediagao de conhecimento por essas agéncias.®

A literatura nacional nos dd pistas nesse sentido ao acompanhar a evolugao
da politica regulatéria brasileira. Desde a sua criagao, nos anos 1990, as agéncias
reguladoras passaram de um contexto de atuagio fragmentada e setorial para arranjos
mais transversais e complexos, em que se busca o refor¢o de sua atuagio técnica
na execugao e supervisio regulatéria, aliada a articulagao com os ministérios — os
quais mantém o protagonismo da formulagao das politicas setoriais — e em inter-
locugao com a sociedade civil, para a promogao de maior equilibrio entre interesses
de mercado e direitos dos cidadaos.” Mecanismos de controle social, ferramentas
para aprimorar a racionalidade no processo regulatério e instrumentos voltados a
educagio para o consumo, mediagao de conflitos e fortalecimento da participagao

8. Para o aprofundamento do conceito de knowledge brokers sob a perspectiva de organismos internacionais e redes
transnacionais de especialistas na difusdo e de intermediacdo de conhecimento da agenda requlatoria e de seus
instrumentos especificos, como a Andlise de Impacto Regulatério (AIR), na América Latina, consulte o capitulo de
autoria de Osmany Porto de Oliveira neste volume.

9. Ver o capitulo de autoria de Andrea Pereira Macera, Sabrina F. Maciel e Jeovan Assis da Silva; e o de Natasha Schmitt
Caccia Salinas neste livro.
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dos usudrios nas decisoes regulatérias foram gradualmente sendo introduzidos
nesse arranjo de governanga regulatério (Cunha, 2016).

Cunha e Cavalcante (2025) demonstram que, se comparados aos servidores
dos ministérios e agéncias nio reguladoras, os servidores reguladores percebem-se
como usufruindo de maior autonomia estrutural — neutralidade politica e discricio-
nariedade —, assim como de recursos técnicos e materiais para o exercicio de suas
funcoes. Também entendem que estao inseridos em organizagdes mais abertas
a0 accountability externo. Esses achados, acompanhados de dados acerca da forte
interagao dos reguladores com agentes das empresas privadas, reforcam a impor-
tancia de se analisar as agéncias reguladoras como agentes de elevada autonomia
e capacidade técnica numa posigao intermedidria entre varios atores no processo
de regulagio e produgio de politicas publicas.

A seguir, este capitulo analisard a cultura de evidéncia nas onze agéncias
reguladoras federais existentes, a fim de compreender as expectativas normativas
acerca da mobilizagao de conhecimento para a atividade regulatéria, assim como
identificar atividades de intermediagio do conhecimento para aclarar o papel das
agéncias reguladoras no processo de absor¢io de evidéncias para o policymaking.

3 METODOLOGIA

A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa por meio de um estudo de caso
multiplo exploratério (Yin, 2001) para examinar a atuagdo das agéncias reguladoras
na discussao sobre politicas publicas informadas por evidéncias.

Atualmente existem onze agéncias reguladoras de Ambito federal, conforme
aLein®13.848, de 25 de junho de 2019, que dispée sobre a gestio, a organizagio, o
processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras. Por sua vez, as leis
de criagdo das agéncias reguladoras refletem as expectativas do Legislativo sobre o
papel de cada agéncia dentro de sua respectiva drea de politica publica. As diferengas
entre essas leis revelam as especificidades dos mercados regulados, o desenvol-
vimento das discussoes sobre o papel das agéncias e as opgoes dos legisladores.
Embora as agéncias tenham como objetivo geral implementar politicas pablicas
em suas esferas de atuagio, as competéncias especificas de cada uma variam de
acordo com o setor regulado, conforme ilustrado no quadro 1, elaborado a partir
da legislagdo de criagao de cada agéncia reguladora.
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QUADRO 1
Competéncia e finalidade das agéncias reguladoras federais'
Agéncia Competéncia/finalidade
Ageéncia Nacional de Energia Implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracéo da energia
Elétrica (Aneel) elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos.

Agéncia Nacional de

I Implementar a Politica Nacional de Telecomunicacdes.
Telecomunicacdes (Anatel)

Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Implementar a Politica Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, contida
Natural e Biocombustiveis (ANP) na Politica Energética Nacional.
Promover a protecéo da satde da populacao, por intermédio do controle sanitario
Ageéncia Nacional de Vigilancia da producéo e da comercializacdo de produtos e servicos submetidos a vigilancia
Sanitaria (Anvisa) sanitaria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias a
eles relacionados, bem como o controle de portos, aeroportos e de fronteiras.
Agéncia Nacional de Satide Propor politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Sadde Suplementar
Suplementar (ANS) (Consu) para a regulacao do setor de satide suplementar.
Agéncia Nacional de Aguas e Implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e instituir normas de
Saneamento Basico (ANA) referéncia para a regulagdo dos servicos de saneamento basico.

Implementar as politicas formuladas pelo Ministério dos Portos e Aeroportos e
regular, supervisionar e fiscalizar as atividades relacionadas a prestacao de servicos
de transporte aquaviario e de exploracéo da infraestrutura aquaviaria e portudria.

Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antaq)

Implementar as politicas formuladas pelo Ministério dos Transportes e regular,
Agéncia Nacional de Transportes supervisionar e fiscalizar a prestagao de servicos e a exploracdo da infraestrutura de
Terrestres (ANTT) transportes terrestres federal (rodovias, ferrovias, transporte de passageiros, cargas e
dutovias concedidas a iniciativa privada).

Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) Executar a politica nacional de fomento ao cinema.
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) ~ Implementar a politica de aviagdo civil.

Agéncia Nacional de Mineragao (ANM) Implementar a politica nacional para as atividades de mineragao.

Elaboracdo dos autores.

A coleta de dados envolveu a anilise de normativos do Legislativo e do
Executivo que regulamentam a atuagdo das agéncias, como a Lei n® 13.848/2019
e 0 Decreto n° 10.411/2020, além do guia sobre andlise de impacto regulatério de
2018. Esses normativos impdem diretrizes as agéncias, que devem cumpri-las no
exercicio de suas funcoes regulatérias e de mobilizacio do conhecimento.

Foram examinados também os regimentos internos vigentes em agosto de
2023, que refletem a autonomia administrativa das agéncias para adaptar suas
estruturas as demandas das politicas publicas; e os relatérios de gestao de 2021 a
2023, disponiveis nos portais institucionais. Esses documentos permitiram iden-
tificar expectativas (normativos) e entregas (relatérios de gestao) das agéncias
quanto a atividade regulatéria e & mobiliza¢do do conhecimento, considerando
a implementagio da Lei Geral das Agéncias e sua regulamentagio. Nao foram inclu-
idos os relatérios de gestao de 2024, pois, no momento da anilise, tais relatérios
nao estavam disponiveis. No total, foram analisados 74 documentos, somando

6.950 péginas.
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O material foi processado com o soffware NVivo (versio Release 14.23.3)
para andlise de dados qualitativos, permitindo a codificagao para organizar, agrupar
e analisar as informagoes. Essa codificagao ajudou a consolidar os dados e identificar
possiveis lacunas ou inconsisténcias. A andlise seguiu o modelo de Yin (2001),
permitindo uma compreensao mais profunda da atuagao das agéncias reguladoras
além da simples descri¢do. Para isso, os documentos foram consultados nos sites
oficiais, salvos em formato PDF e importados para o soffware para facilitar o
tratamento das informacoes.

A andlise considerou trechos relacionados a regulagio, produgio e divulgagao
de informacoes, conhecimento, subsidios para politicas publicas e estrutura
organizacional. O processo seguiu uma abordagem progressiva, iniciando com
documentos gerais ¢ avangando para normativos especificos de cada agéncia,
como leis de criagio, decretos regulamentares, regimentos internos e relatdrios de
gestdo. Os codigos gerados incluiram dois campos: a agéncia a qual o normativo
se referia e o0 tema abordado, como estrutura, regulagdo, intermediacio, produgio,
politica e evidéncias. Os trechos foram estruturados em formato de painel no
Power BL.'” O painel permite aplicar filtros nos trechos categorizados, por agéncia,
drea e fonte (documento de origem).

Para orientar a andlise, as agéncias foram divididas em trés grupos, seguindo
a classificacio por geracio apresentada por Cunha (2016). Na primeira geragio, as
primeiras agéncias instituidas: AND, Anatel e Aneel. Na segunda geragio: Anvisa,
ANA, ANS e Ancine. Por fim, as de terceira geragao: ANTT, Antaq, Anac e ANM.
Os autores incluiram a ANM na terceira geracio, pois a agéncia foi criada em
2017, ap6s a classificagao elaborada pelo autor.

4 RESULTADOS OBTIDOS

4.1 Primeira geracao: Aneel, Anatel e ANP

As agéncias de primeira geragao, Aneel, Anatel e ANP, foram as primeiras criadas,
entre 1995 e 1998, no contexto das privatizagoes dos monopdlios estatais e da
liberaliza¢io de mercados com desempenho voltado a atuagio regulatdria econémica.
De forma geral, ndo houve alteracoes significativas nos normativos dessas trés
agéncias. A excegao foi a Aneel, que tinha originalmente 21 competéncias em sua
lei de criagio, mas o decreto regulamentador ampliou esse nimero para 43. Essa
expansio, contudo, representou mais um desdobramento das atribuigoes existentes
do que uma ampliagdo substantiva de sua atuacio.

10. Disponivel em: https://abrir.link/BMWiM.
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Assim, o papel estritamente regulador pode ser evidenciado pelo fato de
que, entre as trés agéncias mencionadas, somente a ANP possui competéncias
especificas para a produgio e a divulgagao de informagoes nas leis de criagio e
decretos regulamentadores. Tanto a Aneel quanto a Anatel nao apresentam atri-
buicoes voltadas diretamente a mobilizagiao do conhecimento nesses normativos.

O protagonismo da ANP na mobilizagio do conhecimento se deve a espe-
cificidade do mercado que ela regula, no qual desempenha um papel estratégico
na organizagio e manutengio do acervo de dados e informacoes técnicas relacio-
nadas a industria do petréleo, do gds natural e dos biocombustiveis. Entre as
suas competéncias, pode-se destacar a consolidagio e divulgacio de dados sobre
as reservas nacionais; a administracio das informacoes das bacias sedimentares,
incluindo o acervo da Petrobras; a promogao de estudos para delimitacao de blocos;
e o fomento a pesquisa ¢ adogio de novas tecnologias no setor. Esses estudos sao
enviados a0 Ministério de Minas e Energia como subsidios para as decisdes do
Conselho Nacional de Politica Energética sobre a inclusio de dreas na Oferta
Permanente sob o regime de partilha.

Apesar da falta de previsao nas leis e decretos das agéncias, cada uma adotou
um modelo especifico de gestao interna e incluiu alguma estrutura para promover
conhecimento sobre o mercado regulado, em virtude da sua autonomia e auto-
administra¢do. A Anatel instituiu, em seu regimento interno, o Centro de Altos
Estudos em Telecomunicagoes, com o objetivo de fomentar a pesquisa aplicada e
promover estudos e debates técnico-cientificos sobre o setor de telecomunicagoes.
Internamente, o Centro estimula o didlogo entre servidores da agéncia, espe-
cialistas do setor e comunidade académica. Externamente, atua no incentivo a
pesquisa cientifica, contribuindo para o fortalecimento do ambiente de produgao
de conhecimento no setor.

Voltada para inovagdo regulatéria, em 2023, a Aneel adotou iniciati-
vas de sandbox regulatério,'' combinando pesquisa, inovagao e a necessidade
de modernizacio das tarifas dos consumidores de baixa tensio com o inicio das
atividades de seis projetos de sandboxes tarifirios, para a experimenta¢ao
de novas modalidades tarifirias ou formas de faturamento, frente 4 necessidade
atual de modernizagao das tarifas, em especial, para os consumidores atendidos
em Baixa Tensao.

11. Trata-se de um ambiente regulatério experimental que permite testar inovacdes de forma controlada, sequra e
supervisionada, com regras temporariamente flexibilizadas.
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4.2 Segunda geracdo: ANA, Anvisa, ANS e Ancine

As agéncias reguladoras de segunda geracio — ANA, Anvisa, ANS e Ancine —
foram criadas entre 1998 € 2001, em um contexto amplo e diversificado, mar-
cado pela liberacio e regulacio de mercados, mas também pela demanda por
seguranga sanitdria, controle e fortalecimento de politicas publicas. Sua atuagao
abrange a regulacio de setores variados, com um duplo objetivo: regular aspectos
econdmicos e/ou sociais.

Em relagio & competéncia regulatéria das agéncias, embora todas possam
definir normas estruturantes para seus respectivos setores, sua abrangéncia varia.
A Anvisa, por exemplo, possui competéncias amplas e especificas, como estabelecer
normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as agoes de vigi-
lancia sanitdria e estabelecer normas e padrées sobre limites de contaminantes,
residuos toxicos, desinfetantes, metais pesados e outros que envolvam risco a satde,
com uma defini¢io clara e restrita da sua atuagao nesse mercado regulatdrio.

J4 a atuacdo regulatéria da Ancine é voltada para a politica de fomento
do setor audiovisual, estabelecendo os critérios para a aplicacio de recursos de
fomento e financiamento 4 industria cinematografica e videofonogrifica nacional
e realizando a regulagao das atividades de fomento e protecio a inddstria cine-
matografica e videofonogréfica nacional. Além da atuagao no fomento, a agéncia
também regula e fiscaliza 0 cumprimento dos principios da comunicagio audiovisual
de acesso condicionado, bem como das obrigacoes de programacio, empacota-
mento e publicidade e das restri¢des ao capital total e votante de produtoras e
programadoras estabelecidas pela lei que rege o setor.

Das adequagées da concep¢ao das agéncias e a sua inser¢ao em um novo
cendrio do mercado regulado, cabe registro a alteracio recente nas competéncias
da ANA. Na discussao sobre o marco legal do saneamento bdsico, a agéncia teve
suas competéncias atualizadas, passando a elaborar normas de referéncia para a
regulagao técnica dos servigos de saneamento, incluindo padroes de qualidade
e eficiéncia, metas de universalizago e sistemas de avaliagio do cumprimento
dessas metas, redugio e controle de perdas, medidas de seguranca, contingéncia,
emergéncia e racionamento, além da seguranga de barragens, entre outros aspectos.

Embora as leis de criacio estabelecam diretrizes gerais, quando analisamos a
perspectiva de conhecimento, ANA e Anvisa tém competéncias para divulgagao
e produgio de informagdes; a Ancine, para divulgacio; e a ANS nio possui
competéncias voltadas para a mobilizagao do conhecimento.

Desde a sua cria¢do, a ANA desempenha um papel fundamental na coleta
e disponibilizagao de informagoes sobre recursos hidricos. Esses dados servem
como base para a formulagio e implementagio das politicas nacionais de recursos
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hidricos e de seguranga de barragens, além de subsidiar decisdes em outras politicas
publicas. As informagoes também orientam investimentos em setores estratégicos,
como produgao de alimentos, saneamento, infraestrutura e energia elétrica, além
de embasar a prépria atuagio regulatéria da agéncia.

Identificamos, ainda, na ANA, atividades especificas de intermediacio de
conhecimento, isto €, de facilitacio de acesso e traduciao de conhecimento entre
produtores (mercado regulado) e potenciais usudrios de evidéncias (formuladores
das politicas, que, em geral, sio os ministérios). Nos relatdrios de gestao da agéncia,
verificou-se, por exemplo, atividades voltadas a elaboragao e publica¢io do
Relatdério Conjuntura de Recursos Hidricos com novas bases hidrogréficas do Brasil
e dados que sao referencial técnico para a elaboragio do Plano Nacional de Recursos
Hidricos 2022-2040. Outra iniciativa promovida em 2023, nessa seara de
intermedia¢do de conhecimento, foi a implantagao do Sistema Monitor, com o
objetivo de integrar o conhecimento técnico e cientifico existente em diferentes
institui¢coes estaduais e federais para alcangar um entendimento comum a respeito
das condigoes de seca (severidade, evolugio espacial e no tempo e impactos sobre
os diferentes setores envolvidos).

A Ancine, em seu relatério de gestao publicado em 2022, traz a divulgagao
do anudrio estatistico do cinema brasileiro em 2020 e 2021, com dados anuais
consolidados sobre diferentes elementos da cadeia produtiva do audiovisual, reu-
nindo conjuntos de dados de estudos anteriores, publicados ao longo do periodo.
Os documentos sdo uma ferramenta de pesquisa sobre o mercado de cinema, se
constituindo como instrumento para avaliacio e conducio das politicas publicas
voltadas para o setor.

J4 no relatério de 2023 da Anvisa foram identificadas duas iniciativas de
destaque na mobilizagio e tradu¢io do conhecimento. A primeira foi a disponibili-
zacdo para consulta puiblica da biblioteca digital da agéncia, reunindo monografias
da farmacopeia brasileira, producao intelectual dos servidores, votos e decisoes do
processo administrativo sanitdrio, além de informagdes antes ji encontradas
no portal. A iniciativa ampliou o acesso a trabalhos e pesquisas desenvolvidos ou
custodiados pela Anvisa, facilitando sua disseminacao, localizagao e uso. A farma-
copeia brasileira, por sua vez, estabelece os requisitos minimos de qualidade para
insumos farmacéuticos, medicamentos e produtos para a saude, configurando-se
como o cddigo farmacéutico oficial do pais.

A segunda iniciativa foi o Plano de Pesquisa 2022-2030, com o objetivo
de fomentar a producio e a divulgagio de conhecimento cientifico, por meio de
parcerias estratégicas para desenvolver conhecimentos técnico-cientificos que
favorecam a incorporagao de inovagdes no ambito da regulagio. Ao todo, foram
definidas vinte linhas prioritdrias para pesquisa de interesse da vigildncia sanitdria,
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organizadas em trés macroeixos: politicas, organizagio e gestao do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitdria; objetos de intervencio e tecnologias em vigilancia
sanitdria; e vigilincia sanitdria e sociedade.

No caso da ANA, realizando pesquisa nos regimentos internos sobre o
termo evidéncia, identificaram-se ocorréncias que o apresentam em duas situagoes
voltadas 4 tomada de decisio: i) como elemento estruturante (decisao baseada
em evidéncias); e ii) forma de atuac¢io em que as unidades e gestores devem fornecer
evidéncias (subsidios e informacoes técnicas) as demais dreas das agéncias.

Nos relatérios de gestao, contudo, as agéncias reguladoras da drea de satide
demonstram uma aplicagio mais estruturada das evidéncias do que as demais
agéncias. A ANS, por exemplo, promove o projeto Parto Adequado desde 2021,
em parceria com o Hospital Israelita Albert Einstein e o Institute for Healthcare
Improvement, com o apoio do Ministério da Satde. A agdo busca apoiar e instru-
mentalizar a ado¢io de medidas baseadas em evidéncias cientificas que ampliem a
qualidade e a seguranca da atenco ao parto e ao nascimento, reduzindo a propor¢ao
de cesarianas sem indicagao clinica e os riscos delas decorrentes.

Além disso, a agéncia regulamentou o processo de AIR para o aperfeigoa-
mento da regulagio em satde suplementar com base em evidéncias; e a Avaliagao
de Tecnologias em Satde (ATS) como método de andlise técnica das propostas de
atualizacio do Rol de Procedimentos e Eventos em Satide. A ATS ¢é adotada
também pela Comissao Nacional de Incorporagao de Tecnologias no Sistema
Unico de Satide (Conitec), instincia que possui a participacio da ANS no seu
plendrio e possui como finalidade assessorar o Ministério da Satide na incorpo-
ragao, alteragao ou exclusio, pelo Sistema Unico de Satde (SUS), de tecnologias
em sadde, assim como na constituigao ou alteragio de protocolo clinico ou de
diretriz terapéutica.

A Anvisa, por sua vez, tem avancado na institucionalizacgio do uso de
evidéncias. No relatério de 2022, a agéncia promoveu um conjunto de atividades
para desenvolver as capacidades necessdrias para o aprimoramento da tomada
de decisao com base em evidéncia, assim como para o aumento da maturidade no
desenvolvimento das suas préprias solugoes analiticas e para o uso de evidéncias
no contexto da elaboracio do Relatério de Impacto Regulatério. Em 2023 houve a
consolida¢io de iniciativas de utilizagio de evidéncias em seus processos.
A revisao do marco regulatério de registro de medicamentos novos, inovadores
e genéricos, com a publicagio de guia de boas préticas para estudos de dados
do mundo real, permitiu a submissdo de dados da literatura e de evidéncias de
mundo real para a comprovagao da seguranca de medicamentos.

De acordo com a Anvisa, as evidéncias do mundo real sdo informacdes geradas
rotineiramente, durante processos relacionados a satide do paciente, e podem ser
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utilizadas de forma complementar aos estudos clinicos convencionais para gerar
dados sobre o uso e os beneficios e riscos potenciais de produtos médicos, em
apoio ao desenvolvimento de novos medicamentos ou novas indica¢oes em casos
especificos, como o uso em idosos, criangas e gestantes e para tratar doengas raras.
Essas abordagens refletem em parte a cultura da medicina baseada em evidéncias
(MBE)"* e foram muito debatidas no contexto da pandemia de covid-19, quando
a necessidade de se obter, em tempo real, dados mais estruturados sobre o
monitoramento de vacinas e tratamentos poderia ter sido utilizado para agilizar a
disponibiliza¢io desses produtos para a populacio.

Mais recentemente, a ANS também buscou inovar, ao propor uma trans-
formagao regulatéria baseada no uso de dados e inteligéncia artificial, visando
melhorar a produtividade e a relagdo entre operadoras e prestadores de servicos de
saide suplementar (ANS, 2022).

4.3 Terceira geracao: Antaq, ANTT, Anac e ANM

As agéncias de terceira geragio (Antaq, ANTT e Anac), na qual incluimos a
ANM, foram as Gltimas a serem criadas, entre 2001 e 2017, no contexto tanto
da liberalizagao de mercados e setores de infraestrutura quanto na estruturagio
desses mesmos setores, com foco na regula¢io econdmica dos mercados.

Como destacado anteriormente, em geral, observam-se poucas inovagoes
nos decretos regulamentares das agéncias. Contudo, nas competéncias da Anac
foram incluidos os estudos sobre a logistica do transporte aéreo e intermodal,
o que representou uma adi¢io relevante a sua drea de atua¢io. Também houve
aumento significativo na quantidade das competéncias da Antaq e da ANTT,
observando um detalhamento maior de suas competéncias prévias, sem inclusao
de novas atribuicoes.

Em relagio 4 competéncia regulatéria das agéncias, embora todas possam
definir normas estruturantes para os seus respectivos setores, a abrangéncia des-
sas normas varia. A ANTT e a Antaq, criadas pela mesma lei, compartilham
competéncias voltadas a regulagio e a superviso das atividades de prestagao de

12. "A MBE foi concebida nos Estados Unidos e Canada e, desde pelo menos os anos 1990, tem-se difundido pelo
mundo como um modelo renovador da pratica médica. Os objetivos que a MBE pretende alcancar relacionam-se com
a melhoria substancial da qualidade das bases empiricas que informam os processos de diagndstico, tratamento e
controle preventivo de dada questdo de salde, em consonancia com as evidéncias resultantes de pesquisas clinicas
realizadas a esse respeito. O propdsito de Ultima instancia da MBE é garantir maior eficacia e eficiéncia dos cuidados
médicos, um resultado que pode ser acompanhado de eventuais ganhos de economicidade por parte das instituicdes
publicas e privadas de assisténcia médica comprometidas com essa abordagem” (Pinheiro e Nogueira, 2021, p. 6).
A érea da vigilancia sanitaria, coberta pela Anvisa — e, de modo geral, por toda a érea de politicas de saude —,
certamente se beneficia dessa cultura de uso de evidéncias que se consolida com a MBE. Basta lembrar que os ensaios
clinicos randomizados — usados desde meados do século XX em epidemiologia — inspiraram em parte a pratica dos
experimentos aleatérios controlados, métodos para informar decisdes e avaliacdes de politicas publicas em varias
areas que sdo consideradas por muitos como o padréo-ouro das evidéncias.
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servigos e de exploragio da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros,
com vistas a garantir a movimentagio de pessoas e bens. Nessa atuacao regulatéria
as agéncias devem definir padroes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade,
pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas, além de harmonizar, preservado o
interesse publico, os objetivos dos usudrios e das empresas reguladas.

A Anac possui competéncia para regular e fiscalizar os servigos aéreos, os
produtos e processos acronduticos, a formagio e o treinamento de pessoal
especializado, os servigos auxiliares, a seguranca da aviagio civil, a facilitacio do
transporte aéreo, a habilitacdo de tripulantes, as emissées de poluentes e o ruido
aerondutico, os sistemas de reservas, a movimentagio de passageiros e carga e
as demais atividades de aviagio civil. Essa especificidade é bem singular, pois concede
poderes para regular e fiscalizar diversos aspectos da aviagio civil, incluindo servicos
aéreos, seguranca e formacio de pessoal especializado.

A ANTT realizou uma iniciativa de inovag¢ao regulatéria em 2021, que foi
o projeto Sandbox Regulatério. Em dezembro de 2022, a ANTT formalizou esse
ambiente por meio da Resolugao ANTT n° 5.999, possibilitando a realizagao de
experimentos regulatérios e avaliagio dos riscos e beneficios envolvidos no uso
de novas tecnologias no setor de transporte terrestre. Trata-se também de uma
oportunidade para testar novas formas de regular e coletar evidéncias para tomar
decisdes mais embasadas.

Embora as leis de criacio estabelecam diretrizes gerais, quando analisamos
sob a perspectiva da mobiliza¢io de conhecimento, a ANTT e a Antaq tém com-
peténcias para divulgacio e produgio de informagoes; a ANM possui competéncia
para divulgacio; e a Anac tem competéncia para produgio de estudos.

Para demonstrar as diferengas entre as agéncias, utilizaremos os casos da
Anac, da Antaq e da ANTT. A Anac possui uma Unica competéncia que
diz respeito a realizacio de estudos técnicos referentes a normas e recomendagées
internacionais da aviagio civil, enquanto a Antaq ¢ a ANTT possuem atribui-
¢oes especificas para fornecer estudos e informagoes técnicas para subsidiar as
politicas publicas setoriais. Essas fun¢des destacam o papel das agéncias como
intermedidrias do conhecimento, disponibilizando informagées e produzindo
conhecimento técnico para os agentes publicos.

A Antaq conduz estudos sobre a composicio da frota mercante brasileira e o
afretamento de embarcagdes, subsidiando decisdes governamentais relacionadas
a inddstria naval e afretamento e propde ao Ministério dos Transportes o plano
geral de concessoes para exploragao da infraestrutura aquavidria e prestacio de
servigos de transporte aquavidrio. A ANTT propoe ao Ministério dos Transportes
planos de concessoes, instruidos por estudos de viabilidade técnica e econdmica,
para exploragao da infraestrutura e servicos de transporte terrestre. Jd a Antaq
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iniciou, em 2021, a execucio da Agenda de Estudos Plurianual 2021-2024, como
plano institucional que retne os projetos de estudos prioritdrios para o quadriénio,
na forma de instrumento de transparéncia e previsibilidade ao setor regulado.
Essas acoes fazem parte das iniciativas para a ampliacdo do conhecimento do
mercado regulado, por meio do desenvolvimento de estudos e pesquisas e pela
construgio, manutengao e disponibilizagao de bases de dados que possam ser uti-
lizadas pelos 6rgaos competentes na formulacio de politicas putblicas, bem como
na elaboragao de normas regulatérias especificas e de fiscalizagdo. A finalidade
desses estudos ¢ reduzir a assimetria de informacoes entre os agentes do setor,
embasar as acoes regulatérias, bem como orientar as decisdes e politicas no
controle de praticas abusivas.

A andlise dos regimentos internos identificou que tanto a ANM quanto
a ANTT citam utilizagio de evidéncias em seus processos. A ANM determina
que a Superintendéncia de Regulacio Econdémica e Governanga Regulatéria deve
fundamentar suas propostas normativas e de simplificagio procedimental em evi-
déncias, visando fortalecer a governanca regulatéria. A ANTT, por sua vez, exige
que seus principais instrumentos regulatérios — a AIR e a Avalia¢io de Resultados
Regulatérios (ARR) — sejam baseados em evidéncias, sendo que a ARR deve servir
como evidéncia para as demais etapas do ciclo regulatério.

4.4 Discussao

A literatura destaca que, apesar da natureza peculiar das agéncias (Cunha, 2017;
Cunha, 2018; Windholz ¢ Hodge, 2013), hd diferencas significativas entre elas,
seja pelo tipo de regulacio, seja pela prépria estrutura. Em relacio a competéncia
regulatéria das agéncias, embora todas possam definir normas estruturantes para
seus respectivos setores, a abrangéncia dessas normas varia. Hd agéncias cujo aparato
legal prevé competéncias tanto mais amplas como especificas, como ¢ o caso da
Anvisa. Na Anac, prescrevem-se questdes técnicas e operacionais em consonéncia
com as normas internacionais do setor aéreo. No caso da Ancine, a énfase é no
fomento publico. A ANTT e a Antagq, por seu turno, ocupam-se da estruturagio
de mercados e da defini¢do dos critérios para a prestagio de servigos por entes
privados, entre outros.

Quanto a mobilizagao de evidéncias, observa-se que os normativos gerais
que regulamentam a atuacdo dessas agéncias foram introduzidos com o intuito de
consolidar e amadurecer a regulagio, por meio da implementacio de instrumentos
regulatérios obrigatérios. A mobilizagdo de conhecimento aparece de forma
acessOria nos normativos gerais, com a previsio de metas de desempenho admi-
nistrativo e operacional relacionadas ao fomento a pesquisa no setor regulado,
quando aplicdvel. No entanto, nao foram identificadas diretrizes que incentivem
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um maior empenho das agéncias na produgio de conhecimento sobre o mercado
regulado e seus potenciais usos.

Nesse sentido, mesmo o documento Diretrizes Gerais ¢ Guia Orientativo para
Elaboragio de Andlise de Impacto Regulatorio (Brasil, 2018), ao incluir o termo
evidéncias na defini¢ao de AIR, nio aprofunda sobre como mobilizd-las nem
como criar condigoes para mobiliz4-las.

Analisando os normativos especificos, notam-se diferencas no alcance ¢ no
escopo da atuagdo das agéncias, algumas com competéncias amplas na mobilizagio do
conhecimento, incluindo a divulgacio e a producio (ANA, AND, Anvisa, ANTT
e Antaq), outras apenas a divulgacio (ANM e Ancine) ou somente a producio
(Anac). Trés agéncias (Aneel, Anatel ¢ ANS) ndo apresentaram competéncias nes-
ses normativos especificos voltadas ao conhecimento. Dessas competéncias, algumas
impactam diretamente a politica pablica ao direcionar ou delimitar o mercado
regulado (como a ANP, que promove estudos para a delimitacao de blocos de
exploragio de petrdleo), enquanto outras coletam e sistematizam informagoes
de forma mais ampla, como a Ancine, que gerencia o sistema de informagoes para
monitorar as atividades da industria cinematografica e videofonogréfica.

Contudo, a diferenca inicial prevista nas leis e decretos entre as agéncias
nao se manteve nos regimentos internos. Observou-se uma convergéncia nas ati-
vidades de divulgacio e produgao de conhecimento, e as agéncias aproveitaram
sua autonomia administrativa para ajustar suas estruturas a fim de atender as
demandas emergentes de atuagdo. Assim, notou-se uma preocupagio significativa
delas em produzir conhecimento, utilizando seus normativos para criar fluxos de
captacio de informagoes sobre o mercado regulado.

Todas as agéncias incluiram alguma competéncia tanto para a coleta e
divulgacio de informagoes quanto para a produgio de conhecimento. Foram
identificadas diversas iniciativas de realizacao de estudos internos, fomento a
pesquisa e producio de estudos sobre o setor regulado, com previsao de parcerias
ou participa¢io do préprio corpo técnico. A mobilizagio do conhecimento foi
uma atividade relevante nos relatérios de gestao, com vdrias iniciativas para disponi-
bilizar informagées sobre o setor regulado, por intermédio de painéis, relatérios,
anudrios, entre outros meios, além da produgio de estudos e subsidios para orientar
o mercado regulado e subsidiar politicas publicas.

A pesquisa identificou que a ANA, a ANP, a Antaq e a ANTT possuem
atribui¢oes especificas para fornecer estudos e informagdes técnicas para subsidiar
as politicas puablicas setoriais. Essas fungoes destacam o papel das agéncias como
intermedidrias do conhecimento, disponibilizando informagées e produzindo
conhecimento técnico para os agentes ptblicos. No entanto, a pesquisa restringiu-se
a identificar essas fung¢des, nio conseguindo aprofundar quanto a0 modo como
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ocorre esse processo e o nivel de insercao das agéncias na elaboragao das politicas
publicas mencionadas.

No uso especifico do termo evidéncias nos documentos, de modo geral,
pode-se afirmar que, com excegdo da Anvisa e da ANS, as iniciativas e mengoes
realizadas pelas agéncias nio constituem um conjunto robusto, estruturado e
institucionalizado. A ANA e a ANM mencionaram evidéncias em seus regimentos
internos, mas de forma instrumental, como subsidio ao processo decisério.
As evidéncias sdo previstas como elemento estruturante da decisio (decisio ba-
seada em evidéncias), na descri¢io das atividades das unidades e dos gestores,
visando proporcionar subsidios para a tomada de decisoes, na forma (com base
em evidéncias) de proposi¢io de normas e na racionalizacio e simplificacio de
instrumentos e procedimentos. No entanto, ao analisar os relatérios de gestao,
nao foram encontradas iniciativas que demonstrassem essa abordagem na prética.
Tem-se a impressao de que as agéncias usaram tal termo, evidéncias, por sua
relevancia e pela visibilidade que adquiriu nos tltimos tempos, e nao como um
principio orientador para a mobiliza¢io de conhecimento, elaboragio de politicas
publicas e processo regulatdrio ou decisério.

A Anvisa e a ANS foram excegoes, pois apresentaram agoes que perduraram
alguns anos, sendo que, no caso da Anvisa, mostrou-se uma evolugao com iniciativas
estruturantes. Uma hipdtese para as agéncias reguladoras atuantes nas politicas de
satde estarem mais avancadas nas discussoes sobre o uso de evidéncias pode ter
relagao com o histérico significativo de pesquisas na drea da saide destacado por

Faria e Sanches (2022) e Silva (2022).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa destacam aspectos relevantes sobre a mobilizagao de
conhecimento pelas agéncias regulatérias. A andlise documental demonstrou que
todas as agéncias possuem alguma competéncia tanto na coleta e na divulga-
¢ao das informagdes como para a produgio de conhecimento, com a previsao de
realizagao de estudos internos, fomento a pesquisa e producio de estudos sobre
o setor regulado, seja por meio de parceria ou produ¢io prépria. Em geral,
todas as agéncias disponibilizam informagbdes sobre as politicas pablicas acom-
panhadas, e algumas divulgam anudrios estatisticos ou publicam painéis com
vérias informacoes sobre o mercado regulado.

A pesquisa contribuiu para demonstrar a diversidade de cultura de evidéncias
entre as agéncias reguladoras e a auséncia de uniformidade no emprego do termo
evidéncia entre elas. A andlise realizada permitiu identificar exemplos de atuagao
das agéncias como intermedidrias do conhecimento, atuando como facilitadoras
entre fontes de evidéncias (externas ou das prdprias agéncias reguladoras) e
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potenciais usudrios de conhecimento (como os produtores da politica pablica e
a prépria sociedade). Em que pese a identificacio dessas fungées de mobilizagcao
e intermediagio de conhecimento, hd que se real¢ar a auséncia de orientagoes ou
iniciativas organizacionais mais robustas para o desempenho dessas atividades.
Esse resultado tem relacdo com o modelo moderado de evidéncias em politicas
publicas. De acordo com esse modelo, as evidéncias sdo concebidas como qualquer
informagao ttil & tomada de decisoes do policymaker, dada uma moldura contextual,
ou seja, um contexto decisorio. Por sua vez, o pano de fundo desse contexto compée-se,
entre outros, de certas crencas e institui¢des e regras formais e informais que dao
sentido a decisao do policymaker. As crencas e instituigoes sao formadas a partir
de um processo histérico que, em cada drea, setor ou tema de politica publica,
configura uma cultura de uso de evidéncias.

Vimos também que cada agéncia reguladora tem a sua cultura, institucio-
nalidade e regras, o que leva a distintos entendimentos acerca das evidéncias,
bem como a diferentes graus de institucionalizagio do uso de evidéncias. Em
particular, cada uma das trés geracoes de agéncias reguladoras orientou-se por
estratégias e propdsitos especificos para a regulacio de certas 4reas ou mercados.
Essa especificidade configurou, por sua vez, uma variedade de padrées de usos de
evidéncias, dados e informacdes para subsidiarem as decisoes das préprias agéncias
reguladoras. Uma contribui¢io desse capitulo diz respeito a0 mapeamento desses
padroes. Nao obstante, este trabalho deixa algumas lacunas, que sinalizam para
uma agenda de pesquisas futuras.

Uma agenda de pesquisa que emerge dos resultados consiste em compre-
ender, no Ambito da atuagio regulatéria, quais tipos de evidéncias sio utilizados e
qual a qualidade dessas informagéoes. Retomando a discussdo apresentada por
Radaelli (2023), a chamada ciéncia regulatéria é uma agenda importante de
pesquisa, voltada a entender se o saber técnico das agéncias apresenta caracteris-
ticas préprias e se a suposta atuagdo e posi¢ao técnica e isenta dessas instituigoes
reflete uma produgao de conhecimento que atenda aos fins das politicas pabli-
cas nas quais estdo inseridas.

A discussao sobre mobilizacio do conhecimento e uso de evidéncias nas
agéncias reguladoras aponta outros temas relevantes para futuras pesquisas, por
exemplo, na averiguagio de como diferentes atores (mercado, academia e governo)
utilizam essas informagoes nos setores regulados, assim como para compreender
os processos de producio de conhecimento, em termos de sua qualidade, trans-
paréncia, limitagoes e integragio com outros processos de gestdo e avaliacao de
politicas publicas. Outra pauta importante seria analisar como as diferentes culturas
de evidéncias condicionam o uso e a governanga de evidéncias pelas agéncias
reguladoras. Pesquisas futuras poderiam, ainda, abordar aspectos federativos da
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mobiliza¢io de evidéncias para regulagao no Brasil, na medida em que os governos
subnacionais sdo atores relevantes para o policymaking em diferentes setores de
politicas publicas, como é o caso da descentralizagao feita nos governos estaduais
no setor de energia elétrica (Olivieri, 2000).

A mobilizagao do uso de evidéncias por distintos atores suscita a questao
da responsividade, transparéncia e prestagao de contas (accountability) do uso de
evidéncias pelas agéncias reguladoras, em relagio sobretudo aos atores mais
afetados pelas politicas de regulagio. Uma questdo que se coloca nesse debate
seria: como tém evoluido os mecanismos de accountability e como isso impacta
a qualidade das politicas nos vdrios mercados e setores regulados? Perguntas
como esta poderiam igualmente constar de uma futura linha de pesquisa.

Uma limita¢io deste estudo sobre a diversidade de culturas de evidéncias
das agéncias reguladoras reside no exame limitado & dimensao formal de mani-
festaciao dessa cultura, isto é, dos normativos formais e dos elementos discursivos
oficiais que permitiram identificar orientacoes e prescri¢oes do que deve ser fonte
informacional na atuagio dos reguladores e alguma descri¢ao de seu uso. Contudo,
para uma andlise compreensiva da cultura ¢ necessdria a observagao complementar
da dimensio informal presente nas préiticas de absor¢io do conhecimento das
organizagoes, na interagio com os stakeholders da politica. E s6 a partir desse
cendrio completo que se poderd aprofundar nas questdes propostas pela literatura
acerca da influéncia dos entes reguladoras no policy framing e no policymaking,
assim como de seu papel na corrente transmissora de evidéncias e possiveis efeitos
positivos e negativos dessa atuacdo para informar as politicas puablicas.

O capitulo, enfim, traz parte importante do retrato da diversidade de
culturas de evidéncias no ambiente da regulacio ao revelar a camada das prescri-
¢oes formais de fontes de evidéncias em diferentes contextos organizacionais
das agéncias, assim como sugere a chave analitica de knowledge broker para, em
pesquisas futuras, continuar a explora¢o da atividade da regulacio na funcao
analitica do policymaking.
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