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Editorial

Em 2021, o Programa Catedras Brasil selecionou
projetos em duas areas tematicas que tratam de
questoes urgentes e desafiadoras. Os dez projetos
selecionados nas areas de “Governanca Radical” e
“Reforma Administrativa” buscavam dar respostas a
necessidade de mudancas radicais na governanca e
propor solucoes para problemas organizacionais da
administracdo publica.

A governanca no setor publico ndo é estatica ou
inflexivel. Choques como guerras, catastrofes naturais
ou mesmo pandemias sao momentos que exigem
novos posicionamentos e abertura de espaco para
mudancas radicais na governanca, que podem ser
implementadas a partir da introducao de pequenas
alteracdes institucionais.

O debate sobre as mudancas necessarias ao setor
publico passa também por reflexdes sobre as
propostas de reforma administrativa, que envolvem
mudancas em diferentes dimensodes, tais como a
gestao de desempenho, a modernizagao das formas
de trabalho, a consolidacao de cargos, funcoes e
gratificacoes, os arranjos institucionais, as diretrizes
de carreiras e os ajustes no Estatuto do Servidor.
Ademais, as mudanc¢as pelas quais passam o
mercado de trabalho com a crescente automacao de
processos, o teletrabalho e a digitalizacao no setor
de servicos tém despertado muitas reflexdes sobre
as possibilidades de mudancas no servico publico.
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As pesquisas realizadas no contexto do Edital n® 87/2021 do Programa
Catedras Brasil e apresentadas nesta série de Cadernos Enap visam
compreender o contexto complexo de mudancas enfrentadas pelo
setor publico, assim como mensurar os impactos gerados por essas
transformacGes, além de propor caminhos para se pensar a melhoria e a
moderniza¢do da administragdo publica como um todo.

Boa leitura!

Coordenacao-Geral de Pesquisa

Diretoria de Altos Estudos
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O objetivo desta pesquisa é inspecionar os determinantes de
ordem cognitiva e epistémica a uma governanca regulatéria
inovadora, no ambito das agéncias reguladoras federais
brasileiras. Isto é feito a partir da inspecado de casos concretos
e das experiéncias mais destacadas no enfrentamento desse
desafio. A aptiddo inovadora é atestada pela existéncia de
unidades ou areas internas aos 6rgdos incumbidas de explorar
técnicas e conduzir projetos inovadores. Laboratérios de
inovagdo sdo unidades com essas caracteristicas.

Esse objeto de investigacdo, que é tedrico e também aplicado,
justifica-se pelo crescente diagnostico acerca da necessidade
de uma atuagdo ndo meramente preventiva e estética da
regulacao e dos reguladores setoriais. Proativismo, dinamismo
e, portanto, inovagao sao cruciais para reguladores modernos
e que se propoem efetivos. Conforme comenta a OCDE (2014,
p. 13): “regulators are increasingly forward-looking and have
an advantage in exploring new areas of societal concern”. Maior
abertura a dindmicas flexiveis, construtivistas e de orientagdo
sistémica constitui-se em uma fronteira ainda pouco explorada
no campo da regulagao.
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Diante da conjuntura critica nascida da pandemia de Covid-19, respostas regulatdrias
inovadoras foram requeridas para impulsionar a¢cdes de enfrentamento da crise
econdmico-sanitaria, principalmente parafins deflexibilizacdo e “desburocratizacdo”.
Estas contribuiram para atenuar os efeitos da crise em setores diversos, da indUstria
farmacéutica a areas de infraestrutura (MASCIO; NATALINI; CACCIATORE, 2020).
Muitas dessas inovagdes envolveram estratégias de “fast-tracking”, suprimindo
procedimentos e encurtando ritos decisérios. Ademais, o avango de ferramentas
algoritmicas e de inteligéncia artificial também ganhou impulso, o que, por sua
vez, empurrou a regulacao no sentido do terreno do experimentalismo.

Essa nova realidade também evidencia um conjunto de oportunidades advindas
daquilo que neste estudo tratamos como governanca regulatéria de tipo 2.0,
qual seja, a que conta com espa¢o ampliado para a inovagao. Neste particular,
aproveitamo-nos do que a OCDE recentemente definiu, na mesma linha mas de
modo algo mais amplo, como politica regulatdria 2.0 (OECD, 2021b). Em vista da
complexidade, mutabilidade e escala dos problemas contemporaneos, esse padrao
regulatério mais moderno se alinha também ao que Hartley e Kuecker (2022)
demarcam como a era da “governanca disruptiva”.

Em esséncia, exploramos neste trabalho os elementos fundantes de um repensar
daregulacdo, o que sé pode ser alcancado por meio da incorporacdo de principios
de flexibilidade, agilidade, atitude antecipatoria, experimentalismo, aprendizado
constante e aberto, e pensamento sistémico. Estes sao os marcadores principais
de uma governanca regulatdria 2.0. Tais elementos se somam aos principios que
classicamente orientam a funcdo regulatoria estatal, como os da previsibilidade,
estabilidade e eficiéncia - estes, nucleares a uma governanca regulatéria de
tipo 1.0. Ou seja, ndo ha que se falar numa profunda revolucdo conceitual ou
heuristica, mas sim em complementacdes ou melhoramentos ao modelo original.
Os aprimoramentos podem ser de menor ou maior grau, a depender da situagao
fatica e do contexto regulatério dados.

O debate de fronteira que avangamos neste trabalho é nascente no Brasil. A despeito
de a¢des pioneiras em agéncias reguladoras, autarquias e ministérios, a nosso ver,
incursdes inovadoras no escopo que exploramos neste estudo ainda sao localizadas
e excepcionais. Porém, uma intencdo explicita no sentido da inovagao esta refletida
no Guia Para Elaboragdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), proposto pela
Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (SEAE/Sepec/ME)*
Segundo o Guia de AIR, ainovagao, tanto incremental quanto radical, deve permear
o debate regulatorio.

! Vide < https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/reg/noticias/seae-lanca-novo-guia-
de-analise-de-impacto-regulatorio> (ultimo acesso em 30/05/23).
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Entretanto, inovacdo e regulagdo sao apresentadas no Guia de AIR por uma
perspectiva funcionalista apenas. No documento, os dois conceitos sao associados
de umamaneira linear e mediante uma compreensao exclusivista e binaria. Variagoes
na carga regulatdria sdo assumidas como inversamente relacionadas a inovacao,
o0 que significa tratar a regulacdo como um empecilho a inovacdo. Subjacente a
isso estd aideia de que mais regulacdo implica, necessariamente, menos inovagao.

Ha ndo apenas incompletudes nessa linha interpretativa, mas sua propria
operacionalizacdo pratica tende a apresentar deficiéncias, a comecar pela
fragilidade de argumentos acerca do quantum ideal de regulacado. Veremos ao
longo deste trabalho que essa visdo funcionalista é apenas uma das maneiras - a
mais restritiva - de mediar a relacao entre os dois conceitos. Ela deve, portanto, ser
complementada a partir de no¢des mais dinamicas e sistemicamente orientadas
acerca da interface entre regulacao e inovagao.

No ambito dos reguladores brasileiros, o Banco Central do Brasil (BCB) e a Comissao
de Valores Mobiliarios (CVM), por exemplo, apresentam iniciativas importantes
com o uso de sandbox regulatério?. Por outro lado, as assim definidas agéncias
reguladoras, embora contem com experiéncias inovadoras - inclusive com sandbox,
estdo em uma etapa preliminar no processo de internalizacao de instrumentos e
ideias inovadoras.

Muitas vezes, iniciativas de inovac¢ao levadas a cabo pelas agéncias reguladoras
brasileiras focam em atividades meio, comuns a qualquer organizacdo publica
regulatdria ou ndo. Em outras situacdes, o que é apresentado como “inovacao”
nesses O0rgdos sao propostas moldadas a partir de precedentes ja ha muito
assimilados em outras jurisdicoes?.

Seguramente ha amarras estruturais e formais a um comportamento mais dinamico
das agéncias reguladoras (GILARDI; MAGGETTI, 2011). Porém, estudos nacionais e
internacionais mostram que a prevaléncia de um determinado tipo de culturae a
fidelidade a certos scripts mentais podem restringirimpulsos e ganhos inovadores
na regulacdo (CUNHA; PEREIRA; GOMIDE, 2017; HOGARTH; MARTIN, 2020).

2 A Enap ja sediou evento em que essas experiéncias foram apresentadas em profundidade:
<https://suap.enap.gov.br/vitrine/curso/1387/> (ultimo acesso em 30/05/23).

3 Cita-se como exemplo a introdug&o da regulacéo responsiva, que vem ganhando destaque entre
os reguladores brasileiros. Esse € um desenvolvimento tedrico que, embora em franca adogao
pelas agéncias reguladoras federais, ja detém ao menos duas décadas de vida, a contar do trabalho
seminal sobre o0 assunto (AYRES; BRAITHWAITE, 1992). Ou seja, trata-se de uma inovagéo que
aporta no pais com grande atraso.

11
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O investimento continuo em acesso e producdo de repertério analitico na seara
regulatoria, necessario a ampliacdo do leque de habilidades e conhecimentos pelos
agentes reguladores, é fundamental para ganhos em capacidade regulatéria pelo
Estado (LODGE, 2014b). Sendo assim, identificar os determinantes cognitivos e
epistémicos no ambito das agéncias reguladoras brasileiras para a incorporacao de
tendéncias de fronteira na esfera da inovagdo em governanca regulatéria apresenta-
se como problema concreto de alto relevo.

Enquanto objeto, uma investigacao sobre a capacidade de desenvolvimento de
uma governanga de tipo 2.0 deve partir de um enfoque empirico plurissetorial, pela
natureza mesma dos fendmenos que lhe dao suporte. Todavia, nossa pesquisa,
ao tempo em que comunica teoria e empiria, serve justamente para ressaltar
experiéncias setoriais e demarcar variagoes das quais se pode extrair licdes. Estas
configuram achados da pesquisa e devolutivas concretas ao Estado brasileiro, com
vistas ao alcance de uma regulacao mais efetiva e condizente com os problemas
e oportunidades nacionais.

Ao final do trabalho, veremos que as agéncias reguladoras brasileiras tém alcangado
resultados inovadores tanto na esfera das atividades meio quanto em aspectos
relativos a suas atividades finalisticas. Neste Gltimo caso, contudo, um desafio que
se apresenta é como fazer ainovagdo transitar para o centro do modelo regulatério,
mudando tanto cultura como estrutura de modo mais regular e profundo. Seria,
portanto, fazer da inovacgdo algo menos casuistico e mais nuclear as agéncias,
inclusive quanto a tematicas de fronteira em cada um dos setores que elas
regulam. Esse desafio, embora ainda pouco incorporado pelas agéncias brasileiras,
parece-nos, pelo que analisamos neste trabalho, um caminho a ser trilhado pelos
reguladores nacionais.

Se quiser, clique aqui para acessar o
documento do Sumario Executivo separado.
Compartilhe!
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Resumo

A governanca regulatéria esta em profundo processo de
mudanca. Diferentemente de padrdes funcionalistas e
roteirizados, comuns a propostas de melhoria e reforma
regulatdrias nas ultimas décadas, os vetores atuais
de modernizagcao apontam para mais dinamismo e,
principalmente, inovagdo. O carater disruptivo da era da
digitalizagdo, somado a complexidade de problemas atuais,
como a pandemia de Covid-19 e a crise ambiental planetaria,
em paralelo a um novo conjunto de oportunidades, influencia
de maneira determinante governos e mecanismos de tomada
de decisao. Por sua natureza policéntrica e multiatores, esses
desdobramentos alcangcam diretamente a regulacao. Neste
estudo, exploramos atributos de ordem cognitiva e epistémica
que condicionam uma governanca regulatéria inovadora.
Isto é feito a partir de uma sintese tedrica e da inspecdo de
casos concretos de agéncias reguladoras federais brasileiras.
Ao final, ressaltamos experiéncias exitosas e demarcamos
variagGes setoriais importantes, das quais extraimos li¢des e
recomendacoes. Estas se configuram em achados da pesquisa
e devolutivas concretas ao Estado brasileiro, com vistas ao
alcance de uma regulacdo mais efetiva no pais.

Palavras-chave: agéncias reguladoras, capacidade analitica,
governanca regulatéria, inovacgao



Abstract

Regulatory governance is going through an intense process of
change. In contrast to functionalist and predefined patterns,
which have traditionally informed better regulation and
regulatory reform proposals in the last decades, current
drivers of modernization point to more dynamism and, mainly,
innovation. The disruptive nature of the digitalization, added to
the complexity of problems such as the pandemic of COVID-19
and the planetary environmental crisis, alongside a new set of
opportunities, decisively influence governments and decision-
making mechanisms. Given its polycentric and multi-actor
nature, these developments directly impact regulation. In this
study, we explore the cognitive and epistemic determinants
to an innovative regulatory governance. This is done through
a theoretical exploration and the empirical inspection of
concrete cases from Brazilian federal regulatory agencies. In
the end, we highlight successful experiences and pinpoint
important sectoral variations, from which we draw lessons
and recommendations. These lessons amount to research
findings and contributions to the Brazilian State, in view of a
more effective regulation in the country.

Keywords: regulatory agencies, analytical capability,
regulatory governance, innovation
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1. Introducgéo
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A governanca regulatdria estd em profundo processo de
mudanca. O carater disruptivo da era da digitalizagdo
influencia de maneira determinante governos e, de modo
particular, mecanismos de tomada de decisao complexos e
multiatores, que se desenvolvem em rede. Por sua natureza
policéntrica e interativa, esses desdobramentos também
alcancam a regulacao (BLACK, 2008).

Em particular, arapidatransicdo tecnoldgica e acumulatividade
deproblemaseoportunidades dacontemporaneidade também
colocam ao Estado o imperativo do tratamento conjunto
de duas tematicas que, além de absolutamente essenciais,
sao, ao menos no plano conceitual, algo conflitante. Trata-
se da regulacao e da inovagao. Complexifica essa realidade
o fato de o acelerado ritmo das mudancas tecnoldgicas em
diferentes areas, além do incremento das interacGes em rede,
serem incompativeis com um perfil insulado e fragmentado
de atuagdo estatal. Uma consequéncia direta é a pressdo por
um novo perfil de governanca regulatéria, de acepcdo mais
dinamica, flexivel e inovadora.

Série Cadernos Enap, nimero 130 | Cole¢do Catedras 2021 18
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Também o contexto da pandemia de Covid-19 aprofundou essa realidade complexa
e intensificou desafios que ja se avolumavam antes dela. Alguns deles foram
didaticamente enunciados pelo Professor Jeroen van der Heijdwn, titular de pratica
regulatoria na Victoria University of Wellington (Nova Zelandia) e reconhecido
estudioso do tema. Em apresentagao* recente, van der Heijdwn sumarizou alguns
dos principais desafios contemporaneos que se apresentam nessa area:

L]

fragmentacdo e dispersao entre os reguladores;
« rapido avanco tecnoldgico e constante inovacao;
« crises de grandes propor¢oes, especialmente a ambiental; e

+ diantedetudoisso, a necessidade de antecipar, gerar e gerenciar conhecimento
atil e de ponta pelos préprios reguladores.

Em virtude desse quadro, é importante notar também que transformacgbes em vigor
no campo da governanca regulatdria transcendem fronteiras predefinidas, sejam
institucionais, administrativas ou mesmo geograficas. Segundo a Organizacao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE), a rapida evolu¢do das
tecnologias digitais cria desafios particulares a acdo regulatéria do Estado, namedida
em que confunde a definicdo de mercados e de problemas regulatérios (OCDE,
2019a). Nesse sentido, altera-se, a0 menos em parte, a ontologia dos problemas
regulatdrios, o que passa a requerer um repensar sobre sua epistemologia. Isto
porque o potencial das respostas regulatorias tradicionais, subordinadas a uma
epistemologia predominantemente racional-instrumentalista, detem limites quanto
auma atuagao mais proativa, construtiva e dindmica nessa seara. Por consequéncia,
também a metodologia do fazer regulatério deve ser objeto de uma renovada
reflexdo, com vistas a adocdo de novos instrumentos e técnicas.

Do ponto de vista analitico, os impactos das transformaces em curso e sua
repercussao no campo regulatdrio recaem sobre diferentes niveis de andlise e
areas de governo. Isto é ainda mais relevante quando se tem em conta que aparatos
estatais ao redor do mundo vém se tornando crescentemente regulatérios. A
regulacdo é, na atualidade, a ferramenta de intervencao estatal por exceléncia. Das
classicas fungdes publicas, quais sejam, as de natureza distributiva, redistributiva,
constitutiva e regulatdria (LOWI, 1972), a Gltima € o que apresenta o mais destacado
fortalecimento ao longo das Gltimas décadas (BRAITHWAITE; COGLIANESE; LEVI-

* Vide apresentagéo em <https://www.youtube.com/watch?v=dBM5jmIHWPM> (dltimo acesso em
30/05/23).
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FAUR, 2007). No Brasil, esse movimento é evidenciado pela expansdo das agéncias
reguladoras, que cresceram substancialmente em niimero e cobertura setorial.

Ademais, as agéncias reguladoras federais experimentaram, ao longo das ultimas
década, uma notavel evolucdo em sua capacidade interna, o que inclui orcamento
e quantitativo de servidores préoprios (BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017; CUNHA;
GOELLNER, 2020; FERNANDES; PALOTTI; SOUZA, 2022; HOLPERIN, 2019). Além
disso, as agéncias passaram a integrar importantes redes epistémicas e féruns
internacionais, como a Network of Economic Regulators da OCDE?.

Nesse contexto de aprofundamento da dependéncia do Estado de seu braco
regulatorio, relativamente mais bem equipado que outros ramos de governo,
equilibrar exigéncias de previsibilidade, simetria e seguranca juridica, fundamentais
a uma regulacao tradicional, e, a0 mesmo tempo, as demandas e oportunidades
dainovacgao que surgem do contexto atual torna-se tarefa das mais desafiadoras.
Ademais, a matua dependéncia entre os dois conceitos (isto é, regulacdo e
inovacao), das quais trataremos extensamente nesta pesquisa, leva-nos a pensar,
mais propriamente, numa regulagdo e(m) inovagdo.

Dado esse desafio, o objetivo desta pesquisa é inspecionar os determinantes de
ordem cognitiva e epistémica a uma governanca regulatéria inovadora. Isto é
feito a partir da revisao de casos concretos e experiéncias exitosas nas agéncias
reguladoras. A aptiddo inovadora, para os efeitos deste trabalho, é atestada pela
existéncia de unidades ou areas internas aos 6rgdos incumbidas de explorar
técnicas e conduzir projetos inovadores. Laboratdrios de inovacdo sdo unidades
com essas caracteristicas. Por sua difusdo em anos recentes e natureza prdpria,
esses laboratdrios servem como marcadores para a escolha das agéncias sobre as
quais nos debrucaremos neste trabalho.

AAgéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), aAgéncia Nacional de Salide Suplementar
(ANS), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), ao serem, quando da realizacao da etapa de coleta de dados desta pesquisa,
em 2022, as agéncias federais que mantinham laboratérios de inovagdo ativos e
formalizados, constituiram-se nos objetos de nosso diagndstico neste estudo. Por
meio de entrevistas semiestruturadas com sujeitos informantes - servidores com
atuacdo destacada nesses laboratérios -, além de analise documental, revisamos
as experiéncias dos laboratdrios daquelas agéncias a luz da literatura aplicavel.
Derivado disso, identificamos oportunidades e caminhos para o alinhamento da
regulacdo brasileira as mais modernas tendéncias em governanca regulatdria, que
tratamos aqui como de tipo 2.0.

5 Vide: <https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ner-participants.htm>.
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Ao final, pudemos descrever as experiéncias exitosas e, principalmente, apontar
achados relevantes e variacGes setoriais das quais se extrairam licdes. Ambos
constituem devolutivas concretas ao Estado brasileiro, com vistas ao alcance de
uma regulagdo mais efetiva no pais.

Veremos neste trabalho, por exemplo, que as agéncias reguladoras brasileiras
tém alcancado resultados inovadores tanto na esfera meio quanto em aspectos
relacionados a suas atividades finalisticas. Neste Gltimo caso, contudo, um desafio
que se apresenta é como trazer a inovagao transitar para o centro do modelo
regulatorio, mudando tanto cultura como estrutura e processos decisoérios de
modo mais profundo. Seria, portanto, fazer da inovacdo algo menos casuistico e
mais nuclear as agéncias, inclusive quanto aos temas de fronteira em cada um dos
setores que elas regulam. Esse desafio, embora ainda pouco incorporado pelas
agéncias brasileiras, parece, pelo que analisamos neste trabalho, um caminho a
ser trilhado por nossos reguladores.

Para realizar essa investigacdo, o trabalho esta organizado da seguinte maneira.
Na secdo 1, estabelecemos as op¢des metodologicas do trabalho. Na secéo 2,
revisamos os elementos conceituais formativos da regulagdo e da governanga
regulatoria. Na se¢do 3, sedimentamos o estado da arte relativo a interface entre
regulacao e inovagao. Na secao 4, sintetizamos os pontos de separacao entre a
governanca regulatoria 1.0 e a 2.0, apontando também os elementos intrinsecos a
ultima. Posteriormente, na se¢do 5, delimitamos o modelo analitico e a forma pela
qual operacionalizamos o conceito de governanca regulatéria 2.0 na pratica. Na
se¢do 6, descrevemos 0s casos empiricos e os analisamos. Ao final, apresentamos
a conclusao do estudo.
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Esta pesquisa parte de uma sintese da literatura aplicavel, de
natureza interdisciplinar no campo das ciéncias sociais. Por
meio dela, estipulamos, inicialmente, o estado da arte e os
gaps existentes nesse corpo tedrico. Promovemos uma meta-
analise tedrica acerca das principais narrativas que estruturam
o debate contemporaneo sobre o tema de pesquisa (SIDDAWAY;
WOOD; HEDGES, 2019). Essa parametrizacdo, com base na
revisao da literatura mais destacada junto ao fenomeno de
interesse, oferecera a lente analitica com a qual se observara
0S casos concretos.

Na parte empirica, utilizamo-nos de casos, investigando-os a
luz do quadro tedrico. Os casos das agéncias que estudamos
nesta pesquisa sao limitados no tempo, haja vista que nao
provemos um estudo histérico dos mesmos. Ainda assim, a
inspecdo empirica permite extrair evidéncias comparativas
que confirmam o debate teérico em larga medida. Para tanto,
somamos as entrevistas realizadas o resultado do exame do
conteddo de paginas e websites oficiais e, quando existentes,
documentac¢do académica relativa aos objetos de estudo.
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Portanto, a anélise das agéncias aqui apresentada focard em elementos formais,
atinentes em especial ao exame de estruturas organizacionais desses 6rgaos que
condizem com os propdsitos da pesquisa. Contudo, os insights advindos das
entrevistas também tém um elemento subjetivo, que decorre da interpretacgao
pessoal e vivéncia dos sujeitos entrevistados. Todo esse conjunto de informacdes e
dados permite a construgdo de um quadro analitico consistente sobre o problemade
pesquisa em comento. A pesquisa tem natureza aplicada e busca, ao cabo, apontar
possibilidades concretas para o aprimoramento da atuacdo regulatéria do Estado.
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3. Regulagaoe
governanga regulatoria:
notas conceituais a luz
da experiéncia brasileira
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Regulacdao, enquanto terminologia, abarca diferentes
entendimentos e aplicaces, a depender das caracteristicas
e tradicdo administrativo-legais de cada sistema ou jurisdi¢ao
(MARCOU; MODERNE, 2005; MATTOS, 2006). Em sentido
amplo, compreende-se a regulacdo como uma (macro-)
funcao estatal (LOWI, 1972). Em sentido estrito, trata-se mais
bem de um instrumento ou ferramenta de politica publica
(SALAMON, 2002). Neste caso, a légica subjacente é que, uma
vez formulados os objetivos de uma politica publica, por meio
de planos, projetos, programas ou acoes, sua implementagao
se dara mediante a eleicdo de um ou mais instrumentos. Um
deles pode ser a regulagao.

Nessa Ultima condicdo, adotando o tratamento conceitual de
Black (2002), a regulacao, para que se aperfeicoe no mundo
real, deve contemplar trés atributos fundamentais. Sao
eles: (i) parametros de comportamento e desempenho; (ii) o
monitoramento dos mesmos; e (iii) a capacidade de reversao de
condutas desviantes, ou seja, de enforcement. Por pressupor
o exercicio de autoridade, a regulacao é geralmente exercida
por entes estatais, especialmente quando se trata de setores
tidos como essenciais a vida econdmica e social. Modalidades
como autorregulagao ou meta-regulacao existem e detém
vasta literatura, contudo, ndo sao objeto direto desta pesquisa.
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A amplitude conceitual e pratica da regulacdo também esta relacionada a maneira
como as reformas regulatorias do final do século 20 se expandiram mundo afora.
Aqui reside o sentido mais macro, historicamente situado, da regulacao. Este se
vincula a transi¢coes de modelos de reforma e de crescimento econdmico que se
difundiram dos anos 1980 em diante, construindo uma visdo dominante sobre a
regulacdo e seu exercicio pelo Estado (CHERIF; ENGHER; HASANQV, 2020).

Em grande medida, o objetivo daquelas reformas foi o de redefinir o papel do
Poder Publico como um todo. O propdsito era elevar a participagdo privada na
economia. Internacionalmente, difundiu-se a ideia de que se havia de transitar,
conforme tratou Majone (1999), de um Estado de tipo “positivo”, ou seja, um estado
interventor ou dirigista, para o Estado regulador. A este caberia precipuamente os
papeis de mediador e arbitro, num tipo de governanca indireta ou “negativa” - em
contraponto ao papel “positivo” do Estado intervencionista (JAYASURIYA, 2001).
As reformas dai oriundas, inclusive as ocorridas no Brasil a partir dos anos 1990,
subscreveram a necessidade de transi¢do para esse novo modelo estatal.

Do lado da gestdo publica, as mudancas focariam em ganhos de eficiéncia e na
desburocratizacao, abrindo espago para praticas advindas da iniciativa privada
(OSBORNE; GAEBLER, 1992). Essa mudanca na gestdo publica estava ancorada no
que se convencionou tratar como gerencialismo, Nova Gestado Publica (NGP) ou, no
original em inglés, New Public Management (NPM) (HOOD, 1991). No Brasil, mas

nao s, essas duas transformacdes, quais sejam, a do modelo de intervencao estatal
e a da gestdo publica, ocorreram concomitantemente (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Nesse contexto de retracdo do papel interventivo e do perfil burocratico do Estado, a
regulacdo passou a assumir uma funcao chave, ganhando muito mais espaco do que
detinha antes. Assim como verificado em outros paises, as transformacdes ocorridas
ao interior do Estado fizeram com que a capacidade de operacao e intervencado
do Poder Publico brasileiro, além de sua estrutura, gravitassem na dire¢do do
refor¢o da sua capacidade de regular, controlar, auditar - todas essas, funcdes mais
condizentes com o Estado arbitro ou regulador (CUNHA; GOELLNER, 2020; VIBERT,
2014). Por esse motivo, percebeu-se uma mudanca qualitativa no Estado brasileiro,
que pendulou para um perfil mais regulatério (FERNANDES; PALOTTI, 2019). Isso é
causa e consequéncia do crescimento do modelo de agéncias reguladoras no pais.

Contudo, é importante notar que regula¢cdo e o modelo de agéncias ndo séo
indissociaveis. O BCB e o Instituto Brasileiro do Meio-Ambiente (Ibama), por exemplo,
sdo entes regulatdrios que, contudo, ndo funcionam formalmente como agéncias
reguladoras. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), a CVM e a
Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), entre outros, seriam exemplos
adicionais de entidades que regulam mas que ndo sao agéncias, do ponto vista legal.
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N&o obstante, dada aimportancia desses 6rgaos na concepcdo do Estado regulador,
as agéncias reguladoras, assim estritamente definidas, passaram a figurar como
elemento “prototipico” do que é a regulacado estatal, conforme qualificam Koop e
Lodge (2015). Aceito o diagndstico de que Estados capitalistas fortaleceram suas
estruturas e capacidade para o exercicio da regulacdo nas ultimas décadas, e que
o fizeram a partir de uma determinada visao de Estado que preconizava o modelo
de agéncias, resta como consequéncia quase natural o impulso a criacdo de érgaos
reguladores autonomos, tanto no Brasil quanto em diversas partes do mundo
(LEVI-FAUR, 2005).

Resultou desse movimento de expansdo, que no Brasil ja detém mais de duas
décadas, o conjunto de reguladores federais descritos no Quadro 1, todos eles

estabelecidos segundo o formato de agéncia:

Quadro 1 - As agéncias reguladoras federais em detalhe

Principal tipo

Agéncia Lei de criagdo = Foco da atividade regulatéria
de regulacao
Redacgdo dada Producdo, transmissao, distribui-
Aneel pela Lei n°9.427 Econdmica ¢do e comercializagdo de energia
(26/12/1996) elétrica
Agéncia Nacional de Teleco- Redag.aogdada Seorf . L
s (B pela Lei n®9.472 Econdmica Servigos de telecomunicagdes
(16/7/1997)
Agéncia Nacional do Petréleo,  Redagdo dada Econdmica IndUstrias de petrdleo,
Gas Natural e Biocombustiveis  pela Lei n®9.478 gas natural e
(ANP) (6/8/1997) de biocombustiveis
AgéncialNacional de Vigilancia Redacdo dada Comercializagao de
St e (e pela Lei n°9.782 Social produtos e servicos submetidos a
(26/1/1999) vigilancia sanitaria
Agéncia Nacional de Satde Redag?oodada . Assisténcia
Suplementar (ANS) PR R o SOEEl suplementar a sadde
(28/1/2000)
Aot . ‘ Redacgdo dada
Agencia Na(CAIERTI CERFIED pela Lei n°9.984 Ambiental Recursos hidricos
(17/7/2000)
Redacdo
Agéncia Nacional de Transpor- dada pela Econdmica Infraestrutura de
tes Aquavidrios (Antaq) Lein®10.233 transportes aquaviarios
(5/6/2001)
Redacao
Agéncia Nacional de Transpor- dada pela Econdmica Infraestrutura de
te Terrestre (ANTT) Lein®10.233 transportes terrestres
(5/6/2001)
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Redagdo dada
Agéncia Nacional do Cinema P Le'. N!e.dlda . Cadeia produtiva do
(Ancine) Provisoria sl cinema e do audiovisual
(MP) n®2.228
(6/9/2001)
Redacdo
Agéncia Nacional de Aviagdo dada pela Econdmica Infraestrutura aeronautica e aero-
(Anac) Lein®11.182 portuaria
(27/9/2005)
Redacdo Recursos minerais e pesquisas
Agéncia Nacional de Minera- dada pela Econdmica geoldgicas/minerais, tecnologia
¢ao (ANM) Lei n®13.575 mineral e exercicio das atividades
(26/12/2017) de mineragdo

Fonte: Cunha e Goellner (2020).

As agéncias reguladoras contidas no Quadro 1 sdo formalmente definidas como
autarquias especiais. Por essa razao, detém, em consonancia com a Lein® 13.848/19,
as seguintes caracteristicas proprias:

« autonomia, que toca questdes de natureza administrativo-financeiras, decisoria
e funcional;

« ausénciadesubordinacdo hierarquica em relacdo ao chefe do Poder Executivo
e ao chefe da pasta ministerial a qual estdo vinculadas (mas ndo subordinadas);

« seusdirigentes tém mandatos fixos e ndo coincidentes entre si e com o chefe
do Poder Executivo.

O modelo de agéncias reguladoras estabelecido nesses moldes é categorizado
por Christensen e Laegreid (2011) como sendo o modelo oficial ou dominante,
ou, ainda, o “practitioner’s model”. Contudo, particularidades desse modelo sao
constantemente mapeadas pela literatura, seja como resultado da adequacao a
regimes institucionais distintos ou por necessidades contextuais especificas de cada
jurisdicdo (COEN; HERITIER, 2005). Variac®es, portanto, ndo devem necessariamente
ser interpretadas como evidéncia de baixa qualidade regulatéria, mas sim como
efeito de processos naturais de sedimentagao e amalgamento institucional
(STREECK; THELEN, 2005).
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Em paralelo ao entendimento do que é a regulacdo e do que demarca sua ascensao
enquanto instrumento, arranjo institucional e modelo de reforma de Estado, importa
observar o conceito de governanca regulatéria. Como sintetiza Levi-Faur (2011), ao
sevoltar ao caso especifico da regulacdo, afasta-se da ideia genérica de governanca
per se para aproximar-se da nocao de governanca da regulacao. Entendido de outra
maneira, esse tipo especifico de governancga caracteriza-se como uma espécie de
regulacdo daregulacdo. Istoimplica que a governanca regulatdria - ou governanca da
regulacdo -detém suas proprias estruturas, processos e métodos, ou instrumentos.
Esses componentes devem, ademais de induzir a geracdo de confianca na regulacao
e seguranca juridica, estar abertos a algum grau de flexibilidade (CUNHA; GOMIDE;
KARAM, 2017; VASS, 2006).

Mesmo quando metrificada e estabelecida dentro de parametros e padroes formais
estritos, com vistas a previsibilidade e a transparéncia, a governanca regulatéria
deve deter espaco para adaptacdo. E justamente a passagem de um modelo algo
estanque e pré-definido de governanca regulatdria para um de maior dinamismo
e abertura ao experimentalismo e a inovacdo que temos como objeto de analise
nesta pesquisa.
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4.1 Regulagio e(m) Conceitualmente, regulacao e inovacdo pertencem a loci
inovagéo: apontamentos epistémicos algo dispares. Como ja comentado, a regulagdo
introdutdrios sugere tudo menos mudanca. Previsibilidade, mitigacao

de incertezas e horizontalidade de tratamento dos atores
regulados sdo centrais ao exercicio da funcdo regulatéria
estatal, em sua perspectiva racionalista.

Inovacgao, por outro lado, implica transformacao, dinamismo,
incerteza e empreendedorismo. Seguindo Sano (2020), a
inovacdo detém alguns aspectos centrais que a particularizam,
quais sejam:

« éuma novidade no contexto, territorial ou organizacional,
que a adota;

« temutilidade prética, ou seja, ndo é apenas uma ideia;

+ representa algum grau de descontinuidade que, embora
possa ser de dificil afericdo, também indica uma diferenca
com respeito a mera mudanca ou melhoria continua.
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Inovagao estd geralmente ligada a aprimoramentos em processos organizacionais,
ou a implementacdo de novos produtos, procedimentos, servicos ou sistemas
(OCDE, 2018). Do ponto de vista da administracdo publica, Brown e Osborne (2012)
argumentam que a inovacao significa introduzir novos elementos no setor publico,
na forma de novos conhecimentos, novas organizacdes e/ou novas habilidades de
gestao.

Nesse sentido, a fim de melhor circunscrever o debate tedrico sobre inovacao e
regulacao, adotamos como pilar conceitual a definicao de Black, Lodge e Thatcher
(2005) sobre o tema:

Regulatory innovation is understood here to be the use of new solutions to address old
problems, or new solutions to address “new” (or newly constructed) problems, but not
old solutions to address old problems. (BLACK; LODGE; THATCHER, 2005, p. 04)

Portanto, a internalizacdo no Brasil de praticas e ferramentas desenhadas
primeiramente em outras jurisdi¢des, com a AIR, a economia comportamental,
a regulacdo responsiva e o sandbox regulatério, seriam, para o contexto patrio,
inovacGes, na medida que sdo soluces novas. Porém, provavelmente sdo
solucGes novas para problemas antigos, ou ao menos ja mapeados. O desafio
maior esta justamente na segunda parte do conceito de Black, Lodge e Thatcher
(2005): desenvolver solugoes novas para problemas novos. Esses problemas novos
podem tanto advir de grandes tendéncias globais, como a ja citada digitalizacdo
ou o impulso em prol da inteligéncia artificial, como de temas localizados e mais
circunscritos contextualmente.

Também se entende que a aptiddo para a inovacdo regulatdria é condigdo para
o ganho em capacidade regulatéria pelo Estado (LODGE, 2014b). Neste caso, a
inovacao, enquanto fendmeno, surgiria como antecedente, como fator explicativo
de alteragGes positivas na regulagdo. Porém, para entender a relacdo entre ambos
0s conceitos, ha que se pensar também na circunstancia em que ainovagao aparece
como variavel dependente. Em outras palavras, padrdes ou alteracdes regulatdrias
viriam antes, como condigdo, integral ou parcial, a processos inovadores ulteriores e
fora das fronteiras do aparato estatal. Carpenter (2010b) observa que os reguladores
tém o poder de gerar mudancas importantes e determinar pesquisa e inovagao
tecnoldgica mesmo que ndo a realizem diretamente:

The regulator... never physically governs the firm or the builder, but the power of the
regulator has been felt nonetheless. In the regulation of technological goods, such
considerations can and do shape the very stock of scientific ideas and innovations which
arise in academic, government, and industrial laboratories. (CARPENTER, 2010b, p. 64)
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Argumentamos, portanto, que ha uma relagdo bidirecional ou de tipo 360° entre
regulacdo einovacdo. Porisso, preferimos qualifica-la como requlag¢do e(m) inovagdo.
Essa dupla relacdo de causalidade gera duas légicas de inovacdo regulatoria.
Enquanto uma se refere a inovagao agindo sobre a regulacdo, numa dindmica ‘da
porta para dentro’ do Estado, a segunda denota uma linha causal oposta, com a
regulacao influindo sobre a inovacao. No primeiro caso, inovagoes ao interior do
Estado, por exemplo, em institui¢oes, atores e instrumentos, desencadeariam efeitos
transformadores na regulacdo. No segundo, decisGes regulatdrias tomadas pelo
Poder Publico antecederiam movimentos inovadores na economia, em mercados
especificos ou em areas da vida social.

De toda sorte, essas logicas interativas estdo suportadas por distintas interpretacdes
tedricas. Sobre as principais delas, passamos a tratar agora.

4.2 Regulacio e(m) inovagao: a visdo racionalista

A base tedrica da regulacdo tradicional encontra-se assentada sobre principios
neoclassicos de racionalidade e competicdo, em linha com contribui¢cdes da Escolha
Racional e da Teoria do Agente-Principal (THATCHER, 2002). O argumento fundante
dessa linhainterpretativa parte da ideia das falhas de mercado. Desvios da situacao
idealizada de perfeita competicdo seriam condi¢do necessaria a atuagdo do Estado,
a qual teria conotagao corretiva. Por essa perspectiva, o mercado teria primazia
e antecedéncia - inclusive histdrica - em relacdo ao Estado (WILLIAMSON, 1975).

Ainda nessa vertente, também se identifica um suporte fundamental de ideais
vinculadas a Nova Economia Institucional (NEI),em sua acepc¢ao racionalista e de viés
neoclassico. Neste caso, transparéncia e previsibilidade, a serem assegurados por meio
deinstituicoes formais, sao tidas como mecanismos aptos a corrigir riscos associados
amaalocacgdo de direitos de propriedade e custos de transagao (LEVY; SPILLER, 1994)

Esses enquadramentos também inspiram a proposta de separacdo entre as esferas
deimplementacdo administrativa de decisGes regulatorias e a datomada de decisdes
politicas prévias. Dai a criagdo de agéncias reguladoras “independentes”, alheias aos
designios dos politicos eleitos. O proposito seria o de promover a despolitizagao da
regulacdo, assim, elevando sua racionalidade e, em dltima instancia, a eficiéncia
economica geral (CHANG, 2002; FLINDERS, 2004). Se a despolitizacao for efetivada,
espera-se que as agéncias reguladoras se mantenham imunes nado apenas as
contingéncias do calendario politico e ao microgerenciamento por parte de lideres
politicos, mas também a captura privada (LAFFONT, 2005; MCCUBBINS; NOLL;
WEINGAST, 1987; NORTH; WEINGAST, 1989)
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Essa linha interpretativa fomenta a classica nog¢ao de “compromissos criveis”, a qual
propugna a quase-imutabilidade da regulacao (GUASCH; SPILLER, 1999; LAFFONT,
2005; MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987; NORTH; WEINGAST, 1989). A bem de
uma melhor definicdo de direitos de propriedade e da mitigacdo de desniveis
informacionais, arranjos institucionais regulatorios, assim como a operacao das
proprias agéncias reguladoras, devem funcionar quase que em “piloto automatico”
(BALDWIN; CAVE; LODGE, 2012). Isto é, em uma espécie de estado estacionario de
plena estabilidade e previsibilidade (WILLIAMSON, 1996).

Do ponto de vista organizacional, a autonomia dos reguladores e a estabilidade de
suas decisGes sdo tidas como aspectos cruciais. Estes se somam a exigénciade um
foco estreito na atuacao de regulador (role clarity), dado se tratar de um ator com
caracteristicas de especialista, e ndo de um generalista. Como sustentam Carrigan
e Poole (2015, p. 16), “goal ambiguity may arise if the agency is tasked to accomplish
multiple goals simultaneously’.

A interpretacdo é que, sem clareza de propdsito, na forma de competéncias bem
definidas, reguladores agiriam de modo subé6timo, com dispersao, sobreposicao
ou subexposicdo em suas atividades. Para que esses problemas ndo ocorram, é
condigdo necessaria que objetivos e instrumentos de intervengdo regulatéria sejam
estritamente formalizados, assim, predefinindo o desdobramento da regulagdo na
pratica. Roberts (2010) trata esse tipo de desenho organizacional como fruto da
‘l6gica da disciplina’, aderente a um formalismo extremo.

O funcionamento regulatério nessas bases tem se provado de extrema valia e
pode levar a ganhos de eficiéncia em condi¢des normais, ou seja, para as quais 0s
objetivos ja estejam consensuados. Ou seja, para situacbes de tipo low-hanging-
fruits, com rota de solugcdo compreendida. Entretanto, esse formato também induz
a modelos mentais pré-fabricados, que podem apresentar limites em situacées
de maior complexidade (BOZEMAN, 2007). Criticos apontam, por exemplo, para a
possibilidade de fragmentacao, visdo de tliinel e mentalidade de silo que modelos
organizacionais exclusivistas e de viés estatico apresentam (BOUCKAERT; PETERS;
VERHOEST, 2010).

Em particular, o tradicional recurso a autonomia (gerencial e deciséria), visto como
condicdo para que o regulador alcance elevados niveis de performance, deve ser
tratado de modo menos idealizado. Como argumentam Verhoest et al. (2004, p.
102), em texto seminal sobre autonomia em agéncias publicas, “the empirical link
between autonomy and performance is inconclusive”.
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Portanto, ha limitagdes em modelos unicamente racionalistas de organizacdo da
regulacdo, as quais apenas se agudizam em conjunturas de extrema incerteza.
No caso do vinculo entre regulacdo e inovacao, essas limitacGes sdo nitidas.
Primeiramente porque, pelo viés instrumentalista, a regulacdo é vista mais do
que tudo como um empecilho potencial a inovacado. A razdo estaria nas barreiras
burocraticas advindas da atuacgao regulatdria do Estado, as quais impactariam a
iniciativa inovadora privada (DUDLEY; BRITO, 2012).

A solucdo para essa ameaca seria simplificar a “carga burocratica”, reduzindo
o “estoque” regulatério ou promovendo “revogacos” amplos. Uma série de
iniciativas internacionais contemporaneas repercutem essa tendéncia, como o
“Action Programme for Reducing Administrative Burdens in the EU”® e 0 programa
Simplifica” mexicano. Recentemente, a OCDE adotou proposta semelhante para o
Brasil. O documento “Reforma Regulatéria no Brasil” contém uma série de alertas
quanto ao risco da baixa qualidade da regulacdo impactar a inovacao nos mercados
regulados (OCDE, 2022).

Em segundo lugar, estratégias de regulagdo por incentivos e de regulacdo baseada
em principios tentam propor alternativas para gerar inovacdo (LAFFONT; TIROLE,
1993). A receita estaria na criacdo de incentivos financeiros, como uma maior
remuneracao aos agentes regulados pelos ganhos de produtividade por eles
produzidos, os quais desencadeariam resultados inovadores.

Nessas duas hipdteses, vé-se a interface entre regulaco e inovacdo por uma logica
linear e determinada “pelo lado da oferta”, na medida em que as inten¢des do
setor privado seriam o motor Unico da inovacdo (KAPLINSKY, 2019). As empresas
buscariam, de forma independente, solu¢des mais lucrativas para suas operagoes, 0
que estimularia o desenvolvimento tecnoldgico como resposta as suas necessidades.
Por tras dessa explicacdo esta a confianca nas motivagdes intrinsecas do setor
privado para assumir riscos e impulsionar inovacgoes. Por consequéncia, reduz-se
a influéncia da dindmica contextual e sistémica, além da importancia do Estado
(HOOD; ROTHSTEIN; BALDWIN, 2001).

5 Vide: <https://commission.europa.eu/system/files/2016-05/action-programme-for-reducing-
administrative-burdens-in-the-eu-final-report_dec2012_en.pdf> (ultimo acesso em 30/05/23).
7 Vide: <https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/479274/Anexo_4. Metodolog_a
SIMPLIFICA.PDF> (ultimo acesso em 30/05/23).
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4.3 Regulacio e(m) inovagao: a visdo sistémica e evolucionaria

Ateoria dos sistemas de inovacdo (SI) estd baseada em visGes neo-schumpeterianas
ou evolucionarias (DOSI; NELSON, 1994). De acordo com estas, os Estados
desempenham um papel fundamental na disponibilizagdo dos elementos sistémico
essenciais, alterando o comportamento de empresas, centros de pesquisa,
usuarios, mercados consumidores etc. A participagdo do Estado é crucial devido
as incertezas inerentes a inovacdo. Além disso, estudos empiricos baseados no
construto tedrico dos Sl enfatizam que as inova¢des ndo ocorrem de maneira
isolada ou linearmente, como sugerido pela noc¢ao racionalista. Trocas produtivas,
colaboracao e interdependéncias entre atores em uma rede sao fundamentais.

Abase principioldgica, neste caso, ndo é a das falhas de mercado, mas a das condi¢Ges
ambientais ou falhas sistémicas. As Ultimas ocorreriam quando a combinacao
de fatores que interagem como condicdo para a inovacdo nao opera de modo
efetivo, afetando a velocidade das interacdes e o aprendizado (KLEIN WOOLTHUIS;
LANKHUIZEN; GILSING, 2005). Falhas sistémicas podem ser de diferentes ordens,
inclusive deficiéncias institucionais no funcionamento da regulacao, parametros
industriais desatualizados e precaria protecdo contratual.

No paradigma dos Sl, a regulacao tem a funcao de servir como uma ferramenta
de politica “pelo lado da demanda”. Ela promoveria a organizacdo de espacos
institucionais para que, em resposta a eles, transacdes sociais e privadas ocorressem,
dai emergindo a inovagdo (EDLER; GEORGHIOU, 2007; EDQUIST; HOMMEN, 1999).

Além das medidas corretivas e horizontais que os Estados, e em particular os
reguladores, colocam em pratica, haveria a tarefa de facilitar a circulagcdo de
conhecimento e fomentar interagdes. Isso ndo é algo que os reguladores estao
acostumados a fazer. Como veremos mais a frente na pesquisa, esse alargamento
no papel dos reguladores implica pensar na regulacao de maneira constitutiva e
nao apenas corretiva (CARPENTER, 2010).

Essa visdo sistémica das instituicoes e da regulacdo ajuda na compreensao de uma
das duas logicas interpretativas que definem a “inovacao regulatdria”, qual seja, a
dainovacdo como resultante - no todo ou em parte - de acOes regulatdrias prévias.
Isto ¢, a “inovac¢do da porta pra fora” do Estado.

Outro aspecto crucial da abordagem dos Sl é o da direcionalidade dada pelo Estado.
Ha uma dependéncia da capacidade estatal de analisar, interpretar e promover
acoes que induzam a comportamentos desejados - e legitimados - pelo Estado.
Esse é um aspecto crucial na influente producdo teérica de Mariana Mazzucato,
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notadamente em seu modelo de inovagao orientada por missdes (MAZZUCATO,
2013, 2021). Suas contribuicGes tedricas tratam missGes como mobilizadores da
acdo do Estado como um todo, por isso, incluindo também os érgaos reguladores.

Por destacar a inovagao, social e industrial, como condicao para transformagoes
que levem ao enfrentamento de grandes desafios contemporaneos, os estudos de
Mazzucato e coautores levam a uma visao ainda mais relevante para a regulacao e
seu efeito sobre o processo de inovagao. Permitem, inclusive, sair de uma postura
passiva para assumir uma que é mais ativa, na qual a regulacao tem a inovacao
como proposito direto e ndo apenas como um subproduto eventual. Nesse sentido,
permite também tratar da “regulacdo para a inovagdo”, incorporando o efeito
criativo, constitutivo ou promissor da regulacao sobre a dinamica inovadora
(HOGARTH; MARTIN, 2020).

As implicacOes de uma transicdo nesse sentido sdo vastas. No nivel tedrico, a
regulacdo absorve um papel mais dindmico e experimental. Nos niveis da
governanca e organizacional, solicita dos reguladores a capacidade de trabalhar
de modo sistémico, abragando a incerteza. Essa transformagdo, como ja comentado,
leva auma ampliacdo da ideia de capacidade regulatéria para além dos limites da
regulacdo tradicional (LODGE, 2014b).

Entretanto, para afastar os efeitos adversos dessa agenda, inclusive os decorrentes da
direcionalidade excessiva e do determinismo ou lock-in tecnoldgico, os reguladores
deveriam engajar-se decisivamente na criacdo de habilidades dindmicas, superando
os problemas de fragmentacdo ou de mentalidade de silo - criticas constantes as
agéncias reguladoras.

Como afirmado por Gregersen (2010, p. 147): “we may expect to find the most positive
and encouraging successful illustrations of regulation-innovation interaction when
the regulation instrument is used with a certain professional ‘fingerspitzengefuhl’”.
Essencialmente, requer-se mais sensibilidade e intuicao dos reguladores no manejo
dos condicionantes a inovacao. Deles se requereria um repertdrio cognitivo capaz de
auxiliar na captura de tendéncias, antecipagao de cenarios e agdo efetiva diante deles.

Uma visao desse tipo parece condizente com os principais desafios contemporaneos,
sejam eles formatados como missGes ou ndo. Fica nitida a necessidade de
ampliacao do leque epistémico dos reguladores para que possam operar a partir
dessa nova logica e eleger as ferramentas mais adequadas. Em estudo sobre o
contexto dinamarqués, por exemplo, observou-se que mesmo a adocao de sandbox
regulatdrios enfrenta grandes barreiras em decorréncia de restricoes inerentes aos
governos (DCC, 2022).
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Conforme enfatizado anteriormente, a governanca regulatdria
tradicional, ou detipo 1.0, ancora-se na ideia de previsibilidade
para a acomodacado de expectativas. Por isto, tem como
corolario o estabelecimento de compromissos criveis. Esses
compromissos formais, serventes a predefinir comportamentos
e respostas institucionais inseridas em marcos legais e
procedimentos administrativos, estariam, por sua vez,
calcados em um conjunto de boas praticas regulatérias de
elevada legitimidade internacional. Sua difusao refletiria tanto
aspectos funcionalistas (DUVANOVA, 2012) quanto isomorficos
ou miméticos, neste caso, induzidos por dindmicas de poder
no cenario global e pressdes por emulacdo (YESILKAGIT;
CHRISTENSEN, 2010).

As boas praticas regulatdrias, por sua vez, levariam ao alcance
de niveis de qualidade regulatéria em grau proporcional
ao de sua adesdo por cada pais. Ndo somente a criagdo de
mecanismos gerais estabilizadores de expectativas, mas
também de instrumentos especificos de mensuragdo de
impacto, transparéncia, accountability e de participacao de
grupos interessados constam como elementos centrais no rol
de boas praticas regulatdrias.
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Ao predizerem respostas administrativas e desdobramentos institucionais, as
boas praticas também gerariam constrangimentos a discricionariedade do Estado
e seus agentes, o que seria entendido como aderente a proposta de criacdo de
credibilidade (GUASCH; SPILLER, 1999).

Por isto, boas praticas sdo tidas como nucleares ao “modelo oficial” ou practitioner’s
model da governanca regulatéria (CHRISTENSEN; LAGREID, 2011), conforme
estabelecemos acima. A OCDE é ator central nesse debate. A fim de dar mais
concretude a suas recomendacgdes, que tém cunho principiolégico, e permitir
a operacionalizagdo pratica de mensagens sobre governancga regulatoria, a
organizagao - embora ndao somente ela - utiliza a terminologia da qualidade
regulatdria. Esta se estabelece metrificada por meio de indicadores (OECD, 2015).

Um exemplo dessa vinculagdo entre principios de politica regulatdria, progndsticos de
governanca e métricas de qualidade esta bem demarcado no Indicators of Regulatory
Policy and Governance (iReg)® da OCDE. O iReg é considerado umaferramentaimportante
para o exame do grau de adesdo a melhores praticas regulatdrias. O indicador aglutina
informacgdes sobre quatro categorias de dados consideradas fundamentais pela OCDE,
quais sejam, o uso de AIR, a adogdo sistémica - e ndo pontual ou esporadica - de
boas praticas regulatdrias, a existéncia de critérios de transparéncia e de supervisao
da regulacao estatal pelo centro de governo. Trata-se de um indicador composto que
varia entre zero (menor pontuagao) e quatro (maior pontuagao), como se observa no
grafico 1, o qual reporta pontuacdes de economias latino-americanas.

Grafico 1 - iReg de paises latino-americanos (2019)
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Fonte: elaboragdo prdpria a partir de dados do Indicators of Regulatory Policy and Governance (iReg), disponivel em

<http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ireg-lac.htm> (Gltimo acesso em 30/05/23).

Nota: dados de 2015 sdo para Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, México e Peru, além da média
dos paises membros da OCDE. Os dados de 2019 incluem, além daqueles paises, Argentina, El Salvador,
Republica Dominicana e a média dos latino-americanos.

8 Para mais detalhes, vide <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/composite-indicator-on-
stakeholder-engagement-in-developing-subordinate-regulations.htm> (ultimo acesso em 30/05/23).
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México 0,87 0,79 0,88 3,33 354
OCDE 0,59 0,67 0,49 0,36 2,11 1,96
Costa Rica 0,59 0,8 0,41 0,28 2,07 1,08
Brasil 0,74 0,6 0,51 0,15 2 225
Coldmbia 0,47 0,73 0,31 0,31 1,82 0,94
Am. Latina 0,5 0,54 0,33 0,25 1,63
Argentina 0,61 0,47 0,28 0,25 1,61
El Salvador 0,4 0,47 0,25 0,4 1,51
Chile 0,46 0,36 0,34 0 1,15 1,16
Equador 0,24 0,33 0,13 0,28 0,98 0,95
Doniiﬁ’c'ana 0,39 0,47 0,13 0 0,98
Peru 0,27 0,36 0,18 0 0,81 0,56

O Brasil estd em posicdo de destaque no iReg, conforme Grafico 1. Em comparagao
com nossos vizinhos continentais, o pais figurou em terceiro lugar na dltima
medicacdo feita pela OCDE. Ademais, esta pouco abaixo da média dos paises que
ja integravam a OCDE até 2019. Entretanto, indicadores de boas praticas como o
iReg detém limitagoes bem conhecidas. Primeiramente, entende-se que esse tipo
de exercicio minimiza a relevancia de dinamicas contextuais que podem requerer
algum grau de adaptacgdo ou escalonamento no tempo para a efetiva adocao de boas
praticas (ANDREWS, 2010). Melhores praticas de governanca, além de apresentarem
elevados custos de adocdo, sao, por defini¢do, segundo Rodrik (2008), construidas
de modo descontextualizado.

Miller (2002) argumenta de maneira complementar. A autora afirma que a regulacao
requer abertura para mudanca, o que, em certa medida, contrapde a nocdo estatica
dos compromissos criveis. Nesse sentido, segundo a autora, a qualidade da regulacdo
deveria ser aferida por sua habilidade em enfrentar um dado problema concreto, e
nao em termos de aproximagdes com qualquer padrao normativo (MILLER, 2002).
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Afocalizagdo em missoes ou problemas socioeconomicos concretos e dependentes
do contexto, numa atitude “problem-solving”, é nuclear a ideia de capacidade
regulatéria, como explicaremos mais abaixo (LODGE, 2014b). Ao mesmo tempo,
conforme ja introduzido neste trabalho, é convergente ao arcabouco de politicas
publicas orientadas por missGes, desenvolvido por Mazzucato e coautores (KATTEL;
MAZZUCATO, 2018).

Em segundo lugar e para além dos problemas contextuais intrinsecos as boas
praticas difundidas internacionalmente, o que o iReg e exercicios similares também
ndo refletem é o grau de adesao a praticas inovadoras e de fronteira na regulagao.
Ou seja, os componentes do iReg ndao podem ser entendidos como portadores
de uma visdo de futuro. Quem chega a esse tipo de concluséo é a prépria OCDE.
No seu recente Regulatory Outlook 2021, a organizacao explicitou a necessidade
de um “reboot” no modelo tradicional de governanca regulatéria, no sentido do
reposicionamento de ideias de inovagdo (OECD, 2021b).

Embora nao hajaincompatibilidade, senao complementariedade, entre a regulagao
tradicional e a de perfil inovador, novos problemas e oportunidades cobram mais
empenho com relagdo a segunda. Por isto, aferi¢cdes de governanca e qualidade
regulatdria como o iReg, ao seguirem um padrao estatico e deterministico, operando
numa escala linear entre o “bom” e o “ruim”, sao severamente incompletas
quando o objetivo é a introducdo de temas, praticas e ferramentas inovadoras.
Consequentemente, essas métricas também ndo capturam tipos de combinacdes
hibridas e dinamicas que transcendam ao que esta contido nos proprios indicadores
(LEVI-FAUR, DAVID, 2013). No mesmo sentido, ndao valoram o aprendizado nem o
experimentalismo, haja vista se tratarem de testes de checagem restritos no tempo
(CASTELLANO; GARCIA-QUERO, 2012).

Portanto, para avaliar a adesdo a praticas inovadoras de regulacdo, além dos
desafios inerentes a elas, é necessario transcender aos indicadores tradicionais,
conforme hoje ja advoga a prépria OCDE. Como veremos mais adiante, isto significa
também a mutacdo de umaideia estreita de qualidade regulatéria para uma nocdo
mais expansiva e dindmica, definida como capacidade regulatéria.
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5.2 Elementos formativos da governanga regulatoria 2.0

Uma governanca regulatéria inovadora, ou, como aqui tratamos, de tipo 2.0,
encerra alguns elementos definidores. Embora, pela prépria natureza dinamica,
contextualmente determinada e interativa da inovagao, nao exista uma lista
exaustiva e estanque, ha componentes centrais ou principios norteadores que
atendem a ideia da regulagdo e(m) inovagdo.

Como indicado acima, a OCDE engajou-se decisivamente nesse debate por
intermédio do Regulatory Outlook 2021 (OECD, 2021b). Nesse documento, a OCDE
assenta o que denomina como politica regulatdria 2.0, a qual demarca uma proposta
de ampliacdo da caixa de ferramentas regulatdria tradicionalmente difundida pela
propria organizacgao. Essa expansao abriria espaco para componentes inovadores
no processo decisério da regulagao, além de serem mais aptos a atender a inovagao
industrial.

Para o OCDE, a implementacdo de itens da qualidade regulatéria nos moldes
tradicionais, acima exemplificados com referéncia ao iReg, ja seria em si um desafio
aos governos mesmo em situagoes ditas “normais” - ou seja, as que se prevé
pela lente interpretativa racionalista do practitioner’s model. Tais situacdes sao
precedentes aos desafios que sobrevieram nos ultimos anos, inclusive a pandemia
de Covid-19, e as oportunidades trazidas pela digitalizacdo e a inteligéncia artificial.
A crise climatica global, por seu turno, também demanda uma concertagdo sem
precedentes de atores publicos e privados.

Ocorre que, mesmo antes do advento dessas mudancgas e das mais recentes crises
globais, as quais requereram um verdadeiro repensar do Estado como um todo, ja
seria fragil advogar por uma normalidade da governanga regulatdria que negligencia
a recorréncia de desequilibrios de elevada proporgao. Isso vale, por exemplo,
para limitacGes ontoldgicas frente a problemas como a crescente desigualdade
socioeconomica global.

Seguindo Roberts (2020), entendemos que enquadrar como normais na
Administracdo Publica modelos que requerem a anuéncia integral a supostos de
racionalidade e equilibrio seria mais bem caminhar no sentido da anormalidade.
A estabilidade e a previsibilidade que servem de pressupostos a um normal
artificializado, o qual, quando muito, verifica-se em ocasides pontuais e jurisdi¢oes
muito particulares, torna-o muito mais uma excecao do que a regra (ROBERTS, 2020).
No ambito regulatorio, incerteza e instabilidade ndo sdo extraordinarias, mas, sim,
inerentes ao fluxo decisério (FIANI, 2016; GOMIDE; PEREIRA, 2018; HAMMERSCHMID;
WEGRICH, 2016; JORDANA, 2014).
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Feita essa ressalva e justamente em virtude dela, o Regulatory Outlook 2021
mantém-se como basilar para o que aqui tratamos, notadamente pela contribuicao
desse documento aos contornos da governanca regulatoria 2.0, conceito que aqui
lancaremos. O Regulatory Outlook 2021 aceita a limitagdo de principios que a
propria OCDE historicamente patrocinou, detendo também um tom reformista.
E, de fato, um reconhecimento explicito da necessidade de transcender para uma
nova etapa do fazer regulatorio.

Ademais, o Regulatory Outlook 2021 aborda questGes afetas aos trés atributos
definidores da regulacdo, conforme ja descritos nesta pesquisa: (i) parametros de
comportamento e desempenho estabelecidos para um determinado publico-alvo;
(ii) monitoramento dos mesmos por meio da coleta e processamento de informagao
especifica; e a (iii) capacidade de reversdo de condutas desviantes, ou seja, de
enforcement. No documento, a OCDE oferece reflexdes e aponta instrumentos
inovadores que indicam avancos, por exemplo, em matéria de (i) legistica ou
formatacdo da regulacdo, no (ii) tratamento de dados e evidéncias setoriais e,
também, em esferas (iii) da relacdo entre reguladores, regulados e sociedade,
inclusive para o reestabelecimento de confianca.

Partindo dessa obra de referéncia da OCDE e outras contribui¢des relevantes,
podemos, para os fins da presente pesquisa, estipular um conjunto de elementos
que circunscrevem a ideia de governanca regulatéria 2.0. O primeiro deles seria a
flexibilidade. Embora ndo se trate de uma caracteristica imediata da regulacdo,
bons resultados regulatérios muitas vezes apresentam elementos de flexibilidade e
adaptabilidade (CAVE; GENAKOS; VALLETTI, 2019; CUNHA; GOMIDE; KARAM, 2017).
Mais recentemente, muito se passou a discutir sobre como a flexibilidade que
emergiu de respostas regulatdrias dadas a pandemia de COVID-19 pode gerar licGes
e perdurar no tempo, mesmo apds a pandemia (MASCIO; NATALINI; CACCIATORE,
2020).

Contudo, mais do que a simples supressao de normas ou procedimentos, a
flexibilidade regulatéria a que aqui se faz mencao requer a efetiva calibragem custo-
efetiva da carga regulatdria. Essa capacidade para a dosagem regulatodria é diferente
de projetos de desregulagdo/desregulamentacao. Em verdade, trata-se de adquirir
inteligéncia para, por meio de acoes deliberadas e em vista de casos concretos,
reprogramar a regulacao em alguma medida, inclusive, mas nao exclusivamente,
afrouxando-a.
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Seguindo essa linha de raciocinio, Coglianese, Scheffler and Walters (2021) cunharam
o termo unruling, o qual remete a flexibilidade que, especialmente tem situacGes
turbulentas ou de crise, permite redefinir a abrangéncia regulatéria. A ideia do
conceito remete a um afrouxamento da regulacdo, porém, os autores também
enfatizam que ha uma diferenca com projetos de desregulacdo pura e simples.
Os autores propoem tipos de intervencgdo especificos, customizados e mesmo
temporarios, ao invés de um projeto amplo de diminui¢do do papel do Estado.

Flexibilidade, por sua vez, vincula-se a ideia de agilidade, um segundo elemento
formativo da governanca regulatoria 2.0. Ford (2017) destaca a necessidade da
regulacdo ser de tipo “innovation-ready”, o que significa deter gatilhos, implicitos
ou explicitos, que garantam pronta resposta em virtude de impulsos inovadores.
Na mesma linha, Lodge (2014) sustenta que a governanca regulatoéria inovadora
ou, como aqui definimos, de tipo 2.0, implica “government readiness”, ou seja,
habilidade para pronta resposta e resiliéncia a choques contextuais.

Do ponto de vista da experiéncia pratica, vale a referéncia ao “Agile Nations Charter”,
experiéncia endossada em dezembro de 2020 por Italia, Japao, Canada, Dinamarca,
Cingapura, Emirados Arabes Unidos e Reino Unido. Trata-se de um acordo que
estabelece uma rede intergovernamental para a formulacao de regras e regulacdes
mais modernas, a partir de um alinhamento as demandas e oportunidades trazidas
especialmente pela era da digitalizacdo. A missdo desse pacto internacional é a
de tornar mais agil e flexivel a regulacao, tanto internamente ao fluxo regulatério
quanto para permitir ao setor privado introduzir inovagoes. Mais recentemente, a
OCDE também passou a defender a ideia de regulacdo agil (OECD, 2021a).

Outro elemento fundante é o carater antecipatério ou orientado ao futuro que a
regulagdo pode adotar. Ndo apenas a regulacdo tem sido levada a explorar cenarios
futuros e a internaliza-los em seus processos decisorios, como também areas de
politica publica tdo ou mais rigorosamente disciplinadas como as de orcamento
e financas publicas (GLOBAL INNOVATION COUNCIL, 2022; KIMBELL; VESNIC-
ALUJEVIC, 2020). Uma regulac3o antecipatéria preocupa-se com problemas e
oportunidades ainda em conformacao, mas que detém potencial suficiente para
justificar preocupacao imediata, seja para conté-las ou mesmo para estimula-las
(SHERKOW, 2022). O conhecido laboratério de inovagao britanico Nesta também
propde a regulacdo antecipatoria, sendo esta uma modalidade que requer mais
proatividade e engajamento do regulador do que tradicionalmente se esperaria
(NESTA, 2022).

° Vide: <https://www.gov.uk/government/publications/agile-nations-charter> (Ultimo acesso em
30/05/23).
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Decorrente da dindmica adaptativa embutida nos principios acima, pode-se elencar
também, como quarto elemento fundante, o experimentalismo. A governanga
experimental, como o préprio nome sugere, traz aos processos decisérios
governamentais a possibilidade de testagem, de tentativa e erro, além da adogao
dos requisitos necessarios a que se abrace a incerteza, ao invés de repudia-la.
Para isto, um aspecto central é a horizontalizagdo das relacées, além de uma
mais frequente interatividade que envolve, entre outros, regulador, regulado e
representantes da sociedade civil (RANGONI, 2022).

Temas como a criagao de canais de confianga e construcao de reputagao sao
ascendentes na area regulatéria (CARPENTER, 2010b; PECI, 2021). Ademais, ha
muito ja se trabalha por meio de estimulos cognitivos e inspiracoes da economia
e psicologia comportamentais na esfera regulatéria (BARAK-CORREN; KARIV-
TEITELBAUM, 2021; THALER; SUNSTEIN, 2009). Especificamente no campo das
relagdes entre regulador e regulado, surgem exemplos como o da regulagao
generatival®, que propoe alterar culturas de animosidade e gerar solugdes mediante
colaboracao.

Também vinculado a sequéncia de principios acima, esta o elemento relativo a abertura
ao aprendizado constante. Essa caracteristica conduz a maior resiliéncia em regimes e
organizacdes publicas (LODGE; WEGRICH, 2014). Agéncias reguladoras que conseguem
agir de modo flexivel, adaptativo diante do contexto e das novas evidéncias, ainda que
em formacgao, tornam-se mais aptas a aprender pari passu com os acontecimentos
e resultados intercorrentes. Ford (2013) destaca que o melhor, neste caso, é manter
uma base epistémica sélida e em constante aprimoramento, ao mesmo tempo em que
se executam estratégias contingentes. Estas permitem a absor¢do gradual de ligGes
aprendidas ao longo do tempo, as quais sao processadas internamente, revertendo
em continua evolugao.

Como consequéncia direta do maior uso de evidéncias cientificas no processo
decisorio publico, inclusive na regulacdo, nos Estados Unidos, por exemplo, ja se
trata como mandatério o estabelecimento de learning agendas pelas agéncias
reguladoras (DOOLING, 2020). Essas agendas abordam planos explicitos de interacado
com a comunidade cientifica e ndo sé de capacitagdo em estilos mais formais. O
objetivo é a constante atualizagdo e o melhor uso de evidéncias.

0 Vide, por exemplo: <https://www.centreforpublicimpact.org/united-kingdom/regulation> (ultimo
acesso em 30/05/23).
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Finalmente, pensamento sistémico seria o sexto elemento indispensavel a
uma governanca regulatoria 2.0. Dialogando com a compreensdo da natureza
multifacetada e altamente complexa dos problemas publicos atuais e, por isso, a
necessidade de mixes de instrumentos, também a regulacdo deve incorporar um
olhar sistémico. Ademais, como detalhado anteriormente, é amplo o entendimento
do carater sistémico da inovagao, o que diverge de predefini¢bes linearizadas e
estanques. Nesse sentido, a regulagdo, quando conjugada ainovagao, deve terem
conta a intercorréncia de falhas sistémicas e como oferecer propostas para sana-las.

Portanto, definimos governanga regulatéria 2.0 como aquela que, a partir de
estruturas, processos e instrumentos proprios da regula¢io, busca promover
principios de flexibilidade, agilidade, antecipa¢do, experimentalismo,
aprendizado constante e aberto, e pensamento sistémico, em prol da inovacao.
Como repetidamente enfatizado neste trabalho, ndo ha, contudo, uma divergéncia
irreconcilidvel entre a governanca regulatoria 1.0 e a de tipo 2.0. Desta maneira, é
de se esperar que a ultima complemente a primeira, aprimorando e dinamizando
aregulacao.

Porém, ha de reconhecer que existe também a possibilidade ndo somente de
agregacao e beneficio mituo, mas de algum tipo de trade-off. Isto vale especialmente
quando elementos da governanca regulatdria 2.0 sdo trazidos da margem para
o centro do modelo de intervencao regulatdria. Ou seja, quando o dinamismo
inerente a atributos de flexibilidade, agilidade, antecipacao, experimentalismo,
aprendizado e pensamento sistémico passam a ser empregados no enfrentamento
dos problemas regulatérios centrais, que requerem contundéncia na acdo finalistica
de érgdos reguladores.

Por isso, atender as oportunidades da governanca regulatéria 2.0 e realizar seus
beneficios na pratica depende ndo apenas da simpatia aos contornos que a
definem, o que pode significar um engajamento superficial ou um modismo que
nao efetiva mudancgas organizacionais ou de governanca. A incorporacao real de
elementos inovadores e, a partir deles, o desenvolvimento gradual e constante de
estratégias regulatorias que os mobilize na pratica e gere impacto, é o que sugere
a capacidade de transcender a uma governanca regulatéria 2.0. Seja em paralelo
ou em substituicdo, ainda que pontual, a governanca 1.0.
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6.1 Embasamento
tedrico
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Como avaliar se um regime regulatério, suas politicas,
instituicOes, organizagdes e atores convergem ou nao para
a governanca regulatéria 2.0, condizente com a ideia de
regulag¢do e(m) inovagdo? Tudo parte de uma expansao do
conceito de qualidade regulatéria. Argumentamos que essa
expansao é mais bem qualificada ao observarmos o conceito
de capacidade regulatdria. A expansdo aqui referida pode
alcancar os niveis macro, meso e micro; contudo, neste
trabalho, concentramo-nos precipuamente sobre o aspecto
organizacional e sua conexdo com o individual, isto ¢, os niveis
meso e micro de analise.

Quanto a nogdo de capacidade regulatéria, Lodge (2014b), para
defini-la, parte da valorizacao da habilidade do Estado para
reagir a incertezas reais e a interdependéncias que empurram
por mudancas constantes. Estas, conforme argumentado
acima, sdo a regra mais do que a excecdo, nos dias atuais.
Central ao conceito de capacidade regulatéria é o grau de
liberdade institucional detido por 6rgaos reguladores, o
que, de certa maneira, diverge de elaboragdes tradicionais
nesse campo, que apregoam a restricao a discricionariedade
dos reguladores. Adquirir capacidade regulatéria implica
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desobrigar as agéncias reguladoras do formalismo excessivo e do prescritivismo
tradicionais da teoria regulatdria de corte funcionalista. Isto requer novas estratégias
dos reguladores, as quais ultrapassam a simples ado¢ao, mesmo que integral, de
expedientes padronizados de melhores praticas regulatorias.

Por outro lado, ao se abrir a uma maior mutabilidade, de modo a tornar mais
efetiva e contextualizada a regulagdo, gera-se uma carga adicional a estrutura das
agéncias reguladoras. Ampliar o rol de competéncias e habilidades, e permitir
maior flexibilidade e dinamismo, muitas vezes, exige algum grau de slack, ou seja,
de folga ou sobra, inclusive de recursos. Em outras palavras, demanda-se mais da
capacidade instalada desses 6rgados, que precisa ser acionada para gerar inovacoes
que se somem ao que ja existe no cotidiano da organizacdo (HOWLETT; CAPANO;
RAMESH, 2018). Inovar, muitas vezes, nao significa fazer mais com menos, mas
fazer mais com mais.

Nesse contexto, emerge também a necessidade de uma atitude mais proativa e
expansiva (boundary-spanning) dos érgaos reguladores, o que igualmente lhes
auxilia a serem mais resolutivos, diante da realidade complexa que os cerca (LODGE,
2014b). Além de uma estrutura que permita algum grau de mobilidade e oferta
adicional de recursos, uma atuagdo mais aberta e expansiva na regulacdo também
é essencial para o desenvolvimento de capacidade inovadora (EGEBERG, 2012).
Também aqui, algo divergente da focalizagdo extrema que tradicionalmente se
apregoa para entes reguladores (role clarity), conforme ja discutido.

Pela légica da capacidade regulatéria, a principal condigdo para o bom desempenho
dos reguladores, que precisam inovar para se manterem efetivos, diante de um
contexto de rapida transformacao, estaria no acesso a um repertorio crescente e
multidisciplinar de conhecimentos. Essa expansao epistémica os equiparia para o
desafio de exercer maior discricionariedade, pelo suporte conferido por uma base
de conhecimentos mais ampla (LODGE, 2014a).

Como se nota, a vertente da capacidade regulatéria aponta para a flexibilizagao
dos pressupostos de racionalidade, inclusive a interpretacdo hermética dos
compromissos criveis. Quanto a isso, Trillas (2020) adiciona importantes
contribuices. Ao também refletir acerca das limitacGes da regulacdo tradicional
e seus padrdes racionalistas de mensuracao, Trillas (2020) apresenta aideia de uma
segunda geracdo de compromissos criveis. Trillas (2020) sublinha aimportancia de
elementos contextuais e culturais para a promocao de estabilidade institucional,
ancorando sua proposta na ideia de racionalidade limitada e no progndstico positivo
que impulsos inovadores apresentam a regulacao.
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Segundo o autor, reguladores, ao se verem imersos em contextos e culturas
especificos e se fazerem sensiveis e permedveis a eles, inclusive revertendo essas
particularidades em prol de inovacGes em sua pratica cotidiana, converter-se-iam
em agentes “melhores que racionais” (TRILLAS, 2020, p. 2). Reguladores enraizados
em seus contextos, portanto, sdao, para o autor, mais aptos a decodificar os
problemas e oportunidades a sua volta. Também estariam mais bem posicionados
para utilizarem, em conjunto, conhecimentos de tipo cientifico, técnico e intuitivo-
especulativo a seu favor - a essa tipologia retornaremos logo abaixo. Em sintese,
seriam mais capazes para dosar sua propria racionalidade em favor de respostas
efetivas a problemas e oportunidades concretas.

Essa abertura a algum grau de imprevisibilidade e mesmo subjetivismo implica
ndo somente uma maior aceitacdo das incertezas cotidianas, mas também um
mais elevado poder de agéncia - ou seja, de proatividade - por parte do Estado
e seus representantes. Uma atitude de tipo problem-solving, ou seja, focada em
problemas concretos mais do que em receitas pré-definidas, também coloca ao
Estado maior grau de responsabilidade na indicacao de respostas e caminhos a
seguir. O protagonismo estatal, sem divida, tem um custo e implica riscos.

Em linha com a nogdo de capacidade regulatdria e novamente tomando emprestado
o arcabouco tedrico desenvolvido por Mazzucato e coautores, referente as politicas
publicas orientadas a missoes, a atitude problem-solving reivindica uma maior
assertividade no estabelecimento de rotas de solugdo pelo préprio Estado (KATTEL;
MAZZUCATO, 2018). Esse tipo de direcionalidade estatal - que ndo se confunde
com dirigismo - rompe com o papel subsidiario do Estado e o retira da condicdo
de um mero corretor de falhas de mercado. A abordagem de politicas orientadas
por missoes propde que o Estado crie, ativa e deliberadamente, oportunidades e
caminhos para mobilizar seus recursos e, também, canalizar a¢cées do mercado e da
sociedade. No terreno da governanca regulatéria, mais do que tudo, essa proposta
significa tratar de uma regulacao de tipo constitutiva e ndo meramente corretiva.

Porém, como ja frisado, esse tipo de direcionalidade também cobra mais do préprio
Estado. O Estado e seus representantes necessitam deter os meios e ferramentas, em
especial conhecimentos, a fim de poder propor caminhos e alternativas de solu¢do
e engajamento efetivas. Essa capacidade alcanga o que Miller (2018) definecomo a
compreensdo sobre o futuro (future literacy), a qual permite informar, com eficacia
e autoridade, uma atuagao inovadora no sentido da resolucao de problemas ou
aproveitamento de oportunidades. Uma maneira de aferir essa aptiddo é a partirda
observancia da capacidade analitica interna ao Estado, como propomos a seguir.
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6.2 Operacionalizagio do conceito de governancga regulatoria 2.0

Pelo exposto acima, evidencia-se a necessidade de uma importante transformacao
na seara regulatoéria para promover o ingresso na era da governanca regulatéria
2.0. Em particular, conforme ja ressaltado e amparado na nocdo de capacidade
regulatoria, elementos cognitivos e afetos ao acesso a conhecimento Util sdo
fundamentais. Primeiro, porque ha, como visto, barreiras normativas na teoria
regulatéria que restringem a inovacdo. Segundo, porque, tanto para transcender
essas barreiras quanto para oferecer alternativas eficazes de solucao de problemas
reais, requer-se o dominio de conhecimentos e heuristicas outras que nado sdo as
tradicionalmente difundidas no ambito restrito da governanca regulatéria 1.0.
Como também ja enfatizado, muito além de uma mera opg¢do, caminhar no sentido
da abertura a governanca regulatéria mais inovadora é um imperativo, dados os
desafios contemporaneos.

Para operacionalizar esse aparato teorico e aferirem que medida e circunstancias
as organizagOes objeto desta pesquisa fazem a transicdo para a governanca
regulatéria 2.0, lancamos mao do conceito de capacidade analitica. Em linhas
gerais, a capacidade analitica do Estado se vincula a tomada de decisdo inteligente
e ao emprego de solucdes adequadas para atingir os objetivos almejados (KATTEL,;
MAZZUCATO, 2018). Saguin et al. (2018) a definem como a capacidade de acessar
conhecimento para desenvolver habilidades e gerar insights, possuindo, portanto,
um componente exdgeno e outro endégeno. Semelhante é a definicdo de Howlett
(2015), para quem capacidade analitica diz respeito a aquisicdo de conhecimento
(vetor exdgeno) e sua utilizacdo (vetor interno). Esse tipo de capacidade impacta o
enfrentamento de problemas cotidianos, mas mais ainda a antecipacdo de cenarios
futuros e o tempo de resposta a eventos supervenientes, influenciando, assim,
efetividade e performance (HOWLETT, 2015).

A utilizagdo da capacidade analitica se justifica pelaimportancia que o conhecimento
especifico, determinado pelo desenvolvimento técnico-cientifico em determinada
area,tem para a atuagdo do Estado. Como um terreno especializado, com aregulacdo
ndo é diferente. Adotando-se essa ldgica, a habilidade para inovar na governanca
regulatdria seria funcdo do grau de mobilizacdo de ferramental inovador pelos
reguladores - organizacdes e pessoas. E isso esta determinado aos niveis de analise
macro (sistémico), meso (organizacional) e micro (individual), conforme estipulado
por Howlett (2015).
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Embora conhecimento seja algo plural, pode-se delimitar ao menos trés sentidos
em politicas publicas, quais sejam, o cientifico (episteme), o técnico ou tacito
(techne), e o especulativo ou costumeiro (phronesis) (SAGUIN, 2022). Nesse contexto,
nossa pesquisa esta interessada em capturar pontos de interagdo entre as agéncias
reguladoras brasileiras e bases epistémicas que remontem a conhecimentos
pertinentes sobre inovacao. Estes, uma vez internalizados, permitem gerarimpulsos
inovadores e, assim, expressar a aptiddo a governanca regulatéria 2.0.

Lodge (2014b), em sua construgdo sobre capacidade regulatdria, estipulada acima,
estabelece esse link entre conhecimento e capacidade especificamente para o
campo da regulacdo. E possivel conectar a nocdo de capacidade regulatéria desse
autor as dimensdes de capacidade analitica definidas por Howlett (2015), aos niveis
macro (ou sistémico), meso (ou organizacional) e micro (ou individual). Com essa
combinacdo, produzimos uma lente analitica precisa para inspecionar os casos
empiricos de nosso interesse.

Com base nessa orientagao, buscamos averiguar como o conhecimento e a expertise
acerca da inovagdo sao acessados pelos profissionais das agéncias reguladoras,
a partir de sua posicao nos laboratoérios de inovacdo estudados nesta pesquisa.
A existéncia de laboratérios de inovagdo aponta com mais seguranca para a
possibilidade de confirmac&o do link entre o nivel individual e o organizacional, ou
seja, entre o regulador e a base epistémica sobre inovacao, além de sua transferéncia
ao plano interno organizacional, para efetivo uso.

Embora a existéncia de laboratdrios ndo seja uma condicdo para que a inovacdo
ocorra, essas unidades ndao somente sugerem um maior COmpromisso com a
ideia mesma da inovacao, como o alinhamento a tendéncias que repercutem
desenvolvimentos epistémicos relevantes, tanto cientificos quanto técnico-
metodologicos. Ademais, a presenca de laboratérios de inovagdo nos é util do
ponto de vista do desenho da pesquisa, pois permite circunscrever a andlise e
torna-la palpavel.
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7.1 Laboratorios de
inovagéo e hipéteses
interpretativas
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Conforme ja indicado, este estudo enfocou nos laboratérios
de inovacao (doravante ilabs) que existiam formalmente nas
agéncias reguladoras federais brasileiras no segundo semestre
de 2022, quando da realizagao da etapa de coleta de dados
da pesquisa. Laboratérios de inovagao, para os fins do setor
publico, podem ser compreendidos como espacos, geralmente
fisicos, que buscam estruturar processos de mudanca em
organizagles puUblicas por meio da aplicagdo de técnicas
e instrumentos especificos (TONURIST; KATTEL; LEMBER,
2015). Ou seja, sao organizagdes, unidades ou iniciativas cuja
competéncia é promover, no todo ou em parte, a inovacao
(KARO; KATTEL, 2015; SANO, 2020).

Ao inspecionar os ilabs das agéncias federais, esta pesquisa,
além de cumprir com seu propdsito tedrico-aplicado, produz
uma analise de cunho exploratério. A razdo esta no fato de ndo
ter sido nosso propdsito medir niveis exatos de capacidade
analitica ou de inovagdo, tampouco ranquear as agéncias
analisadas quanto a sua posi¢cdo numa eventual escala de
governanca regulatdria 2.0 - caso se cogitasse de tal escala, por
qualquer hipotese. O que se pretendeu foi, a partir dos casos
aqui reportados e da compreensao de seus principais projetos
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e agOes, identificar praticas, padrdes e especificidades que, a luz da teoria que da
suporte a pesquisa, apontem para experiéncias marcantes. Essas experiéncias
também nos serviram para ressaltar caminhos para aprimoramentos futuros no
funcionamento do Estado brasileiro.

Especificamente por se tratar de agéncias reguladoras, area na qual os ilabs ainda
sdo pouco compreendidos pela literatura, optamos por estabelecer duas hipoteses
interpretativas que nos auxiliaram na conducdo da analise dos casos concretos.
Essas hipoteses embasaram as entrevistas semiestruturadas que conduzimos com
cada uma das agéncias selecionadas.

A primeira hipotese interpretativa relaciona-se a um traco normativo-cultural
marcante nas agéncias reguladoras, que, conforme ja descrito, aponta para
um perfil de tipo conservador. Essas organizagdes mantém, por natureza, um
acentuado grau de formalismo em seus processos e padrao de operacao. Esse
traco comportamental, ademais de ser justificado pelo apreco a previsibilidade e
aimparcialidade, pode redundar em imobilismo (LEVI-FAUR, 2015). Pelas mesmas
razoes, agéncias reguladoras também obedecem a uma ldgica de particular
disciplinamento e procedimentalismo (ROBERTS, 2010)

Ao inspecionar os casos praticos, esperamos, assim, que essas caracteristicas
intrinsecas das agéncias reguladoras fossem ndo somente perceptiveis, como
também erguessem barreiras ou travamentos a inovacdo. Sobre esse tema, vale
observar o que comenta Trillas (2020), ao refletir sobre a aversao ao risco e a postura
inercial dos reguladores:

(...) regulators have been observed to try to avoid problems and keep a low profile
(also called minimal squawk behavior in some empirical work) unless they are under
strong environmental pressure... The regulatory agency has then evolved a structure
which satisfactorily balances the conflicting pressures from the external environment.
Such satisficing behavior may be related to omission bias, laziness or inertia, which
in turn are manifestations of present bias (enjoying a present benefit by delaying the
cost). (TRILLAS, 2020, p. 3)

Inovar é, de fato, arriscado e oneroso, tanto no aspecto financeiro quanto
reputacional. Embora, como também alertado por Trillas (2020) e ja apresentado
neste trabalho, reguladores possam vir a se tornar “melhores que racionais” em
sua atuacdo cotidiana, a conversao de sua prépria racionalidade limitada em a¢Ges
inovadoras contextualmente sensiveis dependera de algum grau de distanciamento
de scripts e modelos mentais da regulagdo tradicional. Isto ndo ¢é tarefa facil,
notadamente no que toca a atividade finalistica dos reguladores.
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Resulta do anterior que, como primeira hipdtese interpretativa (H1), esperamos
identificar que os projetos e acoes inovadoras dos ilabs das agéncias reguladoras
recaiam precipuamente sobre atividades meio e ndo sobre as a¢des finalisticas
desses orgdos. Ou seja, ainovacdo saida desses ilabs seria de tipo organizacional,
comum, em tese, a qualquer organizagao publica, e ndo exatamente de contornos
regulatdrios. Valida essa hipdtese, as inovacdes atenderiam a processos universais
e ndo a problemas e oportunidades préprios da atividade regulatéria.

Explicaria essa primeira hipdtese as amarras conservadoras acima descritas,
as quais implicam em aversao ao risco e deferimento dos custos de adogao de
elementos inovadores junto a temas de importancia finalistica. Também ligado
a isso, extraimos a segunda hipdtese interpretativa. Ainda que invalidemos H1
e venhamos a identificar inovacdes em estruturas, processos e instrumentos de
tipo regulatdrio - ou seja, na esfera das acGes finalisticas das agéncias -, a aversao
ao risco se manteria presente. Neste caso, a segunda hipotese interpretativa
(H2) aponta para que inova¢des regulatdrias saidas dos ilabs, caso existam,
respondem a problemas antigos ou perenes e ndo a problemas regulatorios
novos ou emergentes.

Conforme ja comentado neste estudo, mover o comportamento inovador da
margem para o centro do modelo regulatério também demanda um deliberado
distanciamento ou, ao menos, uma boa dose de flexibilizagdo com respeito a
praticas enraizadas da governanca regulatéria 1.0. Relembrando a definicédo de
inovacao regulatoria que utilizamos, de Black et al. (2005), a dltima fronteira de
uma regulagdo e(m) inovagdo corresponde ao desenvolvimento e aplicagao de
solucdes novas para problemas e desafios novos ou emergentes, transcendendo
a etapa de adocao de solugdes novas para problemas antigos ou permanentes.
Embora ambas as situaces possam produzir inovacdes regulatorias, a primeira
implica maiorineditismo e experimentalismo, portanto, também um grau inovador
mais contundente. Nossa segunda hipdtese reflete esse desafio.

7.2 Os laboratorios de inovagao das agéncias reguladoras

Os ilabs das agéncias reguladoras Anvisa, Anac, ANS e ANA foram estudados
em detalhe, primeiramente por meio da inspecao documental e desk-review de
informacdes de livre acesso encontradas em paginas eletronicas, além das poucas
referéncias académicas existentes sobre os ilabs dos reguladores brasileiros.
Adicionalmente, para um olhar mais apurado acerca desses laboratorios, foram
realizadas entrevistas semiestruturadas (o roteiro consta no Anexo deste trabalho)
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de cerca de 1h de duragdo com sujeitos vinculados a esses laboratérios, ou seja,
servidores publicos das agéncias que detém histdrico de envolvimento ativo com os
laboratdrios. Conforme lista constante ao final do documento, as entrevistas foram
realizadas ao longo do més de novembro de 2022. A sintese abaixo reporta dados
sumarizados e por 6rgdo, de modo que o anonimato dos sujeitos informantes de
cada uma das agéncias foi preservado.

7.2.1 Lab-i-VISA

O Lab-i-VISA foi formalmente criado na Anvisa em junho de 2018*. Contudo, o
historico desse ilab é mais longo. Apds intentos iniciais de enfrentamento de
situagOes concretas por meio de métodos inovadores, surgiu na Anvisa a Fabrica
de Ideias, em 2017, a qual serviu como piloto para o Lab-i-VISA.

Alguns fatores intervieram de modo positivo desde o inicio, tanto internos quanto
externos. O interesse e engajamento de empreendedores internos, servidores
dos quadros da Anvisa, somado ao apoio de liderangas do 6rgdo para que novas
solucdes fossem tentadas de modo inusual e criativo, foi crucial. Esse impulso
interno ganhou tracdo e se uniu a um movimento favoravel externo e em nivel
federal, inclusive com a entdo nascente Rede Inovagov. Posteriormente, ja como
Lab-i-VISA, o fator sistémico continuou a impulsionar o Lab-i-VISA, desta vez, com
a formalizacdo de uma parceria com a Enap e seu laboratério, o GNova. Ou seja, o
aspecto ambiental ou sistémico contribuiu sobremaneira para alavancar a operagao
primeiro da Fabrica de Ideais e, depois, do Lab-i-VISA.

No caso da Anvisa, a atuacao de empreendedores internos foi considerada
particularmente importante para liderar a criacdo do laboratério e acessar
conhecimentos sobre inovacdo no setor publico desde a etapa da Fabrica de Ideias.
A esses atores, servidores da Anvisa, foi conferida suficiente liberdade, além da
disponibilizacao de recursos para que se capacitassem e, assim, servissem de
ponto nodal entre o conhecimento sobre inovagao buscado externamente e a
expertise sobre o funcionamento da Anvisa, enquanto 6rgdo regulador. Ou seja, a
conexao entre a expertise regulatéria e o conhecimento inovador, promovendo um
mix epistémico favoravel, apresentou-se como elemento definidor para a atuagao
do Lab-i-VISA.

11 A criagdo do laboratério de inovagao na Anvisa decorreu da Portaria n°® 836/Anvisa, de 29 de
junho de 2018, o qual também instituiu o Programa de Gestao de Informacéo da agéncia.
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Na interacao que tivemos com a Anvisa, por meio de entrevista, os projetos que foram
destacados como principais entregas do ilab desde sua origem se relacionaram
principalmente a temas que eram conhecidos e se encontravam ha algum tempo
sem solucdo na agéncia reguladora. Um deles diz respeito ao registro de agrotoxicos,
cuja solucdo inovadora envolveu automacao e o emprego de inteligéncia artificial.
Esse projeto, no qual o ilab teve atuacao direta, dinamizou uma importante etapa
do processo regulatério, permitindo que dados setoriais pudessem passar a ser
lidos por maquina e ndo mais - ou ndo apenas - por seres humanos.

Um segundo projeto que nos foi apontado em entrevista redundou em ganhos
semelhantes em instancias de controle sanitario em portos, aeroportos e fronteiras
(PAF). Neste caso, também se alavancou o componente tecnolégico por meio de
técnicas inovadoras. Tempos de espera para o registro de produtos importados e
respectivo armazenamento foram reduzidos, a partir de processos de redesenho
liderados pelo Lab-i-VISA, inclusive, a partir do emprego de técnicas de design
thinking. Um terceiro projeto mencionado diz respeito também ao emprego de
inteligéncia artificial, neste caso, referente a criacdo de um chatbot voltado ao
publico interno da agéncia. Trata-se de um mecanismo de assisténcia virtual
interna langado recentemente como uma ferramenta de auxilio aos servidores
para o esclarecimento de conceitos da Avaliagdo de Resultado Regulatorio (ARR),
ferramenta cada vez mais importante na atividade regulatéria das agéncias
brasileiras.

7.2.2 Lab InovANAC

O ilab da Anac é mais um dos precursores em sua area de atuagao. O InovANAC
foi criado em 2017%2, embora tenha percorrido caminho prévio de alguns anos até
sua formalizagao efetiva como ilab. O aspecto do empreendedorismo individual
também esteve presente, e significou a busca ativa por parte de pioneiros internos,
servidores do 6rgdo, por capacitacado especifica no tema da inovagéo no servico
publico. Aisso se somou o impulso dado por liderancas do 6rgao, as quais apoiaram
0s primeiros passos e contribuiram para alavancar as a¢oes, mediante suporte
tanto institucional quanto de recursos.

A semelhanca da Anvisa, o ecossistema governamental de inovac3o que se
desenvolvia a época de fundagao do InovANAC serviu de propulsor a iniciativa,
inclusive a Rede Inovagov. Internamente, o InovANAC nasceu vinculado a area de

12 A criagao do laboratério de inovagéo da Anac decorreu da Portaria n® 3.791/Anac, de 14 de
novembro de 2017.
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gestdo de pessoas. Porisso, houve uma predilecdo inicial por projetos condizentes
com a competéncia dessa area. Dois projetos foram lancados de modo sequencial,
aproveitando-se um do outro em uma espécie de trilha inovadora. Esses projetos
foram o “SGP Responde” e o “Café com a SGP”. Em ambos, a Superintendéncia de
Gestdo de Pessoas (SGP) da agéncia buscou redesenhar processos com a finalidade
de melhor servir ao publico interno e dar resposta a temas de sua competéncia.

Além desses projetos, em entrevista com a Anac, outro projeto no qual atuou o
InovANAC foi destacado por ter produzido um importante impacto. Neste caso, o
projeto se ocupou de aprimorar o Programa de Seguranca Operacional da agéncia,
resultando em um redesenho no qual foram aplicadas técnicas de design thinking
e design sprint. Julgou-se que houve ganhos nas a¢oes de fiscalizacao e auditoria
de seguranca operacional da Anac, ou seja, uma atividade finalistica da agéncia.

7.2.3 INOVA ANS

O ilab da ANS, Unico de nossa amostra pertencente a uma agéncia reguladora
cujo escritdrio principal ndo esta sediado em Brasilia, mas, sim, no Rio de Janeiro,
foi instituido em 2017, inicialmente como laboratério de ideias®®. Uma alteracdo
regimental em 2020** passou a trata-lo como laboratério de inovagdo. O INOVA
ANS também detém elementos coincidentes com as experiéncias dos laboratérios
anteriores.

O aporte sistémico foi marcante; porém, em consequéncia de sua posigdo geografica,
fator destacado pelos interlocutores da agéncia por nds entrevistados, o papel da
Conexdo Inovacgdo Publica RJ foi tido como crucial. A esse coletivo, de carater
informal e focado na mobilizacdo do tema da inovacdo entre érgdos publicos
com presenca ou sede na cidade do Rio de Janeiro, somaram-se outras parcerias
promovidas pela ANS, também com foco na conducao de acées em inovacdo publica.

No caso da ANS, uma parceria reputada central para fins de aprimoramento
das habilidades dos préprios servidores da agéncia que primeiro absorveram
conhecimentos sobre inovacgao foi a que se celebrou com o Instituto Fernando
Filgueiras, uma importante organizacdo social da area médica. Mediante um
interessante projeto de intercambio de competéncias, os servidores da ANS que
lideravam iniciativas de inovagao na agéncia conduziram oficinas nas quais puderam

13 A criaga@o do laboratério de ideias da ANS foi prevista na Resolugdo Regimental ANS - RR n° 1, de
17 de margo de 2017.

* O laboratdrio de inovagao da ANS foi inserido regimentalmente por meio da Resolugdo Regimental
ANS - RR n° 14, de 31 de julho de 2020, a qual procedeu a formalizagdo do laboratério de inovagao
da agéncia.
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empregar técnicas e instrumentos préprios de inovagdo no setor publico junto
a quadros daquele Instituto. Em contrapartida, o Instituto Fernando Filgueiras
colaborava com a ANS municiando a agéncia de conhecimentos médicos
especializados.

Mais do que projetos especificos, na entrevista realizada com a ANS, destacou-se a
trilha de desenvolvimento das a¢des do ilab, que tiveram foco essencialmente no
aprimoramento de processos institucionais, de gestao e tecnoldgicos. A justificativa
para isso esta no fato de o ilab estar posicionado, institucionalmente, na Geréncia
de Gestdo do 6rgao.

Nos ultimos anos, o principal tema do INOVA ANS tem sido a transformacao
digital interna. Segundo nossos interlocutores, temas finalisticos da agéncia, ou
regulatdrios, ndo gravitaram naturalmente para oilab da ANS, emboraisso ja tenha
ocorrido em ocasides especificas e possa voltar a ocorrer, inclusive por solicitacdo
de liderancas da agéncia. Em todo caso, conforme nos foi apontado, inovag¢oes
regulatérias sdo geridas por outras areas que nao o ilab, e ndo necessariamente
empregam as mesmas técnicas adotadas pelo INOVA ANS.

7.2.4 ANA INOVA

Oilab da ANA é o mais novo dos laboratérios estudados. Foi instituido formalmente
em 2021%, ainda que comece a ser gestado em 2018, a partir de mudancas no
planejamento estratégico da ANA que deram impulso a ideia de criacdo de uma
unidade desse tipo. O ilab da ANA surgiu e segue sob a guarida da area de gestao
estratégica da agéncia.

Acriagdo doilab também se deveu ao empreendedorismo individual de servidores da
ANA, aliado a receptividade e estimulo necessarios por parte de lideres internos. Os
servidores mais motivados pelo tema da inovacao buscaram acessar conhecimento
e, também nesse caso, beneficiaram-se do ecossistema de inovagao externo ao 6rgao
paradarintensidade as suas a¢des. Interlocutores da ANA destacaram o papel crucial do
GNovadaEnap, que recepcionou aagénciae, junto a seus representantes, redesenharam
processos por meio daimersdo em técnicas de design thinking. Posteriormente, a ANA
estabeleceu parceria formal com a Universidade Federal de Lavras (UFLA), com a qual
trabalhou para a criagdo do ANA INOVA. Laboratorios publicos dos Estados de Sao
Paulo e do Ceara também interagiram em momentos chave para o ANA INOVA. Por fim,
interlocutores da agéncia destacaram o papel recente do Programa Transformagov,
do Ministério da Economia, como um novo impulsionador de acGes na area.

15 O laboratério da ANA foi criado por meio da Portaria ANA n° 387, de 05 de novembro de 2021.
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Interlocutores da ANA destacaram o projeto de linguagem simples, o Hidroliqués,
como uma das grandes conquistas do ilab. Esse projeto busca tornar mais acessivel,
direta e simples a comunicacdo de cunho regulatério saida da agéncia. Para isso,
procurou-se, inicialmente, repensar o problema em si, inclusive por meio de
técnicas de design thinking. Também foram acessados conhecimentos especificos
sobre o tema da linguagem simples para entidades reguladoras, a partir de fontes
externas. Neste caso, assim como em outros citados anteriormente, a conexao
entre o conhecimento transversal sobre inovacao e a expertise regulatdria sobre
o(s) setor(es) especifico(s) regulados pela ANA foi fundamental.

Uma segunda linha de projetos inovadores esta inserida numa iniciativa de concurso
deinovacao, que a ANA denominou de “Saneamento do Futuro: Rios Sem Plastico”.
Neste caso, a ANA associou-se a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI) e ao laboratério inglés NESTA para internalizar elementos e técnicas de
gestao de desafios de inovagdo, ou challenges. O objetivo desse concurso é ressaltar
ou induzir praticas inovadoras que beneficiem a controle de residuos sélidos;
posteriormente, essas boas praticas podem, inclusive, refletir em mudancas nas
normas de referéncia da propria ANA.

7.3 Discusséo dos principais achados empiricos

A descricdo acima quanto a origem e ao funcionamento dos quatro ilabs nos aponta
interessantes elementos de analise. Primeiramente, com respeito as seis habilidades
definidoras da governanca regulatoria 2.0 que estabelecemos neste trabalho, pode-
se perceber, a partir dos dados coletados, que as agéncias lograram mobilizar boa
parte delas. Anosso ver, os aspectos de flexibilidade, agilidade, experimentalismo
e consciéncia sistémica tiveram maior destaque e podem ser depreendidos das
experiéncias narradas, tendo influido em grau elevado ou a0 menos moderado.
Nesses casos, as bases de conhecimento e técnicas respectivas, algumas bastante
populares na esfera da inovagao no setor publico, em especial todo o ferramental
relacionado ao design thinking, foram acessadas e internalizadas, aparentemente,
sem grandes barreiras.

Esse acesso gradual e constante se deveu tanto a fatores internos quanto externos as
agéncias. No primeiro caso, 0o empreendedorismo de servidores publicos, explicado
por elementos de vocacao individual e tracos de personalidade, teve papel crucial.
A figura do empreendedor interno na esfera da inovagao publica estd mapeado
pela literatura (MEIJER, 2014). Em geral, muito desse empreendedorismo se deve a
motivagles intrinsecas, valores proprios e, também, objetivos de ordem reputacional.
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A internalizagdo desses conhecimentos e das técnicas de inovagdo ainda nos
parece tributaria de outros dois fatores de ordem interna. O primeiro é o suporte
de liderancas nas agéncias, fator que também costuma condicionar o sucesso de
inovagGes no setor publico (BEKKERS; EDELENBOS; STEIJN, 2011). Em todos os casos
estudados, em maior ou menor grau, lideres nos drgaos, quais sejam, gerentes,
superintendentes e diretores, deram andamento e permitiram o aprofundamento
de iniciativas ou ideias que, algumas vezes, comecaram com um escopo reduzido,
antes de ganharem escala.

Compreendemos esse aspecto ndo somente pela 6tica da qualidade das liderancas.
Ha também o fato das agéncias reguladoras federais terem se constituido em
organizacGes com alto grau de capacidade técnica, em muitos casos, em nivel
superior ndo somente a média do servico publico federal, mas acima de qualquer
outra entidade de sua area de politica, inclusive os proprios ministérios aos quais
estdo vinculadas (CUNHA; GOELLNER, 2020). Esse elemento é marcante no que
diz respeito a qualidade dos quadros funcionais das agéncias, mas também toca
a disponibilidade de outros tipos de recursos, inclusive financeiros (CUNHA, 2017;
FERNANDES; PALOTTI; SOUZA, 2022). A oferta de suficientes recursos e mesmo
a presenca de alguma sobra ou folga (slack) é reconhecida como um indutor da
inovacdo em organizagdes publicas (WALKER, 2014). O papel dos lideres é facilitado,
além de tornado mais efetivo, quando a restricao de capacidade e de recursos nao
é aguda; mais ainda, quando ha algum grau de folga nesse componente. O caso
das agéncias reguladoras brasileiras parece se enquadrar nessa situagao.

Outro fator de ordem interna importante parece ser a escala dos projetos ou
a dimensado dos problemas por tras dos projetos inovadores que nos foram
apresentados por nossos interlocutores nas agéncias. Sem que isso tenha qualquer
relagao com a qualidade das entregas em si ou com a performance dos ilabs, o
que os projetos nos sugerem é que, em regra, nao se vinculavam a problemas
setoriais de grandes proporg¢oes e altamente complexos. Os projetos citados por
nossos interlocutores, no mais das vezes, trataram de temas de gestao, gargalos
operacionais e ineficiéncias regulatorias pontuais que, em alguns casos, ja faziam
parte do cotidiano das agéncias ha algum tempo. Sem afastar a importancia
da solucao apresentada pelos projetos, os problemas subjacentes a eles nao
comprometiam a missdo principal dos 6rgaos, ainda que a insatisfacdo com eles
viesse crescendo ao longo do tempo.
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Ou seja, nesses casos, o baixo ou moderado grau de complexidade dos problemas
acoplou-se a possibilidade de uma mais imediata replicacdo de técnicas e
conhecimento externos preexistentes - isto €, “de prateleira”. Essa conexdo entre
complexidade, comparabilidade e replicabilidade também é destacada pela
literatura como conducente a inovacdo (CAVALCANTE; CAMOES, 2017).

Quanto ao aspecto externo, a existéncia de um ecossistema de inovacdo publica
foi, sem sombra de ddvida, de importancia impar, atestando outra importante
constatacdo de estudos prévios (KATTEL; DRECHSLER; KARO, 2022; OCDE, 2019b).
A coincidéncia de diferentes iniciativas, individuais e coletivas, que surgiam
simultaneamente em diferentes partes do Poder Publico, fortaleceu umas as outras.
O papel da Enap e do GNova, nesse contexto, surge com destaque, seja via parceria
direta com as agéncias reguladoras (como no caso da Anvisa e da ANA), seja pelas
varias iniciativas de treinamento, formacao e difusdo que a Enap organizou ao
longo dos Ultimos anos.

Aliado a esse ambiente favoravel, também enquanto fator externo, ressaltamos a
importanciado elementoisomorfico ouideacional. Nesse sentido, influiu diretamente
o fato de ainovagdo em governo e a criagdo de laboratdrios apresentarem-se como
fortes tendéncias internacionais em gestio plblica (RAMIREZ-ALUJAS, 2016). Como
sintetizam Cavalcante e Cunha (2017, p. 27): “a difusdo atual [de laboratérios de
inovacdo] é, sem dlvida, um processo de isomorfismo intenso pelo mundo, sendo
considerada a ultima moda na gestao publica”.

Quanto as hipdteses interpretativas que serviram de lentes com as quais nos
aproximamos dos casos concretos, fica claro que H1 ndo se confirmou na pratica.
Grande parte dos projetos destacados pelos interlocutores dos ilabs das agéncias
se relacionava a temas regulatorios. Nesse caso, os conhecimentos sobre inovagao,
em especial os que se interligavam a habilidades de experimentalismo, agilidade,
flexibilidade e pensamento sistémico, foram acessados e efetivamente empregados
para responder a problemas finalisticos concretos. Em paralelo, um outro conjunto
de projetos relativos a objetivos de gestao interna ou institucionais, o que se
poderia considerar sob a responsabilidade de areas-meio dos 6rgaos, também
foi contemplado pelas agéncias.

Contudo, vale notar que, conforme exposto anteriormente, tanto os de tipo finalistico
quanto nao finalistico ndo sugerem versar sobre temas de alta complexidade. De
alguma maneira, isso pode indicar que a preferéncia pelo status quo se manteve na
etapa de escolha desses projetos, mesmo os de tipo regulatdrio. Embora isso nao
reabilite H1, essa interpretacdo é consistente com o perfil conservador e de aversao
ao risco que agéncias reguladoras tendem a abracar de modo mais acentuado,
conforme explicitamos a partir de apontamentos tedricos.
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Esse panorama também oferece indicios do porqué de habilidades mais voltadas
para o aprendizado constante e a atitude antecipatdria terem tido menor presenca,
segundo nossa avaliacao. Um dos principais problemas para o aprofundamento
da capacidade dos ilabs reportado por nossos interlocutores tem relagao com o
dominio de diferentes tipos de conhecimento nos laboratérios, tanto os de inovacado
quanto os de regulacdo. Os relatos nos mostraram que um ponto sensivel, inclusive
para a sobrevida desses ilabs, diz respeito menos ao acesso em si a técnicas de
inovacdo. Uma importante fragilidade esta na retencdo de profissionais nesses
laboratdrios que tenham capacidade de empregar as técnicas inovadoras ao mesmo
tempo em que compreendem, em alto nivel, as nuances da teoria regulatdria e as
especificidades dos setores que seus érgaos regulam.

Portanto, dar perenidade aos ilabs e escalar seu papel tem como condi¢ao o
aprofundamento de um componente cognitivo duplo, relativo tanto a inovacao
em si quanto a regulacdo. Em particular, o aprendizado constante, dependente da
existéncia dessa dupla capacidade e seu constante aprimoramento, mostrou-se
como um sério limitador, sendo um desestabilizador, do papel dos ilabs das agéncias
estudadas. Lembremos que a capacidade analitica depende das condicGes de
acesso a conhecimentos que permitam desenvolver habilidades e gerar solugdes
internamente. Possui, assim, um componente exdgeno, relativo a aquisicdo externa
de conhecimentos, e outro endégeno, referente a replicagdo e retencado desses
conhecimentos.

Recordemos também que o desenvolvimento desse tipo de capacidade, se
transferimos para o contexto empirico que analisamos neste trabalho, é o que
permite expandir a capacidade regulatéria dos 6rgdos em si, de seus atores e também
do sistema ao qual pertencem. Sendo assim, nossos casos empiricos mostraram que
existe uma fragilidade nesse ponto, o que pode afetar o desenvolvimento de uma
governanca regulatdria de tipo inovadora. Assegurar a existéncia de conhecimento
fundamental aos ilabs, em suas duas facetas, é imperioso a continuagdo de uma
trajetdria de sucesso.

Outro elemento pouco presente nos casos analisados parece ser a atitude
antecipatoria, a qual também definimos como integrante de nosso conceito de
governanca regulatoria 2.0. A atitude antecipatdria tem relagdo com nossa segunda
hipotese interpretativa. A maior parte das experiéncias e projetos reportados estava
focada menos em oportunidades e mais em problemas, problemas esses que
também eram preexistentes e ndo novos. Ou seja, eles ja estavam assentados e,
por alguma razdo, nao haviam sido resolvidos pelas agéncias por outros meios.

66



EEEEEEEERO

Série Cadernos Enap, nimero 130 | Cole¢do Catedras 2021

Talvez uma excecdo seja o projeto de controle de residuos sélidos da ANA, o qual
busca premiar e escalar inovagdes, tanto setoriais quanto regulatérias, num olhar
prospectivo. De todo modo, dado o quadro geral, as entrevistas confirmaram a
dificuldade de trazer o componente inovador da margem para o centro do modelo
regulatério. Como resultado, a H2 foi validada no nosso estudo empirico.

Todavia, ndo somente o exemplo da ANA nos fornece indicios de que, talvez, novas
frentes de atuacao inovadora das agéncias possam surgir, promovendo um olhar
mais prospectivo e transformador. Todas as agéncias sublinharam, de uma forma
ou de outra, inclusive destacando modificagdes em curso em expedientes internos
como pegas de planejamento estratégico, a crescente importancia da inovagao
como valor organizacional. Esse aspecto aponta para uma preocupacao recente
com novas tecnologias setoriais, além da forma com que as agéncias podem ser,
mais do que observadores passivos, atores ativos na mobilizacao desse processo
tecnoldgico. Portanto, sera interessante acompanhar a construgdo do que, a
nosso ver, pode representar o ingresso dos reguladores brasileiros numa etapa
de valorizacao da regulagdo para a inovagéo.

Sinteticamente, o Quadro 2 detalha os principais elementos retirados das
experiéncias analisadas. Ele indica aspectos comuns e particularidades entre as
agéncias, conforme acima descrito.

Quadro 2 - Sintese dos ilabs das agéncias reguladoras

referentes respondem a principios principios
a area- problemas/ identificados ausentes ou
meio oportunidades fracos
(M)oua preexistentes
finalistica (EX) ou novas/
(F) emergentes (EM)
InovANAC 2017 MeF EX flexibilidade, aprendizado
agilidade, constante
INOVA ANS 2017 M EX experimentalismo e atitude
e consciéncia antecipatdria
Lab-i-VISA 2018 F EX sistémica
ANA INOVA 2021 F EXe EM

Fonte: elaborac3o prépria.

67






8. Conclusao

EEEEEEEERO

Este trabalho buscou discutir aspectos centrais a interface
entre regulacdo, governanca regulatéria e inovagdo. Ao
sumarizarmos os limites do modelo tradicional de regulacao,
o qual tratamos como de tipo 1.0, propusemos um recorte
alternativo e mais moderno. Esse recorte se caracteriza pela
mobilizagdo mais ativa de componentes afetos a inovagao.

A importancia do impulso inovador esta na necessidade de
continuo aprimoramento da governanca regulatoéria, pela
natureza mesmado campo. Contudo, eventos contemporaneos
de alto relevo, desde a pandemia de Covid-19 até a acelerada
digitalizagdo de setores e organizac¢des, além da severidade da
crise ambiental de escala planetaria, empurram ainda mais por
maior dinamismo e aptiddo inovadora na seara regulatoria.

Ressaltou-se neste estudo a importancia da capacidade
regulatéria, definida como a competéncia para acessar,
internalizar e reter conhecimento Util a regulacdo, também
abarcando elementos inovadores. O enraizamento de
conhecimento conducente a inovagao foi, assim, estabelecido
como fundamental para que se desenvolva o que denominamos
na pesquisa como a governanca regulatdria 2.0. Trata-se esta
do padrao de governanca que, a partir de estruturas, processos
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e instrumentos préprios da regulacao, atende a principios de flexibilidade, agilidade,
antecipacgao, experimentalismo, aprendizado constante e aberto, e pensamento
sistémico, sempre em prol da inovagao.

Para aferir a relevancia da governanca regulatdria 2.0 na pratica, estudamos o
funcionamento das agéncias reguladoras brasileira que mantinham laboratérios
de inovacao ativos no segundo semestre do ano de 2022. S3o elas: Anvisa, Anac,
ANS e ANA. Essa inspecdo empirica, que envolveu a coleta de dados por meio de
entrevistas semiestruturadas junto aos laboratérios das quatro agéncias, permitiu
conclusdes importantes.

Porum lado, variaveis internas e externas contribuiram para o alcance de resultados
por parte desses laboratdrios, os quais refletiram num razoavel grau de internalizagao
de habilidades referentes a consciéncia sistémica, empreendedorismo, flexibilidade
e agilidade. Por outro lado, vimos também que manter e aprofundar o aprendizado,
assim como exercer uma atitude antecipatdria e prospectiva, sdo marcadores de
uma governanca regulatoria inovadora que estdo menos presentes no repertorio
dos laboratérios analisados. Sendo assim, o acoplamento desses laboratérios - e
portanto de suas agéncias - a epistemologia da governanca regulatdria 2.0 sugere
ainda ser parcial.

Outros achados importantes foram, primeiro, que as agéncias realizam inovacoes
regulatérias em proporcao maior do que esperdvamos. Nossa hipotese interpretativa
inicial,informada pela literatura, era de que inovagoes de tipo organizacional, que
sdo genéricas e nao especificas de érgdos reguladores, seriam as mais comuns
mesmo nos laboratérios das agéncias reguladoras. Ou seja, haveria mais inovacées
em atividades meio do que nas finalisticas. Isso seria explicado pelo viés de aversao
ao risco préprio das agéncias reguladoras - mais acentuado do que em outras
organizagoes.

Esse mesmo viés, ainda que ndo tenha obstaculizado o surgimento de inovagoes
de tipo regulatério nos casos analisados, parece, entretanto, explicar uma certa
preferéncia dos laboratdrios por problemas antigos ou preexistentes, dando menos
énfase atemas de fronteira colocados as agéncias e aos setores por elas regulados.
Esse achado pode significar que as inovacdes que emergem desses laboratoérios,
mesmo as regulatdrias, referem-se a problemas de menor complexidade. Em
consequéncia, temas emergentes e de alto impacto - ou mesmo oportunidades
e ndo problemas - estariam menos suscetiveis a serem tratados por meio de
dinamicas inovadoras dentro das agéncias.
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Assim, este trabalho oferece tanto uma sintese aprofundada da teoria aplicavel ao
fenomeno dainovacao na regulacao, como insights sobre a regulacao da inovacao.
Ademais, adentramos também o terreno da agenda da regulagdo para a inovagdo.
A Gltima implica uma muUtua e mais intensa interagdo entre os dois conceitos.

Este estudo ilumina praticas existentes e oportunidades de caminhos futuros
para o aprimoramento do Estado e seus reguladores setoriais. Isso vale, inclusive,
para as agéncias reguladoras que ndo mantém laboratérios de inovagdo em
funcionamento, ou que encerraram unidades desse tipo em tempos recentes. ANTT
e Aneel detinham iniciativas embrionarias até pouco tempo, mas nado evoluiram
para a criacdo de laboratdrios - a0 menos até o momento de coleta de dados para
esta pesquisa. Contudo, nessas duas agéncias e também na Anatel, além de outras,
temas como regulacdo responsiva e sandbox regulatério tém recebido atencao
mesmo na auséncia de laboratdrios de inovac3o constituidos como tal. E provavel
que para todas as agéncias reguladoras federais a conexao entre a regulacao e
novas tecnologias setoriais, 0 que nos parece condizente com o que tratamos aqui
como regulagdo para a inovagdo, venha reivindicando cada vez mais espaco no
planejamento interno. Esse conjunto de fatores nos sugere uma nova e promissora
tendéncia em formacdo no ambiente regulatério brasileiro.

Nossa pesquisa também almeja estimular trabalhos futuros no campo e que
contribuam ainda mais para ampliar o conhecimento sobre a interface entre
regulacao e inovacao. Em especial, mostra-se interessante inspecionar dimensodes
de analise diferentes, inclusive ao nivel micro ou ao interior das organizacdes.
Este trabalho ndo abarcou em profundidade aspectos atinentes a cultura e as
capacidades individuais dos profissionais atuantes nas agéncias, inclusive quanto a
detalhes de suaformacdo e capacitagdo. O estudo dessas tematicas, que nos parece
uma evolugao natural do esfor¢co aqui empreendido, pode elucidar elementos
cruciais das dinamicas inovadoras nas agéncias reguladoras - ou a falta delas.
Nesse sentido, seja nessa tematica especifica ou em outras direta ou indiretamente
ligadas ao presente trabalho, esperamos induzir contribui¢des tedricas e empiricas
de ponta no pais.
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Historico doilab e de sua operagdo

Podem contar um pouco sobre a histdria do ilab?
Como foi criado e em que contexto?

E uma unidade formal ou adhoc?

Tem servidores e orcamento préprios?

Oilab ouaagénciacomo um todo tem um plano/programa
estruturado de inovagao?

Projetos principais e habilidades envolvidas

Podem me indicar quais sdo os 2 (maximo 3) principais
projetos/inovagoes que estiveram a cargo do ilab desde
sua criagao? Como foi a participacao do ilab na sele¢do e
no desenvolvimento dos projetos?
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« Da lista abaixo, quais categorias de habilidades foram necessarias nesses
projetos e como o ilab ou a agéncias as acessou?

Habilidade Sim/Nao Como acessou

Flexibilidade (menos formal)

Agilidade (mais célere)

Atitude antecipatoria

Experimentalismo

Aprendizado constante e aberto

Pensamento Sistémico

+ Osprojetosindicados foram focados em temas regulatérios (atividade finalistica)
ou tém natureza organizacional ou de atividade meio?

3. Reaja a mensagem: “Agéncia reguladora é uma organizacgdo resistente a
inovacado, salvo quando esta exposta a intensa pressao externa.”

4. Algum outro comentario adicional?
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