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RESUMO:

O tema deste trabalho é o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras: A Implementacdo da
Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no Ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
Aneel e esta pesquisa se prop0s a responder o seguinte problema: na esfera do poder normativo
das agéncias reguladoras, como se deu a implementagdo da Analise de Impacto Regulatorio
(AIR) no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica e qual a sua contribui¢do para o
desenvolvimento econdmico e para os demais entes publicos que almejam implementa-la?
Diante disso, os objetivos especificos deste trabalho foram: (i) analisar o poder normativo das
agéncias reguladoras, abordando seus limites e sua legitimidade; (ii) avaliar os principais
aspectos tedricos e praticos referentes a Analise de Impacto Regulatorio (AIR); e (iii) estudar
como se deu a implementagdo da AIR no dmbito da Aneel. A metodologia utilizada para se
alcancar a finalidade almejada foi a de estudo de caso. Esta dissertagdo conta com trés capitulos.
O primeiro abordou o poder normativo das agéncias reguladoras, sendo composto por quatro
subtopicos: aspectos introdutorios, regulagdo, limites e legitimidade. O segundo tratou diversos
aspectos teoricos e praticos da Analise de Impacto Regulatério, especialmente seu conceito,
finalidade, criticas a AIR, panorama da AIR no direito comparado (EUA e Reino Unido) ¢ a
situacdo da AIR no Brasil. Por fim, o terceiro apresentou a implementagdo da AIR na Aneel,
avaliou o procedimento da AIR no ambito da Autarquia ¢ examinou alguns casos concretos de
elaboragdo da AIR para edi¢do de Resolugdes Normativas, com a finalidade de se identificar
elementos que possam contribuir com os 6rgdos e entes publicos que almejam implementar
estes estudos prévios em seus processos normativos.

Palavras-chave: poder normativo, agéncias reguladoras, analise de impacto regulatorio,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel.



ABSTRACT:

The theme of this work is the Normative Power of Regulatory Agencies: The Implementation
of the Regulatory Impact Analysis (RIA) within the scope of the Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — Aneel and this research aimed to answer the following problem: in the sphere of the
normative power of the agencies regulatory, how was the implementation of the Regulatory
Impact Analysis (RIA) at Aneel and what is its contribution to economic development and to
other public entities that aim to implement it? Therefore, the specific objectives of this work
were: (i) to analyze the normative power of regulatory agencies, addressing their limits and
their legitimacys; (ii) evaluate the main theoretical and practical aspects related to the Regulatory
Impact Analysis (RIA); and (iii) to study how the implementation of the RIA at Aneel. The
methodology used to achieve the desired purpose was the case study. This dissertation has three
chapters. The first addressed the normative power of regulatory agencies, comprising four
subtopics: introductory aspects, regulation, limits and legitimacy. The second dealt with various
theoretical and practical aspects of Regulatory Impact Analysis, especially its concept, purpose,
criticism of AIR, overview of AIR in comparative law (US and UK) and the situation of AIR
in Brazil. Finally, the third presented the implementation of the RIA at Aneel, evaluated the
RIA procedure within the scope of the Autarchy and examined some concrete cases of
preparation of the RIA for issuing Normative Resolutions, in order to identify elements that can
contribute to the public entities that aim to implement these previous studies in their normative
processes.

Keywords: normative power, regulatory agencies, regulatory impact analysis, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — Aneel.



INTRODUCAO

O tema da presente pesquisa ¢ o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, cuja
delimitagdo se concentra no estudo da implementagao da Analise de Impacto Regulatério (AIR)
no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel.

Diante disso, este trabalho cientifico se propde a responder o seguinte problema de
pesquisa: na esfera do poder normativo das agéncias reguladoras, como se deu a implementagio
da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
e qual a sua contribui¢do para os demais 6rgaos ¢ entes publicos que almejam implementa-la?

Como hipoétese ao problema desta pesquisa, propde-se a seguinte afirmativa: a atividade
normativa das agéncias reguladoras é manifestagdo do poder regulatério conferido a elas e a
implementacdo da Analise de Impacto Regulatério na Aneel se deu por imposicdo
governamental, sendo que o grau de especializacdo do ente ou 6rgdo publico sobre a matéria a
ser normatizada, a independéncia técnica para tratar o assunto, a participacdo popular ¢ os
parametros claros e bem definidos para elaborag@o de AIRs sdo fundamentais para a consecugao
de normas com ampla aceitabilidade e aptas a apresentarem reais beneficios a sociedade.

Chegou-se a escolha deste tema em razdo da atuagdo profissional do autor na area de
regulag@o, pois ao se deparar com o poder normativo atribuido as agéncias reguladoras,
inicialmente, havia certa controvérsia a respeito desta atividade de editar normas por esses entes
reguladores, com caracteristicas de coercibilidade para determinado setor da economia
brasileira. Atualmente, esta discussdo encontra-se mais superada, pois, conforme se vera, a
doutrina e a jurisprudéncia, notadamente do STF, entendem que este poder, se executado dentro
de certos limites e com determinadas finalidades, ndo afronta o ordenamento juridico vigente.

Com o passar do tempo, foi introduzida no campo da Administracdo Publica brasileira
uma ferramenta moderna que ¢ a Analise de Impacto Regulatério (AIR). A AIR, atualmente,
encontra-se inserida na seara do processo normativo das agéncias reguladoras, por forca da Lei
n°® 13.848, de 25 de junho de 2019, conferindo limites e legitimidade a atividade normativa dos
entes reguladores.

Sendo assim, os objetivos especificos deste trabalho séo: (i) analisar o poder normativo
das agéncias reguladoras, abordando seus limites e sua legitimidade; (ii) avaliar os principais
aspectos tedricos e praticos referentes a Analise de Impacto Regulatorio (AIR); e (iii) estudar
como se deu a implementagdo da AIR no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
Aneel.



Com isso, esta dissertagdo esta dividida em trés capitulos, além desta introdugio,
consideragoes finais e referéncias bibliograficas.

O primeiro capitulo abordara o poder normativo das agéncias reguladoras e sera
composto por quatro pontos (aspectos introdutorios, regulagdo, limites e legitimidade). Neste
topico, sera analisada, de forma sucinta, a causa que motivou o surgimento desses entes
reguladores. Além disso, trataremos do conceito, formas e usos do vocabulo regulagdo, que,
com certa frequéncia, é confundido com o termo regulamentagdo. Nesse sentido, veremos as
possiveis razoes desses equivocos terminoldgicos. Ao fim deste capitulo, apresentaremos os
principais limites e as questdes relativas a legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras, especialmente perante os principios da Legalidade ¢ da Separacdo de Poderes.

As principais referéncias teoricas desse capitulo foram: Alexandre de Aragdo, que
trouxe importantes contribuigdes sobre a incidéncia da fun¢do normativa reguladora nos
servigos publicos e sobre o contexto historico do surgimento desses entes, especialmente ao
tratar o aspecto relacionado ao direito comparado; Di Pietro, Almeida, Niebuhr e Reisdorfer,
ao abordarem os conceitos para o vocabulo regulacdo e as distingdes terminologicas com o
termo regulamentagdo; Rosa Weber, ao analisar os limites para fungdo normativa dos entes
reguladores, com base em seu voto no exercicio do controle de constitucionalidade abstrato de
uma Resolug@o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA; e Néviton Guedes, ao
trazer uma abordagem sobre a legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras.

O segundo capitulo abordara diversos aspectos teoricos e praticos da Analise de Impacto
Regulatorio, especialmente seu conceito, finalidade, criticas a AIR, panorama da AIR no direito
comparado (EUA e Reino Unido) e a situagdo da AIR no Brasil, averiguando a previsdo
normativa desta ferramenta na Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019 (Agéncias Reguladoras)
e na Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019 (Liberdade Econdmica), bem como a sua
regulamentagdo, por meio do Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020.

As principais referéncias teoricas desse capitulo foram: Fernando Meneguin, que
ofertou importantes contribuicdes ao tratar os aspectos introdutorios de uma Analise de Impacto
Regulatorio, especialmente o seu conceito e a sua associagdo com uma boa regulagio, capaz de
conferir bem-estar social e desenvolvimento econdmico; Alexandre de Aragdo, que abordou a
previsao normativa da AIR na Lei de Liberdade Econdmica e realizou consideragdes
doutrinarias acerca da necessidade de regulamentagdo para tratar as especificidades do assunto;
a tese de doutorado do professor Rafael Carvalho Rezende de Oliveira sobre o novo perfil da
regulagdo estatal, que tratou da importancia dos canais de participacdo popular na construgio

das normas pelas agéncias reguladoras e como esses canais conferem legitimidade ao poder
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normativo; e Gustavo Binenbojm, ao apresentar observacdes a respeito das metodologias que
podem ser utilizadas para a constru¢do de uma Analise de Impacto Regulatorio.

O terceiro capitulo deste trabalho apresentara a implementagdo da Analise de Impacto
Regulatorio na Aneel. Nesta ocasido, sera avaliada a experiéncia da agéncia com o uso desta
ferramenta, quantas AIRs foram realizadas e como se dé o procedimento da AIR no dmbito da
Autarquia. Além disso, serdo examinados alguns casos concretos de elaboracdo da AIR para
edicdo de Resolugdes Normativas, com a finalidade de se identificar elementos que possam
contribuir com os 6rgaos e entes publicos que almejam implementar estes estudos prévios em
Seus processos normativos.

Posto isso, espera-se que a pesquisa dé a sua contribuicdo para o desenvolvimento
econdmico, notadamente no setor de energia elétrica, na medida em que os conhecimentos
tedrico e pratico do processo normativo dos entes reguladores e da implementagdo da AIR no
ambito do Aneel proporcionem o aperfeigoamento das normas, da intervengao do Estado neste
setor e no aprimoramento do didlogo entre a sociedade e os profissionais da area com a agéncia
reguladora.

Por fim, informa-se que, para alcangar a finalidade apresentada, este trabalho utilizara a
metodologia de estudo de caso para verificar, na esfera do poder normativo das agéncias
reguladoras, como se deu a implementagdo da Analise de Impacto Regulatdrio (AIR) no ambito
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel e como ela pode contribuir para o
desenvolvimento econdmico e para os demais entes e Orgdos publicos que almejam
implementa-la. Nesse sentido, serdo realizadas pesquisas referentes ao poder normativo das
agéncias reguladoras, coletas de dados no repositorio institucional da Aneel' e analises
empiricas de casos concretos de AIRs para compreendermos alguns problemas regulatorios, as
alternativas aptas que foram elencadas para fazer frente as dificuldades encontradas ¢ demais
fatos relevantes capazes de colaborar com a efetivacdo desta ferramenta de apoio ao processo

decisorio.

1 0 PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

1.1 ASPECTOS INTRODUTORIOS

1 Disponivel em <biblioteca.aneel.gov.br>. Acesso em 24/11/2021.
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As agéncias reguladoras brasileiras sdo entidades da administragdo publica indireta e
possuem natureza juridica de Autarquia sob regime especial?.

No Brasil, as agéncias reguladoras foram inseridas a partir da década de 90 com o que
se denominou a reforma do Estado. Esse periodo foi marcado por uma diminui¢do da
intervengdo estatal diretamente na economia, passando a optar-se por uma intervengao
regulatéria, indireta® (CUELLAR, 2008).

Cabe observar que, antes desse periodo, existiam outras entidades e 6rgios que exerciam
a atividade de regulag@o no Brasil, como o Conselho Monetario Nacional — CMN, Instituto do
Alcool e do Agticar — IAA, Banco Central* e a Comissdo de Valores Mobiliarios — CVM. No
entanto, nenhum desses 6rgdos ou entidades tinham o perfil de autonomia frente ao Poder
Executivo que as atuais agéncias reguladoras (surgidas a partir da década de 90) possuem
(ARAGAO, 2013).

Leila Cuéllar (2008, p. 32) considera que, “se compreendido num plano macro, esse
modelo institucional de relacionamento publico-privado ¢ inovador em relagdo as férmulas
pretéritas, sobretudo porque foi instruido por uma nova racionalidade”.

Para Sérgio Guerra (2012, p. 32), “buscou-se no inicio da segunda metade da década de
90, do século passado, implantar-se um novo marco tedrico para Administragdo Publica, que
substituisse, em parte, a perspectiva burocratica weberiana”. Nesse contexto historico, houve o
entendimento de que o aspecto politico, proprio das eleicdes, poderia prejudicar a
implementagdo de decisdes que necessitariam de continuidade e seguranga juridica (GUERRA,

2012).

2 Aragio (2013) classifica o regime especial das autarquias como meramente formal (ndo ha, de fato, uma
autonomia diferenciada em relagdo as demais autarquias, pois seu regime especial ¢ meramente nominal, porque
a lei assim denomina) e material (ha, de fato, uma consideravel autonomia, atribuida por lei através de varias
prerrogativas, como a vedacdo da exoneragdo ad nutum de seus dirigentes). Nesse sentido, as agéncias
reguladoras sio autarquias de regime especial tanto formal como material, pois suas leis instituidoras assim
as denominaram e foram asseguradas diversas prerrogativas que refor¢am suas autonomias, quando comparadas
com outras autarquias.

3 O momento que o Brasil vivenciava era: (i) de conferir a iniciativa privada (privatizacéo) a execugdo de servigos
publicos e que ndo poderiam ficar desregulados; e (ii) de regular a prestagdo desses servigos, principalmente
aqueles que ndo se submeteriam ao modelo concorrencial (CUELLAR, 2008).

4 Recentemente, o Banco Central do Brasil, por meio da Lei Complementar n° 179, de 24 de fevereiro de 2021,
alcangou autonomia reforgada, nos termos do art. 6°, abaixo:

Art. 6° O Banco Central do Brasil é autarquia de natureza especial caracterizada pela auséncia de vinculagéo a
Ministério, de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia técnica, operacional, administrativa e
financeira, pela investidura a termo de seus dirigentes e pela estabilidade durante seus mandatos, bem como pelas
demais disposigdes constantes desta Lei Complementar ou de leis especificas destinadas a sua implementagéo.
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Nesse sentido, a origem desses entes reguladores acompanhou um movimento
internacional de reorganizacdo da Administragdo Publica por meio da criagdo de modernos
instrumentos gerenciais, juridicos, financeiros e técnicos’ (GUERRA, 2012).

Observa-se que as agéncias reguladoras estdo presentes em varios paises, por exemplo,
na Franca com as autorités administratives indépendantes, na Itdlia com as autoritd
indipendentil, na Espanha com as administraciones independientes, na Alemanha com os
ministerialfreien ¢ nos Estados Unidos com as independent regulatory commissions
(GUERRA, 2012).

Rafael Oliveira ensina que “o modelo regulatorio brasileiro tem inspiragdo no modelo
norte-americano” (OLIVEIRA, 2019, p. 109). Além disso, Oliveira (2019) afirma que, nos
Estados Unidos da América, as agéncias reguladoras desempenharam uma fungéo relevante,

principalmente ap6s a grande depressdo, em 1929. Observa o professor que:

Evidencia-se, naquele momento, a incapacidade de o mercado se reerguer sozinho e
a necessidade de uma maior regulagéo estatal, de modo a evitar a repeticdo dos fatos
que levaram a crise, o que justificou a instituicdo pelo Presidente Franklin D.
Roosevelt de programas estatais de carater intervencionista (New Deal). Nesse
contexto, a partir da década de 30, o Estado norte-americano utilizou-se do modelo
das agéncias reguladoras para promover uma intervencdo enérgica na ordem
econdmica e social, corrigindo as falhas do mercado. (OLIVEIRA, 2019, p. 109)

Rafael Oliveira (2019) faz uma importante constatacdo no sentido de que as agéncias
reguladoras, no Brasil, surgiram em um momento de diminui¢do do Estado, enquanto que, nos
Estados Unidos, elas surgiram em um momento de aumento do Estado. Verifica, ainda, que “o
ponto comum dos dois processos regulatorios ¢ a insatisfacdo com o modelo estatal adotado
tanto nos Estados Unidos (modelo abstencionista) quanto no Brasil (modelo intervencionista)”
(OLIVEIRA, 2019, p. 110).

No mesmo sentido, Aragdo (2013) afirma que o periodo de maior crescimento
quantitativo de agéncias reguladoras nos Estados Unidos foi a época do New Deal, quando a
intervengdo do Estado Norte-Americano na economia foi mais acentuada.

No direito comparado, embora as agéncias reguladoras de diversos paises tenham tido
a influéncia do sistema juridico norte-americano, “as autoridades reguladoras independentes

tém-se instalado e se adaptado as peculiaridades juridicas de cada um dos paises que as acolheu”

5 Aragdo (2013) destaca também que as agéncias reguladoras, na ocasido das desestatiza¢des, surgiram, em grande
parte, por causa das recomendagdes, por vezes categoricas, de investidores estrangeiros e organizagdes
multilaterais, como o Banco Mundial, que financiavam os processos de privatiza¢des.
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(CUELLAR, 2008, p. 19). No caso brasileiro, as adaptagdes resultaram em um sistema com
caracteristicas proprias (CUELLAR, 2008).

Segundo Rosa Weber (2020), o surgimento das agéncias reguladoras retrata um
aprimoramento da arquitetura constitucional do Estado de Direito, pois a Administragdo
Publica fica habil a apresentar respostas para as relagdes sociais complexas presenciadas na
modernidade.

Para Weber:

A exigéncia de agilidade e flexibilidade cada vez maiores do Estado diante das
ininterruptas demandas econdmicas e sociais que lhe sdo direcionadas levou a
emergéncia de estruturas administrativas relativamente autonomas e independentes,
dotadas de mecanismos aptos e eficazes para a regulagéo de setores especificos, o que
inclui a competéncia para editar atos qualificados como normativos. (WEBER, 2020,

s.p.)

A complexidade, a pluralidade ¢ o tecnicismo de determinadas matérias, que
demandavam a atuagdo do Congresso Nacional, fizeram com que fosse necessaria a criagao de
entes especializados e relativamente independentes, com poderes para expedi¢do de normas,
pois o Poder Legislativo ¢ essencialmente politico e atua por meio de processos mais lentos
(ARAGAO, 2013).

A partir da imprescindibilidade de criagdo desses entes independentes para regularem
assuntos especificos, com profundo conteudo técnico, observou-se a proliferagdo de varios
ordenamentos setoriais, ou seja, varias agéncias desenvolveram regimes juridicos proprios para
determinado setor da economia, a exemplo da energia elétrica e telecomunicacdes (ARAGAO,
2013). Entd3o, “a necessidade de descentralizacdo normativa, principalmente de natureza
técnica, ¢ a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que podemos acrescer o
fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta, integrar o proprio conceito de regulagdo”
(ARAGAO, 2013, p. 414).

Alexandre de Aragao (2013) constata que as primeiras agéncias reguladoras foram
criadas na seara dos servigos publicos e que, ainda hoje, a maior parte desses entes atuam com
€scopo no servigo publico.

Dessa forma, em relagdo as agéncias reguladoras federais, a primeira a surgir foi a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel (Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996),
seguida pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel (Lei n® 9.472, de 16 de julho de
1997), Agéncia Nacional do Petréleo (Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997), dentre outras.
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1.2 REGULACAO

Para uma adequada compreensao acerca do instituto da Analise de Impacto Regulatorio
— AIR e sua implementagdo na Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel, é necessario
entendermos, a priori, o que ¢ regulacdo, quais os usos deste vocabulo e esclarecermos
eventuais equivocos terminologicos com outras expressdes similares como regulamentagdo.
Nesse sentido, este topico abordara estes temas, a fim de responder de forma robusta o problema
desta pesquisa.

Segundo Di Pietro (2017, s.p.), “o vocabulo regulacdo, que tem sido utilizado com
diferentes sentidos, teve origem nas ciéncias fisicas ¢ bioldgicas”. Posteriormente, o conceito
percorreu outros campos da ciéncia, tais como a politica, a sociologia e a economia, sendo
empregadas distintas acepgoes, a depender da area.

A partir da etimologia da palavra regulacdo, observam-se dois conceitos: um estrito e
um amplo. Essas duas definigdes foram utilizadas originalmente, no século X VIII, nas ciéncias
mecanicas, e, depois, adotado como metafora, pela biologia e pela medicina, no século XIX. O
primeiro pode ser entendido como um instrumento que exerce agdo externa em um sistema e o
segundo como uma caracteristica que demonstra estabilidade, quando algo estd bem regulado
(CAMILO JUNIOR, 2018).

No mesmo sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003) explica que o sentido
mais antigo de uma fung¢ao reguladora surgiu no século XVIII, nas ciéncias mecanicas, e referia-
se a uma bola de ferro que funcionava como um equipamento regulador das primeiras maquinas
a vapor. No século seguinte, o conceito transitou para o campo das ciéncias biologicas para se
referir a agdo que mantém o balanco vital dos seres vivos.

No século XX, a palavra regulagdo passou a ser empregada no Direito e na economia.
Primeiramente, nos Estados Unidos e, posteriormente, na Europa continental e na América
Latina. Diante disso, Camilo Junior (2018) adotou a expressao “conceito nomade”, tendo em
vista o uso deste vocabulo em diversas areas.

No Brasil, o termo regulacdo ndo era frequentemente utilizado em textos de leis e nem
na doutrina. Além disso, existia uma imprecisdo sobre o seu conceito e alguns equivocos
terminoldgicos com o termo regulamentagdo (ALMEIDA; NIEBUHR; REISDORFER, 2020).
A distingdo entre regulagdo e regulamentagdo sera abordada mais adiante.

No ordenamento juridico brasileiro, o vocabulo regulagdo surgiu com o movimento de
Reforma do Estado, notadamente no periodo de privatizagdo de empresas estatais. A partir

desse momento, compreendeu-se a necessidade de regular os empreendimentos que foram
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concedidos a iniciativa privada, com a finalidade de garantir a prestacdo do servigo adequado e
o equilibrio da concorréncia (DI PIETRO, 2017).

Embora a regulacdo possa recair sobre diversos objetos sociais, Di Pietro (2017)
delimita o seu conceito aos aspectos econdomico ¢ social.

O conceito relacionado ao aspecto econdmico justifica-se porque € na seara da economia
estatal que ele vem sendo utilizado com mais frequéncia no direito brasileiro e € no ambito do
direito econdmico que o assunto vem sendo abordado com mais profundidade (DI PIETRO,
2017).

O conceito relacionado ao aspecto social justifica-se porque, para algumas areas, a
definicdo de regulacdo econdmica ndo se enquadra perfeitamente, pois a finalidade da regulagao
ndo ¢ somente de ordem econ6mica, mas, também, de ordem social (DI PIETRO, 2017).

Dessa forma, para Di Pietro (2017), é importante definir tanto a regulagdo econdmica,
quanto a regulagao social. Primeiramente, a autora aponta, a partir de diversos conceitos, alguns
pontos em comum para determinar o conceito de regulacdo econdmica: “a) estabelecimento de
regras de conduta (caracteristica presente em todos os conceitos); b) controle da atividade
privada pelo Estado, que equivale a ideia de policia administrativa; e c) finalidade publica, que
seria a de estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado” (DI PIETRO, 2017, s.p.).

A partir dos elementos acima, a autora define regulacdo econdmica como o “conjunto
de regras de conduta e de controle da atividade privada pelo Estado, com a finalidade de
estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado” (DI PIETRO, 2017, s.p.).

Para o conceito de regulagdo social, Di Pietro (2017) utiliza os dois primeiros pontos
acima (estabelecimento de regras de conduta e controle) e amplifica o terceiro ponto, referente
ao objetivo da regulagdo, para estabelecer que a finalidade ¢ a protegdo do interesse publico.
Assim, para a autora, a definicdo de regulagdo social abrangeria a concepgdo de regulacdo
econdmica, sendo possivel conceituar regulacio, de forma ampla, como “o conjunto de regras
de conduta e de controle da atividade econdmica publica e privada e das atividades sociais ndo
exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico” (DI PIETRO, 2017,
s.p.).

Rosa Weber (2017) atribui o progresso da regulagdo social a um paulatino
aperfeicoamento do conceito de poder de policia da Administracdo e considera que este
fendmeno ¢ relacionado ao desenvolvimento das proprias relacdes sociais. Nessa senda,

observa que:



16

ndo fosse o advento dos automodveis e das rodovias, normas de transito hoje
absolutamente comezinhas, indispensaveis a organizacdo do trafego de veiculos e a
seguranca de passageiros, motoristas e pedestres, seriam condenadas como arbitrarias
e desarrazoadas. Diretrizes de zoneamento urbano, ao imporem restri¢gdes ao uso e a
ocupacdo do solo em determinadas areas, seriam tidas como arbitrarias intervengdes
na propriedade se ndo constituissem verdadeiras exigéncias do crescimento
populacional e da concentragdo das pessoas em aglomerados urbanos, sob pena de
termos cidades incapazes de fornecer minimos padrdes de qualidade de vida e bem-
estar aos seus habitantes. (WEBER, 2020, s.p.)

Rosa Weber (2020) continua o seu raciocinio ao esclarecer que o Estado Regulador,
além de editar normas para regularidade de setores da economia e sociais relevantes, fiscaliza
a sua observancia, por meio da execugdo do poder de policia. Dessa forma, o &mbito do modelo
regulatorio brasileiro ndo se delimita a regulagdo concorrencial e nem a corregao de falhas de
mercado, absorvendo também elementos fundamentais para alcangar a finalidade ptblica da
regulag@o social, e ndo apenas da regulagdo econdmica.

Feitas essas consideragdes, ¢ possivel compreender que para a administragdo alcangar
a finalidade publica, ¢ necessario outorgar a ela poderes administrativos. A professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2018) alerta que estes poderes ndo podem ser vistos como uma
faculdade, mas, sim, como um poder-dever, visto que so irrenunciaveis e devem ser exercidos
no interesse da coletividade.

O poder normativo ¢ a aptiddo para se editar normas, sendo atribuido, primariamente,
ao Poder Legislativo. No entanto, a teoria da separacdo dos poderes, por meio do checks and
balances, comporta o exercicio das fungdes tipicas de determinado poder por outro, de forma

atipica. Dessa forma:

Cada “Poder” exerce fungdes tipicas, correspondentes ao seu nome (Poder Executivo
executa a lei; o Legislativo cria as leis, inovando na ordem juridica; e o Judiciario
resolve, com definitividade, as lides, além de controlar a constitucionalidade de leis e
atos normativos), bem como funcdes atipicas que seriam, em principio, inerentes aos
outros “Poderes” (o Chefe do Executivo pode exercer poder normativo com carater
inovador mediante a edig8o, v.g., das medidas provisorias e da lei delegada, conforme
previsto, respectivamente, nos arts. 62 ¢ 68 da CRFB). (OLIVEIRA, 2019, p. 277)

Di Pietro (2018) diferencia o poder normativo do poder regulamentar. Segundo a
professora, o poder normativo € mais amplo, visto que o Regulamento é apenas uma das formas
de expressdao do poder normativo. Este também se manifesta através de outros instrumentos,
como as Resolugdes, Portarias e Instrugdes.

Rosa Weber (2020) defende que a fungdo normativa atribuida as agéncias reguladoras
¢ distinta da fun¢do regulamentar exercida pela Administragdo para viabilizar o cumprimento

de leis. Apesar disso, reconhece que a doutrina encontra pontos em comum entre os institutos
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e alerta que “tampouco sdo vocacionadas, as normas editadas pelas agéncias no exercicio da
atividade regulatoria, a traduzir espécies normativas primarias” (WEBER, 2020, s.p.).
Refor¢ando a ideia de que o poder normativo das agéncias reguladoras ndo se confunde

com o poder regulamentar, Gustavo Lima leciona que:

Ora, o poder regulamentar ¢ inerente a qualquer 6rgéo publico, seja ele uma autarquia
ou ndo. Se a fungdo normativa das agéncias reguladoras fosse restrita ao simples
exercicio do poder regulamentar, de fato nenhum motivo teria o legislador para lhes
criar um regime especial. (LIMA, 2013, p.167)

Almeida, Niebuhr e Reisdorfer apontam que uma possivel causa das dificuldades de
entendimento da expressdo regulagdo pode estar no vocabulo inglés regulate. Segundo os
autores, ‘“regulate, regulatory, regulation e outras derivacdes sdo termos tradicionalmente
empregados no Direito norte-americano, sem que todavia exista, em inglés, algo como
regulamentate ou regulamentatory ou regulamentation” (ALMEIDA; NIEBUHR;
REISDORFER, 2020, s.p.).

Nos paises de lingua inglesa, a expressao regulation indica a atividade realizada pelo
Estado e a expressdo regulator ¢ usada para qualificar o sujeito que a executa. Para a lingua
portuguesa, uma tradugdo poderia ser a de regulamentacdo e regulamentador. No entanto, o
conceito de regulamentagdo ja tem seus contornos delineados no ordenamento juridico
brasileiro e ndo corresponderia ao que em inglés se denomina regulation. No maximo, pode-se
considerar que, ocasionalmente, a regulamentagdo possa ser uma manifestacdo da regulagdo
(JUSTEN FILHO, 2002).

Ainda sobre as terminologias regulacdo e regulamentacdo, Almeida, Niebuhr e
Reisdorfer (2020) mencionam que, nos Estados Unidos, os termos em inglés regulate,
regulatory e regulation estdo associados as agencies, que sdo entidades integrantes da
Administracdo. Dessa forma, ressaltam os autores, que a doutrina norte-americana divide as
agencies em social welfare agencies e em regulatory agencies.

As social welfare agencies “sdo as agéncias investidas de competéncia para conceder
beneficios sociais e promover o que (em analogia com a terminologia constitucional brasileira)
se poderia dizer assisténcia social”. E as regulatory agencies “sao as agéncias investidas de
competéncias mais amplas, cabendo-lhes criar prescricdes normativas” (ALMEIDA;
NIEBUHR; REISDORFER, 2020, s.p.).

Os autores concluem que “a competéncia de regulagdo, propria das regulatory agencies,

possui sentido muito abrangente. Justamente por essa abrangéncia, parece ser mais adequado
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traduzir o conceito por regular, e ndo por regulamentar” (ALMEIDA; NIEBUHR;
REISDORFER, 2020, s.p.).
Rafael Oliveira, ao diferenciar o poder regulamentar de poder regulatorio, assevera

que:

O poder regulamentar ndo se confunde com o poder regulatério. De um lado, o poder
regulamentar possui as seguintes caracteristicas:

a) competéncia privativa do chefe do Executivo (art. 84, IV, da CRFB);

b) envolve a edi¢do de normas gerais para fiel cumprimento da lei;

¢) conteudo politico.

Por outro lado, o poder regulatdrio apresenta as seguintes caracteristicas:

a) competéncia atribuida as entidades administrativas, com destaque para as agéncias
reguladoras (art. 174 da CRFB);

b) engloba o exercicio de atividades normativas, executivas e judicantes;

¢) conteudo técnico.

(OLIVEIRA, 2019, p. 278)

3

Para Rafael Oliveira (2019), a regulagdo ¢é diferente da regulamentagdo, pois “a
regulacdo representa uma funcdo administrativa, processualizada e complexa, que compreende
o exercicio de fun¢do normativa, executiva e judicante” (OLIVEIRA, 2019, p. 562). Nesse
ponto, cabe destacar que, ao se inspirar no modelo norte-americano, alguns doutrinadores
constataram que as agéncias reguladoras no Brasil possuem poderes quase-judiciais, quando
realizam a solucdo de conflitos entre os agentes econdmicos regulados, e quase-legislativos,
quando editam normas dentro dos limites postos pelo legislador (DI PIETRO, 2017). Enquanto,
“a regulamentacdo ¢é caracterizada como fungdo politica, inerente ao chefe do Executivo, que
envolve a edi¢do de atos administrativos normativos (atos regulamentares), complementares a
lei” (OLIVEIRA, 2019, p. 562).

Nesse sentido, a atividade regulatoria engloba a atividade regulamentar e normativa,
pois, além da funcio de editar atos normativos nos respectivos setores regulados, a regulagéo
compreende outras fungdes, tais como os poderes de fiscalizar e aplicar sangdes. Ademais,
refor¢a-se que o art. 174 da Constitui¢do Federal, ao dispor que o Estado deve atuar como
agente normativo e regulador, enfatiza esta distingdo entre a atividade regulatoria e normativa
(OLIVEIRA, 2019).

Dessa forma, € possivel resumir que o poder regulatorio é mais amplo que o poder
normativo, e este ¢ mais amplo que o poder regulamentar.

Importante constatagdo para o vocabulo regulagdo ¢ sua relagdo com a expressdo
desregulagdo. Almeida, Niebuhr e Reisdorfer (2020) asseveram que o termo regulacdo, nos

Estados Unidos, ¢ diretamente relacionado com a propria origem do estado norte-americano e
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diz respeito aos poderes que o Estado tem de interferir na esfera individual. Nesse sentido, a
regulagdo seria uma maior intervengao do Estado nas liberdades individuais.

Diferentemente do que ocorreu no Brasil, onde a regulacdo foi a diminuigdo da
interferéncia estatal diretamente na economia, a retirada da intervengdo norte-americana na
economia ¢ denominada deregulation, ou seja, 0 mesmo movimento de reduzir a agdo do estado
na economia recebeu nomenclaturas diferentes nestes dois contextos, enquanto no Brasil
nominou-se regulacdo, nos Estados Unidos nominou-se deregulation (ALMEIDA; NIEBUHR;
REISDORFER, 2020).

Por fim, menciona-se a defini¢do de dois termos relacionados com a desregulagao, pois
podem ser vistos como uma ferramenta de minorar a intervengao estatal: a reregulacdo e a auto-
regulacdo (ALMEIDA; NIEBUHR; REISDORFER, 2020).

De acordo com Justen Filho, citado por Almeida, Niebuhr ¢ Reisdorfer (2020, s.p.), a
reregulacdo ¢ a “substitui¢ao das regras inadequadas por outras, mais compativeis com a nova
realidade social e tecnoldgica, menos onerosas para a sociedade em seu conjunto e produzidas
segundo parametros de participagdo da sociedade civil”.

E a auto-regulagdo, nas palavras de Eduardo Filho (2017, s.p.), é a “forma de regulagdo
em que os proprios regulados se regulam e tem sido usada em situagdes em que o Estado ndo
se interessa pela regulacdo da atividade, ou quando a atuagdo estatal é economicamente ineficaz

ou indesejavel”.

1.3 LIMITES

Os limites do poder normativo das agéncias reguladoras e seus efeitos perante os
principios da legalidade, da separacdo dos poderes e da legitimagao das decisdes politicas tém
sido assunto de ampla discussdo doutrinaria no campo do Direito Publico contemporaneo.
Nesse sentido, ao passo que seu escopo ultrapassa o ambito da Administragdo Publica,
atingindo as relagdes entre os particulares, o Direito Administrativo guarda motivos para
observar institutos proprios do Direito Constitucional, como a legitimidade democratica e os
limites impostos pelos direitos fundamentais (WEBER, 2020).

Rosa Weber (2020) diferencia o alcance do poder normativo das agéncias reguladoras
de acordo com o tipo de relagdo que ha entre a administra¢do e o administrado, ou seja, se a
relagdo € de sujeigdo especial ou de sujeicdo geral.

Assim, nos casos de servico publico, a atividade regulatdria recai sobre o que os

administrativistas chamam de relacdo de sujeigdo especial, na qual, mediante a celebracdo de
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um contrato de concessao, o administrado concorda formalmente com um grau mais intenso de
interferéncia do Estado. Nessa situacdo, o Estado é o titular da atividade que se pretende
explorar e o contrato de concessao funciona como um justo titulo a fundamentar a menor rigidez
na incidéncia do principio da legalidade estrita, legitimando, consequentemente, a maior
discricionariedade da Administragdo na elaboracdo de normas para essa relagdo juridica
(WEBER, 2020).

Ja nos casos de regulagdo das relagdes de sujeicdo geral, ndo ha um justo titulo para
afastar a legalidade estrita. Nesse sentido, € possivel compreender que se o poder normativo da
Administragao recair sobre atividade titularizada pela iniciativa privada, ele ndo terd o mesmo
alcance que o realizado na regulacdo da exploragdo de uma atividade ou bem titularizados pelo
Estado. Com efeito, ndo pode o poder publico ter poderes equivalentes aos que existiriam se a
atividade fosse um servigo publico, sob pena de incidir em afronta a Constitui¢do (WEBER,
2020).

Segundo Di Pietro (2018), dentre as fungdes atribuidas as agé€ncias reguladoras, a que
mais proporciona controvérsias estd relacionada ao poder normativo, tendo em vista a
possibilidade de edi¢do de normas com a mesma forga de lei. Para a autora, em linhas gerais,
as normas que as agéncias podem editar limitam-se a regular a propria atividade e a conceituar,
interpretar e explicitar conceitos juridicos indeterminados, sem inovar na ordem juridica

Assim, o escopo da regulacdo pode ser o de “garantir a competi¢do, quando o servico
seja prestado sem exclusividade; mas pode ser pura e simplesmente o de regular a atividade
prestada pelas concessionarias e permissionarias, fixando ou alterando as respectivas regras de
execugdo dos servigos, inclusive no que diz respeito a fixacdo e reajuste das tarifas” (DI
PIETRO, 2017, s.p.).

Alexandre de Aragdo (2013) explica que a classificacdo das agéncias reguladoras
segundo o seu objeto tem impactos relevantes nos limites e na natureza do poder normativo das
agéncias reguladoras. Nesse sentido, existem diferengas quando o poder normativo incide sobre
aregulac@o de servigos publicos e quando incide sobre a regulacdo de atividade de titularidade
da iniciativa privada.

A titulo de compreensdo, mostra-se a seguir os contornos do poder normativo quando
incidente sobre a regulacdo de servicos publicos, que, por exemplo, é exercida por agéncias
reguladoras como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel ¢ a Agéncia Nacional de
Telecomunicac¢des — Anatel.

Segundo Alexandre de Aragdo, as agéncias reguladoras de servigos publicos “possuem

grande poder regulatorio sobre os servigos publicos delegados, poderes estes que abrangem as
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relagdes entre as delegatarias e entre estas e os usuarios-consumidores, que ndo se jungem
simplesmente ao Direito Privado e que sofrem uma progressiva publicizagdo” (2013, p. 417).

De acordo com Fabio Merusi, citado por Aragdo (2013), ao observar a acentuada
elaboragdo de normas pelas agéncias reguladoras de servigos publicos, deve-se levar em
consideragdo o fato de que, em determinadas situagdes, existem mercados que, por si s6, ndao
seriam submetidos a concorréncia, como € o caso do servigo publico de distribuigdo de energia
elétrica.

Portanto, Aragdo (2013) esclarece que a doutrina destaca maior abrangéncia do poder
normativo incidente sobre a regulagdo dos servigos publicos delegados, se comparado com o
que incide sobre a regulacdo de setores econdmicos eminentemente privados, pois, na regulagao
de servigos publicos, o Principio da Legalidade ¢ verificado pela lei que classifica aquela
atividade como publica, atribuindo poderes regulatdrios sobre o setor, sendo que a delegacdo
do servigo a concessionario ou permissionario ndo modifica a natureza publica conferida a
atividade pelo Poder Legislativo.

Cabe ressaltar que, nos casos dos servigos publicos concedidos, o poder normativo das
agéncias reguladoras possui também uma natureza contratual, mesmo que parcial, pois,
frequentemente, ¢ o contrato de delegac@o ou o edital de licitagdo, para os quais a empresa
consentiu, que fixam as normas primarias ou atribuem ao ente regulador a sua interpretacéo ou
integracdo (ARAGAO, 2013).

Com efeito, essas normas editalicias e contratuais “primarias” possuem fundamento em
lei, seja na Lei de Servigos Publicos (Lei n° 8.987/1995) ou nas leis setoriais, como ¢ o caso da
Lei n° 9.427/1996, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel e estabeleceu
em seu art. 3°, incisos I e IV, as atribui¢es para promover os procedimentos licitatorios com
a finalidade de contratar os concessionarios € permissionarios para o servi¢o publico de energia
elétrica e gerir e fiscalizar os respectivos contratos de concessio e permissdo® (ARAGAO,

2013).

6 Art. 3° Além das atribui¢des previstas nos incisos II, III, V, VI, VII, X, XI e XII do art. 29 e no art. 30 da Lei
no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras incumbéncias expressamente previstas em lei e observado o
disposto no § 1°, compete 8 ANEEL:

()

II - promover, mediante delegacdo, com base no plano de outorgas e diretrizes aprovadas pelo Poder Concedente,
os procedimentos licitatorios para a contratagdo de concessiondrias e permissionarias de servigo publico para
producdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e para a outorga de concessdo para aproveitamento de
potenciais hidraulicos;

(..)

IV - gerir os contratos de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de energia elétrica, de concessdo de uso
de bem publico, bem como fiscalizar, diretamente ou mediante convénios com Orgdos estaduais, as concessdes, as
permissoes e a prestagdo dos servicos de energia elétrica;
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Ademais, esses editais e contratos ndo atingem obrigatoriamente a iniciativa privada,
pois os servigos aqui referidos sao de titularidade exclusiva do Estado e os particulares optam
livremente por disputar ou ndo a sua prestagdo, consoante a autonomia de suas vontades
(ARAGAO, 2013).

Nas palavras de Rosa Weber (2020, s.p.), “embora apto a produzir atos normativos
abstratos com forga de lei, o poder normativo exercido pelas agéncias reguladoras vé os seus
limites materiais condicionados aos parametros fixados pelo legislador”.

Dessa forma, a autora entende “razoavel admitir que o principio da reserva de lei inscrito
no art. 5°, 11, da CF permita a delegacdo de fun¢des normativas — e nao legislativas — a entes de
feicdo administrativa” (WEBER, 2020, s.p.). No entanto, a lei que delega a fun¢do normativa
deve predeterminar os objetivos dessa competéncia, de modo a formular uma tipificacdo
minima do objeto normativo a ser editado pela agéncia reguladora (WEBER, 2020).

Nesse sentido, ha um “paralelo com a figura dos tipos em branco, nos quais lei formal,
ao prever determinada sangao, incumbe ao Poder Executivo a especificagao das hipdteses sobre
as quais tem ela incidéncia, notadamente a partir de critérios técnicos” (WEBER, 2020, s.p.).

Rosa Weber, ao fazer uma distingéo terminologica entre legislar e normatizar, esclarece
que “embora ndo caiba as agéncias legislar, lhes compete, sim, promover a normatizagdo dos
setores cuja regulacdo lhes foi legalmente incumbida. Poder normativo, repito a exaustfo, ndo
¢ poder legislativo” (2020, s.p.).

Os conceitos vagos e abertos utilizados nas leis que atribuem func¢do normativa as
agéncias reguladoras ndao devem ser compreendidos como delegagOes irrestritas de
competéncias discricionarias, pois isso seria “elevar o agente regulador a condicao de superego
da sociedade” (WEBER, 2020, s.p.).

O poder normativo conferido as agéncias reguladoras pelo legislador tem como
finalidade a efetivacdo das politicas e diretrizes estabelecidas na Constituigdo ¢ na legislagdo
para um determinado setor econdmico ou social (WEBER, 2020).

Portanto, na ligdo de Rosa Weber:

a norma regulatoria deve compatibilizar-se com a ordem legal, integrar a espécie
normativa primaria, adaptando e especificando o seu conteido, e ndo substitui-la ao
inovar na criagéo de direitos e obrigacdes. Seu dominio proprio € o do preenchimento,
a luz de critérios técnicos, dos espagos normativos deixados em aberto pela legislagdo,
ndo o da criagdo de novos espacos. (WEBER, 2020, s.p.)

De acordo com Rafael Oliveira (2019), o ordenamento juridico atribuiu as agéncias

reguladoras uma autonomia para elaborarem atos administrativos normativos. Estes tém teor
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técnico e devem respeitar os parametros legais do setor regulado. “A intenco é despolitizar o
respectivo setor, retirando do ambito politico e transferindo ao corpo técnico da agéncia a
atribuicdo para normatizar a atividade regulada” (OLIVEIRA, 2019, p. 112).

Sendo assim, a opinido do professor Rafael Oliveira pode ser resumida da seguinte

forma:

Entendemos que as agéncias reguladoras podem exercer poder normativo, com carater
técnico, no ambito de suas atribui¢des, respeitado o principio da juridicidade. As
normas editadas pelas agéncias ndo podem ser classificadas como “autdnomas” fruto
de delegacdo legislativa inominada, pois encontram fundamento na lei instituidora da
entidade regulatoria que estabelece os parametros que deverdo ser observados pelo
regulador. A prerrogativa normativa das agéncias funda-se na releitura do principio
da legalidade. (OLIVEIRA, 2019, p. 113)

Ainda sobre a estipulagdo de pardmetros (standards) ao poder normativo das agéncias
reguladoras, observa-se que a razdo das leis, que conferem fun¢do normativa aos entes
reguladores, possuirem conceitos indeterminados e genéricos ¢ possibilitar a formulagdo, de
forma mais célere, de normas setoriais habeis a regular a complexidade das relagdes econdmicas
e sociais que a realidade impde. E o que ocorre, por exemplo, com a atribuigdo concedida por
lei & Aneel para “estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a
impedir a concentragdo econdmica nos servicos e atividades de energia elétrica, restri¢des,
limites ou condigdes” (art. 3° da Lei n° 9.427/1996) (ARAGAO, 2013).

Nesse contexto, as leis que instituem as agéncias reguladoras fazem parte da “categoria
das leis-quadro (lois-cadre) ou standartizadas, proprias das matérias de particular complexidade
técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudangas econdmicas e tecnologicas”
(ARAGAO, 2013, p. 441).

Assim sendo, percebe-se que, ndo obstante a maior ou menor extensdo dos poderes
normativos legalmente concedidos as agéncias reguladoras, todas elas det€ém fun¢do normativa
fundamentada em pardmetros (standards), ou seja, suas leis possuem baixa densidade
normativa, com conteidos genéricos e indeterminados, as vezes meramente habilitadoras
(ARAGAO, 2013).

As leis com estes atributos ndo oferecem elementos detalhados de como sera pautada a
execugdo da fungdo normativa pelo ente regulador. Consequentemente, atribuem a
Administragdo Publica um amplo poder de integracdo para fazer cumprir os interesses do

legislador, no ambito dos quadros por ele determinados (ARAGAO, 2013).
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“A lei, portanto, sem dar inicio de per se a uma normatizagdo mais completa, e, muito
menos, exaustiva da matéria, estabelece apenas pardmetros bem gerais, um quadro legal da
regulamentacio a ser feita pelo ente regulador independente” (ARAGAO, 2013, p. 442).

Com isso, resta amplo o escopo do poder normativo concedido pelo ordenamento
juridico brasileiro, subentendido sistematicamente pela propria Carta Magna, pois, “se a
Constituicdo estabelece que a Administragdo Publica deve prestar determinado servigo publico
(fim), ndo teria sentido que ela, independentemente da existéncia de lei ordinaria, ndo pudesse
regulamentar a sua prestacio (meio)” (ARAGAO, 2013, p. 443).

De acordo com Alexandre de Aragao (2013), este entendimento ndo esta “for¢cando” o
texto constitucional, pois trata-se apenas de por em pratica o principio dos “implied powers”,
que, citando Marshall, pode ser definido da seguinte maneira: “Legitimo o fim e, dentro da
esfera da Constitui¢go, todos os meios que sejam convenientes, que plenamente se adaptem a
este fim e que ndo estejam proibidos, mas que sejam compativeis com a letra e o espirito da
Constituigao, sdo constitucionais” (ARAGAO, 2013, p. 443).

Ressalva-se, portanto, que o fato de a fun¢do normativa ser atribuida de forma ampla e
regularmente implicita ndo se exime a formulagdo de parametros suficientes para se apurar a
legalidade e/ou constitucionalidade do ato normativo editado pelo ente regulador, pois, de
maneira oposta, a auséncia substancial dos balizamentos impossibilitaria qualquer forma de
controle, o que ndo se compatibilizaria com o Estado de Direito (ARAGAO, 2013).

No mesmo sentido, Néviton Guedes (2020, s.p.) afirma que as leis que conferem poder
normativo as agéncias reguladoras devem conter “dispositivos que traduzam principios
inteligiveis e racionais de concretizagdo de suas finalidades precipuas, como pretendido pelo
legislador”. De outro modo, sem o minimo de parametro legal, a atribuicdo da fun¢do normativa
¢ ilegitima.

Por fim, ¢é relevante notar um assunto que ¢ alvo de bastante divergéncia na doutrina: a
incidéncia do poder normativo das agéncias reguladoras sobre a gestdo interna dos
concessionarios e permissionarios. Ha de se ponderar dois aspectos: 1) sendo a empresa
privada, as decisdes sdo objeto de livre iniciativa; e 2) cabe ao Estado fiscalizar se a prestagdo
do servigo ¢ adequada e modica. Em vista disso, para cumprir seus propositos regulatorios, a
interferéncia na gestao interna pode ser viavel a luz da Teoria dos Implied Powers, por exemplo,
para averiguar se o equilibrio econdmico-financeiro da empresa esta sendo prejudicado pela
remuneragdo desproporcional de seus dirigentes ou pela distribuicdo de Iucros em descordo

com a legislagio vigente (ARAGAO, 2013).
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Dessa forma, considerando os dois aspectos acima (liberdade empresarial, que
permanece mesmo em caso de servigo publico; e a fiscaliza¢do do Estado), conclui-se que a
ingeréncia do Poder Publico sobre a gestdo interna de concessionarios e permissionarios deve
observar limites e ndo resultar em uma vigilancia demasiadamente pormenorizada, ao contrario,
os entes reguladores devem fixar parametros técnicos e econdmicos com metas objetivas e
concretas a serem alcancadas pelas empresas, que tomardo as decisdes cotidianas de geréncia

do referido empreendimento’ (ARAGAO, 2013).

1.4 LEGITIMIDADE

O déficit democratico referente ao poder normativo das agéncias reguladoras ¢ uma
matéria bastante controvertida (ARAGAO, 2013). A contar das suas institui¢des, estes entes
tiveram suas legitimidades de criagdo e, principalmente, do exercicio de suas fungdes
normativas contestadas (GUEDES, 2020).

Considerando a estabilidade de seus dirigentes e outras prerrogativas conferidas as
agéncias reguladoras, ¢ possivel ocorrer, por exemplo, que um Presidente da Republica
democraticamente eleito tenha posicionamento diferente de um colegiado de uma agéncia
reguladora auténoma a respeito de um determinado setor da economia, circunstancia na qual,
poderia haver a preteri¢io de um programa de governo decidido nas urnas (ARAGAO, 2013).

Isso fez com que “o Legislador, a interpretagdo e a construgdo doutrinaria e
jurisprudencial engendrassem mecanismos e paradigmas legitimadores da atuagdo das agéncias
reguladoras independentes” (ARAGAQ, 2013, p. 466).

Em relagdo a doutrina, percebeu-se que a maior parte das discussdes sobre o tema
envolve o exercicio do poder normativo das agéncias reguladoras perante os principios da
separacdo de poderes e da legalidade. Diante disso, nos proximos topicos sera feita uma

abordagem destes principios ante o exercicio da fungdo normativa por esses entes reguladores.

1.4.1 Principio da Separacio de Poderes

7 E o que ocorre por exemplo no ambito da Aneel com a Resolugdo Normativa n° 896, de 17 de novembro de
2020, que estabelece indicadores de sustentabilidade economico-financeira para as concessoes de servigo publico
de distribuigdo de energia elétrica, e com a Resolugdo Normativa n° 766/2017, que disciplina os critérios para o
oferecimento de garantia pelas concessionarias, permissiondrias e autorizadas de geragdo, transmissdo e
distribuigio de energia elétrica. Os parametros sdo estabelecidos pela agéncia reguladora e a gestdo dos meios para
se alcangar o resultado ¢ de responsabilidade da empresa.
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As agéncias reguladoras desempenham uma pluralidade de poderes, a saber:
normativos; de resolugdo de conflitos; fiscalizatérios; sancionatorios; dentre outros. Esses
diferentes poderes, além de englobarem determinados aspectos das trés funcdes classicas da
Separacao de Poderes, sdo executados com ampla margem de autonomia diante dos outros
Poderes (ARAGAO, 2013).

Para Aragdo, “essa autonomia no exercicio das competéncias setoriais € necessaria para
que a entidade reguladora possa caracterizar-se como "independente", fazendo com que devam
possuir certa liberdade de atuagdo, notadamente de natureza normativa” (2013, p. 405).

As leis que criaram as agéncias reguladoras brasileiras atribuiram a elas o poder de
editar normas juridicas. Leila Cuéllar considera este fato polémico, pois “uma interpretacdo
rigida dos principios da separacdo dos poderes e da legalidade vedaria a possibilidade de
detengdo de poder normativo por parte das referidas agéncias” (CUELLAR, 2001, p. 107).

No entanto, a autora faz a seguinte observagao:

Todavia, é preciso salientar que na propria nog¢ao de agéncia reguladora esta implicita
aideia de poder regulador, exercido por meio de atribui¢do normativa. Logo, ndo teria
sentido criar tais entes sem que eles pudessem editar normas referentes as diversas
4reas sob suas respectivas competéncias. (CUELLAR, 2001, p. 107).

Nos Estados Unidos, pais onde as agéncias reguladoras alcangaram grande destaque
institucional, também enfrentaram grandes questionamentos quando foram colocadas frente a
teoria classica da separacdo dos poderes (GUEDES, 2020).

Néviton Guedes (2020, s.p.), ao verificar a pratica no direito comparado, observou que
“existem diversas formas de manifestacdo das agéncias reguladoras, com maior ou menor
ambito de autonomia”. Assim, apoiado nos ensinos de Sandra Van Thiel, enquadrou esses entes
reguladores em seis niveis de independéncia: do nivel 0, em que a agéncia ¢ totalmente
subordinada ao governo, ao nivel 5, em que a agéncia executa suas fun¢des sem qualquer
ingeréncia do governo.

No entanto, embora existam diferentes graus de dependéncia, o ponto em comum
encontrado é que, abrandando a rigidez da teoria classica da separagdo de poderes, “os diversos
sistemas normativos nacionais consagram especifica engenharia institucional, de ordem a fazer
prevalecer modelos de agéncias reguladoras que melhor se ajustem a sua realidade social,

politica e econdmica” (GUEDES, 2020, s.p.).
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Assim sendo, ao analisar a legitimidade constitucional e democratica das agéncias
reguladoras, deve-se levar em consideracdo a heterogeneidade atual das institui¢cdes e avaliar
de forma contemporanea a teoria da separagao dos poderes (GUEDES, 2020).

Por conseguinte, o exame sobre a legitimidade das agéncias reguladoras deve passar
pelo ponto de vista constitucional, pois “é da Constitui¢do que sempre se deve inferir a medida
primordial de admissibilidade e legitimidade da criagdo e do exercicio de poder por parte dos
orgaos estatais e dos agentes publicos” (GUEDES, 2020, s.p.).

Dessa forma, é primordial a compreensdo do paragrafo nico do art. 1° da Constituigdo
da Republica para a legitimidade do poder estatal: todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do (GUEDES,
2020).

Da leitura do referido dispositivo constitucional, é possivel concluir que a legitimidade
do poder estatal encontra fundamento, direta ou indiretamente, na vontade soberana do povo.
Assim, o povo ¢ o titular da legitimag@o constitucional ¢ o poder do Estado ¢ o objeto dessa
legitimagdo (GUEDES, 2020).

Assim sendo, as democracias modernas, aderindo as referencias constantes da obra de
Montesquieu e da Constitui¢do norte-americana de 1787, identificaram a separacdo de poderes
do Estado em trés fungdes: Funcdo Legislativa, Funcdo Executiva e Fungdo Jurisdicional
(GUEDES, 2020).

De acordo com Aragio, “a doutrina de Montesquieu, além de ter sido objeto de
interpretagdes radicais e absolutas, ndo contempladas pelo proprio autor, nunca foi aplicada em
sua inteireza” (2013, p. 405).

A esséncia do principio da separacdo de poderes configura uma mera repartigdo das
fungdes do Estado entre 6rgdos diferentes, possibilitando uma divisdo benéfica de poder, pois
o acamulo das atribui¢des em um sé 6rgio é temerario (ARAGAO, 2013).

No mesmo sentido, Guedes (2020, s.p.) esclarece que este principio “ndo visa
propriamente a divisdo do poder do Estado, mas, sim, a separagao do exercicio desse poder (em
fungdes) do Estado, bem como a sua distribui¢do em o6rgdos diversos”. Nesse sentido, a
separagdo de poderes deve ser pessoal, a fim de se dificultar a concentracdo de atribuigdes em
uma mesma pessoa.

A intengdo de Montesquieu era destinar cada parcela do poder do Estado a um érgao
autdbnomo e independente. Assim, na ocasido, vislumbrou o seguinte esquema: a fungdo de
administrar ou executiva caberia a0 Monarca; a func¢do de legislar aos representantes do povo

e dos nobres; e a funcao de julgar aos tribunais. Na atualidade, entende-se que o Principio da
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Separacdo de Poderes tem duplo significado, pois é, ao mesmo tempo, um principio de
organizagdo do Estado e um principio de dividir as suas fungdoes (GUEDES, 2020).

Do principio da separacdo de poderes, ndo se pode depreender que cada orgdo
desempenhara obrigatoriamente apenas uma atividade. Além disso, ndo ¢ adequado concluir
que todas as atribuicdes do Estado tenham que necessariamente se resumir apenas as trés
funcdes classicas (legislativa, executiva e judicial) (ARAGAO, 2013).

No caso das agéncias reguladoras, Guedes (2020) argumenta que, nos Estados Unidos
da América, a manifestacdo de poder dessas entidades independentes é tdo expressiva que
alguns doutrinadores passaram a considera-las como um quarto poder (fourth branch). Até mais
que isso, a doutrina norte-americana reconhece que esses entes exercem, de forma
concomitante, parcela das trés fungdes classicas do Estado.

Conforme a constata¢ao de Néviton Guedes:

De fato, nos Estados Unidos, conformou-se algum acordo teérico no sentido de que
as agéncias reguladoras se diferenciariam, sobretudo, por duas caracteristicas
principais: (1) por um lado, destacam-se pela independéncia em relagdo ao Chefe do
Executivo, pois o Presidente, de regra, apenas podera demitir os dirigentes das
agéncias independentes por justa causa; (2) por outro, uma agéncia (independent
agency) é uma entidade que exerce mais de um tipo de poder. (GUEDES, 2020, s.p.)

Nesse sentido, o Congresso norte-americano, ao reconhecer que ndo possui a expertise
suficiente ou o tempo necessario para se empenhar na regulagdo de determinados setores, retira
do Presidente a possibilidade de exoneracdo discricionaria dos dirigentes das agéncias
reguladoras e autoriza esses entes independentes a exercerem, de forma simultanea, fracdo de
poder originalmente destinada a um 6rgéo de Estado diferente, assim, desempenham “produgéo
normativa (rulemaking); de jurisdicdo, isto é, aplicar o direito a litigios envolvendo particulares
(adjudicative power); e também de administragdo (executive)” (GUEDES, 2020, s.p.).

Neste ponto, cabe destacar a diferenca da fungao técnica do regulador e da caracteristica
genérica do legislador. Esta distingdo ficou evidente no julgamento da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 5501, em que o STF declarou a inconstitucionalidade da Lei n°
13.269/2016, que autorizava o uso da fosfoetanolamina sintética, conhecida como “pilula do
cancer”, por pacientes diagnosticados com neoplasia maligna. Esta acdo foi ajuizada pela
Associagcdo Médica Brasileira (AMB) e ficou decidido que compete a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa) permitir a distribuicdo de substancias quimicas, segundo

protocolos cientificamente validados, e que ndo cabe ao Congresso Nacional autorizar, de forma
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abstrata e genérica, a distribuicdo de droga sem controle prévio de viabilidade sanitaria
(FONSECA, 2016).

A atividade regulatdria possui o atributo do conhecimento (expertise) sobre o setor
regulado, enquanto o fator politico, inerente as atividades legislativas, afasta a tecnicidade
exigida para o tratamento de determinadas matérias. A particularidade técnica do regulador vai
ao encontro de diversas demandas sociais, pois, quanto mais uma agéncia domina as
necessidades de certo mercado, mais a regulagéo sera eficiente. Por outro lado, observa-se que
o processo legislativo moroso e genérico ndo da conta de responder, de forma técnica e
eficiente, as constantes evolugdes da economia moderna (FONSECA, 2016).

Guedes (2020), ao observar que, nos Estados Unidos, as agéncias tém e, de fato,
exercem fun¢des analogas as exercidas por outros poderes do Estado, exemplifica a situagdo da
seguinte maneira: atua como poder legislativo quando edita atos normativos; atua como poder
executivo quando executa politicas publicas e as fiscaliza; e atua como poder judiciario quando
realiza audiéncia, resolve conflitos e aplica penalidades quando do descumprimento de suas
normas.

No entanto, ¢ importante destacar que o exercicio dessas fun¢des ndo ¢ ilimitado e ¢é
controlado por outros poderes, pois o Poder Legislativo pode modificar a legisla¢do setorial e
o Poder Judiciario pode declarar inconstitucional determinado ato de uma agéncia (GUEDES,
2020).

Quando as atribui¢gdes complexas das agéncias reguladoras sao afastadas dos conflitos
politicos, proprios do Poder Legislativo, a regulacdo de relevantes setores da economia atinge
0 objetivo material, ¢ ndo meramente formal, da separacdo de poderes, pois diminui a
concentragdo de poder em determinados 6rgdos e garante, de forma mais eficaz, a seguranca
juridica e a convergéncia de diversos interesses (sociedade, consumidor, agentes
empreendedores, dentre outros), contribuindo para o equilibrio e desenvolvimento do mercado,
conservando sempre o poder do legislador para modificar o regime juridico das agéncias
reguladora e, até mesmo, extingui-las (ARAGAOQ, 2013).

Dessa forma, “se retirado o carater mitico e absoluto da ideia classica da separacdo dos
poderes, a complexidade e a autonomia das competéncias conferidas as agéncias reguladoras
em nada contraria a divisdo de fungdes estabelecida pelas constituigdes contemporaneas”
(ARAGAO, 2013, p. 409). Pelo contrario, se adapta plenamente ao principio e contribui ainda
mais para a consecu¢do de seus propdsitos mais valorosos, que sdo a descentralizagdo e

democratizacdo do exercicio do poder (ARAGAOQ, 2013).
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1.4.2 Principio da Legalidade

O poder normativo das agéncias reguladoras também ¢ submetido ao embate frente ao
Principio da Legalidade, que teve sua origem na nogdo liberal de separacdo dos poderes
(ARAGAO, 2013).

Aragdo (2013) destaca que o objetivo inicialmente almejado do Principio da Legalidade,
que era o absoluto império da lei, nunca foi alcancado, pois, desde sua origem, foi constatada
que a lei ndo poderia suprir de forma completa todas as relagdes sociais, o que demandou do
Direito Publico e do Direito Privado uma producdo jurisprudencial, que, muitas vezes, até
mesmo criou institutos juridicos.

No ambito do direito administrativo, o legislador também observou a impossibilidade
de prever de forma exaustiva todos os atos que o administrador deveria praticar para defesa do
interesse publico, dessa forma, o principio da legalidade deu margem ao surgimento da
discricionariedade (Poder Discricionario), o que resultou na edi¢ao de leis com caracteristicas
mais gerais ¢ indeterminadas. Dessa forma, a Administragdo Piblica passou a ter mais liberdade
de atuacdo e de determinacio do contetido de alguns conceitos (ARAGAO, 2013).

Apds isso, o principio da legalidade se viu diante de novas realidades e passou por outra
releitura, tendo “a sua concep¢do originaria ainda mais atenuada pela concessdo de poderes
normativos a Administragdo Plblica a fim de que, ela propria, estabelecesse normas gerais e
abstratas, ou seja, criasse Direito positivo” (ARAGAO, 2013, p. 435).

Para Rosa Weber (2020, s.p.), “a norma regulatoria preserva a sua legitimidade quando
cumpre o conteudo material da legislagdo setorial”. Portanto, o poder normativo das agéncias
reguladoras pode trazer regra nova, contanto que nao destitua os direitos e obrigagdes da ordem
vigente, atuando em conformidade com a lei.

O ambito de atuagdo do agente regulador tem seus contornos definidos pela letra da lei
ou pelo proposito manifesto do legislador. Assim, ¢ legitima a produgdo normativa das agéncias
reguladoras, pois tem amparo em designacdo legislativa (WEBER, 2020).

Néviton Guedes (2020, s.p.) ¢ direto ao afirmar que, “por se submeterem ao principio
da legalidade, ndo ha como acoimar de inconstitucional, seja a criagdo, seja o exercicio do poder
normativo das agéncias reguladoras”.

Dessa forma, o principio da legalidade atribui ao poder normativo das agéncias
reguladoras legitimidade democratica e legitimidade orgéanico-pessoal, pois, como foram
criadas e atuam conforme a lei, estdo de acordo com a vontade dos representantes do povo,

titular soberano da legitimidade estatal (GUEDES, 2020).
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Para Aragdo (2013), o que de fato importa ¢ que as normas juridicas atendam ao devido
processo legal e almejem a concretizagéo dos valores constitucionais, independentemente de
serem originadas do Poder Legislativo ou de agéncia reguladora.

Nesse sentido, embora seja necessaria a existéncia de uma entidade reguladora
independente, que, por sua especializacdo, esteja melhor habilitada para regular setores da
economia complexos, é primordial conceder ao cidadao mecanismos de controle de atuagdo das
agéncias reguladoras® (GUEDES, 2020).

Assim, no plano juridico e politico, para se alcangar a legitimidade também ¢ necessario
prever “instrumentos de participagdo direta dos cidaddos nas decisdes concretas da
administragdo (autogestdo), além de eleger e impor critérios racionais de deliberacdo que
possam informar a atividade regulatoria” (GUEDES, 2020, s.p.).

Nesse contexto, importante instituto tem ganhado protagonismo para, além de outros
beneficios, trazer a efetivacdo da participacdo popular no ambito do poder normativo das
agéncias reguladoras, que ¢ a Analise de Impacto Regulatorio (AIR), assunto que sera abordado
nos proximos capitulos deste trabalho.

Dessa forma, para melhor compreensdo dos assuntos que envolvem o tema deste
trabalho (O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras: a implementagdo da Analise de
Impacto Regulatdrio na Aneel) e apds o estudo de importantes topicos relacionados a primeira
parte desta tematica, qual seja, a atividade normativa dos entes reguladores, faz-se necessario
avancar a pesquisa para o entendimento dos aspectos teoricos e praticos referente a AIR.

Conforme visto, a primeira parte deste trabalho procurou estabelecer as bases para a
resposta referente a problematica desta pesquisa e abordou o poder normativo das agéncias
reguladoras, trazendo a lume os aspectos introdutdrios que envolvem esses entes, o conceito de
regulacdo, importante para o entendimento da AIR, bem como os limites e a legitimidade dessa
fungdo normativa, que sdo assuntos significativos para a resposta que se pretende construir,
tendo em vista que, atualmente, a AIR se encontra inserida no ambito desse poder normativo

atribuido as agéncia reguladoras.

2 A ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO: ASPECTOS TEORICOS E
PRATICOS

2.1 CONCEITO E FINALIDADE

8 A lei das agéncias reguladoras trouxe instrumentos de participacdo que serdo avaliados no segundo capitulo desta
pesquisa.
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Conforme mencionado no primeiro capitulo desta pesquisa, a partir do ano 1990, houve
uma diminui¢do da intervengdo estatal diretamente na economia e passou-se a optar por uma
intervengao regulatoria, que € uma intervengao indireta. Este movimento foi denominado como
areforma do Estado.

De acordo com as analises realizadas no primeiro capitulo deste trabalho, uma das
formas de manifestacdo do poder regulatorio € por meio da edi¢do de atos normativos. Nesse
sentido, apds a reforma do Estado e a criagdo das agéncias reguladoras, observou-se uma
proliferagdo de normas juridicas emanadas por esses entes. Com isso, surgiu o debate acerca da
qualidade da regulagao.

E certo que existem diversas atividades econdmicas, especialmente aquelas titularizadas
de forma exclusiva pelo Estado, que ndo podem ser colocadas ao livre arbitrio do mercado,
verificando-se, nesses casos, a indispensabilidade da regulagdo estatal. Para tanto, sao
elaboradas normas com incentivos e sangdes que refletem, ao menos, nos respectivos setores
regulados (MENEGUIN, 2020).

Ocorre que a regulagdo pode se tornar um obstaculo ao bem-estar e ao desenvolvimento
da economia quando for excessiva, desestimular a inovagdo ou criar barreiras desnecessarias a
concorréncia, a0 comércio, ao investimento ou a eficiéncia do mercado. Ha também o risco de
se criar uma vantagem competitiva para algum agente econdmico, dentre outros efeitos
indesejados (ARAGAO, 2020).

Desse modo, ¢ fundamental que a intervencao estatal esteja apta a proporcionar ganhos
reais a sociedade, que devem ser avaliados através do confronto entre os custos e os beneficios
esperados. Caso contrario, o Estado pode agravar os problemas que pretendia mitigar. Assim,
¢ importante o uso de instrumentos capazes de promover uma boa regulacdo® (MENEGUIN,

2020).

9 Segundo o relatério OECD Regulatory Policy Outlook 2015, citado por Meneguin (2020, p. 278), uma boa
regulacdo deve:

Servir claramente aos objetivos definidos na politica governamental;

Ser clara, simples e de facil cumprimento pelos cidaddos;

Ter base legal e empirica;

Ser consistente com outras regulagdes e politicas governamentais;

Produzir beneficios que compensem os custos, considerando os efeitos econdmicos, sociais e ambientais
disseminados por toda a sociedade;

Ser implementada de maneira justa, transparente e de forma proporcional;

Minimizar os custos ¢ as distor¢des de mercado;

Promover inovagéo por meio de incentivos de mercado; e

Ser compativel com os principios que promovam o comércio e o investimento, tanto em nivel nacional quanto
internacional.
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A fim de exemplificar uma regulagdo malfeita, Meneguin e Bijos (2016) citam o caso
do Plano Cruzado que, no intuito de combater uma hiperinflagdo, congelou os precos e nio
permitiu o ajuste de valores para determinadas mercadorias. O resultado desta agao estatal foi
um desequilibrio nos pregos e um agravamento no desabastecimento de bens, principalmente
de produtos como carne ¢ leite.

Percebe-se, portanto, que toda atividade regulatoria produz efeitos colaterais ou trade-
offs. Entretanto, a boa regulagdo intensifica os beneficios esperados e reduz as externalidades
negativas (MENEGUIN, 2020).

E nesse contexto que a Analise de Impacto Regulatorio ganha relevancia, pois é uma
ferramenta que auxilia no processo decisorio, com base em dados concretos e fundamentados,
e incentiva uma regulag@o que leva em consideragdo parametros de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade (MENEGUIN, 2020).

Segundo o Guia Orientativo da Presidéncia da Republica, a Analise de Impacto
Regulatorio ¢ um “processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar, a
partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis impactos das alternativas de agao
disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos”."

Conforme o referido documento, a Anéalise de Impacto Regulatorio tem a finalidade de
“orientar e subsidiar a tomada de decis@o e, em Ultima analise, contribuir para que as a¢des
regulatorias sejam efetivas, eficazes e eficientes”.

Consoante a Organizagao para a Cooperacao ¢ Desenvolvimento Economico (OCDE),
a Analise de Impacto Regulatorio é “um processo de identificag@o e avaliagdo sistematica dos
efeitos esperados dos regulamentos propostos, usando um método analitico consistente, como
analise de custo/beneficio”."!

A partir desses conceitos, diferencia-se a AIR de outras ferramentas de controle
utilizadas pelo Estado como as auditorias dos Tribunais de Contas, que normalmente sdo
realizadas posteriormente a adogdo de determinadas medidas e com foco nos recursos publicos
envolvidos e no risco que isso pode representar ao erario; os estudos de impactos ambientais,
que geralmente sdo realizados por técnicos externos ao 6rgdo, enquanto a AIR ¢ comumente

construida pelos técnicos do proprio ente regulador; e as avaliagdes de resultados regulatorios,

10 Disponivel em <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-
pasta/comite-interministerial-de-governanca-aprova-as-diretrizes-gerais-e-roteiro-analitico-sugerido-para-
analise-de-impacto-regulatorio-diretrizes-air-e-o-guia-orientativo-para-elaboracao-de-analise-de-impacto-
regulatorio-guia-air/diretrizes_guia air cig_11junho2018.pdf>. Acesso em 02/04/2021.

11 Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), OECD (2008), p. 3. Disponivel
em: <http://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/44789472.pdf>. Acesso em 02/04/2021.
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que t€m o objetivo de verificar a posteriori os efeitos da implementacdo de uma regulacdo
(VALENTE, 2010).

A Andlise de Impacto Regulatério obriga os agentes publicos a se certificarem
previamente acerca da razoabilidade de suas eventuais decisdes, por meio do levantamento dos
custos diretos e indiretos, dos beneficios desejados e do motivo pelo qual ndo foi escolhido
outro meio para alcangar o mesmo proposito. E, portanto, uma manifestacio do principio da
proporcionalidade da regulagdo, com a necessaria participagdo dos administrados (ARAGAO,
2020).

Nesse sentido, ¢ possivel observar uma aproximagdo da AIR com o Principio da
Proporcionalidade, pois s3o instrumentos que oferecem suporte ao processo decisorio e tém
caracteristicas prospectivas. O primeiro aponta possiveis caminhos para implementagéo de atos
regulatorios e o segundo auxilia na resolugdo de problemas quando ha colisdo entre principios
juridicos. Portanto, pode-se afirmar que os dois institutos sdo empregados na seara normativa,
considerando que regras e principios sdo espécies do género norma (LEAL, 2019).

Além disso, as analises de impactos regulatorios e todas as suas fases e procedimentos
também sdo formas de concretizagdo do Principio da Eficiéncia, pois, a0 comparar custos com
outras eventuais medidas, permitem a edi¢do de normas que atinjam os mesmos objetivos
esperados com menos dnus sociais e econdmicos (ARAGAO, 2020).

Um outro fundamento que pode ser relacionado com a AIR ¢ a forma de governo
adotada pela Constituicdo de 1988: Reptiblica. O efeito imediato deste principio € que os
agentes publicos encarregados de tomar decisdes devem prestar contas de seus atos ¢ a AIR ¢
um meio de prestagdo de contas (BARCELLOS, 2020).

A AIR também esta associada ao pragmatismo juridico, pois orienta as decisdes com
base nas consequéncias praticas de determinadas medidas, afastando, assim, propostas
normativas utopicas e fora dos contextos sociais ¢ econdmicos (OLIVEIRA, 2021).

Esse viés pragmatico assegura que as decisdes regulatorias sejam tomadas apos o exame
das possiveis consequéncias e € uma caracteristica que vem ganhando relevéancia e
modernizando o direito publico brasileiro nos ultimos anos (JORDAO, 2020).

O proprio nome do instituto ja indica o seu objetivo: analisar o impacto de determinada
medida nos setores regulados e na sociedade como um todo. De certa forma, € um exercicio de
prognose e, por isso, pode haver falhas. No entanto, € muito mais facil falhar, caso ndo haja
uma tentativa de prever determinados impactos, editando-se uma norma por convicgao pessoal,
do que produzindo estudos prévios e dirigidos a consecugdo de uma melhor politica regulatoria

(ARAGAO, 2020).
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A AIR néo serve apenas como ferramenta para definir a intensidade da regulagdo, mas
também para verificar a necessidade ou ndo da edigdo de determinada norma, pois medidas
alternativas a regulacdo devem ser ponderadas a fim de ser selecionada a melhor providéncia
para o setor, inclusive a de fazer nada (OLIVEIRA, 2015).

Além disso, por meio da AIR, ha a possibilidade de se estimar o impacto da inércia
regulatoria, ou seja, tornar evidentes os custos da alternativa de ndo se regular determinada
matéria que seja altamente relevante para a sociedade. Assim, embora uma AIR tenha a opgao
de ndo regular, esta possibilidade ndo sera selecionada caso haja evidéncias de que a ndo
intervengao provoque sérios prejuizos a sociedade (SALINAS, 2019).

Para Rafael Oliveira, “a AIR torna a regulacdo mais eficiente, uma vez que permite a
concretizagdo racional das finalidades estatais elencadas pelo texto constitucional, e por
consequéncia, a satisfacdo das necessidades da populacdo” (OLIVEIRA, 2015, p. 264).

De acordo com Rafael Oliveira (2015), essa sistematizagdo da regulacdo, onde ¢
necessaria a demonstracdo do problema e¢ da solugdo regulatéria, com suas possiveis
consequéncias, propicia ao agente regulador e aos regulados, apds reflexdo sobre os possiveis
progndsticos, a escolha da melhor situagdo cogitada.

Segundo o Guia Orientativo da Presidéncia da Republica, “a AIR ndo deve ser entendida

como uma mera comparagao entre alternativas de interveng@o”. Dessa forma:

A AIR deve buscar entender a natureza e a magnitude do problema regulatdrio
identificado, definir quais os objetivos pretendidos pela Agéncia e analisar se algum
tipo de intervencdo ¢ de fato necessaria. Somente apds esta reflexdo inicial, parte-se
para a identificacdo e analise de possiveis alternativas de ag¢do, de modo a permitir
que a melhor escolha possivel seja feita. Apos o exame de todas as informagdes e
consideragdes relevantes, a AIR pode inclusive indicar que ndo regular ¢ a melhor
alternativa possivel.'?

Cabe destacar que a concepcao de que a AIR ¢ apenas um instrumento para conferir
maior racionalidade ao processo decisorio ndo é completa, pois também ¢ um mecanismo
empregado para fomentar o controle politico da burocracia e proporcionar legitimidade a
atuagdo regulatoria. Dito de outro modo, muitas vezes, os agentes politicos eleitos ndo possuem
condigoes de legislar matérias altamente técnicas e, em razao da assimetria de informagoes, nao
dispéem de dados suficientes para verificar se a agdes regulatdrias estdo de acordo com as

politicas publicas propostas. Assim, parlamentares e chefes do executivo, ao obrigarem que os

12 Disponivel em <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-
pasta/comite-interministerial-de-governanca-aprova-as-diretrizes-gerais-e-roteiro-analitico-sugerido-para-
analise-de-impacto-regulatorio-diretrizes-air-e-o-guia-orientativo-para-elaboracao-de-analise-de-impacto-
regulatorio-guia-air/diretrizes_guia_air cig_11junho2018.pdf>. Acesso em 02/04/2021.
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administradores exponham os fundamentos da regulagdo, por meio de uma AIR, podem avaliar
se determinada decisdo estd em conformidade com aquilo por eles determinado (SALINAS,
2019).

O Guia Orientativo da Presidéncia da Republica alerta que “a AIR nao retira a
competéncia do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada para decidir se a Agéncia deve ou ndo
agir, tampouco substitui seu poder de julgamento sobre qual a melhor forma de intervengéo”.
Portanto, a Analise de Impacto Regulatdrio ndo tem carater vinculante.

Por fim, cabe ressaltar que o estudo da AIR também ¢ pautado por algumas criticas.
Nesse sentido, vistos o conceito ¢ a finalidade do instituto, serdo abordados no proéximo topico

alguns juizos criticos relacionados ao uso desta ferramenta.

2.2 CRITICAS A AIR

As principais criticas a AIR estdo relacionadas: (i) a dificuldade em monetizar alguns
bens, como a vida e a satide; (ii) & chamada visdo de tinel; e (iii) a ser considerada, por alguns,
como um instrumento antidemocratico (BINENBOJM, 2020).

Em relagdo a dificuldade em monetizar alguns bens, como a vida e a satde, ha a
probabilidade de haver certo desprezo aos valores éticos e morais na tentativa de quantificar os
custos e beneficios de alguma medida para regular determinados direitos que ndo seriam
passiveis de precificacdo. Com efeito, a analise de custos e beneficios, tipica da AIR, poderia
envolver uma ponderag@o entre grandezas igualmente importantes e a preponderancia de uma
em detrimento da outra (OLIVEIRA, 2015).

No entanto, a dificuldade em monetizar alguns bens, como a vida e a saide humanas,
ndo impossibilita que eles sejam valorados com finalidade orcamentaria ¢ de planejamento
econdmico estatal, pois (i) a preservagdo desses bens demanda custos; (ii) os recursos sao
escassos; (iil) existem outros interesses muito importantes; e (iv) algumas escolhas tragicas
terdo que ser feitas. Portanto, ndo se trata de diminuir o valor de bens fundamentais, mas de
reconhecer que os recursos sao finitos e que ndo se pode excluir outras pretensdes humanas.
Além disso, a AIR permitira que a sociedade decida o quanto esta disposta a pagar por cada
direito desejado (BINENBOJIM, 2020).

Rafael Oliveira (2015) também ressalva que a AIR ndo deve ter um carater
exclusivamente econémico, pois a Administragdo tem o dever de considerar outros fatores
igualmente importantes, como a qualidade do servi¢o ou do bem, as consequéncias ambientais

¢ a universalizacdo do servigo para o maior nimero possivel de pessoas. Portanto, o éxito da
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AIR depende da concretizagdo dos objetivos (econdmicos, sociais, ambientais etc.) esperados
pela sociedade e determinados pelo ordenamento juridico.

Em relagdo a chamada visdo de tinel, que ¢ o juizo do regulador na selegdo da
abrangéncia dos dados e dos impactos a serem considerados ou desconsiderados na elaboracdo
da regulagdo, cabe destacar que sempre havera um grau de subjetividade, haja ou ndo AIR. No
entanto, ao fomentar a presenga de procedimentos participativos, como as consultas e
audiéncias publicas, a AIR pode servir como instrumento para mitigar essa margem de
discricionariedade e possibilitar a ponderagdo de elementos e argumentos até entdo
desconhecidos pelo Estado. Portanto, ndo se nega o possivel viés do regulador, mas a AIR pode
contribuir para uma maior imparcialidade na execugdo das politicas publicas regulatorias
(BINENBOJM, 2020).

Cabe destacar que, embora exista uma discricionariedade na regulagdo da ordem
econdmica, esta liberdade de escolha esta relacionada, com certa frequéncia, a conceitos
juridicos indeterminados, muitas vezes oriundos das ciéncias econdmicas, e, na realidade, trata-
se de uma discricionariedade parcial ou incompleta, pois ha sempre elementos vinculados a
tecnicidade dos assuntos envolvidos (ROMAN, 2012).

Assim, reforca-se que a AIR, na pratica, representa uma limitagao a discricionariedade
administrativa de atuacdo das agéncias reguladoras, pois é um instrumento que, além de ser
apto a avaliar custos e beneficios de uma regulagéo, procedimentaliza e racionaliza a decisdo
regulatoria (BLANCHET; BUBNIAK, 2017).

Por fim, a critica de quem considera a AIR um instrumento antidemocratico se baseia
na ideia de que a ferramenta permite a distribuicdo de 6nus e bonus de determinada medida
regulatoria de forma diferenciada entre a sociedade, ou seja, haveria um tratamento desigual a
distintos grupos sociais e abriria espago para o lobby de categorias de interesses eminentemente
privados, em detrimento do interesse geral, pondo a prova o sentido democratico do one person,
one vote (BINENBOIM, 2020).

Binenbojm (2020, p. 334) sustenta que essa critica ndo parece ser convincente, pois “o
lobby em defesa de grupos de interesses sempre existiu e sempre existira nas democracias
liberais, seja ele legalizado e institucionalizado, ou nao”. Na realidade, a auséncia de uma
analise de impacto regulatorio permitiria que o regulador tomasse alguma decisdo com base em
suas crengas e ideologias pessoais com muito mais facilidade do que havendo um estudo prévio
sobre a repercussdo da acdo regulatoria. Além disso, sem a AIR, pode acontecer que
determinado grupo social seja prejudicado sem a oportunidade de saber quem esta ganhando e

quem esta pagando a conta com a medida adotada (BINENBOJM, 2020).
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Ainda em relagdo a legitimidade democratica, Rafael Oliveira (2015) explica que a AIR,
por ser um processo que envolve planejamento e participagdo social, representa um reforgo as
decisdes regulatorias na medida em que efetiva os ideais da democracia deliberativa.

De acordo com Radaelli e Francesco, a AIR fundamenta-se na governanca democratica
e é utilizada para amplificar as oportunidades de participacéo da sociedade, tornando o processo
normativo mais aberto e apto para difundir os interesses dos cidadaos, sendo por eles melhor
controlado (2010, p. 281, apud OLIVEIRA, 2015, p. 268).

A AIR se apresenta como uma oportunidade para que a Administragdo mostre os
fundamentos de fato e de direito de suas decisdes, o que pode facilitar também as avaliagdes
posteriores da regulagdo, pois a organizagdo das informagdes permite uma comparagdo futura
daquilo que foi previsto e daquilo que efetivamente ocorreu (GABARDO; GRANER, 2020).

Nesse sentido, a edigdo de normas regulatdrias ndo pode ser fundamentada somente por
argumentos abstratos, fora dos contextos sociais e econdomicos ¢ sem a consideragdo das
respectivas consequéncias (OLIVEIRA, 2015, p. 268).

Assim, embora o crescente envolvimento social, é imprescindivel o fortalecimento da
legitimidade democratica e da melhoria da qualidade da regulacdo por meio da
procedimentalizagdo e da participagdo popular na formulagdo da decisdo regulatoria
(OLIVEIRA, 2015, p. 269).

A participagdo da populagdo fomenta o consensualismo nas atividades da
Administracdo Publica e permite que se alcance uma melhor regulagdo para que o interesse
publico seja efetivado de forma mais eficiente (GABARDO; GRANER, 2020).

O processo normativo, quando possibilita a interagdo entre a Administracdo e o
administrado, proporciona a composi¢do de varios interesses, publicos e privados, em alguns
momentos conflitantes, afastando, na medida do possivel, o carater unilateral da atividade
administrativa e o estabelecimento de canais participatorios contribui para uma solugdo
negociada dos conflitos, pois permite uma melhor ponderacdo, pelas autoridades regulatorias
competentes, das pretensdes de diversos agentes economicos e sociais (OLIVEIRA, 2015).

Destaca-se a importancia de realizag@o de consulta publica ou audiéncia publica quando
as solucdes para enfrentar determinado problema regulatorio estiverem sendo cogitadas e antes
de uma minuta de ato normativo, pois, nesses casos, existe a possibilidade de um ponto de vista
diferente apontar para uma solugdo diversa (GABARDO; GRANER, 2020).

Nesse cenario, observa-se um importante beneficio conferido pela efetivagdo deste
direito fundamental, qual seja, “a participacdo aumenta a probabilidade de aceitagdo dos

destinatarios das decisdes administrativas e confere maior transparéncia a agdo estatal,
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constituindo, por isso, um importante fator de legitimidade democratica” (OLIVEIRA, 2015,
p- 269).

Na mesma linha, constata Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva que a
participagdo popular no procedimento: (i) proporciona uma ponderagdo de diversos interesses;
(i) ocasiona uma decisdo administrativa de melhor qualidade; (iii) permite a8 Administragdo um
enquadramento mais correto dos reais problemas; (iv) faz com que as decisdes administrativas
sejam mais facilmente aceitas pelos seus destinatarios; e (v) consiste em um relevante elemento
de legitimagdo e de democraticidade das atividades da Administragdo Publica. (2013, p. 402,
apud OLIVEIRA, 2015, p. 269)

Diante disso, vistas as criticas a AIR, bem como as respectivas possiveis respostas, ¢
considerando que esta ferramenta permite o envolvimento de interessados (empresarios,
usudrios e consumidores) na elaboracéo da politica regulatoria, conferindo maior legitimidade
democratica a regulacdo (OLIVEIRA, 2015), serdo abordados, nos proximos topicos, oS
aspectos gerais dos principais canais de participagao popular no &mbito do poder normativo das

agéncias reguladoras: Consulta Publica e Audiéncia Publica.

2.2.1 Consulta Publica

O conceito de consulta publica € veiculado pelo §1° do artigo 9° da Lei n°® 13.848/2019
(Lei das Agéncia Reguladoras) como sendo “o instrumento de apoio a tomada de decisdo por
meio do qual a sociedade ¢ consultada previamente, por meio do envio de criticas, sugestdes e
contribui¢des por quaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatoria aplicavel ao setor
de atuacdo da agéncia reguladora”.

Dessa forma, percebe-se que a consulta publica é um meio de participagdo onde a
sociedade ¢ consultada previamente sobre uma proposta de norma regulatoria. A atuacao
popular se dara, conforme o dispositivo retromencionado, por meio do envio de criticas,
sugestdes e contribuicdes. Observa-se que a efetivacdo deste instituto se dard por intermédio
documental.

O caput do artigo 9° traz o seguinte comando:

Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho
diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteragdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos
servigos prestados.
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Assim, o referido dispositivo expressa a obrigatoriedade de se realizar consulta publica
no ambito do poder normativo das agéncias reguladoras quando a norma for de interesse geral
dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados.

Conforme o §2° do artigo 9° da Lei das Agéncias Reguladoras, em regra, a consulta
publica tera duragdo minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

Para uma participagao efetiva da sociedade, o §3° do artigo 9° desta lei determina que a
Agéncia Reguladora disponibilize o relatorio de AIR, os estudos, os dados e o material técnico
usados como fundamento para as propostas submetidas a consulta publica.

Além disso, com a finalidade de conferir maior transparéncia ao processo regulatério, a
lei determina em seu artigo 9°, §4°, que “o posicionamento da agéncia reguladora sobre as
criticas ou as contribuigdes apresentadas no processo de consulta publica devera ser
disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30 (trinta) dias tuteis
apos a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberagdo final sobre a
matéria”.

Por fim, cabe ressaltar que a previsdo de consulta publica ja constava da Lei de Processo
Administrativo (Lei n® 9.784/1999), que afirma em seu artigo 31: “quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente podera, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestagdo de terceiros, antes da decisdo

do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada”.

2.2.2 Audiéncia Publica

O conceito de audiéncia publica € veiculado pelo §1° do artigo 10 da Lei n® 13.848/2019
(Lei das Agéncia Reguladoras) como sendo “o instrumento de apoio a tomada de decisdo por
meio do qual ¢ facultada a manifestagdo oral por quaisquer interessados em sessdo publica
previamente destinada a debater matéria relevante”.

Dessa forma, percebe-se que a audiéncia publica, diferente da consulta publica, ¢ um
meio de participag@o onde a sociedade tem a possibilidade de se manifestar oralmente através
de uma sessdo publica vocacionada ao debate.

O caput do artigo 10 traz o seguinte comando:

A agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera convocar audiéncia publica para
formagao de juizo e tomada de decis@o sobre matéria considerada relevante.
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Assim, observa-se que, diferente da consulta publica, o dispositivo legal acima nao
expressa uma obrigagdo, mas confere uma faculdade a agéncia reguladora para realizar
audiéncia publica quando estiver em discussdo matéria considerada relevante.

Conforme o §2° do artigo 10 da Lei das Agéncias Reguladoras, em regra, a sessdo que
comportara a audiéncia publica devera ser precedida de divulgagdo com antecedéncia minima
de 5 (cinco) dias uteis.

Além disso, com a finalidade de conferir maior transparéncia ao processo regulatorio e
garantir uma participacao efetiva da sociedade, a Lei das Agéncias Reguladoras determina, em
seu artigo 10, §3°, que deverdo ser disponibilizados documentos necessarios a formagao do
posicionamento da populagao, tais como o relatorio de AIR, os estudos, os dados € o material
técnico que tenha fundamentado a proposta normativa.

Por fim, cabe ressaltar que a previsdo de audiéncia publica ja constava da Lei de
Processo Administrativo (Lei n® 9.784/1999), que afirma em seu artigo 32: “antes da tomada
de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, podera ser realizada
audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo”.

Para concluir este capitulo, esta pesquisa apresentard nos proximos topicos um
panorama da AIR no direito comparado (EUA e Reino Unido) e apontara a situagdo da AIR no
Brasil, analisando a previsdo normativa do instituto na Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n°
13.848/2019) e na Lei de Liberdade Economica (Lei n°® 13.874/2019), bem como analisando o
Decreto Regulamentador da AIR na esfera Federal (Decreto n® 10.411/2020).

2.3 PANORAMA DA AIR NO DIREITO COMPARADO (EUA E REINO UNIDO)

A chamada Regulatory Impact Assessment — Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) é
uma ferramenta utilizada de forma crescente nos paises associados a Organizagdo para a
Cooperagao ¢ Desenvolvimento Economico — OCDE (MENEGUIN, 2020).

O objetivo deste tdpico € tragar um breve panorama do uso desta ferramenta nos EUA
e no Reino Unido, para depois abordarmos a situagdo da AIR no Brasil e a sua implementacdo
na Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel. Com isso, observaremos que, antes desta
ferramenta comegar a ser utilizada no Brasil, ela ja foi experimentada em outros paises como
forma de melhorar a qualidade da politica regulatoria estatal.

A inten¢do aqui nao ¢ realizar um estudo aprofundado e conclusivo da AIR no direito
comparado, mas indicar que, embora normatizada recentemente no Brasil, a ferramenta vem

sendo utilizada em outras na¢des com finalidade similar da pretendida pelo ordenamento patrio.
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Assim, almeja-se responder adequadamente o problema desta pesquisa, fornecendo mais
elementos sobre a AIR, e adentrar a situagdo da AIR no Brasil e a sua implementagdo na Aneel

com esse breve contexto de seu uso no direito comparado.

2.3.1 Estados Unidos

Conforme anotado no primeiro capitulo desta pesquisa, as agéncias reguladoras
brasileiras tiveram forte inspiragdio no modelo norte-americano. Nos EUA, esses entes
reguladores deram importante contribuicdo a época do New Deal, mas, passado este periodo
critico, surgiram criticas em relagdo ao excesso e a qualidade da regulagdo, principalmente
diante da possibilidade de utilizagdo da regulagfo para satisfazer interesses privados de grupos
influentes. Em razdo disso, houve a necessidade de implantagdo de controles nos processos
normativos das agéncias reguladoras (OLIVEIRA, 2015).

A Analise de Impacto Regulatorio ¢ utilizada nos EUA, ao menos, desde a época do
Governo Reagan com as Executive Orders n® 12.291 e n° 12.498, que subordinaram os
normativos das agéncias reguladoras a aprovacdo do Escritorio de Execucdo e Orgamento
(Office of Management and Budget — OMB) e exigiram a elaboragcdo de AIR para as normas
regulatorias importantes (ARAGAO, 2020).

Em 1993, no Governo Clinton, foi editada a Executive Order n° 12.886, que determinou
as agéncias reguladoras que, antes de editarem uma norma, comuniquem a inten¢do a um 6rgao
central do governo a fim de verificar se a regulagao é necessaria ou contraditoria com a politica
estatal. Nesse sentido, deveriam analisar os custos e beneficios das alternativas regulatérias
disponiveis e a opgdo de nio regular o assunto (ARAGAO, 2020).

Em 2011, no Governo Obama, foram editadas as Executive Orders n° 13.563 e n°
13.579, que refor¢aram a necessidade de participagdo popular para se alcangar legitimidade
democratica a regulagao e estabeleceram que a eficiéncia das decisdes regulatorias depende da
avaliagdo prévia de suas respectivas consequéncias a partir da analise de custos e beneficios
envolvidos na matéria a ser regulada (OLIVEIRA, 2015).

Diante disso, percebe-se que a AIR, nos EUA, existe, pelo menos, desde o Governo

Reagan e vem passando por mudancas entre governos republicanos ¢ democratas.

2.3.2 Reino Unido
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A partir do ano 1990, a preocupagdo com o excesso ¢ a qualidade da regulagdo também
esteve presente no Reino Unido. A coordenagdo regulatdria era exercida pelo Department for
Trade and Industry (DTI), que concentrava a sua fungdo em analisar os impactos regulatorios
sobre a economia (OLIVEIRA, 2015).

Em 1992, a atribui¢do de coordenar a regulagdo passou a ser exercida pelo Cabinet
Office, que ampliou a sua fungdo para analisar também os impactos regulatorios sobre as
atividades sociais e os servigos publicos (OLIVEIRA, 2015).

Em 1997, foi criado o Better Regulation Task Force (BRTF) e, em 1998, a AIR foi
oficialmente instituida (OLIVEIRA, 2015).

No Reino Unido, existem diversos 6rgdos que contribuem para a realizacdo de AIRs,
como por exemplo o Better Regulation Executive (BTE) e o National Audit Office (NAO), que
atuam na implementagao da agenda regulatéria do governo e na revisdo anual de algumas AlIRs,
respectivamente (OLIVEIRA, 2015).

Percebe-se, portanto, que também, no Reino Unido, semelhantemente ao que esta
ocorrendo no Brasil, as criticas relacionas ao excesso e a qualidade da regulagdo impulsionaram
ouso de analises de impactos regulatorios como forma de melhorar a politica regulatoria estatal.

Assentada esta breve contextualizaco internacional, em seguida, ver-se-a a situacao da
AIR no Brasil e, por fim, a sua implementacdo na Agéncia Nacional de Energia Elétrica —

Aneel.

2.4 PANORAMA DA AIR NO BRASIL

A AIR ainda é pouco desenvolvida nas esferas Estaduais e Municipais. No entanto, em
ambito Federal, é possivel observar uma atengdo gradativa a qualidade da regulagdo. Nesse
sentido, em 2002, foi editado o Decreto n® 4.176", que pode ser considerado como um marco
inaugural das analises de impactos regulatorios no Brasil, pois em seu Anexo I mencionava a
necessidade de avaliagdo dos eventuais efeitos produzidos por atos normativos apresentados
pelo Poder Executivo Federal (OLIVEIRA, 2015).

Em 2007, foi editado o Decreto n°® 6.062, que instituiu o Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo da Regulacdo (PRO-REG). Este programa, motivado

pelas praticas adotadas no &mbito da OCDE, estabeleceu a necessidade de implantacdo da AIR

13 Este Decreto foi sucedido pelo Decreto n® 9.191/2017, que manteve a obrigagdo de avaliagdo dos eventuais
impactos a serem gerados por atos normativos propostos pelo Poder Executivo Federal.
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como mecanismo de apoio a decisdo regulatéria. Diante disso, decidiu-se por iniciar um
projeto-piloto na Anvisa e na Aneel, para depois ser estendido a outras agéncias reguladoras
(OLIVEIRA, 2015).

O PRO-REG foi originado através de uma parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID, que financiou parcialmente o programa, ¢ tem o propoésito de
aprimorar a regulacdo em ambito federal e melhorar a participag@o da sociedade na formulagao
da politica regulatoria brasileira'“.

Posteriormente, em 2018, o Comité Interministerial de Governanga — CIG, criado pelo
Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, aprovou as Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico
Sugerido para Analise de Impacto Regulatorio e o Guia Orientativo para a Elabora¢do de
Analise de Impacto Regulatorio. Inicialmente, estes documentos foram elaborados com foco
nas Agéncias Reguladoras, entretanto, em seguida, foram recomendados como boas praticas de
regulacdo para todos os 6rgaos da Administragcdo Publica Federal .

Ainda em 2018, a Lei n° 13.655, sem mencionar a expressao Analise de Impacto
Regulatoério, incluiu o art. 20'® ao Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB) para prever a necessidade de serem
consideradas as consequéncias praticas de uma decisdo quando fundamentada em valores
juridicos abstratos. Desse modo, o referido dispositivo tem a inten¢do de obrigar a avaliagdo
dos impactos de determinadas medidas e estd em consonancia com o ideal da AIR.

No entanto, somente em 2019, a Lei n® 13.848 (Lei das Agéncias Reguladoras) e a Lei
n® 13.874 (Lei da Liberdade Econdmica) conferiram status legal a Analise de Impacto
Regulatorio e, em 2020, a AIR, prevista nessas leis, foi regulamentada pelo Decreto n°® 10.411.

Dessa forma, tendo em vista a importancia que sobreveio com a previsdo normativa para

0 assunto e para a resposta ao problema desta pesquisa, o proximo subtopico cuidara de forma

14 Disponivel em <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-
brasileiro/historico-do-pro-reg/historico-do-pro-reg-pagina>. Acesso em 16/10/2021.

15 Disponivel em <https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-
pasta/comite-interministerial-de-governanca-aprova-as-diretrizes-gerais-e-roteiro-analitico-sugerido-para-
analise-de-impacto-regulatorio-diretrizes-air-e-o-guia-orientativo-para-elaboracao-de-analise-de-impacto-
regulatorio-guia-air/diretrizes guia_air cig_11junho2018.pdf>. Acesso em 16/10/2021.

16 Este artigo foi regulamentado pelo Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019, que também ndo previu a
institui¢do da AIR, mas trouxe elementos que estdo em consonancia com esta ferramenta, como a obrigatoriedade
de o decisor considerar as consequéncias praticas que conseguir vislumbrar ¢ demonstrar a necessidade, a
adequacdo, a proporcionalidade e a razoabilidade da medida imposta, inclusive comparando com possiveis
alternativas.
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concisa da analise da AIR nas referidas leis e no seu decreto regulamentador, abordando

especialmente os aspectos com relevancia pratica apresentados nesses normativos.

2.4.1 Previsao Normativa: Lei n° 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras), Lei n°
13.874/2019 (Lei da Liberdade Econémica) e Decreto n° 10.411/2020 (Decreto

Regulamentador)

A Analise de Impacto Regulatério — AIR, que antes era um instrumento desconhecido,
tornou-se uma ferramenta obrigatoria para toda a Administragcdo Publica Federal brasileira em
menos de duas décadas (SALINAS, 2019).

No Brasil, a AIR alcangou status legal no ano de 2019, mediante a publicacdo da Lei
das Agéncias Reguladoras (Lei 13.848, de 25 de junho de 2019) e da Lei de Liberdade
Econdmica (Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019). Essas leis estabeleceram em seus
artigos 6°'7 e 5°'%, respectivamente, que as propostas de edi¢do ou alteracdo de atos normativos
devam ser precedidas de AIR e que um regulamento iria dispor sobre os detalhes da ferramenta,
como conteiido, metodologia, quesitos minimos a serem avaliados, bem como os casos de
obrigatoriedade e de dispensa.

Destaca-se que, conforme observado por Natasha Salinas (2019), embora a AIR esteja
consagrada na Lei de Liberdade Econdmica, isso ndo quer dizer que as decisdes regulatorias
conduzidas por este instrumento necessariamente conferirdo mais liberdade econdmica, pois,
como a AIR busca conceder maior racionalidade ao processo decisorio, algumas vezes o juizo
mais racional ¢ aquele que proporciona uma restricdo maior a autonomia individual, por
exemplo, quando a alternativa de ndo intervir se mostra mais prejudicial do que a de regular,

nesse caso, ¢ possivel constatar uma limitagao a livre iniciativa.

17 Art. 6°. A adogdo e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizagdo de
Analise de Impacto Regulatorio (AIR), que conterd informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo.

§ 1° Regulamento dispora sobre o conteudo e a metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de
exame, bem como sobre 0s casos em que sera obrigatoria sua realizacdo e aqueles em que podera ser dispensada.

18 Art. 5°. As propostas de edigdo e de alterag@o de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, incluidas as
autarquias e as fundagdes publicas, serdo precedidas da realizacdo de analise de impacto regulatorio, que contera
informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto
econdmico.

Paragrafo unico. Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre
o conteudo, a metodologia da analise de impacto regulatorio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as
hipéteses em que sera obrigatoria sua realizagao e as hipoteses em que podera ser dispensada.
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Verifica-se, de inicio, que, nos mencionados dispositivos legais, ndo houve a
obrigatoriedade de AIR para as propostas de revogacdo de atos normativos. No entanto, o
Decreto Regulamentador (Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020), em seu art. 3°'°, incluiu
anecessidade de AIR, também, para as proposi¢des revogatorias.

Outro aspecto que merece destaque ¢ que o Decreto Regulamentador estabeleceu um
conceito de Analise de Impacto Regulatoério para os fins da Lei das Agéncias Reguladoras e da
Lei de Liberdade Econdmica. Nesse sentido, AIR ¢ o procedimento para verificar previamente
os provaveis efeitos da edi¢do de um ato normativo, a fim de subsidiar a tomada de deciséo
sobre o tema. O ponto de partida para o uso da ferramenta ¢ a identificacdo de um problema
regulatorio e o estudo a ser realizado contara com informagdes e dados direcionados a aferir a
razoabilidade dos impactos observados?®.

A ferramenta para verificar os efeitos ex post de determinada norma ¢ a Avaliagéo de
Resultados Regulatérios — ARR?!, que analisara as finalidades originariamente pretendidas com
a edi¢@o do ato normativo. Desse modo, a AIR é uma verificagdo prévia ¢ a ARR uma analise
a posteriori.

Ressalta-se que a obrigatoriedade de AIR, segundo os referidos diplomas legais e
regulamento, é referente aos atos normativos de interesse geral dos agentes economicos,
consumidores ou usudrios dos servigos prestados, pois os atos de natureza administrativa,
cujos efeitos sejam restritos ao dmbito interno do 6rgdo ou da entidade, e os atos de efeitos
concretos, destinados a disciplinar situagdo especifica, cujos destinatarios sejam
individualizados, ndo estao sujeitos a AIR.

Além dos atos normativos de natureza administrativa e de efeitos concretos, existem

outros casos em que a AIR ndo sera cabivel. Nesse ponto, ¢ possivel perceber, da leitura do

19 Art. 3°. A edigfo, a alterac@o ou a revogagio de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuérios dos servigos prestados, por 6rgdos e entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional sera precedida de AIR.

20 Art. 2° inciso I: Anélise de Impacto Regulatério - AIR - procedimento, a partir da defini¢do de problema
regulatorio, de avaliagdo prévia a edi¢do dos atos normativos de que trata este Decreto, que contera informagdes e
dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decis@o.

21 Art. 2° inciso III: Avaliagdo de Resultado Regulatorio - ARR - verificagdo dos efeitos decorrentes da edig@o
de ato normativo, considerados o alcance dos objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos
observados sobre o mercado e a sociedade, em decorréncia de sua implementagao.

22 As hipéteses de nio aplicabilidade da AIR estdo previstas no art. 3°, § 2°, e sdo referentes aos atos normativos:
I - de natureza administrativa, cujos efeitos sejam restritos ao dmbito interno do 6rgéo ou da entidade;

II - de efeitos concretos, destinados a disciplinar situagao especifica, cujos destinatarios sejam individualizados;
III - que disponham sobre execucdo orgamentaria e financeira;

IV - que disponham estritamente sobre politica cambial e monetaria;
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§2° do artigo 3° e do artigo 4°, que existem circunstancias em que a AIR nfo sera aplicada e
hipoteses em que ela podera ser dispensada mediante decisdo fundamentada, que sera
materializada através de nota técnica ou documento equivalente. A diferenca entre as duas
situagdes ¢ que a norma nao exige motivagao para os casos do §2° do art. 3°, exigindo para as
hipoteses do artigo 4°%.

Ademais, observa-se que, dentre as hipoteses de dispensa de AIR, o Decreto
Regulamentador estabeleceu um regime diferenciado para as situagdes de urgéncia, pois, nesses
casos, além da motivacdo pertinente, requer, mesmo diante da celeridade que a circunstancia
pode requerer, a identificagdo do problema regulatério e dos objetivos que se pretende alcangar
com o normativo proposto®, a fim de subsidiar a elaboragdo da ARR, que, nesse cendrio, sera
realizada em até 3 (trés) anos?®.

Em relacdo as metodologias para elaboragdo de AIR, Rafael Oliveira (2015) explica que
ndo existe uma metodologia uniforme ou que seja imune a falhas, pelo contrario, existem
métodos distintos que podem ser utilizados para avalicdo dos impactos da regulacdo. Nesse

sentido, o0 Decreto Regulamentador estabeleceu, em seu art. 7°%, uma lista exemplificativa de

V - que disponham sobre seguran¢a nacional; e
VI - que visem a consolidar outras normas sobre matérias especificas, sem alteragdo de mérito.

23 Art. 4° A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do 6rgdo ou da entidade
competente, nas hipoteses de:

I - urgéncia;

I - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigagdes definidos em norma hierarquicamente superior
que ndo permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulatorias;

III - ato normativo considerado de baixo impacto;

IV - ato normativo que vise a atualizacdo ou a revogagdo de normas consideradas obsoletas, sem alteragcdo de
mérito;

V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez:

a) dos mercados de seguro, de resseguro, de capitalizagdo e de previdéncia complementar;

b) dos mercados financeiros, de capitais e de cambio; ou

¢) dos sistemas de pagamentos;

VI - ato normativo que vise a manter a convergéncia a padrdes internacionais;

VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigagdes, restrigdes, requerimentos ou especificagdes com o objetivo
de diminuir os custos regulatorios; e

VIII - ato normativo que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnologico
consolidado internacionalmente, nos termos do disposto no Decreto n® 10.229, de 5 de fevereiro de 2020.

§ 1° Nas hipoteses de dispensa de AIR, sera elaborada nota técnica ou documento equivalente que fundamente
a proposta de edi¢do ou de alteracdo do ato normativo.

24 Art. 4°, §2°: Na hipodtese de dispensa de AIR em razdo de urgéncia, a nota técnica ou o documento equivalente
de que trata o § 1° deverd, obrigatoriamente, identificar o problema regulatorio que se pretende solucionar e os
objetivos que se pretende alcangar, de modo a subsidiar a elaboracdo da ARR, observado o disposto no art. 12.

25 Art. 12 Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo objeto de ARR no
prazo de trés anos, contado da data de sua entrada em vigor.

26 Art. 7° Na elaboragdo da AIR, sera adotada uma das seguintes metodologias especificas para afericdo da
razoabilidade do impacto econdmico, de que trata o art. 5° da Lei n® 13.874, de 2019:
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metodologias para afericdo da razoabilidade do impacto economico. Ha opgdo de se escolher
outra metodologia que ndo esteja prevista no rol, desde que a escolha seja devidamente
justificada e trate-se de alternativa mais adequada para a solugdo do problema regulatorio
identificado.

Dentre as varias metodologias utilizadas no Direito Comparado para a avaliagdo de
impactos regulatorios, ganham destaque a Analise de Custo-Beneficio e a Analise de Custo-
Efetividade (BINENBOJM, 2020).

A Analise de Custo-Beneficio é a metodologia que leva em consideragdo todos os custos
¢ beneficios de determinada medida, sendo influenciada pela visdo utilitarista do direito e
estruturada na doutrina norte-americana, durante o governo do Presidente Reagan. Trata-se de
um método regulatorio que pressupde a identificagdo dos efeitos positivos e negativos da
regulagdo, quantificando-os na medida do possivel (OLIVEIRA, 2015).

Para haver uma efetiva comparagao nesta metodologia, ¢ necessario que a Analise de
Custo-Beneficio monetize o maximo possivel os custos e beneficios de uma medida regulatoria,
o que pode representar uma dificuldade, tendo em vista a existéncia de aspectos que ndo sdo
facilmente calculados economicamente (BINENBOJIM, 2020).

No direito norte-americano, o Decreto Executivo n® 13.563/2011, editado no governo
do Presidente Barack Obama, estabeleceu uma Analise de Custo-Beneficio mais flexivel,
realizada em termos quantitativos e qualitativos e envolvendo preceitos de dificil ou impossivel
monetiza¢do, como a equidade, dignidade humana e justica. Nessa perspectiva, os beneficios
devem justificar os custos, mas nao necessariamente supera-los (OLIVEIRA, 2015).

Ainda sobre a questdo de monetizagdo de custos e beneficios, frisa-se que o texto final
da Lei de Liberdade Econdmica ndo incluiu a analise de impacto social (referente, por exemplo,
aos efeitos sobre as pessoas com necessidades especiais, a qualidade de vida, do trabalho e meio
ambiente), que estava prevista no projeto de lei de conversdo, restando, portanto, somente a
verificagdo da razoabilidade do impacto econdmico. No entanto, alguns economistas discutem
um conceito amplo de economia, o que poderia abranger o social dentro do economico. Assim,
essa discussdo tem o potencial de gerar uma controvérsia acerca do real alcance de uma AIR

(ARAGAO, 2020).

I - analise multicritério;

II - analise de custo-beneficio;
III - analise de custo-efetividade;
IV - analise de custo;

V - analise de risco; ou

VI - analise risco-risco.



49

Jana Andlise de Custo-Efetividade (ACE), a comparacdo existente ¢ entre os custos de
medidas alternativas para se alcangar determinado resultado, ndo ha um cotejo dos custos com
os beneficios, pois, nesse caso, o resultado ja esta pré-definido e ndo precisa ser monetizado,
por exemplo: aumentar a oferta de geragdo de energia no pais pode ser uma meta e as
alternativas para se conquistar este objetivo ¢ que devem ter seus custos avaliados
(BINENBOJM, 2020).

A Analise de Custo-Efetividade é caracterizada pela defini¢do prévia de uma meta, que
deve ser alcangada da forma menos custosa possivel. Percebe-se, portanto, uma vantagem da
Analise de Custo-Efetividade em relagdo a Analise de Custo-Beneficio, pois, na ACE, ndo se
discute o melhor beneficio da regulago, tendo em vista que é pressuposto desta metodologia a
defini¢do de um resultado prévio que se pretende alcangar (OLIVEIRA, 2015).

Outros métodos analiticos que merecem destaque sdo os Testes de Limiar e as Analises
Parciais. Os primeiros sdo realizados em razao dos custos associados a elaboragdo de uma AIR,
tendo em vista que os recursos sdo escassos ¢ devem ser alocados de forma eficiente, e tem o
objetivo de dispensar o estudo quando for notério que o impacto da regulagdo € relativamente
pequeno ou quando ndo existir alternativa que néo seja regular. Os segundos séo colocados em
pratica quando forem observados impactos desproporcionais em setores especificos da
economia, assim, € vislumbrada a necessidade de se executar uma analise desses efeitos de
forma separada para, posteriormente, ser comparada com uma analise global (BORGES;
SALGADOQO, 2010).

As analises parciais e globais sdo classificagdes metodologicas de AIR quanto a
amplitude. As primeiras, conforme visto, t€m o objetivo de mensurar os impactos de
determinada medida em um setor especifico. A titulo de exemplificagdo, cita-se o caso da
Finlandia, onde ha uma divisdo de competéncias para que cada Ministério realize uma AIR para
a sua area de atuacdo. As segundas tém um foco mais abrangente ¢ multissetorial. Essas duas
categorias de estudos ndo sdo excludentes entre si, pois uma avaliacdo propria de um ramo da
economia pode ser complementada com uma investigacdo com caracteristicas mais amplas
(VERAS; DAYCHOUM, 2016).

Por fim, a peca que conclui a Andlise de Impacto Regulatorio ¢ um Relatorio?’, que

contera, dentre outros itens: (i) um sumario executivo; (ii) a identificagdo do problema

27 Art. 6° A AIR sera concluida por meio de relatorio que contenha:

I - sumério executivo objetivo e conciso, que devera empregar linguagem simples e acessivel ao ptiblico em geral;
II - identificagdo do problema regulatdorio que se pretende solucionar, com a apresentacdo de suas causas e sua
extensao;
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regulatorio; (iii) a identificagdo dos afetados pelo problema regulatoério; (iv) o dispositivo legal
que confere competéncia ao 6rgdo ou entidade para resolver o problema; (v) a definigdo dos
objetivos perseguidos; (vi) as alternativas disponiveis para enfrentar o problema regulatério,
inclusive a opg¢ao de ndo agdo; (vii) a apresentacdo dos possiveis impactos observados; e (viii)
uma investigacdo acerca da experiéncia internacional para o enfrentamento do problema
regulatorio identificado.

Destaca-se que o rol acima mencionado ndo ¢ exaustivo, tendo em vista que o Relatorio
de AIR podera ser complementado com outros itens especificos que dizem respeito ao caso
concreto em andlise.

Assim, foi visto que AIR, embora pouco desenvolvida em Estados e Municipios, tem
uma crescente utilizagdo na esfera Federal, que, em 2007, instituiu o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo da Regulacio (PRO-REG),
estabelecendo a necessidade de implantagdo da ferramenta para dar apoio a decisdo regulatoria.
Além disso, € possivel observar que a preocupacdo com a qualidade da regulacdo se deu
também em razdo da edi¢do de normativos recentes que disciplinaram o uso da AIR,
determinando as hipoteses de obrigatoriedade e dispensa para utilizagdo da ferramenta e

definindo importantes conceitos para a tematica.

IIT - identificacdo dos agentes econdmicos, dos usuarios dos servigos prestados e dos demais afetados pelo
problema regulatorio identificado;

IV - identificacdo da fundamentacdo legal que ampara a agdo do o6rgéo ou da entidade quanto ao problema
regulatorio identificado;

V - definig@o dos objetivos a serem alcangados;

VI - descrigdo das alternativas possiveis ao enfrentamento do problema regulatorio identificado, consideradas as
opgdes de ndo agdo, de solugdes normativas e de, sempre que possivel, solugdes ndo normativas;

VII - exposigdo dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive quanto aos seus custos regulatorios;
VIII - consideragdes referentes as informagdes e as manifestagdes recebidas para a AIR em eventuais processos
de participagdo social ou de outros processos de recebimento de subsidios de interessados na matéria em analise;
IX - mapeamento da experiéncia internacional quanto as medidas adotadas para a resolugdo do problema
regulatorio identificado;

X - identificagdo e defini¢do dos efeitos e riscos decorrentes da edi¢do, da alteracdo ou da revogagdo do ato
normativo;

XI - comparagdo das alternativas consideradas para a resolu¢do do problema regulatério identificado,
acompanhada de analise fundamentada que contenha a metodologia especifica escolhida para o caso concreto ¢ a
alternativa ou a combinagdo de alternativas sugerida, considerada mais adequada a resolugdo do problema
regulatorio e ao alcance dos objetivos pretendidos; e

XII - descricdo da estratégia para implementago da alternativa sugerida, acompanhada das formas de
monitoramento ¢ de avaliag@o a serem adotadas e, quando couber, avaliagdo quanto a necessidade de alteragdo ou
de revogac¢do de normas vigentes.

Paragrafo unico. O contetido do relatorio de AIR devera, sempre que possivel, ser detalhado e complementado
com elementos adicionais especificos do caso concreto, de acordo com o seu grau de complexidade, abrangéncia
e repercussdo da matéria em analise.
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Com isso, passa-se ao ultimo capitulo deste trabalho que, obedecendo ao recorte
metodologico proposto, tratara da implementacdo da AIR em uma agéncia reguladora

especifica, qual seja, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel.

3 AIMPLEMENTACAO DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NA ANEEL

Este capitulo abordara a implementagdo da Analise de Impacto Regulatério na Aneel.
Sendo que, primeiramente, serd realizada uma explanagdo dos fatos com relevancia para a
resposta ao problema desta pesquisa. Em seguida, sera analisado o procedimento para
elaboragdo de AIRs no ambito da Agéncia e, por fim, serdo examinados alguns casos concretos
de AIR para edicdo de Resolugdes Normativas, com o objetivo de identificar elementos que
possam contribuir com os 6rgéos e entes publicos que almejam implementar esta ferramenta.

A Agéncia Nacional de Energia de Elétrica — Aneel foi instituida por meio da Lei n°
9.427, de 26 de dezembro de 1996 e ¢ uma autarquia em regime especial, criada para regular o
setor elétrico brasileiro. A Lei que instituiu a Aneel foi regulamentada pelo Decreto n® 2.335,
de 6 de outubro de 1997, e, apos esses marcos normativos, a Agéncia iniciou suas atividades
em dezembro de 1997%.

A Aneel sucedeu o antigo Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica —
DNAEE? e, desde entdo, regula o setor elétrico brasileiro por meio de Resolugdes?, sendo que,
a partir de 2004, a nomenclatura utilizada para as normas emanadas pela Agéncia passou a ser
Resolug¢do Normativa’'.

A Aneel ¢ estruturada por uma Diretoria Colegiada, que é composta por 5 (cinco)
membros, uma Procuradoria-Geral e Superintendéncias de Processos Organizacionais®.

Dentre outros dispositivos especificos®®, o poder regulatéorio da Aneel encontra

fundamento no art. 2°, inciso XIX, da Lei n°® 9.427/1996, o qual estabelece que ¢ atribuigdo da

28 Disponivel em <https://www.aneel.gov.br/a-aneel>. Acesso em 03/11/2021.

29 Art. 31 da Lei n® 9.427/1996: Serdo transferidos para a ANEEL o acervo técnico e patrimonial, as obrigagdes,
os direitos e receitas do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE.

30 Disponivel em <https://biblioteca.aneel.gov.br/Resultado/ListarLegislacao?guid=1635978745920>. Acesso
em 03/11/2021.

31 Antes de 2004, as Resolugdes tinham contetido normativo, autorizativo e homologatorio. Apds a mudanga de
nomenclatura, surgiram as Resolu¢des Normativas, as Resolugdes Autorizativas e as Resolugdes Homologatorias,
sendo substituido o género Resolucdo pelas espécies Resolugdo Normativa, Resolugdo Autorizativa e Resolugdo
Homologatéria.

32 Art. 5° do Decreto n° 2.335/1997: A ANEEL tem a seguinte estrutura basica: I - Diretoria; II - Procuradoria-
Geral; e IIT - Superintendéncias de Processos Organizacionais.

33 Pode-se citar os incisos VIII, XIV e XVII do art. 3° da Lei n® 9.427/1996, com os seguintes contetdos,
respectivamente: estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a impedir a
concentracdo econdmica nos servicos e atividades de energia elétrica, restricdes, limites ou condigdes para
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Agéncia “regular o servi¢o concedido, permitido e autorizado e fiscalizar permanentemente sua
prestacao”*.

Embora a Aneel tenha iniciado suas atividades em dezembro de 1997, a primeira Anéalise
de Impacto Regulatorio realizada pela Agéncia foi no ano de 2011, resultado de um projeto-
piloto para implementag@o institucional da AIR, e versou sobre os requisitos minimos para os
medidores eletrénicos em unidades consumidoras de baixa tensao*.

Esta primeira AIR foi realizada em carater experimental e teve o intuito de estudar a
ferramenta para entender como ela poderia ser utilizada pela Aneel. A analise foi dividida em
6 (seis) partes: (i) defini¢do do problema; (ii) definicdo dos objetivos; (iii) identificagdo das
opgodes; (iv) analise de impacto; (v) consultas e audiéncias publicas; e (vi) conclusao?.

Percebe-se que, mesmo embrionaria, esta AIR possuia elementos que, futuramente,
seriam incorporados pela norma que regulamentou a ferramenta no ambito da Administragdo
Publica Federal (Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020), como por exemplo, a definicdo
de um problema regulatério e a identificacao de opgdes aptas a solucionar este problema.

Os aspectos mais pertinentes dessa AIR a resposta ao problema desta pesquisa serdo
avaliados em topico proprio, com a finalidade de se verificar a evolugdo da primeira AIR
realizada pela agéncia até as AIRs mais recentes para extrair aquilo que tem o potencial de
contribuir com outros entes e 6rgdos publicos que almejam implementar esta ferramenta.

Em 2013, quando a Agéncia ja havia realizado aproximadamente 20 (vinte) AIRs",
ocorreram dois importantes movimentos em direcdo a institucionalizagdo da matéria no ambito
da Aneel: (i) a constituicdo da Comissao Técnica de Apoio a Analise de Impacto Regulatorio —
CT-AIR; e (i1) a normatizagdo do assunto por meio da Resolugdo Normativa n° 540, de 12 de
marco de 20133,

A Comissdo Técnica de Apoio a Analise de Impacto Regulatorio — CT-AIR foi
constituida por meio da Portaria Aneel n° 2.867, de 30 de setembro de 2013, e, posteriormente,

teve seu nome alterado para Comissao Técnica de Apoio as Boas Praticas Regulatorias — CT-

empresas, grupos empresariais e acionistas, quanto a obtencdo e transferéncia de concessdes, permissdes e
autorizagdes, a concentragdo societaria e a realizagdo de negdcios entre si; aprovar as regras ¢ os procedimentos
de comercializagdo de energia elétrica, contratada de formas regulada e livre; e estabelecer mecanismos de
regulagdo e fiscalizag@o para garantir o atendimento a totalidade do mercado de cada agente de distribuigdo e de
comercializacdo de energia elétrica.

34 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19427cons.htm>. Acesso em 03/11/2021.

35 Disponivel em <https://biblioteca.aneel.gov.br/Resultado/ListarLegislacao?guid=1636556210253>. Acesso
em 10/11/2021.

36 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2011sn_srd.pdf>. Acesso em 10/11/2021.

37 Disponivel em <https://biblioteca.aneel.gov.br/Resultado/ListarLegislacao?guid=1636562552265>. Acesso
em 10/11/2021.

38 Disponivel em <https://www.aneel.gov.br/comissao-tecnica-air>. Acesso em 10/11/2021.
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REG. Esta comissdo ¢ composta por membros de varias superintendéncias de regulagdo e
fiscalizacdo da Aneel e tem como principais atribui¢des: (i) acompanhar e dar apoio técnico as
areas regulatorias da Aneel na aplicagdo da AIR; (ii) coordenar a troca de experiéncias com
outras agéncias no Brasil e no exterior; e (iii) prestar apoio a diretoria na analise dos pedidos
de dispensa de AIR*.

A normatizacdo da AIR no ambito da Agéncia teve origem com a Resolu¢do Normativa
n°® 540, de 12 de margo de 2013, Esta Resolucdo foi sucedida pela Resolugdo Normativa n°
798, de 12 de dezembro de 2017, e, posteriormente, pela Resolugdo Normativa n® 941, de 6 de
julho de 20214,

Nesse sentido, percebe-se que a normatizacao do assunto pela Aneel passou por 3 (trés)
resolugdes normativas, sendo a mais recente editada no ano de 2021. A motivagdo da primeira
sucessdo de normas foi uma obrigatoriedade estabelecida pelo art. 8° da Resolugdo Normativa
n°® 540/2013, que determinou uma avaliacdo do proprio normativo depois de decorridos 3 (trés)
anos de sua publicacdo*. Ja a segunda sucessdo foi motivada com a finalidade de adequacao ao
Decreton® 10.411, de 30 de junho de 2020, que regulamentou a ferramenta em ambito Federal®.

Em seguida, sera analisado o procedimento para elaboracdo de AIRs na Aneel, de
acordo com o normativo atual, comparando, quando necessario, com as resolugdes anteriores
que trataram o tema, pois, como serdo examinados casos concretos que perpassaram pelas 3
(tré€s) resolugdes, o estudo da implementagio desta ferramenta na Agéncia requer uma avaliagdo

abrangente acerca dos parametros utilizados para construgdo das AIRs selecionadas.

3.1 PROCEDIMENTO PARA ELABORACAO DE AIRS NA AGENCIA NACIONAL DE
ENERGIA ELETRICA — ANEEL

Conforme mencionado neste topico, a normatizagdo atual acerca do procedimento para
elaborag@o de AIRs na Aneel esta na Resolugdo Normativa n° 941, de 6 de julho de 2021. Esta
Resolugdo sucedeu a Resolugdo Normativa n® 798, de 12 de dezembro de 2017, que, por sua

vez, sucedeu a Resolucdo Normativa n° 540, de 12 de margo de 2013.

39 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/prt20132867.pdf>. Acesso em 10/11/2021.
40 Disponivel em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/ren2013540.pdf>. Acesso em 10/11/2021.
41 Disponivel em <https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/ren2021941.pdf>. Acesso em 10/11/2021.

42 De acordo com 0 voto do Diretor-Relator, disponivel em
<http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2017798 1.pdf>. Acesso em 10/11/2021.
43 De acordo com 0 voto do Diretor-Relator, disponivel em

<https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2021941 1.pdf>. Acesso em 10/11/2021.
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Embora a tltima sucessdo de normas tenha sido motivada com a finalidade de adequar
o normativo com os ditames do Regulamento Federal (Decreto n® 10.411, de 30 de junho de
2020), percebe-se que existem muitos pontos em comum entre as duas ultimas resolugdes
normativas, como por exemplo, o proprio conceito de Analise de Impacto Regulatorio*.

A Comissdo Técnica de Apoio as Boas Praticas Regulatorias — CT-REG conduziu o
processo que culminou com a edi¢do da Resolu¢do Normativa n® 941, de 6 de julho de 2021. O
ponto de partida foi a emissao da Nota Técnica n® 4/2021, elaborada pela CT-REG, onde foram
avaliadas as repercussoes do Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020, sobre as disposigdes
da antiga Resolugdo Normativa n® 798/2017.4

A partir da avaliacdo realizada pela Nota Técnica n® 4/2021, a CT-REG propos a
Diretoria Colegiada da Aneel a instauracdo de consulta publica com a finalidade de revisar
pontualmente (tendo em vista a existéncia de varios dispositivos ja estarem em consonéncia
com o Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020, e outros necessitarem de aperfeicoamento)
o conteudo da antiga Resolu¢do Normativa n° 798/2017.4

Uma minuta de norma foi colocada em discussdo na mencionada consulta ptblica, que
teve a participag@o de diversas entidades que apresentaram 29 (vinte e nove) contribui¢des ao
texto. Dessas contribuigdes, 56% foram aceitas, total ou parcialmente, ¢ 44% ndo aceitas, sendo
que a maior parte da rejei¢do de contribui¢des, de acordo com o voto do Diretor-Relator, se deu
em razdo de inovarem em relacdo as disposi¢cdes do Regulamento Federal, o que desvirtuaria o
escopo da revisdo proposta.’

Apds esse processo, foi publicada a Resolugdo Normativa (REN) n° 941, de 6 de julho
de 2021, que tem em sua estrutura 4 (quatro) capitulos que disciplinam, respectivamente: o
objetivo da norma, a conceituacdo dos termos relevantes para o assunto, o procedimento

propriamente dito para elaboracdo da AIR e as disposigdes finais.*

44 A Resolug@o Normativa n® 798/2017, mesmo antes do Decreto n® 10.411/2020, ja veiculava conceito similar
de AIR que os adotados pelo Decreto Regulamentador e pela atual Resolugdo Normativa n® 941/2021, qual seja:
Analise de Impacto Regulatério (AIR) é o processo sistematico de andlise baseado em evidéncias que busca
avaliar, a partir da defini¢do de um problema regulatorio, os possiveis impactos das alternativas de agdo disponiveis
para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisao.

45 De acordo com 0 voto do Diretor-Relator, disponivel em
<https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2021941 1.pdf>. Acesso em 10/11/2021.

46 Idem.

47 Idem.

48 Disponivel em <https://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren2021941.pdf>. Acesso em 10/11/2021.
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No que diz respeito ao objetivo da norma, a REN n°® 941/2021 estabelece que a
abrangéncia do seu contetido ¢é referente aos atos de carater normativo®, o que esta em
consonancia com o Decreto n° 10.411/2020, que também tem aplicagao restrita aos atos dessa
natureza®®. Nesse ponto, houve uma inovagao em relagdo a REN n° 540/2013, que previa a
necessidade de AIR para edicdo de “qualquer” ato normativo’. A expressdo “qualquer”
conflitaria com as disposi¢cdes do Regulamento Federal, que prevé algumas hipdteses de
dispensa de AIR.

Em relacdo ao capitulo de conceituacdo, a norma atual incrementou o seu contetido com
a defini¢do de diversos termos referentes a tematica, como por exemplo, Ato Normativo de
Baixo Impacto®, Custos Regulatorios® e Atualizagdo de Estoque Regulatorio®. Na
normatizagdo anterior havia somente os conceitos de Analise de Impacto Regulatorio® e
Avaliagdo de Resultado Regulatorio®®, sendo que esses dois tltimos ndo foram modificados em
razdo de ndo conflitarem com os estabelecidos pelo Decreto n® 10.411/2021.

Em relacdo ao capitulo que se dedica ao procedimento propriamente dito, a REN n°
941/2021 estabelece que o ponto de partida e a condug@o de uma AIR sdo de responsabilidade

do titular da unidade organizacional que propds o ato normativo em questdo. Neste quesito, ndo

49 O art. 1° que disciplina o objetivo da norma tem conteudo idéntico ao art. 1° da Resolugéo anterior (REN n°
798/2017), qual seja: Esta Norma dispde sobre a obrigatoriedade de se fazer Analise de Impacto Regulatorio (AIR)
previamente a expedicdo de ato normativo pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL.

50 Art. 1°, §1°, do Decreto 10.411/2021: O disposto neste Decreto se aplica aos o6rgdos e as entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, quando da proposi¢do de atos normativoes de
interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados, no dmbito de suas competéncias.

51 Art. 1° da REN n° 540/2013: Esta Norma dispde sobre a obrigatoriedade de se fazer Analise de Impacto
Regulatorio — AIR previamente a expedigdo qualquer de ato normativo pela ANEEL.

52 E aquele que ndo provoca aumento expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os usuarios dos
servigos prestados; ndo provoca aumento expressivo de despesa orcamentaria ou financeira; e nido repercute de
forma substancial nas politicas publicas de satide, de seguranca, ambientais, econdmicas ou sociais (art. 2°, inciso
111, da REN n° 941/2021).

53 Sédo a estimativa dos custos, diretos e indiretos, identificados com o emprego da metodologia especifica
escolhida para o caso concreto, que possam vir a ser incorridos pelos agentes econdmicos, pelos usudrios dos
servigos prestados e, se for o caso, por outros orgdos ou entidades publicos, para estar em conformidade com as
novas exigéncias e obrigagdes a serem estabelecidas pela ANEEL, além dos custos que devam ser incorridos pela
Agéncia para monitorar e fiscalizar o cumprimento dessas novas exigéncias e obrigagdes por parte dos agentes
econdmicos e dos usuarios dos servigos prestados (art. 2°, inciso [V, da REN n° 941/2021).

54 E o0 exame periodico dos atos normativos de responsabilidade da ANEEL, com vistas a averiguar a pertinéncia
de sua manutengdo ou a necessidade de sua alteracdo ou revogacao (art. 2°, inciso V, da REN n°® 941/2021).

55 E o processo sistematico de andlise baseado em evidéncias que busca avaliar, a partir da defini¢do de um
problema regulatoério, os possiveis impactos das alternativas de agdo disponiveis para o alcance dos objetivos
pretendidos, tendo como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo (art. 2°, inciso I, da REN n® 941/2021).
56 E um instrumento de avaliacio do desempenho do ato normativo adotado ou alterado, considerando o
atingimento dos objetivos e resultados pretendidos, bem como demais impactos observados sobre o mercado e a
sociedade, em decorréncia de sua implementacdo (art. 2°, inciso II, da REN n°® 941/2021).
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houve altera¢do em relacdo aos normativos anteriores, pois a REN n° 540/2013 e a REN n°
798/2017 disciplinavam de forma igual a matéria®.

A apresentacdo de uma AIR se dara na forma de um relatorio que, dentre outros itens,
contera: (i) um sumario; (ii) a identificagdo do problema regulatério; (iii) a base legal que
fundamenta a agdo da Agéncia; (iii) os objetivos pretendidos; (iv) a descri¢do das alternativas
para o enfrentamento do problema regulatorio; (v) a comparagéo das alternativas encontradas;
(vi) um mapeamento da experiéncia internacional quanto as medidas adotadas para solucionar
o problema regulatorio; e (vii) o prazo para inicio da vigéncia do ato normativo proposto.*

De forma analoga ao Decreto n® 10.411/2020, a REN n° 941/2021 estabeleceu uma lista
exemplificativa de metodologias que poderao ser utilizadas para aferi¢ao da razoabilidade do
impacto economico®. Cabe destacar que a Agéncia pode optar por método ndo previsto neste
rol, desde que se trate de alternativa mais adequada para a solugdo do problema regulatorio®.

Em relagao a participag@o popular, a REN n°® 941/2021 prevé, em regra®', duas consultas
publicas para o procedimento de AIR. A primeira ¢ realizada antes da existéncia de eventual
minuta de ato normativo, acompanhada dos estudos realizados e das alternativas encontradas
para solugdo do problema regulatorio. Apds esta primeira consulta publica, o relatorio de AIR
¢ atualizado e submetido a Diretoria para aprovar a alternativa de ndo regular o assunto ou
instaurar a segunda consulta publica, que serd executada em conjunto com a minuta de ato
normativo proposto e com o estudo das contribui¢des recebidas na primeira®.

As hipoteses de dispensa de AIR foram ampliadas em razdo da adequagdo ao Decreto
n° 10.411/2020. Anteriormente, a norma previa 4 (quatro) casos para ndo obrigatoriedade da

AIR®: (i) atos de natureza administrativa; (ii) voltados a corre¢do de erro material; (iii) os de

57 Art. 3° da REN n° 941/2021: O titular da unidade organizacional é o responsavel pela instauragio e conducdo
da AIR e da ARR relacionadas com os atos normativos propostos pela sua unidade organizacional.

58 Os itens necessarios ao Relatorio de AIR estdo dispostos no art. 4° da REN n°® 941/2021, disponivel em
<https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/ren2021941.pdf>. Acesso em 11/11/2021.

59 Na elaboragdo da AIR, sera adotada uma das seguintes metodologias especificas para aferi¢do da razoabilidade
do impacto econdmico: I - analise multicritério; II - analise de custo-beneficio; III - analise de custo-efetividade;
IV - analise de custo; V - analise de risco; ou VI - analise risco-risco (art. 4°, §2°, da REN n°® 941/2021).

60 Art. 4°, §4°, da REN n° 941/2021: Outra metodologia podera ser utilizada, desde que justifique tratar-se da
metodologia mais adequada para a resolugdo do caso concreto.

61 Em regra, pois existem hipdteses em que a consulta publica, sem a minuta do ato normativo proposto, podera
ser dispensada, como por exemplo, quando a propria AIR era dispensavel e a Agéncia optou por realiza-la. Nessas
situacdes ¢ facultado ao regulador executar somente uma consulta publica (Art. 5%, §3°, da REN n°® 941/2021).

62 Art. 5° O Relatorio de AIR devera ser submetido a primeira fase de Consulta Publica especifica anteriormente
a elaboragdo de eventual minuta de ato normativo.

§ 1° O Relatorio de AIR, atualizado com base nas contribui¢des recebidas na Consulta Publica, devera ser
submetido a deliberag¢ao da Diretoria para:

I — aprovacdo da alternativa de ndo regulamentar, quando for o caso; ou

II - instauragdo de segunda fase da Consulta Publica, destinada a receber contribuigdes a minuta de ato normativo.
63 Art. 6° da REN n° 798/2017, disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/ren2017798.pdf>. Acesso em
10/11/2021.
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consolidagdo de outros atos normativos; ou (iv) que se destinam a adequagdo de texto e
referéncias, desde que ndo haja alteracdo de mérito. Agora, foram acrescentadas outras
hipoteses®, tais como: as de urgéncia e as consideradas de baixo impacto.

Cabe destacar que a REN n°® 941/2021 determinou que, nas hipéteses de dispensa por
urgéncia, uma nota técnica devera ser apresentada para identificar o problema regulatério e os
objetivos que se pretende alcangar, com a finalidade de auxiliar a elaboragdo de Avaligdo de
Resultado Regulatorio — ARR, que, nestes casos, sera realizada no prazo maximo de (dois)
anos®. Este prazo difere do estabelecido pelo Decreto n® 10.411/2020, que previu, em seu art.
12, 3 (trés) anos para a realizacdo de ARR quando houver dispensa de AIR em razio da
urgéncia®.

Ao final, a REN n° 941/2021 estabelece que ela mesma sera objeto de Avaliagdo de
Resultado Regulatorio — ARR, apds 3 (trés) anos de sua vigéncia®.

Assim, vistos os fatos relevantes para a resposta ao problema desta pesquisa e o
procedimento para elaboragdo de AIR no ambito da Aneel, percebe-se que a Agéncia comegou
a implementar esta ferramenta em 2011, antes mesmo da obrigatoriedade advinda com a Lei
das Agéncias Reguladoras e a Lei de Liberdade Econémica. Além disso, observou-se um
aperfeicoamento no procedimento para a constru¢do das AIRs que sobreveio com a edi¢ao
sucessiva de 3 (trés) resolugdes normativas que trataram a tematica. A ultima foi publicada para
se adequar aos ditames do Decreto que regulamentou o assunto na esfera Federal (Decreto
10.411/2020), no entanto, constatou-se que muitas disposigdes das antigas resolugdes ja se
encontravam em consonancia com o Regulamento Federal, como o conceito de AIR e as
hipoteses de dispensa e aplicabilidade deste mecanismo.

Com isso, o proximo subtopico cuidara da analise de diversos casos concretos que
envolveram a elaboracdo de AIR no ambito da Aneel e tera a finalidade de identificar os
elementos que podem contribuir com os 6rgaos e entes publicos que almejam implementar a

ferramenta em seus procedimentos para edi¢do de atos normativos.

3.2 CASOS CONCRETOS DE ELABORACAO DE AIR

64 Art. 7° da REN n° 941/2021, disponivel em <https://www?2.aneel.gov.br/cedoc/ren2021941.pdf>. Acesso em
10/11/2021.

65 Para os casos de dispensa de AIR em virtude de urgéncia, nos termos do art. 7°, a realizacdo da ARR devera
observar o prazo maximo de 2 (dois) anos, a contar da entrada em vigor do ato normativo. (art. 8°, §2°, da REN
n°®941/2021).

66 Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razdo de urgéncia serdo objeto de ARR no prazo de
trés anos, contado da data de sua entrada em vigor (Art. 12 do Decreto n® 10.411/2020).

67 A presente Norma sera objeto de ARR decorridos 3 (trés) anos de vigéncia (Art. 11 da REN n°® 941/2021).
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Este subtopico examinara diversos casos concretos que envolveram elaboracdo de AIR
no ambito da Aneel. Cumpre informar que, até a presente data®®, foram executadas 204¢
(duzentas e quatro) AIRs por esta Agéncia Reguladora. Nesse sentido, optou-se por realizar um
recorte metodologico para a avaliagdo desses estudos, de modo a compreender AIRs efetuadas
durante todos os anos de implementagdo desta ferramenta na Agéncia”. Com isso, foram

selecionadas um total de 15 (quinze) AIRs, conforme exposto abaixo:

I.  AIR, de 15 de dezembro de 2011, sobre os requisitos minimos para os medidores
eletronicos em unidades consumidoras em baixa tensao’'.

II.  AIR, de 23 de dezembro de 2013, sobre as condi¢des e procedimentos a serem
observados na emissdo de outorgas de autorizagdo para implantagdo e exploragdo de
Centrais Geradoras Fotovoltaicas’.

II.  AIR, de 24 de abril de 2014, sobre a proposta de regulagdo das diretrizes do processo
de mediag@o administrativa na Aneel”,

IV.  AIR, de 17 de marco de 2014, sobre a responsabilidade pelo custo de aquisi¢cdo dos
medidores necessarios a aplicagdo dos descontos concedidos para as atividades de
irrigac@o e aquicultura™.

V. AR, de 29 de outubro de 2015, sobre as condigdes gerais para a criacdo, organizacio ¢
funcionamento dos conselhos de consumidores de energia elétrica™.

VI. AR, de 23 de abril de 2015, sobre os requisitos minimos para a concessao de descontos
tarifarios, em consonancia com o principio da isonomia’.

VII.  AIR, de 29 de novembro de 2016, sobre os critérios e procedimentos para a informagao,
registro, aprovagdo ¢ homologag@o dos contratos de comercializacao de energia elétrica,

pela Aneel”.

68 17 de novembro de 2021.

69 Conforme pesquisa realizada no repositorio institucional da  Aneel, disponivel em
<https://biblioteca.aneel.gov.br/>. Acesso em 17/11/2021.

70 Conforme visto em topicos anteriores, a primeira AIR realizada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
Aneel foi no ano de 2011. Desde entdo, com exce¢do do ano de 2012, foram realizadas AIRs de forma regular,
anualmente, até o presente ano (2021).

71 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2011sn_srd.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

72 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2013sn_scg.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

73 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2014sn_sma.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

74 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2014sn_src.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

75 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2015sn_sma.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

76 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2015sn_srd_5.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

77 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2016sn_srm_7.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
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AIR, de 17 de novembro de 2016, sobre a avaliagdo da qualidade dos sistemas de
governanga corporativa das distribuidoras de energia elétrica™.

AIR, de 14 de dezembro de 2017, sobre os Conselhos de Consumidores de Energia
Elétrica, de forma a estabelecer os procedimentos para os casos de agrupamento de
concessoes™.

AIR, de 23 de junho de 2017, sobre a realizagdo de Analise de Impacto Regulatorio -
AIR no ambito da ANEEL?,

AIR, de 12 de junho de 2018, sobre seguranca do trabalho e das instalacdes nas
distribuidoras de energia elétrica®'.

AIR, de 11 de abril de 2019, sobre aplicagdo do conceito de constrained-off a usinas
edlicas®™.

AIR, de 23 de julho de 2020, sobre a implantagdo e operacdo de usinas hibridas®.

AIR, de 16 de junho de 2021, sobre o plano de transferéncia do controle societario como
alternativa a penalidade de cassacdo da outorga nos segmentos de geragdo ¢ de
transmissdo de energia elétrica®.

AIR, de 1° de mar¢o de 2021, sobre a vida util regulatdria de equipamentos de

transmissao®.

O objetivo deste subtopico €, a partir da analise empirica dos dados coletados, verificar

elementos que possam contribuir com os 6rgaos e entes publicos que almejam implementar a

AIR em seus procedimentos para edi¢ao de atos normativos.

A pesquisa aqui realizada se limita ao exame das AIRs, que, conforme explicado nos

capitulos anteriores, sdo um juizo de prognose, prévio, razdo pela qual pode haver falhas, no

entanto, de acordo com Aragdo (2020), ¢ muito mais facil falhar, caso ndo haja uma tentativa

de prever determinados impactos, editando-se uma norma por convic¢do pessoal, do que

produzindo estudos prévios e dirigidos a consecug@o de uma melhor politica regulatdria. Dessa

forma, esta pesquisa ndo tem o intuito de verificar o acerto meritério das AIRs, o que, na pratica,

seria uma Avaliagdo de Resultado Regulatorio, que é uma investigacdo ex post.

78 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2016sn_srm_6.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
79 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2017sn_sma.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
80 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2017sn_asd.pdf>. Acesso em 17/11/2021.

81 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2018sn_srd_1.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
82 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2019001srg.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
83 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2020002srg.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
84 Disponivel em <https://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2021001sfg.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
85 Disponivel em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2021001srt.pdf>. Acesso em 17/11/2021.
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Portanto, o exame dessas AIRs consistira em apontar, de forma resumida, as
circunstancias relevantes de cada estudo para, ao fim de cada subtdpico, extrair os fatores aptos
a contribuir com os 6rgdos e entes publicos que almejam implementar a AIR em seus

procedimentos para edi¢do de atos normativos.

3.2.1 AIR, de 15 de dezembro de 2011, sobre os requisitos minimos para os medidores

eletronicos em unidades consumidoras em baixa tensiao

Esta foi a primeira AIR realizada pela Aneel, efetivada em carater experimental e com
o intuito de estudar a ferramenta para entender como ela poderia ser utilizada pela Agéncia®c.

O problema regulatério identificado nesta AIR estava relacionado com a instalagdo de
medidores eletronicos. A época, a Agéncia identificou que, em razdo do avango tecnolégico, os
medidores eletromecénicos estavam sendo substituidos por equipamentos digitais e a troca
desses aparelhos poderia gerar um impacto tarifario. Assim, a Aneel necessitava realizar um
estudo para compreender o tamanho dessas repercussdes tarifarias e avaliar a
imprescindibilidade ou ndo de uma intervengao.

Em um primeiro momento, foi constatado que, em razdo do desenvolvimento
tecnologico, esses novos medidores estavam sendo comercializados a custos menores do que
aqueles observados ha alguns anos. Além disso, os equipamentos digitais incluiam novas
funcionalidades, que aperfeigoariam a qualidade do servigo prestado pelas distribuidoras, como
a diminui¢do de perdas e a possibilidade de tarifagdo diferenciada em razao do horario, por
exemplo.

Assim, superado esse ponto, a Aneel se deparou com a questdo da necessidade ou néo
de estabelecer requisitos minimos para esses medidores eletronicos e se deveria incentivar a
instalacdo desses modelos em todo o pais, pois, embora fossem modelos mais baratos que os
instalados a época, uma determinagao geral e abrupta para substituicdo poderia gerar um 6nus
maior que o beneficio esperado.

Foram identificadas 4 (quatro) alternativas para a solug¢@o do problema regulatorio: (i)
ndo intervir e esperar 25 (vinte e cinco) anos para que todos os medidores sejam substituidos
naturalmente, em razdo do transcurso da vida util dos bens; (ii) estabelecer uma substituigao

uniforme ao longo de 10 (dez) anos, ou seja, 10% ao ano; (iii) instalacdo para os consumidores

86 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2011sn_srd.pdf> e no voto
do Diretor-Relator em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2012502_1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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que optarem pelo beneficio da Tarifa Branca, a ser implementada; e (iv) determinar, como
requisito minimo, um medidor com alto padrdo de tecnologia.

A solug@o escolhida foi a de numero 3- fazer a instalagdo para aqueles consumidores
que desejarem um beneficio tarifario, que, a época, estava sendo estudado. Nesse cenério,
considerou-se que os novos medidores seriam instalados em 10% das unidades consumidoras
e o restante (90%) receberia o medidor eletronico simples ao longo de 25 (vinte e cinco) anos.

A metodologia utilizada para a realizag@o desta Analise de Impacto Regulatorio — AIR
foi a de custo-beneficio.

Percebe-se que esta AIR, mesmo sendo a primeira a ser efetivada pela Agéncia, contou
com elementos que, futuramente, seriam sedimentados pelas normas que disciplinariam o
assunto, como a identificagdo de um problema regulatério, a apresentagdo de alternativas, a
solugdo escolhida, dentre outros. Além disso, observou-se que, nesse caso, a qualificagdo e
autonomia dos servidores envolvidos no estudo foram fundamentais para a conclusao da analise
realizada, pois € uma matéria que envolve diversos interesses, desde a industria de medidores
até consumidores, sendo que o objetivo a ser alcangado era o equilibrio entre a modernidade e
qualidade do servigo com a modicidade tarifaria.

Sendo assim, verificou-se, a partir dos elementos encontrados, que a expertise no
assunto envolvido e a autonomia técnica para se estudar a matéria sdo fundamentais para a
realizacdo de uma Analise de Impacto Regulatorio imparcial e que demonstre com

fidedignidade o cenédrio observado em um dado momento.

3.2.2 AIR, de 23 de dezembro de 2013, sobre as condi¢cdes e procedimentos a serem
observados na emissio de outorgas de autorizacdo para implantacio e exploracio de

Centrais Geradoras Fotovoltaicas

Esta AIR tratou da necessidade ou ndo de se estabelecer condi¢des ¢ procedimentos a
serem observados na emissdo de autorizagdes para implantar e explorar Centrais Geradoras
Fotovoltaicas®.

O problema regulatério observado, a época, foi que, em razdo do avango tecnologico e
da diminuigao dos custos para se adquirir células fotovoltaicas, houve um aumento significativo
dos pedidos de autorizagdo para implantar e explorar usinas de energia solar. Ocorria que, na

ocasido, ndo havia uma norma que disciplinasse o procedimento a ser observado, o que gerava

87 Os dados deste subtdpico estdo disponiveis em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2013sn_scg.pdf> e no voto
do Diretor-Relator em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2015676 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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inseguranga juridica, pois a Agéncia utilizava, de forma analoga, uma resolugdo que foi
elaborada para atender aos pedidos de outorga de Centrais Geradoras Termelétricas.

Foram identificadas 2 (duas) alternativas para a solu¢do do problema regulatorio: (i) a
de manter as analises com base na resolug@o que tratava de termelétricas, com adaptagdes para
cada caso concreto; e (ii) emitir uma resolucdo especifica para Centrais Geradoras
Fotovoltaicas.

Apos os estudos realizados, a op¢do de manter a resolugdo de termelétricas foi
descartada e decidiu-se editar uma resolugéo especifica para fotovoltaicas.

Houve uma consulta publica e uma audiéncia publica que discutiram o tema.

A consulta publica recebeu 80 (oitenta) contribuigdes que auxiliaram na construc¢ao da
norma, especialmente em relacdo a caracterizagdo das centrais geradoras fotovoltaicas e dos
requisitos a serem observados para emissdo da autorizagao.

A audiéncia publica recebeu 24 (vinte e quatro) contribuigdes que, dentre outros
aspectos, forneceram suporte em relacdo ao tempo de medig¢do de irradiacdo solar, prazo de
analise e compartilhamento de sistemas entre diferentes empreendimentos.

Percebe-se que, nesse caso concreto, a experiéncia dos servidores envolvidos na questio
foi fundamental para a realizagéo da Analise de Impacto Regulatorio, pois foi constatado que a
emissao de uma resolugdo especifica para as usinas e6licas trouxe muitos beneficios em relagdo
a seguranca juridica e a celeridade na analise dos pedidos. Nesse sentido, a opgao por se editar
uma norma propria para as fotovoltaicas decorreu dessa vivéncia no assunto. Além disso,
observou-se que a participagdo publica foi bastante relevante para a conclusdo deste processo
normativo, pois houve colabora¢do em diversos pontos que foram atendidos e aperfeigoaram a
minuta inicialmente proposta.

Portanto, € possivel concluir, a partir da analise desses elementos, que a experiéncia dos
servidores na matéria em questao e a participagao publica foram determinantes para a realiza¢do

da presente Analise de Impacto Regulatoério.

3.2.3 AIR, de 24 de abril de 2014, sobre a proposta de regulacio das diretrizes do processo

de mediacio administrativa na Aneel

Esta AIR esta associada a proposta de normatizagdo das diretrizes do processo de

mediagdo administrativa na Aneel®,

88 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2014sn_sma.pdf>. Acesso
em 24/11/2021.
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O problema regulatorio encontrado diz respeito a solugdo de conflitos no setor elétrico
brasileiro, cuja responsabilidade administrativa de dirimi-los foi atribuida a Aneel®. O setor,
naquela época, contava com, aproximadamente, 1.608 (mil seiscentas ¢ oito) geradoras, 104
(cento e quatro) transmissoras, 63 (sessenta e trés) distribuidoras ¢ mais de 73 milhdes de
consumidores. Diante disso, surgiam divergéncias e ndo havia norma que disciplinasse esse
assunto.

Foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i) ndo
regular o assunto; (ii) ndo regular o assunto e fazer uma campanha de comunicacido; e (iii)
regular o procedimento de mediagao.

Apds uma pesquisa realizada com a sociedade, constatou-se a necessidade de regular o
procedimento de mediagdo e a opgdo (iii) acima foi a selecionada.

A partir disso, uma minuta de norma foi construida e submetida a consulta publica, que
contou com 11 (onze) contribuigdes, que auxiliaram o processo normativo e aperfeicoaram a
resolug@o em relagdo ao prazo maximo de duragdo da mediacdo, com a finalidade de evitar a
procrastinagdo na composicdo do conflito, e quanto a confidencialidade ou ndo do
procedimento.

Dessa forma, é possivel perceber que a participagdo popular foi fundamental para a
execugdo desta Analise de Impacto Regulatorio. Além disso, observou-se que a atribuigao legal
especifica para a Aneel resolver esses tipos de conflitos contribuiu para a condugéo do processo
sem questionamentos quanto & legitimidade. E certo que, conforme visto no primeiro capitulo
desta pesquisa, muitas vezes o legislador, em razdo do dinamismo do mercado, ndo consegue
prever todas as situagdes, de modo a conferir competéncia especifica para regulacdo de todas
as matérias, razdo pela qual optou também por estabelecer um comando genérico, outorgando
poder regulatéorio mais amplo. Mas, nesse caso, a incumbéncia especifica mostrou-se

importante.

3.2.4 AIR, de 17 de marco de 2014, sobre a responsabilidade pelo custo de aquisicao dos
medidores necessarios a aplicacio dos descontos concedidos para as atividades de

irrigacdo e aquicultura

89 Art. 3°, inciso V, da Lei 9.427/1996: Compete a Aneel: dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre
concessionarias, permissionarias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre esses
agentes e seus consumidores.
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Esta AIR teve como objetivo a verificagdo de quem seria o responsavel pelo pagamento
para aquisicdo de medidores necessarios a aplicacdo de descontos concedidos para as atividades
de irrigagdo e aquicultura®.

O problema regulatorio associado a esta AIR surgiu em decorréncia de questionamentos
de consumidores, associagdes e representantes do Congresso Nacional.

A época, a norma vigente disciplinava que a responsabilidade por adquirir e instalar esse
medidor, que era diferenciado e necessario para a aplicagdo do desconto concedido a essas
atividades, seria do consumidor diretamente interessado. No entanto, houve quem entendesse
que esse tratamento seria discriminatério, em razao da distribuidora de energia respectiva ser a
responsavel pela aquisicdo e instalacdo no caso dos demais consumidores, ¢ que a atual
normatizagdo seria inibidora da politica publica de irrigagdo, notadamente em relagdo as
pequenas propriedades. Além disso, constatou-se a existéncia de projetos de lei, em tramite no
Congresso Nacional, que conferiam gratuidade a essas operagoes.

Foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solu¢do do problema regulatorio: (i)
adotar uma linha de crédito para o consumidor interessado adquirir o medidor; (ii) conceder um
subsidio que seria suportado por um encargo setorial; e (iii) alterar a regulacdo vigente e
transferir a responsabilidade pela aquisigdo e instalagdo para a distribuidora respectiva.

Apos os estudos realizados, foi selecionada a opgao (iii). Considerou-se que a opgao (i)
extrapolaria as atribuicoes da Aneel e que a opgdo (ii) seria ineficiente. Além disso, a Agéncia
levou em conta que a alternativa de n3o regular implicaria em um desgaste da imagem
institucional da Aneel e que a atual regulacdo seria um entrave para o €xito da irrigagdo entre
os pequenos produtores ruais. Com isso, sopesando os custos e beneficios, optou-se por
transferir essa responsabilidade para a distribuidora respectiva, sendo que a propriedade do
medidor seria da concessionaria, que detém maior habilidade no que diz respeito ao assunto, o
que facilitaria a manutencao do aparelho e a diminuigao de interrupgdes no servigo.

Por fim, pode-se afirmar que os pontos de destaque desta AIR foram a pesquisa a
respeito de eventuais normatizagdes e tramites de proposi¢des normativas acerca da matéria
pelo Poder Legislativo e dentro do proprio Executivo, por meio de diversos Ministérios, ¢ a
interagdo com outros 6rgdos, mitigando as inconveniéncias da sobreposi¢do de competéncias,

como a duplicidade de regramento sobre o assunto e os conflitos de normas.

90 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2014sn_src.pdf> e no voto
do Diretor-Relator em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2014620 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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3.2.5 AIR, de 29 de outubro de 2015, sobre as condicdes gerais para a criacio, organizacio

e funcionamento dos conselhos de consumidores de energia elétrica

Esta AIR diz respeito as condi¢des gerais para a criagdo, organizacao e funcionamento
dos conselhos de consumidores de energia elétrica®.

O problema regulatorio encontrado estava relacionado com a melhoria da participagdo
publica nesses conselhos de consumidores, que tém importantes atribuicdes de interesse social
quando o assunto ¢ energia elétrica.

Foram identificadas 2 (duas) alternativas para a solu¢ao do problema regulatério: (i) ndo
regular a matéria e agir pontualmente em cada conselho de consumidores, propondo alteragdes
em seus regimentos internos; e (ii) regular o assunto, por meio da edi¢do de resolugdo
normativa.

A alternativa escolhida foi a de regular o assunto, pois as mudangas promovidas
poderiam ser implementadas de forma mais célere do que a outra opgao. Além disso, a edigao
de resolug@o normativa envolveria audiéncia publica, onde o recebimento de contribui¢des
ampliaria os pontos de vista acerca da matéria.

A audiéncia publica contou com 482 (quatrocentos e oitenta e duas) contribuigdes
escritas, sendo que houve uma sessdo presencial com 56 (cinquenta e seis) participantes, dos
quais 22 (vinte e dois) sustentaram oralmente suas posicdes.

A metodologia utilizada para o caso concreto foi a de custo-beneficio.

Apds a analise das contribuigdes e do estudo metodologico, as principais determinagdes
para a melhoria da participacdo publica nos conselhos de consumidores foram: aumento no
repasse de recursos financeiros aos conselhos; instituicdo de sistema de diarias que obrigue o
conselheiro a prestar contas apos o término da missao; ampliagdo do mandato de conselheiro
para 4 (quatro) anos; defini¢do da forma de participagdo do Ministério Publico, Defensoria
Publica e Procon; vedacao de participacdo de conselheiro em mais de um conselho ao mesmo
tempo; promogdo de capacitacdo para os conselheiros todos os anos; e determinagdo ao
conselho que divulgue, em sua area de atuag@o, as audiéncias e consultas ptblicas promovidas
pela Aneel.

Percebe-se que, nesta AIR, a participacdo popular exerceu papel relevante para a

conclusao do estudo. Assim, diante dos elementos encontrados, pode-se afirmar que a

91 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2015sn_sma.pdf> e no
voto do Diretor-Relator em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren2016715_1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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instituicdo dos canais colaborativos, com a possibilidade de sustentaggo oral, resultou em uma

Analise de Impacto Regulatorio mais plural, ampliando as percepgdes relacionadas a tematica.

3.2.6 AIR, de 23 de abril de 2015, sobre os requisitos minimos para a concessao de

descontos tarifarios, em consonéincia com o principio da isonomia

Esta AIR versou sobre a necessidade ou ndo de se estabelecer requisitos minimos, a
serem observados pelas distribuidoras de energia elétrica, para concessdo de descontos
tarifarios, sem ofender o principio da isonomia®.

O problema regulatério encontrado dizia respeito ao programa de descontos que
algumas distribuidoras procuravam implementar, de acordo com politicas proprias, em sua area
de concessao respectiva, sendo que a legislagdo e o contrato de outorga, a época, disciplinavam
que ndo era permitido tratamento diferenciado aos consumidores de energia elétrica dentro de
uma mesma categoria.

Foram identificadas 4 (quatro) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i)
nao regular; (ii) analisar individualmente os casos concretos que fossem apresentados a Agéncia
e emitir decisdo para cada um deles; (iii) estabelecer condigdes minimas para descontos
tarifarios; e (iv) estabelecer condigdes minimas para descontos tarifarios e beneficios ndo-
tarifarios.

A alternativa selecionada foi a de estabelecer condi¢des minimas para os descontos
tarifarios, op¢ao (iii). Em resumo, considerou-se que a adog¢ao da opgdo (i) ndo resolveria o
problema; a opgao (ii) demandava altos custos administrativos para uma analise individualizada
de cada caso concreto; ¢ a opgdo (iv) poderia tornar o processo mais moroso € criar outros
transtornos.

A metodologia utilizada para o caso concreto foi a de custo-beneficio e, apos os estudos,
verificou-se que o problema regulatorio estava mais associado a aspectos ndo econdmicos, pois
a preocupagdo com a isonomia estava relacionada a possibilidade de um consumidor em
situacdo igual ndo ser contemplado por um desconto e sentir-se prejudicado, ocasionando
questionamentos em diversas instancias. O aspecto econdmico propriamente dito ndo
demandava maiores cuidados, pois as distribuidoras concederiam os descontos por sua conta ¢

risco e ndo fariam jus a eventuais recomposigdes tarifarias em razao disso.

92 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2015sn_srd 5.pdf> e no
voto do Diretor-Relator em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren2016725 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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Ao longo do processo normativo, houve audiéncia publica e a emissdo de resolugdo com
critérios isondmicos para a concessdo de descontos, mas o destaque para o desfecho desta AIR
foi a percepgdo para se considerar os aspectos nao-econdmicos relacionados com a tematica.

Portanto, observa-se que, além da perspectiva puramente econdmica, a consideragao de
aspectos ndo-econdomicos ¢ fundamental para a constru¢do de uma Analise de Impacto

Regulatorio.

3.2.7 AIR, de 29 de novembro de 2016, sobre os critérios e procedimentos para a
informacio, registro, aprovacio e homologaciao dos contratos de comercializacio de

energia elétrica, pela Aneel

Esta AIR versou sobre a necessidade ou ndo de se implementar alteragdes na norma que
tratava os critérios e procedimentos para celebragdo de contrato de comercializagdo de energia
elétrica, que estava vigente a época®,

O problema regulatério encontrado estava associado com a norma que disciplinava os
contratos de comercializacdo de energia elétrica, que, a época, era considerada ineficiente
porque ndo definia com clareza as formas de controle e estabelecia para alguns contratos um
procedimento mais complexo do que o necessario para as suas caracteristicas, o que
desencadeava inseguranca juridica sobre o assunto.

Ressalta-se que a tematica que envolvia esta AIR foi incluida em um planejamento, que
constava em uma Agenda Regulatoria da Agéncia, para os anos de 2016, 2017 ¢ 2018.

Ap0s o inicio dos estudos, foram identificadas 2 (duas) alternativas para a solucdo do
problema regulatorio: (i) manter a norma vigente como estava; e (ii) editar nova resolugio
normativa disciplinando o assunto.

A alternativa selecionada foi a de se editar uma nova resolu¢ao normativa disciplinando
a tematica.

Assim, foi elaborada uma minuta de norma, que foi colocada em audiéncia publica, onde
recebeu varios aprimoramentos em seu texto, resultando na publicagdo da Resolugdo Normativa
n°® 783/2017, que estabeleceu os critérios e procedimentos para controle dos contratos de
comercializag¢do de energia elétrica.

Percebe-se que a inclus@o do assunto em uma Agenda Regulatoria possibilitou que os

interessados, agentes do setor e servidores, se organizassem para participar dos estudos e do

93 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2016sn_srm_7.pdf> e no
voto do Diretor-Relator em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren2017783 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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processo normativo relacionados ao tema. Dessa forma, a programagao, por meio de uma
Agenda Regulatoria, é importante para que a AIR se concretize com mais transparéncia e

planejamento.

3.2.8 AIR, de 17 de novembro de 2016, sobre a avaliacdo da qualidade dos sistemas de

governanca corporativa das distribuidoras de energia elétrica

Esta AIR tratou sobre a necessidade ou ndo de se editar uma norma que disciplinasse
como se daria a avaliagdio da qualidade dos sistemas de governanga corporativa das
distribuidoras de energia elétrica®.

O problema regulatorio deste caso concreto foi percebido quando a situagdo financeira
precaria de um grupo econdmico, que comandava distribuidoras de energia elétrica em 6 (seis)
Estados, colocou em risco o suprimento de eletricidade para quase 17 milhdes de pessoas. Na
ocasido, a Aneel declarou intervengdo nas concessionarias € observou que a baixa governanga
delas foi a principal causa das adversidades enfrentadas.

Foram identificadas 4 (quatro) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i)
ndo regular; (ii) regular por meio de uma norma com carater mandamental; (iii) regular por
meio de uma norma baseada em incentivos, cujos critérios seriam construidos e processados
pela Aneel; (iv) regular por meio de uma norma baseada em incentivos, cujos critérios seriam
construidos e processados por uma avaliadora externa.

Ap6s os estudos realizados, a alternativa (iii) foi selecionada. Considerou-se que a opgao
de ndo regular ndo resolveria o problema, que uma norma com carater mandamental seria
ineficiente e que a contratacdo de uma avaliadora externa para classificar as distribuidoras
importaria em maiores custos.

O processo normativo contou com audiéncia publica, que recebeu 341 (trezentos e
quarenta e uma) contribui¢des, ¢ culminou com a publicagdo da Resolugdo Normativa
787/2017, que classificou os sistemas de governanga das distribuidoras de energia elétrica em
alto, médio, insuficiente e ndo elegivel.

Percebe-se, nesta AIR, que o nivel de especializagdo da unidade organizacional que

conduziu o assunto foi determinante para a conclusio do estudo. Além disso, observa-se que a

94 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2016sn_srm_6.pdf> e no
voto do Diretor-Relator em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren2017787 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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forte participagdo social contribuiu para o aprimoramento da minuta de norma posta em
audiéncia publica.

Portanto, constata-se que a especializacdo do ente ou 6rgado publico na matéria discutida
e a participacao social no processo de elaboracao de normas sdo relevantes para a realizacdo de

uma Analise de Impacto Regulatorio.

3.2.9 AIR, de 14 de dezembro de 2017, sobre os Conselhos de Consumidores de Energia
Elétrica, de forma a estabelecer os procedimentos para os casos de agrupamento de

concessoes

Esta AIR diz respeito a necessidade ou ndo de se regular a situagdo dos Conselhos de
Consumidores de Energia Elétrica, quando houver agrupamento de concessdes®.

O problema regulatério desta AIR estava associado as normas legais ¢ infralegais sobre
o assunto, que estabeleciam que, para cada distribuidora, existira um tnico Conselho de
Consumidores. No entanto, ndo disciplinava o que ocorreria caso houvesse agrupamento de
concessdes, ou seja, em uma area que possuia 2 (duas) ou mais distribuidoras, agora passaria a
ter somente 1 (uma).

Foram identificadas 4 (quatro) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i)
nao regular a tematica e analisar os casos individualmente; (ii) regular o assunto para delegar a
distribuidora resultante do agrupamento a responsabilidade para constituir um novo Conselho
de Consumidores; (iii) regular a matéria para estabelecer qual dos Conselho de Consumidores
permaneceria, extinguindo os demais; e (iv) regular um procedimento participativo, por meio
de uma elei¢do, com voto dos conselheiros envolvidos na situagao de agrupamento.

Este processo normativo contou com audiéncia publica, que obteve 29 (vinte € nove)
contribuicdes, as quais colaboraram para a escolha da opgdo mais viavel e aperfeicoaram a
minuta de resolucao proposta.

Ap0s isso, decidiu-se por selecionar a alternativa (iv), pois considerou-se que o dialogo
entre os Conselhos envolvidos e um procedimento eletivo representariam uma escolha mais
democratica para a solugdo do problema regulatorio encontrado.

Percebe-se, nesta AIR, que a participacdo popular foi fundamental para a selecdo da

alternativa que compreendia um procedimento eletivo e exerceu relevancia sobre o mérito da

95 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2017sn_sma.pdf> e no
voto do Diretor-Relator em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/aren2018820 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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norma publicada. Assim, constata-se que instauracdo de consultas e audiéncias publicas sdo

determinantes para o éxito de uma Analise de Impacto Regulatorio.

3.2.10 AIR, de 23 de junho de 2017, sobre a realizacao de Analise de Impacto Regulatoério
- AIR no ambito da ANEEL

Esta AIR tratou sobre a necessidade ou ndo de se alterar a norma que estabelecia a
obrigatoriedade de realizacdo de Analise de Impacto Regulatério na Aneel.

O problema regulatério desta AIR tinha relagdo com a norma que, & época, estava
vigente ¢ determinava que os atos normativos a serem produzidos pela Agéncia necessitariam
de Analise de Impacto Regulatorio para sua emissao.

Conforme visto neste capitulo, a normatizacdo da AIR, no &mbito da Aneel, comegou
pela Resolugdo Normativa n® 540/2013 e, apos 4 (quatro) anos de vigéncia dessa norma, foi
identificado que a qualidade das AIRs na Agéncia poderia ser aperfeicoada e que a experiéncia
obtida seria capaz de propiciar o aprimoramento por meio da defini¢cdo de pardmetros, com a
finalidade de facilitar a elaboracdo dos estudos.

Foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i)
desregular o assunto, revogando a Resolugdo Normativa n°® 540/2013; (ii) manter a norma
vigente; e (iii) alterar a norma vigente para implementar melhorias.

Considerou-se que a adogao da op¢ao de desregular o assunto ndo resolveria o problema,
pois a melhoria da qualidade das AIRs na Agéncia seria precedida pela difusdo, em sua cultura
organizacional, dos beneficios desse instrumento e pelo aumento da capacitagdo dos servidores
sobre o assunto, que somente seriam possiveis se o tema estivesse normatizado. Este argumento
foi reforgado quando da comparagdo com o instituto da audiéncia publica, que, a época, nao
havia mais dividas relacionadas a sua importancia para o processo normativo, mas que precisou
ser obrigatoria a sua realizacdo para que a ferramenta pudesse ser disseminada.

Em relacdo a opgdo de se manter a norma, observou-se que, apesar de ela ter sido
fundamental para a disseminagdo da cultura da AIR e para o aprendizado organizacional, a sua
efetividade poderia ser aperfeicoada, de modo a traduzir AIRs com maior qualidade.

Assim, optou-se por alterar a norma vigente a fim de se implementar melhorias, sendo

que os principais pontos de aprimoramento estavam relacionados a participagdo social, a

96 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2017sn_asd.pdf> e no voto
do Diretor-Relator em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/aren2017798 1.pdf>. Acesso em 24/11/2021.
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definigdo das hipoteses de dispensa de AIR, a padronizagdo do procedimento e a descrigdo dos
requisitos minimos para o estudo.

Em relagao a participagdo social, embora praticada em todos os processos normativos
na Agéncia, a sugestio era tornar como regra a sua realizagao em duas fases, uma somente com
a AIR e outra com a minuta do ato normativo, acompanhada da AIR.

Sobre a defini¢do de hipdteses de dispensa de AIR, o objetivo era deixar claro que a
regra ¢ a realizagdo do estudo prévio e que somente nos casos previstos em norma ¢ que ele
poderia ser dispensado.

No que se refere a padronizacao do procedimento e a descri¢do dos requisitos minimos
para o estudo, o proposito era facilitar e uniformizar a elaboracdo da AIR, de modo que pudesse
também contribuir para o controle dos atos normativos emitidos pela Agéncia.

Ao fim, o processo normativo contou com audiéncia publica, que recebeu 105 (cento e
cinco) contribui¢des, e culminou com a publicagdo da Resolugdo Normativa n® 798, de 12 de
dezembro de 2017, que, no de ano 2021, foi sucedida pela Resolugdo Normativa n® 942, em
razdo de adequag@o ao Decreto n° 10.411/2020.

Percebe-se, nesta AIR, a importancia da existéncia de uma comissdo que detenha um
entendimento mais abrangente a respeito da ferramenta no 6rgdo e possa dar um suporte aos
estudos realizados, pois o conhecimento de assuntos especificos é detido por outras unidades
organizacionais e pode ser complementado com um ponto de vista mais genérico de um grupo

ou comité que monitore as AIRs de forma mais ampla.

3.2.11 AIR, de 12 de junho de 2018, sobre seguranca do trabalho e das instalacdes nas

distribuidoras de energia elétrica

Esta AIR tratou sobre a necessidade ou ndo de intervencdo da Aneel para regular
aspectos de seguranca do trabalho nas instalagdes de distribuicao de energia elétrica®’.

O problema regulatério desta AIR surgiu com uma demanda do Ministério do Trabalho,
que, a época, solicitou avaliagdo da Aneel sobre a possibilidade de se exigir requisitos
adicionais para a ligacdo e fornecimento de energia elétrica para canteiro de obras, com o
objetivo de mitigar acidentes de choque elétrico com trabalhadores da construgao civil.

A Agéncia identificou 3 (trés) alternativas para a solu¢do do problema regulatorio: (i)

ndo alterar a regulacdo sobre o assunto; (ii) alterar a regulagdo estabelecendo obrigagdo de

97 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2018sn_srd 1.pdf>.
Acesso em 24/11/2021.
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informagdo; e (iii) alterar a regulacdo estabelecendo obrigacdo de documento de
responsabilidade.

No primeiro cenario, seria mantida a responsabilidade de cada distribuidora para
estabelecer padroes de seguranga para os consumidores e promover as informagdes sobre o uso
seguro da energia elétrica. Avaliou-se que a adogdo desta alternativa poderia sinalizar que a
Aneel teria baixa preocupag@o com a protecdo dos usuarios.

No segundo cenario, haveria uma alteragdo na regulagdo para que cada distribuidora
fizesse divulgacdo especifica sobre seguranca em canteiro de obras e as informagdes seriam
repassadas no momento da ligacdo da energia.

No terceiro cenario, haveria uma alteracdo na regulacdo para que cada distribuidora
requisitasse diversos documentos sobre a responsabilidade técnica pelas instalagdes elétricas
em canteiro de obras. Esta documentacdo deveria ser apresentada como requisito para a
distribuidora autorizar e efetuar a ligagdo de energia nesses locais. Avaliou-se que a adogdo
desta opgdo poderia ensejar em custos adicionais para a construgdo civil, pois haveria a
necessidade de elaboragdo de projeto e submissdo para aprovagdo perante algum orgéo
competente.

Ap0s a ponderagao dos cenarios, a segunda alternativa foi selecionada por se considerar,
naquele momento, ser a op¢ao que ofertasse melhor equilibrio para intervengao.

Observa-se, nesta AIR, que a sua realizacdo se deu sob a égide da Resolugdo Normativa
n°® 798, de 12 de dezembro de 2017, que estabeleceu procedimento padronizado e requisitos
minimos para a elaboracdo da ferramenta. Nesse sentido, constatou-se que a apresentacao dos
elementos constitutivos deste estudo estava bem ordenada, o que facilitou a clareza ¢ a
compreensdo dos argumentos apontados.

Dessa forma, € possivel afirmar que a existéncia de uma norma, que estabeleca padroes
para a construcdo de uma AIR e a forma de organizacdo de seus itens, é relevante para o

entendimento do estudo e colabora com o desenvolvimento da Analise de Impacto Regulatdrio.

3.2.12 AIR, de 11 de abril de 2019, sobre aplicaciio do conceito de constrained-off a usinas

eolicas
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Esta AIR tratou sobre a necessidade ou ndo de se regular a situagdo de redugdo da
geragdo de energia por usinas edlicas, quando ndo ocasionada por estas e em razdo de limitagdes
operacionais da rede de transmissdo (constrained-off)*.

O problema regulatério deste caso concreto surgiu através de demandas de usinas
edlicas, que se viam compelidas a reduzir seu nivel de geragdo de energia, quando requisitadas
pelo Operador Nacional do Sistema — ONS, em razdo de limitagdes técnicas nas redes de
transmissdo. Com essas situagdes, os agentes de geracdo eolica ndo conseguiam atender seus
contratos através de suas proprias geradoras.

Foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solu¢do do problema regulatério: (i) ndo
regular a situagdo; (ii) regular o assunto para diversas fontes de geracao (edlica, fotovoltaica e
hidrica); e (iii) regular o assunto somente para as usinas eolicas.

Apos os estudos iniciais, a alternativa (iii) foi selecionada, pois uma norma para regular
a situacdo especifica definiria os requisitos objetivos para analise de pedidos, o que resultaria
em celeridade e economia processual.

Considerou-se que ndo regular a situacdo nfo resolveria o problema, pois os pedidos
para compensagdo financeira em razdo do constrained-off seriam analisados caso a caso, sem
um parametro objetivo, o que poderia acarretar inseguranca juridica.

A opgdo de regular a tematica para diversas fontes de geracdo foi considerada
ineficiente, pois cada fonte tem peculiaridades que poderiam ser comprometidas caso fosse
efetivada uma norma com caracteristica mais genérica.

Esta AIR foi conduzida por servidores especializados em regulagdo dos servigos de
geragdo e a estrutura do assunto se deu conforme os ditames da Resolugdo Normativa n°® 798,
de 12 de dezembro de 2017, que estabeleceu procedimento padronizado e requisitos minimos
para a elaboragdo da ferramenta.

Percebe-se, portanto, que o nivel de especializagdo na matéria dos envolvidos em uma
Analise de Impacto Regulatorio é fundamental para a constru¢do do estudo. Além disso,
evidencia-se que a existéncia de uma norma que discipline a disposigdo dos itens é relevante

para realizacdo de uma AIR padronizada.

3.2.13 AIR, de 23 de julho de 2020, sobre a implantacio e operacao de usinas hibridas

98 Os dados deste subtdpico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2019001srg.pdf>. Acesso
em 24/11/2021.
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Esta AIR versou sobre a necessidade ou nido de adequagdo da regulacdo sobre a
implantacdo e operacdo de usinas hibridas, bem como a conveniéncia de regular a contragéo de
acesso desses agentes®.

O problema regulatério deste caso concreto estava associado com a inser¢ao na matriz
energética brasileira das chamadas usinas hibridas, que sdo aquelas em que ndo ha como
discernir qual € a tecnologia responsavel pela geragio de energia elétrica. Dentre as dificuldades
encontradas, estavam as relacionadas aos modelos de outorga existentes, especificas por fonte
de geragdo; e as referentes as formas de comercializacdo de energia elétrica, que ndo
contemplavam as usinas hibridas. Com isso, verificou-se obstaculos para a implantacao dessas
geradoras no setor elétrico brasileiro.

Ap0s os estudos iniciais, observou-se que esse problema regulatdrio teria uma natureza
complexa e que envolveria ndo somente o segmento de geragdo, mas, também, o de
comercializag@o, transmissao e distribuicdo de energia elétrica. Assim, esta AIR foi construida
em conjunto entre varias unidades organizacionais da Aneel e contou com a utilizacdo de
ferramentas colaborativas, a fim de propiciar uma participagdo ativa dos servidores no caso
concreto.

Em seguida, foi efetuada uma pesquisa acerca da pratica internacional sobre o tema.
Analisou-se a experiéncia das usinas hibridas nos Estados Unidos, China, Australia, Reino
Unido e India.

A partir disso, foram identificadas 4 (quatro) alternativas para solu¢do do problema
regulatorio: (i) ndo regular o assunto; (ii) regular apenas o acesso a rede por esses geradores;
(ii1) regular o acesso a rede e definir uma poténcia em seus atos de outorga; e (iv) regular o
acesso a rede e estabelecer uma faixa de poténcia em seus atos de outorga.

Apds as avaliacdes, a alternativa (iv) foi selecionada, pois considerou-se que seria mais
eficiente, em razdo da possibilidade de se alterar os contratos de acesso sem a necessidade de
se modificar a outorga, quando houver mudanga de poténcia dentro da faixa estabelecida.

Percebe-se, nesta AIR, que a utilizagdo de ferramentas que auxiliem no
compartilhamento de conhecimentos ¢ importante para a construgdo do estudo, notadamente
quando se tratar de uma matéria complexa, que envolva uma abordagem multidisciplinar para
resolver determinado problema. Além disso, verificou-se que a pesquisa da experiéncia
internacional contribuiu para o elenco das alternativas aptas a solucionar as dificuldades

regulatorias observadas. Por fim, nota-se, mais uma vez, que a existéncia de uma norma que

99 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2020002srg.pdf>. Acesso
em 24/11/2021.



75

padronize a Analise de Impacto Regulatorio contribui para o desenvolvimento da ferramenta e

facilita a percepcdo do assunto em debate.

3.2.14 AIR, de 16 de junho de 2021, sobre o plano de transferéncia do controle societario
como alternativa a penalidade de cassacdo da outorga nos segmentos de geracio e de

transmissao de energia elétrica

Esta AIR tratou a necessidade ou ndo de se regular o procedimento para apresentacdo
de um plano de transferéncia de controle societario como alternativa a cassagdo de outorga nos
segmentos de geracdo e transmissao de energia elétrica'®,

O problema regulatério deste caso concreto surgiu em decorréncia de uma inovagdo
criada pela Lei n® 13.360/2016, que incluiu o art. 4°-C'*' a Lei 9.074/1995 e previu um beneficio
para os concessionarios, permissionarios ¢ autorizados de energia elétrica, que estivessem
respondendo a um processo de caducidade da outorga, instituindo um regime alternativo a
penalidade de cassagdo da delegacdo de servigo publico, por meio da apresentagdo de um plano
para transferir o seu controle acionario a outra empresa que guardasse as condi¢des necessarias
para dar continuidade ao empreendimento, em prol do interesse publico.

Foram identificadas 2 (duas) alternativas para a solugdo do problema regulatorio: (i) ndo
regular o assunto, tratando os casos concretos individualmente; e (ii) regular o assunto,
estabelecendo o procedimento e requisitos minimos para consecucdo do beneficio.

Ap6s os estudos, decidiu-se por selecionar a alternativa (ii), pois a outra opgao resultaria
em analises ndo padronizadas, com bastante margem para subjetividade, acarretando
inseguranca juridica.

Percebe-se, nesta AIR, que a atribuigdo legal especifica a Aneel para regular o assunto

foi um facilitador para a identificagdo do problema regulatorio e para avaliagao das alternativas.

100 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <https://www2.aneel.gov.br/cedoc/air2021001sfg.pdf>.
Acesso em 24/11/2021.

101 Art. 4°-C. O concessionario, permissionario ou autorizatario de servigos e instalagdes de energia elétrica
podera apresentar plano de transferéncia de controle societario como alternativa a extingdo da outorga, conforme
regulacdo da Aneel. (Incluido pela Lei n® 13.360, de 2016)

§ 1° O plano de transferéncia de controle societario devera demonstrar a viabilidade da troca de controle e o
beneficio dessa medida para a adequacdo do servigo prestado. (Incluido pela Lei n® 13.360, de 2016)

§ 2° A aprovagdo do plano de transferéncia de controle societario pela Aneel suspendera o processo de extingao
da concessao. (Incluido pela Lei n° 13.360, de 2016)

§ 3° A transferéncia do controle societario, dentro do prazo definido pela Aneel, ensejara o arquivamento do
processo de extingdo da concessao. (Incluido pela Lei n® 13.360, de 2016)
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Além disso, observa-se, mais uma vez, a importancia de uma norma que discipline o

procedimento de AIR, pois o estudo segue um padrio, favorecendo a sua compreensao.

3.2.15 AIR, de 1° de marco de 2021, sobre a vida util regulatéoria de equipamentos de

transmissao

Esta AIR tratou a necessidade ou ndo de se estabelecer a forma de tratamento a respeito
da vida util regulatoria dos equipamentos de transmissao'®.

O problema regulatorio deste caso concreto esta relacionado com o impacto tarifario
que uma reposic¢ao generalizada dos equipamentos de transmissao depreciados pode provocar.
Constatou-se que, ao longo dos anos, o sistema de transmissdo brasileiro passou por um
desgaste natural, em razéo de boa parte da rede ter sido construida ha décadas.

Cabe destacar, neste ponto, que a vida util regulatdria, que ¢ um conceito contabil para
calcular a depreciagdo de um bem, ¢ diferente da vida til econémica, que é o intervalo de
tempo para amortizar um empreendimento, e da vida util fisica, que € o prazo em que um
equipamento consegue atender de modo satisfatorio a prestacdo do servigo.

O assunto passou por consulta publica e, nessa ocasido, houve a apresentagdo de
contribui¢des acerca da pratica internacional sobre o assunto. Observou-se a experiéncia na
Inglaterra, Portugal, Reino Unido, Australia, Estados Unidos, Canada, Colémbia e Chile.

A partir disso, foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solu¢do do problema
regulatorio: (i) ndo regular o assunto, mantendo os termos da regulacdo vigente; (ii) conceder
adicional de receita as transmissoras; e (iii) realizar licitagdo para troca dos ativos depreciados.

Ap0s a ponderagdo dos custos e beneficios de cada opgdo, decidiu-se por selecionar a
alternativa (i), pois considerou-se que a regulagdo vigente era suficiente para fazer frente ao
problema regulatdrio, em razdo de conferir ao agente setorial, que detém um maior controle
sobre o0 seu patrimonio, a responsabilidade pela gestdo desses bens. Além disso, verificou-se
que a vida 1til fisica do ativo ¢ mais adequada para se avaliar a viabilidade do equipamento
continuar em operagdo com seguranca do que a vida util regulatéria.

Percebe-se, nesta AIR, que a contribuicdo acerca da experiéncia internacional sobre a
tematica, embora as caracteristicas do sistema elétrico brasileiro sejam peculiares, enriqueceu
o estudo e colaborou para identificagdo das alternativas. Além disso, observa-se que a opg¢ao de

ndo regular o assunto trouxe o melhor custo-beneficio, até aquele momento, para a solugdo do

102 Os dados deste subtopico estdo disponiveis em <http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/air2021001srt.pdf>. Acesso
em 24/11/2021.
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problema regulatério, razdo pela qual a possibilidade de ndo intervengdo deve sempre ser

cogitada de forma factivel.

3.3 CONSOLIDACAO DOS ELEMENTOS ENCONTRADOS

O objetivo deste subtopico é consolidar os elementos encontrados anteriormente, de
modo a facilitar a compreensdo dos pontos, que podem contribuir com os 6rgdos e entes
publicos que almejam implementar a AIR em seus processos normativos.

O primeiro ponto observado nas analises efetuadas é que a expertise dos servidores
envolvidos no assunto e a autonomia técnica para se estudar a matéria sdo fundamentais para a
realizacdo de uma Analise de Impacto Regulatorio imparcial e que demonstre com
fidedignidade o cenario observado em um dado momento.

Isso ficou constatado quando houve a avaliagdo sobre a necessidade de substituicao de
medidores eletromecanicos por modelos digitais, pois ¢ uma matéria que envolve diversos
interesses, desde a industria de medidores até consumidores, sendo que o objetivo a ser
alcancado era o equilibrio entre a modernidade e qualidade do servico com a modicidade
tariféria.

O segundo ponto observado nas andlises efetuadas ¢ que a participagdo publica se
mostrou bastante relevante para a conclusdo de diversos processos normativos, pois a
colaboracdo social aperfeigoava as minutas de norma inicialmente propostas.

Isso ficou evidenciado quando houve o aprimoramento nas regras para emissiao de
outorgas para implantagdo e exploragdo de usinas fotovoltaicas, na medida em que diversas
contribuicdes foram acatadas e forneceram suporte em relacdo ao tempo de medicdo de
irradiacdo solar, prazo de andlise, compartilhamento de sistemas entre diferentes
empreendimentos, forma de caracterizagdo das centrais geradoras e requisitos a serem
observados para emissdo da autorizagao.

O terceiro ponto observado nas analises efetuadas é que a atribui¢do legal especifica
para a Aneel resolver determinados problemas contribuiu para a condugio de alguns processos
sem questionamentos quanto a legitimidade.

Isso ficou constatado nas AIRs sobre mediacdo administrativa na Aneel e sobre
transferéncia de controle societario como alternativa a caducidade de outorgas. Neste aspecto,
¢ certo que, conforme visto no primeiro capitulo desta pesquisa, muitas vezes o legislador, em
razdo do dinamismo do mercado, ndo consegue prever todas as situagdes, de modo a conferir

competéncia especifica para regulagdo de todas as matérias, razao pela qual optou também por
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estabelecer um comando genérico, outorgando poder regulatdrio mais amplo. No entanto,
nesses casos, a incumbéncia por meio de dispositivos especificos (Art. 3°, V, da Lei n°
9.427/1996 e Art. 4°-C da Lei n® 9.074/1995) mostrou-se importante.

O quarto ponto observado nas analises efetuadas é que a pesquisa a respeito de eventuais
normatizagdes e tramites de proposi¢des normativas, acerca da matéria discutida, no ambito do
Poder Legislativo e dentro do proprio Executivo, por meio de diversos Ministérios, e a interacdo
com outros 6rgdos mitigaram as inconveniéncias da sobreposicdo de competéncias, como a
duplicidade de regramento sobre o assunto e os conflitos de normas.

Isso foi averiguado na AIR sobre a responsabilidade pelo custo de aquisicdo dos
medidores necessarios a aplicacdo dos descontos concedidos para as atividades de irrigagao e
aquicultura. Este assunto, a época, estava sendo tratado pelo Congresso Nacional e tinha pontos
de competéncia em comum e de interesse de outros orgdos, assim, a interagdo com outras
instituicdes foi fundamental para a conclusdo desta AIR, pois mitigou o risco de
inaplicabilidade de uma norma em razdo de comandos contraditorios.

O quinto ponto observado nas analises efetuadas é que a instituicdo dos canais
colaborativos, com a possibilidade de sustentacdo oral, além da contribuicdo escrita, resulta em
uma Analise de Impacto Regulatorio mais plural, ampliando as percepg¢des relacionadas a
tematica.

Isso ficou constatado na AIR sobre as condi¢cdes gerais para a criagdo, organizagdo e
funcionamento dos conselhos de consumidores de energia elétrica. Na ocasido, a audiéncia
publica contou com a contribuicdo de 56 participantes, dos quais 22 (vinte e dois) sustentaram
oralmente suas posigdes. Percebeu-se que a participacdo oral cooperou para definicdo de
determinagdes como: aumento no repasse de recursos financeiros aos conselhos e ampliagdo do
mandato de conselheiro para 4 (quatro) anos.

O sexto ponto observado nas analises efetuadas é que, além da perspectiva puramente
econdmica, a consideracdo de aspectos ndo-econdmicos ¢ fundamental para a constru¢do de
uma Analise de Impacto Regulatorio.

Isso ficou evidenciado quando da avaliag@o sobre a necessidade ou ndo de se estabelecer
requisitos minimos, a serem observados pelas distribuidoras de energia elétrica, para concessdo
de descontos tarifarios, sem ofender o principio da igualdade. Nessa situacdo, verificou-se que
o problema regulatorio estava mais associado a aspectos ndo econdmicos, pois a preocupagao
com a isonomia estava relacionada a possibilidade de um consumidor em situagdo igual ndo ser
contemplado por um desconto e sentir-se prejudicado, ocasionando questionamentos em

diversas instancias. O aspecto econdmico propriamente dito ndo demandava maiores cuidados,
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pois as distribuidoras concederiam os descontos por sua conta e risco ¢ ndo fariam jus a
eventuais recomposicdes tarifarias em razdo disso.

O sétimo ponto observado nas analises efetuadas € que a programagao, por meio de uma
Agenda Regulatdria, é importante para que a AIR se concretize com mais transparéncia e
planejamento.

Isso foi verificado com o exame da AIR sobre os critérios e procedimentos para a
informagao, registro, aprovagdo e homologag@o dos contratos de comercializagdo de energia
elétrica. Nessa ocasido, o assunto foi incluido em uma Agenda Regulatoria da Aneel, para os
anos de 2016, 2017 e 2018 e o cronograma possibilitou que os interessados, agentes do setor e
servidores, se organizassem para participar dos estudos e do processo normativo relacionados
ao tema.

O oitavo ponto observado nas analises efetuadas € que o grau de especializagdo do ente
ou 6rgdo publico na matéria discutida ¢ relevante para a realizagdo de uma Analise de Impacto
Regulatorio.

Isso foi constatado na avaliagdo sobre a qualidade dos sistemas de governanca
corporativa das distribuidoras de energia elétrica, pois a identificacdo do problema deste caso
concreto foi realizada por uma unidade organizacional destinada aos estudos desta matéria,
sendo fundamental para encontrar a origem dos fatos que colocaram em risco o suprimento de
eletricidade para diversas regides do pais.

O nono ponto observado nas analises efetuadas € que a existéncia de uma comissdo, que
detenha um entendimento mais abrangente a respeito da AIR no o6rgdo, ¢ importante para dar
suporte as AIRs realizadas por outras unidades organizacionais que possuem um conhecimento
mais especifico, pois os estudos podem ser complementados com um ponto de vista mais
genérico de um grupo ou comité, por exemplo, que monitore a ferramenta de forma mais ampla.

Isso foi averiguado nos estudos que trataram sobre a obrigatoriedade de realizagdo de
Analise de Impacto Regulatorio na ANEEL. Nessa ocasido, a AIR que resultou na norma acerca
da tematica contou com a participagdo de uma comissdo que possui um conhecimento
generalizado a respeito da execugdo da ferramenta em diversas unidades organizacionais,
assim, foi possivel perceber que um grupo ou comité, com conhecimento amplo da matéria,
pode colaborar com informagdes que um departamento especifico ndo teria condigdes de dispor.

O décimo ponto observado nas analises efetuadas € que a existéncia de uma norma, que
estabeleca padrdes para a construgdo de uma AIR e a forma de organizacdo de seus itens, ¢
relevante para o entendimento do estudo e colabora para o desenvolvimento da Analise de

Impacto Regulatorio.
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Isso ficou evidenciado na AIR que tratou sobre a seguranca do trabalho e das instalagdes
nas distribuidoras de energia elétrica. O ponto de destaque deste estudo é que a sua realizagdo
se deu sob a égide da Resolugao Normativa n® 798, de 12 de dezembro de 2017, que estabeleceu
procedimento padronizado e requisitos minimos para a elaboracdo da AIR. Nesse sentido,
constatou-se que a apresentacdo dos elementos constitutivos deste estudo estava bem ordenada,
o que facilitou a clareza e a compreensdo dos argumentos apontados, bem como colaborou com
a construcdo da Analise de Impacto Regulatorio.

O exame da AIR sobre a implantacio e operagdo de usinas hibridas proporcionou dois
pontos que podem contribuir para a implementagdo da ferramenta no setor publico, a saber: a
utilizacdo de ferramentas colaborativas, que auxiliem no compartilhamento de conhecimentos,
¢ importante para a construgdo do estudo, notadamente quando se tratar de uma matéria
complexa, que envolva uma abordagem multidisciplinar para resolver determinado problema;
¢ a pesquisa acerca da experiéncia internacional sobre o assunto contribuiu para o elenco de
alternativas aptas a solucionar alguns problemas regulatérios.

Isso ficou evidenciado no momento da identificagdo do problema regulatério a ser
resolvido, pois percebeu-se que este teria uma natureza complexa e que envolveria ndo somente
o segmento de geragdo. Além disso, apds o exame da experiéncia das usinas hibridas nos
Estados Unidos, China, Australia, Reino Unido e india, chegou-se as possiveis alternativas para
solucionar o caso concreto.

O ultimo ponto observado nas analises efetuadas é que alternativa de ndo regular o
assunto deve sempre ser cogitada de forma factivel, pois, em alguns momentos, pode trazer o
melhor custo-beneficio.

Isso ficou evidente a partir do exame da AIR sobre a vida util regulatéria de
equipamentos de transmissao.

Na ocasido, o estudo distinguiu os conceitos de vida util regulatoéria, vida util econémica
e vida util fisica. O primeiro um conceito contabil para calcular a depreciacdo de um bem. O
segundo € o intervalo de tempo para amortizar um empreendimento. E o terceiro é o prazo em
que um equipamento consegue atender de modo satisfatorio a prestagdo do servigo.

Assim, foram identificadas 3 (trés) alternativas para a solug@o do problema regulatorio:
(1) ndo regular o assunto, mantendo os termos da regulagdo vigente; (ii) conceder adicional de
receita as transmissoras; ¢ (iii) realizar licitagdo para troca dos ativos depreciados.

E, ap6s a ponderagdo dos custos e beneficios, optou-se pela ndo intervengdo, pois a

regulag@o vigente foi considerada suficiente para fazer frente a demanda e as outras opgdes
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produziriam um maior impacto tarifario. Além disso, verificou-se que a vida util fisica do ativo
seria mais adequada para se aferir a viabilidade do equipamento do que a vida til regulatoria.

Portanto, conforme visto a partir dos exames das AIRs selecionadas de forma a abranger
todos os anos de execucdo da ferramenta no ambito da Aneel, foram identificados 13 (treze)
elementos, abordados ao longo deste capitulo, que podem contribuir com os 6rgdos e entes
publicos que almejam implementar a Andalise de Impacto Regulatorio em seus processos

normativos.

CONCLUSAO

Esta dissertagdo discorreu sobre o Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, com a
delimitacdo no estudo da implementacdo da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no ambito
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel.

Diante disso, este trabalho cientifico se propds a responder o seguinte problema de
pesquisa: na esfera do poder normativo das agéncias reguladoras, como se deu a implementagio
da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
e qual a sua contribui¢do para os demais 6rgdos e entes piblicos que almejam implementa-la?

Posto isso, esta dissertag@o procurou resolver o problema de pesquisa, de forma robusta
e completa, abordando cada parte do questionamento, a saber: (i) buscou-se analisar o poder
normativo das agéncias reguladoras, a fim de se formar a base para a resposta; (ii)
posteriormente, avaliou-se aspectos teoricos e praticos da Analise de Impacto Regulatorio; e,
por fim (iii) abordou-se a implementagdo da AIR no ambito da Aneel, extraindo os elementos
capazes de contribuir com os demais Orgdos e entes publicos que almejam implementar a
ferramenta em seus processos normativos.

Cabe explicar que a primeira parte desta problematica (na esfera do poder normativo
das agéncias reguladoras) se da em razdo de a regulacdo ser uma atividade complexa e que
envolve as fun¢des normativa, executiva e judicante. Por exemplo, quando os entes reguladores
editam normas, exercem a primeira fun¢@o; quando executam politicas publicas, desempenham
a segunda funcdo; e quando solucionam conflitos entre os agentes econdmicos regulados,
realizam a terceira funcéo.

Assim, embora a regulacdo contemple o exercicio dessas trés atribuigdes, esta pesquisa
se limitou ao aspecto do poder normativo.

Ressalta-se também que, a partir das analises efetuadas neste trabalho, percebeu-se que

a Analise de Impacto Regulatério, embora atualmente aplicada a seara normativa, ¢ uma
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ferramenta de apoio ao processo decisorio como um todo, ndo se limitando as decisdes
normativas. Portanto, é possivel a sua aplicabilidade, com as devidas adequacdes, quando as
agéncias reguladoras executam as outras fungdes (executiva e judicante), tendo em vista que
também sdo formas de regulagdo e, como regulacdo, poderiam estar sujeitas a Analise de
Impacto Regulatorio.

Dessa forma, o primeiro capitulo deste trabalho, respeitando o recorte metodologico
proposto, tratou sobre o poder normativo das agéncias reguladoras. Foi visto que os limites
desse poder e seus efeitos perante os principios da legalidade, da separa¢do dos poderes e da
legitimagdo das decisdes politicas t€ém sido assunto de ampla discussdo doutrindria no campo
do Direito Publico contemporaneo.

Em relagdo aos limites do poder normativo, observou-se que a doutrina diferenciou seu
alcance de acordo com o tipo de relagdo que ha entre a administragdo e o administrado, ou seja,
se a relagdo ¢ de sujeicdo especial ou de sujei¢do geral. Assim, se existe um contrato de
concessdo, por exemplo, em que o administrado concorda formalmente com um grau mais
intenso de interferéncia do Estado, os limites da atividade normativa sdo maiores do que os
observados na sujeigao geral. Nesse sentido, verificou-se que, além de a lei conferir aos entes
reguladores a atribui¢do de se editar normas nos respectivos setores, esse poder normativo
também tem uma natureza contratual.

Em relagdo a legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras perante o
Principio da Separagdo dos Poderes, considerou-se que esse principio ndo se reveste de
caracteristicas absolutas ¢ que a sua esséncia ¢ defender a divisdo salutar do poder entre
diferentes instituigdes, ndo necessariamente entre 3 (trés) oOrgdos. Portanto, a atividade
normativa executada pelas agéncias reguladoras ndo conflita com a segmentacdo de fungdes
estabelecida pelas constituigdes contemporaneas.

Em relagdo a legitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras perante o
Principio da Legalidade, considerou-se que o fato de o proprio legislador conferir a atribuigdo
normativa aos entes reguladores proporciona indicios de legitimidade a esta atividade, que, se
executada dentro dos contornos definidos em lei, ndo conflitaria com as disposi¢oes
constitucionais.

Neste ponto, cabe ainda destacar que se observou que a legitimidade ndo ¢ somente
aferida perante os Principios da Separacao dos Poderes e Legalidade, mas que, no plano juridico
e politico, a atuacdo dos entes reguladores também deve se pautar pela participagéo social em

Seus processos normativos.
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Assim, construida a base para a resposta ao problema desta pesquisa, o trabalho avangou
para a segunda parte da problematica, a saber: para o estudo de um instrumento que, além de
outros beneficios, procura trazer a efetivagdo da participagdo popular no ambito do poder
normativo das agéncias reguladoras, que é a Analise de Impacto Regulatério (AIR).

O segundo capitulo deste trabalho comegou tratar a AIR, por meio da exposigdo de seu
conceito e finalidade. Sobre isso, percebeu-se que os pontos em comum acerca desses pontos
permitem afirmar que a Andlise de Impacto Regulatério é um estudo prévio, que procura
identificar as repercussdes de uma acgdo regulatoria, por meio de dados concretos e
fundamentados, com a finalidade de dar suporte ao processo decisorio, objetivando a producdo
de uma boa regulacao.

Em seguida, foram vistas as seguintes criticas relacionadas a AIR: (i) a dificuldade em
monetizar alguns bens, como a vida e a saude; (ii) & chamada visdo de tanel; e (iii) a ser
considerada, por alguns, como um instrumento antidemocratico.

Apés as analises, percebeu-se que as criticas ndo parecem ser convincentes, pois,
embora exista a dificuldade em monetizar alguns bens, isso ndo impede que eles sejam
valorados com finalidade or¢amentaria e de planejamento econdmico estatal. Em relagdo a
chamada visdo de tunel, que ¢ um viés do regulador na selecdo da abrangéncia dos dados e dos
impactos a serem considerados ou desconsiderados, observou-se que, além deste juizo persistir
com ou sem AIR, esta ferramenta pode contribuir para uma maior imparcialidade na execucéo
das politicas publicas regulatorias. E, referente ao aspecto antidemocratico, verificou-se que,
pelo contrario, a AIR, por ser um processo que envolve planejamento e participacdo social,
representa um reforco as decisdes regulatorias na medida em que efetiva os ideais da
democracia deliberativa.

Concluindo o segundo capitulo, constatou-se que a AIR € uma ferramenta utilizada de
forma crescente nos paises associados a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico — OCDE e que, no Brasil, ela ainda é pouco desenvolvida nas esferas Estaduais e
Municipais, mas, em ambito Federal, é possivel observar uma atengio gradativa a qualidade da
regulagdo. Nesse sentido, verificou-se que, em 2019, a Lei n° 13.848 (Lei das Agéncias
Reguladoras) e a Lein® 13.874 (Lei da Liberdade Econdmica) conferiram status legal a Analise
de Impacto Regulatorio e, em 2020, a AIR, prevista nessas leis, foi regulamentada pelo Decreto
n®10.411.

Assim, observados os aspectos relevantes da primeira e da segunda parte do problema

desta pesquisa (Poder Normativo das Agéncias Reguladoras e Analise de Impacto Regulatorio),
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este trabalho prosseguiu para avaliar a implementacdo da AIR no dmbito de uma agéncia
reguladora especifica, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel.

Com isso, o terceiro capitulo deste trabalho passou a analisar o procedimento para
elaborag@o de AIRs no ambito da Aneel. Neste ponto, verificou-se que a primeira AIR realizada
pela Agéncia foi no ano de 2011 e que o assunto chegou a ser disciplinado por 3 (trés) normas
sucessivas, a saber: a Resolucdo Normativa n® 540, de 12 de margo de 2013, que foi sucedida
pela Resolugdo Normativa n°® 798, de 12 de dezembro de 2017, que foi revogada e substituida
pela Resolugdo Normativa n® 941, de 6 de julho de 2021.

Percebeu-se que motivagdo da primeira sucessdo de normas foi uma obrigatoriedade
estabelecida pelo art. 8° da Resolugdo Normativa n® 540/2013, que determinou uma avalia¢do
do proprio normativo depois de decorridos 3 (trés) anos de sua publicagdo. E a segunda sucesséo
foi motivada com a finalidade de adequag@o ao Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020, que
regulamentou a AIR em ambito Federal.

Apds essas constatagdes, a pesquisa se ocupou de examinar alguns casos concretos de
AIR na Aneel, com o objetivo de identificar elementos que pudessem contribuir com os 6rgaos
e entes publicos que almejassem implementar esta ferramenta em seus processos normativos.

Assim, foram selecionadas 15 (quinze) AIRs, de modo a compreender todos os anos de
implementacdo desta ferramenta no ambito da Agéncia, sendo que, apos os exames de cada
AIR, foi possivel afirmar que os seguintes fatores se apresentaram determinantes e contribuiram

para a conclusdo dos estudos de impacto regulatério:

I. A expertise dos servidores envolvidos no assunto e a autonomia técnica para se estudar
a matéria sdo fundamentais para a realizagdo de uma Analise de Impacto Regulatorio
imparcial ¢ que demonstre com fidedignidade o cenario observado em um dado
momento;

II. A participagdo publica mostrou-se bastante relevante para a conclusdo de diversos
processos normativos, pois a colaboragdo social aperfeigoava as minutas de norma
inicialmente propostas;

III. A atribuig@o legal especifica para a Aneel resolver determinados problemas contribuiu
para a condugdo de alguns processos sem questionamentos quanto a legitimidade. Neste
ponto, é certo que, conforme visto no primeiro capitulo desta pesquisa, muitas vezes o
legislador, em razéo do dinamismo do mercado, ndo consegue prever todas as situagdes,
de modo a conferir competéncia especifica para regulagdo de todas as matérias, razdo

pela qual optou também por estabelecer um comando genérico, outorgando poder
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regulatério mais amplo. Mas, em alguns casos, a incumbéncia especifica mostrou-se
importante;

A pesquisa a respeito de eventuais normatizagoes e tramites de proposigdes normativas,
acerca da matéria discutida, no ambito do Poder Legislativo e dentro do proprio
Executivo, por meio de diversos Ministérios, € a interagdo com outros 6rgéos mitigaram
as inconveniéncias da sobreposi¢do de competéncias, como a duplicidade de regramento
sobre o assunto e os conflitos de normas;

A instituicdo dos canais colaborativos, com a possibilidade de sustentagdo oral, além da
contribuicdo escrita, resulta em uma Analise de Impacto Regulatoério mais plural,
ampliando as percepcdes relacionadas a tematica;

Além da perspectiva puramente econdmica, a consideracdo de aspectos ndo-econdomicos
¢ fundamental para a constru¢do de uma Analise de Impacto Regulatorio;

A inclusao do assunto em uma Agenda Regulatoria possibilitou que os interessados,
agentes do setor e servidores, se organizassem para participar dos estudos e do processo
normativo relacionados ao tema. Dessa forma, a programagao, por meio de uma Agenda
Regulatoria, por exemplo, ¢ importante para que a AIR se concretize com mais
transparéncia e planejamento;

O grau de especializag@o do ente ou 6rgdo publico na matéria discutida é relevante para
arealizagdo de uma Analise de Impacto Regulatdrio;

A existéncia de uma comissao, que detenha um entendimento mais abrangente a respeito
da AIR no o6rgdo, ¢ importante para dar suporte as AIRs realizadas por outras unidades
organizacionais que possuem um conhecimento mais especifico, pois os estudos podem
ser complementados com um ponto de vista mais genérico de um grupo ou comité, por
exemplo, que monitore a ferramenta de forma mais ampla;

A existéncia de uma norma, que estabeleca padrdes para a constru¢do de uma AIR ¢ a
forma de organizagdo de seus itens, ¢ relevante para o entendimento do estudo e
colabora para o desenvolvimento da Analise de Impacto Regulatorio;

A utilizagdo de ferramentas colaborativas, que auxiliem no compartilhamento de
conhecimentos, € importante para a constru¢do do estudo, notadamente quando se tratar
de uma matéria complexa, que envolva uma abordagem multidisciplinar para resolver
determinado problema;

A pesquisa acerca da experiéncia internacional sobre a matéria contribuiu para o elenco

de alternativas aptas a solucionar alguns problemas regulatorios; e
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XII. A alternativa de ndo regular o assunto deve sempre ser cogitada de forma factivel, pois,

em alguns momentos, pode trazer o melhor custo-beneficio.

Dessa forma, pode-se afirmar, de forma resumida, que, na esfera do poder normativo, a
origem da implementagdo da Analise de Impacto Regulatorio na Aneel se deu em 2011 e que o
assunto foi disciplinado por 3 (trés) resolu¢des normativas sucessivas, sendo que os exames dos
casos concretos apresentaram as contribui¢des retromencionadas que podem colaborar com os
orgdos e entes publicos que almejam implementar esta ferramenta em seus processos
normativos.

Por fim, em relagdo a hipdtese de pesquisa, conclui-se que ela se mostrou parcialmente
verdadeira, porquanto ndo se observou imposi¢do governamental para a origem da
implementacdo da Analise de Impacto Regulatorio na Aneel. As demais afirmativas estdo de
acordo com o que foi pesquisado, pois a atividade normativa das agéncias reguladoras ¢
manifestagdo do poder regulatdrio conferido a elas, sendo que o grau de especializagdo do ente
ou 6rgdo publico sobre a matéria a ser normatizada, a independéncia técnica para tratar o
assunto, a participagao popular e os pardmetros claros e bem definidos para elaboracéo de AIRs
sdo fundamentais para a consecugdo de normas com ampla aceitabilidade e aptas a

apresentarem reais beneficios a sociedade.
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