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RESUMO

No Brasil desde a década de 1990 observa-se um movimento na forma de intervencdo do Estado
na economia contando com a atividade das agéncias reguladoras, 6rgdos independentes que
regulamentam e fiscalizam areas especificas de mercado. A producdo e distribuicdo do
audiovisual no Brasil é regulada pela Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE) que atua tanto
na regulacdo da atuacdo dos agentes quanto na garantia de fomento para o desenvolvimento do
setor. Em relacdo a atividade regulatéria, ha uma preocupacdo em relacdo a eficiéncia e
qualidade por parte da administracdao publica, que vem incentivando as agéncias na pratica de
realizacdo da Analise de Impacto Regulatério (AIR) tanto na revisdo da norma existente quanto
na avaliacdo da real necessidade e na melhor forma de implantacdo da legislacéo. Esse processo
prevé a participacdo dos agentes afetados e a construgdo conjunta do significado de
conformidade conferindo maior legitimidade a processo regulatério. Neste estudo realizou-se
uma verificagcdo na documentacdo regulatoria disponivel no site da ANCINE e identificou-se
que a andlise de impacto regulatério ainda é pouco utilizada pela Agéncia Nacional de Cinema
quando comparada ao nimero de documentos regulatorios emitidos pela agéncia.
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INTRODUCAO

A intervencdo do Estado na economia de um pais é realizada conforme sua escolha, de
acordo as questBes politicas e sociais, 0 que acaba interferindo nas instituicdes juridicas. No
Brasil a opcéo pela intervencdo indireta (normativa) se iniciou na década de 90 com a realizagdo
de uma reforma gerencial, que substituiu a forma do Estado atuante na exploracéo da atividade
econdmica por um Estado regulador. A partir das recomendacgdes para membros e ndo membros
do Comité de Politica Regulatoria da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a reforma iniciada no Brasil buscava substituir o modelo burocratico,
voltado para processos, por um modelo gerencial, voltado para a obtengdo de resultados
(eficiéncia) e qualidade na administracdo publica (Blanchet & Bubniak, 2017, p. 1). Destaca-
se neste contexto a criacao das agéncias regulatorias independentes.

Dentre as agéncias reguladoras no Brasil, esta a ANCINE — Agéncia Nacional do
Cinema. Criada em 2001 pela Medida Provisoria 2228-1, a ANCINE tem como atribui¢des o
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fomento, a regulagéo e a fiscalizagdo do mercado do cinema e do audiovisual no Brasil. A
missdo da ANCINE é desenvolver e regular o setor audiovisual em beneficio da sociedade
brasileira (ANCINE, 2020).

Na pégina da ANCINE consta que, do ponto de vista da regulacéo, a funcéo do Estado
é a de traduzir em acdes concretas decisfes de politica publica que demandam a atuacdo estatal
indireta no mercado, por meio da inducdo e da orientacdo a iniciativa privada. Dessa forma, a
regulacdo exerce influéncia por meio de trés eixos: a delimitacdo de parametros a atuacéo
privada; a alteragdo programada de comportamentos no mercado, e; a coleta e tratamento de
informac0es a respeito dos agentes regulados, de forma a gerar conhecimento especifico.

Neste sentido a finalidade da regulacdo é cumprir com o interesse publico por meio de
metas pré-estabelecidas, sejam econdmicas ou sociais. Em relacdo ao mercado audiovisual
significa, primeiramente, promover ganhos intangiveis, ampliando e democratizando o acesso
a cultura e a informacdo e ao mesmo tempo, planejar o crescimento organico e estruturado do
mercado, do ponto de vista econdmico. Neste caso, as diretrizes essenciais séo, por um lado, o
combate a atitudes economicamente ineficientes e, por outro, a criagdo de condigdes para que
a acdo empresarial promova ganhos que sejam apropriados ndo sé privadamente, mas por toda
a sociedade (ANCINE, 2020).

Para tanto, a regulacdo deve ser acompanhada de um processo de reconhecimento de
sua importancia e validade, é preciso que seja legitimado pelos diferentes atores envolvidos.
Pode-se se dizer que a legitimidade ocorre quando h4 uma percepcao de que as agdes/regulacdes
sdo apropriadas para aquele sistema socialmente construido de normas e valores (Suchman,
1995).

Dessa forma, a regulacéo caracteriza-se como uma agdo importante para a promocéo de
uma economia audiovisual competitiva, tanto por meio do aumento no consumo de obras
nacionais e independentes pelos proprios brasileiros, quanto para que o Brasil possa assumir
uma posicdo de polo produtor, e ndo apenas consumidor, de contetdos audiovisuais.

No entanto, para que a conformidade legal exista o significado de qualquer lei em agéo
sO pode emergir por meio de uma interagcdo com o processo de construcdo social. Nesse sentido
é provavel que o exercicio envolva ndo apenas os agentes oficiais do sistema juridico
(reguladores, juizes, litigantes e similares), mas também os membros do campo organizacional
(incluindo organizacdes, grupos profissionais, associagdes, observadores da midia e consultores
juridicos) (Edelman & Suchman, 1997, p.502).

Conforme declarado no site da ANCINE, o momento € de desafio para aprimorar seus
instrumentos regulatdrios, atuando em todos os elos da cadeia produtiva do setor, incentivando
o0 investimento privado, para que mais produtos audiovisuais nacionais e independentes sejam
vistos por um niimero cada vez maior de brasileiros (ANCINE, 2020).

Nesse contexto, torna-se interessante observar como tem se comportado a atividade de
regulacdo na Agéncia Nacional do Cinema quando se trata da criacdo de documentos
regulatérios (tanto com objetivos internos quanto externos) considerando a obrigatoriedade
prevista no Projeto de Lei 1539/2015 da realizacdo da Analise de Impacto Regulatério por parte
das agéncias reguladoras no Brasil, a exemplo do que ocorre em outros paises, 0 que pode ser
considerado como recurso de legitimagédo e troca com os agentes de mercado em busca da
construcdo do significado de conformidade na area.
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CONTEXTO DA REGULACAO DO AUDIOVISUAL NO BRASIL

Na busca de uma melhor governanca, eficiéncia e credibilidade, a partir de meados dos
anos 1990, iniciou-se um esforco de reforma do Estado. Buscava-se uma redefinicdo do papel
do Estado, que deixaria de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social
por meio da producéo de bens e servigos, para iniciar um processo de fortalecimento da funcéo
de promotor e regulador desse desenvolvimento (Fornazari, 2006, p. 653).

A relagdo da industria do cinema com o poder publico apresenta questdes como
mercado, fomento, legislacdo, distribuicdo, formacdo de publico, tecnologia e relagdes com o
cinema internacional. Com a criacdo da ANCINE o Estado passou a regular a atividade e criou
uma “cultura” de fomento e protecdo por meio de politicas publicas.

De acordo com Fornazari 0 cinema brasileiro nunca conseguiu bases econémicas e
juridicas que permitissem a sua efetiva consolidacdo como atividade autossustentavel. Por ser
uma das areas da atividade produtiva que mais cedo se globalizou sofre impacto direto da
indlstria americana, que conquistou uma expressiva escala de producdo e distribuicdo
(Fornazari, 2006, p. 655).

As politicas pablicas de cultura, por sua caracteristica, acabam sendo consideradas uma
questdo social. Em relacdo ao funcionamento da Ancine, é possivel verificar que a agéncia
cumpre um importante papel econdémico, realizando a gestdo da norma legal e de recursos para
fomento para a producédo audiovisual no pais.

Conforme consta no texto da Medida Provisdria 2228-1, entre 0s objetivos
estabelecidos para a ANCINE estdo: promover a cultura nacional; aumentar a competitividade
por meio do fomento; promover a autossustentabilidade do setor; promover a articulacdo da
cadeia produtiva da inddstria nacional; estimular a diversificagdo e o fortalecimento da
producdo independente e regional; estimular a universalizacdo do acesso as obras; garantir a
participacao diversificada de obras estrangeiras no mercado brasileiro; estimular a participacao
de obras nacionais em todos os segmentos do mercado, inclusive no exterior; estimular a
capacitacdo de recursos humanos e o desenvolvimento tecnoldgico; e zelar pelo respeito ao
direito autoral.

A Medida Proviséria 2228-1 traz ainda as competéncias atribuidas a ANCINE, entre as
quais estdo: executar a politica nacional de fomento ao cinema; fiscalizar o cumprimento da
legislacdo setorial; combater a falsificacdo de obras audiovisuais; regular, fomentar e proteger
a industria audiovisual nacional; coordenar as atividades governamentais relativas ao setor;
gerir programas e mecanismos de incentivo; promover a participacdo de obras brasileiras em
festivais internacionais; controlar a producdo realizada com recursos publicos e incentivos
fiscais; fornecer certificados de produto brasileiro e gerir sistema setorial de informacéo; prestar
apoio técnico e administrativo ao Conselho Superior do Cinema; definir, fiscalizar e auferir a
“cota de tela” para a produgdo nacional; autuar empresas, distribuidoras e exibidoras e locadoras
pelo descumprimento de normas legais.

O problema da regulacgédo audiovisual

De acordo com Muniz e Silva (2019) na primeira onda de atuacao indireta do Estado na
economia do audiovisual, iniciada na década de 1990 observou-se a caracteristica do modelo
tedrico que separa a producdo da tecnologia, pois 0s mecanismos de incentivo estavam atrelados
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a producdo, sem uma maior preocupagdo com a politica industrial, a interatividade dos
diferentes agentes do processo produtivo e a difusdo do conhecimento, tecnologia e inovagao.

Na Segunda Onda de Politicas Publicas ao Setor Audiovisual segundo Muniz e Silva
(2019) houve uma tentativa de aperfeicoamento dos mecanismos existentes, assim como de
aprofundamento do papel do Estado na economia do audiovisual, por meio da criacdo de um
ente para fomentar, normatizar e fiscalizar o setor, tendo como principal objetivo a
sustentabilidade desta industria: a ANCINE, no intuito de coordenar as politicas a partir do
novo marco setorial. Porém, apesar dessa preocupacao na configuracdo de uma politica publica
mais coordenada, as a¢des estatais continuaram voltadas ao fomento da producéo de contetdo,
isto €, a principal preocupacdo era novamente 0 aumento quantitativo da producdo de obras
audiovisuais brasileiras. J& na Terceira Onda de Politicas Publicas ao Setor Audiovisual foi
criado o FSA — Fundo Setorial do Audiovisual, para garantir o desenvolvimento e a
sustentabilidade do setor. Nesta fase pode-se observar um aprofundamento da I6gica do modelo
de incentivos a producdo de contetdo audiovisual, indireto ou direto (Muniz & Silva, 2019, p.
25).

Para Muniz e Silva (2019) na falta de uma visdo sisttmica para as politicas do
audiovisual, as possibilidades de geracdo de emprego e renda ficam reduzidas, assim como as
expectativas de desenvolvimento socioecondmico a partir da inddstria audiovisual. A caréncia
de uma politica industrial sisttmica gera consequéncias importantes nos seus efeitos,
principalmente em meio a uma industria em que as transformagdes tecnoldgicas séo frequentes.

LEGITIMIDADE E CONSTRUCAO DO SIGNIFICADO DE CONFORMIDADE NO
PROCESSO REGULATORIO

A legitimidade ocorre a partir de um processo de aceitacdo e credibilidade do meio
social em relagdo a uma determinada institui¢do. Ela pode ser definida como uma “percepcao
generalizada ou suposicdo de que as acdes de uma entidade sdo desejaveis, adequadas ou
apropriadas dentro de algum sistema socialmente construido de normas, valores, crencas e
defini¢des” (Suchman, 1995, p. 451).

De acordo com Suddaby, Bitektine e Haack (2017, p. 462) pode-se compreender a
legitimidade por uma perspectiva processual, mas também pode-se trata-la como propriedade e
como percepcdo, por meio de trés perguntas simples: o que é a legitimidade, onde e como ela
ocorre. Quando concebida como propriedade, a legitimidade equivale a um ativo ou um recurso,
resultado da relacdo entre o objeto de legitimidade e seu ambiente externo implicando em
ajustes contingenciais em relagdo as expectativas de uma audiéncia externa; ja como percepcao,
a legitimidade ¢ tratada como um julgamento social, uma avaliacéo sob a 6tica sociocognitiva.
Assim, esta relacionada aos julgamentos, percepcdes e acdes de atores sociais individuais ou
coletivos, resultando em julgamentos de adequacéo. Por sua vez, como processo, a legitimidade
ocorreria sob a égide da construcdo social, em que mdaltiplos atores sociais, situados
principalmente no nivel de campo, atuam intencionalmente em favor ou contra mudancas
(Guarido Filho et al., 2018, p. 8).

Segundo Fornazari (2007, p. 14) a criacdo de agéncias reguladoras ocorreu no contexto
de transformacdes do Estado brasileiro e de uma transposicdo isomorfica de estruturas
organizacionais no aparelho de Estado, na busca por credibilidade, legitimidade e estabilidade.
O ambiente institucional é definido como um campo normativo socialmente constituido, no
qual um setor, como o da industria cinematografica brasileira, atua englobando a totalidade dos
atores relevantes, como fornecedores, criadores, publico, distribuidores, exibidores,
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formuladores de politicas publicas, investidores e agéncia regulatoria, dentre outros (Fornazarl,
2007, p. 15).

Nesse contexto, a criacdo da ANCINE permitiu ao Estado e a sociedade brasileira dar
um espaco de importancia social, politica e econémica para a produgdo cinematografica
brasileira, bem como a preparar uma estrutura de fomento para a area.

De acordo com Fornazari (2007, p. 16) a estrutura das agéncias reguladoras de
infraestrutura para o pais foi estendida as agéncias criadas subsequentemente como difusdo e
isomorfismos institucionais, isso porque organizagdes tendem a modelar-se a partir de outras
organizac0es similares que sejam percebidas como legitimas ou bem-sucedidas.

Dessa forma, quando observada a partir de uma perspectiva institucional, a legitimidade
de uma organizacdo nao refletiria um mero bem a ser possuido ou trocado, mas sim uma
condicdo que retrata a consonancia percebida com regras e leis relevantes, apoio externo ou
alinhamento com estruturas cognitivas-culturais (Guarido Filho et al. 2018, p. 6). A
legitimidade, quando tratada no nivel organizacional, surgiria como elo de ligacdo entre 0s
niveis de analise organizacional e social, de modo que organizagdes tidas como legitimas
tenderiam “a ter maior possibilidade de sobrevivéncia e maior capacidade de angariar recursos
do que aquelas ndo legitimas” (Rossoni, 2016, p. 122).

Edelman e Suchman (1997) apresentam trés fontes distintas de conformidade
organizacional com a lei: em modelos coercitivos as organizag0es se conformam porque a lei
ordena que fagam isso e impde sanc¢des por descumprimento. Nos modelos normativos, as
organizacdes se conformam porque a lei enuncia valores sociais, ética e expectativas de funcao,
que as organizacOes (e seus membros) elaboram e, em seguida, em vérias extensdes,
internalizam. E em modelos cognitivos organizacdes estdo em conformidade porque a lei faz
com que certas formas de acdo parecam mais naturais, plausiveis e adequadas do que outras
(Edelman & Suchman, 1997, p.496).

Depreende-se entdo que, para as organizacdes, estar em conformidade com as leis é uma
das formas de atingir legitimidade. Para Edelman (2016) a legalizacdo das organizacGes ¢ o
processo através do qual os elementos de principios legais e juridicos tornam-se relevantes para
as organizagdes e motivam a infusdo de ideias e estruturas legais na governanga organizacional.
A ambiguidade da lei cria o potencial para estruturas simbdlicas, permite que os profissionais
envolvidos interpretem o significado dos requisitos legais de modo a tornar a lei mais proxima
dos valores de negdcios e prerrogativas gerenciais. Como profissionais enfrentam as questfes
diarias de governanca organizacional, eles tendem a preencher as lacunas através da lente
compartilhada de sua educacdo e formacdo, as suas redes profissionais, e seu contexto
organizacional particular (Edelman, 2016).

Em relacdo ao audiovisual essa troca ja se estabelece em alguns casos entre os agentes
de mercado e os documentos regulatorios emitidos pela ANCINE por meio da realizacdo de
consultas publicas e analise de impacto regulatério (AIR), porém, pode-se observar que esses
recursos ainda sdo utilizados em numero reduzido quando comparado ao montante de
documentos regulatorios emitidos pela agéncia.

Edelman e Talesh (2011, p. 103) afirmam que a natureza da conformidade
organizacional é melhor ilustrada ndo por uma dicotomia de conformidade versus nao
conformidade, mas sim por um modelo processual no qual as organizagdes constroem o
significado de conformidade e lei.

OrganizacOes ndo sdo simplesmente atores racionais que respondem a regulamentos de
cima para baixo, mas estdo envolvidas na construcdo social de significado juridico. Através dos
processos institucionais e politicos sdo reformulados o significado da lei e de conformidade. As
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organizagOes sdo atores sociais que respondem e constroem significado dentro dos campos
organizacionais. (Edelman & Talesh, 2011, p. 114).

Para Gilad (2014), quando os reguladores alinham com éxito sua estrutura com a dos
profissionais das organizacdes, a influéncia da regulamentacdo pelas empresas tem maior
probabilidade de seguir solug¢des iniciadas por regulamentacgdes. O significado e contetido da
regulamentacdo, que emerge desses processos interativos e iterativos, provavelmente envolve
um conjunto de solugdes iniciadas por regulamentos, embalados em quadros acessiveis,
juntamente com as praticas da industria, enquadrados como uma solucdo problemas de
regulamentacdo e de negocios, e co-construg¢ao de significado e conteudo regulatorios (Gilad,
2014).

Analise de Impacto Regulatorio (AIR) e a melhoria da regulacao

A regulacdo é realizada pelo poder Executivo por meio de entes da administracdo
indireta dotados de poderes regulatérios (agéncias reguladoras, entidades de padronizag&o,
bancos centrais). Esse poder normativo muitas vezes produz normas gerais e abstratas, mas
indispensaveis diante das especificidades dos mais diversos setores, bem como da necessidade
de canais de representagdo dos interesses envolvidos na regulagdo (do ente regulado e do
cidaddo), de modo a conferir legitimidade as decisfes do agente (Blanchet & Bubniak, 2017,

p. 6).

A Anélise de Impacto Regulatorio (AIR) é um processo sistematico de analise, baseado
em evidéncias, que busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis
impactos das opc¢oes de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo como
finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo. Ela € um processo de diagnostico do
problema, de reflexdo sobre a necessidade de atuacdo regulatéria e de investigacdo sobre a
melhor forma de executa-la e ndo apenas uma ferramenta ou um questionario para comparacao
de opc0es regulatorias (ANVISA, 2020).

A Organizacdo para Cooperagédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) definiu a AIR
como “ferramenta regulatoria que examina e avalia os provaveis beneficios, custos e efeitos das
regulacdes novas ou alteradas” sob uma primeira perspectiva, apresenta-se COmo um importante
mecanismo para defini¢cdo do objeto de regulacdo, bem como justificacdo da intervencdo. Visa
evitar problemas, como contrariedade entre normas administrativas; inseguranca juridica;
dificuldades geradas em matéria de compliance; restricbes a pura inovacdo dos agentes
econdmicos e sociais; riscos decorrentes de desdobramentos ndo previstos no conteddo
regulatorio; distor¢cbes mercadoldgicas perpetradas por agentes econdmicos interessados em
prejudicar competidores por meio da regulacdo; favorecimento de pequenos grupos em
detrimento do interesse publico; captura regulatéria e lobby (Blanchet & Bubniak, 2017, p. 7).

A AIR pode ser considerada um processo de auxilio na tomada de decisdes regulatorias,
incorporando-a na consulta publica, que tem como objetivo a participacdo dos envolvidos, bem
como uma avaliacdo dos impactos esperados da regulamentacdo. Ela considera algumas etapas:
(i) consultas publicas, por meio das quais o0 setor regulado se manifesta por meio de pecas
formais, as quais serdo parte integrante do processo administrativo e sobre as quais o regulador
devera se manifestar, sob pena de violacdo ao devido procedimento legal; (ii) analise da reducéo
de custos de compliance, isto &, dos custos relacionados ao atendimento das etapas burocraticas
por parte das empresas, tendo em vista que um incremento elevado de custos pode ocasionar
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uma retracdo do desenvolvimento econdmico do pais; (iii) consideracdo de alternativas a
regulacdo, isto é, da andlise de modos de intervencdo do Estado no dominio econdmico mais
eficazes a regulacdo, tais como adocgdo de politicas fomento, edicdo de regulacdes menos
restritivas (soft regulation), ndo atuacdo governamental, ou até mesmo, indugdo a
autorregulacdo, em atendimento ao principio da proporcionalidade (Blanchet & Bubniak, 2017,

p. 7).

As principais fases do processo de construcdo da AIR sdo: (1) analise e definicdo do
problema, que objetiva promover o entendimento acerca da natureza, magnitude, causas e
consequéncias do problema e dos objetivos pretendidos; (I1) identificacdo das opcOes
regulatorias, que objetiva mapear possiveis solugdes para o problema regulatério e o
atingimento dos objetivos, considerando a op¢do de manutencdo da situacdo atual, além das
solucdes normativas e, sempre que possivel, opcdes ndo normativas; e (111) comparacgdo das
opcOdes regulatorias, que objetiva identificar os impactos das opc6es regulatdrias e compara-los
entre si, visando demonstrar a op¢do mais adequada para alcancar os objetivos pretendidos
(ANVISA, 2020).

Dentre os métodos de AIR, destacam-se o de custo-beneficio e custo-efetividade. Por
meio do primeiro, o regulador deve levar em consideracdo todos os custos e beneficios
envolvidos, inclusive aqueles que ndo podem ser aferidos economicamente (v. g., equidade,
justica, efeitos distributivos), de modo a decidir “o que fazer”. Por meio do segundo, deve
comparar politicas, programas e projetos, a fim de identificar o meio mais adequado para
alcancar um resultado pré-definido pelo menor custo, isto é, deve resolver “como fazer”
(Freitas, 2014, p. 183-184). N&o se deve perder de vista, entretanto, que o principio da
economicidade, previsto no art. 70 da Constituicdo, deve estar sempre conjugado o principio da
eficiéncia, previsto no art. 37, caput, do mesmo diploma. Quanto a amplitude, a AIR pode ser
global, quando relacionada a mensuracdo de todos 0s impactos macroecondmicos e
multissetoriais da regulacdo, ou parcial, quando analisa os impactos da regulacdo para
determinado setor da economia ou da sociedade, como pequenas e médias empresas €
populacédo de menor nivel de renda (Blanchet & Bubniak, 2017, p. 7-8).

O levantamento de evidéncias e a consulta aos agentes afetados ocorrem ao longo de
todas as fases da AIR, e o ideal é que sejam realizados desde o inicio da fase de estudos, pois
contribuem decisivamente para a robustez do processo regulatério. A AIR visa o
aprimoramento da qualidade regulatoria, contribuindo para a transparéncia do processo de
regulacdo e para o didlogo entre governo, setor regulado e a sociedade em geral. Também tem
como finalidade: orientar e subsidiar, com base em evidéncias e de maneira robusta e
transparente, a tomada de decisdo; contribuir para que a atuacdo do regulador seja efetiva, eficaz
e eficiente; aumentar a transparéncia e a compreensao sobre a atuagdo regulatoria; proporcionar
maior robustez técnica e previsibilidade a atuacdo regulatéria; e contribuir para o
aprimoramento continuo do resultado das atuac@es regulatorias (ANVISA, 2020).

A consulta aos agentes afetados e interessados é fundamental pois um bom processo de
consulta garante a transparéncia, retne informacdes e, assim, melhora a eficiéncia e a eficacia
da atuacdo regulatoria. A AIR foca no diagndstico do problema, na reflexdo sobre a necessidade
de atuagdo regulatdria e de investigacdo sobre a melhor forma de executé-la, ndo sendo apenas
uma ferramenta ou um questiondrio para comparacao de op¢des regulatorias. O envolvimento
dos agentes, além de garantir o seu engajamento, confere legitimidade ao processo regulatério,
permitindo aos reguladores coletar melhores evidéncias para justificar a atuacao regulatoria,
aumentando ainda, a democratizagdo do processo de tomada de decisdo (ANVISA, 2020).
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Realizada uma AIR, pode-se chegar as seguintes opc¢oes: (i) ndo intervengdo no setor
em questdo; (ii) medidas alinhadas com o mercado, baseadas em incentivos; (iii) disposicéao de
informacdo para o setor e educagdo para o0s usuarios; (iv) entendimentos voluntarios como 0s
conhecidos termos de ajustamento de conduta; (v) medidas de autorregulacao e (vi) tradicional
regulacdo de comando e (Blanchet & Bubniak 2017, p. 8).

Esse tem sido tem sido um tema de destaque na agenda da administracdo publica.
Tentando estabelecer a obrigatoriedade de implantacdo da AIR por todas as agéncias
reguladoras, bem como transforméa-la em um procedimento de atos ordenados e uniformes, tal
como recomendado pela OCDE, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°
1.539/2015. Em 11 de junho de 2018, o Comité Interministerial de Governanca (CIG) aprovou
as Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de AIR como recomendagdo para
utilizacdo por toda a administracdo publica federal, na linha de fomentar as boas praticas. Em
2019, o art. 6° da Lei n° 13.848, de 25 de junho (Lei das Agéncias), e 0 art. 5° da Lei n°® 13.874,
de 20 de setembro (Lei da Liberdade Econdmica), tornaram obrigatéria a realizacdo de AIR
quando da edicdo e alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudrios dos servicos prestados (ANVISA, 2020).

A Resolugdo de Diretoria Colegiada n® 81/18 da Agéncia Nacional do Cinema
(ANCINE), traz expressamente como deve ser realizada a atualizacdo de documentos
normativos e os procedimentos de analise de impacto regulatério, bem como os formularios em
anexo.

DOCUMENTACAO REGULATORIA NA ANCINE

No documento denominado “Plano de Diretrizes e Metas para o Audiovisual”
disponivel no site da ANCINE, pode-se observar que existe uma diretriz especificamente
dedicada a questéo regulatoria:

“Diretriz (6): construir um ambiente regulatério caracterizado pela garantia da
liberdade de expressao, a defesa da competicdo, a protecéo as
minorias, aos  consumidores e aos direitos individuais, 0
fortalecimento das empresas brasileiras, a promogéo das
obras brasileiras, em especial as independentes, a garantia de
livre circulacdo das obras e a promocao da diversidade
cultural (PDM - ANCINE, 2013, pag. 90, 91 e 92). ”

Na redacéo do texto desta diretriz alguns pontos se destacam, tais como:

“135. A acdo regulatéria trata da eficiéncia do mercado audiovisual. As capacidades
e instrumentos enfeixados na fun¢do de regular destinam-se a promover o incentivo a
competicdo e ao crescimento, garantir prote¢do as obras brasileiras, coibir as praticas
nocivas a ordem econdmica, em especial as barreiras a livre circulacdo das obras, e
enfrentar os desequilibrios do mercado. A intervengdo regulatoria deve ser planejada,
isondmica, proporcional, transparente, sistémica e 0 menos intrusiva possivel, sem
deixar de ser firme. Ademais, a observacdo pela autoridade reguladora do equilibrio
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da economia audiovisual e da adequacéao das condutas dos agentes econdmicos torna
possivel avaliar o vigor do mercado além dos seus resultados.”

“141. Além do objetivo de buscar simetria das informagdes e da afericdo do
cumprimento de obrigacOes legais, a regulacdo envolve atuar sobre os focos de
concentracdo e distorcdo que perturbam o ambiente de negécios e prejudicam as
oportunidades de crescimento do setor, em especial as barreiras a circulagdo das obras.
A tipificago e investigacdo das praticas que atentam contra a ordem econdmica séo
elementos também importantes para a formag&o de indicadores relativos a regulacéo
e a higidez do ambiente de neg6cios.”

No site da AANCINE é possivel identificar paginas que registram a atualizacdo dos
documentos regulatérios, apresentando os proprios documentos (organizados em: leis e
medidas provisorias, decretos, instrugdes normativas consolidadas, resolu¢des da Diretoria
Colegiada, sumulas e portarias), bem como o registro de chamadas publicas encerradas,
chamadas publicas em aberto e relatorios de analise de impacto.

Diante desses registros tornou-se possivel analisar o volume de documentos emitidos e
as oportunidades de realizacdo da Anélise de Impacto Regulatério desde o ano de 2015 até o
més de janeiro de 2020, conforme consta na tabela abaixo.

2015 2016 2017 2018 2019 jan-jun/2020

Leis e Medidas Provisorias 2 0 2 1 0 0
Decretos 1 2 1 0 1 0
Instru¢oes Normativas Consolidadas 8 6 9 6 4 4
Resolugées da Diretoria Colegiada 7 3 5 6 9 3
Sumulas 0 0 0 14 0 0
Portarias 2 4 10 4 21 21
Consultas publicas encerradas total 8 6 4 1 2 2

1
1
1
1
H

Consultas publicas abertas -

Fonte: ANCINE, 2020.

Conforme pode-se observar, o nimero de documentos emitidos € muito maior do que o
namero de consultas publicas realizadas e maior ainda do que o nimero de relatérios de Analise
de Impacto Regulatorio realizados.

Percebe-se que a atividade regulatéria na ANCINE acontece diante das possiveis
necessidades identificadas por agentes internos, porém, a oportunidade de envolvimento dos
agentes de mercado e até mesmo da sociedade tem sido reduzida.

Mesmo com as atualizagcdes nas Leis n°® 13.848 e Lei n° 13.874, e tramitacdo do Projeto
de Lei n°® 1.539/2015, que agora caminha para sua publicacdo final, e da publicacdo da
Resolucéo de Diretoria Colegiada n® 81/18 que trata deste tema especialmente para a ANCINE,
percebe-se que ndo houve desde entdo um movimento para a valoriza¢do da Analise de Impacto
regulatério na ANCINE.

A analise realizada por Muniz e Silva (2019) observando as 3 ondas regulatorias
realizadas na ANCINE aponta que na falta de uma visdo sistémica para as politicas do
audiovisual, as possibilidades de geracdo de emprego e renda ficam reduzidas, assim como as
expectativas de desenvolvimento socioeconémico a partir da inddstria audiovisual. A caréncia
de uma politica industrial sisttmica para o audiovisual gera consequéncias importantes nos seus
efeitos, principalmente em meio a uma industria em que as transformacdes tecnoldgicas séo
frequentes. Porém, mesmo diante desta percep¢do o processo regulatério na ANCINE parece
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estar ainda ndo realizar pleno uso de recursos que permitam efetivamente ouvir os demais atores
envolvidos na questdo audiovisual, tanto agentes de mercado quanto a sociedade.

CONSIDERACOES

Ao observar como tem se comportado a atividade de regulagdo na Agéncia Nacional do
Cinema quando se trata da criacdo de documentos regulatdrios (tanto com objetivos internos
qguanto externos) percebe-se ainda um potencial de expansdo da utilizacdo de recursos de
legitimacgdo e troca com os agentes de mercado em busca da constru¢do do significado de
conformidade na area, a exemplo do que ocorre em outros paises.

Mesmao encontrando na pagina da ANCINE a declaracéo de que a regulacdo caracteriza-
se como uma “acdo de extrema importancia para a promog¢do de uma economia audiovisual
competitiva” e também “para que o Brasil se afirme como um polo produtor, e ndo apenas
consumidor, de contetdos audiovisuais” talvez a atividade regulatoria possa ser revista de
forma a proporcionar maior troca e construcdo de significado com os agentes envolvidos e
também conferindo legitimidade ao processo.

A legitimidade, vista como um processo, se da a partir da construcdo social dos
multiplos atores em favor das mudancas consideradas necessarias. Além disso, se encarada
como recurso importante no processo de legitimacdo, pode-se afirmar que as organizagdes
consideradas legitimas apresentam maiores possibilidades de sobrevivéncia e captacdo de
recursos. Essa legitimidade se da também a partir da conformidade que os agentes de mercado
apresentam a regulamentacdo emitida pela agéncia reguladora. Se essa construcdo for conjunta
as possiblidades de ressignificacdo da conformidade podem trazer ganhos para area, corrigindo
assim as falhas identificadas nas ondas regulatdrias anteriores que ainda geram dificuldades
para que os objetivos de expansao do audiovisual se concretizem.

E preciso exercitar o olhar de que as organizaces ndo séo simplesmente atores racionais
que respondem a regulamentos de cima para baixo, mas sdo atores sociais, uma vez que
constroem significado dentro dos campos organizacionais. O resultado desta interagdo pode
trazer solucOes mais satisfatorias tanto de regulamentacdo quanto de mercado.

A adocdo da AIR, tanto em novas propostas regulatérias quanto na revisdo da regulacao
ja existente pode caracterizar-se como ferramenta de motivacdo a eficiéncia, e garantir a
participacdo, transparéncia e previsibilidade aos cidaddos e empresas, o que conferindo
legitimidade as decisdes do agente regulador.

Estudos como este podem contribuir para que a Agéncia Nacional de Cinema considere
0 uso de recursos e ferramentas que proporcionem um resultado final mais condizente com os
objetivos e metas tracados para a atuacdo da ANCINE do setor audiovisual no Brasil, uma vez
que a construcdo conjunta de significado além de conferir legitimidade ao processo, pode
proporcionar maior engajamento por parte de todos os agentes envolvidos. Pode contribuir
também para um carater para os estudos organizacionais em legitimidade conferindo um carater
pratico para descobertas neste tema.
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ANCINE. (2020). Sitio eletrdnico <https://www.ancine.gov.br/pt-br>. Acesso em: 10 jan.
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