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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta as motivagdes que geraram a presente tese, 0 contexto
em que se insere o trabalho, a caracterizacdo do problema estudado, os objetivos da tese
e a defini¢do dos limites do estudo. Apresenta ainda um esquema do desenvolvimento

da tese e sua organizagéo.

1.1 MOTIVACAO

O trabalho em um 6rgdo puablico é gratificante na medida em que nos faz sentir
servindo a sociedade e, no entanto, pode ser desestimulante se sentimos que o0s
resultados que a sociedade espera desse 6rgdo ndo estdo sendo alcangcados. Um dos
principais problemas é a perda de foco, o que muitas vezes ocorre por falta de
capacidade de adaptagdo do 6rgao regulador as novas necessidades da sociedade. Nos
oito anos em que o autor exerceu a funcéo de Diretor do Departamento de Planejamento
da Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), as questdes relacionadas a atuacéo
do o6rgdo publico, as dificuldades para alteracbes na organizacdo e ao processo de
decisdo fizeram parte de sua preocupacéo diaria. E teve a oportunidade de acompanhar e
vivenciar diversos processos de mudanca, alguns dos quais com sucesso, mas parte
terminando sem atingir 0s objetivos a que almejava, deixando nesse caso um sentimento
de frustracdo nas pessoas que haviam se envolvido e acreditado nas possibilidades de

mudanga para melhor.

Posteriormente, o trabalho durante doze anos na Diretoria de Radioprotegéo e
Seguranca Nuclear, area de regulacdo da CNEN, parte dos quais no exercicio da funcéo
de Coordenador Geral de Licenciamento e Controle, fez com que o autor pudesse sentir
as dificuldades com que os 6rgdos reguladores se defrontam. Além das deficiéncias
comuns & maioria dos 6rgaos publicos, outros obstaculos surgiam, como a falta de
definicdo legal para certas agdes de controle, a falha na cooperacdo entre Orgdos
reguladores, as dificuldades na gestdo de recursos humanos, entre outros. Nessa
vivéncia formou-se a percepcdo de que o processo de regulagéo poderia ser melhorado,
deveria ser questionado e que deveria de alguma forma ser confrontado com a
finalidade que a sociedade Ihe havia atribuido. No contato com entidades reguladoras
nucleares no exterior, surgiu a possibilidade de se verificar que muitas dessas

dificuldades e questdes eram também presentes em outros paises. Dessas experiéncias



nasceu o interesse em buscar formas que pudessem auxiliar a melhorar a atuacdo do
orgdo regulador. Os métodos tradicionais associados ao planejamento e
desenvolvimento organizacional ndo traziam a certeza de que poderiam levar a uma
analise de dificuldades e de propostas de acdo que considerassem a realidade das
organizagOes publicas envolvidas com a regulacdo. As propostas de mudanga acabavam
esbarrando em questdes culturais, em questdes de poder e, principalmente, na falta da
visdo sistémica. A mudanca, relativamente recente, de paradigmas da organizacao e dos
sistemas de gestdo, de seu relacionamento com a sociedade, por um lado, e a falta de
propostas que se mostrassem adequadas segundo a analise deste autor, por outro,
serviram de estimulo para buscar e propor alternativas que tivessem maior chance de
sucesso. Dessa forma, a intencdo de buscar novas ferramentas para lidar com o papel do
orgdo regulador na sociedade, que considerassem as especificidades dos 6rgdos
publicos, foi o principal motivo que resultou neste estudo apresentado.

1.2 CONTEXTUALIZACAO

A sociedade moderna tem cada vez mais se utilizado de drgdos reguladores,
que fazem o papel do Estado em manter o equilibrio entre interesses conflitantes dos
diversos segmentos dessa sociedade. A retirada do Estado do setor produtivo, em fungéo
das politicas econémicas liberais, amplia a necessidade de 6rgdos reguladores. A
solicitacdo da sociedade aos 6rgdos reguladores ndo é estética. Ao contrario, as novas
tecnologias, a globalizacdo e as mudancas culturais alteram as demandas da sociedade
em relacdo a regulacéo e ao 6rgdo regulador. Segundo MOTTA (2003, p. 52):

A regulacdo de um servigco publico ndo é um processo facil e que ja se
encontra encerrado. Mesmo naqueles locais onde as experiéncias sao,
temporalmente, mais antigas, a regulacdo é um procedimento dindmico,
cambiante, que apresenta matizes diferenciados em cada lugar e momento
historico, prolongando-se pelo tempo futuro.

O papel da regulacdo e dos 6rgaos reguladores tem provocado o interesse dos
meios académicos nos estudos dos mecanismos envolvidos. Esses estudos, entretanto,
tém se concentrado na parte econémica da regulacdo e nos aspectos legais da
intervencdo do Estado. O questionamento publico e daqueles que sdo submetidos as
regras da regulacdo dirige-se principalmente ao papel do 6rgéo regulador, 0 que torna

necessaria uma revisdo permanente desse papel. A imobilidade imposta pela estrutura



legal, dificil de ser alterada, e pelas dificuldades da gestdo puablica, que introduzem
inércia no processo de mudanca, faz com que esses problemas se acumulem com o
tempo, tornando mais dificil a acdo do gestor do 6rgdo regulador. Iniciativas de
mudanca vao ficando cada vez mais dificeis de serem adotadas na medida em que as

tentativas anteriores levaram a uma frustracdo quanto a seus resultados.

A falta de uma visdo sistémica faz com que medidas inadequadas sejam
adotadas em tentativas de obter melhores resultados da regulacdo. Além disso, como
entidades estatais, a maioria dos 6rgdos reguladores esta sujeita a tensdes internas em
termos da gestdo dos recursos humanos. Para esse tipo de organizacgdo, considerar de
forma adequada as relacdes pessoais e a necessidade de colaboracédo dos envolvidos em
propostas de mudanca pode significar a diferenca entre o sucesso e o fracasso. Nesse
caso, as estruturas mecanicistas tradicionais utilizadas como modelo da organizagédo
podem ndo levar em conta esses fatores, o que faz com que as estratégias de mudanca

para melhoria acabem ficando na intencéo.

A experiéncia observada nos paises de longa tradicdo na regulacdo permite
afirmar que a adocdo de algum conjunto de mecanismos de avaliacdo e a publicacdo de
seus resultados sdo imprescindiveis ao aperfeicoamento dos dispositivos e préaticas
regulatorias (CAMPOS et al., 2000, p. 31). Para isso, entretanto, & necessario que 0s
orgdos reguladores estejam voltados para resultados, que devem de alguma forma
atender aos objetivos que levaram a instituicdo da regulacdo. O que se observa € a
tendéncia a introspec¢do nos 6rgaos reguladores, fazendo com que 0s mecanismos,
regras e processos internos utilizados se sobreponham a finalidade bésica com que a
regulacdo foi instituida e as expectativas legitimas daqueles que sdo afetados pela

regulacao.

Existem dificuldades que surgem do papel de mediador que o érgdo regulador
exerce. Entre essas estdo as diversas formas pelas quais os regulados podem influenciar
as decisdes do 6rgdo regulador. Outras dificuldades surgem em funcdo da tecnologia
adotada e das mudancas ao longo do tempo. O entendimento do papel do regulador pela
sociedade também pode ser outro obstaculo para o exercicio da regulacdo. Essas
dificuldades nem sempre sdo consideradas pelos gestores do orgdo regulador. O risco
que o 6rgdo regulador corre € o de se tornar inadequado e ser destituido de sua
capacidade de agir, ou ser substituido por outro érgdo no qual a sociedade deposite

maior credibilidade. Isso ocorre porque nem sempre o 6rgdo regulador procura uma



forma de verificar se continua atendendo ao que a sociedade espera dele. Para isso teria
gue manter um acompanhamento constante das expectativas daqueles que tém interesses
legitimos na regulacdo. Aos 6rgdos reguladores ndo basta considerar os beneficiarios
diretos da regulagdo como os Unicos interessados na sua atuacdo adequada. Outros
segmentos da sociedade que sdo afetados pela regulacdo deveriam ter suas expectativas
consideradas, como é, por exemplo, o caso dos que sofrem a acdo da regulacdo e dos

Orgaos supervisores, que controlam os 6rgéos reguladores.

A regulacéo de atividades de risco esta entre as que despertam maior discusséo
na sociedade. Entre outras, fazem parte dessa area atividades dos setores de saude,

transportes, meio ambiente, aeronautica, energia e do setor nuclear.

A regulacdo da area nuclear é uma das que desperta maior polémica. Isso
ocorre pelo fato de as atividades nucleares serem sempre associadas as atividades
voltadas para meios de destruicdo em massa. E uma area de sofisticacdo tecnoldgica, na
qual o conhecimento do publico € restrito, 0 que aumenta a percep¢do de risco. Pelas
suas caracteristicas tecnologicas, exige que os individuos que fazem parte do érgédo
regulador e 0s que exercem atividades na area tenham um conhecimento complementar
ndo trivial. O risco real associado ao seu uso é compensado pelos beneficios que pode
proporcionar. Entretanto, a regulacdo nuclear tem um papel fundamental de criar
condicdes para que sejam evitados acidentes que possam vir a causar danos para oS

trabalhadores, para a populagéo e para o0 meio ambiente.

No mundo, a energia nuclear continua a ter um papel importante na geracéo de
energia. Apesar das contestacGes existentes quanto ao uso de reatores nucleares de
poténcia, 440 estavam em funcionamento em julho de 2005, fornecendo cerca de 16%
da energia elétrica gerada em 36 paises, com percentual de geracdo acima de 20% nos
paises mais desenvolvidos (WNA, 2005). No Brasil, a area nuclear € uma area em
crescimento acelerado. Em 2003, foram feitos cerca de 2.180.000 procedimentos
médicos utilizando radioisotopos (IPEN, 2004), com um crescimento acima de 10% ao
ano nos ultimos sete anos. Um nimero crescente de atividades industriais incorpora as
radiacdes ionizantes em sua rotina. Equipamentos e técnicas utilizando radioisétopos e
radiacOes sdo ferramentas fundamentais para o desenvolvimento da pesquisa nos mais
variados campos do conhecimento. Mais de 40.000 trabalhadores sdo monitorados com
registros de doses, indicando que trabalham com radiacGes ionizantes. Essa importancia

do setor nuclear justifica a atencdo para os aspectos especificos da sua regulacao.



O campo de estudo da tese é constituido pela regulacdo e pela busca de seu
aperfeicoamento. Esse aperfeicoamento passa pela avaliacdo da proximidade da acéo e
do funcionamento do 6rgdo regulador com modelos idealizados e pelo processo de
mudanca para buscar essa aproximacao. Como consequiéncia passa também pela escolha
da metodologia adequada para esse processo. E fundamental também a analise dos
fatores que sdo importantes para que a regulacdo atinja os resultados esperados pela
sociedade, o que resulta também na discussdo do que podem e devem ser esses

resultados.

Os textos de administracdo e planejamento definem trés conceitos que estéo
inter-relacionados: eficiéncia, eficacia e efetividade’. Um sistema é eficaz se atinge 0s
propdsitos para os quais foi construido ou criado. Um sistema é eficiente se otimiza o
uso dos recursos para a obtencgéo de resultados Para alguns autores, a efetividade seria a
conjugacdo simultanea dos dois fatores. Para outros, como CHECKLAND (1999, p.
A25) eficacia esta relacionada com verificar se a saida é produzida, eficiéncia esta
relacionada com a menor utilizacdo possivel de recursos, e efetividade com a
verificacdo se a transformacdo vale a pena ser feita, porque contribui para algum
objetivo de longo termo ou de um nivel mais alto. O campo de estudo da tese direciona-
se para a analise da capacidade de um sistema de regulacao atingir os prop6sitos para 0s
quais foi criado, considerando somente de forma decorrente a questdo da otimizacao.
Por esse motivo, optou-se pela escolha do termo eficacia, em detrimento de efetividade,

que envolve também eficiéncia.

Além da discussdo sobre o papel do Estado, a contribuicdo desta tese abrange

0S seguintes campos:
a) estudo do processo de regulacéo

A andlise dos fatores mais relevantes para a regulacéo sera de utilidade para os
orgaos reguladores e para aqueles que se interessam pelo tema, dando uma visdo geral
das dificuldades existentes e possibilitando, assim, um melhor entendimento do

processo.

b) a regulacéo nuclear

! Segundo os dicionarios da lingua portuguesa consultados, eficicia e eficiéncia sdo sinénimos, enquanto
efetivo tem o significado de permanéncia, estabilidade, seguranca (FERREIRA, 1999; HOUAISS,
VILLAR, 2001; PRADO E SILVA, 1977).



A tese tem importancia especial para aqueles que sdo responsaveis pela
regulacdo nuclear no Pais, na medida em que o exemplo especifico € a regulacdo
nuclear e que dados, situacdes e, principalmente, propostas sdo direcionados para essa

area.
¢) o desenvolvimento organizacional

Cria novas possibilidades de estudo dentro da area de desenvolvimento
organizacional, ao discutir a aplicacdo de conceitos da Teoria da Complexidade a
organizacOes e propor sua compatibilidade com uma metodologia desenvolvida e
sedimentada pela prética experimental, que é a Soft System Methodology?.

d) a eficacia da acdo de 6rgdos publicos

Ao focalizar a atencdo de 6rgdos reguladores para sua missao basica e para as
expectativas a serem atendidas junto as partes interessadas, refor¢a um ajuste de foco na
acdo do 6rgdo regulador e cria possibilidades de novas investigacOes a respeito do tema,

n&o so de 6rgdos reguladores, mas também para outros 6rgéos publicos.

A utilizacdo dos conceitos e resultados apresentados nesta tese € destinada
principalmente aos gestores dos 6Orgdos de regulagdo, aos que sdo afetados pela
regulacdo e aos que se interessam por melhorar a atuacdo dos 6rgdos reguladores. Pela
propria metodologia aplicada, a tese ndo propde trazer respostas definitivas e sim uma
entre as possiveis visdes sobre a regulacdo, incorporando conceitos atuais ao assumir a
transitoriedade e individualidade da analise de atividades humanas, como preconizada
pela aplicacdo da teoria de sistemas complexos.

1.3 FORMULACAO DO PROBLEMA

Para a proposicdo de agdes que possam melhorar a eficacia da regulacdo, é
necessario que o 6rgdo regulador passe por um processo de mudancas que deve ser

2 A traducdo da denominacéo Soft Systems Methodology ndo é trivial. Pela utilizagdo da palavra “soft” em
oposicdo a sistemas bem definidos, vérias seriam as possiveis tradu¢ées. MALMEGRIN e MICHAUD
(2003, p. 24) utilizam o termo Sistemas Suaves, 0 que ndo parece ser bem o caso. Outra alternativa seria
Metodologia para Sistemas Difusos, mas essa denominacdo tem o defeito de confundir com a utilizada
para os chamados “fuzzy systems”. Poderiam ainda ser utilizadas as denominacdes Metodologia para
Sistemas N&o-Estruturados ou Metodologia para Sistemas Complexos. Nesta tese preferiu-se pela
manutencdo da denominag&o original, em inglés.



direcionado por uma metodologia. Essas mudangas sdo estudadas hoje dentro das

disciplinas do Desenvolvimento Organizacional e do Planejamento Organizacional.

O wuso das metodologias das diversas escolas de planejamento e
desenvolvimento organizacional tem obedecido a “modismos” (SENGE, 2004, p. 17),
com a predominancia temporal de um modelo ou de outro em relacdo aos anteriores. A
introducdo de novas metodologias ocorre em fungdo da prépria mudanca do cenario,
com o aparecimento de novas tecnologias, novas relaces de transacdes comerciais ou
de interesses entre organizagfes e usuarios ou de novas relagfes de trabalho. Essas
mudancas de paradigma fazem com que seja necessario que novos conceitos para o
aperfeicoamento organizacional sejam introduzidos, com a finalidade de diminuir os
casos freqlientes de fracassos (OLSON, EOYANG; 2001, p. xxxii). Se isso é verdade
para organizacdes privadas, mais ainda para 6rgdos publicos, que é o caso dos 6rgédos
reguladores tratados nesta tese. Esses fracassos estdo relacionados em parte a
abordagem mecanicista que os métodos tém adotado quando se trata de mudancas
organizacionais. A definicdo das mudancas a serem implementadas traz em si propria as
diferentes visbes dos proponentes, funcdo de suas experiéncias de vida, interesses
especificos e de relacbes de poder, que acabam interferindo na solugdo proposta.
Enquanto em organizacdes privadas as questdes relacionadas ao elemento humano,
embora presentes, podem ser mais bem contornadas pela existéncia de instrumentos de
recompensa e corre¢do, como as promogoes salariais ou a substitui¢cdo dos participantes,
nas organizagdes publicas os meios de gestdo estdo mais limitados por mecanismos de
amortecimento, como limitacGes de carreira, estabilidade no emprego, interferéncia
politica e cultura organizacional. Esses obstaculos, se ndo considerados, fazem com que
as solugdes propostas dentro de uma logica aparentemente racional sejam simplistas e
levem a fracassos em propostas de mudanca dentro de 6rgdos publicos. Uma discussao
do problema a luz de conceitos trazidos pelas visdes mais modernas, como € o0 caso da
Teoria dos Sistemas Complexos aplicada a organizacbes (OBADIA, 2004, p. 35),
combinada com a Soft Systems Methodology (CHECKLAND, 2004), pode auxiliar a
encontrar alternativas com maior probabilidade de éxito. A analise de alternativas nas
diversas escolas de planejamento e do desenvolvimento organizacional e a decisdo por
uma metodologia especifica estdo ligadas a necessidade de responder as caracteristicas

da regulacdo na forma em que é executada por um 6rgao publico no Brasil.



Algumas das questbes importantes que surgem do levantamento do problema e

de seu contexto sao:

e O que é uma regulacdo eficaz?

Como dizer se uma regulacgéo esta sendo ou néo eficaz?

Qual é o referencial de comparacdo para a avaliacdo da eficacia da regulacao?

A quem atende a regulagao?

Quais sdo as dificuldades que o 6érgdo regulador enfrenta para manter uma regulacao

eficaz?

e Como modificar a forma de atuagdo do 6rgdo regulador para que a regulagdo possa se

tornar mais eficaz?

e Como a regulagao nuclear no Brasil pode ser melhorada?

1.4 OBJETIVOS

Esta tese é metodologica e conceitual, ao propor uma nova abordagem para a
avaliacdo de mudancas que devem ser realizadas em um o6rgdo regulador e para a
execucdo de agdes para a melhoria de sua atuacdo, com conseqliéncias para a sua
eficacia.

Os objetivos da tese estdo relacionados a obter respostas para as questdes
levantadas na formulacdo do problema. Nesse sentido ela se direciona para uma
contribuicdo voltada para a melhoria do 6rgao regulador e, de forma mais especifica,
para a area nuclear, com uma sugestdo de aplicacdo para a situacao brasileira. Portanto,
seus objetivos sdo analisar os principais fatores que afetam a eficacia do processo de
regulacdo e definir um modelo que permita a proposi¢cdo de acdes para melhorar a
atuacdo do orgdo regulador. Por outro lado, ao buscar um caminho adequado para
proporcionar as respostas, a tese propde o uso de uma metodologia, a Soft Systems
Methodology (SSM), a qual acrescenta elementos que podem auxiliar no enderegcamento

da relacédo do regulador com a sociedade.
Os objetivos da tese séo:

e analisar os fatores de importancia para o sucesso da regulacdo e da agdo do 6rgédo
regulador;



e apresentar uma nova abordagem para a andlise da finalidade da regulacdo e dos

resultados esperados da regulacéo;

e relacionar a tendéncia mais atual para a analise de mudancas em organizacoes,
representada pela Teoria da Complexidade, com a metodologia SSM (Soft Systems
Methodology), mostrando que esta consiste em uma evolucdo em relacdo as estruturas
mecanicistas  utilizadas tradicionalmente nos estudos de desenvolvimento

organizacional;

e propor um processo para a obtengdo de um plano de acdo viavel, voltado para
resultados e para a eficacia da regulacdo, com a busca de apoio interno para sua

realizacao;

e apresentar uma aplicagdo a regulagdo nuclear, com resultados que podem servir como

ponto de partida para trabalhos a serem efetivados dentro do 6rgao regulador nuclear.

1.5 LIMITACAO DO CAMPO DE TRABALHO

A tese propde uma abordagem direcionada a analise da regulacdo e a
proposicdo de acbes de melhoria que possam contribuir para sua eficacia. A
metodologia proposta € uma extensdo da metodologia SSM (CHECKLAND, 1999)
utilizada com sucesso em empresas privadas e Orgaos publicos no Reino Unido
(CHECKLAND, SCHOLES; 2004). A metodologia utilizada ressalta o conceito de que
em atividades humanas as generalizacbes normalmente levam a conclusbes
inadequadas, em funcdo da complexidade introduzida pelas interacBes nessas
atividades. A principal limitacdo imposta € de que este trabalho €, antes de tudo,
metodoldgico e que as conclusdes mais especificas devem ser sempre analisadas de
forma critica em relacdo ao contexto em que estdo sendo aplicadas, antes que sejam
transladadas para outras situacdes, mesmo na area nuclear. Apesar disso, suas

discusses e resultados podem ser Uteis para a regulacdo de uma forma geral.

O termo *“avaliagcdo” do titulo da tese é aqui utilizado no contexto de
“estimacdo”, “comparacdo ndo quantitativa”, “observacdo de diferencas” (PRADO E
SILVA, 1977)% ou “apreciagdo, analise” (FERREIRA, 1999), ou ainda, “apreciacio ou

¥ PRADO E SILVA (1977) apresenta exemplos como “avaliar a dor, a magoa”. A palavra “avaliacdo” é
adotada no texto como “comparacdo de uma situacdo real com uma situacdo ideal”, qualitativa e ndo
quantitativa e, portanto, ndo implica medicdo ou atribuico de gradacdo. Uma discussdo mais



conjectura ou sobre condicdes, extensdo, intensidade, qualidade, etc” (HOUAISS,
VILLAR, 2001), visando a elaboracdo de propostas de acBes que minimizem essas
diferencas. Ndo tem o objetivo de atribuir uma graduagdo ou um valor relativo a um
estado do 6érgdo regulador ou da regulagdo, o que ndo seria considerado adequado pela

metodologia adotada.

A tese ndo analisa os aspectos econdmicos e financeiros da regulacao, bastante
desenvolvidos em outros trabalhos sobre o assunto. Dirige-se principalmente a aspectos

organizacionais relacionados ao 6rgéo regulador e a seu papel na regulacdo.

A tese poderia ter utilizado uma pesquisa direta com os diversos segmentos
interessados na regulacéo para confirmar suas expectativas em relacdo aos resultados da
regulacdo. Essa pesquisa, embora util, ndo foi realizada, pelas limitacBes de custo e
tempo, e por ser considerado que os resultados apresentados seriam especificos para um
determinado 6rgdo regulador em uma determinada época. Esses resultados, como é
discutido no corpo da tese, podem variar, por exemplo, com um acontecimento

relevante gque viesse a ter repercussao na midia.

A érea nuclear foi escolhida e definida como area de aplicacdo pela facilidade
de obtencdo de informagGes e do conhecimento da area pelo autor, além de ser uma das
areas em que os estudos dos aspectos organizacionais e institucionais relacionados a
regulacdo tém tido maior desenvolvimento, em funcdo do papel da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA) e da Nuclear Energy Agency da Organizacao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (NEA/OECD?) que incentivam e

coordenam esse debate em nivel internacional.

A caracterizacdo do processo de evolucdo da regulacdo nuclear foi realizada
com informacdes bibliograficas complementadas com entrevistas com pessoas que
participaram das fases iniciais desse processo nas décadas de 60, 70 e 80. A interagdo da
comunicacdo dos usuarios com o 6rgdo regulador foi examinada pelo uso do correio
eletrébnico institucional. A caracterizacdo da percep¢do sobre a situacdo real da
regulacdo nuclear no pais foi obtida a partir de pesquisa por questionario realizada com
profissionais do setor de regulacdo. O processo de avaliagdo da compatibilidade das

acOes propostas também foi realizado através da consulta a profissionais seniores que

aprofundada sobre significados do termo “avaliacdo” pode ser encontrada em ROSENBERG (2002, p.
63).
*Organization for Economic Co-operation and Development, em inglés.
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ocuparam funcgdes de gestores principais da area de regulacdo nuclear. A analise final
das propostas de acdo, feita com um nimero mais limitado de entrevistados, valoriza
especificamente a experiéncia dos mesmos em relacdo ao processo de tomada de

decisio.

O objetivo da aplicacdo da metodologia é obter um plano de a¢do que mostre
um conjunto de acbes de melhoria que deve ser adotado. Selecionadas as acGes que
satisfazem as condicdes, as mesmas devem ser implementadas. Apé6s sua
implementacdo o ciclo todo deve ser repetido, de forma a ir alterando a situagdo de
problema e configurando um ciclo de aprendizagem. Nesta tese, 0 processo se encerrara
na proposta do plano de acdo em uma uUnica passagem, isto €, ndo serd feita a sua

implementacao e nem sera realizada uma nova rodada.

1.6 DESENVOLVIMENTO DA TESE

O desenvolvimento da tese pode ser descrito pelos seguintes passos principais:

caracterizagdo da area de estudo;

definicdo de modelos ideais;

descricdo da realidade do objeto do estudo;

comparacédo entre o modelo ideal e 0 mundo real,

estabelecimento de acdes para a aproximar o mundo real do modelo ideal;

e andlise das propostas de acdo quanto a contribuicdo para a situacdo de problema, a

aceitacdo e a exequibilidade;
¢ proposta do plano de acéo.

A érea de estudo é caracterizada de duas formas: uma geral, que trata da
regulacdo, e outra particular, relacionada a area nuclear. Enquanto a primeira objetiva
dar sustentacdo para a busca de modelos ideais, a segunda € necessaria para
particularizar a aplicacdo com informacdes relacionadas a uma realidade especifica, no

caso escolhido, a regulacédo nuclear.

Para a caracterizacdo da area de regulacgdo, é utilizada a abordagem sistémica,
mostrando o relacionamento entre o 6rgdo regulador e o ambiente em que a regulacéo é

constituida. O orgdo regulador é analisado também dentro da visdo sistémica de
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organizacdo, e sdo definidos os subsistemas operacionais considerados 0s mais
relevantes para a analise dos resultados e da eficacia da regulacdo. A abordagem
sisttmica € discutida em relagdo aos conceitos da Teoria da Complexidade
(NUSSENZVEIG, 1999, p. 9) e de sua concordancia com a metodologia adotada como
base da tese, que é a Soft Systems Methodology (CHECKLAND, 1999).

As dificuldades existentes na atuacao do érgéo regulador sdo discutidas a partir
da pesquisa bibliografica, de forma a criar o contexto e os limites da atuacdo do érgédo
regulador. Para isso sdo comentados os diversos aspectos da regulagdo em geral, com
énfase para aqueles importantes para a regulacao voltada para a area social.

S&@o definidos os segmentos da sociedade mais diretamente afetados pela
regulacdo e seu relacionamento com o érgdo regulador. Para esses segmentos sdo
discutidas as expectativas mais importantes que os mesmos podem ter em relacdo ao
papel do 6rgdo regulador. Essas expectativas estabelecem requisitos de funcionamento
para os subsistemas operacionais. Os modelos ideais sdo construidos a partir dos

requisitos estabelecidos.

A caracterizacdo da regulacdo nuclear € feita com uma descricdo historica da
area, baseada em dados secundarios de pesquisa bibliografica e em depoimentos
tomados de pessoas que participaram da fase inicial do estabelecimento da regulacéo
nuclear no Brasil, procurando uma visdo evolutiva, conforme indicado pela

metodologia.

Para descrever a situacdo da regulacdo nuclear no Pais, sdo utilizados dados de
uma pesquisa dirigida, intencional, realizada atraveés de um questionario, adotando a
escala de Likert, apresentado a profissionais do setor com experiéncia e atuacdo
consideradas representativas do 6rgdo regulador. O questionario foi baseado em
documento da AIEA (IAEA, 1999b), e o objetivo da pesquisa é ter uma descricdo da
percepcao do trabalho do 6rgdo regulador por uma parcela importante de seu quadro

profissional.

A comparacdo entre o modelo conceitual e a realidade mostra diferencas de
situacdo, que geram as propostas de acdo para aproximar o real do ideal. As propostas
de acdo séo entdo apresentadas a um grupo de ex-dirigentes seniores, para sua avaliacdo
guanto a relevancia, a aceitacdo em termos culturais, e em relacdo as dificuldades de

implementagdo na organizagdo. As propostas de agdo que obtiveram maior grau de
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concordancia de acordo com a opinido dos entrevistados sdo consideradas como as que

poderiam compor um plano de acéo.

A Figura 1 esquematiza de forma sintética o modelo de estudo.

Caracterizagdo
da regulacéo e

do 6rgédo g
regulador
Aplicacédo da
metodologia: modelo
idealizado para a
Definigéo da regulagéo
metodologia para
analise do
problema e
proposta de acéo Comparagdo
entre situacdo Levantamento
real e 0 modelo de situacoes de
idealizado problema
Depoimentos,
levantamento de
documentacéo,
caracterizagdo de Particularizagdo
dados relevantes para a regulagdo
nuclear: uma viséo
da situacéo real Selecio das
Pesquisa: propostas de
caracterizagéo de agao
percepgdes da

situacdo real

Figura 1: Fluxo do desenvolvimento do trabalho

1.7 ORGANIZAQAO DA TESE
A tese esta organizada em 9 capitulos.

O Capitulo 1, como pode ser visto, apresenta a motivacdo do autor, o contexto
no qual a tese se insere, a formulacdo do problema, os objetivos da tese e seu
desenvolvimento, além de sua estrutura. O Capitulo 2 trata dos fundamentos teoricos e
da revisdo bibliografica relacionados aos temas béasicos da tese: regulacdo, sistemas,
sistemas complexos e os fundamentos da metodologia. A eficacia da regulacdo e os
fatores que a influenciam sdo discutidos no Capitulo 3. No Capitulo 4 sdo descritos 0s
materiais e métodos utilizados na tese e é mostrado como a metodologia é aplicada. No
capitulo 5 séo apresentados os resultados da aplicacdo da metodologia para formar o
modelo idealizado. No Capitulo 6 o modelo € particularizado para a regulacdo nuclear

brasileira e o resultado é um quadro descritivo da situacdo real. No Capitulo 7, séo
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discutidas as situacdes percebidas como situacfes de problema, utilizando informacdes
da pesquisa realizada com profissionais que trabalham na area e informacd@es resultantes
de comunicagfes de usuarios com o 6rgdo regulador. No Capitulo 8 sdo apresentadas
propostas para obter melhoria das situacbes de problema. Essas propostas sdo
submetidas a avaliacdo de profissionais que ocuparam posi¢cGes de comando nos
processos de autorizacdo e controle. A avaliacdo é feita em termos das propostas serem
“sistemicamente desejaveis”, “culturalmente realizaveis” e “politicamente exequiveis”.
Essa avaliagdo resulta em uma classificagdo das propostas para a obtengdo de um plano
de acdo. O Capitulo 9 sintetiza o trabalho e apresenta as conclusdes. As Referéncias

Bibliograficas seguem-se as conclusdes.

O trabalho traz ainda o Apéndice A, com a descricdo da evolucédo da regulacdo
nuclear no Brasil e no mundo; e o Apéndice B, com uma analise da legislacéo referente
a regulacdo nuclear no Brasil. O Apéndice C traz quadros que resumem a analise
preliminar das propostas de acdo. O Apéndice D traz os questionarios aplicados a
profissionais para o levantamento das situacdes percebidas como situagdes de problema,
enquanto o Apéndice E traz a questionario utilizado para a sele¢do das propostas de

acao.

Com o objetivo de a facilitar o entendimento e a visualizacdo dos assuntos
tratados, optou-se pela distribuicdo do texto em um ndmero de capitulos maior que a
estrutura normal deste tipo de trabalho. Em uma outra estrutura, os Capitulos 2 e 3
poderiam ser unificados. Os resultados da aplicacdo da metodologia sdo apresentados
nos Capitulos 5, 6, 7 e 8, e também no Apéndice C, que representa um passo

intermediario.

A Figura 2 esquematiza o desenvolvimento da tese e o relacionamento entre 0s

Capitulos e Apéndices.
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Capitulo 1

Introducdo:  motivagéo;
formulagdo do problema;
objetivos.

Capitulo 2
Fundamentos teoricos:

regulagéo, sistemas,
Teoria da Complexidade

e SSM.

Capitulo 3

Fatores que afetam a
eficacia da regulagdo.

v

Capitulo 4
Metodologia:  aplicacéo
da SSM; desdobramento
de expectativas, coleta e
analise de dados.

Apéndices Ae B
A evolugdo da regulacéo
nuclear.
Anélise da legislacdo da
regulagdo  nuclear no
Brasil.

Capitulo 5

Construgdo do modelo
idealizado para a
regulagdo a partir de
expectativas das partes
interessadas.

Apéndice C
Comparagéo entre
modelo  idealizado e
situacdo real: propostas
preliminares de acdo
(quadros).

Capitulo 6
Aplicacéo da
metodologia a regulagdo
nuclear brasileira: quadro
descritivo.

—

Apéndice D
Questionario e pesquisa
para levantamento de
situacdes de problema.

Capitulo 7
Percepcdes das situagdes
de problema; analise e
discussdo.

v

Apéndice E

Questionario para selegéo
de propostas de agéo.

Capitulo 8

Propostas de acédo e
sele¢do de propostas para
plano de agéo.

v

Capitulo 9
Sintese e conclusdes.

Figura 2: Desenvolvimento do trabalho pelos capitulos
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA E FUNDAMENTOS TEORICOS

O presente capitulo faz uma revisdo bibliografica do tema da regulacédo, sua
criacdo e seus aspectos mais relevantes para a tese. A regulacdo é também apresentada
dentro da abordagem sistémica, quando séo ressaltados os diversos componentes de
interesse. Dois conjuntos de conceitos sdo examinados: aqueles relativos a aplicagédo da
Teoria da Complexidade as organizacGes e os relacionados a Soft Systems Methodology,
apresentando-se, a seguir, a concordancia e complementaridade entre essas duas

abordagens sobre as organizagdes e 0s processos de mudanga.

2.1 AREGULACAO
2.1.1 O estudo da regulacao — situacao atual

A regulacdo tem produzido inimeros trabalhos que tratam dos seus impactos e
de seus vérios aspectos em relacdo ao modo de operacdo. Nos Estados Unidos, em
funcéo do sistema de economia de mercado, a regulacdo vem sendo discutida desde a
década de 60 (WILSON, 1980), o que no Brasil s6 ocorreu mais recentemente®. Com o
processo de liberalizacdo da economia na Europa, e mais especificamente na Inglaterra,
a discussdo sobre 0s 6rgaos reguladores voltou a ganhar forca. Nos paises emergentes,
as politicas do Fundo Monetéario Internacional (FMI) e do Banco Mundial, claramente
direcionadas para a privatizacdo dos meios de producdo e para a diminuicao do papel do
Estado, levaram a criacdo das agéncias reguladoras em areas como energia elétrica,
comunicacg0es, uso da agua, exploracdo de petroleo, telecomunicacdes e transportes. O
campo principal das discussdes para esses novos reguladores concentrou-se nos
aspectos legais e econémicos, como pode ser avaliado pela quantidade de artigos e
obras publicadas sobre esses temas. No Brasil, podem ser citados como exemplos, entre
muitos outros, os trabalhos de THERET e BRAGA (1998), BRUNA (2003), MOLL
(2002), FIGUEIREDO (2004), MATTOS (2004) e MOTTA (2003), que tratam de
aspectos da regulacdo ligados ao direito, e os trabalhos de CARVALHO (1993),

® (MUELLER, 1998, p. 1):
“Alguns economistas da area de Organizacdo Industrial ocasionalmente se aventuram na literatura de
regulacdo vinda de fora, mas esta atracdo é mais pelo rigor da teoria e pela beleza dos modelos de
informacdo assimétrica do que pela nocdo que estes modelos possam ser usados para analisar a
realidade brasileira [...]. Nos EUA, em comparacdo, onde estes servigos tradicionalmente sdo providos
pelo setor privado e a regulacdo é uma realidade do dia-a-dia, 0 seu estudo remonta a diversas décadas,
ndo sd nos departamentos de economia, mas também nos de direito, ciéncia politica e administragdo.”
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MUELLER (1998), ANDRADE (2003) e BORESTEIN (1999) na éarea econdmica.
Alguns poucos trabalhos abordam ainda diferentes pontos da regulacdo, como
BOTELHO (2002), que analisa questdes referentes ao nacionalismo e tecnologia
envolvidos na regulagdo. CAMPOS et al. (2000) levantam em seu trabalho a
necessidade de avaliacdo das agéncias reguladoras quanto aos resultados, enfatizando a
importancia da transparéncia e participacdo do publico, porém sem aprofundar a analise
da questdo. A obra organizada por SARAVIA et al. (2002) apresenta trabalhos que
analisam a regulacdo de forma um pouco mais ampla, analisando seus impactos e o
papel do Estado. Entretanto, somente mais recentemente os trabalhos tratam da eficacia
da regulacdo, de certa forma acoplados as novas tendéncias de teoria da administracao,
que se baseiam em indicadores de desempenho e de eficacia (KAPLAN, NORTON,
1997; FPNQ, 2001; 1SO, 2001a, 2001b). Alguns trabalhos, em areas especificas, como
0s de REASON (1999) e WELLS (2001), apontam para outros aspectos da regulacao,
relacionados a capacidade de o 6rgédo regulador executar adequadamente suas fungdes.
Vérias tentativas tém sido realizadas com a finalidade de estabelecer modelos ideais de
estrutura e atuacdo para orgdos reguladores, modelos esses voltados para a eficacia da
regulacdo. Esse esforco ocorre com especial intensidade na &rea nuclear, como atestam
os trabalhos produzidos pela AIEA nos ultimos anos. Entre esses trabalhos destacam-se
o Legal and Governmental Infrastructure for Nuclear, Radiation, Radioactive Waste
and Transportation Safety - Requirements, GS-R-1 (IAEA, 2000), o International Basic
Safety Series for Protection Against lonizing Radiation and for the Safety of Radiation
Sources, BSS (IAEA, 1996b), e o Review Point/Specimen Questions for IRRT Missions
-TECDOC 703 (IAEA, 2001b) referentes a estrutura da regulacédo e do 6rgao regulador.
Outros sdo documentos de discussdo sobre eficacia regulatdria, como o Assessment by
peer review of the effectiveness of a regulatory programme for radiation safety,
TECDOC 1217 (IAEA, 2001a) e o Assessment of Regulatory Effectiveness — Peer
discussions on regulatory practices, PDRP-4 (IAEA, 1999b). Também a NEA tem
dedicado atencdo a esse tema, com documentos sobre eficicia regulatéria (NEA, 2001;
2004). No Brasil, poucos tém sido os trabalhos que se propdem a abordar esses aspectos
do orgdo regulador e de sua atuagdo. Entre os existentes, deve ser citado o trabalho do
Instituto de Defesa do Consumidor - IDEC (2003), que trata da avaliacdo de alguns dos

orgaos reguladores brasileiros, a partir da visdo do consumidor.
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O que se observa na literatura pesquisada € que, embora a necessidade de
avaliacdo da atuacdo dos oOrgdos reguladores esteja conseguindo o consenso dos
pesquisadores, a analise dos fatores que contribuem para a eficacia desses 6rgaos vem
sendo feita quase que especificamente por meio de discussdes entre especialistas. Nesse
caso, 0s especialistas procuram definir, com base em suas experiéncias pessoais, as
caracteristicas que foram consideradas desejaveis para que a regulacdo funcione de
forma adequada. Como ocorre nesses casos, as opinides dos especialistas variam
bastante e podem ndo convergir (IAEA, 1999b). O trabalho da NEA (2004), Direct
Indicators of Nuclear Regulatory Efficiency and Effectiveness mostra a dificuldade em
se conseguirem indicadores que possam ser verificaveis ou Uteis na pratica. Assim, um
dos problemas atuais é a falta de uma sistematica que possa orientar a analise da

eficacia dos 6rgdos reguladores e dos fatores que influenciam essa eficacia.

2.1.2 O Estado, a regulacéo e suas diferentes formas

Uma polémica que se acirrou e permeou a discussdo de politicos, economistas,
administradores e leigos nas ultimas duas décadas foi a referente ao papel do Estado e a
utilidade ou o dano de sua intervencdo no mercado, em contraposicdo a propria
capacidade do mercado e da sociedade para selecionar o que é melhor para si. No
entanto, mesmo nos paises onde o capitalismo é levado a um extremo mais proximo de
sua esséncia, a sociedade criou institui¢des cuja finalidade consiste em ditar regras de
comportamento para um determinado setor de atuacdo e cobrar aos participantes o

atendimento a essas regras. Essas instituicdes sdo os orgédos reguladores.

Segundo o dicionario Novo Aurélio (FERREIRA, 1999) “regular - é sujeitar a
regras”. Regular significa entdo fazer valer determinadas regras, condicdes, filosofias,
ajustando, através de medidas necessarias, o funcionamento dessas atividades para que
sejam obedecidos requisitos estabelecidos previamente. O Aurélio também define:
“regulador - peca que se aplica a uma maquina para tornar seu funcionamento
uniforme”. Portanto, 6rgdo regulador é o érgdo que atua para fazer com que as regras,
condicBes e filosofias sejam cumpridas, ou ainda, é a entidade publica ou privada a
quem ¢ atribuida a responsabilidade por essa regulacdo. Esse 6rgdo atua de forma
exclusiva ou em conjunto com outros 6rgdos que tém ou devem ter atribuicdes

complementares.
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As atribuicbes do oOrgao regulador derivam de legislagdo ou de contratos
estabelecidos entre os participantes da area. Na presente tese, a regulacdo sera limitada
aquela que se origina da estrutura legal de maior hierarquia (leis e decretos) e que
ocorre com a participacdo do Estado como poder disciplinador. Dentro desse conceito, 0
orgao regulador representa o poder do Estado de disciplinar as atividades na area,
garantindo um conjunto de requisitos para funcionamento dessa area. O regulado é o
individuo ou entidade juridica que atua ou que tem intencdo de atuar na area e cuja
atuacdo estd subordinada aos objetivos e ao escopo da regulacdo. O 6rgdo regulador
pode ser constituido, na realidade, de mais de uma organizacéo, cada uma responsavel

por diferentes aspectos da execuc¢do do processo de regulacéo.

A regulacdo pode atingir a atividade principal dos regulados ou atividades que
tratam de um aspecto especifico fora da principal finalidade econémica ou social dos
regulados. Poderiam ser citados como exemplos: a regulacdo da liberagdo de efluentes
em industrias; a regulacdo do imposto sobre a renda; a regulacdo de taxas, incentivos e
de restricdes ao uso de capitais por instituicdes financeiras; a regulacdo para centros de
medicina nuclear que utilizam material radioativo para tratamento de doengas ou para a
realizacdo de diagndsticos. Em cada um desses casos, um o6rgao publico, ligado ao
Estado, atua para fazer com que essa regulacdo seja cumprida. Nesses exemplos, 0s
orgdos reguladores de cada um desses sistemas sdo, respectivamente: o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e 6rgaos
ambientais locais e regionais, a Receita Federal, o Banco Central e a Comissédo Nacional

de Energia Nuclear.

Ha que se distinguir dois tipos basicos de regulacdo, quais sejam a regulacao
econdbmica e a regulacdo social. Segundo MOTTA (2003, p. 47) a expressdo
“regulacdo” tem sua origem nos estudos econdmicos realizados por profissionais de
lingua inglesa, com a finalidade de permitir uma distincdo entre a classica
regulamentacdo de direitos e a intervencdo regulatoria do Estado na atividade
econdmica. De acordo com EISNER (1993, p. 118), a regulacdo econémica estabeleceu
controles governamentais sobre pregos, suprimentos e interacdo entre entes econémicos.
Essas iniciativas foram justificadas como uma tentativa de corrigir determinadas falhas
ou imperfeicdes do mercado. As regulacGes sociais teriam seu foco em aspectos
fundamentais da producdo e em suas externalidades negativas. Ou ainda, as regulac6es

econdmicas dentro de um sistema predominantemente capitalista visam corrigir
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distorcdes ou imperfei¢cbes do mercado, enquanto as regulagcfes sociais visam aumentar

as condicdes de oportunidade, de qualidade de vida e de protecdo aos cidadaos.

Em relacdo a necessidade da regulacdo pelo Estado, MOTTA (2003, p. 36)

comenta:

Seria de uma ingenuidade assustadora acreditar que 0s investimentos
realizados, muitos dependentes do capital estrangeiro, tém um carater social
no sentido da universalizagdo do consumo dos servigos pelos cidaddos. [...]
Como empresarios, inseridos no sistema capitalista de produgdo, claro esta
que seu objetivo, de todo dependente para o sucesso de seu empreendimento
econdmico, é o lucro.

A funcdo, a forma de atuacdo e mesmo a motivacdo para a existéncia da
regulacdo mudam de acordo com a propria sociedade, seu interesse momentaneo e as
necessidades que surgem, seja da situacdo econdmica, da ideologia dominante, das
tecnologias, seja dos aspectos culturais e anseios por novos padrdes de vida. EISNER
(1993, p. 6) classifica essas varia¢fes dos regimes regulatérios nos EUA no periodo de
1880 a década de 1980 da seguinte forma:

e Regime de mercado: usava 0 mercado como modelo. As agéncias foram criadas para
assegurar que os mecanismos de mercado pudessem funcionar sem serem afetados por
disfuncbes causadas por grandes corpora¢@es ou grupos politicos. Uma resposta a
economia das grandes corporacdes. Exemplo: a regulacdo do setor de producdo de

eletricidade.

¢ Regime de associacdo: apds a Grande Depressdo, buscava um esforco concentrado na
recuperacdo econdmica e social, procurando promover a estabilidade econdmica e
fomentar a distribuicdo de renda. Incentivou a associagdo econdmica e a auto-regulacéo
sob supervisdo governamental. Exemplo: criacdo de estruturas espelhadas no National

Industrial Recovery Act de 1933 de Roosevelt.

¢ Regime social: ocorreu nos anos 60 e 70 e marcou o descrédito provocado pelos
excessos do capitalismo. Seus principais objetivos estavam ligados a protecdo dos
cidadaos em relacdo a salde e a degradacdo do meio ambiente, ndo considerados pela
producéo em larga escala. Exemplos: a legislagdo ambiental, que criou a Environmental
Protection Agency (EPA) e legislacdo sobre salde ocupacional que criou a
Occupacional Safety and Health Administration (OSHA).
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e Regime da eficiéncia: surgiu em funcdo do baixo desempenho macroeconémico
americano nos anos 70 e 80. A regulacdo foi considerada um dos fatores que
contribuiam para a estagflagdo. A eficiéncia foi considerada um dos fatores-chave a
serem promovidos pela regulacdo. Uma série de iniciativas presidenciais procurou
forcar as agéncias reguladoras a levar em conta a andlise custo-beneficio em suas

decisoes.

O IDEC (2003, p. 2) divide em trés tipos a acdo que o0 governo pode ter em

relacdo ao mercado: a regulacdo econémica, a regulamentacdo técnica e a fiscalizagéo.

e Regulacdo econbmica: refere-se aos aspectos econdémicos do funcionamento do
mercado, ou seja, 0 6rgdo regulador (ou agéncia, segundo o IDEC) busca “conciliar as
caracteristicas inerentes a producdo sob propriedade privada e o respeito a certas regras
do mercado, com a necessidade de restringir a autonomia das decisfes dos agentes
privados, nos setores onde o0 interesse publico é particularmente relevante”
(GAMBIAGI, ALEM, 1999, apud IDEC, 2003, p. 2).

e Regulamentacdo técnica: é a definicdo de normas e padrbes para 0 provimento de
bens e servicos. Essas normas e padrdes estdo normalmente relacionados a aspectos de

seguranca e qualidade.

e Fiscalizacdo: e a verificacdo do cumprimento de regras a que as empresas estao
sujeitas e a aplicacdo de penalidades no caso de infracGes.

Dentro desses conceitos, a regulacdo econémica é feita por 6rgdos como o
Banco Central e a Comissdo de Valores Mobiliarios. A regulamentacdo técnica é feita
por 6rgdos como o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial (INMETRO), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e
a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN). A fiscalizacdo e feita praticamente

por todos os 6rgédos reguladores.

2.1.3 A criacdo dos orgaos reguladores

O aparecimento do Estado regulador no século passado foi um passo necessario
para o desenvolvimento da moderna democracia industrializada. A crescente

complexidade e diversidade da sociedade exigiram novos modelos, para que 0s
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interesses concorrentes pudessem ser adequados aos novos valores esperados e as
externalidades do rapido progresso econémico pudessem ser gerenciadas. As regulacdes
ajudaram os governos a obter expressivos ganhos na prote¢do de um amplo conjunto de
valores econdmicos e sociais (ENAP, 1999a, p. 10). Cada agéncia ou 6rgdo foi criado
em uma area especifica de atividade com o objetivo de executar um papel externo,
permitindo que pudessem ser alcancadas e mantidas determinadas caracteristicas
desejaveis do ponto de vista da sociedade ou do governo. Em alguns casos, essas
caracteristicas estavam relacionadas com a prote¢do da concorréncia e do mercado; em
outros, com a seguranca e a salde do publico e dos trabalhadores. Como afirma
KELMAN (1980, p. 266, traducdo nossa):

Muitos dos beneficios da regulagdo social ndo tém valor monetario porque
ndo sdo negociados no mercado [...] A maioria das pessoas razoaveis
concorda que existe um lugar para mercados na sociedade, mas a maioria das
pessoas razoaveis concorda também que as relagdes de mercado também tém
Seus custos.

E dificil estabelecer um uUnico padrdo que tenha levado ao aparecimento de
orgaos reguladores. Os oOrgdos reguladores surgem muitas vezes das necessidades dos
proprios regulados de evitar uma concorréncia predatéria que possa ser prejudicial a
todos. ANDERSON (1980, p. 5, traducdo nossa) informa que “nos Estados Unidos, a
criacdo, no inicio do século XX, de um sistema regulador para a area de geracéo elétrica
surgiu de uma demanda das proprias empresas geradoras, para diminuir as pressées por
dinheiro que as mesmas sofriam de grupos politicos organizados”. Outras vezes o 6rgdo
regulador é criado para garantir que se dificulte a outros regulados, além dos que ja
estdo no mercado, 0 acesso a entrada nesse mercado, acesso este que diminuiria a

margem de lucro dos que ja estdo operando.

Outros 6rgdos reguladores surgem em funcdo da complexidade ou do risco
potencial das atividades desenvolvidas pela indUstria e sua relacdo direta com a vida e a
salde das pessoas. QUIRK (1980, p. 191, traducdo nossa) comenta a criagdo da Food
and Drug Administration (FDA) nos Estados Unidos:

Na perspectiva dos economistas, a principal razdo para a regulacdo dos
medicamentos prescritiveis € a ignorancia inevitavel dos consumidores e dos
médicos. Mesmo para 0s médicos altamente competentes, a avaliacdo de um
medicamento é muito dificil de ser feita. Um medicamento pode parecer
eficaz simplesmente por causa da recuperacdo natural do paciente, ou
flutuacBes da doenca ou efeito de placebo. Os efeitos colaterais podem nédo
ser detectados ou conectados ao medicamento que causa, especialmente se 0s
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efeitos forem retardados ou nédo freqiientes. A literatura sobre medicamentos
é tdo complexa e volumosa que mesmo um especialista académico pode estar
informado somente em uma area estreita de especializacéo.

KELMAN (1980, p. 237, traducdo nossa) escreve a respeito da criagdo da
OSHA, também nos Estados Unidos:

Se tudo em volta de n6s é um produto quimico, por que estar especialmente
preocupado com os produtos e subprodutos da indlstria quimica que se
multiplicam em torno de nés? Em doses suficientemente altas, qualquer
produto quimico - sal de cozinha, agua, leite - podem prejudicar o corpo.
Precisamos nos preocupar com nossa exposicdo a uma dose de qualquer
produto quimico que leve a uma resposta téxica. Cuidados especiais adotados
em relacdo a exposi¢do a produtos quimicos aos quais muitos trabalhadores
estdo expostos na inddstria surgem porque o risco de serem expostos a doses
toxicas de tais produtos quimicos é maior que o risco de tais exposicoes ao
sal e a gua.

A regulacdo da aviacdo civil nos EUA surgiu de forma local, em funcéo de
acidentes (WELLS, 2001, p. 3). Antes dos anos 20, ndo existia um programa federal de
seguranga para a aviacdo nos EUA. No inicio dos anos 20, quando o nimero de véos
apresentou um aumento significativo em decorréncia do estabelecimento do correio
aéreo naqguele pais, o consequiente aumento dos riscos e dos acidentes levou os estados
americanos a aprovar legislacdes que exigiam o licenciamento e registro de aeronaves.
Isso fez com que o controle passasse a ser local e sem coordenacdo. Os governos
municipais emitiam ordens regulando as operacfes de v6o e normas para os pilotos,
criando uma colcha de retalhos de requisitos e camadas de autoridade relacionados com
a seguranca. Nesse panorama, a industria deu um forte apoio para a criacdo de uma
legislacdo federal. Em 1926 foi aprovado pelo Congresso americano o Air Commerce
Act, que atribuia ao Department of Commerce (DOC) a autoridade regulatéria sobre a

aviacdo comercial, bem como a responsabilidade pela promocdo da industria incipiente.

Outros 6rgaos reguladores resultam de uma exigéncia de grupos de pressdao na
sociedade, em func¢do de um fato ou um conjunto de fatos de grande impacto que tenha
demonstrado a necessidade de regras de operacdo. Segundo QUIRK (1980, 196 et seq.),
discorrendo sobre o desenvolvimento da FDA, a aprovacdo de uma lei mais rigorosa
para controle de medicamentos e alimentos nos Estados Unidos, que ocorreu apos um
longo periodo de disputas, foi fortemente influenciada pelo desastre causado pela
colocagdo no mercado do Elixir Sulfanilanamide, sem testes prévios sobre seus efeitos
negativos. Pelo menos 107 mortes foram relacionadas a essa substancia. O episodio fez

com que houvesse uma revisdo para tornar mais rigorosa a legislacdo em discusséao e
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acelerasse sua aprovacdo em 1938. Vinte anos depois ocorreu nova rodada para
modificacdo da legislacdo, com grupos a favor e resisténcia de boa parte da industria.
Um novo escandalo representou um papel decisivo na aceleracdo da aprovacdo da
legislacdo: o desastre da talidomida, apesar de a legislagdo americana ja ser restritiva de
forma a evitar que a talidomida pudesse ser utilizada no mercado americano (0s casos
ocorreram principalmente na Europa e Canada). Como descreve KELMAN (1980, p.
242), um dos fatos motivadores para a inclusdo da proposta de lei federal em seguranca
e salide ocupacional na mensagem do Executivo americano ao Congresso, em 1967, foi
a constatacdo nesse ano da alta incidéncia de céncer entre trabalhadores de mina de
uranio. Em 1968, um desastre na mina de carvdo em Farmington, West Virginia, causou
78 mortes e deu nova forca para os debates legislativos. Em 1970, essa lei foi assinada

por Nixon.

O surgimento de 6rgdos reguladores pode ocorrer ainda por um movimento de
imitacdo ou de importacdo de modelos estrangeiros de funcionamento da sociedade. Na
area nuclear, o desastre de Chernobyl em 1987, na Unido Soviética, levou ao
estabelecimento da Convencdo de Seguranga Nuclear, que criou 0 compromisso dos
paises signatérios de respeitar uma regulacdo especifica em termos de seguranca de seus
reatores. A Agéncia Internacional de Energia Atdbmica (AIEA) passou a atuar como
verdadeiro 6rgdo regulador internacional na definicdo dos padrdes minimos de
seguranga e na fiscalizacdo do atendimento a esses padrfes. Apesar de a adesdo a
Convencdo ser voluntéria, as pressdes fizeram com que praticamente todos o0s paises
com reatores de poténcia assinassem a mesma. Em novembro de 2003, os signatarios
eram 65, dos quais 55 haviam ratificado (IAEA, 2004b).

Geralmente os 6rgdos reguladores surgem por uma combinacdo dos diversos
fatores, que alcangam um ponto de maturacdo, agregando interessados entre diversos
segmentos da sociedade, que tém algum ponto em comum, e que motivam a classe
politica a agir no sentido de sua criacdo. Seqgundo ANDERSON (1980, p. 16, traducéo

nossa):

O Unico elemento comum para todos os partidarios da regulacdo das
empresas produtoras de energia elétrica era de defesa: o desejo de ser
protegido. Os consumidores desejavam protecdo contra as altas taxas, 0s
progressistas desejavam protecdo contra as maquinas politicas e contra o
poder de monopdlio; os produtores de energia desejavam protecdo contra os
municipios proprietarios de empresas de energia.
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Finalmente, constata-se que a regulacdo cresceu nas sociedades modernas no
século XX e mais ainda nas Ultimas décadas. Muitos fatores sdo citados como

causadores da expansdo rapida e sustentada da regulacdo (ENAP, 1999b, p. 8):

e Demandas sociais: a demanda publica por regulacdo tem crescido. Qualidade
ambiental, protecdo do consumidor, condi¢cdes de trabalho, seguranca e saude — as
regulacdes tém crescido rapidamente nessas areas em resposta a valores emergentes,

preocupacdes do publico e conhecimento cientifico dos riscos e externalidades.

e Complexidade e interdependéncia da vida moderna: as sociedades modernas, mais

complexas, requerem maior intervencao do governo.

e Interesses de conveniéncia: os sistemas politicos modernos encorajam 0 aumento

regulatorio porque, politicamente, a regulacao € conveniente.

e Difusdo dos custos: a regulacdo serve a grupos visiveis e manifestantes, e impde

custos a grupos difusos (como consumidores).

e Demandas politicas e acdo simbolica: regulacBes constituem um sinal visivel de acédo
que pode ser tanto simbolica como real. Novos governantes editam novas leis e

regulamentag6es quase como um indicador de desempenho.

e Orgdos reguladores institucionalizados: a criagdo de 6rgaos reguladores tem gerado

sua propria dindmica na qual regulagdo cria regulacéo.

e Falta de mecanismos de revisdo automatica: as regulacdes ndo sdo revisadas
periodicamente (como sdo 0s or¢camentos), 0 que faz com que durem muito tempo e

sejam imutaveis.

e Habitos de regulacéo: os governos frequentemente regulam porque simplesmente ndo
sabem agir de outra forma. O estilo regulatério de comando-controle das centurias
continua sendo utilizado. Existe uma clara falta de outros instrumentos para a acdo

governamental, como processos de colaboragdo entre governos e empresas.

A criacdo de um 6rgdo regulador se da por meio de um ato legal que legitima
sua atuacdo e define seu escopo de atuacdo. Essa origem impde a necessidade de que a
inspiracdo para sua criacdo tenha apoio politico para permitir que o processo legislativo

tenha andamento, seja qual for o grupo que tenha interesse predominante.

25



2.2 A VISAO SISTEMICA DA REGULACAO
2.2.1 Os componentes do sistema

A atuacdo da regulacdo pode ser representada utilizando-se a abordagem de
sistemas. Um sistema pode ser definido como um conjunto de componentes que atuam
juntos na execucao do objetivo global que € comum a todos (CHURCHMAN, 1972, p.
27). Conforme o comentario de SENGE (2004, p. 154):

A arte do pensamento sistémico estd em ser capaz de reconhecer estruturas
cada vez mais complexas (dinamicamente) e sutis, em meio a riqueza de
detalhes, pressdes e correntes discordantes, presentes em todos 0s contextos
gerenciais. Na verdade, a esséncia de se dominar o pensamento sistémico esta
na identificacdo de padrdes, enquanto os outros véem apenas eventos e forcas
as quais reagir.

Um sistema regulado € um sistema cuja principal caracteristica é estar
direcionado para atingir condi¢cbes de funcionamento predeterminadas por meio de
parametros, regras ou regulamentos. Este modelo de sistema pode ser representado
como um ciclo, constituido das fases de estabelecimento de condi¢Bes desejadas,

implantacdo do processo, controle do processo e avaliagdo, com o retorno a fase inicial.

Encontra-se facilmente na vida diaria sistemas regulados como, por exemplo,
fornos controlados por termostatos, panelas de pressdo controladas por vélvulas,
temperatura de refrigeradores mantida por termostatos. Outros sistemas sdo mais
complexos, como o sistema que conserva a temperatura do corpo humano em torno dos
37 graus centigrados. Todos esses sistemas tém como funcdo a manutencdo das
condigdes de funcionamento de determinados processos. Esses sistemas sdo utilizados
para acionar mecanismos de correcdo sempre que determinados parametros de
funcionamento sdo ultrapassados ou igualados, restaurando uma dada condicdo
desejada. Nesses sistemas atinge-se um estado de equilibrio para o qual o sistema é
corrigido sempre que as condi¢cdes de funcionamento fogem desse equilibrio. SENGE

(2004, p. 114) expressa esse conceito:

Se vocé estd em um sistema de equilibrio, vocé estda em um sistema que
busca a estabilidade. Se vocé esta de acordo com a meta do sistema vocé
ficard satisfeito [...] Em um sistema de equilibrio (estabilizagdo), existe uma
autocorre¢do que tenta manter a meta ou o objetivo. [...] Os processos de
equilibrio estdo em toda a parte. Estdo incorporados em todos os
comportamentos orientados para uma meta.
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O processo de regulacdo para atividades na sociedade pode ser representado
como um sistema que se ajusta de forma dinamica e evolutiva em termos de resultados,

como descreve BORESTEIN (2000, p. 50). A Figura 3 representa essa relagéo.

Poder organizacional

Sociedade | Organizagio

>

Regulacao

Figura 3: Sociedade e regulagdo (BORESTEIN, 2000, p. 5)

Na sociedade, a regulacdo, quando ndo espontanea ou quando ndo surge num
segmento especifico da mesma por iniciativa propria, € feita geralmente pelo Estado, em
nome dos interesses da populacdo, e ocorre motivada por um desejo manifesto das
parcelas ou setores da populacdo que conseguem atuar sobre o poder publico que tém o
poder de regular. Essa regulacdo ocorre em maior ou menor grau em praticamente todas
as atividades da sociedade, sendo mais visivel em areas relacionadas a seguranca, a
salde e a economia. Na maioria dos paises desenvolvidos, existe um Poder Legislativo
que é o responsavel pela elaboracédo e aprovacéo de leis que definem a regulagdo em seu
nivel mais alto. O oOrgdo regulador é o responsdvel pela sua colocacdo em
funcionamento e pelo controle de sua execucdo. Ao Poder Judiciario cabe a decisdo
sobre ddvidas quanto a interpretacdo legal e cabe também a definicdo de punicdo para
os que transgridem a lei. Orgdos de fiscalizacdo, ligados ao Poder Legislativo e ao
Poder Judiciario, verificam se o 6rgao regulador est4 atuando de forma adequada.

O sistema geral da regulagédo pelo Estado pode ser representado, portanto, pelo
esquema da Figura 4. A sociedade, influenciada por fatores diversos do ambiente, avalia
o funcionamento de uma determinada area de atividade, manifesta seu desejo de
regulacdo, que é expresso e materializado nas leis aprovadas pelo Legislativo. As leis
atribuem responsabilidade a orgdos que se encarregardo de fazer com que sejam
cumpridas. Esses 6rgdos reguladores serdo 0s responsaveis por operacionalizar a
regulacdo, que vai atingir uma parcela da sociedade, submetida & mesma, que sdo 0s
regulados. Os regulados, por sua vez, atuam e interagem com o 6rgdo regulador e com a

sociedade. A sociedade, influenciada por mudancas que tenham ocorrido no ambiente e
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pelo funcionamento da regulacdo em operagédo, pode novamente demandar a alteracédo

da legislacédo. O ciclo se repete no processo de aperfeicoamento da regulacéo.

AMBIENTE SOCIEDADE
Fatores > Avaliacao e definicdo de LEGISLATIVO
externos condigBes desejadas > Legislacéo
- ORGAO
REGULADOS — ¥ REGULADOR
Atividades = Execucéo da
reguladas regulacéo

Figura 4: O sistema de regulacao

O ciclo completo do sistema da regulacdo que envolve a legislacdo é um ciclo
lento, com a duracdo de anos ou mesmo dezenas de anos, dependendo do grau de
detalhe em que a legislacdo esteja definida. Quanto mais detalhada, mais rapidamente

tende a ser ultrapassada pelas necessidades mutaveis da sociedade.

2.2.2 A avaliacéo e definicdo dos objetivos da regulagdo

Os resultados e consequéncias esperados que justificam a regulacdo podem
variar em funcdo do modelo proposto para seu funcionamento. Em algumas areas, 0s
objetivos da regulacdo podem significar a garantia de um ambiente competitivo; em
outros, a garantia dos direitos do consumidor; e em outros, ainda, a garantia da operagédo
dos processos com seguranca. O estabelecimento da regulacdo para um determinado
conjunto de atividades ocorre quando, em um determinado momento, a avaliacao de seu
funcionamento, pelos setores da sociedade que tém a capacidade de influenciar os
responsaveis pelas decisdes, conclui que esse funcionamento estd inadequado. Estes
motivos estdo relacionados a uma situagdo idealizada, ndo existente na pratica. A
avaliacdo ndo decorre normalmente de um processo estruturado, organizado, mas é feita
de forma permanente pelos setores que sdo afetados pelas atividades reguladas ou a
serem reguladas. As propostas para a regulacdo e para a alteracdo da regulagéo séo

iniciativas de um setor da sociedade que se considera desconfortdvel com a situagéo.
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Esse setor pode ser o Governo, o Orgdo regulador, os regulados ou os setores da

sociedade que sdo afetados pela a¢do dos regulados.

Os objetivos da regulacdo e as condi¢Oes desejadas sdo influenciados por
fatores externos como a evolucao natural da sociedade e dos conceitos nela existentes e
que se alteram ao longo do tempo. S&o fatores tais como: preocupagdo com 0 meio
ambiente, preocupacdo com a qualidade de vida, alteracdo dos costumes e da moral,
mudanca dos habitos de vida, mudanca de participacdo de segmentos da populacdo na
forca de trabalho, mudanca de regime econdémico, motivos religiosos ou situagOes de
excecdo, como guerra ou epidemia, que podem alterar profundamente a situacdo

desejada e assim ter influéncia na qualificacdo dos objetivos da regulacéo.

2.2.3 A legislacédo

A legislacdo estabelece quais os resultados que o sistema de regulacdo deve
alcancar, quem atua para que o sistema funcione e quem sera abrangido pelo sistema.
Dessa forma, a legislacdo define o conjunto de atividades sobre as quais a regulacao tem
efeito, quais sdo os objetivos da regulacédo, quais sdo as organizagdes que fardo parte do
6rgdo regulador e suas responsabilidades, e as penalidades e san¢des que sofrerdo os
que ndo atenderem a regulacdo. Define também a responsabilidade do 6rgéo regulador e
seu poder para detalhar operacionalmente a legislacdo, bem como seu papel para fazer
valer a legislacdo. Como constata MOTTA (2003, p. 77), as caracteristicas mais comuns
entre as diversas agéncias reguladoras européias sdo as seguintes: criacdo por lei,
nomeacao dos dirigentes por atos supervisionados pelos Parlamentos, imposi¢cdo de um
regime de incompatibilidade aos dirigentes (quarentena), contratacdo do pessoal

administrativo por concurso publico e dotacdo or¢camentéria propria.

A criacdo de uma legislacdo tem como origem um movimento feito por algum
setor ou componente da sociedade. Dessa forma, sua elabora¢do nem sempre se atém a
aspectos técnicos, mas € principalmente influenciada por aspectos politicos, que podem
variar ao longo do tempo. Como o processo legislativo é politico (o que ndo se da sé no
Brasil, mas em praticamente todos os paises), pode ocorrer que a pressdo de setores
interessados ou uma determinada situacdo emocional em evidéncia se sobreponha a
critérios essencialmente técnicos. A legislacdo é o elemento de maior estabilidade em

termos de regulagdo. Para as organizagoes privadas, lucro e mercado sdo os principais
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balizadores de sua existéncia; e a alteracdo de suas missdes pode ocorrer com maior
facilidade, desde que esses parametros mudem em relacdo ao que assegura sua
existéncia e sobrevivéncia. Em relagdo as organizacGes de Estado, tais como os 6rgédos
reguladores, a mudanca é mais lenta e mais dificil, pois é baseada na estrutura legal,
dificil de ser alterada, o que faz com que esses 0rgaos se restrinjam a atuar de acordo

com a necessidade espelhada na legislacédo existente.

2.2.4 A execucdo da regulacdo vista como um subsistema

A execucdo da regulacdo, que € um elemento do sistema de regulacdo no qual o
orgdo regulador atua, também pode ser analisada dentro do mesmo enfoque sistémico.
Esse subsistema funciona pelos processos e mecanismos de atuacdo do 6rgao regulador
e de sua agdo sobre os regulados. E também se inicia por uma fase de avaliagdo e de
definicdo das condicdes desejadas. A atuacdo do 6rgdo regulador € direcionada e
limitada pela legislacdo definida pelo sistema externo. O 6rgao regulador detalha essa
legislacdo por meio da regulamentacdo que institui para operacionalizar a legislacdo. O
6rgéo regulador autoriza os regulados a atuar no sistema e controla sua atua¢éo, como é

representado pela Figura 5.
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Figura 5: O subsistema da execugéo da regulacédo

A atuacdo do 6érgdo regulador dentro do sistema de execucdo da regulacdo pode

ser dividida em trés funcdes principais:
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2.2.4.1 Avaliacdo e definicdo das condicdes desejadas

Dentro do campo definido pela legislacdo e observando os objetivos da
regulacdo, também definidos pela legislacdo, o 6rgdo regulador estabelece sua linha de
atuacdo. Para isso, deve desdobrar os objetivos e definir a estrutura e as atividades
necessarias para alcanca-los, mantendo sempre o foco nos resultados desejados. A
avaliacdo serve também para o 6rgdo regulador verificar se o sistema esta atingindo sua
finalidade, com o fornecimento de informacgdes que permitirdo que sejam adotadas

acoes para corrigir eventuais desvios ou falhas.

2.2.4.2 Acdo normativa ou regulamentacao

E a definicdo, pelo 6rgédo regulador, das regras, requisitos e regulamentos, com
limites estabelecidos pela legislacdo. A finalidade basica da regulamentacéo é fazer com
que a legislacdo seja operacionalizada, por meio do detalhamento operacional dos

requisitos aceitaveis pelo orgao regulador.

2.2.4.3 Acéo de autorizagéo e controle

Consiste, em um primeiro momento, em verificar se as organizacfes ou
pessoas fisicas candidatas a atuar no sistema satisfazem os requisitos estabelecidos e,
posteriormente, em verificar se esses requisitos estdo sendo mantidos. Inclui também as
medidas educativas e coercitivas em relagéo aos regulados, de forma a garantir que se
ajustem aos requisitos da legislacdo e da regulamentagdo. O documento GS-R-1 da
AIEA (2000b, p. 25, traducdo nossa) define “autorizacdo: uma permissdo concedida em
um documento pelo érgdo regulador para pessoa fisica ou juridica que submeteu uma
solicitacdo para executar uma pratica ou qualquer outra a¢do”. O controle é a funcédo
pela qual o 6rgdo regulador se certifica de que as condicBes estabelecidas para a

regulacao sejam mantidas pelos regulados.

O sistema da regulacédo pode ser entdo detalhado como na Figura 6.
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Figura 6: O sistema de regulacdo: ambiente, sociedade e 6rgao regulador

As atividades do 6rgdo regulador, inclusive a de avaliacdo de condiges
desejadas e a de regulamentacdo, serdo chamadas genericamente de atividades de

autorizacéo e controle.

2.3 AS ORGANIZA(;OES E OS SISTEMAS COMPLEXQOS
2.3.1 Caracteristicas dos sistemas complexos

De acordo com GLEISER (2002, p. 183), existem varias defini¢cdes para o que
é 0 estudo da complexidade, mas nenhuma é absoluta. Uma caracteristica comum a
todas elas consiste em considerar complexos os sistemas com mdultiplos agentes se

adaptando e reagindo aos padrfes que 0s préprios agentes estdo co-criando.

Para o bidlogo Stuart KAUFMANN (apud GLEISER, 2002, p. 59), um dos
criadores da Teoria da Complexidade (ou Ciéncia da Complexidade, como também é
denominada), a vida é um fendmeno que emerge em consequéncia da juncdo de 6rgdos
individuais. Essa propriedade desaparece se as partes individuais forem separadas.

Nesse caso, 0 todo é maior que a soma de suas partes. O estudo de sistemas dindmicos
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complexos ndo pode ser feito de forma reducionista, pois, quando as partes sdo
separadas, o sistema perde suas caracteristicas, que s6 podem ser observadas de forma

holistica.

NUSSENZVEIG (1999, p. 11) estabelece que as caracteristicas encontradas em

maior ou menor grau em um sistema complexo séo as seguintes:

1. E um sistema dindmico em evolucdo constante, formado de um grande nimero

de unidades (evolucao).

2. Cada unidade interage com um certo nimero de outras unidades, bem menor em

relacdo ao total de unidades do sistema (interacéo).
3. Cada unidade produz uma resposta aos sinais que recebe das outras (interagéo).

4. Levando-se em conta que 0s sinais recebidos de unidades diferentes podem ser

contraditorios, ndo ha como satisfazer todos ao mesmo tempo (frustracao).

5. O sistema € adaptativo. A propria arquitetura do sistema vai mudando a medida

que ele evolui e interage com o ambiente (aprendizado).
6. Algumas caracteristicas do sistema sao distribuidas ao acaso (aleatoriedade).

7. O sistema se auto-organiza de forma esponténea, criando ordem a partir de um

estado desordenado (ordem emergente).
8. O sistema é hierarquico, com diversos niveis (hierarquia).

9. Um “atrator” de um sistema dindmico é uma das situacdes para a qual, ap6s um
tempo suficientemente longo, tendem muitos dos possiveis estados iniciais do sistema

(atratores multiplos).
10. Um sistema pode ficar encalhado em um dos estados possiveis por muito tempo.

11. Miriades de interacdes locais entre as unidades que formam o sistema, passando
por diferentes configuracdes, atraves de efeitos de competicdo e cooperacdo, acabam
conduzindo a propriedades coletivas emergentes, qualitativamente novas (propriedades

emergentes).

12. Em muitos sistemas complexos aparecem estruturas de dimensdo fracionaria,

com auto-similaridade nas diversas escalas (estrutura fractal).

PAVARD e DUGDALE (2005) definem complexidade, por meio da descri¢do

formal de que um sistema comeca a ter comportamentos complexos (ndo-previsiveis e
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com padrBes emergentes) no momento em que passa a ser constituido de partes que
interagem de forma nédo linear. Pode-se usar essas caracteristicas para diferenciar um
sistema complicado (como um avido ou um computador) de um sistema complexo
(como sistemas ecoldgicos ou econdmicos). Os primeiros sdo compostos de muitas
partes distintas em termos funcionais, mas cujas interacdes sao previsiveis, enquanto 0s
ultimos interagem de forma ndo linear com seus ambientes. Além disso, seus
componentes tém propriedades de auto-organizacdo que os fazem ndo previsiveis além

de certa janela de tempo.

Da interacdo entre as partes individuais em nivel local emerge algum tipo de
propriedade global, que ndo poderia ser prevista com 0 que se sabe sobre as partes
individuais (GLEISER, 2002, p. 60). Esta propriedade global (output), por sua vez,
volta a ser um dos inputs do sistema, em forma de feedback. Assim, as partes
individuais afetam o comportamento do sistema como um todo, mas também sao
afetadas por ele. O efeito feedback é entdo responsavel pela adaptabilidade do sistema

a0 meio.

DOOLEY (1996, apud OLSON, EOYANG, 2001, p. xxxii) diz que um sistema
adaptativo complexo se comporta e evolui de acordo com trés principios béasicos: a
ordem é emergente em oposicdo a hierarquia; a historia do sistema € irreversivel; e
freqlientemente o futuro do sistema € imprevisivel. As unidades basicas de construcao
de um sistema adaptativo complexo séo agentes. Agentes sdo unidades semi-autbnomas
que procuram maximizar alguma medida de beneficio ou acomodagdo em evolucdo ao

longo do tempo.

2.3.2 Da abordagem mecanicista para a abordagem de sistemas complexos

Tradicionalmente as organizagdes sdo estudadas e gerenciadas como se fossem
sistemas estaveis, previsiveis, ndo afetados pela observacdo, com causas e efeitos
facilmente distinguiveis (OLSON, EOYANG, 2001, p. 2). Esse modelo trata a
organizacdo como se fosse uma méaquina, com suas partes determinando o todo, e
pressupde que seja possivel compreender melhor a organizagdo, a partir do
entendimento de suas partes. Segundo essa abordagem, cada setor ou sistema exerce seu
papel, contribuindo dessa forma para os objetivos da organizacdo. Para esse tipo de

estrutura, a organizacdo pode obter as informagdes do ambiente, processa-las e adequar

34



seu funcionamento em funcéo do planejamento estratégico e das tendéncias manifestas
do ambiente, de uma forma direta e objetiva. Organizacdes que trabalham em ambientes
ou mercados com razoavel estabilidade, bem estruturadas, nas quais as rotinas e 0s
processos sdo bem conhecidos, podem ser consideradas como sistemas simples. Para
organizacOes nas quais as situacdes de estabilidade s@o baixas, seja por questdes de
mercado, tecnologia seja por questdes internas; ou ainda, por estarem em crise, com
relacdes humanas conturbadas; ou nas quais seja dificil medir os resultados; ou ainda,
nas quais o relacionamento informal seja mais forte que o relacionamento funcional,

essa forma de analise ndo consegue explicar suas caracteristicas mais importantes.

Segundo SEEL (2000, p. 2) as abordagens convencionais que tratam da cultura
organizacional e das mudangas na organizacdo tém sido parcialmente inadequadas
porque calcadas em modelos desatualizados em relacdo a dindmica organizacional.
SEEL sugere que uma abordagem baseada na Teoria da Complexidade pode oferecer
uma nova perspectiva que leve a uma pratica radicalmente diferente e mais adequada
para os agentes de mudanca. OLSON e EOYANG (2001, p. xxxii) concordam com esse
posicionamento ao afirmarem que a maior parte dos especialistas em mudancas
organizacionais continua a utilizar modelos, ferramentas e técnicas desatualizados, que
foram suficientes em épocas em que 0s acontecimentos eram mais lentos e mais
simples, mas que sdo contraproducentes quando a adaptacdo complexa é a Unica
estratégia viavel de sobrevivéncia. Segundo eles, em algumas situac@es, as intervengoes
para mudanga organizacional ocorrem como planejado e todos ficam satisfeitos com os
resultados. Em muitos casos, entretanto, as coisas ndo ddo certo, o que resulta em
desapontamento e sentimento de culpa dentro da organizacdo. OBADIA (2004, p. 42-
48) discute a questdo das mudancas organizacionais e o relacionamento com o
comportamento de sistemas complexos, mostrando como aspectos culturais influem

Nesse processo.

O desenvolvimento da Teoria da Complexidade na década de 90 levou a uma
reflexdo sobre a aplicacdo de teorias e metodologias que tentam traduzir a realidade
para modelos mecanicistas, baseados em equacGes matematicas ou em assertivas do tipo
“se... entdo...”, em varios campos de estudos e atividades, principalmente naqueles que
envolvem atividades humanas. Pela incapacidade de refletir e explicar de forma
adequada essa realidade, nem mesmo o campo da economia, que dentre as areas das

ciéncias sociais foi a que mais avangou no uso de modelos matematicos, escapou desse
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processo de revisdo. Na opinido de GLEISER (2002, p. 235), a maior contribui¢cdo da
Teoria da Complexidade € na tentativa de entender a evolucdo dos seres vivos, para a
qual o aprendizado desempenha um papel principal. A area de administracdo, e mais
especificamente a de desenvolvimento organizacional, vem experimentando a aplicacéo
dessa nova abordagem para analisar 0s processos de mudancga nas organizagdes como

forma de entender sua dinamica e de melhorar os indices de casos de sucesso.

2.3.3 A Teoria da Complexidade aplicada as organizacdes

OLSON e EOYANG (2001, p. xxxiii) relacionam algumas das obras atuais que
refletem o interesse da ciéncia da complexidade em empresas: CLIPPINGER (1999);
KELLY e ALLINSON (1999); LEWIN e REGINE (2000); LISSAK e ROOS (1999);
PETZINGER (1999); ZIMMERMAN, LINDBERG e PLSEK (1998). PAVARD e
DUGDALE (2002, p. 19), ao justificarem a utilizacdo da abordagem de sistemas
complexos para estudar sistemas sociais, explicam que a super-simplificacdo dos
modelos tradicionais leva a resultados ndo aplicaveis a situacdes reais. Essa mesma
explicacdo pode ser aplicada a outros campos do conhecimento e de seus modelos
utilizados para representar a realidade. MOREIRA (1999, p. 54), ressaltando a
simplificacdo exagerada utilizada na modelagem e representacao, cita MANDELBROT
(1983): “Nuvens ndo sdo esferas, montanhas ndo sdo cones, linhas costeiras ndo sao

circulos, cascas de &rvores ndo sdo suaves, nem o raio se propaga em linha reta”.

No caso das organizacGes, como lembra GLEISER (2002, p. 184), as reac0es e
interacdes sdo ainda mais complexas que no estudo da fisica ou da imunologia, onde os
modelos complexos tém aplicacdo, pois 0s agentes neste caso sdo humanos e reagem
com estratégia e antecipacdo, na tentativa de prever como 0s outros agentes reagirdo em
certas circunstancias. Como explicou Murray GELL-MANN, Prémio Nobel de Fisica
(apud GLEISER, 2002, p. 64):

Na evolugdo bioldgica, a experiéncia do passado estd codificada na
mensagem genética do DNA. No caso das sociedades humanas, a experiéncia
esta nas instituicdes, costumes, tradicdes e mitos. [...] Sistemas complexos
adaptativos estdo sempre em busca de padrdes. Eles interagem com o meio,
aprendem com a experiéncia e se adaptam como resultado.

A existéncia de estados estacionarios em sistemas complexos encontra seu

correspondente na existéncia de paradigmas dentro das organizacfes. Segundo SEEL
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(2000, p. 4) ndo € a existéncia de paradigmas que pode causar dificuldades para as
organizacOes, mas sua estabilidade. Mesmo quando um paradigma ndo é mais Util, ele
tende a permanecer, ainda filtrando de forma ndo contributiva as percepc¢des. Muitas
indUstrias privadas que se originaram do processo de privatizacdo encontraram em sua
organizacdo os paradigmas do servigo publico, que, embora tivessem servido bem no
passado, prejudicavam a nova organizacao e se revelaram dificeis de descartar. Os
paradigmas ndo sdao impostos pelos executivos nem inventados pelos consultores. Na
verdade emergem de uma multiplicidade de interagdes entre individuos dentro da

comunidade.

A cultura organizacional € o resultado emergente de negociagcfes continuas
sobre valores, significados e propriedades dos membros dessa organizacdo entre si e
com seu ambiente, ou ainda, é o resultado de conversacOes e negociacOes diarias entre
0s membros de uma organizacdo. Eles estdo continuamente concordando (as vezes
explicitamente, as vezes tacitamente) quanto a maneira “adequada” de fazer as coisas e

como dar significado aos eventos do mundo ao redor (SEEL, 2000, p. 3).

O objetivo de utilizar a teoria da complexidade para analisar uma organizacao é
dar uma visdo melhor da natureza do comportamento organizacional que aquela
oferecida pelas abordagens atuais (PAVARD, DUGDALE, 2002, p. 23). Encarar uma
organizacdo como um sistema complexo tem numerosas implicacGes para a forma pela

qual € gerenciada e para as expectativas das técnicas atuais de gestao.

2.3.4 Consequéncias da aplicacdo da Teoria da Complexidade

Diferentemente de um sistema totalmente aleatorio, no qual a historia do
sistema pouco importa, pois 0s eventos sdo independentes, para um sistema adaptativo
complexo, a histéria, ou o passado, interessa para que 0 comportamento futuro possa ser
entendido (GLEISER, 2002, p. 64). Por outro lado, considerar uma organizacdo como
um sistema complexo tem como efeito a conclusdo de aceitar que ndo se pode predizer
com precisdo o ambiente dos negdcios e seu efeito sobre a organizagdo. Entretanto, tal
percep¢do ndo significa que o processo de planejamento estratégico deva ser
abandonado. A despeito do fato de que o processo de planejamento preenche outros
papéis na vida da organizacdo, o foco deve ser concentrado na monitoracdo do ambiente

organizacional e ndo na “precisdo” de sua previsdo. SEEL (apud PAVARD,
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DUGDALE, 2002, p. 23) sugere “a varredura ambiental” e o “planejamento de
cenarios” como abordagens possiveis para ajudar a organizacao a aumentar sua atencao

e a incrementar sua conectividade com seu ambiente imediato.

Stuart KAUFMANN (apud GLEISER, 2002, p. 65) descreveu a dindmica de
sistemas com propriedades emergentes. Segundo ele, essa teoria pode ser utilizada para
explicar a emergéncia de muitos fendmenos, ai incluidos fendmenos sociais. Ele
chamou essa dinamica de interacdo autocatalisadora. Um catalisador € algo que acelera
um processo que poderia ter ocorrido, mas que demoraria muito mais tempo para
acontecer ou ndo aconteceria sem ele. Em outras palavras, um catalisador faz com que
as coisas acontecam mais rapido. Autocatélise € um processo no qual o evento A
catalisa o evento B, o evento B catalisa 0 evento C, o evento C catalisa o0 evento D, e 0
evento D (talvez em combinagdo com o evento B e/ou C) catalisa o evento A, fechando
0 loop. Ou seja, um feedback positivo ou negativo ocorre em seus componentes, 0 que
pode mudar o estado do sistema todo. Nos sistemas de atividades humanas esse
processo pode ser ainda mais dindmico. Por exemplo, nos sistemas biologicos o
“aprendizado” acontece quando o codigo genético é alterado por mutagdes aleatérias
que sobrevivem ao processo de selecdo natural. Ndo h&d um processo ou consciéncia, e 0
processo € muito lento (GLEISER, 2002, p. 78). Ja o processo de aprendizado na linha
de producdo de uma firma € consciente e endégeno. Quando um funcionario de uma
linha de producdo faz uma alteracdo no processo e esta € para melhor, rapidamente a
alteracdo é copiada pelos outros funcionarios. Estes estdo observando e reajustando o
processo para melhora-lo. O conhecimento da complexidade reconhece que todos os
individuos e subsistemas em uma organizacdo sdo ligados em complicadas dancas de
mudanga. Uma pequena mudanga em uma parte do sistema repercute pela organizagado
inteira e pode ter enormes consequéncias imprevisiveis longe do local de intervencgdo
(OLSON, EOYANG, 2001, p. 6).

A maioria das mudancgas em sistemas complexos € emergente, 0 que significa
que surge como resultado das interagdes entre “agentes” do sistema. Na organizacdo os
agentes sdo pessoas — elas proprias sistemas complexos. A teoria da complexidade
sugere que, quando existe suficiente conectividade entre os agentes, a emergéncia tende
a ocorrer espontaneamente. O trabalho de Per BAK e seus colegas (1997, apud SEEL,

2000, p. 5) mostra que, quando um sistema esta em um estado de criticalidade auto-
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organizada, ele pode estar sujeito a mudancas em todas as escalas simplesmente como

resultado de uma pequena influéncia externa.

Dentro dos sistemas estruturados de forma tradicional, o papel de um gestor ou
lider é freqlientemente visto como o de “controlador” de uma organizacao. Ser capaz de
controlar completamente um sistema implica em ter um entendimento completo de seus
elementos, suas interacdes etc. (PAVARD, DUGDALE, 2002, p. 23). Se um sistema é
aceito como complexo, e dessa forma é impossivel controlar 0 que acontece com esse
sistema, isso tem implicagdes para o papel da gestdo. Uma melhor abordagem pode ser
entdo enxergar o gestor como um “facilitador da mudanga”, que pode fornecer as
condigbes adequadas para a organizacdo se desenvolver. E natural que a organizacao,
baseada em seus paradigmas e padrfes de comportamento, tenda a apresentar algum
grau de resisténcia & mudanca Algumas pessoas irdo tentar reassumir o poder que
sentem estar perdendo; outras serdo cinicas e descrentes do processo; algumas sentirdo
medo e se retrairdo diante da mudanca. E nesse momento que a administracdo sénior
tem um papel significativo a exercer. Ela deve agir como um imunossupressor, tentando
diminuir a resisténcia e nutrir e encorajar 0s novos comportamentos. Até que uma massa
critica seja alcancada, a mudanca é bastante fragil e pode ser facilmente destruida
(SEEL, 2000, p. 7)

Por outro lado, enquanto as abordagens tradicionais consideram que o agente
de mudanca (que pode ser um consultor externo, por exemplo) pode se manter fora do
sistema, diagnosticar e entender suas partes em funcionamento e entdo intervir para
redesenha-lo para operar de forma mais efetiva, a abordagem dos sistemas complexos
integra 0 agente ao sistema para que nele trabalhe, desistindo da ilusdo de conseguir
compreender sua complexidade, e 0 induz a adotar objetivos mais modestos (SEEL,
2000, p. 6). O papel do agente de mudancga também deixa de considerar que pode agir
como o pesquisador que faz seu experimento sem interferir em seu andamento. A agéo
do agente de mudanca pode provocar a mudanca de um estado do sistema para outro,
uma vez que interage com outros elementos do sistema, provocando feedbacks positivos

Ou negativos.

Outra caracteristica dos sistemas adaptativos complexos que pode ser aplicada
as organizacGes é com relacdo a mudanca e ao estado de organizacdo. Quando um
sistema complexo esta a beira do caos, ele se encontra em um estado em que a mudanga

pode ocorrer de modo facil e espontaneo. Apds um sistema ter entrado em um estado
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cadtico, ele pode se auto-organizar em um nivel maior de complexidade ou pode se
desintegrar. Da mesma forma, em situacdes de crise é geralmente mais facil introduzir
mudancas na organizacdo, uma vez que todos estdo a procura de um estado mais
confortdvel, j& que o estado estacionario atual se encontra esgotado em suas
possibilidades. Mesmo para autores classicos atuais, como COHEN e FINK (2003, p.
348), geralmente € mais facil levar a mudanca para pessoas que estejam vivenciando
algum desconforto, pois aqueles satisfeitos com a situacao vigente resistirdo a mudancas

(ue possam aumentar a tensao.

Resumindo, as principais caracteristicas de sistemas complexos adaptativos que

se aplicam as organizagfes sdo as seguintes:
1. Interacdo entre os agentes da organizacao.

2. O sistema é complexo, ndo existe controle sobre todas as variaveis do processo de
mudanca da organizacéo.

3. Processo adaptativo ou aprendizado, passando de um estado de sistema para outro.
Se mais adequado para a organizacdo, ela se adapta e sobrevive em relacdo as

solicitacGes do ambiente

4. Comportamento emergente, caracteristico da organizacao, definido por padroes e

paradigmas que surgem das interagdes entre as unidades da organizacao.

5. A histdria da organizacdo, sua formacdo e suas crencas sdo importantes em uma

mudanca para seu proximo estado.

6. Cada individuo na organizacdo tem uma reagdo caracteristica, que é funcdo de sua
historia, experiéncia e relacdo com a organizacdo e com 0S outros integrantes da

organizacao.

7. O agente de mudanca € integrado no processo, consciente de que suas acles e

comportamento interferem no préprio processo.

8. Uma mudanca pode alterar o estado do sistema de forma ndo previsivel

(positivamente ou negativamente).

9. Objetivos de mudanca menos ambiciosos, parciais e mais cuidadosos podem levar

a resultados melhores, uma vez que sédo mais realistas.

10. O papel do gestor é encorajar a mudanca, removendo dificuldades que surjam.
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2.4 A METODOLOGIA SSM - SOFT SYSTEM METHODOLOGY
2.4.1 Conceitos basicos da SSM

A Soft Systems Methodology foi desenvolvida nos anos 70 por Peter Checkland
e outros (CHECKLAND, 1999; CHECKLAND, SCHOLES, 2004), na Universidade de
Lancaster, na Inglaterra, como alternativa para as metodologias que tratavam de
sistemas bem definidos (“hard systems™). Foi baseada na observacao de que a aplicacdo
da engenharia de sistemas ao complexo mundo real das atividades humanas néo
conseguia resultados animadores (CHECKLAND, 2004, A6). A SSM valoriza as
relacbes culturais e de poder, além das diferentes percepgdes, questionando a
abordagem tradicional, que considerava que a solucdo do problema deveria ser guiada
pela busca de uma situacdo 6tima. Para a SSM, os sistemas que envolvem atividades
humanas costumam ser difusos; e, mais do que a existéncia de um problema, o que
ocorre € uma situacao de problema, que causa desconforto nas pessoas nela envolvidas.
Uma definicao dessa situacao € dada por CHECKLAND (1999, p. 155, traducao nossa):

Um problema relacionado a manifestaces do mundo real de sistemas de
atividades humanas é uma condigdo caracterizada pelo senso de desconforto
(“mismatch”™), que esconde a definicdo precisa entre o que é percebido ser
realidade e o que é percebido como o que poderia ser realidade.

Ou seja, o desconforto surge da percepgédo, ainda que nao clara, de que a
situacdo real poderia ser substituida por uma situacéo ideal mais adequada. Segundo a
SSM, mais do que problemas a serem resolvidos, como definido pela andlise de
sistemas convencional, existem situacdes de problemas que podem ser melhoradas. E
mesmo a forma de avaliar a situagdo de problema depende da visdo de mundo
(“Weltanschauung”) dos interlocutores envolvidos. CHECKLAND (1999) argumenta
também que a preocupacdo com a precisdo, caracteristica dos métodos sistémicos
tradicionais, pode inibir a avaliagdo mais profunda, que permitiria a abordagem de
situacdes e percepgdes que passariam despercebidas pela rigidez do método tradicional
e que sdo importantes quando se lida com sistemas com atividades humanas. Segundo
CHECKLAND (1999, p. 150) o que se procura é uma forma de utilizar idéias sistémicas
na solucdo de problemas, o que é muito diferente da metodologia direcionada para
objetivo (“hard methodology”). A SSM, mais que uma receita para garantir a realizacéo

eficiente, & sobretudo um meio, baseado em sistemas, de estruturar um debate.
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CHECKLAND (1999, p. 161) estabeleceu que essa metodologia deveria seguir quatro

caracteristicas:
e ser capaz de ser utilizada em situaces reais de problemas;

e ndo ser vaga, no sentido de que deveria fornecer um estimulo para a acdo e nao ser

apenas uma filosofia geral do dia-a-dia;

e ndo ser precisa, como uma técnica, mas deveria permitir analises (“insights”) que a

precisdo poderia excluir;

e ser tal que qualquer desenvolvimento na “ciéncia sisttémica” pudesse ser incluido na

metodologia e ser utilizado se apropriado em uma dada situacéo particular.

A SSM encoraja também o uso do conceito que chama de PQR para a procura
de definicbes-chave (CHECKLAND, 2004, p. A22). Esse conceito significa um
raciocinio da forma: fagca P por Q para conseguir obter R, 0 que responde a essas trés

questdes: O que fazer (P), Como fazer isso (Q) e Por que fazer isso (R)°.

Uma outra forma de entender o modelo da SSM, € a proposta por DICK (2000,
p. 5-7), que considera que a SSM caminha através de quatro dialéticas. Essa forma de

modelo, que foi utilizado por SANKARAN et al. (2002), consiste no seguinte:

1%, dialética: entre a imersdo (quadro detalhado - “rich picture”) e a esséncia
(definicdo fundamental - *“root definition”), na qual os pesquisadores tentam e
experimentam a situacdo do problema do modo mais completo possivel e entdo

retornam e definem suas caracteristicas principais.

2% dialética: entre a esséncia (definicdo fundamental) e o ideal (modelo
conceitual) na qual o pesquisador tenta encontrar uma forma para conseguir a mesma

transformacéo de entradas em saidas.

3% dialética: entre o ideal e a realidade, na qual os pesquisadores pensam sobre

melhorias para o ideal ou para a situacéo real.

4% dialética: entre planos e implementacdo, na qual os planos sdo postos em
execucdo. As diferencas entre os planos e a realidade podem ser monitoradas, sendo

ajustadas por meio de melhorias a serem executadas posteriormente.

® As letras P, Q, R ndo tém um significado especifico, somente representam uma seqiéncia.
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SEN (2002, p. 10) prop8e que uma preocupacdo igualmente importante é saber
0 que motiva a acdo, o que requer conhecimento cultural. Assim, um fluxo de
investigacdo cultural deve ser conduzido em paralelo ao trabalho de modelagem
dirigido pela logica. Na proposta de SEN, os dois conceitos basicos para a acdo de
CHECKLAND, que as mudancas sejam “sistemicamente desejaveis” e “culturalmente
realizaveis”, devem convergir para um debate estruturado relacionado com a definicéo
de modificacdes que possam remover as insatisfagdes. “Sistemicamente desejaveis”
assegura que o0s “sistemas relevantes” construidos dentro da SSM sejam realmente
relevantes para a situacdo do problema. A exequibilidade cultural assegura que as
mudangas sejam aceitas como significativas dentro da cultura em questdo. Essas
mudancas sdo entdo implementadas por meio de um sistema cujas atividades podem vir

a se tornar uma ac¢do no mundo real.

2.4.2 Caracteristicas da SSM
Sao caracteristicas da SSM:

1. Considerar que os sistemas que envolvem atividades humanas ndo podem ser
encarados dentro de uma visdo “hard”, mecanicista; e que sdo, sim, mais complexos que

isso, ndo sendo portanto totalmente definiveis.

2. Mais do que definir um problema e uma solucéo, o que existe é a percep¢ao de um

estado de desconforto e a busca de um estado em que esse desconforto diminua.

3. A percepcao desse estado de desconforto depende da visdo de mundo de cada
individuo, que por sua vez depende da sua experiéncia, de sua historia de vida e de seus

relacionamentos.

4. A historia da organizacdo, como ela evolui, suas crencas e simbolos, sdo

importantes no processo de mudanca.

5. A cultura organizacional deve ser considerada dentro da mudanca e é fator

importante para verificar se as melhorias propostas sdo aceitaveis.

6. As relacGes de poder dentro da organizagdo sdo importantes para se avaliar a
viabilidade das mudangas.

7. Tendo em vista que a complexidade existe, as mudancas devem ser feitas de forma

gradativa, com a observacdo das conseqliéncias de cada mudanca e novo retorno ao
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processo de andlise, para ensejar um processo de mudanca continua, de

aperfeicoamento, de adaptacao e de aprendizado.

8. O agente da transformac&o esta envolvido no processo e ndo pode considerar que

possa se distanciar do mesmo, em uma postura impessoal, de mero observador.

Como indicativos de que um trabalho esta utilizando a metodologia SSM,
HOLWELL (1997, apud CHECKLAND, 2004, p. A35) define as seguintes

caracteristicas que ele devera apresentar:

e Aceitar que a realidade social € construida socialmente, de forma continua, e agir de

acordo com essa aceitagéo.

e Usar dispositivos intelectuais explicitos para explorar, entender e agir na situacdo em

questao.

e Incluir nos dispositivos intelectuais, entidades holisticas (“holons”) na forma de
modelos de sistemas de atividades com propdsitos, construidos com base em visdes de
mundo declaradas.

O entendimento da historia da situacdo, das dimensOes culturais, sociais e
politicas é importante como elemento do sistema. Também é um elemento importante
do sistema o processo de aprendizado da construgdo de uma proposta, através do
discurso e do debate, para se chegar a conciliacBes, a partir das quais é possivel tanto
obter a “acdo para melhorar” como o conhecimento e a razdo do sistema (0 “fazer
sentido”). Tal processo é necessariamente ciclico e iterativo. Finalmente, pode ser
utilizada no processo uma selecdo dos elementos que constituem a metodologia, como
um quadro descritivo detalhado da situacdo, definigdes-chave e 0 uso do método de
elementos descritivos (CATWOE - que sera visto mais adiante na parte metodoldgica),

entre outros.

2.5 COMPARACAO ENTRE A TEORIA DA COMPLEXIDADE E A SSM

Uma comparacdo entre a teoria da Complexidade e a SSM mostra uma
concordancia quase total entre os modelos basicos das duas estruturas para as
organizacBes. A despeito de alguma diferenca no que se refere a terminologia
especifica, 0 Quadro 1 ilustra a proximidade de abordagem da SSM com a Teoria da

Complexidade aplicada a organizacGes.

44



Quadro 1: Similaridades entre a Teoria da Complexidade e a SSM

Item Teoria da Complexidade SSM-Soft Systems Theory

1 Abordagem sistémica da organizacao Abordagem sistémica da organizacao

2 Interacéo entre os agentes da organizacdo. Interagdo entre individuos e entre subsistemas.

3 O sistema é complexo, ndo existe controle  Considera que 0s sistemas que envolvem
sobre todas as varidveis do processo de atividades humanas ndo podem ser encarados
mudanga da organizacéo. dentro de uma abordagem mecanicista e, sim,

gue sdo mais complexos que isso, ndo sendo
portanto totalmente definiveis.

4 Processo adaptativo ou aprendizado, Mais do que definir um problema e uma
passando de um estado de sistema para solucdo, o que existe é a percepcdo de um
outro. estado de desconforto e a busca de um estado

em que esse desconforto diminua. Uma vez
nesse estagio ocorre uma nova analise,
ensejando um processo de mudanca continua,
de aperfeicoamento, de adaptacdo e de
aprendizado.

5 Comportamento emergente, caracteristico A complexidade dos padrdes de interagdo traz
da organizagdo, definido por padrfes e novas propriedades, que ndo podem ser
paradigmas que surgem das interacfes analisadas somente a partir das partes
entre as unidades da organizacao. componentes.

6 A histéria da organizacgdo, sua formacdo, A histéria da organizacdo, como ela evolui, as
suas crengas, sd0 importantes em uma crencas e simbolos que gerou, sdo importantes
mudanca para seu proximo estado. no processo de mudanca. A cultura

organizacional deve ser considerada dentro da
mudanca.

7 Cada individuo na organizagdo tem uma A percepcdo do estado de desconforto
reacdo caracteristica, que é funcdo de sua depende da visdo de mundo de cada individuo,
historia, experiéncia e relagdo com a que por sua vez depende de sua experiéncia,
organizacdo e com 0s outros integrantes de sua  histéria de vida e de seus
da organizacéo. relacionamentos.

8 O agente de mudanca é integrado no O agente da transformacdo estd envolvido no
processo, consciente de que suas acdes e processo e ndo pode considerar que pode se
comportamento interferem no préprio distanciar do mesmo (pesquisa em acao).
processo.

9 Uma mudanca pode alterar o estado do O resultado de uma mudanga sé pode ser
sistema de forma ndo previsivel avaliado apds a mudanca.

(positivamente ou negativamente).

10 Objetivos de mudanca menos ambiciosos, Tendo em vista que a complexidade existe, as
parciais e mais cuidadosos podem levar a mudancas devem ser feitas de forma
resultados melhores, uma vez que sdo gradativa, com a  observagdo  das
mais realistas. conseqiiéncias de cada mudanca e o retorno ao

processo de analise.

11 O papel do gestor é encorajar a mudanca, As relacdes de poder dentro da organizacdo
removendo dificuldades que surjam. sdo importantes para se avaliar a viabilidade

das mudancas.

As principais diferengas entre os textos que propdem a aplicacdo da Teoria da
Complexidade e a SSM estdo na definicdo de que tipo de organizacdo € a mais
adequada para que esses conceitos sejam aplicados. Enquanto a Teoria da
Complexidade considera que a aplicacdo dos conceitos deveria ser realizada em

organizac¢@es modernas, sujeitas as novas demandas de comunicacgéo e de flexibilidade,
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que representariam 0s sistemas adaptativos complexos, com a ordem surgindo das
interacdes entre os agentes e ndo da hierarquia (OLSON, EOYANG, 2001, p. 7), para a
SSM, qualquer organizagéo que esteja em processo de melhoria pode ser considerada
inserida no campo de aplicagdo da metodologia, que, no entanto, tem sua utilidade
maior para organizacdes nas quais o nivel de desconforto atingiu um ponto em que as

técnicas tradicionais tém dificuldade mesmo para definir uma abordagem adequada.

Alguns conceitos expressos por outros autores podem ser associados aos
utilizados pela SSM e pela Teoria da Complexidade. Em alguns casos, esses conceitos
podem ser complementares em termos da conducdo de um processo de mudanca.
COHEN e FINK (2003, p. 349), por exemplo, propdem que, nas organizacdes altamente
hierarquicas, onde ha rigido controle de cima para baixo, as mudancas que ndo contam
com apoio dos que se encontram no topo tendem a ter vida curta. Quanto mais
hierarquica a organizacao, mais para cima terdo de se voltar os esfor¢os de mudanca, em
busca de legitimacdo. J& quanto maior a autonomia da subunidade, menos importante
sera 0 apoio dos niveis superiores da organizacdo. Da mesma forma, COHEN e FINK
(2003, p. 355) ressaltam que para gerar mudangas duradouras, subsistemas correlatos
também devem ser alterados visando o apoio as mudancas iniciais. Os subsistemas que
serdo afetados pela mudanca e/ou exercam maior poder sobre o subsistema que esta
mudando também devem ser objeto de atencdo. Outras idéias, apesar de pertencerem a
escolas diferentes, tém a concordancia geral, como por exemplo, a de que a maneira
mais eficaz de assegurar que a mudanca seja implementada com o minimo de
resisténcia € envolver, na determinacdo de como serd a mudanca, aqueles que serdo
afetados por ela (COHEN, FINK; 2003, p. 355).
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3 FATORES QUE AFETAM A EFICACIA DA REGULACAO

Este capitulo discute o conceito de eficacia da regulacdo e quais fatores a
influenciam. S&o apresentadas as dificuldades existentes no estabelecimento de
indicadores de eficacia. Sdo examinados os sistemas operacionais de gestdo, dos quais
dependem os resultados do oOrgdo regulador. O capitulo trata também das partes
interessadas’ na regulaco e de seu relacionamento com a eficacia e a atuagdo do 6rgéo

regulador.

3.1 0 CONCEITO DE EFICACIA DA REGULACAO

Para que um sistema de regulacdo seja dinamicamente estavel, ou seja, para
que possa evoluir por alteracdes que incorporem o desenvolvimento normal dos
conceitos na sociedade, uma condi¢do fundamental é que atinja os objetivos para o qual
foi criado, isto é, que seja eficaz. Se isso ndo ocorre, sdo grandes as perspectivas de que
o sistema seja modificado de forma mais radical e traumatica. O documento da NEA
(2001, p. 12) afirma que “a eficécia regulatdria significa fazer o trabalho certo, enquanto
a eficiéncia regulatoria significa fazer certo o trabalho”. Por esse motivo, conclui que
“deve-se analisar primeiro a eficacia, baseada em objetivos bem definidos da missao do
orgdo regulador. Tendo feito isso, pode-se entdo trabalhar para melhorar a eficiéncia”.
REASON (1999, p. 167) descreve como a falta de eficacia levou a extin¢do do 6rgdo
regulador da area de aviacao, na Australia. A demonstracdo da incapacidade de atuagédo
da Australian Civil Aviation Authority (ACAA) motivou seu enfraquecimento e
substituicdo por outros orgaos reguladores. Apds um acidente aéreo, com vitimas, foi
verificado que a ACAA ndo exigia a manutencdo das condi¢cdes adequadas. Duas novas
entidades governamentais, a Civil Aviation Safety Authority e a Air Services Australia,
foram criadas, dividindo as atribui¢cdes que podiam ser conflitantes, enquanto a ACAA

era extinta.

Se uma das questdes importantes é saber se a regulacao esta sendo eficaz, uma
dificuldade de um sistema de regulacdo consiste em como medir a eficacia com que o
sistema esta atingindo os objetivos estabelecidos pela legislagdo e em como verificar

sua qualidade. Nos ultimos anos, paises desenvolvidos tém procurado definir processos

" Partes interessadas: todos aqueles que tém interesse em uma organizacdo, em suas atividades e em suas
realizacOes (IAEA, 2001c, p. 4).
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e critérios que possam promover o aperfeicoamento da sua regulamentacdo. Em parte,
iSO encontrou apoio nas teorias econdmicas de liberalizacdo dos mercados, que
puseram em cheque a efic&cia dos processos de regulagdo e a relacdo entre seus custos e
beneficios.

Conforme apontado em ENAP (1999b, p. 24), e freqliente que a regulacao seja
criada com pouco entendimento de suas conseqiiéncias em termos de custos e beneficios
diretos e de efeitos indiretos, tais como impacto na inovagdo, na concorréncia e nos
negocios. 1sso ocorre pela dificuldade de identificar os impactos indiretos, que, em sua
natureza, sdo normalmente de longo prazo; pela falta de capacidade analitica e de
recursos nos oOrgaos reguladores; pela falta de dados adequados; e pela falta de
incentivos institucionais para que se olhe além dos objetivos imediatos que sdo 0s que
sdo normalmente explicitados. A falta de um entendimento completo das consequéncias
resulta com freqiiéncia em uma regulagdo menos eficaz e mais onerosa do que poderia
ser e, em alguns casos, em regulacdes desnecessarias e mesmo danosas. Aumentar a
avaliacdo desse tipo de impacto antes que a regulacdo seja estabelecida € uma estratégia
adequada para melhorar a qualidade da regulagdo governamental. Esse esfor¢o tem sido
recompensador, como ilustram os seguintes casos (ENAP, 1999b, p. 27):

¢ No Reino Unido, os custos de implantagdo de novos padrfes para armazenamento de
alimentos foram reduzidos em 41 milhGes de libras anuais depois que uma andlise de
custo demonstrou que um pequeno aumento na temperatura permitida de

armazenamento ndo iria comprometer a seguranca dos alimentos.

e Uma andlise de custo-beneficio de uma regulamentacdo da seguranca no local de
trabalho nos Estados Unidos revelou que a desinfec¢do de capacetes de trabalho a um
custo de 60 milhdes de ddlares para as empresas de construgdo iria produzir beneficio

zero. O requisito foi abandonado.

e No Canada, o procedimento de andlise de impacto regulatorio (Regulatory Impact
Analysis Statement) identificou que cinco padrdes de energia propostos para produtos de

consumo trariam mais custos que beneficios. Os padrdes ndo foram implementados.

e Em Victoria, Australia, a analise de impacto regulatério de uma proposta para evitar
que grandes caminhdes utilizassem uma ponte principal mostrou que mais de 20
milhGes de ddlares australianos seriam adicionados aos custos de transporte sem

aumentar os resultados liquidos de seguranga; e a proposta foi abandonada.
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e Na Suécia, uma analise de impacto mostrou que a lei de taxas que requeria garantias
para estoques imporia um custo de 140 milhGes de coroas suecas por ano a industria do
petréleo, porque, diferentemente de outras industrias afetadas, quase todo o seu ativo

estava em estoques. A lei foi revista para isentar estoques de petroleo.

A eficécia da regulacdo esta relacionada com os beneficios que ela agrega a
sociedade e com a utilidade que consegue demonstrar para sua existéncia. Medir esses

beneficios € um dos meios para avaliar sua eficacia.

32A AVALIAQAO DIRETA DA EFICACIA: INDICADORES
3.2.1 Indicadores de desempenho vinculados a eficacia

A melhor forma para a avaliacdo da eficacia da regulacdo € a utilizacdo de
indicadores de desempenho que apontem diretamente os resultados obtidos a partir do
momento em que foi implementada a regulagdo. A preocupacdo com a verificagdo do
desempenho das fungdes publicas acentuou-se nos ultimos anos. KAPLAN e NORTON
(1993, p. 189) destacam que atualmente os Orgdos publicos em todo o mundo tém
maiores responsabilidades perante os contribuintes e a sociedade em geral. Muitas
funcbes governamentais estdo sendo terceirizadas para o setor privado ou
completamente eliminadas. Os autores lembram que essa mudanga foi marcante nos
Estados Unidos, quando o governo Clinton decidiu, em 1993, pela “reinvencdo do
governo”. A iniciativa levou a publicacdo do documento National Performance Review
(NPR), que enfatiza a importancia do foco nos clientes e das avaliacdes de desempenho

para 0s 6rgdos publicos.

O estabelecimento de indicadores de desempenho para a regulacéo, ao salientar
a eficacia, relaciona esses indicadores ao conceito de utilidade da regulacdo. Um
indicador de desempenho é um dado numérico que se atribui a uma meta e que é trazido
periodicamente a atencdo dos gestores de uma organizacdo (FPNQ, 2001, p. 8). Os
indicadores da eficacia de uma regulacdo devem ser relacionados aos efeitos esperados
no nivel estratégico, refletindo os objetivos e acfes que pertencem a organizagdo como
um todo, e ndo a um de seus setores especificos (FPNQ, 2001, p. 9). KAPLAN e
NORTON (1997, p. 189) afirmam que, no caso das empresas publicas e instituicdes sem

fins lucrativos, o sucesso deve ser medido pelo grau de eficacia e eficiéncia com que
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essas organizagdes atendem as necessidades de seus participantes. Devem ser definidos

objetivos tangiveis para clientes e participantes.

Quando se trabalha com indicadores, é importante estabelecer quais 0s niveis
de resultados que podem significar que a eficacia esta sendo alcangada. Pode-se
trabalhar com a situacao existente antes da implantacdo da regulacdo e com a que foi
estabelecida apds a regulacdo. Nesse caso, existe o risco de os indicadores se limitarem
a uma situacao subestimada de eficacia, por ndo terem sido atribuidos a eles valores
suficientemente desafiadores. Uma das formas de evitar essa restricdo é a utilizagéo de
resultados comparativos com outras areas, organiza¢cdes ou ambientes, que permitam
avaliar o nivel do desempenho nos resultados alcancados conforme sugerido pelo
documento da FPNQ (2004, p. 19). Para empresas, as comparagfes mais freqlientes sdo
com resultados do principal concorrente, com a média do ramo ou com a melhor
organizagao no setor, na atividade ou no mercado. Para sistemas nacionais de regulacao,
a comparacgdo tem de ser com outros sistemas de regulacdo do pais, assemelhados em
sua natureza, que nem sempre sao faceis de encontrar, ou com sistemas de regulacéo de
outros paises, desde que tomado o cuidado de escolher aqueles que sejam considerados

referéncia para os demais.

Segundo a NEA (2001, p. 24), o critério comum para qualquer bom indicador
de desempenho para a regulacdo € que 0 mesmo deve ser conveniente para 0 proposito
para o qual foi planejado (atende ao proposito) e ser mensuravel. Ainda segundo a NEA,
os indicadores de desempenho para a regulacdo também devem ser:

e utilizados como parte de um processo estruturado, formal, para comunicacdo dentro

do 6rgdo regulador e do 6rgdo regulador com as partes interessadas;

e capazes de identificar tendéncias indesejadas de forma a desencadear acdes pelo

orgao regulador;

e de valor no auxilio a manutencdo do foco e para priorizar as atividades do 6rgdo

regulador;
e um estimulo para o 6rgao regulador melhorar seu desempenho.

Em muitas situacbes, as varidveis que representam de forma adequada e
simples a eficacia da regulacdo ndo estdo evidentes, e nem sempre é possivel conseguir

os dados necessarios para montar os indicadores desejados para a avaliagéo.
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Métodos utilizados atualmente na area empresarial direcionam-se
principalmente ao estabelecimento de indicadores de desempenho para cada um dos
processos e componentes dos processos da organiza¢do, como o método Balanced Score
Card - BSC (KAPLAN e NORTON, 1997) e o Método 6 Sigma (ECKES, 2001). Em
organizacOes governamentais, € mais dificil implantar esses métodos, uma vez que parte
da governabilidade nem sempre esta a cargo dos gestores da organizacdo, como fluxo de

recursos e autorizacdo para contratacéo de pessoas.

3.2.2 O estabelecimento de indicadores para a regulacao

WELLS (2001, p. 20) expde as dificuldades no uso de indicadores para avaliar
a eficacia das medidas de regulacdo, ilustrando a questdo com um exame da regulacédo
na aviacgao e seu objetivo de aumento da seguranga. Em seu texto mostra que o principal
motivo da dificuldade € que raramente um Unico indicador consegue cobrir as diversas
caracteristicas ligadas as atividades que s@o reguladas. No caso de acidentes com
transporte aéreo, por exemplo, fatores como tamanho da aeronave, relacdo entre nimero
de pousos e decolagens, condi¢des atmosféricas no momento do véo e caracteristicas da
geografia dos aeroportos podem influenciar os resultados e modificar os valores dos

indicadores de forma diferente da esperada.

Outro aspecto importante é que os indicadores derivados dos resultados, apesar
de serem os mais significativos como avaliacdo da eficacia, ttm como principal defeito
o fato de trabalharem com dados passados, o que muitas vezes impede sua utilizacdo em
carater preventivo. Por esse motivo, os indicadores sdo classificados em dois tipos,
segundo sua utilizacdo no processo de decisdo: aqueles que permitem saber se o efeito
desejado foi obtido (outcomers) e aqueles que permitem analisar as causas presumidas
do efeito, de forma pré-ativa (drivers) (FPNQ, 2001, p. 12). Em se tratando de
empresas, KAPLAN e NORTON (1997, p. 156) separam esses indicadores em
indicadores de ocorréncias (lagging indicators) como lucratividade, participacdo de
mercado, satisfacdo de clientes, retencdo de clientes e habilidades dos funcionérios, e
indicadores de tendéncias (leading indicators) ligados a vetores de desempenho que
geralmente sdo especificos de uma determinada unidade de negocios. Esses indicadores
sdo pouco aplicaveis diretamente aos Orgdos reguladores; para estes devem ser

procurados outros indicadores, mais ligados ao objeto da regulacéo.
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Para construir indicadores que tenham significado para a avaliacdo da eficacia
do érgdo regulador é necessario que existam sistemas de informacdes bem estabelecidos
e confiaveis, que permitam a construcdo de um conjunto de medidas, quantitativas ou
ndo, que possam refletir de alguma forma a acdo de regulacdo. Cada 6rgdo regulador
tera seus proprios indicadores institucionais, mas sera atil se puderem ser comparados
com indicadores de outros reguladores, que atuem no pais ou no exterior, desde que

sejam feitas as necessarias correcdes para essas comparagoes.

A Nuclear Regulatory Commission (NRC), érgédo regulador nuclear americano,
propGe que os indicadores relacionados a regulacdo devem ser definidos no momento
em que o o6rgdo regulador esta estabelecendo suas normas ou requisitos de
regulamentacdo. KADAMBI (2003, p. 6), ao discorrer sobre a eficacia regulatéria como
é vista na NRC, lembra que o estabelecimento de indicadores ganhou destaque quando
se passou a discutir o planejamento estratégico. Para definir indicadores, a NRC trata
detalhadamente de cada item regulatério durante o processo de elabora¢do de normas.
Para esse processo € feita uma ampla descricdo do item regulatorio, da base técnica de

conhecimento, detalhes dos requisitos e analise de custo-beneficio.

Uma das maiores dificuldades em se tratando do uso de indicadores € a
construcdo de um sistema simples, adequado e confiavel para a coleta das informacdes
que vdo servir para a construcdo dos indicadores. A permanéncia da validade do
indicador ao longo do tempo deve ser constantemente avaliada, levando-se em
consideracdo que as condigdes que existiam na época de sua implantacdo podem ter

sido alteradas e podem néo justificar mais a existéncia daquele indicador especifico.

3.3 A EFICACIA E SUA INFLUENCIA SOBRE O ORGAO REGULADOR
3.3.1 A sociedade e o 6rgao regulador

A regulacdo afeta diversos segmentos da sociedade, dentre os quais alguns
estardo mais envolvidos com as consequéncias da regulacdo e com sua avaliacdo. Cada
um desses segmentos tem expectativas diferentes em relacdo a regulacdo. Segundo a
AIEA (IAEA, 2001c, p. 4), as expectativas e requisitos das partes interessadas
constituem as principais razGes para a avaliacdo do desempenho regulatério. Essas
expectativas e a forma pela qual serdo atendidas sdo, de um lado, medidas da eficécia,

uma vez que representam o interesse da sociedade; por outro lado, interferem nessa
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eficacia, uma vez que podem afetar os meios de atuacdo do 6rgdo regulador. Ou seja, a
forma de atuacdo do érgdo regulador e a imagem que projeta em cada uma das partes
interessadas estdo ligadas a sua eficacia, pois podem mobilizar forgas que venham a
contribuir ou a dificultar a acdo do proprio 6rgao regulador.

A NEA (2001, p. 22) sugere que pelo menos cinco partes interessadas tém
interesse legitimo nas atividades do 6rgdo regulador da area nuclear. Essas partes
interessadas incluem: o publico em geral, os regulados, os 6rgdos de governo
hierarquicamente superiores ou de controle, outros 6rgaos reguladores que atuam na
area e os grupos de acdo engajados. A analise da NEA para a area nuclear pode ser
generalizada para outras areas de regulacdo, considerando esses mesmos grupos

principais. Segundo a NEA, sdo as seguintes as partes interessadas:

e O publico em geral, porque a regulacéo € dirigida basicamente para assegurar para o
publico um resultado, em principio, desejado pela sociedade. O publico e seus
representantes eleitos esperam que o 6rgao regulador forneca evidéncias de que esta
fazendo tudo que pode para assegurar que a regulacdo atinja os resultados para os quais
foi estabelecida. O publico também espera que o 6rgédo regulador forneca informacdes e
aconselhamento em questdes regulatorias atraves da publicacdo de relatérios técnicos
em seu campo de atuacdo, da participacdo em audiéncias publicas e inquéritos, e das
respostas as solicita¢cdes individuais de informacao.

e Os regulados, que dependem da interacdo com o 6rgao regulador, interacdo esta que
pode ser descrita em termos gerais como “emissdo de licenca, manutencgéo da licenca e

monitoramento”.

e Os 6rgdos governamentais hierarquicamente superiores ou de controle (ou Orgaos
supervisores), uma vez que todos o0s oOrgdos reguladores tém interacOes,
responsabilidades e subordinagdo, com um ou mais niveis governamentais, seja qual for
a extensdo da sua independéncia com relacdo as decisdes regulatérias que tomam.
Assim, o orgdo regulador deve estabelecer e manter procedimentos adequados para
conduzir essas interacfes e para prové-los com informacdes corretas e aconselhamento
sem tendenciosidade, de forma independente e tecnicamente especializada sobre a area

de regulacéo.

e Outros 6rgdos reguladores relacionados com a area de regulacéo, que podem incluir,

por exemplo, outros reguladores em salde, meio ambiente, transporte. A freqiiéncia,
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tipo e nivel de interacdo do Orgao regulador com cada um desses o6rgaos podem ser

diferentes e requerer o desenvolvimento de processos especificos.

e Os grupos de acdo engajados®, que atuam em oposicdo ou em questionamento as
atividades reguladas ou ao 6rgdo regulador, e cuja acdo, além de ter aumentado em
relevancia para as diversas areas de regulacdo, demanda recursos consideraveis e

procedimentos adequados e cuidadosos do érgdo regulador.
Dois outros grupos podem ser incluidos:

¢ Os organismos internacionais relacionados com a area de atuacdo do orgao regulador,
dos quais o pais participa, com 0s quais tem compromissos e nos quais € representado
pelo érgdo regulador. Existem organizacdes de coordenacdo e cooperacdo internacional

na area de comércio, salde, trabalho, transportes, nuclear, alimentos e outras.

e Os trabalhadores, mao-de-obra, profissionais ou, ainda, colaboradores, como seréo
aqui denominados, que estdo diretamente envolvidos com o sucesso que 0 6rgdo
regulador obtém, bem como com a imagem que o 6rgdo regulador projeta para as

demais partes interessadas.

As expectativas das partes interessadas na regulacao estdo relacionadas com a
criacdo e com a missdo do orgdo regulador. Para uma organizacdo publica, como ¢ a
maioria dos 6rgaos reguladores, a missao estd definida na legislacdo de sua criacdo. A
alteracdo da legislacdo ira ocorrer quando o papel da regulacdo projetado pelas partes
interessadas ndo for mais o que estd sendo executado ou quando a prépria regulacdo
tiver perdido o sentido. Como os conceitos de utilidade, legalidade e legitimidade
prevalecem nesse campo da justificativa da existéncia da regulacéo, a regulacéo e o
orgdo regulador devem atender a esses trés conceitos. A utilidade pode ser definida
como o valor que a regulacdo agrega a sociedade. Pode ser expressa por maior justica
para os participantes, melhor funcionamento do sistema a ser regulado, aumento da
qualidade de vida dos cidaddos, diminuicdo de custos para a sociedade e outros
conceitos semelhantes. A legalidade pode ser definida como o instrumento pelo qual a
sociedade diz, através das leis, que sua vontade é pela regulacdo, com o devido
estabelecimento da abrangéncia e das responsabilidades do 6rgdo regulador. A
legitimidade é o conceito menos evidente, pois depende mais da percep¢do da sociedade
do que qualquer outro parametro. Para MALMEGRIN e MICHAUD (2003, p. 9) a

8 Concerned groups, em inglés, no documento da NEA.
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legitimidade representa o reconhecimento e a validacdo da existéncia da organizacéo e
de seus servicos prestados perante outras organizacdes (ou pessoas fisicas), que se
beneficiem direta ou indiretamente de seus produtos, servi¢cos ou informagdes, 0 que
ressalta que a legitimidade depende de uma avaliacdo externa. A legitimidade depende
da forma pela qual a regulacdo é vista pelas partes interessadas. A legitimidade do 6rgéo
regulador esta fundada no direito adquirido por méritos aceitos pela sociedade como um
todo e pelas partes interessadas em particular. Enquanto a legalidade define, através de
leis, 0 desejo da sociedade de que determinado tipo de resultado de acéo de regulados
seja submetido a regras, e a utilidade representa os resultados esperados, a legitimidade
do 6rgéo regulador vem do reconhecimento de que esse tipo de regulacdo é moral, ética
e operacionalmente aceitavel e que o 6rgdo regulador é o agente adequado para atuar na
regulacdo. A legitimidade est& associada ao ponto até o qual a sociedade reconhece que
0 6rgdo regulador tem condicdes de representar o Estado na execugdo de suas funces.
Esse reconhecimento, por sua vez, esta associado a capacidade do 6rgdo regulador de
realizar com isen¢do, com competéncia e com oportunidade, o papel que lhe foi
atribuido. A legitimidade do érgdo regulador relaciona-se ainda com a falta de
concorrentes e com a capacidade que o 6rgdo regulador tem de projetar uma imagem
que englobe todos esses fatores de forma positiva. Um reflexo dessa legitimidade esta
na baixa contestacdo de seus atos em relacdo a regulacdo e dessa forma é também um

fator que afeta a eficécia.

Se a falta de legalidade dificulta o sucesso da regulagédo, pois os interesses
contrariados podem desrespeitar e contestar a qualquer momento as regras da regulacao,
se a mesma ndo estiver protegida por um sistema legal, a falta de utilidade exclui a
justificativa de existéncia do 6rgdo regulador. A avaliacdo da legalidade pode ser
realizada através do exame do arcabouco legal instituido para a regulacdo, enquanto a
avaliacdo da utilidade deve ser feita em relacdo aos resultados alcancados pela
regulacao e as expectativas das partes interessadas. Por outro lado, é mais dificil avaliar
as caracteristicas ligadas a legitimidade, uma vez que sdo o resultado de percep¢des
daqueles que sdo afetados pela regulagdo. SMULLEN (2003) chama a atencao para a
alteracdo que ocorre com conceitos como independéncia e autonomia, que tém seu
significado alterado pelo proprio uso ao longo do tempo. Da mesma forma, o conceito
de legitimidade depende de fatores ndo ponderaveis, em funcdo da subjetividade
envolvida. Caracteristicas conceituais podem ser utilizadas (IDEC, 2003) para avaliar o
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relacionamento e a imagem, e representam qualidades ou deficiéncias que podem ser
percebidas pelas partes interessadas na atuacdo do o6rgdo regulador. Entre as
caracteristicas que podem ser estabelecidas como ligadas ao conceito de legitimidade,
estdo:

e transparéncia: é a percepcdo de que as informacdes sobre 0s processos internos e de
decisdo do 6rgdo regulador estdo abertas ao conhecimento e analise de todos os que tém
interesse em conhecé-los, guardados os limites da privacidade e do sigilo por questfes

de propriedade industrial, tecnologia ou seguranca;

e credibilidade: é a aceitacdo das informacgfes do 6rgao regulador como verdadeiras,

em funcéo de suas acBes passadas ou de sua imagem;

o eficiéncia: é a percepcdo de que o 6rgdo regulador utiliza de forma adequada os
recursos a sua disposicao e realiza seus trabalhos no menor tempo possivel e com o0s
menores custos para a sociedade (incluindo a si préprio e aos regulados), o que é um
fator positivo para sua aceitacao;

e participacdo: é a percepcdo de que as partes interessadas conseguem compartilhar
(com interesses legitimos) o processo de tomada de decisGes de responsabilidade do

Orgao regulador;

e comunicacdo: é a existéncia de troca de informacgbes entre o 6rgdo regulador e as
partes interessadas. Abrange os processos de informacdo e divulgacdo de resultados,
informacgodes sobre regulamentos, informacgdes sobre eventos ndo usuais, esclarecimento

de situacoes;

e competéncia técnica: é a percep¢do de que o drgdo regulador dispde de conhecimento
necessario para resolver de forma adequada os problemas relacionados a area,

usualmente complexos e especializados;

e autonomia: € a capacidade de tomar decisfes sobre organizacdo, estrutura, forma de
atuacdo e alocacdo de recursos. E a flexibilidade administrativa e orcamentéria (OECD,
2001 apud SMULLEN, 2003, p. 563);

e independéncia: é a protecdo contra a interferéncia politica (OECD, 2001 apud
SMULLEN, 2003, p. 563);

e acessibilidade: facilidade com que qualquer parte interessada, mas em especial o
publico e os regulados, consegue obter informagdes, guardadas as restri¢ces de sigilo
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legal e de segredos tecnoldgicos e de interesse comercial. A acessibilidade é definida
pelos sistemas de interface, automatizados ou ndo, incluindo aqueles de atendimento a

solicitacdes de informacgdes ndo disponiveis de forma padronizada.

Outras caracteristicas podem ser levantadas, dependendo das partes
interessadas envolvidas, como equidade e coeréncia para os regulados, cooperacao para

0s outros reguladores, ou ainda, colaboracdo para 0s organismos internacionais.

Orgaos reguladores que tenham a atribuicdo legal de executar determinadas
funcbes, mas que demonstrem ndo ser capazes de realiza-la, acabam perdendo sua
legitimidade. Nesse caso, as funcdes de outros 6rgdos reguladores sdo expandidas; ou
outros 6rgdos reguladores séo criados para exercer essas fun¢Ges ocupando a area de
atuacdo do anterior. A falta de um orgdo regulador que atue em determinada area
passivel de regulacdo cria espagos para que outro 6rgdo regulador, que atue em uma
area onde haja alguma coincidéncia de tecnologia ou de usuarios, venha a encampar 0s
direitos legitimos de atuacdo. A legitimidade, entdo, acaba sendo consequéncia do
estado de fato e ndo de direito, que a sociedade acaba posteriormente ajustando através

de alteragdes na legislagéo.

Da mesma forma, o 6rgdo regulador que ndo demonstrar que segue 0S
principios da autonomia, da isencéo e da eqlidade para com as partes interessadas sofre
0 risco de ser contestado em suas decisdes. Essas contestacdes tém o poder de
enfraquecer a imagem do 6rgdo regulador, levando a questionamentos quanto a sua

utilidade e a sua existéncia.

O reconhecimento da competéncia técnica para realizar uma determinada
atividade é um fator preponderante para a atribuicdo da legitimidade. Setores
universitarios sdo chamados a opinar ou participar de assuntos nos quais podem ser ou
ndo especialistas, em funcdo da imagem de saber e competéncia que adquiriram como
Orgdos de ensino e pesquisa e de sua aparente autonomia e independéncia. A introducéo
de exames de entidades profissionais para o exercicio pleno de profissdo, como ocorre
com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), é aceita em funcdo do reconhecimento
da competéncia técnica de seus membros, junto com outras qualidades como isencao,

equidade e outras.

Na afirmacdo da legitimidade, a avaliacdo relevante é a avaliacdo externa, feita

pelas partes interessadas e pela sociedade como um todo. E necessario que o 6rgdo
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regulador saiba atuar estrategicamente para criar condi¢des de projetar uma imagem que
seja aceita como positiva pelas partes interessadas. Dispor de recursos e capacidade de
mobilizar esses recursos € fundamental para estabelecer a legitimidade baseada nas
praticas, resultados e competéncias do 6rgdo regulador. Por esse motivo, a anélise do
ambiente e a definicdo de estratégias relacionadas com as partes interessadas séo
fundamentais para a eficacia do 6rgdo regulador e da regulacdo. Cada parte interessada
tem expectativas a serem atendidas que irdo divergir, sendo percebidas como mais ou

menos importantes em razdo de seus interesses especificos.

Deve ser observado que um determinado individuo pode pertencer a mais de
um conjunto dos componentes das partes interessadas. Assim, os colaboradores podem,
em determinadas situacdes, ter comportamentos que os identificam com os elementos
do publico. Os regulados, em determinadas situacGes, poderdo se comportar como
elementos do publico. Outros reguladores podem ser também regulados e dessa forma,
nesse papel, podem ter expectativas que os identifiguem mais com esse grupo. Por esse
motivo, as expectativas estdo associadas ao papel que cada parte interessada exerce em

relacdo a regulacdo e a0 modo como é afetada por ela.

3.3.2 Alteragdes no sistema de regulacdo em funcédo da eficécia

A sociedade, ou seus representantes, pode considerar que suas expectativas ndo
estédo sendo atendidas pelos resultados obtidos com a execucdo do sistema de regulacéo.
A legislacdo ou a execucdo da regulagdo podem estar inadequadas. No primeiro caso, a
legislacdo é novamente modificada, visando a seu aperfeicoamento. Quando a execucao
ndo esta adequada, o 6rgao regulador responsavel é pressionado para alterar sua atuacéo
ou ele préprio pode ser alterado, substituido ou extinto. Dessa forma, a estabilidade® de
um sistema de regulacdo ira depender de sua capacidade de atingir os resultados

esperados, isto é, de sua eficacia. A Figura 7 ilustra esse processo.

%Estabilidade é usada no sentido de estabilidade dindmica, adaptativa, e ndo estatica.
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Figura 7: Processo de alteracdo da regulacéo

Pode ser que o 6rgdo regulador tenha estabelecido os objetivos que deseja
alcancar com a regulacdo, que os resultados estejam dentro do esperado e que, mesmo
assim, isso ndo seja suficiente. Isso pode ocorrer se demanda para a regulacéo tiver sido
alterada ou se a sociedade tem uma percepcdo da regulacdo diferente da que o érgédo
regulador tem. Por esse motivo, é importante que o érgdo regulador seja capaz de se
antecipar as mudancas exigidas pelo ambiente, além de ter condi¢cBes de perceber a
forma pela qual sua imagem ou seu trabalho sdo vistos pela sociedade. Ou seja, ndo
basta que o sistema de regulaco seja eficaz. E preciso que a sociedade perceba essa sua
eficacia. Para garantir o equilibrio do sistema, é necessario que o 6rgdo regulador
acompanhe constantemente os fatores que indicaram e justificaram a criacdo da
regulacdo, de forma a avalia-los quanto a sua permanéncia. Caso se alterem, o érgdo

regulador esta obrigado a se adaptar a nova configuracdo. Apos a desregulamentacéo
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econdmica do setor gerador de energia elétrica nos Estados Unidos, NRC (20014, p. X)
tomou a iniciativa de reavaliar seu papel para definir se a agéncia necessitava de
mudancas para continuar a atender aos seus objetivos estratégicos de salde publica e
seguranca. Essa reavaliacdo levou a uma modificacdo na forma de atuar desse 6rgao
regulador, que passou a adotar um sistema menos prescritivo e fiscalizador, mais liberal
e mais condizente com a filosofia da politica econdmica implantada. O novo sistema,
baseado em indicadores, com informacdes importantes fornecidas pelas proprias usinas
nucleares, foi acompanhado de medidas que aumentam a responsabilidade das usinas
nas informacdes fornecidas e agravam a consequiente penalidade em caso de incorre¢édo

nessas informacdes.

Uma das formas de melhorar o conhecimento da percepcdo que a sociedade
tem da regulacdo é o aumento da comunicagdo entre o 6rgdo regulador e as partes

interessadas. Eis alguns dos mecanismos utilizados:
e a participacdo de representantes das partes interessadas em conselhos da organizacao;

e a criacdo de mecanismos de transparéncia para a sociedade em termos de suas

atividades, como a divulgacdo via Internet, televisdo ou outros meios de comunicacao;

e a criacdo do cargo de “ombudsman” e de outros instrumentos de revisdo de

atendimento;

e 0 Uso de pesquisas junto as diversas partes interessadas para tentar mapear suas

expectativas e realizar uma confrontagdo com a atuacdo do 6rgéo regulador.

A diversidade dos interesses e expectativas das partes interessadas faz com que
0 processo de comunicacao ndo seja Unico e homogéneo. O documento TECDOC-1076
da AIEA sobre comunicacdo para a &rea nuclear (IAEA, 1999c), chama a aten¢do para o
fato de que cada segmento da sociedade tera diferentes niveis de preocupacdo, de
conhecimento e de experiéncia diante da regulacdo e assim a comunicacdo sera
solicitada para diferentes niveis de detalhes técnicos, por meio de diferentes canais.
Mesmo em condi¢des em que seja adequada a comunicacao entre o 6rgdo regulador e a
sociedade, poderdo existir expectativas e visdes das partes interessadas em relacdo a
regulacdo que sdo fruto da desinformacdo, do desconhecimento sobre a area ou de
interesses especificos. Os questionamentos de regulados e de grupos de acdo engajados
sdo uma fonte de informacgdo importante para a corre¢do de erros e falhas na atuacédo

dos 6rgdos reguladores.
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O 6rgéo regulador deve se submeter a um processo permanente de revisdo de
sua atuacdo estratégica de forma a procurar entender e atender, quando possivel, as

necessidades apontadas pela sociedade.

3.3.3 A eficécia do érgao regulador e a obtencéo de recursos

O objetivo final de uma organizacdo, privada ou governamental, é atender as
expectativas que justificaram a sua criacdo. 1sso garantira que sobrevivera enquanto as
premissas que justificam sua existéncia permanecerem validas. Para a organizacdo que
visa 0 lucro, presente ou futuro, a expectativa de lucro para seus proprietarios é o que
guia sua sobrevivéncia e ird dirigir a visdo estratégica da empresa, explicita ou
implicitamente, uma vez que € 0 que possibilita sua continuidade. A conquista de
mercado, a satisfacdo de clientes, a imagem junto aos consumidores S&0 meios para se

conseguir a eficacia maior, que esté ligada a sobrevivéncia e a expectativa de lucros.

Para organizacbes governamentais, como 0s 0rgdos reguladores, sua
continuidade como organizacgdo esta associada a capacidade de obtencdo dos recursos
financeiros, dos recursos humanos e do apoio politico do Governo. Em alguns casos,
esses orgdos reguladores dispdem de uma parcela consideravel de recursos, por forca da
legislacdo de sua constituicdo, que seriam suficientes para financiar sua atuacdo. Na
pratica, entretanto, ha quase sempre formas pelas quais o Governo pode restringir a
disponibilidade dos recursos. Na maioria dos casos, os Orgaos reguladores tém uma
forte dependéncia de recursos do Governo. A obtengdo desses recursos, por sua vez,
estd associada a uma coeréncia entre 0s objetivos da organizagcdo e os objetivos de
Governo, mas é também afetada pela capacidade que a mesma tem de influenciar o
Governo, direta ou indiretamente. A influéncia direta é exercida através de acdes de
convencimento, demonstracdo da importancia de suas atividades a dirigentes na
estrutura governamental e a liderancas politicas. A influéncia indireta é a proveniente da
imagem de eficiéncia e eficacia que a organizacdo consegue construir diante das
diversas partes interessadas. Essa imagem cria para a organizagdo um crédito de
competéncia que servira de fator facilitador para as a¢des de influéncia direta.

O processo em que ocorre esse ciclo de influéncias pode ser descrito de forma
simplificada pelo esquema da Figura 8. A representacdo salienta as seguintes

caracteristicas dessa relacéo:
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a) a sociedade e as partes interessadas especificas atuam sobre as autoridades

governamentais;

b) o Governo fornece (ou possibilita) os recursos necessarios para a sobrevivéncia, acao

e eficécia do 6rgdo regulador;

c) os recursos de infra-estrutura fornecem os meios para que atuem 0s recursos humanos

do érgdo regulador;

d) os recursos humanos utilizando os diversos processos de trabalho produzem os

resultados que vao impactar a sociedade e as partes interessadas;

e) o sistema de comunicacgdo e informacGes atua como interface entre o 6rgao regulador

e as partes interessadas;

f) o sistema de planejamento e gestdo organizacional tem um papel integrador e é
responsavel pela coordenacéo e direcionamento dos esforcos bem como pela definigdo
das prioridades no uso dos recursos de infra-estrutura, na alocagdo e preparagdo dos
recursos humanos e no direcionamento dos processos de trabalho. O sistema de gestdo

recebe o feedback da sociedade e direciona sua atuacao em funcgédo dessas informacdes.
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Figura 8: O 6rgdo regulador e o fluxo de recursos
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Esse tipo de eficacia organizacional pode ser avaliado também pelo sucesso
obtido pela organizacdo em atrair para seu lado setores significativos da sociedade, e
pela capacidade que esses setores tenham de exercer, ou influenciar, a acdo necessaria
para garantir 0s recursos para a organizacdo. O modelo de planejamento organizacional
proposto por MALMEGRIN e MICHAUD (2003, p. 8), estabelece a anlise dos
valores, politicas e diretrizes de Governo como um dos passos iniciais para o
estabelecimento dos componentes estratégicos da organizacdo publica, como visao,
objetivos e metas. Para o 6rgédo regulador, a missdo é geralmente uma fungéo de Estado,
mas também € relevante a andlise das prioridades de Governo e dos pontos de
coincidéncia da visédo estratégica da organizacdo com as mesmas, para que esses pontos
sejam ressaltados em um processo de negociacdo por recursos. Na medida em que a
visdo estratégica do 6rgdo regulador coincida com as expectativas do Governo, sua
atuacdo serd facilitada no que se refere a obtencdo de recursos. NOLL (1971, p. 6)
observa que a independéncia exagerada do 6rgédo regulador pode leva-lo a desvincular-
se da sociedade, dos outros reguladores e dos politicos que podem auxiliar na luta pelo

orcamento ou pela legislacdo mais adequada.

3.4 O PLANEJAMENTO ORGANIZACIONAL E A EFICACIA
3.4.1 O planejamento organizacional e os componentes estratégicos

Para garantir a eficacia, € necessario que o 6rgdo regulador se mantenha
organizado, estruturado, que esteja atento as mudancas que o ambiente propde e que
evolua acompanhando essas mudancas. Essa funcdo pertence ao sistema de
planejamento e coordenacdo organizacional, que funciona como elemento de agregacéo
e composicdo das agdes individuais na organizacdo. No planejamento organizacional
sdo definidos 0s objetivos e as estratégias para fazer com que o drgdo regulador
corresponda a expectativa referente a seu papel na sociedade e que seja coerente em

suas atividades e busca de resultados.

A atual tendéncia nas teorias de gestdo organizacional considera a organizacdo
como uma entidade completa, na qual cada componente interage com 0s outros e todos
contribuem para um objetivo comum, estabelecido pela missdo e pelos objetivos da
organizacdo. O planejamento organizacional pode ser definido como o processo

consciente e com algum grau de estruturagdo, seja ele continuo ou programado, que
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gera estratégias a partir de uma analise dos fatores externos ligados ao ambiente e aos
fatores internos da organizacdo, dependendo de fatores especificos situacionais.
Estratégias sdo as linhas de agdo definidas a partir do planejamento organizacional.
Segundo MINTZBERG et al. (2000, p. 17), estratégia € um plano, ou algo equivalente -
uma direcdo, um guia ou curso de acdo para o futuro, um caminho para ir daqui até ali,
ou ainda, estratégia é um padrdo, isto é, uma consisténcia no comportamento ao longo
do tempo. A estratégia diz respeito tanto a organizacdo como ao ambiente. SENGE
(2004, p. 116) destaca que o planejamento cria processos de equilibrio de longo prazo.
O principal papel da estratégia é mapear 0 curso de uma organiza¢do para que ela
navegue coesa através do seu ambiente (MINTZBERG et al., 2000, p. 22). A estratégia
promove a coordenacdo das atividades. Sem a estratégia para focalizar os trabalhos, as

pessoas realizam seus esforgos em direcGes diferentes, e sobrevém o caos.

O planejamento, para um 6rgdo regulador, consiste em colocar em andamento
0S mecanismos que permitam a avaliacdo do ambiente e, em especial, a avaliacdo das
expectativas das partes interessadas, além da definicdo de estratégias que permitam que
a organizacgéo possa atuar de forma coerente e eficaz, mobilizando de forma eficiente os
recursos disponiveis e planejando e atuando para melhorar sua atuacdo no futuro.
FREEMAN?™ (1984, apud MINTZBERG et al., 2000, p. 185) reuniu um conjunto de
idéias em um “Processo de Formulacdo de Estratégia para as Partes Interessadas” em
que declara que uma das primeiras tarefas no inicio da construcdo de programas
estratégicos com essa finalidade é formular uma explicacdo logica para o
comportamento dessas partes interessadas. Segundo ele, isso requer que 0 gerente se

coloque no lugar do interessado e tente entender o que ele sente.

Um dos elementos fundamentais do planejamento organizacional é dado pelo
estabelecimento dos componentes estratégicos. Os componentes estratégicos podem ser
definidos como a missdo da organizacdo, a visao de futuro da organizacao, os valores
organizacionais e os fatores criticos de sucesso (SILVA, 1998, p. 3). A missdo
estabelece qual o prop6sito da organizagdo. A visdo de futuro define qual o estado ideal
a ser alcangado em um futuro ndo muito distante. Os valores organizacionais procuram
identificar quais sdo os valores que, pela historia, por tradicdo, por experiéncia ou por

formacédo de seu pessoal, permeiam de forma predominante a organizacdo. Atraves dos

Y FREEMAN, R.E., 1984, Strategic Management: A Stakeholder Approach. London: Pitman.
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componentes estratégicos, a organizacdo expressa sua experiéncia passada e sua area de
competéncia, sua area de atuacdo, seus valores, suas expectativas sobre resultados e
sobre seu futuro. Um componente importante ¢ a visdo de futuro que, segundo
MINTZBERG et al. (2000, p. 106), deve distinguir uma organizacédo, destaca-la como
uma instituicdo Unica. De acordo com SENGE (2004, p. 234), a visao compartilhada é
essencial para a organizacdo que aprende, pois fornece o foco e a energia para a
aprendizagem. Embora a aprendizagem adaptativa seja possivel sem uma visdo, a
aprendizagem criativa s6 ocorre quando as pessoas estdo lutando para alcancar um
objetivo de profunda importancia para elas. Uma visdo compartilhada conta com o
verdadeiro comprometimento de muitas pessoas, pois reflete a visdo pessoal de cada
uma delas (KAPLAN, NORTON, 1997, p. 201). A existéncia da visdo compartilhada
evita a dispersdo de esforcos e direciona a busca de resultados, contribuindo para a
eficacia da regulagdo.

3.4.2 O sistema de planejamento e de coordenacéo do érgao regulador

MINTZBERG et al. (2000) chamam a atencédo para a variedade de abordagens
sobre planejamento e definicdo de estratégias em seu livro “Saféri da Estratégia”. O
modelo ideal de gestdo varia ao longo do tempo. Modelos surgem e podem ser
substituidos, constituindo verdadeiros modismos, conforme SENGE (2004, p. 17).
Algumas condic¢des sdo comuns a todos esses modelos. O 6rgdo regulador deve ter um
sistema de planejamento e coordenacdo capaz de definir os programas de agéo, a

coordenacdo das acdes e de acompanhar o ambiente.

A divulgacdo da missdo, da visdo de futuro e dos objetivos da organizacdo é
importante para obter internamente o alinhamento de todos os colaboradores em relagéo
aos esforcos da organizacdo, aumentando sua eficacia e diminuindo conflitos nédo
construtivos. Externamente, ela também € importante para Se conseguir 0
reconhecimento do papel e da identidade da organizacdo. O 6rgdo regulador deve
explicitar e divulgar interna e externamente qual a finalidade da organizagéo, o que
pretende realizar e qual a condi¢do que deseja alcancar em seu futuro. O texto a seguir,
que expressa 0 modelo de gestdo considerado adequado pela FPNQ (2004, p. 18) para
empresas de uma forma geral, foi adaptado para os orgaos reguladores, ressaltando as

necessidades bésicas de um sistema de planejamento e coordenag&o:
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A sobrevivéncia e o0 sucesso de um 0Orgdo regulador estdo diretamente
relacionados a sua capacidade de atender as necessidades das partes afetadas
pela regulacdo. Assim, essas necessidades devem ser identificadas,
entendidas e utilizadas para que as atividades necessarias possam ser
executadas, criando o valor necessario para justificar a regulacdo e a
existéncia do 6rgdo regulador. A Dire¢do do drgao regulador, de posse de
todas essas informagdes, estabelece os valores e as diretrizes do érgao
regulador, pratica e vivencia os fundamentos da exceléncia, impulsionando,
com seu exemplo, a disseminacdo da cultura da exceléncia na organizacéo.
Os dirigentes, principais responsaveis pela obtengdo de resultados que
assegurem o atendimento as necessidades das partes interessadas e a
perpetuidade do 6rgdo regulador, enquanto sua existéncia for justificada,
analisam criticamente o desempenho global do mesmo e tomam, sempre que
necessario, as atitudes devidas, consolidando assim o controle e o
aprendizado organizacional. As estratégias sdo formuladas pelos lideres para
direcionar o o¢rgdo regulador e seu desempenho. As estratégias sdo
desdobradas em Planos de Agéo, para o curto e longo prazo, e servem como
referéncia para a tomada de decisdes e para a aplicacdo de recursos no 6rgéo
regulador. Para permitir a comunicacdo clara das diretrizes organizacionais e
das estratégias para as partes interessadas, direcionar a sua implementacéo e
possibilitar a andlise critica do desempenho global pelos seus dirigentes, €
planejado e operacionalizado o sistema de avaliagdo do desempenho da
organizacao.

3.4.3 Estratégias de regulacéo

Orgdos reguladores sdo diferentes de empresas que lutam pela sua
sobrevivéncia na geracdo do lucro e na conquista do mercado. Os regulados, em um
processo de regulagdo, esperam que haja uma estabilidade proporcionada pela
manutencdo das regras e pela obediéncia do regulador as mesmas, dando tempo para
que possam se adaptar a elas. O processo de regulacdo, uma vez estabelecido, deveria
evoluir lentamente, de forma a causar pouca interferéncia nas atividades reguladas.
Apesar disso, raramente a regulacdo é implantada de forma definitiva pois esta sujeita as
variacgdes trazidas pela tecnologia, pelo avanco do conhecimento e pelas conseqiiéncias

de fracassos na propria regulacgéo.

A estratégia de regulacdo pode ser definida como a forma adotada pelo érgéo
regulador para atuar no universo regulado. O conhecimento da estratégia do 6rgdo
regulador para cada uma de suas areas de atuacdo é importante para que haja uma
coeréncia nas atitudes que toma, o que garantira uma forma de atuacdo uniforme,

mesmo em situacdes ndo claramente explicitadas nos requisitos da regulacao.

3.4.3.1 Estratégias quanto a forma de se relacionar com os regulados

DURBIN et al. (2002) definem seis estratégias principais de regulacéo:
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a) Estratégia prescritiva

E a estratégia na qual o 6rgdo regulador estabelece requisitos muito detalhados
para a conducdo de atividades especificas pelos regulados. A regulagdo é assegurada
porque o oOrgdo regulador considerou que esses requisitos levam a uma conducédo
adequada dessas atividades. Esse tipo de estratégia € atil quando existe grande ndmero
de solicitacbes de autorizacdo para 0 mesmo tipo de atividade e as caracteristicas

relevantes podem ser generalizadas.
b) Estratégia baseada em caso

E a estratégia que determina o desempenho de regulacio de cada regulado
através da avaliagdo individual de sua operacdo, considerando a histéria individual (ou
unica) de cada unidade e as caracteristicas especificas de cada regulado ou operacéo.
Somente orientacdes gerais sao aplicaveis a todos. Esse modelo é utilizado quando cada
atividade a ser autorizada constitui um caso especifico ou quando as caracteristicas

relevantes dependem de cada caso.
c) Estratégia baseada em resultados

E a estratégia que estabelece objetivos especificos ou resultados a serem
alcancados pelos regulados, mas nédo especifica como os regulados devem alcancar
esses resultados. Os regulados sdo livres para determinar como irdo conduzir suas
atividades de trabalho de forma a resultar na realizacdo dos objetivos requeridos pela

regulacao.
d) Estratégia baseada em risco

Utilizada para atividades que envolvem risco, € a estratégia que identifica areas
e sistemas de risco potencial significativo e a probabilidade de acontecimento de evento
anormal, danoso ao sistema. Na maior parte dos casos, 0S eventos que podem
potencialmente ser catastroficos sdo considerados de alto risco, independentemente de
qudo baixa seja sua probabilidade de ocorréncia. Os orgaos reguladores e regulados
usam a experiéncia e a competéncia técnica para identificar o nivel de risco dos varios
eventos para classifica-los em importancia com a finalidade de priorizar sua prevencao.
Virtualmente todas as estratégias regulatorias sdo implicitamente “relacionadas a risco”,
e nelas o conhecimento e a experiéncia dos orgdos reguladores com problemas
relacionados com o objeto da regulacdo contribuem para a selecdo dos processos e

atividades especificos nos quais € recomendavel concentrar a atencdo. Na estratégia

67



baseada em risco, entretanto, essa avaliacdo de risco é feita de forma explicita. Sdo
estabelecidos a metodologia especifica e os critérios especificos para a selecdo de areas
ou atividades de maior risco, e essas areas recebem prioridade por parte da atencédo

regulatoria.
e) Estratégia baseada em processos ou em sistemas

Estratégia que adota uma visdo sistémica do objeto de regulacdo. O 6Orgao
regulador identifica os processos e sistemas-chave especificos que levam a um
desempenho seguro e exige que o regulado estabeleca e implemente esses processos e
sistemas de forma efetiva. Exemplos de processos que podem ser especificamente
regulados incluem o processo pelo qual o regulado identifica, recruta, treina e mantém
pessoal competente, ou o processo de desenvolver, avaliar e implementar alteracbes em
instalagdes, sistemas, politicas e procedimentos. Exemplos de sistemas incluiriam o
sistema de gestdo da qualidade e o sistema geral de operacdo de uma atividade
industrial. A regulacdo baseada em processos ou em sistemas enfoca 0s aspectos
comuns entre os regulados através da identificacdo de um conjunto de processos-chave,
mas considera as diferencas individuais entre 0os mesmos no desenvolvimento e

implementacdo das especificidades desses processos e do sistema geral.
f) Estratégia baseada na auto-avaliacao

Nessa estratégia, o 6rgdo regulador permite que os regulados desenvolvam e
implementem um programa de auto-avaliacdo™ para identificar tanto as boas praticas
como as areas problemaéticas que necessitam aperfeicoamentos. Esse programa pode ser
baseado em uma estratégia prescritiva, baseada em resultados, baseada em processos e
sistemas ou ainda em uma combinacdo dessas estratégias. O érgdo regulador analisa e
aprova a proposta do programa de auto-avaliacdo do regulado, revé os resultados das
auto-avaliacOes e inspeciona seletivamente o acompanhamento que o regulado faz dos
resultados da auto-avaliacdo. Esse tipo de estratégia baseia-se em um processo que
assegure a credibilidade das informacdes do regulado. E normalmente associado a
medidas coercitivas severas para qualquer falsificacdo nas informacdes fornecidas pelo
regulado.

' Um programa de auto-avaliacdo é um conjunto de questionamentos e procedimentos de auditoria
interna realizados pelo préprio regulado, baseado nos requisitos da regulacdo e da boa préatica, que
verifica e registra de forma sistematica como estdo sendo realizadas suas atividades.
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O mesmo 6rgdo regulador geralmente usa diversas estratégias para propositos
diferentes, ainda que possa enfatizar uma ou duas estratégias. As estratégias mais
utilizadas podem se alterar ao longo do tempo, dependendo da maior experiéncia
desenvolvida no 6rgdo regulador em funcdo do uso das diversas estratégias. Por
exemplo, quando uma nova tecnologia € introduzida em uma atividade regulada, a
tendéncia é que seja utilizada a estratégia caso a caso. Se essa tecnologia se amplia e
aumenta o numero de regulados, é provavel que sejam estabelecidas regras detalhadas
para que todos sigam, passando para uma regulacdo prescritiva. Se 0s requisitos a serem
obedecidos sdo conhecidos, se 0s meios de verificacdo a qualquer momento sdo faceis
de obter e se existem medidas coercitivas suficientemente fortes, a tendéncia é que se

adote 0 modelo de auto-avaliacéo.

Um exemplo do uso de estratégias diferentes para fases diferentes da atividade,
de um processo ou de um projeto, pode ser encontrado no caso do licenciamento de
instalacbes nucleares nos Estados Unidos. A estratégia utilizada para a analise da
escolha de local para centrais nucleares pela Atomic Energy Agency (AEC) e depois por
sua sucessora, a Nuclear Regulatory Commission (NRC), foi fortemente baseada em
casos. O mesmo ocorreu para a fase de construcéo das primeiras usinas nucleares. Com
0 aumento da experiéncia e do numero de usinas a serem licenciadas, o 6rgdo regulador
detalhou os procedimentos a serem seguidos e as informacdes a serem prestadas por
cada instalacdo candidata a obtencdo da informacdo. O modelo de licenciamento e
documento que orienta tanto o regulado como o érgdo regulador ficou conhecido como
Standard Format'? (NRC, 1978). O controle das usinas em operac&o também obedecia a
requisitos detalhados. Apds o ano 2000, a NRC alterou sua filosofia de controle das
usinas nucleares que era predominantemente prescritiva, com alguma influéncia da
estratégia baseada em casos. A partir desse ano introduziu o controle baseado em
indicadores de desempenho operacional e a estratégia predominante passou a ser a

estratégia baseada em resultados.

120 standard Format foi um modelo detalhado para apresentacdo dos relatorios de seguranca que 0s
regulados tinham que submeter ao 6rgao regulador e que era analisado pelo 6rgéo regulador seguindo um
conjunto de procedimentos detalhados. O Brasil, como outros paises, adotou esse modelo em seu
licenciamento das usinas nucleares.
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3.4.3.2 Estratégias que utilizam a verticalizacdo e terceirizacao da regulagéo

Além da estratégia relacionada a forma de atuar diante dos regulados, outras
decisdes podem definir estratégias de regulagdo que dependem de decisdes em nivel
organizacional. Uma delas é quanto & forma de utilizagdo de meios internos ou externos

para atender suas necessidades técnicas.

Alguns 6rgdos reguladores procuram conter em sua estrutura 0 corpo
profissional necessario para executar todas as funcdes técnicas. Esses 6rgaos podem ser
considerados verticalizados. Diversos 6rgdos reguladores que atuam em areas técnicas
complexas possuem em seu organograma instituicdes de pesquisa e de desenvolvimento
capazes de dar o suporte técnico necessario a atividade regulatoria. Outros Orgéos
reguladores mantém em seu corpo profissional a quantidade de especialistas necessaria
para enfrentar as tarefas mais comuns e de maior demanda dentro das &reas mais
diretamente relacionadas com seu trabalho, deixando um grande nimero de atividades
para outras entidades que tenham a especializacdo necessaria. Essas atividades sdo
normalmente as que necessitam de conhecimento muito especifico, nem sempre de uso
freqliente no 6rgdo regulador. Outros Orgdos reguladores delegam parte de suas
atribuicdes para outras entidades, as quais passam a executa-las por delegacdo do 6rgéao
regulador. Cada uma dessas formas de atuacdo tem impacto nos meios, na forma de

geréncia e nos resultados a serem obtidos com a regulacao.
a) Estratégia baseada na verticalizacao

Nesse caso 0 6rgao regulador procura executar todas as fungdes relativas as
suas atribuicdes. Isso implica em dispor de uma infra-estrutura de recursos humanos e
outros meios suficientemente ampla para atender as suas necessidades, deixando poucos
itens para serem complementados pelo auxilio de érgdos externos. Por exemplo, se
estiver envolvido com a area tecnoldgica, o 6rgdo regulador mantém como parte de sua
estrutura centros de pesquisa cativos, cuja finalidade €, além de realizar pesquisas nas
areas relacionadas, atender quando necessario a demanda de conhecimento para 0s

assuntos regulatorios.

As principais vantagens deste modelo estdo na maior disponibilidade dos
peritos necessarios, bem como na prioridade que é dada para esse atendimento. As
principais desvantagens sdo o custo de manutencdo de toda a estrutura e a insatisfacédo

que pode gerar na area que abrange 0s peritos que, muitas vezes, ao contrario do que
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gostariam, sdo obrigados a assumir prioridades colocadas pelas areas de regulagéo e néo

seus projetos intelectuais.
b) Utilizacé@o de organizac6es técnicas associadas

Alguns paises utilizam uma Organizagdo de Suporte Técnico (OST), a qual é
normalmente uma instituicdo de pesquisa ou de ensino, cuja subordinacdo néo é direta
ao 6rgdo regulador, mas que presta servicos de consultoria técnica para 0 mesmo. O
relacionamento entre o 6rgdo regulador e a OST € definido por um instrumento legal,

gue pode ser um convénio, um acordo ou um contrato.

A vantagem dessa estrutura € a relativa independéncia da OST, até mesmo para
realizar pesquisas em areas de interesse correlato, podendo ter acesso a outras fontes de
financiamento, e podendo se dedicar a pesquisas e trabalhos de prazo mais longo, nao

ficando exclusivamente dependente de encomendas do 6rgéao regulador.

Como dificuldade, esse modelo exige uma boa geréncia sobre a forma pela
qual os pedidos de apoio sdo feitos, a fim de evitar que os cronogramas do 6rgdo de
regulacdo sofram o impacto negativo de um acumulo de trabalho na OST, decorrente
das demandas internas da propria OST ou de outros possiveis clientes. Outro aspecto
fundamental é a garantia da independéncia da OST, que se traduz na exigéncia de que
0s grupos que forem considerados aptos ou destinados a prestar apoio ao 6rgédo
regulador ndo possam prestar assisténcia aos regulados, sob risco de surgir um conflito

de interesses.
c¢) Delegacéo de atividades

Alguns o6rgdos reguladores terceirizam parte de suas atividades, como por
exemplo, a fiscalizacdo e o controle propriamente dito. Uma das formas de executar
esse modelo é a de conceder delegacdo de competéncia a entidades que sdo certificadas
pelo 6rgdo regulador e passam a agir em seu nome. Isso ocorre as vezes com entidades
de outra esfera publica, como a delegacdo de 6rgédos federais para 6rgdos estaduais e
federais, ou entre entidades publicas e entidades privadas. Essas delega¢fes pressupdem
também mecanismos legais, por exemplo, instrumentos de concessdo, e, nesse caso,
também instrumentos de controle de um nivel para outro, para verificar se 0 sistema esta

funcionando de forma adequada.

A principal vantagem desse modelo é a capacidade de multiplicacdo da acdo do

6rgéo regulador, que mantém para si somente uma funcéo de verificacdo e controle das

71



atividades dos concessionarios. Como desvantagens maiores, podem ser citados o risco
de perda de controle da situacdo pelo érgédo regulador e a necessidade de uma constante

avaliacdo do sistema.
d) Uso de sistemas ja estabelecidos na sociedade

Em alguns casos o 6rgdo regulador utiliza sistemas ja existentes na sociedade
para complementar sua acdo. Por exemplo, a execucdo das acdes coercitivas € uma das
funcBes do 6Orgdo regulador que demanda maior cuidado, uma vez que exige uma
estrutura de avaliacdo da situacdo, a demonstracdo de culpabilidade, a analise da defesa
feita pelo acusado/réu e o processo de julgamento e atribui¢do de san¢des e penalidades.
Normalmente essa funcdo exige também o estabelecimento de instancias de recursos,
que permitam a revisdo das san¢des e penalidades aplicadas pelo 6rgdo, com a parte
acusada apresentando sua defesa. Algumas solugBes apresentadas por Orgédos
reguladores podem ser consideradas na categoria de estratégias de atuagdo. Por
exemplo, para determinados casos, a Canadian Nuclear Safety Commission (CNSC)
estabelece um trabalho conjunto entre seus profissionais e o corpo juridico do
Ministério da Justica de modo a realizar todos os tramites necessarios para a preparacao
de um processo legal que depois é remetido a Justica comum. Essa estratégia tem
algumas vantagens significativas sobre outras formas de atuacdo, pois permite aliviar o
orgdo regulador das funcdes burocraticas do julgamento, obter a assessoria juridica
especializada, fundamental para que o processo ndo venha a ser contestado na Justi¢a

comum e dar a transparéncia necessaria ao processo de julgamento.

Outro procedimento, cada vez mais usado por érgdos reguladores, € o de exigir
que os regulados tenham uma certificacdo da qualidade concedida por algum érgéo
certificador ligado ao sistema ISO, por exemplo, de forma a permitir que o érgédo
regulador dedique sua atencdao somente a aspectos técnicos de sua competéncia.

3.4.4 Fatores criticos de sucesso e sistemas operacionais de gestdo

Os fatores criticos de sucesso estabelecem pontos gerencialmente significativos
de atuacéo, de desempenho, ou de julgamento, fundamentais para a execu¢ao da misséo
do oOrgao regulador. Os fatores criticos de sucesso sdo os desafios, obstaculos e
restrices a atuacdo e a realizacdo dos objetivos basicos de uma organizacdo (FPNQ,

2001, p. 17). Uma parte importante dos fatores criticos de sucesso esta relacionada ao
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ambiente da regulacdo e ao comportamento do 6rgdo regulador nesse sistema, mas
outros fatores sdo internos a organizacdo do 6rgdo regulador. Alguns fatores que
influenciam na atuacdo eficaz do 6rgdo regulador estdo relacionados aos meios de
natureza estritamente objetiva de que ele dispde para atuar, como o tamanho e formagéo
de seu quadro de pessoal, orcamento, sistemas computacionais de apoio e outros. Outros
sdo relacionados a sua cultura e situagdo como organizacao, tais como origem, historia,
tradicdo, valores e clima organizacional. Outros ainda estdo relacionados a sua forma de
atuacdo, como mandato legal, missdo, objetivos, estratégia de atuacdo. Os fatores
criticos de sucesso podem fornecer informac@es relativas a proximidade ou distancia a
qual o orgdo regulador e o sistema de regulacdo estejam em relacdo a uma situacéo
ideal. Um dos caminhos para estabelecer mudancas organizacionais é determinar quais
sdo esses fatores criticos de sucesso, considerando-0s como requisitos para a situacéo
ideal. E necessario, ento, localizar e explicitar quais desses fatores criticos existem no
sistema de gestdo organizacional do oOrgao regulador e quais sdo requisitos para o

alcance da eficécia regulatéria.

O modelo de gestdo organizacional é constituido de premissas que definem
onde serdo tomadas e executadas as decisdes dentro das organizagdes, assim como 0s
mecanismos de coordenacédo que serdo empregados (MALMEGRIN, MICHAUD, 2003,
p. 11). Os sistemas de gestdo podem ser definidos como um conjunto de filosofias,
procedimentos e regras de funcionamento expressos por documentos que descrevem e
estabelecem o controle geral e as medidas a serem tomadas pela organizagéo para
realizar suas metas e alcancar seus objetivos. Os sistemas operacionais de gestdo podem
ser considerados como subsistemas dentro do sistema de gestdo do 6rgdo regulador,
cada um com um fim especifico e um certo grau de autonomia. Ao sistema de
planejamento e coordenacdo cabe, com os olhos voltados para a missdo e para a visao
de futuro, fazer a integracdo entre demandas dos sistemas operacionais de gestdo,
definindo as estratégias para a consecucdo dos objetivos, com a finalidade bésica de

buscar a eficécia organizacional com a maior eficiéncia possivel.

A delimitag@o dos sistemas operacionais de gestdo dentro de uma organizagéo
pode ter varias arquiteturas. O enfoque depende da area de atuacdo da organizacéo, de
seus objetivos, dos seus ativos considerados mais valiosos e da estratégia que a
organizacao esta adotando em um determinado momento. Nos 6rgdos reguladores, um

enfoque possivel e justifichvel é o de ressaltar o sistema de gestdo dos processos
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finalisticos, ai considerados o0s processos de autorizacdo e controle (incluindo
regulamentacéo), o sistema de gestdo de recursos humanos (por ser normalmente este o
ativo de maior valor e de maior dificuldade de aquisicdo e reposi¢cdo) e o sistema de
provimento de recursos de infra-estrutura, que da sustentagdo aos demais. Além desses,
pelo tipo de atuacdo e demanda sobre os Orgdos reguladores, o sistema de apoio
juridico, conjugado com a estrutura legal existente, constitui outro ponto de apoio
importante para as atividades exercidas pelo 6rgao regulador. Finalmente, o sistema de
comunicacdo e informagdes é outro sistema que deve ser destacado, em funcdo da
necessidade de interface do 6rgdo regulador com as diversas partes interessadas. Esses

sistemas operacionais de gestdo™

variam de organizagdo para organizacdo, seus limites
nem sempre sdo definidos, mas o conceito € Util para relaciond-los com fatores

importantes para o atendimento das expectativas das partes interessadas.

3.5 FATORES RELACIONADOS A ESTRUTURA LEGAL
3.5.1 A competéncia legal e a contestacdo a regulacéo

A area de atuacdo sujeita a regulacdo pode ser suficientemente complexa, em
funcdo dos interesses e forcas que operam contra a regulacdo e a favor dela. A
amplitude da atuacdo da regulacdo é estabelecida pela estrutura legal. Por estrutura
legal, compreende-se a legislacdo que define a regulacdo, a legislacdo que define acbes
concorrentes ou complementares de outros 6rgdos e os processos legais para que a

regulacdo seja colocada em pratica.

A legislacdo deve estabelecer explicitamente os limites de acdo da regulacéo,
ou seja, qual o objetivo da regulacdo e quais atividades estdo sendo reguladas. Deve
também definir qual entidade sera responsavel por zelar pelo cumprimento da regulacao
e quais os poderes que lhe serdo atribuidos para que possa cumprir a missao. Essa
organizagdo é o orgdo regulador, que deve estar instituido com a autoridade que lhe
permita conduzir as atividades regulatorias. Para o exercicio de suas fungdes de 6rgao
regulador, € necessario que haja uma delegacdo da sociedade ou dos poderes
constituidos de onde emane seu poder e autoridade. Enquanto a regulamentacéao de nivel
operacional ou técnico pode ser proveniente de atos do préprio 6rgdo regulador, sua

13 Os sistemas operacionais de gestdo podem ser considerados o que, na SSM, CHECKLAND e
SCHOLES (2004, p. 26). denominam hélons, que abrangem um conjunto de atividades humanas com um
proposito e com propriedades emergentes.
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autoridade e fungbes béasicas devem originar-se de leis do maior nivel hierarquico

existente no pais.

A missdo institucional do 6rgdo regulador deve derivar da legislagdo. Podem
existir casos em que a mudanca do ambiente ou a ocorréncia de fatores ndo previstos
criem demandas para o Orgao regulador que ndo estavam em sua missao original. Por
exemplo, a mudanca tecnoldgica dos regulados pode obrigar os 6rgaos reguladores a
atuar em areas em que ndo atuavam inicialmente ou abandonar areas que faziam parte
de suas atribuigdes iniciais (LAFONT, TIROLE, 1993, p. 4). Nesse caso, se a legislacdo
ndo tiver sido redigida de forma a prever e a incorporar essas mudancas, ela devera ser
alterada para incorporar as novas necessidades e refletir as novas atribuicdes e,

consequientemente, a nova missao da organizacéao.

A falta de uma estrutura legal adequada dificulta e pode impedir a atuacédo
eficaz do o6rgdo regulador. As acles judiciais e manobras administrativas sdo
expedientes utilizados comumente pelos regulados para obstruir ou pelo menos retardar
as decisbes do 6érgdo regulador (WILSON, 1980, p. 212). Quando a posicdo do érgédo
regulador é suficientemente forte em termos legais e os regulados dependem de um
mercado consumidor, esse procedimento € normalmente evitado, pois pode resultar em
propaganda negativa que ira prejudica-los mais que o beneficio que poderiam auferir

com o ganho da acdo ou com o retardo da medida.

A definigdo prévia das transgressdes e das penalidades correspondentes as
violagBes da legislacdo é também um instrumento importante para a acdo eficaz do
orgado regulador. Além de permitir estabelecer as regras de atuacdo de forma
transparente, evita discussdes relativas a interpretacdes na decisdo que podem ser alvo
de contestacdo ou de discordancia. Em caso de necessidade de enquadramento legal dos
transgressores, deve existir uma definicdo do processo a ser adotado e dos responsaveis

pela deciséo.

A legislacdo deve ser tdo completa quanto possivel em termos da atuacdo do
6rgdo regulador e prever as alteragdes provenientes de mudancas que ja se manifestam
como tendéncia na sociedade. A legislacdo inadequada ou incompleta € um obstaculo a
acao do 6rgdo regulador, pois pode tornar sua atuacdo restrita a um especifico campo
legal que torna menos efetivo o resultado de seu trabalho. A respeito da questdo
relacionada a prescricao errada de medicamentos pelos médicos, QUIRK (1980, p. 200)
comenta que a Food and Drugs Administration (FDA) dos Estados Unidos esta
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autorizada a controlar sua propaganda, mas ndo esta autorizada a controlar como 0s
medicamentos sdo realmente utilizados, uma vez que a legislacdo ndo trata desse tema.
A historia legislativa indica que a agéncia ndo deve interferir na pratica da medicina.
Qualquer tentativa de dar a FDA ou a qualquer outra agéncia o controle regulatorio
sobre a prescricdo de medicamentos teria mobilizado em oposi¢éo todos os recursos da
AMA — American Medical Association e outras associacdes profissionais de medicina.
Em “Handbook on Nuclear Law”, STOIBER et al. (2003) descrevem pontos
importantes na estruturacdo da lei para a regulacdo nuclear. Em relagdo a area nuclear,
0S autores mostram quais 0s elementos essenciais que devem estar presentes na
legislacdo para evitar que a mesma deixe de abranger aspectos importantes da

regulacdo. Esses pontos podem servir como orientacdo para a regulacdo em geral.

3.5.2 Legislacdo e autonomia do érgéo regulador

A autonomia pode ser definida como a capacidade que o 6érgédo regulador tem
de decidir baseado unicamente nos principios organizacionais, como missdo, objetivo,
competéncia, doutrina ou filosofia, legislacdo, procedimentos, sem depender de, nem
estar sujeito a, influéncias externas diversas, de carater politico, econémico ou mesmo
técnico (PECI, CAVALCANTI, 2000). Somente a legislacdo pode dar ao Orgao
regulador condicGes de exercer suas fun¢des com autonomia de forma mais duradoura e
menos influenciada pelas pressdes do momento, sejam elas provenientes de grupos
econdmicos, sejam de grupos organizados com interesses de outra natureza. A
legislacdo também deve definir a subordinacdo do orgdo regulador e a forca de suas
resolucdes. Deve definir ainda o processo de escolha de seus dirigentes e o processo de
sua substituicdo, de tal forma que sejam mais dificeis de prevalecer ingeréncias politicas
ou de grupos de interesse, com o objetivo de fortalecer a autonomia do 6rgéo regulador.

O orgao regulador deve ter autonomia para tomar decisdes e definir as areas
prioritarias de atuacdo. Para isso a legislacdo deve definir a estrutura organizacional e a
vinculacdo hierarquica do 6rgdo regulador, a0 mesmo tempo que estabelece a sua
independéncia deciséria em questdes pertinentes a aspectos técnicos e a fonte dos
recursos financeiros, materiais e humanos que lhe permitam atuar sem estar sujeito a
limitacBes que impecam sua atuacdo autbnoma. Em principio, os recursos financeiros
ndo devem nem mesmo depender diretamente de sua atuagdo como érgdo regulador, de

forma que a necessidade de arrecadacdo ndo interfira nem pressione a atuacao técnica
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ou seu desempenho. Por outro lado, 0 6rgao regulador deve ter mecanismos preparados
para ouvir e analisar de forma exaustiva 0s argumentos contra e a favor em qualquer
situacdo em que haja um assunto sobre o qual deva tomar uma decisdo que afete a
sociedade. Nesse sentido, a legislacdo também deveria instituir na estrutura do 6rgéao
regulador mecanismos que facilitassem o acesso da sociedade as informacgdes do 6rgéo
regulador, além de introduzir mecanismos de apelacéo para os regulados e outros que se

julguem prejudicados por decisbes do 6rgdo regulador.

3.5.3 Legislacéo e conflito de competéncia entre érgéos reguladores

Na maior parte dos casos, 0 ambiente de atuacdo dos regulados é permeado por
varias regulacdes. Muitas sdo complementares ou mesmo se superpdem. Nesse caso, as
atividades de regulagéo a que estdo submetidos os regulados podem ser realizadas por
mais de um 6rgéo regulador (GUERRA, 2002, p. 148; CONFORTO, 2000, p. 169-171).
Para o Brasil, como para outros paises, meio ambiente, trabalho, seguranca e transportes
estdo entre as principais areas onde ocorre o compartilhamento ou superposicdo de
responsabilidades. Nesse caso, torna-se necessario otimizar a atuacdo dos diversos
6rgdos reguladores, de forma a evitar desperdicio de esforcos e mesmo acdes
conflitantes, que podem diminuir a eficacia da regulacdo. Dessa forma, a legislacéo para
a regulacdo de uma area deve ser confrontada com a legislacdo de outras areas e 0s
pontos de conflito devem ser eliminados na legislacdo sempre que possivel. Caso
permanecam esses pontos, € importante que esses conflitos sejam solucionados ou
minimizados, através da definicdo dos limites de competéncia legal para cada um dos
orgdos reguladores envolvidos ou de mecanismos de cooperacdo que permitam a

atuacao sinérgica desses reguladores.

3.6 FATORES RELACIONADOS AS PARTES INTERESSADAS

As expectativas das partes interessadas em relacdo aos 6rgaos reguladores
podem variar em relagdo aos acontecimentos do momento, em relagdo a cultura, a area
de atividade e em funcdo de eventos relevantes que tenham impacto na midia. As
expectativas tendem a ser influenciadas pelas deficiéncias percebidas no papel do érgédo

regulador. No relacionamento das partes interessadas no que diz respeito a regulacao e
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ao oOrgao regulador, existem, entretanto, expectativas e comportamentos que Ss&o

razoavelmente conhecidos e esperados.

3.6.1 Relacionamento do publico com o 6rgao regulador
3.6.1.1 Caracteristicas esperadas pela sociedade, segundo o IDEC

Uma experiéncia brasileira de avaliacdo da eficacia da regulacéo foi realizada
pelo Instituto de Defesa do Consumidor (IDEC) com 7 6rgaos e agéncias reguladores
quanto a sua atuacdo sobre o setor de atividade sujeito a sua regulacdo (IDEC, 2003).
Esses 6rgdos e agéncias foram os seguintes: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(ANATEL), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de
Satde Complementar (ANS), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA),
Banco Central do Brasil (BACEN), Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacgéo e
Qualidade Industrial (INMETRO) e Secretaria de Defesa Agropecuaria do Ministério da
Agricultura. A andlise do IDEC da énfase ao interesse e a protecdo ao consumidor e ao
cidadao e parte de dois pressupostos fundamentais. Primeiro se ha consenso quanto a ser
0 papel de uma agéncia reguladora o de buscar o equilibrio entre o interesse dos
consumidores, empresas e governos, deve ficar claro que sua finalidade udltima é
oferecer a sociedade melhores condicdes de vida e o desenvolvimento dos cidadéos, ou
seja, toda medida tomada pelos 6rgdos deve levar em conta o impacto causado na
populacdo. Segundo, o consumidor € o ponto mais fraco e vulneravel na relacdo com as

empresas e 0s reguladores.

De acordo com esse trabalho, as caracteristicas basicas que agéncias e 6rgaos

com atividades regulatorias devem ter sdo as seguintes:
1. Principios de atuacdo

i. Transparéncia de procedimentos, publicidade de atuacdo e mecanismos ageis e

eficientes para participacdo dos interessados e resolucdo de conflitos;

ii. disponibilizacdo de informacdo e dados dos setores e empresas reguladas, que

sdo relevantes para que a sociedade possa acompanhar a atuagao da agéncia;

iii. estabelecimento de mecanismos de coordenacdo entre as diversas agéncias em

temas transversais, como defesa do consumidor e meio ambiente.
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2. Caracteristicas Operacionais

i. Autonomia decisoria, operacional e orcamentaria, além de estabilidade de seus
dirigentes, que nas agéncias reguladoras sdo indicados pelo Presidente da
Republica e aprovados pelo Senado, limitando-se as interferéncias politicas na

sua atuacéo;
ii. capacidade e especializacdo técnica da agéncia e sua equipe;

iii. diretrizes politicas definidas em marcos regulatérios claros, com o

estabelecimento de contrato de gestdo com metas a serem atingidas pela agéncia;

iv. existéncia de mecanismos de controle que permitam responsabilizar as
agéncias perante a sociedade, evitar sua captura por interesses restritos e

melhorar seu desempenho.

A avaliacdo das agéncias reguladoras e orgaos de regulamentacdo de bens e
servigos feita pelo IDEC foi realizada com base em cinco itens:

e Existéncia de canais institucionalizados e condi¢cGes para a participagdo dos
consumidores: verificacdo das instancias e mecanismos que permitem ao consumidor

participar e acompanhar as decisfes dos 6rgaos.

e Transparéncia dos atos, procedimentos e processos decisérios que permitam aos
consumidores e quaisquer cidaddos acompanhar as propostas de regulamentacdo e as

posicdes dos outros envolvidos.

e Acesso a informacdo e resultados da acdo dos Orgdos: possibilidade de
acompanhamento dos impactos e resultados que a atuacdo dos Orgdos causa nas

empresas € nos consumidores.

¢ Divulgacdo do 6rgdo e mecanismos de contatos para os consumidores: verificacdo de
como o 6rgdo d& publicidade a sua existéncia e aos mecanismos disponiveis para o

consumidor acessa-lo.

e Efetividade na atuacdo: atuacdo do orgdao em prol do consumidor por meio de

regulamentacéo e pela repressdo a infracdes e abusos cometidos.

Como esse nivel de detalhamento ndo permite a facil defini¢do de indicadores,
o IDEC definiu 40 subitens, com a finalidade de detalhar essas caracteristicas. Por
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exemplo, a avaliacdo da transparéncia de atos, procedimentos e processos decisorios

tema seguinte estrutura:

o verificacdo se a realizacdo de consulta publica é procedimento padrdo para a emissdo

de regulamentos;
e facilidade de acesso as consultas e documentos;
e documentos disponiveis nas audiéncias e consultas publicas:
e proposta de legislacdo;
e contribuigOes recebidas e em tempo real;
e notas explicativas;
e estudos de impacto da proposta;
e resposta as sugestdes encaminhadas e justificativa das decisdes.

¢ disponibilidade das atas da direcao colegiada ou das decisdes da direcao.

3.6.1.2 Credibilidade do 6rgdo regulador

Na regulacdo aerondutica americana, o Department of Commerce (DOC), como
responsavel pela seguranca e pela promogdo da inddstria incipiente, relutava em tornar
publicos os resultados de investigacdo sobre cada acidente, apesar de uma determinacgéo
da lei nesse sentido. Essa hesitacdo acabou deteriorando a credibilidade do DOC como
orgao regulador. Em 1934 a lei foi alterada, dando ao titular do DOC poderes extensivos
para investigar acidentes e enfatizando a obrigacdo de divulgar publicamente os
resultados da investigacdo. O Congresso americano definiu a seguranga como
prioridade, acima da protecdo da imagem da industria (WELLS, 2001, p. 5). Como
conseqiéncia, em 1939 foi criado o Civil Aeronautics Board, responsavel por matérias
regulatorias e de investigacao de acidentes.

Outro componente importante da credibilidade é a independéncia decisoria.
Segundo DUTRA (2002, p. 39), ndo ha independéncia absoluta quando se trata de 6rgdo
administrativo, pois todos sdo subordinados a lei, a ela devem obediéncia integral, o que
ja afasta a nogcdo de independéncia total. Segundo ele: “A independéncia deciséria

objetiva-se pela desvinculacdo da agéncia do Poder Executivo, ao decidir a agéncia
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matéria de sua competéncia. O teste € muito simples: a agéncia decide sem ouvir 0

ministro; o ministro ndo pode interferir na vida da agéncia”.

Isso significa que a autoridade do Poder Executivo ndo pode influir no processo
decisorio do 6rgdo regulador, seja nas atividades de controle, seja nas atividades de

regulamentacéo.

3.6.1.3 Questionamento da utilidade das medidas do 6rgéao regulador

Medidas reguladoras que ndo contam com o apoio do publico por dificuldade
de mostrar sua utilidade enfrentam obstaculos em sua implantacéo. Nos Estados Unidos,
a legislacdo dava a EPA a autoridade para controlar o transporte com o objetivo de
alcancar as metas estipuladas de poluicdo do ar. Ndo sabendo exatamente 0 que o
Congresso desejava ao aprovar a legislacdo, a EPA listou o que considerava alternativas
de transporte, as quais incluiam: vias para bicicletas, construgdo de transporte de massa,
restricbes ao estacionamento, zonas livres de automdveis, linhas de 6nibus,
racionamento de combustiveis, impostos sobre a gasolina, transporte compartilhado e
programas de inspe¢do de manutencdo de veiculos. Algumas dessas medidas eram
francamente impopulares, e poucos politicos poderiam esperar ser reeleitos se
apoiassem ac¢des como o racionamento de gasolina ou o0 aumento de impostos. Varias
dessas propostas operacionais foram levadas adiante, com uma reag¢do negativa do
publico afetado por elas (MARCUS, 1980, p. 284).

3.6.1.4 A consulta publica como forma de garantir a transparéncia

Uma das formas cada vez mais utilizadas para garantir a aprovacdo da
sociedade, e especificamente das partes interessadas afetadas pela decisdo do érgédo
regulador, € a utilizacdo de sistemas de consulta publica antes de uma decisdo ou
autorizacdo. Segundo o documento do ENAP (1999b, p. 30), é preciso distinguir entre
consulta, que consiste em uma busca ativa de opinides de grupos afetados ou
interessados e a notificagdo, que é um processo de fornecer informacdes para grupos de
interesse e € essencialmente um processo de mao Unica de comunicacao, que trata esses
grupos como consumidores passivos de informacao. Embora a notificacdo nao possa ser
confundida com a consulta, ela € um primeiro passo necessario. A consulta € uma via de

mao dupla de informacdo, que pode ser realizada em qualquer estdgio do

81



desenvolvimento regulatério, da identificacdo do problema a avaliacdo da regulacédo
existente. A consulta pablica € pratica cada vez mais aplicada no mundo. Ja em 1999, a
consulta publica era realizada por reguladores de praticamente todos os paises da OECD
(ENAP, 1999b, p. 31).

Na NRC o processo de julgamento de pedidos de autorizagdo mais complexos
ou de acGes coercitivas, € feito de forma aberta, em reunido dos Comissarios (grupo de
cinco dirigentes maximos do 6rgdo regulador) com presenca de audiéncia e com

transmisséo para outras salas.

Na Franga, a divulgacdo das informacdes encontradas durante as inspecoes
regulatorias nucleares passou a ser realizada pela Internet. No entanto, para que isso
ocorresse, houve a necessidade de um treinamento especial dos fiscais e de
procedimentos bastante elaborados para evitar que ocorressem mal-entendidos e que
uma forma inadequada de relatar os fatos encontrados gerasse informaces erradas, que

ndo contribuissem para o objetivo basico de aumentar a seguranca.

3.6.2 Relacionamento dos regulados com o érgéo regulador
3.6.2.1 A “captura” do 6rgdo regulador

O relacionamento do 6rgdo regulador com os regulados é um fator de
legitimidade importante, pois através dele o érgdo regulador reafirma os principios de
isencdo, autonomia, honestidade e utilidade. A regulagéo deve ser feita de forma a obter
os resultados desejados com o minimo de resisténcia indevida. Muitas vezes essa
relacdo é tumultuosa tendo em vista que as exigéncias do orgdo regulador ndo sdo
justificaveis perante os objetivos expressos pela regulacdo. Por outro lado, os regulados
tendem também a obter concessGes do 6rgdo regulador, as vezes fora do que é
recomendado na legislacdo. Dessa forma, alguns cuidados devem ser tomados pela
legislacdo e pelo 6rgéo regulador nesse relacionamento, como medidas de protecdo

contra a “captura” pelos regulados.

Uma das teorias mais fortes contrarias a regulacdo é a teoria da captura.
WILSON (1980, p. ix, traducdo nossa) escreve: “Ninguém pode mencionar agéncias
reguladoras sem adicionar a observacdo de que certamente tais agéncias sao passiveis de
serem ‘capturadas’ pelos interesses que supostamente regulam”. Essa teoria, defendida

por muitos, estabelece que, por variados motivos, as agéncias perdem sua independéncia
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e passam a servir aos regulados, em detrimento da sociedade. Essa teoria serve para
justificar a necessidade de reduzir o tamanho do Estado e de seu papel na economia,
deixando para o mercado a otimizacdo e regulacdo natural das relacbes de troca

existentes entre fornecedores e consumidores.

Os que discordam da “teoria da captura” também apresentam argumentos
contrarios. WILSON (1980, p. ix) continua: “Se alguém acredita que tais agéncias
reguladoras podem ser capturadas por empresas deve explicar por que tais empresas

reclamam t&o frequentemente de suas decisdes”.

QUIRK (1980, p. 212), falando da FDA, apresenta mais um argumento, ao
mesmo tempo em que o rebate, dizendo que, apesar de alguns criticos argumentarem
que as industrias ganham influéncia na medida em que contratam altos funcionarios da
FDA, essa pratica ndo tem se mostrado coerente, uma vez que comissarios da FDA
considerados bastante duros em seu relacionamento com as industrias também foram
convidados. A atitude negativa pode afetar talvez somente um pequeno grupo de
profissionais cujas atitudes sdo consideradas radicais até mesmo pela maioria do pessoal
da FDA. Segundo trabalho citado por KELMAN (1980, p. 255), em comparagdes entre
a OSHA e a agéncia sueca correspondente, concluiu-se que, apesar de as forgas politicas
das empresas e dos trabalhadores serem diferentes nos dois paises, as decisfes das
agéncias foram similares em contetdo. Isso sugere que, pelo menos em um ambiente
onde uma agéncia escuta mais de um grupo de interesse, os valores dos integrantes da
agéncia sdo mais importantes no conteldo da decisdo que as pressGes dos grupos de

interesse.

Nos anos 60, estudos académicos nos Estados Unidos defendiam a tese de que
a legislacdo regulatéria mal definida no que se refere ao papel do 6rgdo regulador
poderia encorajar seu controle pela industria (MARCUS, 1980, p. 269). Esses estudos
tiveram influéncia importante na aprovacdo das leis americanas de controle da poluicao

nos anos 1970 e 1972, com metas claras e cronogramas para atingi-las.

A concentracgdo de autoridade foi uma forma prescrita pelos académicos como
receita para evitar a captura do 6rgdo regulador pelos regulados e para evitar a
burocracia excessiva. Essa foi a filosofia adotada na criacdo da EPA em 1970 com
poderes amplos. Foram reunidos quinze programas existentes gerenciados por cinco
departamentos e conselhos diferentes, em uma organizacdo gerenciada por um dnico

executivo — ndo uma comissdo ou conselho — e encarregada de regular praticamente
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todas as fontes de poluicdo e ndo somente uma industria. Considerou-se que concentrar
a responsabilidade em uma U(nica pessoa, dotando-a de autoridade sobre tantas
industrias diferentes, iria minimizar as chances de que a EPA pudesse ser uma
ferramenta de uma Unica fonte de influéncia (MARCUS, 1980, p. 267).

3.6.2.2 Falta de consisténcia nas decisbes do 6rgdo regulador

Um dos problemas que enfraquecem a posicdo dos o6rgdos reguladores ocorre
quando suas decisdes sédo tomadas de forma ndo consistente ou ndo se apresentam bem
fundamentadas. Isso ocorre por varios motivos, entre eles a falta de critérios de decisdo

bem definidos ou a formacéo ndo homogénea de seus profissionais.

Um caso que ilustra a questdo é o que se refere a atuacdo da FDA (QUIRK,
1980, p. 220), considerada inconsistente em suas decisdes sobre solicitacbes para o
inicio de testes com humanos e solicitacbes para comercializagdo de medicamentos.
Enquanto as vezes a agéncia era severa, a ponto de ndo ser considerada razoavel pelos
criticos, em outras ocasides permitia a aprovacdo de um medicamento com uma
justificativa fraca. Um estudo sobre as decisdes da FDA foi patrocinado pelo Review
Panel on New Drug Regulation. Um conjunto de especialistas nacionalmente
reconhecidos na area de farmacologia e toxicologia foi dividido em grupos de dois.
Trinta solicitacGes sobre as quais a agéncia tinha decidido tanto positivamente como
negativamente foram escolhidas ao acaso e distribuidas entre os grupos de especialistas
para sua revisdo e avaliagdo. Em quinze dos trinta casos, ambos os especialistas
concordaram com a decisdo da FDA. Em dez, os especialistas discordaram entre si
quanto a ter ou ndo ter sido acertada a decisdo da FDA. Em cinco casos, 0s dois
especialistas discordaram da decisdo da FDA. Desses cinco, trés decisées haviam sido
favoraveis e duas negativas. As conclusdes desse trabalho foram que, em primeiro
lugar, as decisdes da FDA sdo frequentemente ambiguas. Em metade dos casos
escolhidos aleatoriamente, houve alguma discordancia. Em segundo lugar, o julgamento
da FDA aparentemente ndo é menos defensavel que o dos especialistas. Os especialistas
ndo estiveram menos inclinados a concordar entre si que com a FDA. Finalmente, ndo
existe tendenciosidade nas decisdes da FDA. O numero de decisdes contrarias, para

aprovar e para negar, foi praticamente o mesmo.

¥ painel de Revisdo da Regulacio de Novos Medicamentos (traducéo nossa).
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Outro caso em que a competéncia do 6rgédo regulador foi questionada por atuar
em questdes nao relevantes ocorreu com a OSHA (KELMAN, 1980, p. 255). O érgdo
era criticado pelos empresarios principalmente quanto ao conteldo das normas e
regulamentacOes; por fazer exigéncias irrelevantes sem relagdo com a seguranca e a
salde dos trabalhadores. Eram criticadas as exigéncias que tratavam de assentos de
vasos sanitarios, restricdo a refrigeracdo da agua dos bebedouros e especificacdo de
alturas de grades de protecdo na construcdo civil. Grande parte dessas criticas era
fundamentada. Em 1978, a OSHA eliminou quase mil trechos de regulamentagdo néo
relacionados com seguranca. 1sso resolveu somente em parte a questdo, pois, ao serem
eliminados esses alvos de critica, 0s empresarios voltaram-se para o aspecto dos altos

custos que as normas da OSHA impunham a suas atividades.

3.6.2.3 Incerteza nos requisitos dos regulamentos

Outra dificuldade que os orgaos reguladores tém de enfrentar € que mesmo 0s
testes e requisitos que estabelecem para produtos e atividades sob sua regulacdo podem
ndo ser totalmente satisfatérios para garantir o controle adequado que desejariam. Por
exemplo, no caso da FDA, testes com animais podem ndo ser totalmente conclusivos:
pelos resultados, a aspirina e a penicilina teriam provavelmente sido reprovadas como
perigosas, enquanto a malformacédo causada pela talidomida provavelmente ndo seria
detectada. Por outro lado, os testes em humanos sdo limitados, e seus resultados séo
sujeitos a alta margem de incerteza (QUIRK, 1980, p. 203).

Analisando a OSHA e KELMAN (1980, p. 249) também ressalta que existem
muitos obstaculos a obtencdo em humanos de dados para estabelecer os valores limites
para produtos quimicos. Na falta desses dados, os julgamentos de curvas de dose-
resposta sdo normalmente realizados com animais. Os estudos com animais s&o caros, e
ndo foram realizados testes para efeitos cronicos para a maior parte dos produtos
quimicos aos quais os trabalhadores estdo expostos. Finalmente, mesmo quando 0s
testes com animais séo realizados, permanece a questdo da incerteza na extrapolagéo

dos resultados para os humanos.
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3.6.2.4 Viabilidade econdmica, tecnoldgica e administrativa da regulacdo proposta

Um fator importante no estabelecimento da regulacdo € a manutencao de uma
visdo realista sobre a viabilidade da execucdo da regulacdo pelos regulados e da
capacidade de o 6rgdo regulador verificar o cumprimento da legislagdo. O caso da
criacdo da EPA nos Estados Unidos também é exemplar nesse sentido. A legislacdo
aprovada ndo requeria nem mesmo permitia que a EPA levasse em conta os custos da
regulacdo para a industria. Para obedecer a legislacdo aprovada, a EPA deveria
considerar tdo somente os requisitos de reducdo de emisséo com base nas questdes de
salde e bem-estar. Trés administracGes, dos dois partidos, Republicano e Democrata,
tentaram impor restricdes econémicas a promulgacdo da regulamentacdo ambiental.
Dois tipos de consideracdo tornaram-se importantes: a taxa custo-beneficio dos sistemas
de controle de poluicdo e o efeito dos gastos com esses sistemas na economia como um
todo. Os dados para essas decisdes eram esparsos e imprecisos, mais concentrados em
custos do que em beneficios, e de informacéo inconsistente para a tomada de decises.
Se, por um lado, a regulacdo impunha um custo para as industrias, com possivel reflexo
sobre a inflacdo, e talvez obrigasse o fechamento de algumas instalacdes incapazes de
alcancar o padréo exigido, ela também criava um grande nimero de postos de trabalho,
relacionados as atividades de controle ambiental dentro das préprias inddstrias
(MARCUS, 1980, p. 278). Os padrdes de poluicdo do ar, baseados somente nos critérios
de saude e de bem-estar, foram projetados para for¢ar uma mudanga tecnoldgica. Mas
0s requisitos legais por si sés ndo compelem a uma inovacdo tecnoldgica rapida. Como
resultado, obstaculos tecnologicos sérios prejudicaram os esforgos para a reducdo de
emissdo das fontes principais, como siderurgicas, usinas elétricas (a carvdo e a 6leo) e
veiculos a motor. Essas trés fontes eram as poluidoras mais significativas em termos de
poluicdo do ar. As empresas procuraram mudar para fontes mais limpas, mas que
encareciam 0 processo, como gas ou carvdo com baixo teor de enxofre. A crise do
petréleo obrigou 0 governo a diminuir as restricbes impostas (MARCUS, 1980, p. 280).
Da mesma forma, o estabelecimento de prazos e metas de controle de polui¢do contido
na legislacdo de criagdo da EPA, teve de se confrontar com dois problemas reais: a falta
de tempo para coletar e avaliar as informacdes e a necessidade de apoio publico. A
legislacdo previa a edicdo de manuais de orientacdo para a industria. A falta de tempo
impossibilitou a obtengdo dos dados necessérios para editar os manuais dentro do prazo
estipulado. Como o pessoal técnico encarregado desse assunto era composto
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basicamente de engenheiros, 0s mesmos ndo aceitaram elaborar esses manuais sem ter
as informacGes que consideravam necessarias e perderam o prazo estabelecido de um
ano (MARCUS, 1980, p. 282). Por outro lado, equipes compostas principalmente de
advogados foram encarregadas da emissdo de licengas individuais; e, preocupados com
0 prazo, comegaram a emiti-las, as vezes antes mesmo da edi¢do dos manuais ou contra
a posicdo mais atualizada dos mesmos. A falta de decisdo e de coeréncia da EPA nesse
assunto permitiu que muitas decisdes fossem contestadas nos tribunais, muitas vezes

com o recurso a posicionamentos conflitantes originarios da propria EPA.

3.6.2.5 Autoritarismo excessivo do 6rgéo regulador

O exercicio de autoridade excessiva por parte do érgdo regulador ou de seus
agentes costuma provocar reacdes que tendem a restringir a atuacdo regulatoria. Um
exemplo de como o autoritarismo pode criar reacOes e dificuldades para a acdo de um
orgdo regulador pode ser visto no caso da agéncia de salde ocupacional americana. O
enfraguecimento politico da OSHA ocorreu em funcdo de excessos da agéncia e seus
agentes. Em sua maior parte, as reclamagbes contra ela no Congresso americano
estavam relacionadas as a¢Ges coercitivas. As cartas para 0s congressistas queixavam-se
de que os empresarios estavam sendo tratados como criminosos, sujeitos a puni¢des em
que o inspetor da OSHA era a0 mesmo tempo juiz e jari, e que estavam sendo vitimas
de constrangimento. O Congresso aprovou legislacdo destinada a restringir as medidas
coercitivas da OSHA. As penalidades impostas pela OSHA foram contestadas também
nos tribunais, sendo reconhecido que a OSHA havia violado o direito constitucional

americano a um julgamento com juri (KELMAN, 1980, p. 260).

Pode-se afirmar que normalmente ocorrem dois estagios de comportamento em
relacdo aos 6rgdos reguladores, dependendo da cultura e estrutura juridica do pais. Em
um primeiro momento, o0s regulados aceitam a atuacdo do oOrgdo regulador,
principalmente porque a existéncia do mesmo pode significar uma vantagem
competitiva para os que atuam no mercado e que geralmente influenciaram no
estabelecimento das regras de regulacdo. Em um segundo momento, dependendo do
grau de atuacdo do d6rgdo regulador contra os interesses dos regulados e de seu poder
real, os regulados passam a questionar a atuacdo do 6rgdo. Na medida em que essa
atuacédo exceda a legislacdo e apresente demonstracdo de autoritarismo, os regulados

encontram justificativas para acionar judicialmente o regulador. Quanto maior a
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perspectiva de ganhos (ou de perdas pela ndo contestacdo), maior a disposicdo dos
regulados nessas acfes. S8o casos conhecidos as acgdes judiciais das companhias
brasileiras de transporte aéreo que reclamam compensag6es por prejuizos decorrentes da
regulacao de precos de passagens (DOCA, RIBEIRO, 2004).

3.6.2.6 Incapacidade de lidar com a demanda existente

Outro fator que dificulta a acdo do dérgdo regulador e sua eficacia é a falta de
estrutura para lidar com toda a demanda existente. Mesmo para a Federal Aviation
Administration (FAA), a agéncia reguladora americana para a aviagdo, considerada
padrédo de exceléncia, a falta de recursos suficientes para lidar com toda a complexidade
do sistema é indicada por REASON (1999, p. 169) como uma das razdes para 0S
problemas que foram apontados pelo Senado e pela imprensa. Para a Food and Drug
Administration, por exemplo, o tempo para anélise é restrito, e muitas solicitacdes para
novos produtos tém até 300 volumes, dos quais 30 sdo sumarios. Apesar de ter sido
fixado um prazo curto, de apenas 180 dias, para a resposta ao requerente, 0 tempo
insuficiente leva a artificios para sua prorrogacdo, como a solicitacdo de informacdes
adicionais, o que aumenta o tempo médio para 2 a 3 anos (QUIRK, 1980, p. 202). Esse
fendmeno ocorria em 6rgdos reguladores brasileiros, nos quais havia sido estabelecido o
prazo para julgamento. Com a aproximacdo do prazo estipulado, novas exigéncias eram
formuladas, como forma de ampliar o prazo de analise. DUTRA (2002, p.40) comenta a

falta de recursos:

Outra questdo externa é a independéncia orcamentaria. E o contraponto da
independéncia deciséria. Agéncia pobre ndo sobrevive independentemente.
E impossivel. Essa é uma questdo essencial. Ou se dota — e ai a
responsabilidade ndo é s6 do Executivo, mas também do Legislativo — as
agéncias de recursos financeiros para que elas possam dispor de meios
materiais e humanos, ou elas ndo terdo condigdo de exercer bem o seu papel,
que é cumprir a lei.

3.6.2.7 Favorecimento a manifestacdo de uma das partes interessadas

Uma das fun¢Bes mais importantes do 6rgdo regulador é arbitrar conflitos.
Alguns 6rgdos reguladores tém dificuldades para fazer um julgamento justo sobre uma
disputa entre a industria e a outra parte interessada, consumidores, ambientalistas ou
outras partes interessadas. Isso ocorre porque as industrias sdo normalmente mais

organizadas e encontram espaco para realizar seu “lobby”. Segundo uma anélise de
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QUIRK (1980, p. 211), os representantes da industria tém contato com os funcionarios
da FDA e levam e apresentam argumentos a favor de suas solicitacdes. Ndo existem
representantes dos opositores ou consumidores apresentando argumentos contrarios. Os

funcionarios da FDA precisardo procurar se quiserem encontrar.

3.6.2.8 Falta de atualizacdo cientifica e tecnoldgica

O orgdo regulador necessita acompanhar os avancos cientificos e tecnologicos
que possam ter impacto nos processos de regulacdo. Quando ha isolamento do 6rgéo
regulador, esse isolamento pode fazer com que os regulados avancem em termos de
conhecimento tecnologico, enquanto o 6rgao regulador permanece desatualizado, tendo
sua capacidade de atuacdo diminuida. A atualizacdo cientifica e tecnologica do érgédo
regulador pode ser feita com o contato com a comunidade cientifica a ele relacionada,
através da interacdo com atividades similares executadas em outros paises e com 0
intercdmbio com &rgdos reguladores estrangeiros e organizacGes internacionais da area,
além de participacdo em eventos técnico-cientificos afins. Em determinados casos, 0
6rgédo regulador pode necessitar de maiores informagBes sobre um caso especifico e
deve patrocinar pesquisas e trabalhos voltados para esses resultados. 1sso normalmente é
feito através de instituices de pesquisa e desenvolvimento que atuam na area, muitas
vezes de forma exclusiva, com atendimento prioritario as demandas do 6rgdo regulador,
atuando como organizacdo de suporte técnico. Em outros casos, o conhecimento é
obtido através de trabalhos de cooperacdo com universidades e centros de pesquisa e

desenvolvimento.

3.6.3 Relacionamento de 6rgéos supervisores com o 0rgéo regulador

Os 6rgdos reguladores, por mais independentes que sejam, estdo sujeitos a uma
subordinacdo hierarquica ou a um controle realizado por outras instituicbes (6rgéos
supervisores). Essa subordinacdo estd relacionada ao recebimento e a liberacdo de
recursos; ao apoio politico, que permite contratagdo de recursos humanos, por exemplo;
a participacdo em discussdes sobre temas que envolvam a atuacdo do 6rgdo regulador,
como as alteracdes de lei, e a outras acdes das quais depende direta ou indiretamente a

eficacia da atuacdo do oOrgdo regulador. Em grande parte das vezes, a avaliacdo da
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atuacdo do orgao regulador ocorre de forma indireta, pela aprovacdo das diversas partes

interessadas.

Para o 6rgdo hierarquicamente superior sdo importantes algumas caracteristicas
da atuacdo do érgdo regulador. Em primeiro lugar, que a atuacdo do 6rgdo regulador
produza resultados que possam justificar o apoio dado e trazer, ainda que de forma

indireta, prestigio ao nivel hierarquico superior.

Em segundo lugar, que o 6rgdo regulador tenha condigcdes de exercer as

fungdes de assessoria na area especifica.

No Brasil, como em outros paises, além das subordinacGes das agéncias ao
Executivo, as mesmas estdo sujeitas ao controle dos tribunais de contas.
Tradicionalmente, os érgdos de controle se interessavam pela eficiéncia com que os
Orgdos reguladores, como outras instituicbes publicas, utilizavam o0s recursos que
recebiam, isto é, de forma adequada, dentro das regras estabelecidas e para a finalidade
a que se destinavam. Esse controle vem se ampliando como mostram as noticiais da
imprensa. Em reportagem no Globo, a jornalista Monica TAVARES (2004) relata que o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) concluiu que a ANATEL ndo comprova o
cumprimento de metas pelas concessionarias e determinou também que a agéncia
utilizasse “procedimentos que assegurem a validade técnica das conclusdes” bem como
“tecnologias mais adequadas e menos defasadas”. Ou seja, 0s 6rgdos de controle estdo
procurando avaliar se 0 6rgdo regulador esta realizando a missdo para a qual foi criado,
0 que esté ligado a sua eficicia e a sua utilidade. Essa atuacdo desses 6rgdos, entretanto,
é totalmente contestada por BARROSO (2004, p. 107) que, referindo-se ao Tribunal de

Contas da Unido, declara o seguinte:

Nada, rigorosamente nada, no texto constitucional o autoriza a investigar o
mérito das decisGes administrativas de uma autarquia — menos ainda de uma
autarquia com as caracteristicas de uma Agéncia Reguladora. Ndo pode o
Tribunal de Contas procurar substituir-se ao administrador competente no
espaco que a ele é reservado pela Constitui¢do e pelas leis. O abuso seria
patente. Alias, nem mesmo o Poder Legislativo, 6rgdo que é coadjuvado pelo
Tribunal de Contas no desempenho do controle externo, poderia praticar atos
dessa natureza.

3.6.4 Relacionamento dos outros reguladores com o érgéao regulador

Poucos sdo os 6rgdos reguladores que atuam de forma totalmente isolada em

uma area. Normalmente, regulamentacGes provenientes de diversos érgdos reguladores
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se sobrepdem dentro das diversas areas de atividade nas sociedades organizadas. As
proprias atividades podem ser classificadas por mais de uma de suas caracteristicas. Por
exemplo, uma industria de qualquer ramo produtivo deverd obedecer a legislacfes
municipais e estaduais em areas diferentes, afetas a seguranca da instalacdo, a seguranca
do trabalhador, a saude do trabalhador, a area fiscal, e assim por diante. Dificilmente a
atuacdo isolada de um o6rgdo regulador consegue garantir sozinha a adequada obediéncia
aos requisitos que exige para sua area de competéncia, pois muitos deles dependem
também da atuacdo de outros reguladores. CARVALHO (1993), por exemplo, aponta
que a fraca integracdo inter e intra-governamental é uma das principais deficiéncias que
0s 6rgdos ambientais brasileiros enfrentam na utilizacdo dos instrumentos de controle

ambiental (multas e san¢des, zoneamento, padrdes, licencas).

Na maioria dos casos, para obtencdo da eficcia regulatoria, a atuacdo nao
deveria se concentrar no desempenho de um unico 6rgdo regulador, pois a falha de um
dos componentes pode comprometer todo o sistema. Entretanto, poucas sao as areas de
regulacdo em que a abordagem ¢é feita de forma integrada, com definicdo da
responsabilidade especifica de cada 6rgdo e incentivo ao compartilhamento de
informacdo. Mesmo em éareas com alto grau de organizacdo, como a area financeira, s6
mais recentemente as informacdes tém fluido entre os Orgdos que exercem papel
regulador (Banco Central, Receita Federal, Comissédo de Valores Mobiliarios, Banco do
Brasil, para citar alguns que atuam na area). Muitas vezes essas restricdes podem ter
carater legal, mas a maioria ocorre pela falta de coordenacgdo adequada entre os diversos
interessados, seja pela falta de avaliagdo conjunta, seja mesmo por medo de perder a
autonomia que exerce sobre a &rea, com a respectiva perda de poder e prestigio.
Episodicamente, agdes conjuntas de cooperacdo sao realizadas entre 6rgaos reguladores,
mas normalmente destinam-se a um objetivo temporario e imediato, desfazendo-se
depois a cooperacao por falta de mecanismos mais duradouros como, por exemplo, uma

regulacdo mais especifica.

Essa acdo sinérgica aumenta a eficdcia da regulacdo, pois torna disponiveis
mais informagdes a respeito dos regulados, a0 mesmo tempo em que aumenta o poder

de dissuasdo perante as tentativas de fraude e desrespeito as regras estabelecidas.

O funcionamento desses sistemas entre 6rgdos reguladores poderia seguir 0s
padrdes definidos por CAVALCANTI (1998, p. 81, apud PECI, 2000):
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A situacdo descrita como uma rede inter-organizacional expressa um padrao
total de interacdo em um grupo de organizacfes que se dispdem a atuar
conjuntamente, como um sistema, para alcancar objetivos proprios e
coletivos, ou resolver problemas especificos de um clientela alvo ou setor. As
organizacGes atuantes como rede estariam orientadas ndo apenas para seus
objetivos préprios, mas também para objetivos coletivos. Manteriam relag6es
sistematicas, e até mesmo padronizadas, com suas congéneres. No que
concerne a atuagao sobre a regido a ser desenvolvida, ou 0 recurso a ser
gerenciado, demonstrariam um grande conhecimento uma das outras sobre
fungdes e responsabilidades de cada uma, no que se refere ao problema, e
manifestariam um elevado grau de consenso em relagdo a politica em vigor.
No contexto ideal de uma rede, as organizagdes se caracterizam ainda por
evitar disputas em torno de dominios definidos de maneira ambigua. Em
geral, avaliam positivamente as relacdes de interdependéncia existentes.

Na regulacdo, quando ndo hé articulagdo entre os diversos 6rgaos reguladores,
pode ocorrer uma competicéo entre eles, levando-os a apontar erros e fragilidades uns
nos processos dos outros, o que acaba enfraquecendo a todos, em termos de capacidade
de atuacdo e de imagem, perante os 6rgdos que os sustentam e perante os regulados.
Essas fraquezas sdo exploradas pelos regulados, seja em termos de tornar mais fraco o
poder de coercdo, seja pela contestacdo das decisbes do 6rgao regulador na alcada
juridica.

Recomenda-se, entdo, utilizando os conceitos modernos e a tecnologia
disponivel, o funcionamento de sistemas de regulacdo em rede, com a criacdo de um
sistema inter-organizacional envolvendo os érgdos reguladores. Esses sistemas passam a
ter pontos de eficacia compartilhados, que na sua unido irdo fazer com que se alcance

uma eficacia global, que serd maior que a soma das eficacias isoladas.

As principais expectativas basicas relacionadas a outros reguladores podem ser
inferidas das dificuldades que existem para o estabelecimento das interacGes ou das
redes organizacionais. Existe normalmente uma disputa pela &area de atuacéo,
proveniente muitas vezes da imprecisdo da legislacdo, que permite mais de uma
interpretacdo ou que remete a mais de um 6rgdo regulador a responsabilidade por uma
determinada area, sem definir a diferenca de atuacdo de cada um. Na éarea nuclear, por
exemplo, a legislacdo, além de contemplar a CNEN como 6rgdo responsavel pela
radioprotecdo e seguranca nuclear, atribui funcdes reguladoras também ao Ministério da
Saude e ao Ministério do Meio Ambiente, que ttm na ANVISA e no IBAMA,
respectivamente, seus 6rgaos executores. Essas fungdes, mesmo ndo sendo as mesmas,
podem ser mais bem exercidas através de uma acdo harmonica entre 0s 6rgaos citados.

Nesse sentido, poderiam ser utilizados cadastros comuns, troca de informaces e a
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realizacdo de inspecdes e auditorias conjuntas. Normalmente quando um regulado
apresenta ndo-conformidade relativa a requisitos de uma regulacdo, é provavel que

também esteja deixando de cumprir requisitos de outras areas.

3.6.5 Relacionamento dos grupos de a¢éo engajados com o 6rgéo regulador

Uma das caracteristicas das sociedades democraticas € a convivéncia entre
grupos com opiniBes diferentes, muitas vezes opostas. Alguns desses grupos conseguem
agregar-se de forma organizada e, mesmo sem ter suficiente forca para alterar de
imediato as atividades de determinadas areas, mantém um permanente questionamento
dos atos e decisfes dos 6rgdos reguladores. Uma das caracteristicas principais desses
grupos de acdo engajados esta na utilizacdo da informacéo e sua difusdo, de forma a
angariar simpatizantes para suas posi¢oes. Ainda que muitos desses grupos manifestem
preocupacdes legitimas e bem fundamentadas, outros utilizam, com maior freqtiéncia, a
desinformacdo e a falta de acdo de esclarecimentos por parte do érgdo regulador. Os
programas que tiveram maior sucesso em termos de aceitacdo em areas polémicas,
como o programa nuclear francés (BOURGEOIS et al., 1997, p. 215-228; ASN, 2001,
p. 97-104), foram os que souberam demonstrar transparéncia e ganhar credibilidade
junto a sociedade. Apesar disso, mesmo na Franga continuam a existir grupos
antinucleares ativos, que, no entanto, ndo conseguem obter sucesso entre a maioria da
populacdo. Os grupos de acdo engajados séo grupos que trabalham normalmente como
grupos de defesa de consumidores, do meio ambiente, de animais ou de outras causas
especificas. Muitos de seus lideres tém interesses legitimos e sua contribui¢do tem sido
relevante para a evolucdo da sociedade em termos de progresso na civilidade e na
qualidade de vida. Entretanto, um aspecto levantado por QUIRK (1980, p. 215) em
relacdo a FDA, mas que certamente ocorre com outros Orgaos reguladores, € que
existem posicdes defendidas pelos representantes de grupos de consumidores que nem
sempre refletem os interesses objetivos dos consumidores. Uma vez que esses
representantes necessitam ganhar publicidade e persuadir o publico de sua importancia
para permanecer no negdécio, tais grupos tém motivos para exagerar a irresponsabilidade
da industria e para apresentar o 6rgéo regulador como completamente *“capturado” pelos

regulados.

A avaliagdo do 6rgdo regulador sobre seu relacionamento com os grupos de

acdo engajados deve estar dirigida aos grupos que tém preocupacdes legitimas, com o
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objetivo de procurar esclarecé-las e analisa-las, pois podem ser uma importante fonte de
informacdes para o aperfeicoamento do 6rgdo regulador. Entretanto, o érgdo regulador
deve estar técnica e estruturalmente preparado para enfrentar 0s mais diversos meios de
contestacdo, dos quais um dos mais complexos é a contestacdo por meio do sistema
legal. No Brasil, essa situacao tornou-se mais complicada principalmente para os 6rgaos
reguladores que fazem parte da estrutura da administracdo publica direta e autarquica.
Com a criacdo da Advocacia Geral da Unido, os setores que representavam o 0rgdo
regulador ficaram desvinculados da instituicdo especifica. Com isso, diminuiu o
interesse na especializacdo em questdes que permeiam a area tecnoldgica e a area
juridica.

A acdo principal do 6rgdo regulador em relacdo aos grupos de acdo engajados
deve estar em assegurar-se de que tem as condi¢Bes de responder as contestagdes que

possam surgir, principalmente aquelas que acabem sendo levadas a um tribunal.

3.6.6 Relacionamento dos organismos internacionais com o 6rgéo regulador

Muitos 6rgédos reguladores sdo 0s representantes de seu pais em organismos
internacionais com 0s quais 0 pais tem compromissos por for¢a de acordos. Com a
globalizagcdo e com a ampliacdo das associacGes econdémicas e politicas entre paises, a
quantidade de compromissos entre a comunidade internacional vem se ampliando a
cada dia. Esses compromissos podem ser relativos a implantacdo local de regulacédo
compativel com a adotada internacionalmente, ou de praticas consideradas adequadas
em éareas diversas, como por exemplo, as relativas a salde, ao trabalho, a seguranca no
transporte de materiais perigosos, ao meio ambiente e outras. Na area nuclear existem
diversos acordos relativos a seguranca de reatores nucleares, a rejeitos radioativos, a
informacgdes sobre trafico de fontes (IAEA, 2004b). Outros compromissos estdo
relacionados ao funcionamento da estrutura dos organismos internacionais e podem
envolver diversos tipos de participacdo, entre as quais se inclui o pagamento de
contribuicbes ao organismo internacional. As expectativas dos organismos
internacionais estdo, portanto, relacionadas ao cumprimento dos acordos assinados, ao
pagamento das contribuicBes, a colaboracdo nas iniciativas e a participagdo nos

trabalhos conjuntos.
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E necessario, entretanto, a avaliacdo adequada por parte dos dirigentes e
agentes dos o¢rgdos reguladores em seu relacionamento com 0S organismos
internacionais, pois nem sempre as solicitagcOes e pressdes que vém dessas instituicoes
atendem a interesses legitimos. Os organismos internacionais sofrem muitas vezes a
influéncia exagerada de grandes poténcias, podendo se tornar mais um instrumento
desses paises do que instituicdes que atendem aos interesses globais. Por exemplo, Hans
Blix, que comandou as inspec¢des das Nagdes Unidas no Iraque para a busca de armas de
destruicdo em massa, fala em seu livro sobre a presséo exercida sobre os inspetores da
AIEA e da UNAMOVIC® pelos Estados Unidos (BLIX, 2004). Atualmente esta em
discussao a assinatura pelo Brasil do documento conhecido como Protocolo Adicional
ao Tratado de Nao-Proliferacdo (IAEA, 1998). Esse documento cria para o signatario
compromissos que permitem que ocorram inspecGes ampliadas em seu territério,
inclusive em instalagdes ndo nucleares mas que possam ter algum relacionamento com a
area nuclear. Também é um documento assimeétrico, pois a forma de sua aplicagéo nao é
igual para os detentores ou ndo da tecnologia de armas nucleares. Por esse motivo é
necessario que os recursos humanos encarregados de fazer o relacionamento com o0s
organismos internacionais estejam técnica, politica e culturalmente preparados para essa

funcdo, devidamente orientados pelos canais de politica externa nacional.

3.6.7 Relacionamento dos colaboradores com o 6rgéo regulador

Os colaboradores, mais do que receber seu sustento como retribuicdo pelo
trabalho no 6rgéo regulador, estdo associados ao sucesso ou ao insucesso do mesmo. De
sua parte, o 6rgdo regulador depende desses recursos, que sdo 0s ativos mais
estratégicos da organizacdo, pois, além de serem os recursos de substituicdo mais dificil,
séo eles que fazem a diferenca na qualidade da execucdo da regulagcdo. Normalmente o
nivel de educacdo profissional em um o6rgdo regulador € elevado e existe um
comprometimento das pessoas com o objetivo do 6rgdo regulador. Isso faz com que as
expectativas dos colaboradores estejam ligadas ao prestigio de que o érgdo regulador
desfruta, as condicdes de trabalho que tém, a perspectiva de progresso profissional, a

existéncia de desafios profissionais e a possibilidade de participacéo nas decisdes.

> UNAMOVIC - United Nations Monitoring, Verification and Inspection Commission: Comiss&o das
Nac¢Oes Unidas para Monitoramento, Verificacdo e Inspegéo.
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O perfil do 6rgéo regulador € definido pelos seus colaboradores. Uma mudanca
fundamental no desempenho da regulacdo na &rea ambiental € apresentada por
MARCUS (1980, p. 288), referindo-se a criacdo da EPA, agéncia reguladora que reuniu
diversos 6rgdos ambientais em 1970, ao contar ressalta que o chefe da EPA,
Ruckelshaus, um antigo membro do ministério da Justica acostumado a gerenciar
advogados, trouxe muitos advogados jovens e ambiciosos para a agéncia e deu a eles as
missOes relativas as acdes coercitivas. Os 6rgdos de controle ambiental anteriores quase
ndo tinham advogados em seus quadros. Eram compostos quase que inteiramente de
pesquisadores, que tinham a reputacdo de serem capazes de “estudar um problema até a
morte”, mas ndo eram conhecidos por serem capazes de resolver um problema
rapidamente. Ruckelshaus enfatizou as obrigacdes da EPA em termos de fazer valer a

lei, em oposicéo a suas responsabilidades de pesquisa.

Pode-se afirmar que as expectativas basicas estdo relacionadas a imagem que o
orgdo regulador projeta para a sociedade, as condicdes de trabalho disponiveis para 0s
colaboradores, a perspectiva profissional. Vale ressaltar que dentro das condi¢cbes de
trabalho, além da disponibilidade de recursos de infra-estrutura, outros fatores sao

importantes, como o clima organizacional e a lideranca.

3.7 CONCLUSOES SOBRE OS FATORES QUE AFETAM A EFICACIA
Das discussdes do capitulo, pode-se chegar as seguintes conclusdes:

a) A eficacia da regulagdo esté ligada aos motivos que levaram ao estabelecimento da

regulacao.

b) O uso de Indicadores ligados aos resultados esperados da regulacdo é uma forma de
avaliar os resultados da regulacdo. Esses indicadores estédo principalmente ligados ao
conceito de utilidade da regulacdo. Os indicadores devem ser simples, confidveis e

devem estar relacionados com o que se deseja medir, o0 que nem sempre ¢é factivel.

c) Existem diversos segmentos da sociedade que sdo afetados de forma diferente pela
regulacdo. Esses segmentos sdo as chamadas partes interessadas. Para a regulacgéo,
consideram-se partes interessadas mais importantes o publico, os regulados, os 6rgdos
supervisores, 0s grupos de acdo engajados, 0S organismos internacionais e 0S

colaboradores.
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d) Para uma regulacédo ser eficaz, ela depende de que a atuacdo do orgdo regulador
atenda aos requisitos de legalidade, de utilidade e de legitimidade. Esta Gltima € mais
dificil de ser avaliada objetivamente, pois esta ligada & percepcdo da atuacédo do 6rgéo
regulador no ambiente da regulagcdo, dada por expectativas que sdo percebidas em

relacdo a essa atuacao.

e) Na medida em que o sistema de regulacdo ndo esteja sendo eficaz, a tendéncia é que
forcas sejam mobilizadas no sentido de altera-lo. Essa alteracdo pode ser desde a

mudanca na forma de atuacdo do 6rgdo regulador a propria extingdo da regulagéo.

f) Se o 6rgdo regulador ndo é totalmente autbnomo, a obtencdo de recursos pode ser um
fator impeditivo para o alcance da eficacia. Dessa forma, pode-se considerar que a
capacidade do orgdo regulador de influenciar os responsaveis pelos recursos (o0
Governo) e obter esses recursos é um fator importante para a eficacia. Por sua vez, essa
capacidade de influenciar est4 relacionada a visibilidade com que o 6rgdo regulador

consegue projetar sua eficacia.

g) A eficacia de atuacdo do 6rgédo regulador é afetada pela forma pela qual estabelece
suas politicas e estratégias de regulacdo. A estratégia a ser adotada esta relacionada a

area de atuacdo e aos aspectos especificos da area a ser regulada.

h) Como toda organizacdo, o 6rgdo regulador, para ter uma atuacdo coordenada e
dirigida, necessita de uma estrutura na qual sdo importantes o sistema de planejamento e

coordenacdo e os sistemas operacionais de gestdo.

i) Para um 6rgdo regulador, sdo de particular relevancia os sistemas operacionais de
gestdo de processos de autorizacdo e controle, de recursos humanos, de recursos de

infra-estrutura, e de comunicacéo e informacoes.

J) A estrutura legal limita a atuagdo do 6rgao regulador. A falta de legislagdo adequada
pode afetar a eficacia ao ndo dar a suficiente autonomia ao 6rgdo regulador e ao criar

areas de conflito de competéncia com outros reguladores.

I) A eficicia da regulacdo depende das expectativas das partes interessadas. Essas
expectativas normalmente diferem em fungéo da diversidade de interesses de cada uma
dessas partes interessadas. As possiveis interferéncias dos diferentes relacionamentos
com o 6rgéo regulador devem ser levadas em consideracao quando da busca de a¢des de

aperfeicoamento para a regulacao.

97



4 METODOLOGIA

Este capitulo apresenta a metodologia e a forma pela qual é aplicada. Sao
descritas as ferramentas utilizadas e as especificidades de sua aplicacdo. Os diferentes
estagios da Soft Systems Methodology sdo apresentados de forma detalhada, assim como
a forma de execucdo de cada um deles. S&o apresentados 0s processos utilizados para

obtencdo das informacdes das pesquisas com profissionais do érgédo regulador.

4.1 A APLICACAO DA SSM
4.1.1 O detalhamento operacional da metodologia

A metodologia para modelagem e andlise do problema apresentado € a
estabelecida pela SSM (Soft Systems Methodology). A metodologia trabalha com
conceitos idealizados (mundo ideal) e informagGes da area em anélise (mundo real). Os

estagios na aplicacdo da metodologia sdo 0s que se seguem:
1. Levantamento ndo-estruturado da situac&o de problema (mundo real) **;
2. Expressao (escrita/representada) da situacdo de problema (mundo real);
3. Elaboracéo das defini¢es-chave dos sistemas relevantes(mundo ideal);
4. Estabelecimento de modelos conceituais (mundo ideal);

5. Comparacdo dos modelos conceituais, obtidos no estagio 4 (mundo ideal);

com a situacdo de problema expressa no estagio 2 (mundo real);
6. Possiveis mudangas planejadas (mundo real).

Esses estagios ndo sdo sequenciais, nem se realizam isoladamente. Um sétimo
item da metodologia seria a execu¢do das mudancas propostas, com 0 conseqiiente
retorno para um novo ciclo. Esse item foge ao alcance da tese, que se propde a chegar

até a apresentacdo de proposta de possiveis mudancas planejadas.

6 A SSM utiliza balBes ndo estruturados e linhas curvas em suas representacdes para expressar sua
diferenca em relacdo a analise para sistemas bem definidos. Mais ainda, procura mostrar que a
representacdo do sistema, além de ser somente “uma visdo percebida” tem em si a transitoriedade. Neste
trabalho foi adotada em algumas partes a representacdo por blocos e linhas retas, simplesmente em funcéo
da facilidade de leitura das representacGes, ndo seguindo a mesma forma de representacdo adotada por
Checkland. Ainda assim, permanece 0 conceito sobre a transitoriedade e parcialidade das visfes
representadas, que devem servir principalmente como elemento de discussdo para levar a proposicao de
acOes voltadas para a melhoria do sistema analisado.
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Os estagios 1, 2, 5 e 6 sdo atividades do mundo real, direcionadas para a
avaliacdo da situacdo de problema; os estagios 3 e 4 sdo atividades de “pensamento
sisttmico” que podem ou ndo envolver aqueles que se encontram na situagdo de
problema dependendo das circunstancias especificadas do caso em analise. O processo
ndo necessita iniciar-se no passo 1 podendo ter inicio em qualquer um dos estagios
intermediarios (CHECKLAND, 1999, p. 210).

Os estagios 1 e 2 constituem a fase de “expressao” durante a qual procura-se
construir o quadro descritivo mais rico possivel em termos de contetdo da situacéo
geral na qual foi percebido o “desconforto”. Para essa fase é recomendado que o
analista mergulhe na realidade o mais profundamente que puder, se possivel

vivenciando as situacdes que pretende estudar e analisar.

No estdgio 3 procura-se expressar em palavras as “definicdes-chave” (“root
definitions”), que devem guardar a natureza fundamental dos sistemas escolhidos — “a
tarefa especifica que estd sendo executada”. Segundo a SSM, podem ser elaboradas
inimeras defini¢cbes-chave para que sejam escolhidas as mais convenientes. A
sistematica para a formacéo de defini¢cdes-chave é denominada CATWOE, mneménico
composto a partir da inicial da palavra de cada um dos elementos utilizados (SMYTH,
CHECKLAND, 1976, apud CHECKLAND, 1999, p. 224):

e 0s que sdo afetados pelo sistema, beneficiados ou prejudicados (“Customers™’);

e 0s atores do sistema (“Actors”) que atuam dentro do sistema e que executam 0s

principais verbos relacionados a atividades do sistema;

e 0 processo de transformacdo ("Transformation”), que é o processo pelo qual as

entradas definidas serdo transformadas em saidas definidas;

e a visdo de mundo (“Weltanschauung” — em alemdo) que representa uma estrutura,

imagem ou significado particular que torna valida a defini¢cdo-chave especifica;

e 0 proprietario do sistema (“Ownership”) que € a organizacdo (agency) que tem a

principal ligacdo com o sistema e o poder de fazer o sistema deixar de existir;

70 conceito de “customers”, como estabelecido por SMYTH E CHECKLAND (apud CHECKLAND,
1999), que envolve beneficiarios e “vitimas” do sistema, assemelha-se ao conceito de “stakeholders”
bastante utilizado em administracéo, adotado neste trabalho como “partes interessadas”.
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e as restricdes ambientais do sistema (“Environmental constraints™), caracteristicas do
ambiente, e/ou de sistemas envolventes ou de hierarquia superior que serdo tomadas

como “dados”.

As defini¢cdes-chave sdo montadas com a utilizacdo do modelo CATWOE e as
relacbes PQR da SSM. Esse conceito significa exercer um raciocinio da forma: faca P
por Q para conseguir obter R, o que responde a trés questbes: “O que fazer (P)?”,
“Como fazer (Q)?” e “Por que fazer (R)?”. As informacGes para a elaboracdo das
definicOes e para o estabelecimento dos conceitos utilizados na discussao foram obtidas

da bibliografia e de modelos teoricos da regulagéo.

O estagio 4 consiste em elaborar modelos conceituais dos sistemas conforme
estabelecido pelas defini¢cBes-chave. A partir das expectativas das partes interessadas
sdo realizados desdobramentos com o objetivo de verificar quais sdo os requisitos dos
sistemas de gestdo necessarios para conseguir satisfazer essas expectativas. O resultado
permite um diagnostico mais detalhado, em uma relagdo causa-efeito que verifica quais
as condicOes operacionais que afetam a eficacia da regulagdo. A comparacdo entre a
situacdo real descrita no estagio 2 e 0 modelo idealizado do estagio 4 aponta diferencas

e esboca solugdes.

No estagio 5 sdo definidas as situacdes que realmente foram percebidas como
situacOes de problema, a partir das percepcOes obtidas da pesquisa realizada com
profissionais do 6rgdo regulador. Os dados da pesquisa sdo enriquecidos com
informacdes obtidas de documentos e relatérios do 6rgdo regulador. A analise do
correio eletronico institucional fornece informacgdes sobre o relacionamento dos
usuarios com o orgédo regulador. Os modelos do estagio 4 sdo trazidos para 0 mundo
real e comparados com as percepcfes do que ai existe. Dessa comparagdo surgem as

propostas para acdes de melhoria.

O estagio 6, utilizando o posicionamento de profissionais de alto nivel
gerencial, verifica se as propostas atendem ao mesmo tempo aos critérios de serem
justificadamente desejaveis e a0 mesmo tempo viaveis, considerando as atitudes

predominantes na organizacdo e as estruturas de poder.

Em todo o processo, a metodologia possibilita quatro formas de comparacao,
que sdo a discussao informal, o questionamento formal, o cenério escrito com base na

operagdo dos modelos e a tentativa de modelagem do mundo real na mesma estrutura
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dos modelos conceituais. Os modelos sao utilizados como uma fonte de questionamento
do mundo real. Todas essas formas foram utilizadas no processo. O objetivo dessa
comparagao é encontrar uma acomodacao entre 0s diversos interesses na situacao para
construir propostas de acdo que possam trazer melhorias para a situacdo inicial

percebida como problema.

4.1.2 A sequéncia de aplicacdo da SSM

Na utilizacdo da estrutura de estagios da SSM, a seqiiéncia principal tem inicio
com o levantamento bibliografico e andlise dos conceitos, caracteristicas e aspectos
importantes dos sistemas pertinentes relacionados a regulacao (estagio 3). A seguir foi

proposto e analisado um modelo conceitual idealizado (estagio 4).

Com a finalidade de definir melhor uma realidade, trabalhou-se com uma &rea
especifica, o que pode ser considerado como um estudo de caso, que é a regulacéo
nuclear brasileira (estagios 1 e 2). A especificacdo da area de estudo permite a
identificacdo direta das partes interessadas, assim como dos outros componentes do
sistema de regulacdo. Os fatores historicos e culturais que marcaram a formacgdo do
modelo real atual foram avaliados através de depoimentos e de consulta bibliogréfica. O
caso especifico do orgdo regulador nuclear foi entdo comparado com o modelo
conceitual idealizado e com préticas adotadas em outros paises bem como com praticas
recomendadas internacionalmente. O questionario com profissionais do 6rgdo regulador
serviu para definir as situacdes percebidas como problema (estagio 5). Foram apontadas
as diferencas entre o modelo real em comparacdo com o modelo ideal e sugeridas
possiveis acdes (estagio 6). A validacdo das propostas foi realizada utilizando a
pesquisa com um grupo restrito de profissionais que ocuparam a funcdo de dirigentes
com maior poder de decisdo nos processos regulatorios. Essa pesquisa teve como
objetivo avaliar as propostas e seleciona-las segundo os critérios de “sistemicamente
desejaveis”, “culturalmente realizaveis” e “politicamente exeqiveis”. O resultado da
pesquisa constitui o plano de acdo de melhorias. A Figura 9 apresenta 0 processo

utilizado com cada um de seus componentes.
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4.2 CONSTRUCAO DO MODELO IDEALIZADO
4.2.1 A elaboracao das definigdes-chave e desdobramento das expectativas

Foram estabelecidas definigfes-chave para a regulagédo conforme a “viséo de
mundo” de cada uma das partes interessadas. Essas defini¢cbes-chave representam a
simulacdo pelo analista/pesquisador do posicionamento de cada uma das partes

interessadas.

O desdobramento das expectativas foi feito dentro dos sistemas operacionais de
gestdo, considerando os eventos, fatos e processos que contribuem de forma
fundamental para atingir o resultado expresso pela expectativa. Esses elementos estdo
diretamente relacionados ao conceito de fatores criticos de sucesso, especificados neste
caso para cada um dos sistemas operacionais de gestdo. A diferenca é que nos diversos
modelos de planejamento organizacional os fatores criticos de sucesso s&o tomados em
um sentido mais amplo, com abrangéncia em toda a organizacdo. Neste caso, os fatores

criticos de sucesso estdo em um nivel mais detalhado, definidos para cada subsistema.
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Os resultados obtidos pelas analises feitas com o desdobramento das
expectativas dependem dos participantes no processo. Os resultados podem variar
dependendo da organizacdo, dos temas prioritdrios no momento do trabalho, da
estruturacdo da organizacdo, treinamento dos gerentes, implantacdo de métodos
modernos de gestdo. Essa variacdo nos resultados é esperada e considerada na
metodologia. Existe um nimero muito grande de relacionamentos possiveis entre as
diversas expectativas e atividades, enquanto o processo busca explicitar apenas 0s que
sdo mais relevantes, o que depende do posicionamento dos participantes no processo de
escolha.

4.2.2 Definigao dos requisitos para o modelo idealizado

Com base nas definigdes-chave de cada uma das partes interessadas, sdo
escolhidas trés expectativas que cada parte interessada tem em relagdo ao sistema de
regulacdo, procurando-se definir quais sdo as expectativas mais importantes para cada
uma delas. O critério de escolha € baseado na discussdo das caracteristicas que 0s
orgéos reguladores assumem para cada parte interessada. Utilizando-se das referéncias e
do processo de questionamento, o analista/investigador procura se colocar no lugar de

cada uma das partes.

O processo procura responder a perguntas como, por exemplo: “O que a
regulacdo (ou o orgdo regulador) deve fazer ou deve ter para atender a uma dada
expectativa?”. S&o escolhidos os fatores mais relevantes para a concretizacdo dessa

expectativa.

Os seguintes foram considerados sistemas operacionais de gestdo: a gestdo dos
processos finalisticos (autorizagdo e controle), a gestdo de recursos humanos e a gestéo
de recursos de infra-estrutura. A esses sistemas também estdo associados o sistema de
comunicacdo e informacGes, que serve como interface entre o orgdo regulador e as
partes interessadas, e a estrutura legal, que, além de ter componentes que definem o
ambiente da regulacdo, € também a &rea na qual existe demanda especifica por apoio
nas atividades regulatérias.

Para cada parte interessada, a partir do gquestionamento, as expectativas sao
desdobradas em outras expectativas, processos ou atividades, que devem se relacionar

aos sistemas de gestdo, de forma a direcionar 0s requisitos necessarios que devem ser
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encontrados nesses sistemas. A redacdo dos requisitos é feita tendo-se em mente as
expectativas que deram origem ao requisito e seu desdobramento. A finalidade é manter

associada a causa fundamental para a qual se definiu a caracteristica desejada.

O resultado desse processo € a construcdo, para cada parte interessada, de um
quadro no qual séo colocadas as justificativas que levaram ao desdobramento em cada
item. O desdobramento é feito sucessivamente até que se chegue aos requisitos dos
sistemas operacionais de gestdo. Para cada sistema operacional de gestdo, € montado um
novo quadro com o0 agrupamento dos requisitos para aquele sistema operacional de
gestdo, retirados dos quadros referentes as partes interessadas. Esses novos quadros
fornecem uma visao geral dos requisitos de cada sistema operacional de gestdo. Os
requisitos dos novos quadros sdo ordenados e, em alguns casos, consolidados e
redigidos novamente para se obter um conjunto adequado de requisitos para a estrutura
legal e para os sistemas operacionais de gestdo. Dessa forma é obtido um modelo
constituido pelos sistemas de gestdo com os requisitos necessarios para que se atenda as
expectativas das partes interessadas. A partir da discussdo e do ajuste dos requisitos €

definido um modelo idealizado para a regulacéo e para o 6rgéo regulador.

Esse modelo é utilizado para comparacdo com a descri¢do da situacdo real. A

Figura 10 mostra a sequiéncia de operacOes para a montagem do modelo conceitual.
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Figura 10: Sequéncia de operacdes para obtencdo do modelo idealizado
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4.3 CONSTRUCAO DA DESCRICAO DA SITUACAO REAL
4.3.1 Fontes de informacéo para a criacdo de um quadro descritivo

A metodologia foi aplicada ao caso particular da regulagdo nuclear brasileira. A
descricdo da situacdo real foi feita, em primeiro lugar, a partir de uma perspectiva
historica, na qual se analisa a evolugédo da regulacdo nuclear no mundo e no Pais. Para
isso, foram utilizados a bibliografia disponivel, depoimentos, exame de documentacdo e

outros meios, dependendo do requisito em andlise.

Para tdpicos especificos, foram utilizados documentos relacionados com o
assunto, como a legislacdo em vigor sobre a area, documentos e relatorios do 6rgéao
regulador, como Instru¢cdes Normativas, Normas (Regulamentos Técnicos), Relatorios

Técnicos, relatorios de 6rgaos de controle e informagGes da midia.

Para aumentar o conhecimento sobre a evolucdo da regulagdo nuclear no
Brasil, foram colhidos depoimentos com pessoas que participaram da fase inicial da
implantacdo da regulacdo nuclear no Pais. Foram utilizados relatorios do Projeto
“Repensar a CNEN”, realizado de 1997 a 2002, que procurou estabelecer uma estrutura
de planejamento estratégico para o 6rgdo regulador (CNEN, 2002a, 2002b). Foram
utilizados relatdrios de gestdo do 6rgédo regulador, enviados para 0s 6rgaos supervisores
(Ministérios de Ciéncia e Tecnologia, Ministério do Planejamento, Tribunal de Contas).
Outra fonte de informacéo foi o relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2000)
sobre o oOrgdo regulador, no qual sdo comentados aspectos da regulacdo. Foram
avaliados também posicionamentos na imprensa, por parte de pessoas ligadas a
organizacGes externas e associacfes de classe. Foram analisados, ainda, outros

relatdrios internos do 6rgéo regulador nuclear e dos institutos relacionados™.

4.3.2 Avaliacdo da evolucéo da area regulatoria nuclear

Com a finalidade de enriquecer a analise da evolucdo da area regulatoria no
Pais, uma vez que ndo foram encontradas fontes bibliograficas que cobrissem o assunto,
foram tomados depoimentos de 15 pessoas. Essas pessoas foram escolhidas por terem
testemunhado etapas importantes do desenvolvimento da regulagdo nuclear ou por

¥ Embora os institutos sejam subordinados & CNEN, com excecdo do Instituto de Radioprotecdo e
Dosimetria (IRD), que atua diretamente na area regulatoria, os demais estdo ligados a area de Pesquisa e
Desenvolvimento, embora eventualmente executem trabalhos ligados as atividades regulatorias.
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terem participado delas. Os depoimentos foram em formato aberto, de forma a
proporcionar maior liberdade de expressdo para os depoentes. Durante os depoimentos,
foram feitas perguntas para direcionar o assunto para aspectos relevantes do processo de
implantacdo da regulagdo nuclear no pais. A documentacdo dos depoimentos foi feita
através de fitas gravadas. As entrevistas duraram de 30 minutos a 1 hora e 20 minutos.
O resultado dos depoimentos auxiliaram a compor o quadro da evolucdo da regulacéo

nuclear no Brasil, apresentado no Apéndice A.

4.4 CONSTRUCAO DA PROPOSTA PRELIMINAR DE ACOES DE MELHORIA

O modelo idealizado e a situacdo real foram comparados por meio do cotejo
dos requisitos dos sistemas de gestdo com a situacdo real, caracterizada através da
anélise da documentacdo, quais sejam relatérios internos e externos, documentos

normativos, rotinas administrativas, etc.

O desdobramento das expectativas, mesmo se limitando as caracteristicas mais
relevantes, cria um grande nimero de itens a serem analisados. Pela metodologia, as
acoes de melhoria devem ser direcionadas a questdes em que haja um alto grau de
concordancia quanto a sua percep¢do como situagao de problema. Com a finalidade de
definir essas areas, foi utilizada pesquisa com profissionais do 6rgéo regulador, através
do uso de questionario. Apods essa selecdo, foram elaboradas propostas de acdo. Para
validacdo, essas propostas de acdo foram submetidas a um grupo restrito de
profissionais que ocuparam posi¢des de decisdo superior no 6rgdo regulador.

Foram realizadas analises preliminares, apresentadas de forma resumida nos

quadros do Apéndice C. As analises feitas foram as seguintes:
a) Andlise da estrutura legal em relacéo a situacao ideal

Cada requisito obtido do desdobramento das expectativas, indicado para que a
legislacdo seja considerada dentro do modelo ideal, foi avaliado em relagéo a legislacao
existente. Caso tenham sido encontradas discrepancias, sdo propostas acdes para que
seja feito 0 ajuste. Essas acOes, no caso da estrutura legal, sdo acOes relacionadas a

mudangas na legislacdo ou a¢des que permitam contornar os impedimentos legais.
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b) Analise dos resultados diretos da regulagéo

Os indicadores basicos sdo derivados diretamente do conceito do sistema ou
das definicdes-chave. ldealmente devem estar refletidos na missdo e nos objetivos da
regulacdo, que devem, por sua vez, estar ligados a legislacdo. Caso isso ndo ocorra ou
caso essas ligacdes ndo sejam suficientemente evidentes, os indicadores sao retirados do

modelo PQR definido no processo.
c) Andlise do sistema de planejamento e coordenacéo

A avaliagdo desse sistema, que é responsavel pela interligagdo entre o ambiente
externo e a operacdo do 6rgdo regulador, é baseada em conceitos de boas préaticas de
gestdo. Nesse caso, 0s requisitos do sistema de planejamento e coordenacdo idealizado
sdo obtidos da bibliografia de referéncia e de exemplos de outros reguladores. A
situacdo real é obtida de documentos internos de planejamento, de relatorios de gestdo e
da pesquisa de percepc¢éo dos profissionais.

d) Andlise do sistema de gestdo dos processos de autorizacao e controle.

Os requisitos do modelo ideal sdo obtidos do desdobramento das expectativas
das partes interessadas. A avaliacdo da situacdo real é baseada na pesquisa feita com
profissionais, em informacfes da midia, em relatorios internos, em Normas do 6rgdo
regulador, em Instrucdes Normativas e na analise de correspondéncia institucional, ai

incluidos e-mails recebidos por canal institucional.
e) Analise do sistema de gestdo de recursos humanos

Os requisitos do modelo ideal sdo obtidos a partir do desdobramento das
expectativas. A situacdo real € estabelecida pela analise da legislacdo, analise de
documentos internos ou trabalhos feitos sobre o clima organizacional do érgédo

regulador.
f) Analise do sistema de informacao e comunicacgdes

Os requisitos do modelo ideal sdo obtidos a partir do desdobramento das
expectativas. A situacdo real é obtida da analise dos meios utilizados para
disponibilizagdo da informagdo, tanto interna como externamente, como central de
atendimento, home-page na Internet, comunicagdes para a midia, sistemas de resposta

ao usuario.
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g) Analise do sistema de gestdo de recursos de infra-estrutura

Os requisitos do modelo ideal sdo obtidos a partir do desdobramento das
expectativas. A situacdo ideal é obtida a partir da analise de relatorios internos, de

instrugdes normativas, de relatérios de 6rgdos de controle.

4.5 IDENTIFICACAO DAS SITUACOES DE PROBLEMA
4.5.1 Levantamento de informacdes de canal de comunicacéo institucional

O correio eletronico institucional foi escolhido como meio de comunicagédo
para a andlise de aspectos do relacionamento entre o 6rgdo regulador e os usuérios,
regulados ou publico, que pudessem identificar situacfes percebidas como situagdes de
problema. A escolha foi ensejada pelo fato de que a analise das informag6es desse canal
pode ser feita diretamente sobre as comunicagdes e ndo interfere nas informacodes, ao
contrario de entrevistas ou correspondéncia com usuarios. Entre os diversos enderegos
eletronicos institucionais, foi escolhido o existente para a area de instalacdes radiativas'®
(corad@cnen.gov.br). Esse endereco eletrdnico € um dos canais de comunicacdo
acessado por maior nimero e diversidade de pessoas e empresas, uma vez que atende a
area que tem maior nimero de regulados, cerca de 3.300 instalagdes controladas e 6.371
profissionais certificados (CNEN, 2005a, 2004a). As outras areas de atuacdo da
regulacdo nuclear nao abrangidas por essas comunicacdes correspondem a area do ciclo
do combustivel nuclear e a de reatores nucleares, que regulam instalagdes de maior
complexidade, mas que sdo em pequeno ndmero, 0 que torna as comunica¢des mais
diretas e limitadas. O endereco eletronico citado é referenciado no portal do érgédo
regulador na Internet e utilizado para comunicacdo entre usuarios e o setor de
licenciamento e controle dessas instalagBes. Para esse canal sdo também repassados 0s
e-mails de questionamentos que sdo enderecados pelos usuarios para o setor de
comunicacdes institucionais “Fale com a CNEN”, no qual entram perguntas mais gerais

relacionadas a regulacao.

As mensagens analisadas se referem ao periodo de 24 de setembro de 2003 a
28 de marco de 2005, com intervalos de descontinuidade, causados por problemas de

comunicacéo que fizeram com que o processo fosse interrompido em algumas ocasides.

19 Instalacdo radiativa — estabelecimento ou instalacdo onde se produzem, utilizam, transportam ou
armazenam fontes de radiacéo, conforme definicdo dada pela Norma CNEN-NE 6.02 “Licenciamento de
InstalacGes Radiativas” (1994).
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Todas as mensagens que deram entrada no endereco de copia do site, em um ndmero da
superior a 1000 mensagens, foram analisadas e selecionadas, restando 945, que
passaram por nova selecdo para eliminar as que ndo estavam relacionadas com a
finalidade de avaliar a comunicacdo dos usuérios (regulados e publico) com o drgdo
regulador. As mensagens foram verificados individualmente e classificadas nos

seguintes grupos:

a) envio de informacgdes do regulado para o regulador: comunicacBes em que 0S
regulados informam que tomaram alguma medida ou solicitam alguma medida da parte

do 6rgao regulador;

b) pedidos de informacdo ou esclarecimento: comunicacdes em que os regulados ou

pessoas do publico solicitam informacdes ao 6rgdo regulador;

c) reclamacdes: comunica¢fes em que o regulado ou usuario reclama de providéncias

tomadas ou pede providéncias do 6rgdo regulador;

d) agradecimento/elogio: comunica¢des em que o regulado ou o usuario do publico

agradece ou elogia medida tomada pelo 6rgéo regulador.

4.5.2 A pesquisa com profissionais para selecao de situacdes de problema
4.5.2.1 A montagem do questionario e escolha da amostra

Com o objetivo de avaliar em quais areas de atuacdo do Orgao regulador
nuclear existe a percepcdo de situacOes de problema foi realizada pesquisa entre
profissionais do Orgdo regulador. Essa pesquisa € uma “observacdo participante”
(BABBIE, 2003, p. 157) com uma populacdo pequena, na qual é feito um
direcionamento para a segmentacdo da populacdo, com o objetivo de obter uma
descricdo de como a situacdo é vista por uma parcela especifica dos profissionais do
orgdo regulador. A pesquisa busca substituir o resultado de uma discussdo entre um
grupo de pessoas que, em uma situacdo real, seria formado basicamente pelos ocupantes
de cargos gerenciais na area concernente. A populacdo definida pelos requisitos é
considerada muito pequena para uma analise estatistica baseada em uma distribuicéo
normal. Para populacBes pequenas (inferiores a 500 individuos) considera-se que uma
amostra da ordem de 50% da populacdo é suficiente para uma avaliacdo (REA e
PACKER, 2002, p. 129).
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Como o objetivo é o de obter uma visdo critica da situacdo, baseada na
experiéncia dos participantes, foram selecionados profissionais com experiéncia
superior a 5 anos no trabalho na &rea de autorizagdo e controle que satisfizessem as

seguintes condicOes de experiéncia:

e coordenacdo de trabalho de licenciamento (autorizagdo) de uma instalacdo com
razodvel complexidade, como instalagdes nucleares simples ou instalagdes radiativas de

grande porte; ou

e coordenacdo de grupo para licenciamento de sistema complexo como sistemas de

seguranca de reatores ou de instalagcdes nucleares médias ; ou,
e geréncia de grupo de licenciamento; ou,

e experiéncia intensiva e participativa em licenciamento, com participacdo em grupos

de discussao sobre o tema.

Esses critérios foram considerados necessarios para que o participante da
pesquisa tivesse sido colocado em situagdes de discussdo sobre os temas da pesquisa e
que também tivesse conhecimento sobre seu significado. Além disso, dentro desse

segmento estdo as pessoas que formam a base opinativa mais atuante da organizacéo.

A pesquisa foi feita por meio do preenchimento de um questionario sobre o
qual foi construida uma escala de Likert (BABBIE, 2003, p. 189), com base em
caracteristicas apontadas como importantes para a eficacia do 6rgao regulador. Como
grupo de foco®® (REA, PACKER, 2002, p. 39) foi utilizado o grupo de especialistas
reunidos pela AIEA que definiram itens considerados requisitos para um sistema ideal
de regulacdo, apresentados no documento “Assessment of Regulatory Effectiveness —

Peer discussions on regulatory practices® (IAEA, 1999b, pp. 7-9, pp. 7-9).

O questionario foi traduzido do documento da AIEA, em um total de 29 itens
(quesitos). Antes de sua distribuicdo, o questionario foi testado com quatro pessoas
qguanto a clareza, abrangéncia e aceitabilidade, sendo eliminadas ambigiidades
decorrentes da traducdo. Apesar de terem sido detectados quesitos que envolviam mais
de uma afirmacdo (quesitos 5, 6 e 11) e um quesito sobre o qual a emisséo de opinido

seria dificultada pela falta de informacGes administrativas dos entrevistados (quesito

2 Grupo de foco é um grupo de especialistas que é utilizado para definir as questdes pertinentes para a
elaboracdo de um questionario de pesquisa montado por meio de um processo de discusséo.
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17), preferiu-se manter a integridade do questionario-base e as mesmas foram

conservadas em sua redacdo original.

A alternativa de resposta para cada item foi estabelecida em termos de
gradacdo de concordancia (1- discordo totalmente; 10 - concordo totalmente). Essa
escala, apesar de ter 10 itens, foi trabalhada como se tivesse 5 itens, considerando como

ponto central as duas posi¢Bes de concordancia intermediaria.

O questionario solicitou também informacgdes quanto a ter o respondente
exercido cargo de chefia, e sobre sua area de atuacdo e formacgdo. Copias do

questionario e seu encaminhamento encontram-se no Apéndice D.

4.5.2.2 Analise do resultado da pesquisa com profissionais

Para cada um dos 29 quesitos do questionario, as respostas foram agrupadas em
3 classes, dentro da gradacdo de 1 até 10:

e 0 respondente ndo concorda com a afirmagdo contida no quesito, para as respostas
dentro do intervalo de concordéancia de 1 a 4. As respostas nesse intervalo foram

consideradas discordantes em algum grau;

e 0 respondente ndo expressou uma opinido definida, para as respostas dentro do

intervalo de concordancia de 5 a 6;

e 0 respondente concorda com a opinido expressa no quesito, para as respostas dentro

do intervalo de concordancia de 7 a 10, consideradas concordantes em algum grau.

Foi considerado também que, para ser aceito como manifestacdo de opinido
positiva ou negativa, o0 quesito deveria ter recebido mais de 50% das respostas em uma
das afirmaces (positiva ou negativa) e menos de 20% na oposta. Os quesitos que nao se
enguadrassem nessas condi¢cdes ndo deveriam ser considerados sem uma analise mais

detalhada para buscar um melhor entendimento.

Para andlise, os quesitos do questionario foram agrupados de acordo com o

tema de que tratam.

Com a finalidade de verificar se haveria viés relevante em funcdo de outros

fatores, como o fato de o respondente ocupar ou ter ocupado posi¢do de chefia, foram
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feitas comparacdes entre as respostas obtidas para os segmentos “com func¢éo atual ou

anterior de chefia” e “sem experiéncia de chefia formal”.

4.6 ELABORACAO DO PLANO DE ACAO
4.6.1 Elaboracéo das propostas de acdo para melhoria

As propostas de acdo foram elaboradas a partir do levantamento das situagdes
percebidas como situacbes de problema. Segundo a metodologia, as propostas de acédo
devem ser colocadas em préatica a curto e médio prazo, de forma que déem resultados
propiciadores de um circulo virtuoso de melhoria continua. Sua construcdo foi baseada
nas informacdes sobre outros reguladores e sobre solucdes que tratam dos problemas

percebidos e relacionados com os desdobramentos dos sistemas de gestao.

4.6.2 Validacdo das propostas de acdo para melhoria

As propostas de acdo para melhoria foram a seguir levadas para a analise de
profissionais especialistas, com experiéncia comprovada em nivel de decisdo dentro do
Orgdo regulador. Esses especialistas examinaram e pontuaram as propostas de acordo
com o0s critérios de “sistemicamente desejaveis”, “culturalmente realizaveis” e

“politicamente exequiveis”, conforme questionario mostrado no Apéndice E.

As propostas de acdo de melhoria foram classificadas por essa pontuacéo. O
resultado foi analisado procurando verificar quais propostas obtiveram maior pontuagédo
nos trés itens e ndo tiveram pontuagdes que pudessem ser consideradas impeditivas para
sua proposicdo. As propostas de acdo escolhidas constituiram o Plano de Ac¢édo para

Melhorias.

Como profissionais especialistas foram escolhidas pessoas que ocuparam as
funcdes técnicas mais elevadas em termos decisorios no 6rgdo regulador: a funcéo de
Diretor e a funcdo de Coordenador. O objetivo foi o de avaliar se, dada a situacdo de
problema exposta em compara¢do com uma situacdo ideal, a acdo proposta, caso
executada, teria mérito para contribuir para a melhoria da situacéo e teria condi¢des de
ser aceita dentro do 6rgdo regulador, pelas condi¢des histéricas e culturais, e fora do

orgao regulador, pelas condi¢des de relacdes de poder.
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5 A CONSTRUGAO DO MODELO IDEALIZADO

Neste capitulo, a metodologia é aplicada para a obtencdo do modelo idealizado
para a regulacdo. Depois de definidos os conceitos basicos do sistema de regulacao, as
expectativas das partes interessadas em relacdo a regulacdo passam por um processo em
que sdo desdobradas em requisitos para 0s sistemas operacionais de gestdo. Os
requisitos dos sistemas operacionais de gestdo sao entdo rearranjados e consolidados de

forma a resultar nos requisitos para o modelo do sistema de regulacdo idealizado.

5.1 ELABORAQAO DO CONCEITO DO SISTEMA E DEFINIQ@ES-CHAVE
5.1.1 O conceito do sistema para a regulacéo

Com utilizacdo da técnica CATWOE (CHECKLAND, 1999, p. 224) para
definir o conceito do sistema, séo feitas as seguintes associagoes:

1. Os beneficiarios e “vitimas”™ do sistema de regulacdo séo as partes interessadas, ou
seja, o publico, os regulados, os 6rgdos supervisores, 0s outros 6rgdos reguladores, 0s

grupos de acdo engajados, 0s organismos internacionais e 0s colaboradores.

2. Os atores sdo 0s recursos humanos (colaboradores) do érgédo regulador envolvidos

com o processo de transformagéo.

3. A transformacdo é o processo que torna um ambiente ndo regulado em um
ambiente regulado. Dois sdo os fatores de transformacdo: um é a estrutura legal e o
outro é constituido pelas acGes executadas pelo 6rgdo regulador, que consistem nos
processos de regulamentacdo, de autorizagdo e de controle, aqui chamados

simplesmente de autorizacao e controle.

4. A visdo de mundo difere para cada uma das partes interessadas, que vé o processo

de regulacdo em funcdo de suas expectativas.

5. Os proprietarios sao 0s 6rgdos supervisores e 0 proprio érgdo regulador, que tém o

poder de alterar o sistema de regulacao.

6. As restricGes ambientais sdo as condi¢des legais, culturais e de recursos existentes
para o desenvolvimento das acBes do 6rgdo regulador. Na realidade, podem ser
alteradas, mas geralmente dependem de acdes externas, cujo sucesso esta subordinado a

outras esferas que transcendem o 6rgéo regulador.
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5.1.2 As defini¢des-chave para o sistema de regulacéo

A regulacdo é uma transformacdo que tem por objetivo corrigir uma situacdo

de desconforto. Utilizando as perguntas PQR da SSM:

e O que fazer: Reduzir o desconforto por meio de regras e controles.

e Como fazer: Regulamentar e controlar.

e Por que fazer: Regular para eliminar o desconforto que a situacao causa.
A partir dessas afirmacdes, segue a definicdo—chave:

A regulagéo transforma um sistema néo ordenado em um sistema ordenado, e
mantém esse sistema dentro de limites definidos, por meio de um conjunto de regras e
de acbes de regulamentacdo, autorizagdo e controle, com a finalidade de reduzir ou

eliminar um desconforto percebido.

Utilizando a visdo de mundo de cada uma das partes interessadas, as

defini¢bes-chave para a regulagéo podem ser as seguintes:
a) Publico

A regulacdo € a transformacdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) que de alguma forma estava gerando desconforto no senso coletivo, em um
sistema com regras, transparente, definido por um sistema legal, estabelecido por uma
instancia de Governo, gerenciado e controlado por um érgdo regulador, que garante que
os direitos dos cidaddos sejam respeitados e que a regulacdo seja em beneficio

principalmente da sociedade em geral.
b) Regulados

A regulacdo é a transformacgdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) em um sistema com regras claras, amparado legalmente, justo e igual para
todos os participantes, estabelecido por uma instancia de Governo, gerenciado e
controlado por um 6rgdo regulador, que introduz o minimo de custos adicionais em
recursos e tempo para 0s participantes, e que garante a eles que sua obediéncia sera de

alguma forma recompensada.
¢) Orgaos supervisores

A regulacdo ¢é a transformagdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras

suficientes), que de alguma forma estava gerando desconforto no senso coletivo, em um
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sistema com regras, demandado pela sociedade, que muda para melhor seu
funcionamento e que é de responsabilidade de um 6rgdo regulador, que exerce suas
fungdes com eficiéncia, cujos resultados trazem prestigio e reconhecimento para o 6rgao

supervisor ao qual o 6rgao regulador responsavel pelo sistema esta subordinado.
d) Outros reguladores

A regulacdo € a transformacdo que faz um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) se tornar um sistema com regras, cuja obediéncia e execucdo dependem de
mais de um 6Orgdo regulador, cada um com suas responsabilidades, e no qual existe a

colaboragéo construtiva, sem a invasdo das devidas competéncias.
e) Grupos engajados de acao

A regulacdo € a transformacdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) em um sistema transparente, participativo, com regras claras, no qual a
sociedade opina, gerenciado e controlado por um 6rgao regulador, com mecanismos
explicitos de defesa contra possiveis interferéncias indevidas dos regulados ou dos

Orgaos supervisores.
f) Organismos internacionais

A regulacdo é a transformacgdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) em um sistema com regras, que respeita as regras aceitas
internacionalmente e os acordos feitos pelo pais, e no qual existe um interlocutor, capaz
de servir de interface entre o0 pais e 0s organismos internacionais, que coopera

internacionalmente.
g) Colaboradores

A regulacdo € a transformacdo de um ambiente (ndo ordenado, sem regras
suficientes) em um sistema com regras, de utilidade para a sociedade, cujos resultados
trazem prestigio e reconhecimento para o 6rgdo regulador responsavel pelo sistema e,
como conseqliéncia, para aqueles que trabalham no mesmo, garantindo a sua evolugédo
profissional e a remuneracdo compativel com suas responsabilidades, de forma a

preservar sua auto-estima e capacidade de trabalho.
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5.2 DESDOBRAMENTO DAS EXPECTATIVAS DAS PARTES INTERESSADAS
5.2.1 As expectativas do publico

Para o desdobramento das expectativas do publico em relagéo a regulacdo e ao
6rgdo regulador, as caracteristicas do 6rgao regulador consideradas de maior relevancia

sdo a utilidade, a credibilidade e a transparéncia.

A utilidade estd ligada aos resultados obtidos pelo 6rgdo regulador que
justificam a regulacdo. A percepcao da utilidade depende também da capacidade do
orgdo regulador de comunicar esses resultados ao publico. Os resultados dependem da
estrutura legal, dos processos de autorizacdo e controle e da competéncia técnica. A
competéncia técnica depende dos recursos humanos do 6rgéo regulador.

A credibilidade expressa a confianca que o publico tem na acdo ou no
posicionamento do oOrgdo regulador, quando o mesmo manifesta sua opinido ou
avaliacdo sobre um assunto de interesse. A credibilidade estd relacionada a
independéncia, a coeréncia, a competéncia técnica e a transparéncia do 6rgdo regulador.
A independéncia ¢é dada pela estrutura legal, pelos processos de autorizagao e controle,
pelos recursos humanos. A estrutura legal, que define como atua o 6rgéo regulador,
estabelece também o limite de sua autoridade e consequentemente de sua
independéncia. Os processos de autorizagdo e controle devem prever as instancias de
decisédo e as formas de evitar a interferéncia indevida. Os recursos humanos ndo devem
estar comprometidos com outras finalidades além da autorizacdo e controle e precisam
contar com condicOes estaveis de trabalho que levem a decisdes nédo sujeitas a pressoes
indevidas. Coeréncia € resultado de manutencdo dos mesmos critérios de decisdo ao
longo do tempo, o que depende dos processos de autorizacdo e controle. A competéncia
técnica depende dos recursos humanos e da forma como sdo realizados os processos de
autorizacgéo e controle. A transparéncia depende da disponibilidade dada as informacdes
que envolvem os processos de autorizacdo e controle e do atendimento ao publico, que é

dado pelos recursos humanos.

A transparéncia é uma das caracteristicas necessarias para se conseguir a
legitimidade. E nesse sentido que tem prevalecido entre os 6rgéos reguladores a decisdo
de tornar cada vez mais abertos ao conhecimento do publico e dos interessados 0s
processos que levam a decisdes que afetem a sociedade ou comunidades especificas. A
participacdo da populacéo, através de mecanismos de audiéncia publica, pela realizacéo
de sessbes publicas para decisdo em assuntos que possam gerar polémica, ou ainda a
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publicacdo de atas de reunides, tem a finalidade de reforcar a transparéncia e
consequentemente a aceitacdo das decisdes do 6érgdo regulador. A acessibilidade as
informacdes dos processos de autorizagdo e controle permite que as informacoes

possam chegar ao publico.

A relacéo entre as expectativas e seus desdobramentos pode ser descrita pela
Figura 11. Nessa figura € esquematizado o relacionamento entre fatores importantes
para ligar os sistemas operacionais de gestdo ao atendimento das expectativas das partes
interessadas, no caso, 0 publico. As expectativas e as justificativas para 0s
relacionamentos estabelecidos estdo descritas pelo Quadro 2. No quadro, a primeira
coluna contém a expectativa inicial a ser atendida, seguida pela coluna na qual essa
expectativa € descrita em relacdo a situacdo. A coluna seguinte aponta para o
desdobramento, que € um conceito acompanhado de uma justificativa. O conceito é
entdo colocado na primeira coluna de uma outra linha e descrito e desdobrado em outros
itens. Segue-se esse procedimento até chegar aos sistemas operacionais de gestdo.
Quando isso acontece, as justificativas sdo adotadas como requisitos para o sistema
operacional de gestdo a que se referem. Esse quadro, como 0s demais que tratam da
mecénica do desdobramento das expectativas das partes interessadas e de sua posterior

consolidacdo pelos sistemas de operacionais de gestdo, esta ao final deste capitulo.

Publico

Credibilidade < Transparéncia Utilidade

Comunicacdo e
informacdes

Coeréncia
Competéncia
técnica

Resultado

Independéncia

Acessibilidade

Estrutura legal ——» Processos de Recursos Recursos de
autorizacdo e controle humanos infra-estrutura

Figura 11: Desdobramento das expectativas do publico
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5.2.2 As expectativas dos regulados

A eficiéncia, a equidade e a legalidade foram escolhidas como as expectativas
mais relevantes que os regulados nutrem em relagdo a regulacdo e ao 6rgéo regulador. A
eficiéncia consiste na realizacdo das tarefas de competéncia do érgdo regulador no prazo
mais curto e a0 menor custo para o regulado e para a sociedade. Isto significa que o
processo de regulacdo deve ser eficiente; que o esforco de adaptacdo do regulado a
regulacdo seja reduzido ao minimo em termos de custo (e trabalho) e de tempo; e que
existam as orientaches necessarias para que os regulados cumpram os requisitos
exigidos. Significa ainda que a regulamentacéo ndo exceda os limites da lei e apresente
requisitos de execucdo viavel, sem criar dificuldades adicionais desnecessarias aos
regulados. A equidade consiste em tratamento igual para todos os regulados. Significa
que o 6rgdo regulador ndo faz distin¢do entre regulados, nem dé privilégios a diferentes
regulados; e que existe coeréncia nas decisdes tomadas. A legalidade significa que o
6rgdo regulador tem a competéncia legal para exercer seu papel na regulacdo. E a
certeza de que a autorizacdo recebida pelo regulado tem validade legal perante a
sociedade e perante 0s outros 6rgaos reguladores. As relacbes das expectativas com seus
desdobramentos para a interacdo 6rgao regulador-regulado estdo representadas pela
Figura 12. O Quadro 3 (no final do capitulo) apresenta as justificativas dos

desdobramentos e dos relacionamentos.
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Figura 12: Desdobramento das expectativas dos regulados
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5.2.3 As expectativas dos 6rgaos supervisores

As expectativas escolhidas para os 6rgdos supervisores em relacdo a regulacéo
e ao Orgao regulador foram a utilidade, a eficiéncia e a competéncia técnica. Utilidade é
a percepcdo de que os resultados obtidos pelo 6rgdo regulador justificam a sua
existéncia perante a sociedade e, portanto, justificam também o apoio dado ao érgéo
regulador pelo 6rgdo supervisor. Eficiéncia é a percepcdo de que as tarefas de
competéncia do 6rgdo regulador sdo realizadas no prazo mais curto e a0 menor custo
para a sociedade. Competéncia técnica é a percep¢do de que o nivel de conhecimento
existente nos recursos humanos do 6rgdo regulador, pela formacéo e pela experiéncia, é
capaz de resolver ndo sO as situacOes de rotina, como situacdes complexas nédo
previstas, evitando criticas ou dificuldades que possam atingir 0s 0rgaos supervisores.
As expectativas dos drgaos supervisores e seus desdobramentos sdo representados pela
Figura 13. O Quadro 4 mostra as justificativas dos desdobramentos.

Orgaos Supervisores

Utilidade Eficiéncia Assessoramento
A
Comunicagdo e
informacdes
[5+]
'S
[%2) C @
8 < QS
8 25
E §*
& o
Estrutura legal Processos de €— Recursos de infra- Recursos
autorizacao e estrutura Humanos
controle

Figura 13: Desdobramento das expectativas dos 6rgéos supervisores
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5.2.4 As expectativas dos outros reguladores

Legalidade, credibilidade e cooperacdo foram as expectativas escolhidas como
as que um outro regulador tem em relacdo a regulacéo e ao 6rgéo regulador. Legalidade
é a constatacdo de que os atos administrativos do 6érgdo regulador tém valor legal
derivado da legislacdo, o que representa que existe um espaco real ocupado pelo érgédo
regulador. Credibilidade é a aceitacdo das informacdes do Orgdo regulador como
verdadeiras, em funcdo de suas a¢Oes passadas ou de sua imagem. No caso, reforcadas
por um passado e presente de coeréncia, de resultados e de competéncia. Cooperacao € a
aceitacao de que a relacdo entre os dois 6rgdos reguladores pode se dar de forma que o0s
dois se auxiliem mutuamente em suas competéncias. Nesse caso, hd um interesse mutuo

e uma sinergia em funcao das areas de atuacdo dos dois 6rgaos reguladores.

O desdobramento das expectativas até os sistemas operacionais de gestdo é

representado na Figura 14. O Quadro 5 descreve e justifica os relacionamentos.

Outros reguladores
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Figura 14: Desdobramento das expectativas dos outros reguladores

120



5.2.5 As expectativas dos grupos de acdo engajados

A transparéncia, a legalidade e a credibilidade foram escolhidas como
expectativas dos grupos de acdo engajados em relagdo a regulacdo e ao 6rgdo regulador.
Transparéncia € a percep¢do de que as informagdes sobre os processos internos do
orgao regulador estdo disponiveis para todos os interessados, resguardados os sigilos
industriais, estratégicos e de seguranca. Legalidade significa que as acdes do Orgao
regulador devem ser baseadas na legislacdo e que o 6rgdo regulador deve ter condicdes
de comprovar a legalidade de suas a¢des. Credibilidade significa que o 6rgdo regulador
deve agir de forma a conquistar e manter sua credibilidade. Para isso deve ser
transparente e coerente e deve ser ético sob quaisquer circunstancias, respeitando as
normas de moralidade, equidade, honestidade, coeréncia, para nao enfraquecer sua
posicdo como representante da sociedade na garantia da regulagdo. O 6rgédo regulador
tem de provar aos grupos de acdo engajados, que questionam sua atuacdo, que é capaz
de atender a essas expectativas. Os grupos de acdo engajados, a principio, ndo aceitam
que o posicionamento do 6rgéo regulador seja transparente, que ele aja dentro da lei ou
que seja digno de crédito. Por esse motivo, o 6rgao regulador sera questionado quanto a

€sses pontos.

O desdobramento das expectativas para os grupos de acdo engajados esta
representado na Figura 15. As justificativas para o desdobramento estdo no Quadro 6.

Grupos de agao engajados
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Figura 15: Desdobramento das expectativas dos grupos de a¢do engajados
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5.2.6 As expectativas dos organismos internacionais

Considera-se que a colaboracdo, o cumprimento de acordos e a competéncia
técnica sdo as expectativas dos organismos internacionais em relagdo a regulacdo e ao
6rgdo regulador. Colaboracdo é a expectativa de que o érgdo regulador tenha interesses
compartilhados com o organismo internacional e que seja possivel o trabalho conjunto
para realizar tarefas dentro das atribuicGes comuns. Cumprimento de acordos é a
expectativa de que o 6rgdo regulador atenda aos compromissos resultantes de acordos
dos quais € signatario ou representante do pais. Entre esses compromissos podem estar o
da implementacédo de praticas ou procedimentos aprovados internacionalmente ou o do
pagamento de contribuicBes financeiras destinadas a manutencdo do organismo
internacional. Competéncia técnica é a expectativa de que o 6rgao regulador disponha
de conhecimento necessario para resolver problemas relacionados a area, de forma a

exercer uma agao ativa na cooperacao internacional.

As expectativas dos organismos internacionais e seus desdobramentos estdo
representados na Figura 16. As justificativas para o desdobramento das expectativas em

requisitos dos sistemas operacionais de gestdo aparecem no Quadro 7.

Organismos internacionais

Cumprimento de Colaboragdo D Competéncia
acordos técnica

Comunicacéo e
informac0es
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Intercambio

Implementagéo de
recomendacles

Estrutura Processos de Recursos de Recursos
legal autorizacao e infra-estrutura Humanos
controle

Figura 16: Desdobramento das expectativas dos organismos internacionais
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5.2.7 As expectativas dos colaboradores

A perspectiva profissional, o prestigio do 6rgao regulador perante a sociedade e
o clima organizacional no ambiente de trabalho foram considerados expectativas dos
colaboradores em relagdo a regulacdo e ao 6rgédo regulador. A perspectiva profissional
refere-se a expectativa que o colaborador tem de aprendizado, evolucdo salarial,
evolucdo de status perante a comunidade profissional e de galgar postos de chefia
dentro de um sistema baseado no mérito. O prestigio do 6rgdo regulador na sociedade é
a percepcdo de que a sociedade tem em alto conceito o orgdo regulador e, por
consequiéncia, aqueles que nele trabalham. O clima organizacional corresponde a
condigbes de trabalho desejaveis, o que inclui a existéncia de equipamentos e
instalacBes fisicas adequadas, reconhecimento, tarefas desafiadoras e motivadoras,

presenca de liderancas positivas e sentimento de participagdo nas decisoes.

Os desdobramentos das expectativas para os colaboradores estdo na Figura 17.

As justificativas para os relacionamentos estdo no Quadro 8.
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Figura 17: Desdobramento das expectativas dos colaboradores
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5.3 CONSOLIDACAO POR SISTEMA OPERACIONAL DE GESTAO

Dos Quadros 2, 3, 4, 5, 6, 7 e 8 podem ser retirados 0s requisitos para a
estrutura legal e para os sistemas operacionais de gestdo, que s@o o sistema de gestdo
dos processos de autorizacdo e controle, o sistema de gestdo dos recursos humanos, o
sistema de gestdo de comunicacOes e informacdes e o sistema de gestdo dos recursos de
infra-estrutura. Para cada um deles, os requisitos sdo primeiramente reunidos em um
quadro e depois consolidados e reescritos formando os requisitos para cada um desses
itens, apresentados a seguir. Os quadros em que 0s requisitos sdo separados por sistema
operacional de gestdo sdo os Quadros 9, 10, 11, 12 e 13. Para o sistema de planejamento
e coordenacdo organizacional, os requisitos sdo obtidos a partir de exemplos de sistemas

de gestdo organizacional adotados atualmente e recomendados pela bibliografia.

5.3.1 Requisitos para a estrutura legal

Retirando as informacdes do Quadro 9, fazendo a consolidacéo e nova redacéo,
a definicdo para o modelo idealizado da estrutura legal é dada como se segue. As
referéncias que aparecem entre parénteses, apos cada requisito, remetem a identificacdo

dos itens adotada no Quadro 9.
A estrutura legal (Leis, Decretos e Portarias Ministeriais) deve:

a. definir claramente o escopo e os limites da area de atuacdo da regulacdo de forma a

evitar questionamento sobre a legalidade da atuacéo do 6rgdo regulador (5a);

b. definir o 6rgdo regulador como o responsavel pela execugdo na regulacdo, sua
autoridade para exercer as atividades de regulacdo e os limites de sua atuacdo (1c, 2b,
4b);

c. definir a missdo e responsabilidades do érgdo regulador e permitir confrontar a
legislagéo com os resultados (3b);

d. explicitar e fundamentar os processos de autorizacdo e controle, incluindo os atos
administrativos do o6rgdo regulador, de forma a desencorajar contestacdes, a evitar
questionamento sobre a legalidade da atuacdo do 6rgdo regulador e a facilitar sua
aceitacéo (3c, 4a, 5b);

e. definir a necessidade de os regulados se submeterem a autoridade do 6rgédo regulador

para poder atuar na area regulada (2a);
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f. definir a vinculacdo hierarquica do 6rgéo regulador a 6rgaos supervisores (3a);

g. explicitar a independéncia do 6rgao regulador em termos decisorios em relacdo aos

orgéos supervisores como forma de fortalecer a credibilidade (1a, 5¢);
h. assegurar recursos adequados para a realizagao das atividades de regulagéo (2c);

i. ter o cuidado de evitar ligagdes de interesse ou de dependéncia entre o Orgao

regulador e os regulados, para garantir a credibilidade da regulacéo (1b);
j. orientar quais as areas de cooperacdo entre 0s 6rgaos reguladores (4b);

k. definir o 6rgdo regulador como representante legal para o relacionamento com o0s

organismos internacionais especificos (6a);

|. prever os mecanismos de protecdo ao colaborador no exercicio correto de suas

funcdes (7a).

5.3.2 Requisitos para o planejamento e coordenacao organizacional

Para o caso do planejamento e coordenacdo organizacional, que é o sistema que
faz a ligacdo dos demais e coordena o funcionamento conjunto, ndo foi utilizado o
mesmo processo de obtengdo dos requisitos a partir do desdobramento das expectativas
das partes interessadas em relacdo a regulagdo. O sistema de planejamento e
coordenacdo deve atender aos requisitos basicos de funcionamento que tenham surgido
no processo de levantamento e desdobramento das expectativas. Conforme apresentados
anteriormente no trabalho, esses requisitos indicam necessidade de equidade, coeréncia,
resultados, legalidade, transparéncia, eficiéncia, entre outros. Essas caracteristicas
apontam para um modelo de sistema de gestdo que atenda aos principais principios
preconizados em sistemas de gestdo hoje difundidos, como os recomendados pelos
documentos 1SO-9000 (ISO, 2001a, 2001b), empregados em modelos como o da
European Foundation for Quality Management (EFQM), na Europa, o Malcolm
Baldrige National Quality Award, nos EUA ou pelo Prémio Nacional da Qualidade
(FPNQ, 2004), no Brasil, ou ainda, por seu equivalente no servico publico, o Prémio da
Qualidade no Servigo Publico (PQSP, 2002).

Entre alguns dos fatores mencionados no documento PDRP-6 da AIEA (IAEA,
2001c, p. 5) que podem influenciar o 6rgao regulador a aplicar uma gestdo da qualidade

formal a seu trabalho estdo os seguintes:
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e demanda por transparéncia e abertura dos processos de autorizacdo e controle por
parte das partes interessadas;

e baixa credibilidade do 6rgdo regulador decorrente de incidentes, acidentes e falhas
percebidas no exercicio da regulagéo;

e aumento do trabalho regulatério em escala, abrangéncia e complexidade, conjugado

com a diversificacdo da tecnologia;

e necessidade de justificativa da relacdo custo/eficacia nos casos em que sao cobradas

taxas pelo trabalho regulatorio;
e perda de experiéncia pelo afastamento pela idade de parte da forca de trabalho;

e necessidade de rastreabilidade nas decisdes de seguranca e em suas bases de

fundamentacao;

e oportunidade de obter uma certificacdo para o sistema de gestdo da qualidade por
uma organizacao externa independente, com o consequente aumento da credibilidade do

orgao regulador.

Entre os requisitos que um o6rgao regulador deve ter e que fazem parte desses
modelos de gestdo estdo os seguintes:

gestdo por processos;

processo decisorio baseado em fatos e evidéncias;

foco nos resultados;

foco nos usuarios;

processo decisorio estruturado (responsabilidades definidas);

processo para recursos contra decisoes;

participagéo da sociedade (em particular, da comunidade afetada);

gestao estratégica de recursos humanos.

O o6rgao regulador deve ter sua missdo, sua visdo de futuro e seus objetivos
estratégicos definidos e divulgados. Esses componentes estratégicos devem ser

interiorizados e se encontrar disseminados no seu quadro de colaboradores, através de
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processos de discussdo e de participacdo, de forma que essas informacdes sirvam no

dia-a-dia como auxilio no processo de tomada de deciséo.

O o6rgdo regulador deve dispor de indicadores relacionados com sua missao,
com 0s objetivos estratégicos e com a visdo de futuro da organizacdo. Esses indicadores
devem estar implantados em rotinas estabelecidas e otimizadas e devem ser obtidos de

forma sistematica dentro da rotina da organizacao.

O orgdo regulador deve dispor de um conjunto de indicadores que sirva como
informagdo para o corpo gerencial tomar medidas de aperfeicoamento do trabalho
realizado, que permita que os préprios colaboradores possam verificar seu desempenho
conjunto e que as partes interessadas tomem conhecimento do trabalho que vem sendo
realizado. Esses indicadores sdo ligados aos processos internos e a suas relacdes com as
expectativas das partes interessadas, de forma a monitorar e a controlar os processos e
seus resultados que contribuem para o atendimento da missdo e das expectativas das

partes interessadas.
O sistema de planejamento e coordenacdo do érgdo regulador deve:

a. estar baseado em um sistema de gestdo que atenda os requisitos definidos pela 1ISO
9000:2000;

b. utilizar gestdo por processos;

c. ter seu processo decisorio baseado em fatos e evidéncias;

d. ter foco nos resultados em suas atividades regulatorias;

e. ter foco nos usuérios;

f. ter 0 processo decisorio estruturado (responsabilidades definidas)

g. dispor de processo para recursos contra decisoes;

h. ter participacdo da sociedade (em particular, da comunidade afetada);

i. realizar a gestdo estratégica de recursos humanos;

J. ter a misséo, a visdo de futuro e os objetivos estratégicos definidos e divulgados;

k. ter indicadores relacionados com a sua missdo, com 0s objetivos e com a viséo de

futuro da organizagéo;
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I. ter um conjunto de indicadores que sirva como informacédo para o corpo gerencial
tomar medidas de aperfeicoamento, que sirva para 0s proprios colaboradores
verificarem seu desempenho conjunto e para que as partes interessadas tomem

conhecimento do trabalho realizado.

5.3.3 Requisitos para os processos de autorizagdo e controle

Com o mesmo procedimento adotado para a estrutura legal, com a retirada,
consolidacdo e nova redacdo das informagdes do Quadro 10, a definicdo para 0 modelo
idealizado para o sistema de gestdo dos processos de autorizagdo e controle é dada como
se segue. As referéncias que aparecem entre parénteses apds cada requisito remetem aos

itens adotados no Quadro 10.
Os processos de autorizagéo e controle devem:

a. ter seus atos administrativos limitados pela legislacdo e devem evitar que a agdo do

orgdo regulador possa ser contestada quanto a sua legalidade (4a, 5a);

b. estar voltados para resultados e para a comunicacao desses resultados, como forma de
demonstrar a utilidade da regulacdo, justificando a atuacdo e aumentando a

credibilidade e o prestigio do 6rgéao regulador (1a, 3b, 3c, 4c, 5¢c, 7b);

c. explicitar a independéncia das decisdes técnicas e garantir que as decisdes nao sejam
influenciadas por interferéncia indevidas de forma a afetar a credibilidade do 6rgao
regulador (1b, 5e);

d. estar documentados e estruturados com base em principios e filosofia de
regulamentacdo, de forma que haja coeréncia ao longo do tempo e que duas situagoes
iguais produzam o mesmo resultado, fortalecendo a credibilidade da regulacdo e do
orgao regulador (1c, 2f, 4d, 5d);

e. estar voltados para disponibilizar para a sociedade as informagdes necessérias ou
cabiveis de modo a demonstrar sua transparéncia (1d, 5f);

f. criar os regulamentos atendendo aos parametros da legislacdo, mas assegurando que

seja viavel o cumprimento desses regulamentos pelos regulados (2c);

g. assegurar que os requisitos estabelecidos pela regulamentacéo sejam claros e de facil
entendimento (2d);
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h. ser otimizados em relacdo ao tempo de demora e custo para os regulados, sem deixar

de considerar prioritariamente 0s objetivos da regulacdo (2a);

i. definir os prazos necessarios para a analise das informagdes e a emissdo dos atos

administrativos pelo 6rgdo regulador (2b);

J. estabelecer os mecanismos pelos quais os regulados tenham acesso a seus processos,

dando a eles o direito a informacéo e ao recurso as decisdes (2e);

k. indicar as informacGes que devem ser disponibilizadas e 0s meios que devem ser
utilizados para essa disponibilizacdo de forma a facilitar o acesso a elas pelas partes

interessadas (29);

I. ser executados pelo orgao regulador, buscando a eficiéncia nos usos dos recursos a

sua disposicéo (3b);

m. dar abertura para cooperagdo com outros reguladores, permitindo e aceitando o
compartilhamento de responsabilidades em areas de interesse comum (4b);

n. estar preparados para fornecer informagdes para outros reguladores (4e);

0. estar preparados para dar as informacdes resultantes de compromissos assumidos em

acordos assinados pelo pais (6a);

p. ser adaptados aos compromissos internacionais assumidos por forca de acordos,

quando for o caso (6b);

g. criar condicBes de aprendizagem organizacional para aumento do conhecimento que

compde a competéncia técnica envolvida (5b);

r. criar competéncia técnica em condi¢fes de prestar colaboracdo aos organismos

internacionais (6¢);

s. ser a prioridade para a participacdo do 6rgdo regulador em eventos de intercambio
(6d);

t. ser projetados de forma a valorizar e incentivar a competéncia técnica e a participacao

dos colaboradores (7a).
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5.3.4 Requisitos para o sistema de gestdo de recursos humanos

As demandas geradas pelas expectativas das partes interessadas para o sistema
de gestd@o de recursos humanos sdo as representadas pelo Quadro 11. Da mesma forma
que se procedeu para a estrutura legal e para o processo de autorizacdo e controle, as
informacdes do Quadro 11 foram consolidadas e reescritas. Os requisitos para o sistema

de gestdo de recursos humanos idealizado sdo dados como se segue:
O 6rgédo regulador deve:

a. ter recursos humanos na qualidade e na quantidade necessarias para realizar suas

atividades dentro de prazos adequados (2a);

b. utilizar a contratacdo, a formacéo e o treinamento adequados de recursos humanos,
bem como as politicas de estimulo para o aperfeicoamento, para alcancar e manter a

competéncia técnica (1c, 2c, 4a, 6a);

c. oferecer ao colaborador a possibilidade de qualificacdo e ascenséo dentro da carreira,

com postos e posi¢des a conquistar(7a);

d. providenciar a remuneracdo adequada de seus profissionais de forma que seja pelo

menos compativel com a de organizacGes da area (7b);

e. dar a seus recursos humanos a protecdo de uma situacdo de estabilidade em termos de

ambiente de trabalho para que sejam menos vulneraveis a situacdes de cooptacéo. (1b);

f. prover assisténcia juridica para protecdo ao colaborador no exercicio correto de suas

funcoes (7d);

g. ter recursos humanos que obedecam a cddigos de conduta e que ndo estejam sujeitos
a interesses fora do orgdo regulador que possam influenciar suas atitudes na funcéo

regulatoria (1b);

h. ter recursos humanos preparados para atuar nos processos de comunicagdo e

informacdo a fim de facilitar a comunicacao dos resultados obtidos (1a);

. ter recursos humanos preparados para o relacionamento com os regulados, de forma a

manter um relacionamento formal, sem ser necessariamente antagénico (2b);

j. ter recursos humanos adequados na area juridica para enfrentar demandas quanto a

legalidade de seus atos (5a);
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k. ter recursos humanos com competéncia técnica e conhecimento dos processos de
autorizacdo e controle, preparados para a participagdo em discussdes e no

esclarecimento de questdes técnicas e legais em foruns de debates (5b);

. ter recursos humanos com a necessaria competéncia técnica com condicGes de prestar

assessoramento aos 0rgaos supervisores (3a);

m. ter recursos humanos preparados para a comunicacdo e para a COOperagdo com

outros reguladores (4b);

n. ter recursos humanos preparados para participar das atividades de intercambio e

cooperacdo com organismos internacionais (6b);

0. desenvolver e incentivar o surgimento de liderancas internas como meio de direcionar
de uma forma positiva os esfor¢cos de seus colaboradores para uma finalidade desejada
(7c).

5.3.5 Requisitos do sistema de comunicacao e informacgoes

Os sistemas de comunicacdo e informacdes sdo responsaveis pela difusao e
pela disponibilizacdo das informag6es entre o 6rgdo regulador e as partes interessadas.
Das expectativas das partes interessadas, pode ser obtido o Quadro 12, que apresenta 0s
requisitos para esse sistema. Com sua consolidacéo e nova redacdo, os requisitos para o

sistema de gestdo de comunicages e informacdes idealizado sdo dados como se segue.
O 6rgédo regulador deve:

a. contribuir para a transparéncia, ao fornecer a sociedade por iniciativa prépria as
informacdes cabiveis, além de estar aberto para fornecer informacdes quando
consultado (1d, 5b);

b. tornar as informagdes dos procedimentos e regulamentos e as informagdes sobre os
processos de autorizacdo e controle facilmente acessiveis ao publico e aos regulados,

ressalvados os aspectos de sigilo comercial ou de segurancga (1c, 2b, 2c, 5a);

c. dar facilidade de acesso aos regulados para apresentarem recursos das decisdes, de

forma a reduzir ao minimo o prazo de sua tramitagéo (2b);
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d. disponibilizar para os regulados as informac6es sobre 0s processos de autorizacao e
controle , como um fator importante para agilizacdo de suas a¢fes, com reflexos em

custos e resultados (2a);

e. incentivar a comunicagdo interna e externa dos resultados positivos alcancados,
ressaltando o esforco coletivo, como forma de contribuir para melhorar a auto-estima
dos colaboradores, o clima organizacional e a imagem do 6rgdo regulador perante a
sociedade (1a, 1b, 3a, 7a, 7b, 7c, 7d);

f. tornar conhecidos pela sociedade os resultados que mostram sua utilidade, para
incentivar o érgdo superior a apoiar suas atividades (3c);

g. comunicar rapidamente aos 0rgaos supervisores os resultados relevantes da regulacéo

que possam ter repercussao, para manté-los informados (3b);

h. incentivar a troca de informacgdes em assuntos de interesse comum como um fator

importante no processo de coopera¢do com outros reguladores (4a);

I. providenciar, para 0s organismos internacionais, a comunicacdo e as informacoes
previstas nos acordos, referentes ao cumprimento de medidas acordadas e a eventos

relevantes relacionados (6a).

5.3.6 Requisitos para o sistema de gestdo de recursos de infra-estrutura

Os requisitos para o sistema operacional de gestdo de recursos de infra-
estrutura, consolidados e reescritos a partir do Quadro 13, sdo apresentados como se

segue.
O 6rgéo regulador deve:

a. ter recursos de infra-estrutura adequados para dar condicGes de execucdo aos
processos de autorizacdo e controle para, dentro dos menores prazos possiveis,
conseguir resultados, aumentar a eficiéncia e fornecer as informacGes cabiveis as partes

interessadas (2a, 3b);

b. ter recursos necessarios para proporcionar condi¢cBes de trabalho adequadas aos

colaboradores (7a, 7b);

c. ter os recursos de infra-estrutura necessarios para permitir a comunicacdo e a

disponibilizacdo da informacdo com a tecnologia adequada, bem como o facil acesso
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pelo publico aos resultados dos processos regulatorios, ressaltando a transparéncia e

utilidade da regulacéo (1a);
d. utilizar os recursos de infra-estrutura de forma eficiente (3a);

e. ter recursos de infra-estrutura suficientes para permitir as atividades de cooperagéo

com outros reguladores (4a).

f. ter recursos suficientes para o pagamento das contribuicdes devidas aos organismos
internacionais, para manter de forma adequada as condicGes de participacdo do pais
(6a);

g. ter os recursos de infra-estrutura suficientes para garantir participaces do 6rgéao

regulador nas agdes de colaboracdo com organismos internacionais (6b).

5.4 ESPECIFICACOES PARA O MODELO IDEALIZADO

Por meio de um resumo dos conceitos e requisitos apresentados, e uma relagéo
dos mesmos com as expectativas, € possivel definir um modelo para a atuacéo do 6rgéao

regulador.
O 6rgéo regulador deve:

a) demonstrar transparéncia para o publico, através da acessibilidade e da comunicacédo

de seus processos e critérios de decisao;

b) conquistar credibilidade perante o publico, através da coeréncia dos processos, da
obtencéo de resultados e da independéncia deciséria do 6rgao regulador em relacdo aos

Orgaos supervisores e em relacdo aos regulados;

c) demonstrar utilidade, através da obtencdo de resultados e da comunicacdo desses
resultados ao publico;

e) demonstrar para os regulados que atua com equidade através da coeréncia no

julgamento de seus processos e da clareza na definicdo de seus requisitos;

f) definir a regulamentacdo que atenda aos objetivos da regulacdo, mas levando também
em consideracéo a viabilidade de atendimento dos requisitos e a relacdo custo/beneficio

para a sociedade;
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g) atuar com eficiéncia de forma a reduzir a0 minimo 0s prazos e custos para 0S

regulados, sem comprometer as exigéncias da regulacao;

h) criar mecanismos que permitam o acesso dos regulados a seus processos e a
justificativa das decisGes tomadas pelo 6rgdo regulador, permitindo sua revisdo, quando

for o caso;

i) direcionar seus processos de forma objetiva, voltada para resultados que beneficiem

0s objetivos da regulacéo;

j) demonstrar resultados aos 6rgaos supervisores, de forma a fortalecer sua imagem nos

processos de negociagao por recursos;

I) responder rapidamente as demandas dos 6rgaos supervisores, demonstrando eficiéncia

em sua atuacao;

m) comunicar aos 0rgaos supervisores qualquer evento de sua alcada que possa ter
repercussdes de maior nivel, de forma a evitar que os 0rgdos supervisores sejam

surpreendidos;

n) atuar dentro de suas atribuicdes legais, respeitando as areas de competéncia de

outros reguladores;

0) conquistar credibilidade perante outros reguladores, demonstrando resultados obtidos

em sua area de atuacdo e coeréncia em sua forma de atuacao;

p) demonstrar capacidade de cooperacdo com os outros reguladores, através de acdes

conjuntas e de compartilhamento de resultados e de informacées;

g) manter seus processos de autorizagdo e controle dentro de limites legais claros, de

forma a evitar a contestacdo da validade dos mesmos;

r) assegurar a transparéncia de seus processos de decisdo, mantendo-os documentados
guanto as justificativas técnicas e acessiveis a consultas externas, ressalvado o sigilo

industrial e tecnoldgico;

s) conquistar a credibilidade em processos de discussdo demonstrando a coeréncia em

suas acOes ao longo do tempo e independentemente do caso especifico em avaliacao;

t) cumprir os acordos internacionais de que é encarregado, quando for o caso,

implementando as recomendacfes internacionais que tenha aprovado e fazendo as
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comunicacOes relativas aos processos de autorizacdo e controle a que tenha se

comprometido;

u) colaborar com os organismos internacionais em que esteja integrado, demonstrando
competéncia técnica e conhecimento para participar nas discussdes e nos trabalhos

conjuntos;

v) dar condicBes de trabalho aos colaboradores, através de uma carreira profissional
adequada com uma remuneracdo compativel com as de outras organizacdes da area e

com uma perspectiva de ascensao profissional;

X) colaborar para a obtencdo de um bom clima organizacional, incentivando a
participacdo efetiva dos colaboradores nos processos decisorios e dividindo com suas

equipes os resultados obtidos;

y) elevar a auto-estima de seus colaboradores, repartindo com eles o prestigio angariado
pelo 6rgdo regulador, em funcdo dos resultados de seus processos de autorizagdo e

controle.

5.5 QUADROS PARA ELABORAQAO DO MODELO IDEALIZADO
5.5.1 Quadros com os desdobramentos das expectativas e suas justificativas

Os Quadros de 2 a 8 apresentam as expectativas das partes interessadas e seus
sucessivos desdobramentos. Para cada expectativa/desdobramento, os campos contém a
descricdo do conceito no contexto, seguido do desdobramento para um requisito do qual
depende e da justificativa sobre o motivo da escolha do requisito. Quando o
desdobramento € um dos sistemas operacionais de gestdo, a justificativa é o requisito

desejavel para esse sistema.

Quadro 2: Justificativas do desdobramento das expectativas do publico

Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos

desdobramento

01 Utilidade Percepcdo de que o0s|comunicagdo e A comunicacdo e a divulgacdo dos

resultados obtidos pela | informacdes resultados positivos deverdo dar ao
regulagdo justificam sua | (utilidade) publico a percepgdo da utilidade do
existéncia e a do o6rgdo | =>02 orgdo regulador.

regulador.

02 comunicagédo e Processamento e | resultados O o6rgdo regulador deve comunicar e
informacdes disponibilizacdo das | (comunicacdo e |informar os resultados obtidos no
(utilidade) informacles internas dos | informagdes) exercicio da regulagdo como forma de

resultados e processos de | (utilidade) demonstrar sua utilidade.
autorizacdo e controle, de | => 03
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
forma a demonstrar a | recursos humanos | O 6rgdo regulador deve ter recursos
transparéncia e a utilidade | (utilidade) humanos preparados para atuarem nos
da regulagéo. processos de comunicagéo e
informacdes de forma a facilitar a
comunicacdo dos resultados obtidos.
recursos de infra- | Os recursos de infra-estrutura devem
estrutura permitir a  comunicagdo e a
(utilidade) disponibilizacdo da informagdo com a
tecnologia adequada facilitando o acesso
do publico aos resultados dos processos
regulatorios, ressaltando a transparéncia
e utilidade da regulacéo.
acessibilidade Para a comunicagdo ser adequada, as
(comunicagdo e | informagdes do 6rgdo regulador devem
informac0es) estar acessiveis ao publico.
(utilidade)
03 resultados Demonstracdo pratica e | processos de Os processos de autorizagdo e controle
(utilidade) objetiva de que a|autorizacdo e devem estar voltados para produzir
regulagdo alcanga  os | controle resultados, de forma a demonstrar a
objetivos para os quais foi | (utilidade) utilidade da regulagéo.
estabelecida.
04 transparéncia Percepcdo de que as |acessibilidade A facilidade que o publico tenha em
informacGes  sobre  os | (transparéncia) obter as informacdes do Orgdo
processos internos e de | =>10 Regulador é um fator essencial para a
decisdo do 6rgdo percepgao da transparéncia.
regulador estdo abertas ao | comunicagdo e Além de estar aberto para fornecer
conhecimento e anélise de | informagGes informacdes quando consultado, o 6rgéo
todos os que tém interesse | (transparéncia) regulador deve contribuir para a
em conhecé-los, transparéncia ao fornecer & sociedade
guardados os limites da por iniciativa prépria as informacdes
privacidade e do sigilo cabiveis.
por questdes de
propriedade  industrial,
tecnologia ou seguranca.
05 credibilidade Aceitacdo das | transparéncia A transparéncia é fator de aumento e de
informacGes do 6rgdo | => 04 garantia da credibilidade.
regulador como | independéncia A falta de independéncia do Orgéo
verdadeiras, em funcéo de | (credibilidade) regulador em relacdo aos regulados ou
suas a¢Oes passadas ou de | => 06 aos Orgdos supervisores prejudica a
sua imagem. credibilidade perante o publico.
coeréncia A coeréncia das acgles e decisbes do
(credibilidade) orgdo regulador contribui para a
=> 07 credibilidade.
competéncia A competéncia técnica da credibilidade
técnica &s acOes, as declaracbes ou as
(credibilidade) informacdes.
=>08
06 independéncia Capacidade do  6rgdo | estrutura legal A legislacdo deve explicitar a

(credibilidade)

regulador de tomar as
decisbes com base
unicamente em  suas
analises obedecendo a
seus principios e
regulamentos sem estar
sujeito a pressdes
exteriores.

(credibilidade)

independéncia do drgdo regulador em
termos decisorios em relagdo aos 6rgaos
supervisores como forma de fortalecer a
credibilidade.

estrutura legal
(credibilidade)

Para garantir a credibilidade da
regulacdo, ndo deve haver ligagdes de
interesse entre o 6rgdo regulador e os
regulados.

processos de
autorizacédo e
controle
(credibilidade)

Para garantir a credibilidade, o0s
processos de autorizacdo e controle
devem impedir que as decisdes sejam
influenciadas por interferéncias
indevidas.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento

recursos humanos | Os recursos humanos devem ter a

(credibilidade) protecdo de uma situagdo estavel para
que sejam menos vulneraveis a situacdes
de cooptagdo. Devem obedecer também
a codigos de conduta e ndo estar sujeitos
a interesses fora do 6rgédo regulador que
possam influenciar suas atitudes na
funcdo regulatéria.

07 coeréncia Manutengdo dos mesmos | processos de Os processos de autorizacdo e controle
(credibilidade) principios norteando as | autorizagdo e devem estar documentados e

decisdes ao longo do | controle estruturados com base em principios e

tempo. (credibilidade) filosofia de regulamentagdo, de forma
que duas situacBes iguais produzam o
mesmo  resultado, fortalecendo a
credibilidade da regulagdo e do 6rgdo
regulador.

08 competéncia O nivel de conhecimento | recursos humanos | Para alcangar e manter a competéncia
técnica existente nos recursos | (credibilidade) técnica, capaz de dar credibilidade as
(credibilidade) humanos pela formagéo e suas acbes, o o¢rgdo regulador deve

pela experiéncia, capaz de utilizar de forma adequada a
resolver ndo sO6 as contratacdo, a formag&o e o treinamento
situacBes de rotina como de recursos humanos, bem como as
situacBes complexas ndo politicas de  estimulo para o
previstas. aperfeicoamento.
processos de Os processos de autorizagdo e controle
autorizacao e devem estar documentados e
controle estruturados com base em principios e
(credibilidade) filosofia de regulamentagdo, de forma
=>11 que duas situacBes iguais produzam o
mesmo  resultado, fortalecendo a
credibilidade da regulacdo e do érgao
regulador.

09 comunicagao e Processamento e | acessibilidade Para a comunicacdo ser adequada, as
informacoes disponibilizacdo das | (transparéncia) informagdes do 6rgéo regulador devem
(transparéncia) informagdes internas dos | => 10 estar acessiveis ao publico.

resultados e processos
10 acessibilidade Facilidade de acesso | processos de Os processos de autorizacdo e controle
(transparéncia) externo as informacdes | autorizacédo e devem estar voltados para disponibilizar
cabiveis do orgdo | controle para a sociedade as informages
regulador, através de | (transparéncia) necessarias, de modo a demonstrar sua
tecnologias  adequadas | =>11 transparéncia.
dentro de uma filosofia de
transparéncia
11 processos de Processos voltados para a | estrutura legal A estrutura legal deve definir a

autorizacéo e
controle
(transparéncia)
(credibilidade)

finalidade da regulacéo,
que envolvem a
regulamentacéo, a
autorizacdo e o controle

(transparéncia)
(credibilidade)

autoridade do 6rgdo regulador para
exercer as atividades de regulacdo e os
limites de sua atuagdo de forma a
garantir a credibilidade e assegurar a
transparéncia.

Quadro 3: Justificativas do desdobramento das expectativas dos regulados

Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
Desdobramento
01 Legalidade Os atos estrutura legal A estrutura legal deve definir a

administrativos do
6rgdo regulador tém
valor legal para os
devidos fins.

(legalidade)

necessidade de os regulados se
submeterem a autoridade do 6rgdo
regulador para poderem atuar na area
regulada.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
Desdobramento
estrutura legal A estrutura legal deve definir o 6rgdo
(legalidade) regulador como o responsavel pela
execucdo na regulacdo, de forma a
institucionalizar seus atos.

02 Eficiéncia Realizagdo das tarefas | resultados Os resultados dos processos de
de competéncia do (eficiéncia) autorizagdo e controle do 6rgdo
o6rgdo regulador no =>05 regulador devem ser obtidos dentro de
prazo mais curto e ao parametros de tempo e de custo
menor custo para 0s razodveis para os Regulados, atendendo
regulados. aos requisitos da regulagao.

prazos O estabelecimento de prazos razoaveis
(eficiéncia) para o0s processos de autorizacdo e
=>06 controle é fundamental para a
viabilidade econémica das atividades
reguladas.
viabilidade Os requisitos  estabelecidos  pela
(eficiéncia) regulagdo devem ser exeqiveis pelos
=>07 regulados dentro dos parametros de
tecnologia, tempo e custos.
clareza nos Os requisitos da regulagdo devem ser
requisitos claros e sem interpretagdes dibias para
(eficiéncia) evitar a duplicacdo do trabalho e
=>08 aumentar a eficiéncia.
comunicagao e O o6rgdo regulador deve disponibilizar
informacoes para os regulados as informagdes sobre
(eficiéncia) 0S processos de autorizagdo e controle,
=>04 como um fator importante para
agilizagdo de suas agdes, com reflexos
em custos e resultados.

03 Equidade N&o ha distingdo nem | coeréncia As decisdes sobre regulagdo devem ser
privilégios para (equiidade) fundamentadas na legislagio e na
diferentes regulados, e | =>10 regulamentacdo e devem ser adotadas de
existe coeréncia nas forma impessoal e técnica.
decisfes tomadas. transparéncia Os processos decisorios devem ser de

(equidade) conhecimento dos regulados, que podem

=>11 se certificar do tratamento igual para
todos.

clareza nos A explicitagdo e a facilidade do

requisitos entendimento  dos  requisitos  da

(equidade) regulagdo tornam o0 processo mais

=>10 igualitario para todos os regulados.

04 comunicagdo e Comunicacdo e acessibilidade Os regulados devem ter facilidade de
informaces disponibilizacéo de acesso ao 6rgdo regulador para obter
(eficiéncia) informacdes de comunicacéo e informagBes sobre seus processos ou

interesse dos informacdes para apresentar recursos as decisdes de

regulados sobre os (eficiéncia) forma a reduzir ao minimo o prazo de

processos de =>09 sua tramitagdo.

autorizagdo e controle. | resultados Além dos procedimentos e
comunicacdo e regulamentos, o0s  resultados  dos
informacdes processos de autorizacdo e controle do
(eficiéncia) 6rgdo regulador devem ser comunicados
=>05 aos regulados.

05 resultados Demonstracdo pratica | processos de Os processos de autorizagdo e controle
(eficiéncia) e objetiva de que a |autorizacdo e devem ser otimizados em relacdo ao

regulagdo alcangca 0s
objetivos para os quais
foi estabelecida,
através das acOes e
decises do o6rgdo
regulador.

controle
(eficiéncia)

tempo e custo para os regulados, sem
deixar de considerar prioritariamente 0s
objetivos da regulagdo.

competéncia
técnica
(eficiéncia)
=>12

O oOrgdo regulador deve ter a
competéncia técnica necessaria para que
possa executar as tarefas de regulacéo
sem provocar estrangulamentos e sem
demoras por dificuldades indevidas de
analise e deciséo.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
Desdobramento

06 prazos Estabelecimento de processos de Os processos de autorizacdo e controle

(eficiéncia) tempo de duracéo para | autorizagdo e devem definir os prazos necessarios para
0s processos de controle a andlise das informagdes e a emissdo
autorizacao e controle | (eficiéncia) dos atos administrativos pelo érgao
dependendo da regulador.
complexidade do ato | recursos humanos | O 6érgédo regulador deve ter 0s recursos
administrativo e da (eficiéncia) humanos na qualidade e na quantidade
qualidade das necessarias para realizar suas atividades
informacGes prestadas dentro de prazos adequados.
pelos regulados.

07 viabilidade Possibilidade técnica e | processos de Os processos de autorizagdo e controle

(eficiéncia) material de execucdo | autorizagéo e devem criar os regulamentos atendendo
dos requisitos controle aos parametros da legislacdo, mas
definidos pela (eficiéncia) assegurando que seja viavel o
regulagéo. cumprimento  dos mesmos pelos
regulados.

08 clareza nos Os requisitos definidos | processos de Os processos de autorizagdo e controle
requisitos pela legislacdo e pela | autorizagdo e devem assegurar que 0S requisitos
(equidade) regulamentacéo sdo controle estabelecidos  pela  regulamentacdo
(eficiéncia) claros e de facil (equiidade) sejam claros e de facil entendimento.

entendimento. (eficiéncia)

09 acessibilidade Existe facilidade para | processos de Os processos de autorizacdo e controle
(eficiéncia) os regulados obterem | autorizagdo e devem estabelecer os mecanismos pelos

do 6rgéo regulador controle quais os regulados tenham acesso a seus
esclarecimentos e (eficiéncia) processos, dando a eles o direito a
recursos as decisoes, informacdo e ao recurso as decisoes.
quando for o caso. recursos humanos | Os recursos humanos do drgédo
(eficiéncia) regulador devem estar preparados para o
relacionamento  com os regulados,
mantendo um relacionamento formal,
porém sem  ser  necessariamente
antagonico.

10 coeréncia manutencao dos processos de Os processos de autorizagdo e controle
(equidade) mesmos principios autorizacéo e devem estar documentados e

norteando as decisfes | controle estruturados com base em principios e

ao longo do tempo (equidade) filosofia de regulamentagdo, de forma
que duas situacBes iguais produzam o
mesmo resultado.

11 transparéncia Percepgdo de que as processos de Os processos de autorizagdo e controle
(equiidade) informacdes sobre os | autorizagéo e devem indicar as informacgdes que

processos internos e controle devem ser disponibilizadas e os meios
de decisdo do 6rgédo (equidade) que devem ser utilizados para essa
regulador estdo abertas disponibilizacdo de forma a facilitar o
ao conhecimento e acesso a elas pelas partes interessadas.
analise de todos os que | clareza nos A clareza nos requisitos contribui para a
tém interesse em requisitos transparéncia  dos  processos  de
conhecé-los, (equiidade) autorizagdo e controle.
guardados os limites =>09
da privacidade e do
sigilo por questdes de
propriedade industrial,
tecnologia ou
seguranga

12 competéncia O nivel de recursos humanos | Para alcancar e manter a competéncia

técnica
(eficiéncia)

conhecimento
existente nos recursos
humanos pela
formagéo e pela
experiéncia, capaz de
resolver nao sé as
situacdes de rotina
como situacdes
complexas ndo
previstas.

(eficiéncia)

técnica, o 6rgdo regulador deve utilizar
de forma adequada a contratacdo, a
formagdo e o treinamento de recursos
humanos, bem como as politicas de
estimulo para o aperfeicoamento
pessoal.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
Desdobramento
13 processos de Processos voltados recursos de infra- | Os recursos de infra-estrutura devem ser

autorizacao e
controle
(eficiéncia)

para a finalidade da
regulagdo, que
envolvem a
regulamentacéo, a

estrutura
(eficiéncia)

adequados para dar condi¢cdes de
execucdo para 0s processos de
autorizacdo e controle dentro dos
menores prazos possiveis.

autorizacdo e o
controle, incluindo as
medidas de correcéo.

estrutura legal
(eficiéncia)

A estrutura legal deve assegurar
recursos adequados para a realizacdo das
atividades de regulagdo.

Quadro 4: Justificativas do desdobramento das expectativas dos 6rgdos supervisores

Item Expectativa/ Descrigédo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento

01 utilidade Resultados obtidos pelo | resultados O orgdo regulador deve obter resultados
orgéo regulador que (utilidade) para permitir que 0s 0rgdos supervisores
justificam sua existéncia | => 07 tenham interesse em Ihe dar apoio
para os 6rgaos politico e de recursos, hem como
supervisores. condigdes para tal.

comunicacdo e Os resultados que mostram a utilidade do

informaces orgdo regulador devem ser conhecidos

(utilidade) pela sociedade para que o 6rgdo superior

=>05 seja incentivado a dar apoio as suas
atividades.

estrutura legal A estrutura legal deve definir a missdo e

(utilidade) responsabilidades do 6rgdo regulador e
permitir confrontar a legislagdo com os
resultados.

estrutura legal A legislacdo deve definir a vinculagdo

(utilidade) hierarquica do 6rgdo regulador a 6rgaos
supervisores.

02 eficiéncia Capacidade de realizar | resultados O 6rgdo regulador deve executar seus
as tarefas de | (eficiéncia) processos de autorizagdo e controle
competéncia do o6rgdo | =>06 buscando a eficiéncia nos usos dos
regulador no prazo mais recursos a sua disposicdo para a obtencao
curto e a0 menor custo de resultados.
para a sociedade. recursos de infra- | Os recursos de infra-estrutura do érgédo

estrutura regulador devem ser utilizados de forma
(eficiéncia) eficiente.

comunicagéo e Os resultados relevantes da regulacéo que
informaces possam ter repercussdo devem ser
(eficiéncia) comunicados aos 0rgdos supervisores
=>05 para manté-los informados.

03 assessoramento Capacidade do 6érgao competéncia O oOrgdo regulador deve ter a
regulador de fornecer técnica competéncia técnica necessaria para o
aos 6rgaos supervisores | (assessora-mento) | assessoramento aos 6rgaos supervisores
informac0es, estudose | =>04 em sua area de atuagéo.
opiniBes embasados
tecnicamente sobre
assuntos de sua area de
atuacao.

04 competéncia Nivel de conhecimento | recursos humanos | Os recursos humanos do 6rgéo regulador

técnica (assessora-
mento)

existente nos recursos
humanos pela formacéo
e pela experiéncia que é
capaz de resolver ndo s6
as situagdes de rotina
como situacdes
complexas ndo
previstas.

(assessora-mento)

devem ter a necessaria competéncia
técnica com condicbes de prestar
assessoramento aos 6rgaos supervisores.
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Item Expectativa/ Descrigéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
05 comunicagao e Processos de processos de Os processos de autorizagdo e controle
informacdes informacao e divulgacéo | autorizagdo e devem estar voltados para resultados e
(eficiéncia) de resultados, de controle para a comunicagéo desses resultados.
(utilidade) regulamentos, de (eficiéncia)
informacg0es sobre resultados Os resultados relevantes da regulagéo que
eventos ndo usuais, (comunicacdoe |possam ter repercussdo devem  ser
esclarecimento de informacoes) comunicados aos 0rgdos supervisores
situagoes. (eficiéncia) para manté-los informados.
=> 06
resultados Os resultados relevantes devem ser
(comunicacdo e |divulgados, como forma indireta de
informacoes) demonstrar a utilidade da regulacdo aos
(utilidade) 0rgaos supervisores.
=> 07
06 resultados Demonstragdo praticae | processos de O orgdo regulador deve executar
(eficiéncia) objetiva de que a autorizacao e seus processos de autorizagdo e
regulagio alcancaos | controle controle buscando a eficiéncia nos
objetivos para os quais | (eficiéncia) usos dos recursos a sua disposicao.
foi estabelecida. (utilidade)
07 resultados Demonstracdo praticae | processos de Os processos de autorizagdo e
(utilidade) objetiva de que a autorizagao e controle devem estar voltados para
regulacdo alcanca os controle resultados.
objetivos para os quais | (utilidade)
foi estabelecida.
08 processos de Processos voltados para | estrutura legal Os processos de autorizagdo e controle

autorizacdo e
controle
(eficiéncia)

a finalidade da
regulagdo, que
envolvem a
regulamentacéo, a
autorizacdo e o controle.

(eficiéncia)

devem estar contidos dentro da atribuicdo
legal expressa pela legislagdo.

recursos de infra-

estrutura
(eficiéncia)

Os processos de autorizagdo e controle
devem ter os recursos de infra-estrutura
necessarios para a obtencdo de
resultados, para aumentar a eficiéncia e
para providenciar as informacoes
cabiveis.

Quadro 5: Justificativas do desdobramento das expectativas dos outros reguladores

Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
01 credibilidade Aceitacdo das resultados Os resultados positivos reforcam a
informacdes do 6rgdo (credibilidade) credibilidade do 6rgao regulador perante
regulador como =>04 Seus pares.
verdadeiras, em fungdo | coeréncia A coeréncia é fundamental para a
de suas ac0es passadas | (credibilidade) credibilidade.
ou de sua imagem, =>05
Mesmo sem uma prova | competéncia A competéncia técnica da credibilidade
concreta. técnica ao 6rgéo regulador.
(credibilidade)
=> 06
02 legalidade Os atos administrativos | estrutura legal Os atos administrativos do 6rgdo

do 6rgédo regulador tém
valor legal derivado da
legislagdo.

(legalidade)

regulador devem estar previstos na
legislagdo de forma a facilitar sua
aceitacdo pelos outros reguladores.

processos de
autorizacdo e
controle
(legalidade)

Os processos de autorizacdo e controle
devem seguir o0 estabelecido pela
legislagdo  para  evitar  possiveis
contestacdes por outros reguladores.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento

03 cooperacao Relacéo entre dois ou processos de Os processos de autorizagdo e controle

mais Orgdos de formaa | autorizagdo e devem dar abertura para a cooperagdo
se auxiliarem uns aos controle com outros reguladores, permitindo e
outros em suas (cooperagdo) aceitando partilhar responsabilidades em
competéncias. areas de interesse comum.
comunicacdo e A troca de informacgdes em assuntos de
informac0es interesse comum deve ser incentivada
(cooperagdo) como um fator importante no processo
=>07 de cooperacdo entre 6rgdos reguladores.
recursos de infra- | Os recursos de infra-estrutura devem ser
estrutura suficientes para permitir as atividades de
(cooperagéo) cooperagdo com outros reguladores.

04 resultados Demonstragdo praticae | processos de Os processos de autorizacdo e controle

(credibilidade) objetiva de que a autorizacdo e devem estar voltados para resultados, 0s
regulagdo alcanca os controle quais aumentam a credibilidade do
objetivos para os quais | (credibilidade) o0rgdo  regulador  perante  outros
foi estabelecida. reguladores.

05 coeréncia Manutencéo dos processos de Os processos de autorizacdo e controle
(credibilidade) mesmos principios autorizacdo e devem estar documentados e

norteando as decisoes controle estruturados com base em principios e

ao longo do tempo. (credibilidade) filosofia de regulamentacdo, de forma
que duas situagdes iguais produzam o
mesmo resultado.

06 competéncia O nivel de recursos humanos | O drgao regulador deve utilizar a
técnica conhecimento existente | (credibilidade) contratagdo, a formacéo e o treinamento
(credibilidade) nos recursos humanos adequados de recursos humanos, bem

pela formagdo e pela como as politicas de estimulo para o
experiéncia, capaz de aperfeicoamento para alcangar e manter
resolver ndo s6 as a competéncia técnica, que é basica para
situacdes de rotina a sua credibilidade.

como situacdes

complexas ndo

previstas.

07 comunicagéo e Processos de troca de recursos humanos | Os recursos humanos devem estar
informacoes informacéo com outros | (cooperagdo) preparados para a comunicacdo e para a
(cooperacéo) reguladores. cooperacdo com outros reguladores.

processos de Os processos de autorizagdo e controle
autorizacdo e devem estar preparados para fornecer
controle informacdes para os outros reguladores.

08 processo de Processos voltados para | estrutura legal A estrutura legal deve definir os limites
autorizacdo e a finalidade da (cooperagéo) da atuacéo do 6rgdo regulador e orientar
controle regulacdo, que (legalidade) quais as areas de cooperagdo entre 0s
(cooperacéo) envolvem a o6rgaos reguladores.

(legalidade) regulamentagdo, a

autorizacao e o controle

Quadro 6: Justificativas do desdobramento das expectativas dos grupos de acdo

engajados
Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
01 legalidade o0s atos administrativos | estrutura legal A legislacdo deve definir claramente o

do 6rgéo regulador
tém valor legal e
justificam as a¢des do
orgéo regulador.

(legalidade)

escopo e os limites da area de atuagdo da
regulagdlo de forma a  evitar
guestionamento sobre a legalidade da
atuacdo do 6rgdo regulador.
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
estrutura legal Os atos administrativos do ¢érgao
(legalidade) regulador devem estar fundamentados
na estrutura legal de forma a
desencorajar contestacles e a evitar
questionamento quanto a sua legalidade.
recursos humanos | O 6rgdo regulador deve ter recursos
(legalidade) humanos adequados na area juridica
para enfrentar demandas quanto &
legalidade de seus atos.
processos de Os atos administrativos dos processos de
autorizacao e autorizacdo e controle devem estar
controle limitados pela legislagdo e devem evitar
(legalidade) que a acdo do 6rgéo regulador possa ser
contestada em relacdo a sua legalidade.
competéncia A competéncia técnica deve ter
técnica (legalidade) | condigdes de, quando questionada,
=>04 demonstrar 0 acerto da decisdo e a
legalidade dos atos do 6rgéo regulador.
02 credibilidade Aceitagdo das independéncia A independéncia do drgdo regulador
informacdes do 6rgdo | (credibilidade) estabelecida legalmente facilita a
regulador como => 07 credibilidade de seus atos.
verdadeiras em competéncia A competéncia técnica dos recursos
principio, em fungéo | técnica humanos facilita a credibilidade do
de suas agBes passadas | (credibilidade) 6rgdo regulador.
ou de sua imagem. =>04
coeréncia A coeréncia do 6rgdo regulador em seus
(credibilidade) atos administrativos é importante para a
=>06 credibilidade.
resultados A obtencdo de resultados é importante
(credibilidade) para aumentar a credibilidade.
=>05
transparéncia A transparéncia € importante para
(credibilidade) conseguir a credibilidade.
=>03
03 transparéncia Percepgdo de que as comunicacéo e O o6rgao regulador deve direcionar seu
informac@es sobre os | informagdes sistema de comunicacdo e informagdes
processos internos e (transparéncia) de forma a divulgar as informagdes
de deciséo do 6rgao =>08 sobre 0s processos de autorizacdo e
regulador estdo abertas controle.,
ao conhecimento e
andlise de todos os que
tém interesse em
conhecé-los,
guardados os limites
da privacidade e do
sigilo por questdes de
propriedade industrial,
tecnologia ou
seguranca.

04 competéncia Nivel de recursos humanos | O 6rgdo regulador deve ter recursos
técnica (legalidade) | conhecimento (legalidade) humanos, com competéncia técnica e
(credibilidade) existente nos recursos conhecimento  dos  processos  de

humanos pela autorizacdo e controle, preparados para
formacéo e pela participacdo em discussdes e no
experiéncia que é esclarecimento de questdes técnicas e
capaz de resolver ndo legais em foruns de debates.

s0 as situagdes de processos de Os atos administrativos do 6rgio
rotina como situagdes | autorizagao e regulador devem criar condicdes de
complexas nao controle: aprendizagem  organizacional  para
previstas. (credibilidade) aumento do conhecimento que compde a

competéncia técnica envolvida.
05 resultados Demonstragdo pratica | processos de Os processos de autorizagdo e controle

(credibilidade)

e objetiva de que a

autorizacao e

devem estar voltados para resultados
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Item Expectativa/ Descricéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
regulagdo alcanga os | controle que justifiquem a regulacéo e a atuagdo
objetivos para os quais | (credibilidade) do 6rgéo regulador.
foi estabelecida

06 coeréncia Manutencéo dos processos de Os processos de autorizagdo e controle

(credibilidade) mesmos principios autorizacéo e devem ser coerentes para fortalecer a
norteando as decisbes | controle credibilidade do 6rgao regulador.
ao longo do tempo. (credibilidade)

07 independéncia Capacidade de tomar | processos de Os processos de autorizagdo e controle
(credibilidade) decisdes baseadas autorizacao e devem explicitar a independéncia das

unicamente em suas controle decisoes técnicas.

analises sem estar (credibilidade)

sujeito a pressdes estrutura legal A legislagdo deve explicitar a

externas. (credibilidade) independéncia do 6rgdo regulador em
relagdo aos 6rgdos supervisores e em
relacdo aos regulados.

08 comunicagao e Comunicagéo e acessibilidade O o6rgdo regulador deve facilitar o
informacoes disponibilizagao de comunicagéo e acesso as informacdes dos processos de
(transparéncia) informacGes de informaces autorizacdo e controle, como forma de

interesse da sociedade | (transparéncia) aumentar a transparéncia.
sobre os processos de | =>09
autorizacdo e controle.

09 acessibilidade Facilidade de acesso | processos de Os processos de autorizagdo e controle

(transparéncia) externo as autorizacao e devem estar voltados para disponibilizar
informacdes cabiveis | controle para a sociedade as informagdes
do 6rgéo regulador, (transparéncia) cabiveis.
através de tecnologias
adequadas dentro de
uma filosofia de
transparéncia

10 processos de Processos voltados estrutura legal Os atos administrativos do ¢érgao
autorizacao e para a finalidade da (legalidade) regulador devem estar fundamentados
controle regulagdo, que na estrutura legal de forma e
(legalidade) envolvem a desencorajar contestagdes.

regulamentacéo, a
autorizacdo e o
controle.
Quadro 7: Justificativas do desdobramento das expectativas dos organismos

internacionais

Item Expectativa/ Descrigdo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
01 cumprimento de | Os compromissos implementacdo de | O ¢rgdo regulador deve realizar

acordos

assumidos pelo 6rgédo
regulador em nome do
pais sdo cumpridos.

recomendacdes
(cumprimento de
acordos)

=>05

esforcos no sentido de implementar as
medidas relativas aos acordos assinados,
nos quais desempenha o papel de
representante nacional.

comunicagao e
informaces
(cumprimento de
acordos)

=>04

O 6rgao regulador deve fornecer aos
organismos internacionais a
comunicacdo e as informagdes previstas
nos acordos, referentes ao cumprimento
de medidas acordadas e a eventos
relevantes relacionados.

144




Item Expectativa/ Descrigéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento

pagamento de Os COMpPromissos financeiros

contribuicdo provenientes de compromissos ligados a

(cumprimento de participacéo em organismos

acordos) internacionais devem ser saldados,

=>03 sempre que possivel, como forma de
manter adequadas as condigdes de
participacdo do pais.

estrutura legal A estrutura legal deve definir o 6rgdo

(cumprimento de regulador como representante legal para

acordos) 0 relacionamento com 0s organismos
internacionais especificos.

02 colaboragéo A percepcéo de que 0 | competéncia Para poder colaborar
orgdo regulador tem | técnica internacionalmente, o 6rgdo regulador
interesses comuns (colaboracéo) deve dispor de competéncia técnica
com a parte =>06 suficiente para contribuir na
interessada e que o colaboragdo.
trabalho conjunto sera | intercambio Grande parte da colaboragdo ocorre
Gtil para ambas as (colaboragéo) através do intercAmbio de conhecimento
partes realizarem => 07 ou de pessoas com outros paises.
tarefas de suas
respectivas
competéncias.

03 pagamento de O cumprimento de recursos de infra- | Os recursos financeiros e de apoio
contribuicéo COMPromissos estrutura administrativo devem ser suficientes
(cumprimento de | assumidos com (cumprimento de para o pagamento das contribuicOes
acordos) organismos acordos) devidas aos organismos internacionais,

internacionais em como forma de manter adequadas as
fungdo de acordos condigOes de participagdo do pais.

04 comunicagéo e Processos de processos de Os processos de autorizagdo e controle
informacoes informacéo e autorizagdo e devem estar preparados para dar as
(cumprimento de | divulgacéo de controle informacdes resultantes de
acordos) resultados, de (cumprimento de | compromissos dos acordos assinados

regulamentos, de acordos) pelo pais.
informacdes sobre

eventos ndo usuais,

esclarecimento de

situaces.

05 implementacdo das | O cumprimento de processos de Os processos de autorizagdo e controle
recomendacdes COMpromissos autorizacao e devem ser adaptados aos compromissos
(cumprimento de | assumidos com controle internacionais assumidos por forca de
acordos) organismos (cumprimento de | acordos, quando for o caso.

internacionais em acordos)
funcgdo de acordos.

06 competéncia Nivel de recursos humanos | Para alcancar e manter a competéncia
técnica conhecimento (colaboracéo) técnica, o 6rgdo regulador deve utilizar
(colaboracéo) existente nos recursos de forma adequada a contratacdo, a

humanos pela formagdo e o treinamento de recursos
formacédo e pela humanos, bem como as politicas de
experiéncia que é estimulo para o aperfeicoamento
capaz de resolver ndo pessoal.

s0 as situagdes de processos de Os processos de autorizagdo e controle
rotina como situacgOes | autorizagédo e devem criar competéncia técnica em
complexas néo controle condi¢Bes de prestar colaboragdo aos
previstas. (colaboragéo) organismos internacionais.

07 intercambio Viagens de recursos de infra- | Os recursos de infra-estrutura devem ser

(colaboragéo)

estagiarios, visitantes
e especialistas para a
troca de
conhecimentos entre
dois ou mais paises.

estrutura
(colaboracéo)

suficientes para garantir participagdes
do orgdo regulador nas acles de
colaboragéo com organismos
internacionais.

processos de
autorizacao e
controle
(colaboragéo)

Os eventos de intercambio de que o
orgdo regulador participa devem estar
associados prioritariamente a processos
de autorizacdo e controle.

145




Item

Expectativa/
desdobramento

Descrigéo

Depende de

Justificativa/requisitos

recursos humanos
(colaboracgéo)

O o6rgdo regulador deve ter recursos
humanos preparados para participar das
atividades de intercAmbio e cooperagdo
€om organismos internacionais.

Quadro 8: Justificativas do desdobramento das expectativas dos colaboradores

Item Expectativa/ Descrigéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
01 perspectiva Expectativa que o carreira A carreira profissional deve dar ao
profissional colaborador tem de profissional colaborador a viséo de futuro em funcéo
aprendizado, evolugdo | (perspectiva de seu desempenho. Deve apresentar as
salarial, evolugdo de profissional) oportunidades de ascensdo que terd ao
status perante a =>04 longo de sua vida profissional.
comunidade condigdes de O orgao regulador deve demonstrar,
profissional e de trabalho através da garantia das condigBes de
galgar postos de chefia | (perspectiva trabalho adequadas, a importancia que
dentro de um sistema | profissional) d4 a seus colaboradores.
de mérito, além de ter | =>05
um lugar onde o clima O clima organizacional deve ser fator de
trabalho seja realizado | organizacional permanéncia do  colaborador na
de forma (perspectiva organizagéo, servindo como
recompensadora em profissional) compensacdo ou como adicional para
termos de satisfacéo =>02 outros fatores ligados a perspectiva
profissional. profissional.
02 clima E constituido pelo prestigiodo 6rgdo |O o6rgdo regulador deve buscar
organizacional sentimento coletivo de | regulador conquistar prestigio perante a sociedade
empenho com o 6rgdo | (clima como um fator importante na motivacdo
regulador, de sucesso | organizacional) do colaborador e na melhoria do
compartilhado, de =>03 ambiente de trabalho.
recompensa do mérito | condiges de As condicbes de trabalho devem
e de equipe de trabalho | trabalho (clima contribuir para a motivacdo do
organizacional) colaborador e para a melhoria do clima
=>05 organizacional.
participacéo (clima | O 6rgdo regulador deve estimular a
organizacional) participagdo do  colaborador  nos
=> 06 processos de trabalho, como fator de
motivacdo que pode influir no clima
organizacional.
comunicagao e O 6rgdo regulador deve incentivar a
informagdes (clima | comunicagdo interna dos resultados
organizacional) positivos alcangados, ressaltando o
=>08 esforco coletivo, como forma de
contribuir para melhorar a auto-estima e
o clima organizacional.
03 prestigio do 6rgéo | E o reconhecimento resultados O orgdo regulador deve direcionar seus
regulador pela sociedade da (prestigio do 6rgdo | trabalhos para obter resultados, os quais
utilidade do drgao regulador) sdo importantes para o reconhecimento
regulador. =>11 pela sociedade.
comunicagao e O 6rgdo regulador deve divulgar
informac6es publicamente os resultados positivos,
(prestigio do 6rgdo | como forma de conseguir prestigio
regulador) perante a sociedade em geral e
=>08 incentivar a autovalorizagdo pelos

colaboradores.
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Item Expectativa/ Descrigéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento

04 carreira Evolucéo potencial do | remuneragdo A remuneracdo dos colaboradores deve
profissional colaborador dentro da | (perspectiva ser compativel com organizagdes da
(perspectiva estrutura de cargos e profissional) area. E um dos componentes principais
profissional) salarios do 6rgdo =>13 da carreira profissional, sendo fator de

regulador. higiene: ndo agrega motivacdo, mas

pode causar desmotivagéo.

evolugdo O 6rgdo regulador deve oferecer ao
profissional colaborador a  possibilidade de
(perspectiva qualificacdo e ascensdo dentro da
profissional) carreira, com postos e posicdes a
=>12 conquistar.
protecdo O colaborador deve ser protegido em
profissional relagdo a possiveis contestagBes legais
(perspectiva gque surjam contra sua pessoa nho
profissional) exercicio correto de suas fungdes.
=>15

05 condigdes de E dispor de condicBes | recursos de infra- | O orgdo regulador deve ter recursos
trabalho . adequadas que estrutura. necessarios para proporcionar
(perspectiva demonstrem que o (perspectiva condicdes de trabalho adequadas aos
profissional) orgéo regulador profissional) colaboradores.

valoriza o trabalho dos
colaboradores.

06 participacdo (clima | E o sentimento de processos de Os processos de autorizacdo e controle
organizacional) contribuir de forma autorizacdo e devem ser projetados de forma a

importante para 0s controle valorizar e incentivar a competéncia
processos de decisdo | (clima técnica e a  participagdo  dos

da organizacdo e de organizacional) colaboradores.
compartilhar dos lideranca A liderangca deve ser preparada e
sucessos e dos (clima estimulada no 6rgdo regulador, pois é
resultados. organizacional) quem cria a sensagdo de valor de
=>14 contribuicdo nos liderados e incentiva o

seu empenho.

07 condigdes de E dispor de condicBes | recursos de infra- | O 6rgdo regulador deve ter recursos
trabalho adequadas para estrutura (clima necessarios para proporcionar condi¢des
(clima realizar os trabalhos de | organizacional) de trabalho adequadas aos
organizacional) sua responsabilidade colaboradores.

em um ambiente lideranca O 6rgdo regulador deve estimular a

motivador. (clima criagdo de liderancas, como meio de
organizacional) criar um bom ambiente de trabalho e
=>14 estimulo aos colaboradores.

08 comunicagao e Processos de resultados A comunicacdo deve utilizar o0s
informaces informacéo e comunicagéo e resultados para aumentar a valorizag&o e
(clima divulgacéo de informac6es 0 empenho dos colaboradores.
organizacional) resultados, de (clima

regulamentos, de organizacional)
informaces sobre =>09

eventos n&o usuais,

esclarecimento de

situagoes.

09 resultados Demonstracdo pratica | processos de Os processos de autorizacdo e controle
(clima e objetiva de que a autorizacdo e devem estar orientados para resultados
organizacional) regulacdo alcanca os | controle como forma de aumentar o prestigio do

objetivos para os quais | (clima orgdo regulador e melhorar o clima
foi estabelecida. organizacional) organizacional.

10 comunicagao e Processos de resultados A comunicacdo deve utilizar o0s
informacoes informacéo e comunicagéo e resultados para aumentar a visibilidade e
(prestigio do drgédo | divulgagdo de informacdes angariar  prestigio para 0 04rgdo
regulador) resultados, de (prestigio do 6rgdo | regulador.

regulamentos, de regulador)
informac0es sobre =11

eventos ndo usuais,
esclarecimento de
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Item Expectativa/ Descrigéo Depende de Justificativa/requisitos
desdobramento
situacdes.

11 resultados Demonstragéo pratica | processos de Os processos de autorizagdo e controle
(prestigio do 6rgdo | e objetiva de que a autorizacgdo e devem estar orientados para fornecer
regulador) regulacdo alcanca os | controle (prestigio |informacBes para o sistema de

objetivos para os quais | do 6rgao comunicacBes e informacBes que
foi estabelecida. regulador) possam servir para dar visibilidade ao
orgdo regulador.

12 evolugdo E a percepco de que | recursos humanos | O o6rgdo regulador deve oferecer ao
profissional existe a oportunidade | (perspectiva colaborador a  possibilidade de
(perspectiva de agregacéo continua | profissional) qualificagdo e ascensdo dentro da
profissional) de valores carreira, com postos e posices a

profissionais ao longo conquistar.
da carreira.

13 remuneragao E o recebimento, pelo | recursos humanos | O drgdo regulador deve providenciar a
(perspectiva trabalho realizado para | (perspectiva remuneracdo  adequada de  seus
profissional) 0 6rgdo regulador, de | profissional) profissionais de forma que seja pelo

valor compativel com menos  compativel com a de
0 de mercado. organizag0es da area.

14 lideranca E a capacidade pessoal | recursos humanos | O sistema de recursos humanos deve
(clima de direcionar de uma | (clima desenvolver e incentivar o surgimento de
organizacional) forma positiva os organizacional) liderancas internas como meio de

esfor¢os dos direcionar de uma forma positiva 0s
colaboradores para esforcos de seus colaboradores para uma
uma finalidade finalidade desejada.

desejada.

15 protecéo E a protecdo dada em | estrutura legal A legislacdo deve prever os mecanismos
profissional termos de legislagdo e | (perspectiva de protecdo ao colaborador no exercicio

(perspectiva
profissional)

de assisténcia legal, de
forma a evitar que o
colaborador se sinta
intimidado para tomar
uma deciséo
tecnicamente correta.

profissional)

correto de suas funcdes.

recursos humanos
(perspectiva
profissional)

A gestdo de recursos humanos deve
prover amparo de assisténcia juridica
para prote¢do ao colaborador no
exercicio correto de suas fungdes.

5.5.2 Quadros com o0s requisitos da estrutura legal e dos sistemas operacionais de

gestao

Os Quadros de 9 a 13 apresentam 0s requisitos para estrutura legal e para cada

sistema operacional de gestdo. Os requisitos foram obtidos dos Quadros 2 a 8 dos

desdobramentos das expectativas para as partes interessadas. Cada quadro de origem foi

examinado e o0s requisitos para cada sistema operacional de gestdo foram relacionados

formando os quadros que se seguem. Os nameros entre parénteses que antecedem as

descricdes dos requisitos nos quadros abaixo é utilizado para identificar os requisitos

nas fases posteriores de constru¢do do modelo.
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Quadro 9: Requisitos da estrutura legal

Parte interessada

Requisitos para o sistema

(1a) A legislacdo deve explicitar a independéncia do 6rgdo regulador em termos
decisorios em relagdo aos 0Orgdos supervisores como forma de fortalecer a
credibilidade.

Puablico (1b) Para garantir a credibilidade da regulagdo, ndo deve haver ligacdes de
interesse entre o érgdo regulador e os regulados.
(1c) A estrutura legal deve definir a autoridade do 6rgdo regulador para exercer
as atividades de regulacdo e os limites de sua atuacéo.
(2a) A estrutura legal deve definir a necessidade de os regulados se submeterem
a autoridade do 6rgéo regulador para poderem atuar na area regulada.

Regulados (2b) A estrutura legal deve definir o 6rgdo regulador como o responsavel pela

execucdo na regulacdo de forma a institucionalizar seus atos.
(2c) A estrutura legal deve assegurar recursos adequados para a realizagdo das
atividades de regulacéo.

Orgéos supervisores

(3a) A legislacdo deve definir a vinculagdo hierarquica do drgao regulador a
Orgaos supervisores.

(3b) A estrutura legal deve definir a missdo e responsabilidades do 6rgdo
regulador e permitir confrontar a legislacdo com os resultados.

(3c) Os processos de autorizacdo e controle devem estar contidos dentro da
atribuicdo legal expressa pela legislacao.

Outros reguladores

(4a) Os atos administrativos do 6rgdo regulador devem estar previstos na
legislacdo de forma a facilitar sua aceitacdo pelos outros reguladores.

(4b) A estrutura legal deve definir os limites da atuacdo do érgdo regulador e
orientar quais as areas de cooperacédo entre os 6rgados reguladores.

(5a) A legislacdo deve definir claramente o escopo e os limites da area de
atuacdo da regulacdo de forma a evitar questionamento sobre a legalidade da
atuacdo do 6rgdo regulador.

Grupos de  acdo | (5b) Os atos administrativos do orgdo regulador devem estar fundamentados na

engajados estrutura legal de forma a desencorajar contestacdes e a evitar questionamento
quanto a sua legalidade.
(5¢) A legislagdo deve explicitar a independéncia do érgéo regulador em relacdo
aos Orgdos supervisores e em relacdo aos regulados.

Organismos (6a) A estrutura legal deve definir o érgdo regulador como o representante legal

internacionais

para o relacionamento com 0s organismos internacionais especificos.

Colaboradores

(7a) A legislacdo deve prever os mecanismos de protecdo ao colaborador no
exercicio correto de suas funcgdes.

Quadro 10: Requisitos dos processos de autorizacdo e controle

Parte interessada

Requisitos para o sistema

Plblico

(1a) Os processos de autorizagdo e controle devem estar voltados para
produzir resultados, de forma a demonstrar a utilidade da regulac&o.

(1b) Para garantir a credibilidade, os processos de autorizagdo e controle
devem impedir que as decisBes sejam influenciadas por interferéncias
indevidas.

(1c) Os processos de autorizacdo e controle devem estar documentados e
estruturados com base em principios e filosofia de regulamentagdo, de forma
que duas situacBes iguais produzam o mesmo resultado, fortalecendo a
credibilidade da regulacéo e do 6rgéo regulador.

(1d) Os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
disponibilizar para a sociedade as informagdes necessarias de modo a
demonstrar sua transparéncia.

Regulados

(2a) Os processos de autorizacado e controle devem ser otimizados em relacéo
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Parte interessada

Requisitos para o sistema

ao tempo e custo para os regulados, sem deixar de considerar
prioritariamente os objetivos da regulacéo.

(2b) Os processos de autorizacdo e controle devem definir os prazos
necessarios para a analise das informacBes e a emissdo dos atos
administrativos pelo érgdo regulador.

(2c) Os processos de autorizacdo e controle devem criar os regulamentos
atendendo aos parametros da legislacdo, mas assegurando que seja viavel o
cumprimento dos mesmos pelos regulados.

(2d) Os processos de autorizacdo e controle devem assegurar que 0S
requisitos estabelecidos pela regulamentacdo sejam claros e de facil
entendimento.

(2e) Os processos de autorizagdo e controle devem estabelecer o0s
mecanismos pelos quais os regulados tenham acesso a seus processos, dando
a eles o direito a informacéo e ao recurso as decisdes.

(2f) Os processos de autorizacdo e controle devem estar documentados e
estruturados com base em principios e filosofia de regulamentagdo, de forma
que duas situa¢des iguais produzam o mesmo resultado.

(29) - os processos de autorizagdo e controle devem indicar as informagdes
que devem ser disponibilizadas e os meios que devem ser utilizados para
essa disponibilizacdo de forma a facilitar o acesso a elas pelas partes
interessadas.

Orgéos supervisores

(3a) - os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
resultados e para a comunicagdo desses resultados.

(3b) O orgdo regulador deve executar seus processos de autorizacdo e
controle buscando a eficiéncia nos usos dos recursos a sua disposicao.

(3c) Os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
resultados.

Outros reguladores

(4a) Os processos de autorizacao e controle devem seguir o estabelecido pela
legislacdo para evitar possiveis contestaces por outros reguladores.

(4b) Os processos de autorizacdo e controle devem dar abertura para
cooperacdo com outros reguladores, permitindo e aceitando partilhar
responsabilidades em areas de interesse comum.

(4c) Os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
resultados, os quais aumentam a credibilidade do 6rgdo regulador perante
outros reguladores.

(4d) Os processos de autorizacdo e controle devem estar documentados e
estruturados com base em principios e filosofia de regulamentacéo, de forma
que duas situacdes iguais produzam o mesmo resultado.

(4e) Os processos de autorizagcdo e controle devem estar preparados para
fornecer informacdes para os outros reguladores.

Grupos de acdo
engajados

(5a) Os atos administrativos dos processos de autorizacdo e controle devem
estar limitados pela legislagdo e devem evitar que a agdo do 6rgdo regulador
possa ser contestada em relagdo a sua legalidade.

(5b) Os atos administrativos do 6rgéo regulador devem criar condigdes de
aprendizagem organizacional para aumento do conhecimento que compde a
competéncia técnica envolvida.

(5¢) Os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
resultados que justifiquem a regulacéo e a atuacdo do 6rgéo regulador.

(5d) Os processos de autorizacdo e controle devem ser coerentes para
fortalecer a credibilidade do 6rgéo regulador.

(5¢) Os processos de autorizacdo e controle devem explicitar a
independéncia das decisdes técnicas.

(5f) Os processos de autorizacdo e controle devem estar voltados para
disponibilizar para a sociedade as informagGes cabiveis.

Organismos
internacionais

(6a) Os processos de autorizacdo e controle devem estar preparados para dar
as informacdes resultantes de compromissos dos acordos assinados pelo pais.
(6b) Os processos de autorizagdo e controle devem ser adaptados aos
compromissos internacionais assumidos por forca de acordos, quando for o
caso.
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Parte interessada

Requisitos para o sistema

(6¢) Os processos de autorizacdo e controle devem criar competéncia técnica
em condi¢des de prestar colaboracdo aos organismos internacionais.

(6d) Os eventos de intercaAmbio de que o drgdo regulador participa devem
estar associados prioritariamente a processos de autorizacdo e controle.

Colaboradores

(7a) Os processos de autorizacdo e controle devem ser projetados de forma a
valorizar e incentivar a competéncia técnica e a participacdo dos
colaboradores

(7b) Os processos de autorizacdo e controle devem estar orientados para
resultados como forma de aumentar o prestigio do drgao regulador e
melhorar o clima organizacional.

Quadro 11: Requisitos do sistema de gestao de recursos humanos

Parte interessada

Requisitos para o sistema

Plblico

(la) O orgdo regulador deve ter recursos humanos preparados para atuar nos
processos de comunicacdo e informacdo de forma a facilitar a comunicagéo dos
resultados obtidos.

(1b) Os recursos humanos devem ter a prote¢do de uma situacdo estavel para que
sejam menos vulneraveis a situacdes de cooptagdo. Devem obedecer também a
cédigos de conduta e ndo estar sujeitos a interesses fora do érgdo regulador que
possam influenciar suas atitudes na funcéo regulatéria.

(1c) Para alcancar e manter a competéncia técnica, capaz de dar credibilidade as
suas acOes, o 6rgdo regulador deve utilizar de forma adequada a contratacdo, a
formagdo e o treinamento de recursos humanos, bem como as politicas de
estimulo para o aperfeicoamento.

Regulados

(2a) O 6rgéo regulador deve ter os recursos humanos na qualidade e na quantidade
necessarias para realizar suas atividades dentro de prazos adequados.

(2b) Os recursos humanos do 6rgdo regulador devem estar preparados para o0
relacionamento com os regulados, mantendo um relacionamento formal, sem ser
necessariamente antagénico.

(2c) Para alcancar e manter a competéncia técnica, o 6rgao regulador deve utilizar
de forma adequada a contratacdo, a formacdo e o treinamento de recursos
humanos, bem como as politicas de estimulo para o aperfeicoamento pessoal.

Orgéos supervisores

(3a) Os recursos humanos do 6rgédo regulador devem ter a necessaria competéncia
técnica com condicBes de prestar assessoramento aos 6rgaos supervisores.

Outros reguladores

(4a) O o6rgdo regulador deve utilizar a contratacdo, a formacdo e o treinamento
adequados de recursos humanos, bem como as politicas de estimulo para o
aperfeicoamento, para alcancar e manter a competéncia técnica, que é basica para
sua credibilidade.

(4b) Os recursos humanos devem estar preparados para a comunicagdo e para a
cooperacdo com outros reguladores.

(5a) O drgao regulador deve ter recursos humanos adequados na area juridica para
enfrentar demandas quanto a legalidade de seus atos

Grupos de acdo | (5b) O orgdo regulador deve ter recursos humanos com competéncia técnica e
engajados conhecimento dos processos de autorizagdo e controle, preparados para
participacdo em discussdes e no esclarecimento de questdes técnicas e legais em
féruns de debates.
(6a) Para alcancar e manter a competéncia técnica, o 6rgao regulador deve utilizar
. de forma adequada a contratacdo, a formacdo e o treinamento de recursos
Organismos

internacionais

humanos, bem como as politicas de estimulo para o aperfeicoamento pessoal.
(6b) O 6rgdo regulador deve ter recursos humanos preparados para participar das
atividades de intercAmbio e coopera¢do com organismos internacionais.

Colaboradores

(7a) O o6rgdo regulador deve oferecer ao colaborador a possibilidade de
qualificagdo e ascensdo dentro da carreira, com postos e posi¢fes a conquistar.
(7b) O o6rgdo regulador deve providenciar a remuneracdo adequada de seus
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Parte interessada

Requisitos para o sistema

profissionais de forma que ela seja pelo menos compativel com a de organizagdes
da érea.

(7¢) O sistema de recursos humanos deve desenvolver e incentivar o surgimento
de liderancas internas como meio de direcionar de uma forma positiva os esfor¢os
de seus colaboradores para uma finalidade desejada.

(7d) A gestdo de recursos humanos deve prover assisténcia juridica para protecao
ao colaborador no exercicio correto de suas fungdes.

Quadro 12: Requisitos do sistema de comunicacéo e informacéo

Parte interessada

Requisitos para o sistema

Plblico

(1a) A comunicacdo e a divulgacdo dos resultados positivos deverdo dar ao publico
a percepcdo da utilidade do 6rgdo regulador.

(1b) O 6rgéo regulador deve comunicar e informar ao publico os resultados obtidos
no exercicio da regulacdo, como forma de demonstrar sua utilidade.

(1c) Para a comunicagdo ser adequada, as informagdes do érgao regulador devem
estar acessiveis ao publico.

(1d) Além de estar aberto para fornecer informagdes quando consultado, o érgao
regulador deve contribuir para a transparéncia ao fornecer por iniciativa propria as
informac0es cabiveis a sociedade.

Regulados

(2a) O drgao regulador deve disponibilizar para os regulados as informag@es sobre
0s processos de autorizacdo e controle, como um fator importante para agilizacdo de
suas agdes, com reflexos em custos e resultados.

(2b) Os regulados devem ter facilidade de acesso ao 6rgdo regulador para obter
informacg0es sobre seus processos ou para apresentar recursos as decisdes de forma
a reduzir ao minimo o prazo de sua tramitacéo.

(2c) Além dos procedimentos e regulamentos, os resultados dos processos de
autorizacdo e controle do érgdo regulador devem ser comunicados aos regulados.

Orgéos
supervisores

(3a) Os resultados que mostram a utilidade do drgdo regulador devem ser
conhecidos pela sociedade para incentivar o 0rgdo superior a dar apoio as suas
atividades.

(3b) Os resultados relevantes da regulacdo que possam ter repercussdo devem ser
comunicados aos 0rgdos supervisores para manté-los informados.

(3c) Os resultados relevantes devem ser divulgados, como forma indireta de
demonstrar a utilidade da regulacdo aos 6rgdos supervisores.

Outros reguladores

(4a) A troca de informagdes em assuntos de interesse comum deve ser incentivada
como um fator importante no processo de cooperacdo entre 6rgdos reguladores.

Grupos de acdo | (5a) O 6rgdo regulador deve direcionar seu sistema de comunicacéo e informacgdes

engajados de forma a divulgar as informag@es sobre 0s processos de autorizacdo e controle.
(5b) O 6rgédo regulador deve facilitar o acesso as informagdes dos processos de
autorizacdo e controle, como forma de aumentar a transparéncia.

Organismos (6a) O drgdo regulador deve fornecer aos organismos internacionais a comunicagédo

internacionais

e as informagBes previstas nos acordos, referentes ao cumprimento de medidas
acordadas e de eventos relevantes relacionados.

Colaboradores

(7a) O ¢6rgdo regulador deve incentivar a comunicagdo interna dos resultados
positivos alcancados, ressaltando o esforco coletivo, como forma de contribuir para
melhorar a auto-estima e o clima organizacional.

(7b) O orgdo regulador deve divulgar publicamente os resultados positivos, como
forma de conseguir prestigio perante a sociedade em geral e incentivar a
autovalorizacdo pelos colaboradores.

(7c) A comunicagdo deve utilizar os resultados para aumentar a valorizagdo e 0
empenho dos colaboradores.

(7d) A comunicacdo deve utilizar os resultados para aumentar a visibilidade e
angariar prestigio para o 6rgdo regulador.
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Quadro 13: Requisitos do sistema de gestao de recursos de infra-estrutura

Parte interessada

Requisitos para os sistemas

Plblico

(1a) - Os recursos de infra-estrutura devem permitir a comunicacdo e a
disponibilizagdo da informacdo com a tecnologia adequada facilitando o acesso do
publico aos resultados dos processos regulatorios, ressaltando a transparéncia e
utilidade da regulacéo.

Regulados

(2a) Os recursos de infra-estrutura devem ser adequados para dar condigcfes de
execucdo para 0s processos de autorizacdo e controle dentro dos menores prazos
possiveis.

Orgéos supervisores

(3a) Os recursos de infra-estrutura do 6rgdo regulador devem ser utilizados de
forma eficiente.

(3b) Os processos de autorizagdo e controle devem ter os recursos de infra-
estrutura necessarios para a obtencdo de resultados, para aumentar a eficiéncia e
para providenciar as informagdes cabiveis.

Outros reguladores

(4a) Os recursos de infra-estrutura devem ser suficientes para permitir as
atividades de cooperag¢do com outros reguladores.

Grupos de acdo
engajados

Organismos
internacionais

(6a) Os recursos financeiros e de apoio administrativo devem ser suficientes para
0 pagamento das contribuices devidas aos organismos internacionais como forma
de manter adequadas as condicdes de participacdo do pais.

(6b) Os recursos de infra-estrutura devem ser suficientes para garantir
participacdes do 6rgdo regulador nas agdes de colaboragdo com organismos
internacionais.

Colaboradores

(7a) O 6rgdo regulador deve ter recursos necessarios para proporcionar condi¢fes
de trabalho adequadas aos colaboradores.
(7b) O o6rgéo regulador deve ter recursos necessarios para proporcionar condices
de trabalho adequadas aos colaboradores.
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6 APLICACAO DO MODELO A REGULACAO NUCLEAR

Neste capitulo, a regulacéo € particularizada para a &rea nuclear no Brasil, com
0 objetivo de obter um quadro descritivo préximo da realidade que permita a
comparagdo com o modelo idealizado. A descri¢cdo mostra as principais caracteristicas e
apresenta os principais conceitos adotados pela regulacdo na area nuclear. Sao realcados
pontos importantes da regulacdo nuclear aceitos e praticados internacionalmente. A
atual estrutura regulatéria da area no Brasil é detalhada, com a especificacdo das

diversas partes interessadas segundo o conceito da metodologia.

6.1 ELEMENTOS BASICOS DA REGULACAO NUCLEAR
6.1.1 A evolugdo da regulagéo na area nuclear

A regulacdo da area nuclear é dividida em dois segmentos que se
desenvolveram de forma quase autdbnoma, embora relacionada. A radioprotecdo (ou
protecdo radioldgica) é o campo do conhecimento que lida com as técnicas, teorias e
praticas que objetivam conhecer os efeitos negativos reais ou potenciais das radiagdes
ionizantes e proteger o homem e 0 meio ambiente desses efeitos.. A seguranca nuclear é
o campo do conhecimento que lida com as técnicas, teorias e praticas relacionadas aos
sistemas, cujo objetivo principal € fazer com que os sistemas que trabalham com fonte
de radiacdo possam atuar de forma segura. No caso nuclear, a regulacdo nacional foi e é
fortemente influenciada pelos avancos no conhecimento obtido em termos mundiais.
Ainda que alguns paises tenham suas regulacGes especificas, a maior parte dos paises
procura seguir as recomendacfes dos organismos internacionais que atuam nas duas

areas.

Os principais conceitos aceitos internacionalmente sobre a radioprotecdo e
sobre a seguranca nuclear estdo refletidos na documentacdo produzida pela AIEA,
produto da discussdo e da experiéncia dos paises membros desse orgdo das Nacoes
Unidas. Mais recentemente, a seguranc¢a nuclear incorporou os conceitos da protecdo
fisica das fontes de radiacéo, e a radioprotecdo ampliou sua &rea de aplicagdo em funcao
do aumento dos processos de descomissionamento, desmantelamento e

descontaminacdo relacionados as atividade nucleares que cessaram ou foram
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substituidas. A tendéncia atual € a da juncdo desses temas, sob a denominacao de area

de seguranca e protecéo.

Cada pais passou por seu processo de estabelecimento do sistema de regulacao
de forma distinta. As diferencas culturais foram importantes. Alguns paises, como a
Alemanha, tinham a tradicdo de sistemas de certificacdo independente had mais de
quatrocentos anos. Em outros paises, a regulacdo aconteceu a medida que a tecnologia
foi sendo introduzida. Esse foi o caso do Brasil; e, em funcdo disso, a regulacdo da area

de seguranca nuclear e da area de radioprotecao tiveram caminhos diversos.

A regulamentacdo para a seguranca nuclear no Brasil foi influenciada pela
origem da primeira usina de poténcia, que foi comprada dos Estados Unidos e
estabeleceu um marco regulatorio para sua implantacdo. Pela complexidade do
processo, era necessario contar com regras bem estabelecidas desde o inicio. Com a
finalidade de formalizar esse licenciamento, a Resolugdo CNEN 09/69 (CNEN, 1969a)
estabeleceu a estrutura normativa para a selecdo e aprovacgédo do local de construcao e
foi o primeiro ato oficial da CNEN como 6rgéo regulador nuclear. A Resolucdo CNEN
06/72 (CNEN, 1972) estabeleceu as regras para o licenciamento de reatores de poténcia,

com base no modelo americano de licenciamento.

Na area de radioprotecdo, o processo foi evolutivo desde seu inicio, como nos
outros paises. A pratica antecedeu a regulacdo, uma vez que os métodos e equipamentos
foram sendo introduzidos no Pais sem a existéncia de 6rgdo regulador. As boas praticas
dependiam do conhecimento do wusuario, e 0 processo foi incorporando as
recomendacdes da AEC, da ICRP e da AIEA, a0 mesmo tempo em que 0S mecanismos
de controle eram implantados e melhorados. O primeiro ato normativo nessa area foi a
Resolucdo CNEN 11/69 (CNEN, 1969b), que estabeleceu a exigéncia de aprovacgéo
prévia do projeto pela CNEN para a importacdo de fontes para teleterapia. Entretanto,
segundo José Rozental, os principais eventos na regulacdo da radioprotecdo foram a
Resolucdo CNEN 06/73 (CNEN, 1973), que deu poderes operacionais a area de controle
de instalacbes com fontes de radiacdo, e a criacdo do Instituto de Radioprotecdo e
Dosimetria em 1972 (ROZENTAL, 2004), totalmente dedicado a area e que veio dar o
suporte técnico para as atividades. O acidente de Goiania em 1987 foi outro ponto
importante no processo regulatorio; pois, embora ficasse evidente o lado negativo de
suas consequéncias, ele levou a uma revisdo do sistema brasileiro de regulagdo. Foi

realizado um exaustivo levantamento das fontes radioativas artificiais existentes no
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Brasil, ai incluidas as que haviam entrado antes de existir o controle regulatorio, com o
posterior recolhimento das que ndo tinham uso definido. Foi aperfeicoado o processo de
cadastramento de fontes e responsaveis. A experiéncia de Goidnia criou uma
competéncia nacional no processo de atendimento a emergéncias e no estudo da
radioprotecdo, que acabou colocando o sistema brasileiro de controle de instalagdes
radiativas em posicdo de destaque internacional. A preocupacdo com o aperfeicoamento
do processo de autorizacdo foi gradativa, melhorando de forma continua ao longo da
existéncia da CNEN. Um maior detalhamento do processo de evolucdo da regulagédo
nuclear para a seguranca e para a radioprotecdo € apresentado € apresentado no
Apéndice A.

6.1.2 Elementos basicos da radioprotecao

Os conceitos relacionados com a radioprotecdo, adotados como base para a
regulacao, foram resultado do desenvolvimento das atividades com radiacGes ionizantes,
em conclusdes de pesquisas cientificas conduzidas por diversos grupos de diferentes
paises e que sdo sintetizadas nos relatérios da UNSCEAR e da ICRP, e nas experiéncias
trazidas de acidentes em instalagOes radiativas e nucleares, os quais sdo analisados e
transformados em aprendizagem para o sistema. Os principios basicos da radioprotecao
fundamentam-se nos possiveis efeitos negativos da radiagdo sobre o homem e sobre o

meio ambiente?’.

A exposicdo a radiacdo pode danificar células vivas, causando a morte em
algumas delas e modificacBes em outras. A maior parte dos 6rgaos nao é afetada, mesmo
pela perda de um nimero elevado de células. Entretanto, se 0 niumero de células atingidas
for suficientemente grande, ocorrerdo danos nos 6rgaos que podem leva-los a morte. Tais
danos ocorrem em individuos que sdo expostos a doses de radiacdo muito altas. Esses
efeitos sdo denominados “efeitos deterministicos” porque ocorrem com certeza se a dose
exceder a um determinado nivel. A radiagdo pode provocar outros danos nas células, que
ndo morrem, mas se modificam. Nesse caso, 0 dano costuma ser reparado por
mecanismos existentes no organismo humano. Se o reparo nao for perfeito, a modificacéo

resultante pode ser transmitida para as células posteriores e mais tarde acabar levando a

?! Deve ser observado que a radiacdo existe naturalmente no ambiente, que todo ser vivo traz de alguma
forma alguma quantidade de material radioativo em sua constituicdo e que a evolucdo da raca humana
ocorreu em condi¢Ges em que a radiacdo natural era maior que a atual.
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um cancer. Se as celulas modificadas forem aquelas que transmitem informacéao
hereditaria para o descendente do individuo exposto, podem surgir distarbios hereditarios.
Embora ndo se tenham detectado efeitos hereditarios na populacdo humana, presume-se
que possam ocorrer, uma vez que foram comprovados em populacdes de outros
mamiferos. Esses efeitos epidemiologicos - processos malignos e efeitos hereditarios -
sdo denominados “efeitos estocasticos” por causa de sua natureza probabilistica.
PressupBe-se que a ocorréncia de efeitos estocasticos seja proporcional a dose recebida,
sem um limiar de dose (IAEA, 19990, p. 2; UNSCEAR, 2001, p. 2).

O principal objetivo da radioprotecdo € o de evitar os efeitos negativos da
radiacdo sobre o homem, considerando que esses efeitos existem mesmo para baixas
doses. A AIEA, em um de seus documentos da série Safety Fundamentals (IAEA,
1996¢, p. 6, traducdo nossa), define como objetivo da radioprotecdo: “Evitar a
ocorréncia de efeitos deterministicos em individuos mantendo as doses abaixo do nivel
considerado relevante e assegurar que todas as medidas razoaveis tenham sido tomadas
para reduzir a ocorréncia dos efeitos estocasticos na populagdo no presente e no futuro”.

As principais considerac@es que sao feitas em relacdo a radioprotecao sdo as seguintes:
1) Sabe-se que grandes doses de radiagdo podem ser prejudiciais para a salde humana;

2) Considera-se prudente partir do pressuposto de que pequenas doses possam também

ser danosas, com a probabilidade de um efeito prejudicial proporcional a dose.

Desde que se aceite a existéncia de uma pequena possibilidade de ocorréncia de
efeitos estocasticos mesmo para doses baixas, as normas estabelecidas para as praticas
que envolvem radiacdo ionizante devem cobrir toda a escala de doses com o objetivo de

evitar que ocorra qualquer detrimento causado por radiagéo (IAEA, 1996b, p. 3).

A ICRP estabeleceu um sistema formal cujo objetivo principal é estimular um
enfoque estruturado da protecéo contra as radiagdes (LINDELL et al., 2000, p. 10). E a

seguinte a formacao dessa estrutura:

e Definicdo de praticas que aumentam a exposic¢ao das pessoas ou 0 humero de pessoas

expostas;

e 0 conceito de intervencgéo relacionado a a¢des que diminuam a exposicdo a fontes

existentes;
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o avaliagdes relacionadas a fonte e avaliagdes relacionadas a individuos;

e classificacdo de tipos de exposicdo em exposi¢cdo ocupacional, exposicdo médica e

exposicdo do publico;

e justificacdo de uma pratica em relacdo a alternativas sem o uso de radiagdes,
otimizacdo da protecéo e limite de dose para os individuos e para as praticas em relacdo

ao ambiente;

e definicdo dos conceitos de exposicdo potencial e das acOes de prevencdo de

acidentes;
¢ planejamento de atendimento a emergéncias;

e implementacdo das recomendacdes pelos 6rgaos reguladores e seu atendimento pelas

empresas e pelos individuos.

Sobre os principios para a protecdo radioldgica e para a seguranca, derivados
da ICRP e do International Nuclear Safety Advisory Group - INSAG, o BSS (IAEA,
1996b, p. 4) estabelece que:

a) uma pratica que utiliza ou pode utilizar a exposicdo a radiacdo somente deve ser
adotada se produz beneficios suficientes para os individuos expostos ou para a
sociedade que superem os prejuizos que a radiacdo causa ou poderia causar? (isto é, a

préatica precisa ser justificada);

b) as doses individuais decorrentes da combinagdo de todas as praticas pertinentes nao

devem exceder os limites de dose especificados;

c) as fontes de radiacdo e instalagdes devem ser dotadas das melhores medidas de
protecdo e de seguranca dentro das circunstancias existentes, de forma que a magnitude
e a ocorréncia de exposicdes e 0 numero de pessoas expostas sejam tdo baixos quanto
razoavelmente exequivel, levando em conta os fatores sociais e econdmicos (isto €, a

protecéo e a segurancga devem ser otimizadas);

22 As seguintes praticas sdo consideradas ndo justificadas sempre que possam resultar em um aumento,
por adi¢do deliberada de substancias radioativas ou por ativacéo, na atividade de mercadorias ou produtos
associados:
a) praticas que envolvam alimentos, bebidas, cosméticos ou alguma outra mercadoria ou produto
destinado a ingestdo, inalacdo ou entrada pela pele, ou para aplicagdo a um ser humano; e
b) préticas que envolvam o uso frivolo de radiacdo ou de substéncias radioativas em mercadorias ou
produtos tais como brinquedos, jéias e adornos pessoais.
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d) a exposicdo a radiacdo decorrente de fontes de radiacdo que ndo séo parte de uma
pratica deve ser reduzida pela intervencao, quando essa reducdo for justificavel, e as

medidas de intervencdo devem ser otimizadas;

e) a pessoa legalmente designada para executar uma pratica que envolva uma fonte de

radiacdo deve ter a responsabilidade primeira pela protecdo e seguranca;

f) deve ser incutida uma cultura de seguranca que governe as atitudes e comportamentos
com relacéo a protecdo e a seguranca de todos os individuos e organizacGes que lidam

com fontes de radiacao;

g) medidas de defesa em profundidade, para compensagdo em caso de falhas potenciais
nas medidas de protecdo e de seguranca, devem ser incorporadas ao projeto e a

procedimentos operacionais;

h) a protecdo e a seguranca devem ser asseguradas por uma gestdo adequada e por boa
engenharia, garantia da qualidade, treinamento e qualificacdo de pessoal, amplas

avaliacOes de seguranca e atencdo as licdes aprendidas com a experiéncia e a pesquisa.

A AIEA (IAEA, 1993, p. 3, traducdo nossa) define também como objetivo da

protecdo radioldgica em instalagdes nucleares:

Assegurar que a exposicdo a radiacdo e a liberacdo de material radioativo
dentro de uma instalagdo em operacdo normal sejam mantidas dentro dos
limites estabelecidos e tdo baixas quanto razoavelmente exequivel, e também
assegurar a mitigacdo das conseqiiéncias radiolégicas decorrentes de
acidentes nas instalagdes.

As recomendacdes do BSS, a respeito da relacdo do 6rgdo regulador e do

regulado quanto a seguranca de fontes (IAEA,1996b, p. 26), estipulam que

a) o controle de uma fonte de radiacdo ndo seja abandonado pelo responsavel sem que

sejam satisfeitas todas as exigéncias cabiveis especificadas no registro ou licenca;

b) caso alguma fonte se encontre descontrolada, perdida, roubada ou extraviada, deve

haver imediata comunicacéo a autoridade regulatoria;

¢) uma fonte nédo deve ser transferida a ndo ser que o recebedor possua uma autorizacéo

valida; e

d) seja conduzido periodicamente um inventario de fontes moveis para confirmar que

elas estdo em suas localizacOes especificadas e em seguranca.

159



Esses principios sdo 0s que constituem a base dos processos dos diversos paises

em regulacdo nuclear, no que diz respeito a radioprotecao.

6.1.3 Elementos béasicos da seguranca nuclear

Enquanto a radioprotecdo trabalha com os efeitos da radiacdo sobre o homem e
0 meio ambiente, a seguranca nuclear procura fazer com que as instalac@es, sistemas e
equipamentos atuem de forma segura, criando mecanismos para evitar que ocorram
falhas e, se houver, que sejam corrigidas ou reduzidas ao minimo por solucbes de
engenharia. Os conceitos de seguranca foram desenvolvidos principalmente para a area
de reatores, mas foram sendo introduzidos nas instalacGes, equipamentos e ambientes
em que se lida com radiacdes. Mais recentemente foram introduzidos também os
conceitos de cultura de seguranca e enfatizadas as protecdes contra possiveis acdes

malévolas, que incluem sabotagem, roubo ou perda de controle da instalagdo e/ou fonte.

A publicagéo Safety Fundamentals n°® 120 da AIEA (IAEA, 1996c, p. 6) define
como objetivo da seguranca o de proteger os individuos, a sociedade e o ambiente de
danos, através do estabelecimento e manutencdo de defesas efetivas contra os perigos
radiologicos potenciais provenientes das fontes. O documento INSAG-12 (IAEA,

19994, p. 10) especifica esse objetivo:

Impedir, com alto grau de confiabilidade, acidentes em instalacdes nucleares;
assegurar que, para todos os acidentes considerados no projeto da instalacao,
mesmo aqueles de probabilidade de ocorréncia muito baixa, as conseqiiéncias
radiologicas, se houver, sejam pequenas; e assegurar que a possibilidade de
acidentes severos com consequiéncias radiolégicas sérias seja extremamente
pequena.

Em instalac6es maiores, como sdo o0s reatores, que utilizam grande quantidade
de material radiativo e trabalham em condicGes severas de calor e pressdo, essas
medidas atingem um alto nivel de complexidade de projeto e de sistemas de protecéo.
Para fontes isoladas, de menor risco, essas medidas sdo simplificadas. Outras
instalaces distribuem-se entre esses extremos, em funcdo do risco associado a seus

processos e de suas condi¢des de trabalho.

Segundo o INSAG-10 (IAEA, 1996a, p. 7), os principios basicos utilizados
para a seguranca de reatores de poténcia sdo 0s seguintes:
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a) Principios fundamentais de gestdo de seguranca: cultura de seguranga,
responsabilidade da organizacdo operadora, controle regulatério e verificacdo

independente.

b) Principios de defesa em profundidade: defesa em profundidade, prevencdo de

acidentes e mitigacao de acidentes, caso ocorram.

c) Principios técnicos gerais: praticas consagradas de engenharia, garantia da qualidade,
auto-avaliacdo, revisdo por pares, gerenciamento dos fatores humanos, analise
(avaliacdo) e verificacdo de seguranca, protecdo radioldgica, experiéncia operacional,

pesquisa em seguranca e exceléncia operacional.

A defesa em profundidade, que é um dos componentes fundamentais utilizados

na seguranca nuclear, atua em cinco niveis:

a) Prevencdo de operacéo e falhas: o projeto da planta deve ser conservador, baseado na
experiéncia conhecida e adequado as condicdes de localizacdo; deve haver alto grau de

qualidade na construcéo e alto grau de qualidade na operacao.

b) Controle de operacdo anormal e deteccdo de falhas: devem existir sistemas de
controle, limitacdo e de protecdo e outros dispositivos de supervisao que imponham
restricbes a condicOes anormais de operagdo e que tenham solugdes conservadoras e

baseadas na experiéncia conhecida para essas situagcdes anormais.

c) Controle de acidentes dentro da base de projeto: devem existir dispositivos de
engenharia e procedimentos de acidente que atuem no sentido de diminuir as

consequiéncias e de manter o controle da instalacao.

d) Controle de condi¢cbes adversas na instalacdo, incluindo a prevencdo da progressdo
de acidentes e mitigacdo das consequéncias de acidentes severos: devem estar
preparadas medidas complementares e de gestdo de acidentes para reduzir ao minimo as

condicdes do acidente, diminuindo as conseqliéncias do mesmao.

e) Mitigacdes das conseqliéncias radiolégicas de liberagdes significativas de material
radioativo: deve existir uma preparacao para resposta a emergéncia externa ao sitio de

localizagéo da instalagéo.
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Outro conceito fundamental para a seguranca das instalacdes é a adequacéo dos
recursos humanos, em termos de competéncia, treinamento e preparagdo, integrados em

uma cultura de seguranca que deve permear a organizagéo regulada.

Ao orgdo regulador cabe executar suas funcdes de autorizacdo e controle

garantindo a obediéncia a esses principios por parte dos regulados.

6.2 0 ORGAO REGULADOR NUCLEAR
6.2.1 Papel do 6rgéo regulador nuclear segundo a AIEA

A AIEA procura definir em seus diversos documentos o papel do érgédo
regulador nuclear. Como as responsabilidades e atividades desse 6rgdo variam de pais
para pais, os documentos da AIEA procuram estabelecer os requisitos minimos e
recomendacfes do que consideram as praticas mais adequadas. O principal documento
da AIEA referente ao 6rgdo regulador é o Legal and Governmental Infrastructure for
Nuclear, Radiation, Radioactive Waste and Transportation Safety- Requirements
(IAEA, 2000). Esse documento estabelece as quatro fungdes principais dos Orgaos
reguladores como autorizacdo; revisdo e avaliacdo; inspecdo e acles coercitivas;
desenvolvimento de regulamentos e de guias. Além dessas, outras fungdes
complementares sdo atribuidas ao érgdo regulador, como a preparagdo para emergéncias
e a pesquisa e o desenvolvimento associado as funcdes regulatorias. As funcdes

principais sdo descritas a seguir:
a) Autorizagao

E a permissdo dada formalmente pelo 6rgdo regulador a um regulado para
realizar atividades especificas. Entre outras atividades, a autorizacdo inclui, por
exemplo, licenciamento, certificacdo, registro. E o principal mecanismo de conexio
entre a estrutura legal do sistema regulatorio e as responsabilidades das partes
principais, que sdo o 6rgéo regulador e o regulado. E uma permissdo concedida a um
regulado para realizar uma atividade especifica ou um conjunto de atividades que tratam
de localizagdo, projeto, construcdo, comissionamento, operacdo, modificacao,
descomissionamento ou fechamento de uma instalacdo. Também estabelece diretamente

ou, por referéncia, as condi¢cdes que governam o desempenho seguro dessas atividades.
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A autorizacdo pode consistir, por exemplo, em uma licenca, uma certificagdo ou um

registro.
b) Revisdo e Avaliacéao

E uma funcdo continua pela qual o 6rgdo regulador confirma que o regulado
demonstra que cumpre, durante seu ciclo de atividades, os objetivos, principios e
critérios de seguranca estipulados ou aprovados pelo 6rgdo regulador. Envolve o
estabelecimento e manutencdo de um relacionamento satisfatério entre o 6rgédo
regulador e o regulado. Inclui a revisao e avaliacdo dos documentos de seguranca, por
meio da utilizagdo das informagfes técnicas e do julgamento profissional para que
sejam tomadas decisdes relativas a seguranca da instalacdo e a competéncia do regulado
para desempenhar suas atividades.

¢) Inspecao

E a funcdo continua pela qual o 6rgdo regulador conduz verificacbes para
confirmar se o regulado esta cumprindo as condicdes estabelecidas na autorizacéo e na
regulamentacdo. A inspecao é realizada para que se tenha um alto grau de confianca de
que os regulados estdo atendendo aos objetivos de seguranga prescritos ou aprovados
pelo érgdo regulador. Isso é conseguido pela confirmacdo de que o regulado atende as
leis, regulamentacdes, condicBes de licenca, codigos, guias, especificacOes e praticas
pertinentes; tem uma geréncia forte e eficaz, uma boa cultura de seguranca e um sistema
eficaz de auto-avaliacdo; alcanga e mantém a qualidade e desempenho especificado para
as atividades de seguranca bem como para estruturas, sistemas e componentes; dispde
de pessoal suficiente para desempenho seguro e eficiente de seus deveres; e

prontamente avalia e corrige deficiéncias e condi¢des anormais.
d) Ac0es coercitivas

As acdes coercitivas constituem a funcdo pela qual o 6rgdo regulador aplica
sangdes contra um regulado com o objetivo de corrigi-lo e, se apropriado, penaliza-lo
pelo ndo atendimento das condigdes de uma autorizagdo. A conducdo de revisdo,
avaliacdo e inspecdo assim como a revisao regulatdria dos relatérios preparados pelo
operador (incluindo os relatérios periddicos) e as auditorias podem resultar na
identificacdo do ndo atendimento a condigdes e requisitos especificos. Para responder a
esse ndo atendimento, h& acdes coercitivas definidas que devem ser proporcionais a

gravidade da ndo conformidade. Assim existem diferentes acdes coercitivas, desde
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adverténcias escritas a penalidades e, em casos extremos, a retirada da autorizacéo
(IAEA, 2000).

e) Desenvolvimento de regulamentacéo e de guias

Essa é a funcdo pela qual o 6rgdo regulador cria novas regulamentacdes e guias
ou revisa os existentes. As regulamentagfes sdo conjuntos de requisitos compulsorios e
legais que incluem a extenséo e explicacdo dos requisitos existentes na lei principal da
regulacdo. Os guias sdo documentos produzidos pelo 6rgdo regulador que se
caracterizam por fornecer declaracdes de politica e orientagdo pratica de como 0s
requisitos regulatorios podem ser satisfeitos. Para elaborar regulamentagdes e guias bem
fundamentados, o d6rgdo regulador tipicamente solicita e recebe o ponto de vista das

partes interessadas antes de sua edicao.
f) Preparacao para emergéncias

A preparacdo para emergéncias é uma funcdo pela qual o 6rgdo regulador
assegura que 0s operadores tenham tomado as providéncias necessarias para um
atendimento adequado caso ocorram emergéncias. O papel do drgdo regulador varia
consideravelmente na preparacdo para emergéncias. Em alguns casos, o 6rgao regulador
deve ser também competente para atuar como parte de uma organizacdo nacional para

coordenar a situacdo de emergéncia e fornecer aconselhamento as partes envolvidas.
g) A pesquisa e 0 desenvolvimento

E a funcdo pela qual o 6rgdo regulador conduz ou patrocina pesquisa
independente para confirmar descobertas especificas. A pesquisa conduzida pelo érgdo
regulador pode ser confirmatoria ou antecipatoria e pode ser voltada para as

necessidades de curto ou longo prazo.
h) Cooperacéo internacional

E uma funcdo pela qual o 6rgdo regulador estabelece as providéncias para a
troca de informacg0es relacionadas a seguranca para cumprir as obrigacGes de seguranca
e para promover cooperacdo. A cooperacao internacional pode consistir em troca de
informacdo, assisténcia mdtua em atividades regulatérias, treinamento de pessoal,
reunides sobre assuntos especificos e outras atividades. Além disso, deve também estar
incluida a funcdo de salvaguardas, que significa o controle de materiais nucleares e

tecnologia para evitar seu uso indevido e proibido pelos acordos internacionais.
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6.2.2 O 6rgao regulador nuclear americano

A Nuclear Regulatory Commission (NRC), dos Estados Unidos, é o érgado
regulador nuclear de maior prestigio no mundo. Isso se deve ao fato de que os Estados
Unidos, além de ter sido um dos primeiros paises a se preparar criando regras bem
definidas para a autorizacdo e controle dos reatores nucleares, tém 104 reatores em
funcionamento, 45 instalacbes do ciclo de fabricacdo do combustivel nuclear e
aproximadamente 5.000 instalacBes usuarias de material nuclear. Com a grande
demanda para autorizagcdes de reatores nucleares, a NRC criou um modelo para o
licenciamento, baseado em procedimentos detalhados a serem seguidos pelo regulado e
pelo 6rgdo regulador (NRC, 1978). Esse modelo passou a ser adotado por muitos paises,

entre eles o Brasil.
a) Misséo e objetivos

A missdo da NRC é assegurar que as atividades vinculadas aos usos civis de
materiais nucleares nos Estados Unidos — na operacdo de usinas nucleares e de
instalacdes do ciclo do combustivel, bem como em aplicacbes médicas, industriais e de
pesquisa — sejam executadas com o devido cuidado e prevencdo para proteger e
preservar a salde publica, 0 meio ambiente e a seguranca nacional. A agéncia também
se atribui o papel de combater a proliferacdo do material nuclear em todo o mundo. A
NRC realiza sua missdo pelo licenciamento e supervisdo da operacdo de reatores
nucleares e de outras atividades que implicam na posse de material ou rejeitos
nucleares, salvaguardando materiais e instalagdes nucleares de roubo e sabotagem
radiologica, editando normas e regulamentos, inspecionando instalagbes nucleares e
fazendo cumprir a regulamentacdo (NRC, 200la). A NRC também licencia a

importagéo e exportacdo de qualquer material nuclear.

A forma como define sua missdo € a seguinte: “Licenciar e regular o uso civil
na Nacdo, de subprodutos, fontes e materiais nucleares especiais para assegurar
protecdo adequada a salde e a seguranca do publico, promover a defesa e a protecdo

fisica comum e proteger 0 meio ambiente” (NRC, 2004).

Nos ultimos anos a NRC introduziu mudancas em sua forma de agdo, com o

estabelecimento dos seguintes objetivos pela sua dire¢do para 0 novo processo:
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e Manter a seguranca pelo estabelecimento de uma estrutura de superviséo regulatéria

que garanta que os licenciados continuem a operar as instalacdes de forma segura;

e Aumentar a confianca do publico no processo regulatorio da NRC pelo aumento da

previsibilidade, consisténcia, objetividade e transparéncia do processo de fiscalizacéo;

e Aumentar a eficcia, eficiéncia e realismo do processo de fiscalizagcdo pelo
direcionamento dos recursos da agéncia e dos licenciados para assuntos que sejam mais

relevantes para a seguranca;
e Reduzir as complicacdes regulatorias desnecessarias.
b) Acdes coercitivas

A NRC avalia cada violacdo dos requisitos regulatorios que seja encontrada
durante as inspecOes para determinar seu efeito na seguranca e risco em relacdo as
instalacOes. Se a avaliagé@o revela que a violagdo tem uma relevancia muito pequena
para a seguranca, a NRC analisa a violacdo no relatério de inspecdo e ndo toma
nenhuma acéo coercitiva formal. Espera-se que o licenciado cuide da violacdo através
de seu programa de acdo corretiva, corrigindo a violacdo e tomando medidas para evitar
sua recorréncia. A NRC pode também rever o assunto durante inspe¢fes futuras para

determinar a eficacia da agéo corretiva do licenciado (NRC, 2000).

Se a avaliagdo de risco feita pela NRC revelar que a violagdo tem alta
relevancia para a seguranca, a agéncia emite uma Notificacdo de Violagdo. A NRC
também pode emitir uma Notificacdo de Violacdo se o licenciado deixar de corrigir uma
violacdo de menor importancia dentro de um periodo razoavel de tempo ou se a NRC
acreditar que a violacdo foi proposital. A Notificacdo de Violacdo requer que o
licenciado responda formalmente a NRC, dando conta de suas a¢Ges para corrigir a
violacdo e para identificar as medidas necessarias para evitar que a violagdo venha a
ocorrer novamente. A NRC revé as acdes do licenciado em uma inspegdo posterior.
Normalmente essas violacbes ndo sdo sujeitas a uma pena pecuniaria (multa).
Entretanto, podem ocorrer violagcbes que demandem uma multa em funcdo de sua
relevancia ndo usual, como no caso de uma criticalidade? acidental. Essas violagdes s&o

incomuns.

2 Criticalidade: ocorréncia de reacdo nuclear em cadeia.
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A NRC (2000, p. 8) avalia a relevancia de uma violacdo, considerando 0s

seguintes aspectos:

e as consequéncias reais para a seguranca;

e as consequéncias potenciais para a seguranca;

¢ 0 potencial de afetar a capacidade da NRC de realizar sua funcéao regulatoria;
e (uaisquer aspectos propositais da violagéo.

Embora no passado a NRC tendesse a utilizar as multas como um primeiro
indicador da preocupacdo da agéncia e como um motivador para obrigar as acOes
corretivas do licenciado, com o tempo ela passou a considerar a acdo coercitiva uma
parte do processo regulatério como um todo. Podem ser utilizados outros instrumentos
regulatorios para responder as questdes de desempenho, tais como aumento das
inspecOes, reunides administrativas, solicitagdes de informagéo, cartas de confirmagao
de acdo ou ordens. A NRC reserva multas para aquelas violagdes propositais, que
podem afetar a capacidade da agéncia de realizar sua funcédo regulatoria ou que resultem

em uma conseqiéncia adversa real.

Além da possivel aplicacdo de multas, outras violagdes podem levar a que
sejam usadas acles coercitivas tradicionais, com diversos niveis em funcdo da

severidade:

e ViolagcOes propositais, ai incluida a discriminagdo contra trabalhadores por levantar

questdes de seguranca;

e acbes que podem afetar de forma adversa a capacidade da NRC de monitorar as
atividades do licenciado, entre elas a omissdo em reportar as informacdes requeridas
para obter aprovacdo da NRC para certas alteracGes nas instalagfes, negligéncia em

manter registros acurados ou omissao em dar a NRC informagGes completas e acuradas;

¢ incidentes com consequéncias radiologicas reais, ai incluidas exposicdes a radiacdo
acima dos limites, incidentes que resultem em liberagdes de material radioativo ou
omissdo em notificar as agéncias governamentais quando de eventos que exijam uma

resposta a emergéncia.

A NRC especifica quais autoridades de sua estrutura tém a competéncia para

impor as diversas gradacdes de penalidades.
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c¢) Elaboracéo de normas

Quando a NRC identifica um assunto de seguranca que requer uma
modificacdo na regulamentagéo, isso resulta em uma agdo de preparagdo de norma de
acordo com a legislacdo americana que orienta a preparacdo de documentos
administrativos. Tipicamente, a NRC publica a norma proposta para comentarios
publicos, examina os comentarios e entdo edita a norma final. Normalmente o processo
leva pelo menos 18 meses desde a acdo inicial de preparacdo da norma até sua edicao

final.
d) Descomissionamento

Quando um regulado decide encerrar as atividades em uma instalacéo, deve
notificar a NRC, preparando e enviando um relatério com as atividades de
descomissionamento previstas ap0s o encerramento das atividades. O relatério deve
conter as atividades de descomissionamento planejadas e o cronograma dos marcos
significativos, alem de documentagdo que demonstre que os impactos ambientais foram
levados em consideracdo. Em seguida, o regulado deve submeter um plano de
encerramento da licenca, pelo menos dois anos antes do prazo esperado para
encerramento da licenca, que contemple em detalhe a liberagdo final de radiacdo, a
caracterizacdo e remediacao do local e quaisquer novas informacdes. Antes de aprovar o

plano, a NRC realiza uma audiéncia publica proxima ao local.
e) Programa de pesquisa

A NRC conduz um programa de pesquisas em seguranca de reatores para dar
suporte em sua missdo de garantir que os regulados projetem, construam e operem de
forma segura os reatores. A NRC executa seu programa de pesquisa para identificar,
avaliar e resolver questdes de seguranca, para assegurar que exista uma base técnica
independente para analisar as solicitagcbes de licencas, para avaliar a experiéncia
operacional e os resultados das avaliagcdes de risco e implicacbes para a seguranga, e

para apoiar o desenvolvimento e uso das abordagens de informacéo de risco.
f) Participacdo do publico

A legislagdo americana requer que o0 programa regulatério americano seja
executado com uma participacdo total do publico. Exceto por determinados materiais

comerciais de propriedade industrial, informagdes de salvaguardas das instalagfes e
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informacdes fornecidas por paises estrangeiros, que podem ser consideradas
informacdes sensiveis, a documentacdo produzida pela NRC esta disponivel na Sala de

Documentacdo Publica ou no site da NRC na Web http://www.nrc.gov.

A NRC considera um elemento importante na execucdo de sua missdo criar e
manter a confianca do publico. A NRC utiliza o site na Internet para disseminar
informagdes relacionadas aos assuntos de interesse do publico ou eventos em
instalagdes nucleares. A NRC estimula o envolvimento pablico no processo inicial de
licenciamento, de forma que quaisquer preocupacdes com a seguranca possam ser
respondidas a tempo. Além dos processos de peti¢do formal e de audiéncias integrados
ao processo de licenciamento, a agéncia utiliza formularios de feedback para obter
informacdes do publico durante os encontros. A NRC disponibiliza publicaces
especificas como o documento “Citizen’s Guide to U.S. Nuclear Regulatory

Commission Information” (NRC, 2003) para orientacdo ao publico.

As reunides do 6rgdo maximo decisorio da NRC, a Comissdo, sdo geralmente
abertas a assisténcia do publico. E feito um antncio com pelo menos uma semana de
antecedéncia da ocorréncia da reunido. Sdo informados data, local, matéria de pauta e se
a reunido é aberta ou fechada ao publico. O nome e o nimero do telefone do funcionario
designado para responder a solicitacbes de informacdes sobre a reunido é colocado na
entrada da Sede da NRC e na Sala de Documentacdo Pablica. Também sdo fornecidas a
imprensa notas sobre a reunido, e as mesmas sdo publicadas no Federal Register (diario
oficial federal). Existem 10 exce¢des para a reunido aberta, especificadas na Lei de
Transparéncia (Sunshine Act). Geralmente, a NRC ird promover reunibes fechadas
quando o assunto envolver documentos secretos, assuntos de pessoal interno,
informacdo que seja confidencial por regulamento, segredos comerciais, privacidade
pessoal, registros de investigacfes ou matérias relacionadas a processos judiciais (NRC,
2001b).

A regulamentacdo da NRC permite que qualquer membro do puablico levante
preocupacdes potenciais relativas a salde e a seguranca e solicite que a NRC adote
acOes coercitivas especificas em relagdo ao licenciado. Se comprovado, a NRC pode
modificar, suspender ou revogar a licenca ou adotar outra acdo coercitiva apropriada
para resolver o problema identificado na peticdo. Alteracdes recentes feitas no processo

enfatizam a resposta com rapidez e encorajam o envolvimento direto do autor da
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peticdo, alem do envolvimento do regulado, permitindo que o solicitante se dirija

pessoalmente & comisséo de anélise de peticdo e comente a decisdo da agéncia.

Historicamente, por ano, de 1000 a 2300 questdes de importancia regulatoria
ou para a seguranca sdo levantadas diretamente para a NRC por trabalhadores ou por
membros do publico. A NRC desenvolveu um programa para estabelecer um processo
formal de avaliacdo e resposta para cada uma dessas comunicacgdes. O proposito basico
desse programa é oferecer um método alternativo para o levantamento dessas questdes
pelos individuos e entdo resolvé-los. Cerca de 70% das questGes sdo apresentadas por
empregados dos regulados, empregados de empresas contratadas que trabalham para os
regulados ou antigos empregados de regulados e de empresas contratadas. Tendo
informacdes suficientes, a NRC ir4 avaliar cada questdo para determinar se pode
verifica-la e qual o efeito da questdo levantada sobre as instalagdes. A avaliacdo é uma
analise de engenharia, uma inspecdo ou investigacdo pelo pessoal da NRC, ou ainda
uma avaliacdo pelo licenciado que sera analisada pela NRC. A NRC tem sido capaz de

verificar de 25 a 30% das questdes recebidas.
g) Publico interno

A NRC tem programas voltados para o publico interno, com a finalidade de
obter informagdes e preocupagdes com seguranca e outras questdes importantes para a
missdo da NRC. Essas informacdes sdo encaminhadas para a administracdo superior da
NRC e, quando apropriado, para o 6rgdo maximo diretivo da NRC, que é a Comisséo.
Um painel de peritos analisa a questdo para determinar se ha necessidade de agdo

regulatoria.
h) Relacionamento com outros 6rgaos reguladores americanos

As responsabilidades da NRC e da EPA se cruzam ou se sobrepdem em um
conjunto de areas onde a EPA edita normas de aplicacdo geral em areas também sujeitas
ao licenciamento da NRC. Exemplos incluem normas para depdsitos de rejeitos
radioativos de alto nivel, normas de descomissionamento e normas para a protecdo do
publico e do trabalhador. Na area de emergéncias externas, cabe a Federal Emergency
Management Agency (FEMA) a responsabilidade principal para planejamento e resposta
a emergéncias externas aos reatores. A NRC permanece responsavel pela avaliacdo do
planejamento dentro das instalagdes e por realizar a inspegdo geral para verificar se a

planta opera sem riscos indevidos para a seguranca e satde do publico.
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i) Assisténcia Juridica

As disputas da NRC quase sempre requerem coordenacgdo com o Department of
Justice (DOJ) americano. Por imposigéo legal, o0 Governo americano figura como parte
em acOes contra decisdes ou regulamentacdes da NRC. A legislacdo, entretanto,
também estabelece a representacdo independente da NRC através de seus proprios
procuradores. Na prética, a iniciativa é da NRC, com o DOJ agindo em conjunto. Em
raras excecOes pode haver discordancia no posicionamento da NRC e do DOJ. Nos
casos que ndo envolvem decisdes da NRC, os advogados do DOJ assumem o comando,

com apoio dos procuradores da NRC.
j) Recursos financeiros

A legislacdo a respeito do financiamento proprio das atividades da NRC foi
modificada em 2000, sendo reduzido de 98% para 90% o valor do orgamento a ser
coberto pelas taxas e licengas pagas pelos usuarios, exceto os custos do licenciamento
dos depdsitos do Department of Energy (DOE) de rejeitos de alto nivel, cobertos pelo

Fundo para Rejeitos Nucleares, administrado pelo DOE.

6.2.3 A regulacdo nuclear francesa

A Franca, com 58 reatores nucleares de poténcia em funcionamento e com
mais de 75% da energia elétrica gerada de origem nuclear, € outro pais que pode ser
tomado como referéncia. Ha uma grande participacdo da area estatal nas atividades
nucleares, em geracdo elétrica, em pesquisas civis e militares e no armazenamento de
rejeitos. Mais recentemente, a partir de 2000, a Franca tornou a parte regulatoria
completamente dissociada de suas atividades de promoc¢do (ASN, 2001, p. 50). O
sistema regulatorio francés é coordenado pela Autorité de Shreté Nucléaire (ASN), que
é composta da Direction Générale de la Shreté Nucléaire et de la Radioprotection
(DGSNR), do Bureau de Contrdole des Chaudiéres Nucléaires (BCCN) e das oito
Divisions de Installations Nucléaires (DIN). A consolidacdo do modelo se deu em
2002, com unificacdo das atividades regulatorias de seguranga nuclear e de protecéo
radioldgica que antes estavam separadas. As atividades da ASN ficaram mais desligadas
das executadas pelo Commissariat & I’Energie Atomique (CEA), 6rgdo que retine os 10

centros de pesquisas nucleares na Franca. Essa mudanca levou a Franca a ado¢do do
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modelo do 6rgéo de suporte técnico para apoio ao 6rgéo regulador. Para isso juntou dois
antigos 6rgdos de pesquisa voltada para atividades regulatérias, o Institut de Protection
et SOreté Nucléaire (IPSN) ligado anteriormente ao CEA, e o Office de Protection
contre les Rayonnements lonisants (OPRI), ligado ao Ministério do Trabalho. Essa nova
instituicdo, denominada Institut de Radioprotection et Streté Nucléaire (IRSN), embora
ndo ligada diretamente a ASN, tem como prioridade dar suporte técnico as atividades
regulatorias, ainda que tenha liberdade de executar servi¢os e pesquisa para outros
6rgdos ou de acordo com seus interesses, desde que ndo conflitem com suas atividades
basicas. O IRSN tem cerca de 1.500 pessoas em seu quadro de pessoal (NUCNET,
2002).

A Franga € o pais em que a energia nuclear obteve ao longo do tempo maior
aceitacdo do publico e dos diferentes governos, tendo reafirmado nos ultimos anos sua
opcao por esse tipo de energia. Exporta um excesso de energia elétrica gerada para
outros paises que estdo em moratdria nuclear, como a Alemanha e a ltalia, além de

prover outros paises da Europa.

A par do sucesso com a aceitacdo publica da energia nuclear, o 6rgao regulador
deu énfase nos ultimos anos a questdo da transparéncia e da imagem perante o publico.
O principal projeto da ASN em 2004 e para 0s prOximos anos estd ligado a
transparéncia (ASN, 2005). Estdo em implantacdo para a orientacdo do 6rgédo regulador
os indicadores de informacdo: taxa de notoriedade e taxa de satisfacdo das pessoas que

conhecem a ASN.
a) Misséo e valores

A ASN tem sua missao e valores explicitados (ASN, 2005) através do processo

de planejamento organizacional. Sao eles:

e Missdo: a ASN assegura, em nome do Estado, o controle da seguranca nuclear e da
radioprotecdo na Franca para proteger os trabalhadores, os pacientes, o publico e o
ambiente dos riscos e dos danos ligados as atividades nucleares, e mais amplamente as
radiacfes ionizantes, e contribui para a informacdo dos cidaddos quanto a suas

atividades.

e Valores: a competéncia, a independéncia, o rigor e a transparéncia.
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b) Defini¢do de Responsabilidades

O elemento-chave no sistema organizacional e regulatério especifico para a
seguranca nuclear é que a responsabilidade primeira cabe a operadora. As autoridades
publicas asseguram que essa responsabilidade esta assumida em total concordancia com
as medidas regulatérias pertinentes (FRANCA, 2001).

A relacdo entre os licenciados (instalagdes nucleares) e a autoridade de

seguranca nuclear francesa pode ser representada pela seguinte sequéncia:
« Orgdo regulador: define os objetivos gerais de seguranca;
¢ Regulados: propdem meios de alcancar esses objetivos;

e Orgido regulador: assegura-se de que os objetivos serdo atingidos pelos meios

propostos;
¢ Regulados: implementam as medidas aprovadas;
e Orgdo regulador: supervisiona (ou fiscaliza) a implementac&o dessas medidas.

A ASN emite Regras Bésicas de Seguranca em assuntos técnicos relativos aos
reatores e a outras instalacdes nucleares. Essas regras constituem recomendacdes que
definem os objetivos de seguranca a serem alcancados e descrevem praticas
consideradas compativeis com esses objetivos. Ndo sdo, de forma estrita, documentos
regulatérios. Um regulado pode decidir ndo adotar as providéncias estabelecidas nessas
regras, desde que demonstre que o0s objetivos de seguranca que estdo por trés da regra
podem ser alcancados por meios alternativos, os quais deve propor. As regras
estabelecidas nesse contexto sdo particularmente flexiveis, permitindo avangos técnicos

e novos conhecimentos.

Em relacdo a supervisao das instalacfes nucleares, o propdsito da supervisao da
ASN ¢ assegurar que todas as operadoras de instalagcdes nucleares cumpram plenamente
com suas responsabilidades e obrigagdes com relagcdo a seguranca. Essa supervisao
externa ndo isenta de modo algum a operadora de organizar sua propria supervisao das
funcBes que realiza, principalmente das atividades realizadas com o objetivo de

melhorar a seguranca.
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c) Atividades:

A ASN define as seguintes como atividades de sua responsabilidade (ASN,
2005, p. 47):

o Elaborar os regulamentos gerais sobre a seguranca nuclear e a radioprotecéo;
e instruir as solicitacfes de autorizacdes individuais e receber as declaragoes;
e controlar as atividades nucleares e organizar a supervisao radiologica do ambiente;

e organizar a supervisdo radiologica das pessoas e a supervisdo radioldgica do

ambiente;

e preparar a gestdo das situacbes de emergéncia e, caso necessario, coloca-las em

pratica;

e contribuir para a informacéo do publico sobre a seguranca nuclear e a radioprotecao;
o definir as posicOes francesas nos trabalhos em comunidade e internacionais.

d) Cédigos e padrdes da industria nuclear francesa

A prética regulatoria francesa com respeito a seguranca nuclear requer que a
operadora de uma instalagdo submeta um documento com a definicdo das normas,
codigos e padrdes que serdo implementados para o projeto, construcdo, inicio e
operacdo dos componentes e sistemas relacionados com seguranca. Esses padrdes
fornecem um meio para ambos atenderem as regulamentagdes técnicas e manterem a
boa pratica industrial. Esses documentos sdo elaborados pela indUstria, ndo pelo 6rgéo
regulador nuclear, o qual, ndo obstante, examina em detalhe tanto a verséo inicial como
as versdes revisadas. Na maioria dos casos, seus contetudos sdo entdo incorporados as

Normas Bésicas de Seguranga, confirmando sua pertinéncia no momento de sua edicao.
e) Inspecoes

As inspecdes sdo geralmente realizadas por dois inspetores, um liderando a
inspecdo, com a assisténcia de um representante do IRSN especialista na instalagao a ser
inspecionada ou no assunto técnico da inspecdo (FRANCA, 2001, p. 29). Os inspetores

exercem sua fungdo sob juramento e obrigacdo de manter o segredo profissional.
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f) Uso da Organizacéo de Suporte Técnico (OST)

Sempre que demonstrado ser necessario, a ASN requer a opinido de uma OST,
a mais importante das quais € o IRSN. As analises de seguranca exigem tanto a
colaboracdo de muitos especialistas e estruturas efetivas de coordenagdo como o
direcionamento para as questdes essenciais de seguranca. A avaliacdo pelo IRSN recai
sobre os programas de pesquisa e desenvolvimento e estudos que tenham como objetivo
a prevencdo do risco e o entendimento em profundidade das situacbes de acidente. E
também baseada no intercambio de informacdes técnicas com as equipes das operadoras

responsaveis pelo projeto e pela operacdo das instalacoes.

Apesar de contar com um bom suporte técnico no IRSN, a ASN também utiliza

outras organizacgGes francesas, bem como estrangeiras.

A ASN tem procedimentos para requisitar a opinido de uma OST e, quando
necessario, de um grupo de especialistas. Para as questdes principais, a ASN requisita a
opinido de um Comité Consultivo competente, ao qual o IRSN apresenta suas analises.
Para outras matérias, as analises seguem as opinides do IRSN transmitidas diretamente
para a ASN.

g) Decisdes da ASN e notificacbes formais

A responsabilidade primeira pela seguranca recai sobre a operadora. Nesse
sentido, a ASN monitora como primeira prioridade a implementagdo dos compromissos
assumidos pela operadora para resolver as questfes de seguranca. Se a operadora deixar
de cumprir esses compromissos, entdo a ASN sera levada a tomar decisdes para fazer
cumprir os regulamentos (FRANGCA, 2001, p. 32). Ndo é suficiente que essas decisdes
sejam tecnicamente pertinentes, elas devem ser também compreendidas por aqueles que
a ASN precisa convencer: personalidades em cargos eletivos, midia, associacfes, 0rgaos

reguladores de outros paises, entre outros.
h) Informacéo ao publico

Uma missdo essencial da ASN é o dever de informar o publico, o que foi
reforcado pela nova estrutura orcamentaria do Estado francés que coloca esse objetivo
como prioritario (ASN, 2005, p. 43). Para isso, deve identificar as missdes, 0s
programas e as acfes gque sdo associadas a objetivos precisos e aos indicadores que

permitam medir os resultados obtidos.
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i) Treinamento interno

A ASN adota um sistema de qualificacdo de inspetores, que leva em conta
tanto a experiéncia como o treinamento. Esse sistema permite designar os inspetores
seniores para a geréncia de inspecdes mais complexas. O treinamento inicial e interno é
considerado um elemento fundamental no profissionalismo do 6rgdo regulador. O
sistema adotado fornece treinamento complementar em técnicas nucleares, informages

gerais basicas e comunicacéo.

O treinamento em técnicas nucleares compreende quatro categorias de cursos,

dependendo da funcédo de cada candidato dentro do 6rgéo regulador:

e Treinamento béasico de primeiro ano: ndo € indispensavel para a qualificacdo total
como inspetor, mas & aconselhavel por facilitar o treinamento para a ascensdo na

carreira quando surgir a oportunidade.

e Treinamento de inspetor: curso indispensavel para a transi¢cdo do grau de inspetor
trainee para inspetor qualificado, com direito a receber o titulo de Inspetor de

Instalagdes Nucleares.

e Treinamento para inspetor sénior: indispensavel para transicdo de inspetor para
inspetor sénior. E aberto somente para aqueles que fizeram os cursos de “treinamento de

inspetor” e “treinamento basico do primeiro ano”.

e Cursos de reciclagem: ndo sdo indispensaveis para a transicao para o grau de inspetor
sénior. S&o os cursos que podem ser feitos por membros da equipe por sua solicitacdo

ou por solicitagdo dos supervisores, no contexto das obrigacdes especificas.

Em 1997 foi estabelecido o treinamento em comunicagdo, com o objetivo de
oferecer a todo o quadro de pessoal treinamento especializado nas areas de comunicagédo
oral e escrita e taticas de resposta. As sessdes de treinamento em comunicacdo podem

ter as seguintes caracteristicas entre outras.

e Para o corpo gerencial do 6rgdo regulador, que tem maior contato regular com
reporteres de jornais regionais e locais e com estacfes de radio e televisdo, o
treinamento em comunicacdo visa principalmente exercitar funcbes de porta-voz, no

contexto de treinamento de sessdes com a midia.
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e Para os inspetores da ASN, sdo organizados cursos com 0 objetivo de aumentar a
clareza dos temas da comunicacao e da relagdo com a imprensa. Esse treinamento cobre
a preparacdo de “press-releases”; entrevistas com jornalistas de radio e televiséo; e

comunicados em situagdes de emergéncia.
J) Qualificacéo de inspetores

Com o objetivo de reforcar a credibilidade de suas a¢Bes, 0 6rgao regulador
iniciou em 1997 um procedimento de qualificagdo de inspetores baseado na
competéncia técnica. Sua implementacdo envolveu o estabelecimento de um Comité de
Certificacdo do oOrgdo regulador. Esse € um comité consultivo constituido
principalmente de membros que nao pertencem ao 6rgado regulador, ao qual é solicitado
que expresse sua opinido sobre as medidas de qualificagdo como um todo. Ele examina
0s cursos de treinamento e sistemas de referéncia de qualificacdo aplicaveis as varias
unidades do orgao regulador. Esses sistemas de referéncia compreendem principalmente
a definicdo dos niveis de qualificacdo (inspetor e inspetor sénior), a descri¢cdo das
obrigagdes correspondentes e as regras que governam a transi¢cdo de um nivel para o

seguinte.

6.2.4 A estrutura canadense de documentos regulatorios

O Canada teve sua estrutura regulatéria nuclear modificada em 2000 e é
considerado um dos sistemas de regulacdo nuclear mais bem organizados. A estrutura
para os documentos regulatorios utilizada pelo o6rgdo regulador nuclear canadense
(CNSC, 2001) é seguinte:

e Politica regulatéria: documento que descreve a filosofia, os principios e os fatores

principais utilizados pelo 6rgéo regulador em seu programa regulatério.

e Norma ou regulamento regulatorio: documento que é adequado para uso na
avaliacdo de conformidade e que descreve regras, caracteristicas e praticas que o 6rgdo

regulador aceita como atendimento aos requisitos regulatérios.

e Guia regulatorio: documento que fornece orientacdo ou descreve caracteristicas ou
praticas que o 6rgdo regulador recomenda para atender aos requisitos regulatorios ou

melhorar a eficacia administrativa.
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e Nota regulatdéria: documento que fornece orientacdo para um caso especifico ou
informacdo para alertar os regulados e outros sobre assuntos de salde, de seguranca ou

de conformidade que precisam ser tratados dentro de um tempo adequado.

e Procedimento regulatério: documento que descreve o processo de trabalho que o

6rgdo regulador segue para administrar os requisitos regulatorios de que é responsavel.

6.3A REGULA(;AO NUCLEAR NO BRASIL
6.3.1 A abrangéncia de atuacao do controle regulatério exercido no Brasil

O controle regulatério exercido na area nuclear brasileira abrange o controle
das instalacGes nucleares e radiativas e o controle da importacdo e exportacdo de
minérios e materiais nucleares®® ou de interesse nuclear. O controle regulatério iniciou-
se com a finalidade de evitar que 0os minérios de interesse estratégico para atividades
nucleares fossem levados do Pais, sendo estendido para os objetivos de seguranca e
radioprotecédo, que hoje predominam. Das atividades com radiacfes ionizantes, somente
0 controle regulatério das atividades com raios X diagnostico ndo é exercido pela
CNEN, funcéo de que foram encarregadas as autoridades do Ministério da Saude. Ainda
assim, cabe a CNEN a emissdo das diretrizes de radioprotecdo que devem ser seguidas

também por essas atividades.

O processo regulatorio é estabelecido com base em Normas CNEN, que sdo
regulamentos técnicos com valor compulsério. As autorizacbes sdo dadas em
conformidade com o principio de atribuir a responsabilidade a uma pessoa fisica ou
juridica, e sua concessdo é feita apds a verificacdo do atendimento do requerente aos
requisitos de recursos humanos, instalagdes, sistemas, dispositivos, equipamentos e
procedimentos previstos na regulamentacdo definida pelo 6rgédo regulador. O autorizado
é o responsavel primeiro pela seguranca e radioprotecdo dos trabalhadores, do publico e
do meio ambiente. Para serem aceitas, as ligacfes entre as pessoas fisicas responsaveis
pela instalagdo ou pratica e a organizagdo devem ser comprovadas através de
documentos oficiais como, por exemplo, contrato de trabalho, participacdo acionaria,

%% S&0 considerados materiais nucleares aqueles que compreendem os elementos nucleares ou seus
subprodutos em qualquer forma de associacdo. Elemento nuclear é todo elemento quimico que possa ser
utilizado na liberacdo de energia em reatores nucleares ou possa dar origem a elementos quimicos que
possam ser utilizados para esse fim (Lei 4118/62).
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entre outros. As transferéncias de controle de fontes ou mudanca de pessoas

responsaveis devem ser necessariamente informadas ao 6rgédo regulador.

Outro ponto fundamental do controle regulatério nuclear no Brasil é o
exercicio do controle da importacdo, exportacdo e utilizacdo de material ou
equipamentos sob controle regulatério. Gracas a um sistema que envolve a Receita
Federal do Ministério da Fazenda, o Siscomex, a importacdo de materiais e
equipamentos controlados sé pode ocorrer com a autorizagao prévia do 6rgéao regulador
nuclear. No Brasil, a producdo de material radioativo e a exploracdo de materiais
nucleares € monopolio estatal federal estabelecido pela Constituicdo Federal. Dessa
forma, o material radioativo produzido no Pais, como radiofarmacos e fontes para
gamagrafia industrial, também s6 é disponibilizado mediante o atendimento das
condigbes de conformidade com os requisitos exigidos pelo 6rgdo regulador. A
autorizacdo dada pelo 6rgdo regulador nuclear ndo substitui as demais autorizacdes

requeridas pela legislacéo.

O orgdo regulador nuclear também mantém um banco de dados com o0s
registros de doses ocupacionais dos trabalhadores na area de radiacdo ionizante. Essas
informacdes sdo fornecidas pelos servigcos de monitoragcdo dosimétrica pessoal, que
passam por um processo de certificacdo realizado pelo Instituto de Radioprotecéo e
Dosimetria (IRD) e tornam-se qualificados para atender os requisitos de monitoracao
pessoal do 6rgdo regulador e também do Ministério da Salde. O banco de dados de
doses é administrado pelo IRD. No caso de doses acima de determinados limites, a
empresa regulada responsavel pelo trabalhador e o servico de monitoragdo sdo
obrigados a notificar o 6rgao regulador e a justificar o evento, que podera ser objeto de

uma investigagéo.

O 6rgao regulador nuclear mantém o Sistema de Atendimento a Emergéncias
Radioldgicas (SAER) com funcionamento durante 24 horas por dia, coordenado pelo
IRD. Além do IRD, estdo integrados a esse sistema, 12 das 13 unidades da CNEN,

situadas em 9 estados brasileiros.

As instalagdes nucleares sdo obrigadas a ter seus programas de monitoracdo
ambiental, que sdo acompanhados pelo 6érgdo regulador. Periodicamente o érgédo
regulador faz a verificagdo de medidas para se assegurar do correto funcionamento do

sistema.
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Para funcdes consideradas chaves no processo de radioprotecdo e seguranca
nuclear, o 6rgdo regulador faz a certificacdo da qualificacdo da pessoa fisica. 1sso se
aplica a supervisores de protecdo radioldgica dos diversos tipos de instalacdo e para

operadores de reatores de poténcia ou de pesquisa.

6.3.2 O d6rgao regulador nuclear

O 6rgdo regulador nuclear no Brasil € a Comissao Nacional de Energia Nuclear
(CNEN), autarquia federal, vinculada ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia, criada em
1962%.

6.3.2.1 Estrutura e competéncia do 6rgdo regulador

Compete @ CNEN estabelecer diretrizes especificas para radioprotecdo e
seguranga nuclear; expedir normas e regulamentos; licenciar e fiscalizar a industria
nuclear voltada para a geracdo de energia elétrica, bem como as atividades da indudstria
mineral relativas aos minérios nucleares; controlar o comércio de materiais nucleares e
autorizar e fiscalizar a construcéo e a operacao de instalagdes radiativas. Cabe também a

ela a promocéo da energia nuclear para fins pacificos.

Sua missdo, conforme estabelecida no trabalho de planejamento estratégico
promovido pelo Projeto “Repensar a CNEN” (CNEN, 2002a), e mantida em seu
Relatorio de Gestdo 2004 (CNEN, 2005a) é definida como “Garantir 0 uso seguro e
pacifico da energia nuclear; desenvolver e disponibilizar tecnologias nuclear e

correlatas, visando o bem estar da populacgao”.

A CNEN executa atividades de pesquisa e desenvolvimento nas areas de
reatores; do ciclo do combustivel nuclear; de instrumentacdo e controle; de aplicacdes
de técnicas nucleares; de producdo de radioisétopos; de rejeitos radioativos e de
materiais de interesse nuclear. Executa atividades de pesquisa e desenvolvimento em

areas correlatas as atividades nucleares, como laser, materiais ceramicos, sistemas de

%> Em 1956 foi criada a Comissdo Nacional de Energia Nuclear com a finalidade de dar subsidios para o
estabelecimento da politica de energia nuclear. Essa comissdo foi composta de cientistas, militares e
politicos preocupados com o uso estratégico da energia nuclear. Nao objetivava as atividades de
regulacdo nuclear ligadas a seguranca e radioprotecdo, fungdes estabelecidas com a criacdo da autarquia,
com a mesma denominacdo, que teve suas atribuicfes iniciais ampliadas.
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simulacdo, controle de processos. A CNEN produz radiofarmacos e radioisétopos e
presta servicos de alto contetdo tecnoldgico para terceiros, como irradiacGes, analises e
consultoria para uso de técnicas nucleares em diversos campos de aplica¢do. Produz
também fontes radioativas para a radiografia industrial, para pesquisas e outras
aplicacdes. Para isso, dispde de uma estrutura formada pela Sede, pelos Institutos e
Centros Regionais e Laboratorios. Para o exercicio de suas atividades de controle,

possui ainda Distritos estabelecidos em diversas regides de interesse no Pais.

Por forca de lei, as empresas Industrias Nucleares do Brasil (INB) e a
Nuclebras Equipamento Pesados (NUCLEP) estdo subordinadas a CNEN, que, no caso,

representa a Unido.

A estrutura regimental da CNEN é definida pelo Decreto 4.696 de 12 de maio
de 2003, segundo o qual é composta por um 6rgédo colegiado (Comissao Deliberativa) e
por 6rgdos executivos (Presidéncia, Diretorias, Institutos, Coordenacdes Gerais, Centros
Regionais e Distritos) e suas respectivas unidades (Coordenacdes, Divisdes e Servigos).
A CNEN tem sua sede no Rio de Janeiro, no bairro de Botafogo, e seu 6rgdo maximo

decisorio é a Comissdo Deliberativa (CD).

A Diretoria de Pesquisa e Desenvolvimento desenvolve agfes no sentido de
garantir a autonomia nacional em setores estratégicos da area nuclear. Investe na
producdo de tecnologias para o setor nuclear, ligadas a geracao de energia elétrica e as

aplicacOes na medicina, agricultura e industria.

A Diretoria de Gestdo Institucional é responsavel pela formacao e capacitacdo
de recursos humanos, pelos sistemas de computacéo e de informacéo técnico-cientifica
e pelo apoio técnico-operacional as atividades institucionais. A Figura 18 mostra o
organograma da CNEN (2004b).

6.3.2.2 O nucleo central da regulacdo

De acordo com o Regimento, compete a Diretoria de Radioprotecdo e
Seguranca Nuclear orientar, coordenar, regulamentar e supervisionar a execucao de
todas as atividades relacionadas a licenciamento de instalacdes nucleares; fiscalizacao
de instalacbes nucleares, instalacbes radiativas e indastrias de mineracdo e

beneficiamento de minérios com teor de uranio e torio; autorizacdo para utilizacdo de
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materiais radioativos; seguranca nuclear; radioprotecdo, preparacdo e resposta a
emergéncias radioldgicas e nucleares; rejeitos radioativos; transporte de materiais
radioativos; salvaguardas de materiais nucleares; prote¢do fisica de materiais nucleares,
minerais estratégicos e equipamentos especificados; controle de materiais nucleares e
radioativos, de minerais e minérios nucleares, de minerais e minérios com teor de uranio
e torio associados, e de minerais e minérios de interesse nuclear; laboratorios de
calibracdo; e a certificacdo da qualificacdo de profissionais em seguranca e protecao

radioldgica.

Essas atribuicBes fazem com que o nucleo do 6rgao regulador propriamente
dito seja a Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca Nuclear, embora a Comisséo
Deliberativa seja a responsavel pela aprovacao das autorizagdes principais e das Normas
da CNEN, regulamentos técnicos emitidos com a finalidade de regulamentar a area de

sua competéncia.

A Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca Nuclear tem duas Coordenacdes
Gerais, uma responsavel pela Coordenacéo Geral de Licenciamento e Controle e a outra
responsavel pela direcdo do Instituto de Radioprotecdo e Dosimetria. A DRS conta
também com um Servico de Normas, responsavel pela coordenacdo da elaboracdo e
modificacdo das Normas CNEN. A Coordenagdo Geral de Licenciamento e Controle € a
responsavel principal pelos processos de autorizacdo e controle, embora compartilhe

com o IRD etapas no processo de analise e avaliagdo de seguranca.

182



CD AUD
PRESIDENCIA
GAB PJU
CGCsS CRCN - NE
CGCl CGPP
| BSB
DRS DPD DGl
I | I I I | | |
IRD CGLC IEN | [IPEN[[CDTN |CGPE |CGPS CGIE| |ICGTI | |CGRH
DIANG
sesaL| [1 pias| = piGol |
-|SENOR| caetité —|DIFOR I
CD Comisséo Deliberativa caetité Distrito de Caetité
PR Presidéncia CDTN Centro de Desenvolvimento da Tecnologia
Nuclear
GAB Gabinete da Presidéncia IEN Instituto de Engenharia Nuclear
PJU Procuradoria Juridica IPEN Instituto de Pesquisas Energéticas e
Nucleares
AUD Auditoria IRD Instituto de Radioprotecdo e Dosimetria
CGCl  Coordenacédo Geral de Cooperacao e Intercambio CGIE Coordenacdo Geral de Infra-Estrutura
CGCS Coordenagdo Geral de Comunicagdo Social CGRH Coordenacdo Geral de Recursos Humanos
CGPP  Coordenacédo Geral de Planos e Programas CGTI Coordenagdo Geral da Tecnologia da
Informacao
BSB Escritdrio de Brasilia SESAL Servigo de Salvaguardas
DRS Diretoria de Radioprotegdo e Seguranga SENOR Servico de Normas
DPD Diretoria de Pesquisa e Desenvolvimento DILAB Diviséo do Laboratdrio de Pocos de Caldas
DGI Diretoria de Gestéo Institucional DIGOI Distrito de Goiania
CGLC Coordenacédo Geral de Licenciamento e Controle DIFOR Distrito de Fortaleza
CGPE  Coordenacdo Geral de Projetos Especiais DIANG Distrito de Angra dos Reis
CGPS  Coordenacéo Geral de Pesquisas CRCN-NE Centro Regional de Ciéncias Nucleares --

Nordeste

Figura 18: Organograma do 6rgdo regulador nuclear (CNEN, 2005a)
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6.3.2.3 Relacionamento com Programas de Governo

Em termos programaticos e orcamentarios, as atividades-fim ligadas ao
exercicio das fungdes de 6rgdo regulador estdo distribuidas em dois programas dentro
do Plano Plurianual de Governo 2004-2007 (PPA): o Programa Nacional de Atividades

Nucleares (codigo 1113) e o Programa Inovacao para Competitividade (codigo 0463).

Ao Programa Nacional de Atividades Nucleares, além de outras atividades
ligadas a pesquisa, desenvolvimento e producdo, estdo subordinadas as seguintes

atividades relacionadas a regulacdo nuclear:

e Licenciamento e Fiscalizagdo das Instalagdes e Atividades com Material Nuclear e
Radioativo (cédigo 2466);

e Controle de Radioprote¢do e Dosimetria (codigo 2469);
e Atendimento a Emergéncias Radioldgicas e Nucleares (codigo 2468);
e Salvaguardas de Material Nuclear (codigo 2471);

e Ampliacdo e Modernizacdo dos Laboratorios de Radioprotecdo, Seguranca e

Salvaguardas (codigo 1407).

A Atividade Qualidade Metroldgica das Radia¢@es lonizantes (codigo 2467) do
PPA esta subordinada ao Programa Inovacao para Competitividade.

6.3.3 Os regulados

Os regulados sdo as pessoas fisicas e as organizagdes que operam instalacdes
ou executam praticas sujeitas ao controle regulatério nuclear. As instalacdes séo
classificadas em instalacdes nucleares, ligadas ao processamento e uso de uranio e torio
e outros materiais fisseis, e instalacdes radiativas, que sdo instalacbes que possuem

fontes de radiag&o ionizante, com excegdo das instalagBes de raios X diagnostico.

6.3.3.1 As instalacdes nucleares

No Brasil, as atividades em instalagfes nucleares ou com material nuclear sdo
monopdlio constitucional da Unido. Essas atividades sdo executadas pelas empresas
estatais Eletronuclear e Indastrias Nucleares do Brasil (INB), e pela Marinha do Brasil,
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através do Centro de Tecnologia da Marinha em Séo Paulo — CTMSP, além da propria
CNEN. No passado também existiam atividades de pesquisa e desenvolvimento
executadas pelo Exército e pela Aerondutica, em busca do dominio do Ciclo do
Combustivel Nuclear, que hoje estdo praticamente encerradas.

a) Eletronuclear

Estdo em funcionamento no Brasil, duas usinas nucleares de poténcia, Angra |
e Angra Il, a primeira de fabricacdo americana, empresa Westinghouse, e a segunda de
fabricacdo alemd, Siemens-KWU. As duas usinas sdo operadas pela Eletronuclear,
empresa estatal subordinada ao Ministério das Minas e Energia.

b) INB

A INB opera as instalacGes destinadas a producdo do combustivel nuclear. Em
Caetité, Bahia, explora um mina de uranio a céu aberto, que processa 0 minério de
urénio e produz o concentrado de urdnio também conhecido como “yellow cake”. A
INB envia o “yellow cake” para o exterior, onde é purificado e convertido em
hexafluoreto de uranio (UFg). Esse material passa por um processo de enriquecimento
em #*U e retorna para o Brasil. Em Resende, Rio de Janeiro, a INB tem suas instalactes
que convertem o UFg para um éxido de uranio, que é transformado em pastilhas que véao
servir para a montagem dos elementos combustiveis para as usinas nucleares. Em
Resende também esta situada a instalacdo de enriquecimento isotdpico por
ultracentrifugacdo, com tecnologia brasileira. A instalacdo, que esta em uma fase inicial,
devera ser acrescida de outros médulos de enriquecimento até alcancar a capacidade

projetada.

A INB também opera ou gerencia outras instalagdes no Pais, como em Pocos
de Caldas, onde ficava a antiga mina de uranio, e Buena, de onde extrai monazita para
processamento e obtencdo de concentrado de terras raras. Administra também
instalacGes em Itataia, Ceara, onde fica a maior jazida de uranio conhecida no Brasil, na

cidade de Sao Paulo e em Itu.
c) CTMSP

O Centro de Tecnologia da Marinha em Séo Paulo — CTMSP tem instalagdes
nucleares em Séo Paulo e em Ipero, cidade no interior do estado e préxima a Sorocaba.
O CTMSP desenvolve pesquisas no ciclo do combustivel e opera instalacbes de

desenvolvimento e demonstra¢do. Junto com o Instituto de Pesquisas Energéticas e
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Nucleares — IPEN/CNEN foi o principal responsavel pelo desenvolvimento do processo
autbnomo de enriquecimento por ultracentrifugacdo. O CTMSP desenvolve também
projetos de reatores de pequeno porte para propulsdo naval. Opera com o IPEN o reator
de teste de configuracdo de combustiveis, construido com tecnologia totalmente

nacional.

6.3.3.2 As instalacdes radiativas

Estdo sob controle regulatério da CNEN 3.383 instalacbes radiativas, que
atuam na area de salde, industria, pesquisa e agroindustria (CNEN, 2005z, p. 6). Na
area de saude estdo clinicas de medicina nuclear, instalagdes de radioterapia com fontes
radioativas ou aceleradores, clinicas de hemoterapia com irradiadores de sangue, entre
outras. Na &rea industrial estdo instalagdes com medidores de densidade, de espessura,
de fluxo e outros dispositivos de controle de processos, equipamentos de radiografia e
gamagrafia industrial, equipamentos de irradiacdo industrial como irradiadores de
grande porte que usam fontes de cobalto-60 e aceleradores de elétrons. Na area de
pesquisa estdo aceleradores, marcadores e tragadores, utilizados nos mais diversos tipos
de investigacdo cientifica. As instalacdes controladas distribuem-se por todo o territorio
nacional, com maior concentracdo na Regido Sudeste. As inspecdes de fiscalizagdo sédo
realizadas com periodicidade que depende do risco potencial envolvido. Para as
instalagdes que envolvam préticas cujo risco potencial € considerado alto, as inspec¢des
sdo anuais ou em intervalos menores; para as consideradas de baixo risco, o intervalo de

inspecdo pode ser de até 10 anos, seguindo as recomendacdes internacionais.

6.3.3.3 As pessoas fisicas autorizadas

O uso de radiagdes ionizantes e material radioativo para os diversos fins,
exceto os raios X para fins diagnosticos, estdo sob controle regulatorio e o responsavel
pelas atividades deve obter autorizacdo do érgdo regulador nuclear. Dependendo do tipo
de prética envolvida, a autorizacdo pode envolver o registro ou a certificacdo. O
primeiro depende da comprovacdo de curso ministrado ou reconhecido pelo 6rgéo
regulador, e € o processo utilizado para trabalhos com pesquisa ou na area de satde com
risco considerado baixo. Para outras atividades, € necessaria uma certificacdo da

qualificacdo que é dada por exame realizado pelo proprio érgdo regulador.
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Cerca de 5.152 profissionais estdo certificados no Pais como Supervisores de
Radioprotecdo, o que significa terem eles se submetido a exames de qualificacdo
realizados pela CNEN. A autorizacdo para os profissionais certificados deve ser
renovada periodicamente, pela comprovacdo de atuacdo continua na area ou por meio

de novo exame, quando for o caso.

6.3.3.4 As instalacdes gerenciadas pelo orgéao regulador

Na estrutura autarquica da CNEN, existem instalagdes que executam praticas
classificadas entre aquelas que estdo sob controle regulatério. Essas praticas obedecem
aos mesmos requisitos de seguranca e radioprotecdo exigidos das entidades externas.
Para isso, existe a Instrucdo Normativa IN-CNEN-0001 de dezembro de 1994, que
estabeleceu a certificacdo dessas instalagfes de acordo com 0 mesmo processo utilizado

para outras instalagdes.
As principais instalagfes e equipamentos existentes sujeitos a controle sao:

a) no IPEN (SP): reator de pesquisa e de producdo de Is6topos IEA-R1; reator de testes
IPEN/MB-01; 2 ciclotrons; instalacdes de producao de radioisétopos e radiofarmacos;
instalacBes de producdo de fontes radioativas industriais; irradiador de grande porte;
instalagdes de produgdo de combustivel nuclear para reatores de pesquisa; instalagGes
de processamento e armazenamento provisorio de rejeitos; instalacdes de calibracdo e

dosimetria de fontes e equipamentos;

b) no IEN (RJ): reator de pesquisa e ensino Argonauta; 2 ciclotrons; instalacdes de
producdo de radioisétopos; instalagdes de armazenamento provisério de rejeitos;

instalacdes de calibracdo de equipamentos;

c) no CDTN (MG): reator de pesquisa Triga; instalacbes de processamento e
armazenamento provisorio de rejeitos; instalacfes de calibracéo e dosimetria de fontes e

equipamentos;
d) no IRD (RJ): instalacGes de calibracéo e dosimetria de fontes e equipamentos;
e) no Distrito de Goiania (GO): o Repositdrio de Rejeitos do Acidente de Goiénia;

f) no CRCN-NE (PE): instalacdes de dosimetria e calibragcdo de equipamentos.
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6.3.4 Os O6rgédos supervisores

O orgdo regulador nuclear estd subordinado ao Ministério de Ciéncia e
Tecnologia. Como outros 6rgdos publicos, ele estd sujeito ao controle externo de
diversos outros 6rgdos, alem do Ministério. Entre eles, o principal é o Tribunal de
Contas da Unido — TCU, 6rgéo ligado ao Poder Legislativo. Outro é a Controladoria
Geral da Unido. Outros Ministérios também exercem a funcio de Orgdos Supervisores
em &reas especificas, como o Ministério da Fazenda e o Ministério do Planejamento e
Orcamento, que acompanham as contas publicas e exercem controle sobre a liberacédo
de recursos. O Ministério Publico exerce também, de forma indireta, funcdes

relacionadas ao controle da atuacdo do 6rgéo regulador.

6.3.5 Os outros reguladores

Outros reguladores compartilham a regulacdo na area nuclear. As interacdes
maiores ocorrem na area ambiental, na &rea da saude e na &rea de controle de
exportacdo e importacdo de materiais e equipamentos. O Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) exerce o controle regulatorio
em assuntos ligados ao meio ambiente. O Ministério da Saude, por meio do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria, atua nas atividades que envolvem a salde publica. A
Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda é responsavel pela autorizagéo e
controle quando se trata de importacdo e exportacdo de materiais. O Ministério do
Transporte, quando se trata do transporte de material radioativo. Outros 6rgaos como
Defesa Civil, Ministério do Trabalho, Prefeituras tém suas competéncias especificas no

licenciamento de instalagdes e de condicdes de trabalho.

6.3.6 Os organismos internacionais

O orgdo regulador nuclear brasileiro tem como principal organismo
internacional de relacionamento a Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA)
das Nacgdes Unidas e é o canal técnico entre os assuntos internos do Pais com esse
organismo. O Brasil foi um dos paises fundadores da AIEA em 1956. O Brasil participa
intensamente dos diversos comités de preparacdo e aprovacdo de recomendacfes sobre

seguranga nuclear e radioprote¢do. Quando necessario, o Brasil requisita e recebe
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assisténcia técnica da AIEA em temas de seguranca nuclear e radioprotecdo. O Brasil é

signatario dos seguintes acordos, tratados e compromissos internacionais:

o Estatuto da Agéncia Internacional de Energia Atémica;
e Tratado de N&o Proliferacdo de Armas Nucleares (TNP);
e Tratado de Tratelolco;

e Convencao de Protecdo Fisica em Materiais Nucleares;

e Convencdo para Assisténcia em Caso de Acidente Nuclear ou Emergéncia

Radioldgica;
e Convencdo de Viena para Responsabilidade Civil em caso de Acidente Nuclear;
e Convencao de Seguranca Nuclear.

Além desses, é signatario do Acordo Quadripartite para Salvaguardas que
inclui a AIEA, a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais
Nucleares (ABACC), a Argentina e o Brasil. Esse acordo estabelece o programa de
controle matuo de materiais nucleares entre Brasil e Argentina, com participacdo de
inspetores dos dois paises em inspecdes realizadas em instalacdes nucleares. Tem
também varios acordos bilaterais com outros paises, como Estados Unidos, Espanha e

Alemanha.

6.3.7 Os grupos de acdo engajados

As atividades nucleares ensejam oposicdo em todo o mundo. Sua associacdo
com as explosbes de bombas atdbmicas e a percepcdo de risco, relacionada ao
desconhecimento do individuo comum sobre a radiacéo ionizante, facilitam a atuacao de
grupos engajados contra o uso da energia nuclear nas diversas atividades. Organizagdes
ndo-governamentais de atuacdo internacional, como o Greenpeace, manifestam-se de

forma constante contra o uso da energia nuclear.

A falta de um melhor conhecimento do tema por parte da populacéo e da midia
e a dificuldade que os oOrgaos envolvidos na area tém em termos de comunicagdo

adequada fazem com que as noticias sejam veiculadas de forma incorreta.
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Em lugares em que as atividades nucleares sdo desenvolvidas, surgem grupos
de acdo que procuram atuar contra 0os empreendimentos que envolvam essa forma de
energia, questionando a atuacdo do o6rgdo regulador. Assim, existem grupos de acéo
engajados em Angra dos Reis e Resende (RJ), em Pocos de Caldas (MG) e em Caetité
(BA). Esses grupos atuam por meio de manifestacdes publicas, da midia, de a¢do sobre
liderancas politicas locais, pela participacdo em audiéncias publicas e pelo acionamento
do Ministério Pablico. No Brasil, salvo alguns eventos especificos, na area nuclear, as
contestacdes sobre a eficacia do funcionamento do 6rgdo regulador partem de algumas

poucas organizagdes antinucleares.

6.3.8 Os colaboradores

O orgéo regulador nuclear, como autarquia federal, tem sua forca de trabalho
sujeita as regras do funcionalismo puablico. Como estd subordinado ao Ministério de
Ciéncia e Tecnologia (MCT), seus servidores estdo enquadrados na carreira de Ciéncia
e Tecnologia, que foi estabelecida para atender prioritariamente aos servidores que

atuam na area de pesquisa e desenvolvimento.

A drea voltada especificamente para a regulacdo nuclear tinha em 2003 a

seguinte distribuicdo de servidores:

Quadro 14: Recursos Humanos da Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca Nuclear

DIRETORIA DE RADIOPROTEGAO E SEGURANGA NUCLEAR

Doutores Mestres Especialistas Graduados TOTAL
Diretoria 8 13 38 0 59
Normas 0 1 2 0 3
Salvaguardas 0 6 8 4 18
IRD 35 61 62 145 303
CGLC 20 48 118 12 198
TOTAL 63 129 228 161 581

FONTE: CGRH/CNEN, 2003.

Os servidores estdo organizados em varias associacdes. A Associacdo de
Servidores da CNEN (ASSEC) e a Associacdo de Servidores do IPEN (ASSIPEN) sdo

as mais antigas e abrangem os diversos niveis dos servidores da autarquia. A associa¢do
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mais recente € a Associacdo dos Fiscais de Radioprotecdo e Energia Nuclear (AFEN)
criada em 1999 agregando exclusivamente servidores que trabalham nas atividades de
licenciamento e fiscalizacdo. Um dos objetivos principais da AFEN é o de criar uma
carreira voltada para a fiscalizagcdo, que possa ser equiparada com outras carreiras de
finalidade assemelhada dentro da estrutura governamental e que tém um maior
reconhecimento do Governo em termos salariais e profissionais. Além dessas
associacOes, parte dos servidores é associada ao Sindicato dos Servidores Publicos
Federais — SINTRACEF. A ASSEC e ASSIPEN atuam dentro da linha das
reivindicacfes comuns ao servico publico, sem deixar de criticar as condi¢cdes de
trabalho, enquanto a AFEN apodia a criacdo de um oOrgdo regulador totalmente
independente da area de promocdo da energia nuclear, elaborando propostas para
modifica¢bes na forma de atuacdo do 6rgédo regulador. Em seu site na Internet, a AFEN

relaciona criticas presentes e passadas a atuacdo do 6rgao regulador (AFEN, 2005).

6.4 CARACTERIZACAO DOS SISTEMAS OPERACIONAIS DE GESTAO

A andlise da situacdo do 6rgdo regulador em relagdo ao modelo idealizado foi
feita com base em documentacao interna e externa, tais como leis, decretos, instrucoes
normativas, portarias, relatérios técnicos, relatorios de gestdo, relatorio de projetos,
plano de trabalho. Essa analise significa uma percep¢do da realidade, uma vez que a
construcdo do modelo idealizado depende, como a metodologia ressalta, da visdo de
mundo de seus construtores. A avaliacdo da situacdo em relacdo ao modelo idealizado
para cada requisito é feita no Apéndice C. Uma anélise especifica mais detalhada da
estrutura legal para as fungdes regulatérias da CNEN é apresentada no Apéndice B.

Neste topico é apresentada uma sintese dessas analises.

6.4.1 Estrutura legal

a) Abrangéncia/competéncia/esfera de acdo da regulacdo, definicdo do érgdo regulador

e sua estrutura e vinculagao.

A legislacdo sobre a area nuclear define a area a ser regulada e seus limites,
embora ndo de forma clara e direta. A CNEN ¢é estabelecida como érgdo regulador, com

suas responsabilidades e autoridade. Essa autoridade dd& @ CNEN as atribuigdes de
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emitir regulamentos que tenham valor legal para complementar e operacionalizar a
legislacdo. As funcgdes de fiscalizacdo e de emissdo de autorizacdo sdo explicitadas em

lei diferente da que define suas atribuigdes.

A vinculacdo hierarquica da CNEN foi bastante alterada desde sua criacao,
tendo sido subordinada inicialmente a Presidéncia da Republica, sendo transferida
depois para 0 Ministério de Minas e Energia. Retornou posteriormente a Presidéncia da
Republica, vinculada ao Conselho de Seguranca Nacional, que foi transformado em
Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional (SADEN) e depois em Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE). Saiu da alcada da Presidéncia da Republica com a
transformacdo da Secretaria em Ministério Extraordindrio de Projetos Especiais
(MEPE), que depois foi absorvido pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia. Essas
mudancgas mostram a falta de clareza em termos de sua colocacdo na estrutura de

governo.

E passivel de questionamento a relacio estabelecida por lei entre a CNEN e as
empresas INB e Nuclep, uma vez que as duas sdo empresas com 0 objetivo de lucro e
dependem de processos de licenciamento da primeira. Como as duas empresas Sdo
administrativamente independentes da CNEN, a subordinacdo ndo tem atualmente
justificativa, sendo um dos motivos mais comuns de critica a atual estrutura. Quando a
vinculacéo foi estabelecida, em 1988, 0 objetivo era o da unificacdo da politica nuclear
brasileira em busca do desenvolvimento autbnomo, objetivo esse ja alcancado (Decreto-
Lei n°® 2.464, de 31 de agosto de 1988). Relatérios de grupos de trabalhos instituidos
pelo Governo, antes e depois dessa data, como o Relatério Vargas (BRASIL, 1986) e o
Relatério da Comissdo Tundisi (MCT, 2000) sugeriram que a separacdo das atividades

regulatorias das demais atividades.

O processo de escolha dos dirigentes da CNEN, apesar de estar definido como
de competéncia do Presidente da Republica, foi delegado a Chefia do Gabinete Civil.
Para a escolha de dirigentes ndo existem mecanismos de prote¢cdo, como 0s
estabelecidos para alguns 6rgdos estratégicos, tais como aprovagdo pelo Congresso ou
definicdo de critério de capacitacdo técnica ou gerencial. Esses mecanismos, que estao
definidos na legislacdo de criacdo das novas agéncias reguladoras, como ANATEL,
ANEEL, ANP e ANS, tém a finalidade de evitar que a escolha ocorra unicamente por

indicacdo politica. Também n&o esta explicito mecanismo de defesa contra a influéncia
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indevida de 6rgdos supervisores nas decisdes do orgdo regulador, embora ndo haja

sinais de que isso tenha ocorrido até 0 momento.
b) Relacionamento com outros reguladores: conflitos e colaboragéo

Existem casos na legislacdo em que ocorre superposicdo de competéncias da
CNEN com outros 6rgdos reguladores, principalmente no que se refere as areas
ambiental e de salde, nas quais as responsabilidades e a autoridade de cada uma das
instituicbes ndo estdo bem definidas. Os instrumentos de cooperacdo ndo tém sido
suficientes para evitar as areas de conflito potencial. Em alguns casos a legislacéo trata
da participacdo de mais de um O&rgdo regulador no processo, como € 0 caso da
Resolucdo CONAMA 237/97 e da Portaria N° 453/98 do Ministério da Saude.

A CNEN trabalha em cooperacdo com o IBAMA, com quem troca informagdes
no processo de licenciamento de instalagdes. Trabalha diretamente com a Receita
Federal na liberacdo de importacdo e exportagdo de material sob controle regulatério
através do Siscomex, sistema on-line de autorizacdo. A CNEN informa as Vigilancias
Estaduais e a Anvisa sobre as suspensdes de autorizacdes para instalacdes da area de
salde. Estd em andamento trabalho para compatibilizar seus regulamentos e atuacéo
com os do Ministério da Saude (Portaria Interministerial MCT/MS n° 259, de
09.06.2004).

Quando envolve questdes politicas, o relacionamento internacional do Pais é
coordenado pelo Ministério das Relacfes Exteriores, o que € o caso da area nuclear. A
CNEN assessora 0 MRE nas discussdes e atua diretamente quando as questfes sdo de

carater essencialmente técnico.

Né&o existem instrumentos de operacionalizacdo de a¢des conjuntas com Orgaos

de suporte a agdes coercitivas, como a Policia Federal e o Ministério Publico.
¢) Responsabilidade dos regulados e penalidades

Quando se compara a legislacdo nuclear com a legislacédo relacionada a outras
regulacdes, ela ndo é explicita no que se refere a responsabilidade dos regulados, as
acoes consideradas como violacdo da legislacdo e as respectivas medidas coercitivas e
penalidades, exceto na Lei de Responsabilidade Civil por Danos Nucleares, que
especifica os crimes e as penas para os transgressores (Lei N° 6.453, de 17 de outubro
de 1977).
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6.4.2 Planejamento e coordenacéo
a) Modelo de gestdo e planejamento estratégico

Embora a CNEN adote varios dos requisitos encontrados em um modelo de
gestdo estruturado, ndo existe um sistema de gestdo integrado, nem um sistema de

gestdo da qualidade implantado formalmente nas atividades regulatérias.

A CNEN iniciou um processo de planejamento estratégico em 1997. Em 2000,
como resultado desse processo, a CNEN elaborou seus componentes estratégicos. O
planejamento ndo inclui uma analise estratégica especifica para a area regulatdria
(CNEN, 2002a). Esse trabalho ndo teve continuidade. Com o término da gestéo passada,

foi adotada nova estrutura de planejamento.

A é&rea regulatéria atua de acordo com a subdivisdo do macroprocesso de
autorizacgéo e controle em trés grandes processos: licenciamento e controle de reatores;
licenciamento e controle de instalacbes do ciclo do combustivel, licenciamento e
controle de instalacbes radiativas além de uma &rea responsavel pelas Normas e
Regulamentagdes (CNEN, 2002b). Esses processos sdo executados no ambito da

Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca Nuclear.
b) Indicadores de desempenho institucional

A CNEN néo tem indicadores institucionais relacionados diretamente com sua
missao, objetivos e visdo de futuro. Os indicadores que constam do Plano Plurianual de
Governo estdo relacionados de alguma forma a eficiéncia, mas ndo a eficacia (Ref.
PPA-CNEN). A CNEN utiliza pouco o processo de indicadores como meio de auxilio a
gestdo nas func@es regulatdrias, com excec¢do dos indicadores na area de licenciamento
e controle de instalacdes radiativas e dos indicadores utilizados pelo IRD, que esta
dentro do programa de gestdo da qualidade preconizado pela Associacdo Brasileira das
Instituicdes de Pesquisa Tecnoldgica (ABIPTI).

6.4.3 Processos de autorizagéo e controle
a) Processo decisério

O processo decisorio nas atividades de autorizagdo e controle é baseado em

fatos e evidéncias, confrontados com os requisitos normativos. A maior deficiéncia
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encontra-se no processo de regulamentacdo. As Normas da CNEN sdo em sua maioria
antigas (década de 80) e ndo incorporaram novos conceitos e tecnologias. Embora exista
uma sistematica praticada, nem sempre existem procedimentos que garantam a
persisténcia do processo ao longo do tempo. A existéncia de normas ndo atualizadas, a
falta de guias regulatorios e a falta de procedimentos e sistematizacao para 0S processos
de autorizacdo e controle tornam possivel que a decisdo fique sujeita a interpretacdo do

técnico envolvido e dependente de sua visdo pessoal.
N&o ha um processo formal para recursos contra decisdes do 6rgéo regulador.
b) Foco nos resultados

N&o existe um direcionamento do foco para os resultados como filosofia
institucional. E uma funco que depende de cada gerente exigir respostas dentro da
qualidade e dos prazos considerados adequados por ele. Embora exista uma
preocupacao de agilizacdo de processos de autorizagdo e controle, principalmente por
parte das chefias, essa atitude ndo € culturalmente aceita pela totalidade dos

profissionais que trabalham com regulacéo.
c¢) Conhecimento técnico das questdes regulatorias

A CNEN dispde de profissionais de alto nivel na area regulatdria, que tém uma
intensa participagdo em foruns internacionais e nos trabalhos da AIEA. Profissionais
brasileiros sdo solicitados com freqiiéncia para dar apoio a missdes em outros paises.
Uma area que no passado teve maior atencdo na CNEN é a area da legislacdo nuclear.
Dois motivos alteraram o interesse despertado para essa matéria. Enquanto a criacdo da
Advocacia Geral da Uni&o fez com que o corpo de advogados e sua carreira se tornasse
independente do 6rgédo regulador, diminuindo a motivagédo para sua especializacdo nas
questdes regulatorias nucleares (Lei n° 10.480, de 2 de julho de 2002), o acumulo de
questdes trabalhistas e administrativas reserva pouco tempo para uma maior dedicacdo

a0 assunto.
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6.4.4 Sistema de comunicacao e informacgodes
a) Visibilidade e transparéncia

N&o existe uma politica estabelecida para aumentar a visibilidade e a

transparéncia do 6rgéo regulador.

A disponibilizacdo de informacbGes para o publico e para os regulados €
limitada pela propria capacidade dos sistemas de informacgdes. Nao existe um processo
estruturado para verificar quais informacdes poderiam ser de maior interesse para 0s

regulados e outras partes interessadas para que sejam disponibilizadas.
b) Atendimento ao usuério

O relacionamento com os regulados nem sempre é feito da forma mais
adequada, pois ndo ha treinamento especifico para esse tipo de atividade que permeia

todo o processo regulatorio.

O atendimento as necessidades do usuario ndo é um item culturalmente aceito
por parte dos profissionais da area regulatoria. Considera-se que o cliente das atividades

regulatorias é a sociedade, ndo o requerente.
c) Participacdo dos regulados e do publico

No estabelecimento da regulamentacdo ha um processo de participacdo de
representantes de usuérios afetados pela regulacdo. Nos empreendimentos nucleares,
por forca da legislacdo ambiental, existem audiéncias publicas. No entanto, ndo ha um
processo voltado para a participacdo da sociedade na regulacdo nuclear. Ndo se adota o

procedimento da consulta publica, como em outros reguladores.

Embora a CNEN tenha aumentado o uso que faz dos recursos da Internet, as
informacdes disponibilizadas ainda ndo abrangem informag6es sobre tramitacdo de

processos, de interesse dos regulados e do publico.
d) Participacdo em debates, audiéncias e interacdo com a midia

N&o existe um programa especifico de treinamento de pessoal técnico para
ampliar o nimero de pessoas capazes de participacdo adequada no relacionamento com

a midia e em situac@es de debate publico.
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e) Comunicacdo interna de resultados obtidos

N&o existe uma politica de comunicacdo interna dos resultados obtidos. Somente
eventos negativos, que tém maior repercussao pela imprensa, acabam recebendo a

atencdo da comunicacdo interna.

6.4.5 Sistema de gestao de recursos humanos
a) Planejamento de recursos humanos

Apesar de contar com um corpo técnico altamente qualificado, a CNEN tem,
como outros 6rgdos, o problema de passar longos periodos sem contratacGes. Dessa
forma, existe a possibilidade de o 6rgdo perder nos préximos anos uma grande
quantidade de profissionais com conhecimento acumulado, uma vez que a média de

idade dos servidores esta acima dos 45 anos de idade.

A CNEN tem perdido pessoal técnico competente para outras organizagoes,
principalmente em funcéo do salario e das condicdes de trabalho mais atraentes. O nivel
salarial ndo tem sido suficiente para atrair o nimero de candidatos que seria desejavel

para seus concursos.

Né&o existe uma definicdo de perfis com as competéncias necessarias para cada
funcdo demandada, nem uma projecdo de perfis demandados O treinamento, embora
direcionado para as atividades regulatorias, ndo tem um planejamento para 0

desenvolvimento pessoal dentro das competéncias requeridas pela instituicao.

Apesar de estar atenta a falta de recursos humanos e, de alguma forma, avaliar
as necessidades futuras, a instituicdo carece de um processo planejado e voltado para as
necessidades de recursos humanos e para encontrar caminhos para sanar essas

deficiéncias.

Existe uma deficiéncia gerencial, principalmente na &rea técnica. A CNEN tem

procurado realizar cursos de treinamento gerencial para o pessoal de seu quadro.
b) Carreira

Os servidores da area de regulacdo estdo sujeitos as mesmas carreiras dos

demais de toda a area de Ciéncia e Tecnologia. Essas carreiras foram estabelecidas sem
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que fossem levadas em consideracdo as necessidades e as competéncias especificas da

area.
c) Assisténcia legal

A estrutura legal ndo deixa claro o processo de decisdo que prevé a assisténcia
ao colaborador (servidor) em caso de processos decorrentes de sua agdo como agente do
Governo. O servidor esta sujeito a ter de contratar advogado préprio para se defender
em uma ac¢do movida por uma empresa, se for considerado que seu ato foi pessoal e ndo
derivado da funcdo. Essas condi¢des ndo estdo bem definidas nem sdo do conhecimento

dos servidores.
d) Uso de informacdes decorrentes do processo de autorizagdo e controle

Apesar do codigo de ética do servidor publico, ndo existe um compromisso
formal em relacdo a guarda de sigilo em assuntos que dizem respeito ao processo de
regulacdo. Ndo existe clareza sobre o que seja compromisso com a transparéncia e a

colocacéo de posicOes pessoais.

6.4.6 Gestao de recursos de infra-estrutura
a) Necessidade de modernizagéo

As atividades de autorizagdo e controle ainda utilizam em sua grande maioria
0s processos em papel, de manuseio lento e de dificil atualizacdo, carecendo de maior

automagcéo e racionalizagéo.
b) Disponibilidade de recursos

A legislacdo (Lei n° 9.765/98) definiu recursos provenientes de taxas a serem
cobradas dos regulados pelos servicos de autorizacdo fornecidos pela CNEN. Esses
recursos, no entanto, ndo sdo suficientes para atender as despesas totais com a area de
seguranca e radioprotecdo. Questiona-se se 0 0rgao regulador deveria ficar dependente

das licencas que emite para arrecadar 0s recursos necessarios para seu funcionamento.

A CNEN tem atendido as normas que regem o0s gastos do servico publico.

Essas normas, entretanto, nem sempre favorecem o gasto eficiente de recursos. Um
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exemplo é o contigenciamento orcamentario e a liberacdo no final do exercicio, sem

tempo para a melhor utilizag&o dos recursos.

c¢) Condicdes de trabalho

As condigdes de trabalho dos servidores da CNEN da area regulatoria estdo
inadequadas principalmente em termos de instalacbes e apoio administrativo Como
outros reguladores na esfera federal, a CNEN luta com dificuldades decorrentes de
restricbes legais, como diarias para inspecGes em valor inadequado, restri¢cbes para
locomocdo, falta de sistemas mais ageis e mais completos, sistema de sobreaviso sem

remuneracao, equipamentos insuficientes.
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7 SITUACOES PERCEBIDAS COMO PROBLEMA

Este capitulo procura definir quais sdo as situacfes percebidas como situacoes
de problema. Para isso, 0 relacionamento com usuarios e com o publico é examinado
em busca de situacdes que possam sugerir possibilidades de melhoria. 1sso é feito por
meio da analise da correspondéncia recebida em um dos enderecos do correio eletronico
institucional e da verificacdo de acesso as informacdes através do site institucional na
Internet. A outra forma utilizada para levantar situacdes de problema é a pesquisa
realizada com profissionais da &rea de autorizagdo e controle. Essa anélise é confrontada
com a andlise preliminar realizada a partir dos requisitos para o0 modelo idealizado. As
situacOes percebidas como situacdes de problema séo discutidas, e para cada uma delas

é redigido um texto descritivo.

7.1 LEVANTAMENTO DAS SITUACOES DE PROBLEMA
7.1.1 Comunicacoes e informacoes

Este tdpico examina aspectos da comunicacdo do érgdo regulador nuclear com os

regulados e com o publico, por meio da anélise do correio eletrénico e do site institucional.

7.1.1.1 Comunicacdes via correio eletronico

Foram analisados somente os e-mails que diziam respeito a comunicacdo de
regulados com a area regulatoria ou a questdes feitas pelo publico sobre o papel
regulatorio. Entre as mensagens descartadas estdo “spams”, comunicacdes
administrativas e mensagens com potencial de conter virus. Restaram 945 mensagens
que foram lidas e submetidas a uma nova selecdo, sendo eliminadas as que se referiam a
comunicagfes externas sem relacdo com 0 processo, COMO Mmensagens comerciais
diversas e mensagens de comunicacOes de tarefas internas. Foram selecionados 699 e-
mails vinculados ao relacionamento entre o 6rgdo regulador e os usuarios (regulados e
publico). Apresenta-se a seguir 0 numero de ocorréncias por tipo de informacdo, de

acordo com a selecéo realizada com as mensagens.
a) Comunicacao de informacdes para o 6rgéo regulador

Informacgfes tipicas: encaminhamento de documentacdo, informacdo de

desligamento de supervisor de radioprotecdo de empresa, resposta a cobranca de
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informacdo feita pela CNEN, solicitacdo de autorizacdo (registro), solicitacdo de
alteracdo de razao social do regulado, solicitacdo de prorrogacao de autorizacdo (licenca
de importacdo), informacdo de datas para troca de fontes radioativas, solicitagédo de
informagdo sobre suspensdo, informacgdo sobre atendimento de n&o-conformidades
pendentes, comunicacdo de eventos importantes como incidentes e trabalhos ndo usuais.

Numero de ocorréncias igual a 76 (10,9% em relacdo ao total de 699 analisadas).
b) InformacGes que demandam acéo do 6rgéo regulador

Informac0es tipicas: dendncias, informagdo sobre importacdo ja realizada de
material que deveria ter tido autorizacdo do O&rgdo regulador, instalacdo de
equipamentos novos em termos de tecnologia, solicitacdo de autorizacdo em atividade
ndo prevista, comunicacdo de evento com potencial de situacdo de acidente. Nimero de

ocorréncias igual a 25 (3,6%).
¢) Reclamacdes

Sdo comunicagdes nas quais 0 usuario manifesta seu descontentamento ou
discorda de um procedimento do 6rgao regulador. Foi classificada como reclamacdo a
mensagem que se referiu a algo que, segundo a opinido manifestada no e-mail, deveria
ter ocorrido. Os termos das reclamagdes foram respeitosos em todas as comunicagoes.
Numero de ocorréncias igual a 44, equivalente a 6,3% do total de mensagens analisadas.
As comunicacdes foram divididas em trés grupos: reclamaces relativas a demora no
processo de autorizacdo, reclamagOes relativas a falta de comunicagdo com o 6rgédo
regulador e reclamacdes contra erros e critérios adotados pelo 6rgdo regulador. S&o os

seguintes:

e reclamacgdes por demora no processo de autorizagdo: reclamacdo quanto ao tempo
excessivo que 0 processo de autorizacdo estd levando para tramitar. NUmero de

ocorréncias igual a 18 (2,6%);

o reclamacdes relativas a falta de comunicacdo: dificuldade de conseguir falar por
telefone com o 6rgdo regulador, ndo obtencdo de respostas para e-mails enviados.
NUmero de ocorréncias igual a 12 (1,7%);

e reclamacdes contra erros e critérios: erro do 6rgdo regulador ao exigir informacéo ja
enviada, engano do 6rgdo regulador ao fazer uma exigéncia ja atendida, discordancia
quanto ao tipo de exame realizado para supervisores de radioprotecdo, falta de

atualizacdo da situacdo do regulado nas informacdes expostas no site do érgédo
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regulador, exigéncia de certificacdo para a qual ndo tenha sido realizada prova. Numero

de ocorréncias igual a 14 (2,0%).
d) Informacdes que deveriam ser acessadas pela Internet

InformacBes que, pela caracteristica da solicitagdo, deveriam ser obtidas
diretamente por acesso ao site do 6rgdo regulador via Internet, sem a necessidade de
consulta por correio eletrénico. A soma do numero total de ocorréncias dentro deste
caso foi igual a 372 (53,2%). Essas informacGes, pela freqliéncia com que aparecem,
foram divididas nas seguintes categorias: informagfes sobre o andamento dos
processos; informacgdes de esclarecimento relativas ao processo de autorizagéo;
informacdes relativas ao registro e certificacdo de pessoas fisicas; informacdes sobre a
consulta de situacdo de pessoas e entidades em relacdo ao 6rgao regulador; informacdes

sobre normas; e informagdes sobre procedimentos a adotar. S&o as seguintes:

¢ informagdes sobre andamento de processo: solicitacdo de informagdes sobre processo
de autorizacdo para o qual ja tenha sido dada entrada a documentacdo; em alguns casos,

com solicitacdo de urgéncia. Numero de ocorréncias igual a 64 (9,2%);

¢ informagdes relativas ao processo de autorizacdo: como obter licenca para trabalhar
com material radioativo, procedimento para importar material radioativo, dificuldades
encontradas para preenchimento de formulario, autorizacdo para trabalhar com raios-X
médico ou odontoldgico (fora do campo de atuacdo do érgdo regulador), como proceder
para a troca de supervisor de radioprotecdo, dividas quanto a estar o material sujeito a

licenca do 6rgéo regulador. Numero de ocorréncias igual a 104 (14,9%);

e informacdo sobre certificacdo de pessoa fisica: procedimentos para conseguir a
certificacdo, responsabilidades de supervisor de radioprotecdo e de operadores de
instalacBes abertas de radiografia industrial, data de provas, solicitacdo de orientacao
para renovagédo de registros para trabalhar com material radioativo em pesquisa, idem
para supervisor de radioprotecéo e técnicos, solicitagdo de informacdes sobre resultados
de exames realizados pelo 6rgdo regulador para certificacdo, informacéo sobre cursos de
preparacdo para exame (que o 6rgdo regulador ndo deve fornecer, por questbes de

imparcialidade). Namero de ocorréncias igual a 136 (19,5%);

e consultas sobre a situacdo perante o Orgdo regulador: consulta sobre situacdo de
pessoas fisicas autorizadas a importar material radioativo, situacdo de candidato a uma

fungdo que exige certificacdo, consulta de outros 6rgdos reguladores estaduais sobre

202



situacdo de empresas, consulta dos proprios interessados sobre sua situacdo. Numero de

ocorréncias igual a 45 (6,4%);

¢ informacdes sobre procedimentos: informacdes sobre descarte de material radioativo
e ndo radioativo, informacdes sobre desmonte de para-raios, informacdes sobre o uso de
equipamentos de radioprotecdo, informagOes sobre construcdo de salas para
radiodiagndstico. NUmero de ocorréncias igual a 16 (2,3%);

¢ informagdes sobre normas: onde encontrar uma determinada norma, se existe norma
para um assunto especifico, informacdes sobre norma de outro 6rgédo regulador. Nimero

de ocorréncias igual a 8 (1,1%).
e) Informagdes que necessitam ser respondidas individualmente

Sdo questdes especificas, que ndo se enquadram dentro dos casos-padrao; e por
esse motivo ndo é possivel ter no site as informagdes que as respondam diretamente. E
necessario que sejam analisadas e respondidas individualmente. Informacoes tipicas:
consulta para saber se uma determinada situacdo juridica atende aos requisitos da
regulamentacdo, informagdes sobre topicos de radioprotecdo e legislagdo ndo definidos
totalmente na regulamentacéo, solicitacdo de informacGes especificas feitas por 6rgaos
reguladores estaduais, informacdes sobre detalhes de um determinado tipo de
autorizacdo, necessidade ou ndo de cuidados ou licenca para determinadas atividades,
importagdo de equipamentos ndo especificados. Foram colocadas nessa categoria
também solicitagdes que ndo puderam ser compreendidas totalmente pela falta de

informacdes suficientes. NUmero de ocorréncias igual a 101 (14,4%).
f) Informacgdes ndo diretamente ligadas ao processo de autorizagao

Informac®es tipicas: informacdes solicitadas por estudantes sobre os efeitos das
radiacOes e sobre material radioativo, solicitacdo de informacgfes sobre o uso de
protecdo contra radiacGes, solicitacdo de informacdes sobre raios X. NUmero de

ocorréncias igual a 77 (11%).
g) Comunicacéo interna do 6rgéo regulador

Sdo informagBes entre unidades do Orgdo regulador sobre 0s processos
relacionados a autorizacdo e controle ou respostas a solicitantes, copias das quais 0
respondente, por desejar que sejam de conhecimento da chefia da area de licenciamento,

envia ao endereco do correio institucional. Informacdes tipicas: informacdes sobre
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distribuicdo de radioisotopos (produtor para orgdo regulador), informacGes sobre
inspecOes (area de inspecdo para area de autorizacdo), respostas de informacdes sobre

autorizag6es. Nimero de ocorréncias igual a 203.
h) Comunicacdes externas nao relacionadas ao processo

Informacdes tipicas: aviso de eventos de radioprotecdo, leis de interesse para a
area, cumprimentos por datas festivas, avisos de atualizacdo de software. NUumero de

ocorréncias igual a 43.

7.1.1.2 Andlise das informacdes recebidas
a) Analise das mensagens recebidas

O Quadro 15 mostra a distribuicdo das mensagens recebidas por tipo de

ocorréncia.

Quadro 15: Informagdes recebidas pelo correio eletronico institucional

Informagdes que... Item ndamero | %
se referem a comunicagdo normal
de regulacdo 76| 109
demandam acdo do 6rgéo regulador 25 3,6
representam reclamacdes reclamagdes por demora no processo de autorizagao 18 2,6
reclamagdes relativas a falta de comunicacdo 12 17
reclamagc@es contra erros e critérios 14 2,0
subtotal reclamagdes 44 6,3
representam 4 06
elogios/agradecimentos '
deveriam ser consultadas | informagdes sobre andamento de processo 64 9,2
diretamente na Internet informac0es relativas ao processo de autorizacdo 104| 149
informacdo sobre certificacdo de pessoa fisica 136 | 195
consultas sobre situagdo perante o 6rgdo regulador 45 6,4
informacg0es sobre procedimentos 16 2,3
informag6es sobre Normas CNEN 8 11
subtotal Internet 372| 53,2
necessitam ser respondidas
individualmente 1011 144
ndo sdo diretamente ligadas ao 771 110
processo de autorizagdo '
Total 699 100
sdo relativas a comunicagao interna
P 203 | ----
do 6rgéo regulador
sdo relativas a comunicagles 43 ] oo
externas ndo relacionadas
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7.1.1.3 Acesso ao site institucional

Para analisar o site do 6rgdo regulador, foi utilizado o processo de busca de
respostas para as questfes apresentadas nos e-mails recebidos dos usuarios. Essa analise
mostra que, das questdes classificadas como “informagdes que deveriam ser consultadas

diretamente da Internet”, foram obtidos os seguintes resultados:
a) informag0es sobre andamento de processo

Né&o disponivel no site. Quando o processo € concluido, o resultado aparece na
pagina referente as entidades ou pessoas fisicas autorizadas. No caso de solicitagdes de
importacdo ou exportacdo, o resultado é dado pelo sistema da Receita Federal, o

Siscomex.
b) informacGes relativas aos procedimentos do processo de autorizagio

Informacédo disponivel no site. Os procedimentos estdo detalhados. Mais de
90% das questdes sobre este topico sao respondidas com as informacdes existentes.

c) informacéo sobre certificagdo de pessoa fisica

Informacdo disponivel no site. Datas, programas e procedimentos encontram-se

informados.
d) consultas sobre situacéo perante o érgéo regulador

Informacéo disponivel no site. Para empresas e pessoas fisicas estdo listadas as

relacdes das que estdo autorizadas.
e) informacdes sobre procedimentos

As informac0es estdo disponiveis no site, como providéncias relativas a para-

raios, descarte de fontes e outra. O instrumento de busca funciona adequadamente.
) Informacdes sobre Normas CNEN

Todas as informagdes estéo no site da CNEN.

7.1.2 Pesquisa com profissionais do érgao regulador: situagdes de problema
7.1.2.1 A analise do numero de respondentes

Do total de 581 servidores pertencentes a area de licenciamento e controle, a
época em que a pesquisa foi realizada, 106 preenchiam os requisitos estabelecidos para
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a participacdo na mesma. Foram enviados 60 questionarios e recebidos 50 preenchidos.
Esse nimero corresponde a 48% por cento da populacdo, nimero considerado adequado
para a andlise desejada, uma vez que para populacdes pequenas (inferiores a 500
individuos) uma amostra da ordem de 50% € suficiente para uma avaliacdo (REA,
PACKER, 2002, p. 129).

Foi realizada uma comparacdo para verificar se havia variacdo das respostas ao
questionario em funcdo da experiéncia em chefia. O grafico da Figura 19 mostra o
resultado para os respondentes que ocupam ou ocuparam funcdo de chefia (DAS) em
comparagdo com 0s que nédo tiveram essa experiéncia (Tecnol/Pesq). Comparando-se as
duas seqléncias entre si e com o valor obtido considerando a totalidade dos
questionarios, pode-se observar que o comportamento das seqléncias segue 0 mesmo
padrdo, o que significa que o posicionamento dos entrevistados mantém uniformidade
em relacdo as questBes, mesmo que se leve em conta a ocupacdo ou ndo de funcdes de
chefia. O grafico mostra que o exercicio de funcdo de chefia leva a uma avaliacdo mais
positiva em relacdo as situacdes colocadas no questionario. Uma variacdo brusca no
comportamento relativo das duas curvas indicaria uma diferenca de posicionamento
entre os profissionais com experiéncia de chefia e 0s que ndo tém esse tipo de

experiéncia.

Avaliacdo do Questionario de Levantamento de Situacdes de Problema
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Figura 19: Comparacao entre respostas do questionario para levantamento de situacfes

de problema
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7.1.2.2 Os resultados da pesquisa para levantamento de situac6es de problema

Para a analise, 0s 29 quesitos do questionario foram agrupados de acordo com
o tema que abordam. O nimero de cada quesito esta entre parénteses e antecede o
enunciado do quesito. No final do enunciado estdo os resultados da distribuicdo das
respostas em relacdo a concordancia com a afirmacdo proposta, excluidas as que estdo

como ndo definidas.
a) Estrutura legal

(1) Existe base legal adequada para o 6rgdo regulador e para o processo que ele regula
(62 % SIM; 10% NAO).

(2) Existem responsabilidades legais claramente estabelecidas (58% SIM; 10% NAO).
(3) A missdo (reguladora) do 6rgéo regulador ¢ clara e é desempenhada na pratica (60%
SIM; 8% NAO).

Anélise: As respostas indicam que predomina a percepcdo dos profissionais de que a
estrutura legal da regulacdo ndo constitui um problema relevante para o exercicio de
suas atividades, uma vez que consideram que existe base legal adequada, que as
responsabilidades legais estdo claramente estabelecidas e que a missdo do 6rgdo
regulador € clara e exercida na pratica.

b) Independéncia

(4) O orgao regulador € independente institucionalmente das industrias que regula (40%
SIM; 38% NAO).

Anaélise: O resultado da resposta é indefinido. Existe uma clara divergéncia entre os que
concordam com a afirmacdo e os que discordam dela. Essas percepcdes podem ser
diferentes para areas de atuacdo diferentes dentro do érgdo regulador, o que nao foi

analisado por néo estar no ambito do trabalho.
¢) Processos de autorizacgdo e controle - regulamentacao

(12) Existe uma estabilidade ao longo do tempo (relativamente pouca mudanca) em

relacdo aos requisitos regulatorios exigidos (normas, exigéncias) (89% SIM; 5% NAO).

(13) O periodo existente entre a verificacdo da necessidade para um novo requisito
regulatorio e sua introducao é pequeno (65% NAO; 16% SIM).
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(14) As normas regulatorias, os guias regulatorios e 0os manuais de orientagdo internos
para uso pelo pessoal sdo claros, completos e sdo regularmente revistos e atualizados de
forma adequada (64% NAO; 12% SIM).

Anélise: O resultado das respostas para esses quesitos indica a percepcdo de que ha
estabilidade dos requisitos regulatérios (12), mas que essa estabilidade, como se
apresenta, ndo € desejavel, uma vez que (13) e (14) apontam aspectos negativos

existentes nesses requisitos.
d) Planejamento e coordenacao organizacional

(6) O orgao regulador emite declaracdes sobre filosofia de seguranca e estratégias
reguladoras que séo claras para seu pessoal, para as organizacGes operadoras e para o
publico (49% NAO; 18% SIM).

(20) O 6rgdo regulador planeja o futuro avaliando possiveis desafios com tempo
suficiente para ter 0s recursos necessarios antes que os desafios ocorram (64% NAO;
0% SIM).

Analise: As respostas indicam existir a percepcdo de que, se forem considerados 0s
aspectos estratégicos, o planejamento organizacional e a coordenacdo constituem uma

situacdo de problema.
e) Processos de autorizagéo e controle — planejamento e execugdo do trabalho

(5) O orgdo regulador direciona-se para areas de alto risco, prioriza assuntos sérios e
ndo os triviais, fornece decisbes consistentes em circunstancias similares e é acessivel e
transparente ao plblico (36% SIM; 34% NAO).

(8) A razdo do tempo gasto com inspecOes planejadas em relacdo ao tempo gasto com
inspecdes reativas ¢ alta (Ti, >>Tj,). (55% SIM; 15% NAO)

(11) O 6rgdo regulador planeja e prioriza seu trabalho, mas existe flexibilidade para
alterar de acordo com as necessidades de seguranca, de forma a permitir que 0s riscos
maiores recebam a mais alta prioridade (56% SIM; 21% NAO).

Analise: A percepc¢do dos respondentes é a de que existe um planejamento operacional
em termos de servigo pela predominancia de respostas positivas em (8) e (11). N&o
existe uma definicdo de posicionamento para o quesito (5). O planejamento operacional
relacionado as decisdes de curto prazo nédo € percebido como uma situacéo de problema

pela maioria dos entrevistados.
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) Processos de autorizagéo e controle — gestéo da qualidade

(7) Existem papéis e responsabilidades claros e documentados dentro do O6rgdo
regulador para licenciamento, inspecdo, revisdo e avaliacdo (incluindo revisoes
periddicas) e “enforcement” (46% NAO; 24% SIM).

(18) Existe internamente uma boa gest&o de qualidade (66% NAO; 6% SIM).

(28) Existem sistemas efetivos para utilizacdo da experiéncia operacional passada
(“feedback”) e avaliacdo de incidentes (54% NAO; 18% SIM).

Anélise: As respostas indicam que existe a percep¢do acentuada de deficiéncias no que
se refere a gestdo dos processos de autorizagdo e controle dentro do érgéo regulador. O
quesito (7) mostra que devem existir areas em que se considera que 0s procedimentos

estdo mais bem documentados, ainda que essa opinido ndo seja a da maioria.

g) Processos de autorizacéo e controle - foco nos resultados

(23) Decisbes regulatorias sdo tomadas rapidamente quando existem riscos reais
iminentes para a seguranca (64% SIM; 8% NAO).

(29) O tempo de reacdo do dérgdo regulador é pequeno entre a descoberta de uma pratica
insegura e a tomada de medidas regulatérias ou de exigéncia de cumprimento
(“enforcement™) (51% SIM; 29% NAO).

Analise: As respostas positivas mostram que a percepcéo é a de que o 6rgédo regulador
tem foco nos resultados e que reage adequadamente a situacBes, embora exista um
grande numero de respostas que consideram inadequados o tempo de reacéo e a adogao
de medidas coercitivas (29%). N&o estéd caracterizada a percepcdo de uma situacao de

problema.
h) Processos de autorizacéo e controle — cumprimento de prazos

(25) O trabalho planejado é terminado dentro do cronograma e do tempo previsto (44%
NAO X 21% SIM).

Analise: O resultado indefinido sugere ndo haver concordancia a respeito do assunto.

35% dos respondentes ndo tém uma posicao definida a respeito.
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i) Recursos humanos - competéncia técnica

(9) O drgdo regulador tem a capacidade de executar revisdes e avaliacOes
independentemente das organizacges operadoras, projetistas, fabricantes e engenheiros
de projeto (63% SIM X 12% NAO).

(16) Existe pessoal técnico competente, com experiéncia e conhecimento adequados
para executar os processos do o6rgdo regulador, incluindo a execucdo de avaliacdo
independente (72% SIM X 2% NAO).

Anélise: A percepgdo é a de que o 6rgdo regulador tem internamente competéncia

técnica com condicOes de exercer suas fungdes.
J) Recursos Humanos - Clima organizacional

(10) Dentro do o¢rgdo regulador existe boa comunicacdo, troca de opinides, entre

inspetores e avaliadores de seguranca (42% NAO X 38% SIM).

(17) A saida de pessoas do quadro técnico por ano (rotatividade) é menor que a
rotatividade na instituicdo como um todo (45% SIM X 20% NAO).

Analise: N&do existe uma resposta definida para a situacao.
k) Capacidade gerencial

(19) Existe uma geréncia interna efetiva para assegurar que as politicas, estratégias e
préticas sdo seguidas de uma forma consistente (60% NAO X 10% SIM).

(21) Existe capacidade para o 6rgdo regulador financiar e gerenciar pesquisas e outros
trabalhos executados externamente em areas em que falta capacitacéo especifica (50%
NAO X 19% SIM).

Analise: As respostas indicam que a percepc¢do sobre a capacidade gerencial do 6rgao

regulador é negativa, o que caracteriza uma situacdo de problema.
I) Implementacéo de cultura de seguranca

(24) O o6rgdo regulador tem a capacidade de incrementar a cultura de seguranca interna
(52% SIM X 26% NAO).

Analise: Apesar da percepcao de deficiéncias quanto a capacidade gerencial do 6rgao
regulador, existe a opinido de que o mesmo tem condic¢des de implementar internamente

a cultura de seguranga. Um motivo possivel é o de que a cultura de seguranca € um dos
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itens importantes na area de regulacdo nuclear e faz parte da formacao dos profissionais

do érgdo regulador.
m) Participacdo das partes interessadas - regulamentacéo

(15) As organizagOes operadoras e outras agéncias sdo consultadas antes que normas

regulatorias e guias sejam editados ou alterados. (68% SIM X 9% NAO).

Analise: No processo de elaboracdo das normas (regulamentos técnicos), a escolha dos
participantes estabelece a participacdo de representantes das partes interessadas, o que

faz com que essa resposta seja positiva.
n) Participacdo das partes interessadas — avaliacéo do 6rgao regulador

(26) O 6rgdo regulador consulta as organizacfes operadoras e outras partes interessadas
(“stakeholders™) sobre seu trabalho, especialmente em aspectos relacionados a
pontualidade, qualidade e consisténcia de suas ac¢des, incluindo as decisbes regulatérias
(65% NAO X 14% SIM).

Analise: A percepc¢do € a de que o 6rgdo regulador ndo analisa a forma pela qual sua
atuacdo esta refletindo sobre as partes interessadas. Ndo existem mecanismos para esse

tipo de consulta.
0) Cooperacdo internacional

(22) Existe boa cooperacao internacional para a preparacdo de normas, para comparacgao
(“benchmarking”) com as praticas nacionais e para o intercambio internacional de
informacdes e de pessoal (52% SIM X 16% NAO)

Anédlise: A percepgdo é a de que o 6rgdo regulador utiliza de forma adequada o auxilio

internacional.
p) Processos de gestdo de recursos humanos e da infra-estrutura de apoio

(27) O o6rgédo regulador faz bom uso dos servicos administrativos e dos recursos
humanos: planejamento de recursos humanos, desenvolvimento de recursos humanos e
treinamento (76% NAO X 4% SIM).

Analise: A percepcdo é a de que a gestdo de recursos humanos e de infra-estrutura de
apoio representa uma situacdo de problema que ndo atende de forma satisfatoria as

demandas do 6rgdo regulador.
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7.2 DISCUSSAO DAS SITUACOES DE PROBLEMA

Conforme preconizado pela metodologia SSM, as situaces de problema a
serem trabalhadas devem representar aquelas situacfes para as quais exista uma opinido
quase consensual entre os participantes da organizacdo quanto a um desconforto e
quanto a possibilidade de obtencdo de uma atuacdo de melhoria. Na atuagcdo do 6érgéo
regulador nuclear existem situacdes que despertam discussdo, sem existir pontos de
convergéncia entre aqueles que defendem posicdes opostas. Essas situacGes, novamente
segundo a metodologia, devem ser deixadas para um novo ciclo de andlise e agéo, apos
terem sido implementadas as medidas de consenso. As situagdes apresentadas a seguir
sdo aquelas sobre as quais existe indicacdo de que sdo percebidas como situacOes de
problema por uma parcela relevante dos participantes da organizacdo. A andlise tenta
identificar os motivos que levaram a essa avalia¢do, nos casos resultantes da pesquisa
com profissionais do 6rgdo regulador, ou mostrar quais os indicios que levaram a que
fossem consideradas situacfes de problema, na visdo do analista/pesquisador, para as
indicacdes extraidas da analise das informacdes recebidas pelo correio institucional e do

acesso via Internet.

7.2.1 Planejamento e coordenacéo organizacional

A pesquisa com profissionais do 6rgao regulador revela que o planejamento
organizacional constitui situacdo de problema quando considerados 0s aspectos
estratégicos. A analise dos documentos de planejamento e gestdo do 6rgdo regulador
mostra um esforco na estruturacdo do planejamento estratégico no periodo 1997-2002,
com o Projeto “Repensar a CNEN” (CNEN, 2002a, 2002b), que, no entanto, ndo chegou
a ser totalmente difundido e implantado. Embora a organizacdo tenha os componentes
estratégicos definidos (missdo, visao, objetivos) e estabeleca periodicamente planos de
trabalho organizacionais, com resultados baseados em metas e objetivos, esses
documentos ndo contemplam a analise da eficicia da acdo como Orgao regulador
(CNEN, 2005a).

7.2.1.1 Indicadores de desempenho

O processo de planejamento governamental nacional tem, como requisito para

0S gestores organizacionais, o preenchimento de indicadores de desempenho para
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acompanhamento das acdes de Governo. O processo de planejamento governamental
em vigor, que deu origem ao Plano Plurianual de Governo 2004-2007, ndo difere dos
anteriores e persiste no erro de utilizar os indicadores de uma forma mecanica,
estabelecendo parametros que ndo se enquadram nas diferentes realidades dos diversos
orgdos governamentais. No caso da CNEN, como no da maioria dos 6rgdos que tém
atividades com uma complexidade na execucdo de suas missdes, os indicadores do
programa oficial ndo tém as caracteristicas necessarias para serem utilizados para
avaliar a eficicia da regulacdo e para balizamento das acdes estratégicas do Orgédo
regulador. Os indicadores institucionais para a area regulatéria da CNEN (CNEN,

2005b), em atendimento a demanda do planejamento do Governo, sdo 0s seguintes:

e indice de fiscalizagbes e auditorias definido como o numero de fiscalizacdes e
auditorias realizadas em relacdo as programadas para o ano, estipulado em

conformidade com recomendag0es internacionais;

e indice de produtividade regulatéria por técnico, dado pelo somatério de Normas
publicadas, relatérios de fiscalizacdo ou auditorias emitidos e pareceres que resultaram
em concessdo de licenca ou autorizacdo dividido pelo somatério de profissionais

vinculados diretamente as atividades regulatérias.

Esses indices propostos sdo deficientes porque, além de ndo estarem
diretamente ligados a eficacia da regulacdo, ndo medem de forma conveniente a

eficiéncia da regulacdo nem a produtividade dos profissionais do 6rgédo regulador.

Outro esforco no sentido de implantar indicadores ocorreu em fungdo de
projeto do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2000). Como resultado desse trabalho
foi instituido um outro grupo de indicadores (CNEN, 2002c), especificos para
instalagOes radiativas. Os principais indicadores foram os seguintes:

a) Indice de fiscalizagdo: numero de fiscalizaces e auditorias realizadas em relagdo as

programadas para o ano.

b) indice de despesas com deslocamento: valor das despesas anuais realizadas com
fiscalizagBes dividido pelo nimero de fiscaliza¢Oes realizadas. Posteriormente alterado

para valor das despesas de passagens e diarias, pelo numero de inspecdes.

¢) indice de retorno por ressalva: nimero de fiscalizacdes realizadas decorrentes de
ressalvas (retorno)/numero de fiscalizacbes que geraram ressalvas. Entendem-se por

ressalvas as ndo-conformidades em relagdo aos requisitos de regulacao.
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d) Tempo de retorno para verificacao de ressalvas: igual ao tempo médio de retorno para

verificacdo de ressalvas.

Os indicadores propostos sdo direcionados para o funcionamento do érgédo
regulador e ndo para os resultados da regulagdo. Seu acompanhamento ndo garante
informacdes que promovam um bom desempenho do érgédo regulador em relacdo a seus

objetivos institucionais.

Diversos trabalhos internos na CNEN procuraram estabelecer indicadores de
desempenho para a area de regulacdo nuclear, alguns deles com potencial de uso para
verificacdo da eficacia da atuacdo do regulador. Por exemplo, enquadram-se nesses
casos os indicadores utilizados na década de 90 para a area de reatores e os indicadores
utilizados no IRD para a area de fiscalizacdo, que tratam do tipo de ndo-conformidades
mais encontradas durante as inspecdes regulatdrias. Os primeiros tiveram sua utilizagdo
suspensa, e 0s segundos sdo utilizados para balizar procedimentos de inspecéo, mas néo
para a avaliacdo da regulacdo da area de forma mais geral, como sera proposto mais
adiante. Embora a utilizacdo de indicadores de gestdo tenha sido estimulada nos
institutos da CNEN, entre eles o IRD, esse ndo € um instrumento que tenha sido
utilizado para avaliar e direcionar a regulagdo como um todo. Indicadores que poderiam
estar relacionados com a eficacia sdo ou foram utilizados somente para acompanhar

aspectos de desempenho operacional local.

7.2.1.2 Definicdo de politicas e diretrizes estratégicas de regulagdo

Existe um planejamento estratégico geral que envolve as diversas areas
existentes na organizacdo, mas ndo existe um planejamento especifico para a regulacao,
que defina e afirme as politicas e diretrizes utilizadas na regula¢do. No caso brasileiro,
tem predominado a estratégia prescritiva, baseada nas Normas CNEN. Para 0 processo
de licenciamento dos reatores de poténcia, por exemplo, 0s passos, 0s documentos e seu
conteldo eram bastante detalhados, com base no modelo americano de licenciamento.
Mesmo no caso de Angra 2, reator de origem alem4, foi adotado o modelo americano,
com pequenas alteragdes, como a introducdo do Organismo de Supervisdo Técnica
Independente (OSTI), derivado do papel dos 6rgéos regionais de autorizacdo e controle

existentes na Alemanha. O uso da estratégia prescritiva ficou definido quando se
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estabeleceu o0 uso do Standard Format®® (NRC,1978) para os relatérios de anélise de
seguranca enviados pelos requerentes da licenca. Da mesma forma, o 6rgao regulador
utilizou-se do Standard Review Plan para a anélise das informacdes recebidas. Para as
instalagGes nucleares relacionadas a fabricagdo do combustivel nuclear, ndo houve um
modelo definido para seguir, uma vez que nao existiam documentos da AIEA nem
documentos de outros 6rgdos reguladores sobre o assunto, pois se tratava de area
sensivel em termos tecnoldgicos e estratégicos, para a qual as informacbes sempre
foram mais restritas. Somente a partir de 2001 a AIEA passou a preparar documentos de
orientacdo para os processos de autorizagdo e controle para essas instalagfes. Apesar
disso, procurou-se adotar na CNEN o mesmo sistema utilizado para o licenciamento de
reatores, sem que existisse uma estratégia definida de regulacdo, o que causou

dificuldades para o érgédo regulador e para 0s requerentes.

Para as instalacOes radiativas, o processo de autorizacdo e controle ocorreu de
forma evolutiva; e, embora ndo existissem diretrizes explicitas a serem seguidas,
procurou-se adotar as recomendacdes internacionais, principalmente as provenientes da
Agéncia Internacional de Energia Atdmica, que também passaram por um processo de
evolucdo. A introducdo de novas exigéncias e de um grau maior de controle tem sido
gradativa. Novas diretrizes sd@o necessarias para o 0rgao regulador, que saiu de uma
posicdo histérica de incentivo e orientagdo no uso de radioisotopos e radiagbes nas
diversas areas de atividades, para um novo papel, que é o de aumentar o controle sobre

0 uso.

Situacdo de problema: O o6rgdo regulador ndo tem politicas e estratégias de
regulacdo explicitas, nem indicadores de desempenho voltados para a eficacia que
permitam direcionar sua acao para areas prioritarias da regulacdo. Com isso, a execucao
da regulacdo passa a ser a visdo pessoal de cada agente, dificultando a coeréncia e a

continuidade da acéo.

7.2.2 Processos de autorizagéo e controle - regulamentacao

A pesquisa revelou uma percep¢do de situacdo de problema para a questdo da

regulamentacdo, com a falta de modernizagdo das normas existentes. Além disso, existe

%6 O Standard Format e o Standard Review Plan sdo documentos preparados pela NRC que detalham,
respectivamente, a forma pela qual os Relatérios de Analise de Seguranca devem ser enviados pelo
requerente da autorizacdo e como devem ser analisados pelo érgao regulador.

215



a percepcao de que as normas e manuais de orientacdo interna para uso pelo pessoal néo

sdo claros, completos, nem sdo regularmente revistos e atualizados de forma adequada.

Vérios sdo os fatores que contribuem para a percepcdo da situagdo de
problema. A idade média das normas em vigor € elevada, como pode ser visto pelo
Quadro 16. Em um sistema regulatério, a estabilidade é desejada. Entretanto, na area
nuclear, nesse periodo de tempo, as tecnologias se alteraram, os sistemas e dispositivos
se modificaram, e muitas normas ndo tém condicdo de abordar de forma adequada a
realidade das atividades a serem reguladas. Nao existe um processo de aprendizado
continuo, que alimente o setor de normas com as dificuldades e necessidades
encontradas pelos agentes do 6rgdo regulador em suas atividades, e cuja analise deveria

fornecer melhorias a serem incorporadas a regulamentacéo.

A CNEN tem um conjunto de instrucdes normativas que sistematizam o
processo de emissdo de suas normas. (ver Quadro 17) Esse processo ndo contempla,
entretanto, a ligacdo entre as diversas normas nem a gradacdao entre o conteudo dos
diversos documentos de carater normativo. Falta uma estrutura e hierarquia de normas,
que permita que novas instalacbes submetidas a licenciamento sejam incorporadas por
meio de normas especificas que se enquadrem em uma filosofia geral de licenciamento.
A Nota Técnica CNEN DIDIN-01/03 elaborada por Pacheco (CNEN, 2003a) propde
alteracdes na estrutura de normas para a area de instalacBes do ciclo do combustivel
nuclear. O resultado dessa analise, que indica a necessidade de reorganizacdo desses
documentos, pode ser estendido para outras areas da regulagdo nuclear. Nesse
documento, varios problemas sdo apontados, como a discordancia entre defini¢bes dos
mesmos termos utilizados em diferentes normas e a sobreposi¢do dos requisitos. Um
dos motivos foi a falta de um glossario comum, o que permitiu que existisse, por
exemplo, mais de uma definigdo para 0 mesmo termo. A falta de documentos auxiliares,

como guias regulatorios, bastante comuns em outros paises, também é notada.

Quadro 16: Tempo de publicacdo das Normas Nucleares

Norma Titulo da Norma data | tempo

NE1.01 | Licenciamento de Operadores de Reatores Nucleares 1979 | 26 anos

NE1.02 | Critérios de Projeto para Usinas de Reprocessamento de Combustiveis 1979 |26 anos
Nucleares

NE1.04 | Licenciamento de Instalagdes Nucleares 2002 | 03 anos

NE1.06 | Requisitos de Saude para Operadores de Reatores Nucleares 1980 | 25 anos

NE1.08 | Modelo Padrdo para Relatério para Andlise de Seguranca de Usinas de 1980 |25 anos
Reprocessamento de Combustiveis Nucleares
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Norma Titulo da Norma data | tempo

NE1.09 | Modelo Padrdo para Relatério para Analise de Seguranga de Fébrica de 1980 |25 anos
Elementos Combustiveis Nucleares

NE1.10 | Seguranca de Sistemas de Barragens de Rejeitos contendo Radionuclideos | 1980 | 25 anos

NE1.11 | Modelo Padrdo para Relatério para Andlise de Seguranca de Usinas de 1983 |22 anos
Producdo de Hexafluoreto de Uranio Natural

NE1.13 | Licenciamento de Usinas de Beneficiamento de Minérios de Uranio e/ou | 1989 | 16 anos
Tério

NN1.14 | Relatérios de Operacdo de Usinas Nucleoelétricas 2002 | 03 anos

NN1.16 | Garantia da Qualidade para a Seguranca de Usinas Nucleoelétricas e 1999 | 06 anos
outras Instalagdes

NN1.17 | Qualificacdo de Pessoal e Certificacdo para Ensaios Nao-Destrutivos em | 1999 | 06 anos
Itens de InstalagBes Nucleares

NE1.18 | Conservacdo Preventiva em Usinas Nucleoelétricas 1985 | 20 anos

NE1.19 | Qualificacdo de Programas de Calculo para a Analise de Perda de 1985 |20 anos
Refrigerante em Reatores a Agua Pressurizada

NE1.20 | Aceitacdo de Sistemas de Resfriamento de Emergéncia do Nucleo de 1985 |20 anos
Reatores a Agua Leve

NE1.21 | Manutengdo de Usinas Nucleoelétricas 1991 | 14 anos

NE1.22 |Programas de Meteorologia de Apoio de Usinas Nucleoelétricas 1989 | 16 anos

NE1.24 | Uso de Portos, Baias e Aguas sob Jurisdigdo Nacional por Navios 1991 |14 anos
Nucleares

NE1.25 | Inspecdo em Servigo em Usinas Nucleoelétricas 1996 | 09 anos

NE1.26 | Seguranca na Operacdo em Usinas Nucleoelétricas 1997 | 08 anos

NE1.27 | Garantia da Qualidade na Aquisicdo, Projeto e Fabricagdo de Elementos | 1999 | 06 anos
Combustiveis

NE1.28 | Qualificacdo e Atuacdo de Organismos de Supervisdo Técnica 1999 | 06 anos
Independente em Usinas Nucleoelétricas e Outras Instalacfes

NE2.01 |Protecéo Fisica de Unidades Operacionais da Area Nuclear 1996 |09 anos

NN2.02 | Controle de Materiais Nucleares 1999 | 06 anos

NN2.03 | Prote¢do contra Incéndio em Usinas Nucleoelétricas 1999 | 06 anos

NE2.04 | Prote¢do contra Incéndio em Instalagfes Nucleares do Ciclo do 1997 | 08 anos
Combustivel

NE3.01 | Diretrizes Basicas de Radioprotecdo (atualmente em nova revisao) 2005 | 0 anos

NE3.02 | Servicos de Radioprotecdo 1988 | 17 anos

NN3.03 | Certificacdo da Qualificacdo de Supervisores de Radioprotecdo 1999 | 06 anos

NE3.05 | Requisitos de Radioprotecdo e Seguranca para Servicos de Medicina 1996 |09 anos
Nuclear

NE3.06 | Requisitos de Radioprotecdo e Seguranca para Servicos de Radioterapia | 1990 | 15 anos

NN4.01 | Requisitos de Seguranca e Protecdo Radiolégica para Instalagdes Minero-
Industriais

NE5.01 | Transporte de Materiais Radioativos 1988 | 17 anos

NE5.02 | Transporte, Recebimento, Armazenagem e Manuseio de Elementos 2003 | 02 anos
Combustiveis de Usinas Nucleoelétricas

NE5.03 | Transporte, Recebimento, Armazenagem e Manuseio de Itens de Usinas | 1989 | 16 anos
Nucleoelétricas

NN6.01 | Requisitos para Registro de Pessoas Fisicas para o Preparo, Uso e 1998 | 07 anos
Manuseio de Fontes Radioativas

NE6.02 | Licenciamento de InstalacBes Radiativas 1998 | 07 anos

NE6.04 | Funcionamento de Servigos de Radiografia Industrial 1989 | 16 anos

NE6.05 | Gerencia de Rejeitos em InstalagBes Radiativas 1985 | 20 anos

NE6.06 | Selecdo e Escolha para Locais de Depositos de Rejeitos Radioativos 1985 | 20 anos

NN6.09 | Critérios de Aceitacdo para Deposicdo de Rejeitos de Baixo e Médio 2002 | 03 anos

Niveis de Radiagdo
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Outra situacdo de problema, segundo a percepg¢do apontada pela pesquisa, é a
que reflete o relacionamento do 6rgdo regulador com as partes interessadas. A
percep¢do demonstrada pela pesquisa é a de que o 6rgédo regulador ndo tem uma politica
de verificar o impacto positivo ou negativo que suas acOes tém sobre os regulados, nem
como o publico percebe sua atuacao. Essa diretriz para a elaborac¢éo das normas também

ndo foi encontrada em nenhum documento de orientacao.

Situacdo de problema: As normas regulatdrias estio em grande parte
desatualizadas, uma vez que o 6rgdo regulador ndo tem uma sistematica de atualizacéo
dessas normas, nem de andlise de sua eficacia e de suas consequéncias para o setor
regulado. O orgao regulador ndo edita guias regulatérios que possam servir de

orientacdo para os regulados.

7.2.3 Processos de autorizacgdo e controle — gestédo da qualidade

A deficiéncia na gestdo da qualidade foi percebida como situacdo de problema
na pesquisa com profissionais do 6rgdo. Uma explicacédo € a de que, ao longo do tempo,
0 aumento da demanda e da complexidade das exigéncias regulatérias ndo foi
acompanhado por uma estruturagdo dos processos de autorizacdo de controle.

Existe um processo geral bem definido para as atividades de licenciamento dos
diversos tipos de instalacdes. A relacdo de Instrucdes Normativas e de Procedimentos
hoje em vigor, relativos as atividades de licenciamento e controle, é apresentada no
Quadro 17. A anélise desses documentos (CNEN, 2003b) mostra que existem poucos
procedimentos oficializados relacionados aos processos de autorizagdo e controle e ao
processo decisorio do 6rgao regulador. Ndo ha a descricdo dos passos e cuidados a
serem adotados no processo de autorizagdo, como pode ser observado, por exemplo, em
documentos de érgdos distintos como a NRC (2000) e a Divisdo de Vigilancia Sanitaria
da Bahia (BAHIA, 1998). Das instru¢cdes normativas relacionadas, somente a IN-
CNEN-0001 diz respeito ao processo de autorizacdo e, no caso especifico, é utilizada
para regulamentar as autorizagdes de instalacdes radiativas e nucleares que fazem parte
da estrutura do proprio 6rgdo regulador. Dos onze documentos relacionados e
disponibilizados no site do 6rgdo, cinco sdo referentes ao processo de estabelecimento
de normas. Outros cinco documentos sdo referentes ao processo de controle das

instalacOes radiativas, mais especificamente as atividades de fiscalizagdo. Desses

218



documentos, um dos mais importantes, o IN-DRS-0002, ndo esta totalmente em vigor,
tendo em vista que ndo se implantou o processo de qualificacdo dos inspetores
conforme preconizado pelo documento. Existem procedimentos de gestdo da qualidade
nos processos de autorizagdo e controle, mas observa-se a falta da institucionalizagédo
necessaria para a implantacdo da filosofia dentro do ¢rgdo regulador,
independentemente da existéncia da Portaria CNEN-PR N° 296 de 23 de Dezembro de

1996 que instituiu a Politica da Qualidade na Seguranca Nuclear.

Quadro 17: Relagdo de documentos normativos de orientagdo interna

Cadigo Titulo Data Area
IN-DRS-0001 |Plano Geral de Fiscalizacdo dez/1994 | controle
IN-DRS-0002 | Qualificacdo e Certificacdo de Inspetores dez/1994 | controle
IN-DRS-0003 Controlg _ Administrativo  de  Inspecles mar/1996 | controle

Regulatérias
IN-DRS-0005 |Plano Geral de Regulamentacdo Técnica set/1999 regulamentacdo
IN-DRS-0006 | Apresentacdo das Normas da CNEN out/1999 regulamentacéo

Programa de InspecBes Regulatérias nas
Instalacfes Radiativas

Certificacdo do Atendimento aos Requisitos de
IN-CNEN- Seguranca e Radioprotecdo pelas InstalagBes | dez/1994

IN-DRS-0007 set/2002 controle

autorizacdo

0001 Nucleares e pelas Instalagbes Radiativas da

CNEN
P-DRS-0001 | Condugdo das Inspecfes Regulatérias dez/1994 | controle
P-DRS-0002 | Interpretacdo das Normas da CNEN out/1999 regulamentacgéo
P-DRS-0003 | Funcionamento do Grupo Consultivo out/1999 regulamentagéo
P-DRS-0004 | Funcionamento das Comissdes de Estudo set/1999 regulamentagéo

Situagcdo de problema: O aumento da demanda e da complexidade das
exigéncias regulatérias ndo foi acompanhado por uma estruturacdo e modernizacao dos
processos de autorizacdo de controle. Embora exista na area nuclear uma tradicdo
relacionada a gestdo da qualidade, é necessério revisar a aplicacdo desses conceitos nos
processos de autorizagdo e controle e implantar um sistema formal de gestdo da

qualidade baseado em modelos atuais.

7.2.4 Partes interessadas - comunicacdes e informagoes

Nos ultimos anos, a CNEN passou a utilizar a Internet como forma de
disponibilizar grande parte das informac6es para usuarios (regulados e publico). Para as
instalacdes radiativas estdo disponiveis informacgdes sobre o processo de autorizacéo,

sobre as licencas concedidas, formularios necessarios, processo de certificacdo de
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pessoas fisicas, datas de provas e programas. Na pesquisa feita na correspondéncia
recebida pelo correio eletrbnico, verifica-se, entretanto, que varias informacdes
demandadas ainda ndo sdo fornecidas. Uma das informacdes mais solicitadas é o
andamento dos processos de autorizacdo, que ndo esta disponivel para acesso direto.

O 6rgdo regulador ndo disponibiliza informagdes sobre o funcionamento de
instalacBes nucleares. Outros 6rgdos reguladores publicam periddicos, como a revista
“Controle” da ANS francesa, que informam a situacdo de cada instalagdo e os principais
eventos ocorridos no periodo (ANS, 2005). A falta dessas informacgdes permite criticas
sobre a falta de transparéncia da regulacdo, principalmente por parte de grupos de acéo

engajados.

Situacdo de problema: Apesar do esforco realizado nos ultimos anos, a
relacdo do 6rgdo regulador nuclear com os regulados e com o publico é deficiente em
termos de informacfes disponibilizadas. Ao contrério do que acontece com outros
Orgaos publicos, ndo existe a possibilidade de ser consultado o andamento de processos
de forma direta, pela Internet. Além disso, sdo poucas as informacdes relacionadas a
transparéncia das atividades (como, por exemplo, informacgdes sobre a situacdo das
instalagdes nucleares) que séo disponibilizadas por informativos de alcance amplo.

7.2.5 Partes interessadas - cooperac¢do com outros reguladores

Na andlise da correspondéncia do correio eletrénico, parte das solicitacdes de
informacdo referia-se a autorizacdo ou a procedimentos a adotar para o funcionamento
de clinicas com raios X diagnostico. Na pesquisa para levantamento de situacfes de
problema, houve a percepcdo de que o 6rgdo regulador ndo é avaliado pelas partes
interessadas, o que inclui os outros reguladores. No processo de regulacdo nuclear, a
existéncia de areas de competéncia indefinida entre a CNEN, o IBAMA e 0 Ministério
da Saude, cria uma situacdo de desconforto que necessita de acdo para ser corrigida. A
documentacdo analisada aponta para a necessidade de criar mecanismos que facilitem

essa cooperacéo.

Situacdo de problema: A interacdo com outros reguladores é feita de forma
pouco formal, ndo definida operacionalmente. Ndo foram estabelecidos procedimentos

adequados para a interacdo com o IBAMA e com a Vigilancia Sanitaria. Ndo existem
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procedimentos operacionais definidos para atuacao junto com a Policia Federal e com o

Ministério Publico em situacdes que essa acao conjunta seja necessaria.

7.2.6 Capacidade de gerenciamento de situacgdes
7.2.6.1 Geréncia de politicas, estratégias e praticas

A pesquisa realizada para o levantamento de situa¢6es de problema constatou a
percepcdo de que ndo existe uma geréncia interna efetiva para assegurar que as
politicas, estratégias e praticas sejam seguidas de forma consistente. As causas para isso
podem ser a falta de politicas, estratégias e praticas a serem seguidas e/ou a falta de
geréncia interna efetiva. O primeiro ponto mostrou-se verdadeiro em relacdo a analise.
Em relacdo ao segundo ponto, a falta de geréncia pode significar a falta de condicGes de

geréncia ou a falta de competéncia gerencial.

Como outras carreiras do servico publico, as carreiras dentro do 6rgdo
regulador ndo sdo atraentes quando comparadas as de outros orgaos reguladores que tém
carreiras vinculadas as areas financeiras ou ligadas a setores de maior visibilidade do
governo, como, por exemplo, a Receita Federal, o Banco Central, a Policia Federal e,
mais recentemente, as novas agéncias reguladoras criadas, como ANP, ANATEL,
ANEEL e outras. O mesmo ocorre em relacdo as carreiras oferecidas em empresas
estatais. 1sso pode ser comprovado pela perda de profissionais para outras instituicoes.
Os salarios de entrada na carreira sdo baixos, ao contrario do que ocorria no passado,

quando os salé&rios eram iguais ou superiores a outras op¢fes do mercado.

As oportunidades de evolugdo em termos de status ou em termos de salario
estdo limitadas para boa parte do corpo técnico, em final de carreira e com idade média
bastante alta para se dispor a correr o risco de sair para o mercado de trabalho. A idade
média dos recursos humanos do 6rgédo regulador a época da pesquisa era de 47 anos. As
politicas de 6rgdos de controle de governo tém sido todas no sentido de restricdo e de
diminuicdo de pequenas vantagens, como por exemplo, a eliminacdo de adicionais
especificos da area nuclear. A falta de recomposic¢do salarial, ano apds ano, faz com que
a questdo salarial passe a se tornar fator de preocupacao e desprestigio.

As condicdes de exercicio das atividades também séo bastante desmotivadoras
e desvalorizam os profissionais. A falta de reajuste no valor de diarias e a limitacdo

desse valor para cidades pequenas, que é o caso das cidades onde se situam as
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instalacdes nucleares, obrigam os profissionais a se hospedar em hotéis de categoria ndo
condizente com sua formacdo e com a auto-estima que poderia se esperar de pessoas
com alto grau de especializacdo e conhecimento. A falta de meios de apoio e a
burocracia que dificulta a solucéo de problemas aparentemente pequenos também criam
um clima néo propicio para a motivacao do pessoal. Os mecanismos de recompensa sao
muito limitados; da mesma forma, as perspectivas de perdas sdo muito pequenas para
aqueles que ndo demonstram interesse pelo trabalho. Acrescente-se a isso tudo que
comportamentos fora do padrdo de cooperagdo e do cumprimento do dever s&o de dificil
punicdo, uma vez que o0 processo de avaliacdo € lento, burocratico e quase nunca chega
a um resultado, premiando aqueles que transgridem as regras estabelecidas. Dessa
forma, torna-se muito dificil exercer o papel de gerente, uma vez que ndo se dispde de
instrumentos de gestdo adequados. A permanéncia dessa situacdo ao longo do tempo
tende a deteriorar cada vez mais o quadro, principalmente se as fungdes gerenciais
forem desempenhadas por pessoas que ndo tenham sido preparadas para esse exercicio.
Algumas unidades de pesquisa dentro da organizacdo, que trabalham de forma
independente em relacdo & area de regulagdo, tém conseguido relativo sucesso na
motivacgdo de seus colaboradores através de processos de maior participacdo. Entretanto,
as condigdes existentes nessas unidades ndo sdo exatamente as mesmas existentes nas
areas que executam funcBes regulatorias, sujeitas a grandes pressfes de prazo e

responsabilidade pela natureza de suas atividades.

Pesquisa realizada por PINTO (2003) confirma essa afirmacdo. A pesquisa
concluiu que, na opinido dos funcionarios, a organiza¢ao nao os estd motivando atraves
de incentivos, recompensas e valores pessoais. Os fatores que alcancaram niveis mais
baixos de concordancia foram o reconhecimento e recompensa através de salarios
diretos, seguidos pelo mesmo item através de salarios indiretos. Somente 12,7% dos
entrevistados concordam que existe estimulo ao conhecimento de técnicas e métodos de
gerenciamento para 0os empregados, contra 76,2% de discordancia. Somente 19,2% dos
entrevistados concordam que existe uma metodologia para melhorar o desempenho das

atividades, contra 64,1% que discordam.

Dessa forma, existe uma situacdo de problema em relacdo ao exercicio da
geréncia. Essa situacdo de problema é complexa e tem raizes externas ao 6rgao
regulador, uma vez que é um padrdo existente na estrutura publica em que o 6rgdo

regulador se insere.
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Situacao de problema: N&o existe uma geréncia interna efetiva para assegurar
que as politicas, estratégias e praticas sejam seguidas de forma consistente. A
deficiéncia é causada por fatores ligados a coordenagdo organizacional, a preparacéo

gerencial, e, principalmente, as condicdes de exercicio das funcBes gerenciais.

7.2.6.2 Geréncia de trabalhos executados externamente

A contratacdo de consultoria técnica para assunto fora da area de competéncia
do corpo de profissionais do 6rgao regulador ndo € fato incomum nos processos de
autorizacdo e controle. Outro ponto relacionado a dificuldade de gerenciamento do
orgao regulador diz respeito a capacidade de financiar e gerenciar pesquisas e outros
trabalhos executados por outros 6rgdos ou instituicdes para suprir informacdes em areas
em que falta capacidade especifica no 6rgao regulador. Enquanto no passado havia o
financiamento de trabalhos na area nuclear para um grande numero de instituicGes
académicas externas, com a diminuicdo dos recursos, essa vinculacdo foi diminuindo
até ficar bastante reduzida. Hoje existem dificuldades mesmo para a contratacdo de
consultorias em temas especificos de interesse para o processo regulatério. A falta de
recursos suficientes torna dificil ao gerente pertencente aos quadros do érgéo regulador
encomendar ou estimular pesquisas de apoio para fundamentar as decisdes regulatorias
quanto a problemas especificos, mesmo utilizando as unidades de pesquisa dentro da
prépria organizacdo. Uma distor¢do pode ocorrer e deve ser analisada. Em alguns casos,
o trabalho de pesquisa pode envolver o proprio agente do 6rgao regulador, que de forma
indireta se beneficia das publicacOes de que participa, com a conseqliente dificuldade
em distinguir o que é interesse institucional ou individual. E necessario que seja feita
uma separacao entre a figura do agente do 6rgao regulador e, portanto, patrocinador
com recursos publicos, e aqueles que participam e se beneficiam pessoalmente dos
resultados da pesquisa para fins de carreira e prestigio dentro da instituicdo de pesquisa

em que atuam.

Situacdo de problema: Existe dificuldade em conseguir o apoio técnico
externo necessario para fundamentar o 6rgao regulador em atividades de autorizacéo e
controle em que ndo tenha a competéncia interna necessaria. Essa dificuldade vem da

falta de recursos destinados a essa finalidade e dos entraves burocraticos existentes.
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7.2.7 Gestdo de recursos humanos

A situacdo de problema foi percebida como parte das deficiéncias na gestdo de
recursos do érgdo regulador. A alta idade média do quadro de servidores do 6rgdo
regulador mostra a dificuldade de reposicdo que vem enfrentando ao longo dos anos.
Essa situacdo esta relacionada com politicas publicas adotadas nos ultimos 20 anos, que
restringiram a contratacdo de servidores para o 6rgdo regulador. Os baixos salarios
oferecidos aos contratados em inicio de carreira, quando confrontados com outras
opcOes de mercado, como as empresas estatais e outros 6rgdos do governo, fazem com
que o0 nuimero de candidatos seja reduzido quando comparado com o de outros
concursos publicos. As carreiras em que estdo enquadrados os profissionais da area de
regulacdo nao sdo adequadas, uma vez que foram desenvolvidas para a area de Ciéncia
e Tecnologia e privilegiam a progressdo dentro das atividades dessa area. Embora
algumas tentativas tenham sido realizadas na montagem de banco de dados com o0s
perfis dos profissionais necessarios para os trabalhos de autorizacdo e controle, esse
trabalho ndo teve continuidade. Ainda que ocorram esfor¢os de treinamento e exista
uma participacdo efetiva em eventos internacionais, a preparacdo de profissionais ndo
esta sistematizada de acordo com as competéncias necessarias para 0 bom desempenho

das funcdes ligadas a regulacéo.

Apesar de ter sido feito um esforco no treinamento gerencial nos anos finais da
década de 90, esse esfor¢o ndo teve sequiéncia pela falta de um acompanhamento e pela
falta de treinamento para 0s novos gerentes que passaram a ocupar as funcdes de chefia.
Dois fatores também contribuem para diminuir a eficacia do treinamento dos recursos
humanos da éarea técnica: primeiro, a area de treinamento da instituicdo esta
tradicionalmente mais ligada ao treinamento administrativo que ao treinamento técnico,
ficando a cargo do gerente do setor regulatorio a funcdo do desenvolvimento de seus
funcionarios; e, segundo, as geréncias das areas técnicas normalmente nao valorizam o

treinamento feito em assuntos ndo considerados técnicos.

Situacdo de problema: Nao existe uma politica e uma estrutura de gestdo de
recursos humanos claramente definidas que levem em conta as necessidades presentes e
futuras do 6rgéo regulador e que faca um planejamento voltado para as demandas do
orgdo regulador. Existem areas nas quais falta no Pais competéncia especializada para

servir ao 6rgao regulador em suas atividades.
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7.2.8 Gestdo de recursos de infra-estrutura

A percepcao de situacdo de problema estende-se a atuacdo do 6rgdo regulador
no bom uso de servi¢cos administrativos. Além dos recursos insuficientes, a &rea
regulatéria compartilha com outras areas a mesma infra-estrutura de apoio. Um
problema adicional dificulta a percepcdo de que a area regulatoria é tratada com a
devida prioridade pela gestdo administrativa do 6rgdo regulador: na sede da CNEN,
onde esta instalada a maior parte dos profissionais que trabalham especificamente nas
atividades regulatérias, estdo tambeém sediadas outras diretorias e a Presidéncia da
instituicdo. Isso faz com que as solicitacBes de apoio administrativo que vém da area

regulatoria parecam ter menor prioridade em relagcdo aquelas que vém das outras areas.

A falta de um planejamento estratégico especifico para a area regulatoria faz
com que nem sempre haja planos para 0s recursos que possam ser conseguidos, uma vez
que os gerentes estdo envolvidos com questdes de rotina e ndo conseguem se envolver
adequadamente no planejamento e melhoria da area em que administram. O trabalho
regulatorio, seus objetivos e suas consequéncias, positivas ou negativas, sdo pouco
conhecidos dos que trabalham na &rea administrativa, que nem sempre tém condic6es de

avaliar a urgéncia no atendimento das solicitagoes.

Existem também problemas que sdo de origem extra-instituicdo, como, por
exemplo, o valor baixo de diarias para inspecdes. Essas distor¢cBes prejudicam a

percepcao que possa existir com relagéo ao apoio administrativo.

Situagédo de problema: A gestéo dos recursos de infra-estrutura ndo prioriza as
questdes do orgdo regulador, uma vez que esta dividida pelas prioridades de outras areas
que também demandam sua atencdo. Falta a area administrativa um maior
conhecimento da importancia das atividades de autorizacdo e controle e das

consequéncias no atraso de sua execugao.

7.3 OUTRAS SITUACOES DE PROBLEMA

Na area da regulacdo nuclear existem questdes que despertam polémica e que
fogem portanto ao &mbito deste trabalho. A principal questdo que tem suscitado
discussdo, conforme verificado nos levantamentos realizados na documentacédo
existente, trata da criacdo de orgao regulador nuclear diferente do atual, totalmente

separado das funcdes de pesquisa e desenvolvimento e das fung6es de producdo. Outras
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questdes sdo as relativas a criacdo da carreira especifica para os profissionais da area
regulatoria e & existéncia ou ndo do poder de policia do 6rgdo regulador. E possivel
levantar mais de uma interpretacdo dos fatores relevantes para cada situacdo e
equivalente numero de propostas de melhorias. A metodologia, entretanto, direciona
para trabalhar com as situacbes em que ha um grau de consenso sobre a percepcdo
existente e para as quais a polarizacdo sobre as propostas ndo € tdo definida. A mencéo
do tema neste item € para assinalar que essas questdes ndo foram ignoradas, mas que
devem ser tratadas depois que as propostas menos polémicas tiverem sido
implementadas e seus resultados percebidos.
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8 ESCOLHA DAS PROPOSTAS DE ACAO

Este capitulo apresenta as propostas de agdo destinada a atuar sobre as
situacOes de problema. Essas propostas sdo avaliadas por profissionais seniores quanto a
serem elas “sistemicamente desejaveis”, “politicamente exequiveis” e “culturalmente
realizaveis”. Os resultados sdo discutidos em relacdo a selecdo para a formacdo de um

plano de acéo.

8.1 ESTABELECIMENTO DAS PROPOSTAS
8.1.1 Planejamento e coordenagéo organizacional

Situacdo de problema: O 6rgédo regulador ndo tem politicas e estratégias de
regulacdo explicitas, nem indicadores de desempenho voltados para a eficicia que
permitam direcionar sua acao para areas prioritarias da regulacdo. Com isso, a execucao
da regulacdo passa a ser a visdo pessoal de cada agente, dificultando a coeréncia e a

continuidade da acéo.

Proposta 1.1 Estabelecimento de uma politica de regulacdo: A politica de
regulacdo que sera seguida pelo 6rgéo regulador deve ser explicitamente definida, com
base na tradicdo da area e nas tendéncias mundiais. A politica de regulacdo deve
estabelecer principios, estratégias e posturas do 6rgdo regulador e de seus agentes para
alcancar seus objetivos. Nessa politica deverd ser estabelecido em quais casos a
estratégia sera prescritiva ou sera de orientacdo. Ela deve definir o relacionamento com
o Publico, com os regulados, com Outros Reguladores e com os Colaboradores. Deve
definir quais as medidas a serem tomadas em relacdo a novas tecnologias. Deve também
explicitar a responsabilidade de cada uma das partes, regulados e 6rgdo regulador, o0s
critérios para conceder ou nao licencas, a filosofia a ser adotada pelos agentes do 6rgéao
regulador. A politica deve também definir, de forma justificada, quais informacdes
devem ser consideradas sigilosas e quais ostensivas, e qual a responsabilidade do agente
do 6rgdo regulador. Dentro do 6rgdo regulador, devem ser definidas formalmente as
responsabilidades dos ocupantes de cada funcdo, principalmente daquelas que sdo
responsaveis pela assinatura de atos administrativos, seja por definicdo legal, seja por
delegacdo de competéncia. A formalizacdo ndo deve ser uma limitacdo para sua

adequacgdo sempre que necessario.
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Proposta 1.2 Definicdo de um modelo ideal - visdo para o futuro: Um
modelo ideal de regulacdo deve ser discutido, analisado e definido, de forma que as
medidas que sejam adotadas ao longo do tempo possam ser direcionadas para esse
objetivo, ainda que as medidas necesséarias para essa transformacdo ndo sejam de
adocdo imediata. Por exemplo, decidir que se deseja adotar um alto grau de
transparéncia significa que devem ser discutidas desde ja quais informacBes deverao
estar disponiveis para o publico e para os regulados em um futuro proximo. Um modelo
operacional também deve ser discutido, definindo, por exemplo, o uso de meios digitais
nos processos de autorizacdo e controle, de forma a agilizar seu processamento. Na
definicdo do modelo podem ser eleitos um ou mais Orgdos Reguladores nacionais ou
estrangeiros como referéncia total ou para uma é&rea de atuacdo especifica

(benchmarking).

Proposta 1.3 Estabelecimento do uso de indicadores de eficacia: A Figura
20 descreve um modelo simplificado da atuacdo do 6rgéo regulador para a area nuclear
em relacdo as atividades exercidas pelos regulados, ressaltando a proposta de obtencédo
dos indicadores de eficacia para o 6rgdo regulador nuclear. O papel do érgado regulador
é o de garantir que as atividades dos regulados atendam aos requisitos estabelecidos
pela regulamentacdo em termos de ndo causar prejuizos, danos ou riscos inaceitaveis ao
publico, aos trabalhadores e ao meio ambiente. Para isso 0 6rgdo regulador cria 0s
requisitos através da regulamentacdo, verifica se o regulado possui as condi¢fes para
atender essa regulamentacdo, concede a autorizagdo para que passe a atuar e, por fim,
pelas atividades de controle, verifica e mantém a atuacdo do regulado dentro dos
requisitos existentes. A atuacdo do 6rgdo regulador nuclear se da em trés areas de
atuacdo: a radioprotecdo, a segurancga e a protecdo fisica. O modelo propde que, para
cada uma dessas atividades, sejam utilizados indicadores de dois tipos: aqueles que
procuram avaliar as condi¢cdes em que as atividades estdo sendo executadas antes que
uma ndo-conformidade provoque a ocorréncia de algum evento danoso e aqueles que
analisam as conseqiiéncias e as causas das operacOes que resultaram em eventos
indesejaveis.

A finalidade dos indicadores é permitir a alteracdo de atuacdo do 6rgéo
regulador de forma a adequéa-la e torna-la mais eficaz em relacdo a sua missdo. Dois
tipos de indicadores sdo propostos: indicadores de causas, que permitem analisar

antecipadamente, de forma preventiva, desvios que possam se tornar causas de
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problemas (“drivers”); e indicadores de resultados, que indicam se o efeito desejado foi
obtido (“outcomers”) (FPNQ, 2001, p. 12).

Legislacdo Recomendacdes
nacional internacionais

\,l Regulador
X

Regulamentacao

I

Autorizacédo

Controle

N T MM .
E Sistemas :
E Procedimentos RadiOpI’O'[B(}ﬁO Doses :
E Competéncias : Publico
Py, : .
8 . : H
c ): Sistemas . Trabalhador
Q : Procedimentos | Seguranca .
8‘ . Eventos : Ambiente
E Competéncias .
E Sistemas E
E Procedimentos Protegéo Eventos E
: — Fisica :
. Competéncias .
erevenenas I ........................... .I ......... :
DRIVERS OUTCOMERS
INDICADORES

Figura 20: Estabelecimento de indicadores para a gestdo dos processos de autorizacéo e

controle
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8.1.1.1 Indicadores relacionados a causas

Devem ser estabelecidos indicadores relacionados as condicdes em que as
atividades pelos regulados estdo sendo executadas, e que reflitam a eficacia com que a
regulacdo esta atuando. Esses indicadores devem prever eventos pela indicacdo de
possiveis deterioracGes de posturas e de cumprimento das disposicdes de regulacao.
Esses indicadores devem ser construidos por informacdes obtidas por meio das
atividades de controle, principalmente as de inspecdo e de auditoria, que apontam as
ndo—conformidades da atuacdo dos regulados. As informacGes devem ser obtidas dos
relatdérios de inspecdo ou de auditoria. Os indicadores sdo valores agregados, que devem
estar relacionados a cada um dos aspectos da atuacdo dos regulados, verificaveis
durante essas atividades de controle. Esses aspectos podem ser classificados em
sistemas, procedimentos e competéncias. A finalidade dos indicadores ndo é atuar sobre
o regulado individual mas, sim, mostrar a eficacia de medidas adotadas pelo 6rgéo
regulador ou mostrar a deterioracdo de fatores ligados a requisitos em uma determinada

area de atuacdo do érgdo regulador.

Os valores dos indicadores devem estar associados a trés fatores: risco
potencial da ndo-conformidade, persisténcia sem corre¢do da ndo-conformidade e dolo
(ou proposito deliberado) do regulado ao deixar que ocorresse a ndo-conformidade.
Esses atributos devem ser montados previamente em uma escala que deve ter a maior

simplicidade possivel, evitando o excesso de detalhe que torne dificil sua utilizag&o.

Os valores dos indicadores devem sugerir que as atividades estdo ou ndo sendo
realizadas dentro dos padrdes desejados e permitir avaliar e sugerir melhorias para as

atividades de regulamentacdo e para as atividades de controle.
a) Radioprotecéo

e Sistemas: sdo as ndo-conformidades relacionadas ao ndo atendimento das atividades
previstas no Plano de Radioprotec¢do, falta de equipamentos ligados & radioprotecdo ou
dispositivos destinados a radioprotecdo, como detectores, equipamentos de

descontaminacao e outros.

¢ Procedimentos: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta, a ndo completeza ou a
desobediéncia a procedimentos de radioprotecdo que deveriam existir ou deveriam estar

em vigor;
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e Competéncia: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta de recursos humanos
adequadamente preparados para executar as atividades com os cuidados necessarios a
radioprotecdo do proprio trabalhador, dos demais trabalhadores, do publico ou do meio

ambiente.
b) Seguranca

e Sistemas: sdo as ndo-conformidades relacionadas a deficiéncia no funcionamento ou
relacionadas a ndo existéncia de sistemas necessarios e previstos para a garantia do

controle da fonte ou das fontes de radiagdes;

e Procedimentos: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta, a ndo completeza ou a
desobediéncia a procedimentos de operacdo dos sistemas de seguranca que deveriam

existir ou deveriam estar em vigor;

e Competéncia: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta de recursos humanos
adequadamente preparados para executar as atividades com os cuidados necessarios a
seguranca do controle da fonte. Pode incluir a aprovacdo dos programas de treinamento

para sistemas de segurancga mais complexos.
c) Protecdo Fisica

e Sistemas: séo as ndo-conformidades relacionadas a deficiéncia no funcionamento ou
relacionadas a ndo existéncia de sistemas necessarios e previstos para a garantia a
protecdo e guarda das fontes de radiacGes e das instalacGes nas quais essas fontes estdo

localizadas;

e Procedimentos: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta, a ndo completeza ou a
desobediéncia a procedimentos de operacdo dos sistemas de protecdo fisica que

deveriam existir ou deveriam estar em vigor;

e Competéncia: sdo as ndo-conformidades relacionadas a falta de recursos humanos
adequadamente preparados para executar as atividades com os cuidados necessarios a
protecdo fisica das fontes de radiacdo. Pode incluir a aprovacdo dos programas de

treinamento para sistemas de protecao fisica mais complexos.
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8.1.1.2 Indicadores de resultados

Devem ser estabelecidos indicadores relacionados a fatos ja ocorridos e que
podem ser considerados ligados a agdes corretivas. Esses indicadores devem ser obtidos
por acompanhamento dos niveis de dose ou de eventos significativos (acidentes,

incidentes, eventos nao usuais), realizado por meio de rotinas implementadas.

Os indicadores relacionados a doses devem ser obtidos das doses para
trabalhadores e para o meio ambiente medidas (ou avaliadas) e registradas para
atividades reguladas. Essas doses podem ser obtidas do banco de dados de doses de
trabalhadores, sob gestdo do 6rgdo regulador, e dos programas de monitoramento
ambiental das instala¢cfes, também acompanhado pelo érgéo regulador. As informagdes
devem ser processadas, organizadas e acompanhadas para verificar sua evolugdo ao

longo do tempo e comparagdo com variaveis de referéncia.

Os indicadores de eventos devem ser obtidos a partir de registro e analise de
eventos relevantes, que devem estar categorizados por um sistema definido com
antecedéncia e devem ser provenientes de sistemas de coleta e processamento desses

eventos, ja existentes no 6rgado regulador.
a) Radioprotecdo

e doses dos trabalhadores: existe um sistema em funcionamento que coleta, processa e
armazena ao longo dos anos as doses de trabalhadores com radiagdes ionizantes de todo
o0 Pais, ai incluidas aquelas fora do controle regulatério do 6rgao regulador nuclear. A
confiabilidade das medidas desse sistema foi aperfeicoada com a implantacdo de um
sistema de certificacdo dos servigos de monitoracgdo individual (SALATI et al, 1996). O
processamento sistematico dessas informagdes pode dar condigdes de avaliar as doses
dos trabalhadores por setor de atividade, permitindo as acGes de melhoria, tanto na
regulamentacdo como nas atividades de controle. Doses de trabalhadores por setor de
atividades estdo normalmente disponiveis em relatérios de paises mais desenvolvidos,
além de dados agregados internacionais disponibilizados periodicamente pelo
UNSCEAR (UNSCEAR, 2001);

e doses no meio ambiente: essas doses podem ser obtidas de relatérios de
acompanhamento ambiental de instalacdes que liberam ou tenham potencial de liberar
material radioativo, ou provocar aumento de radiacdo no ambiente pela natureza de suas

atividades. Embora existam valores de compromisso para essas liberacOes, a coleta e 0
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levantamento sistematicos de alguns dos dados mais relevantes de determinadas
instalacBes podem constituir um indicador importante da eficacia do trabalho do 6rgao

regulador;

e eventos: acidentes com consequéncias relacionadas a radioprotecdo, classificados em
funcdo de sua gravidade e de seu risco. A escala INES (International Nuclear Events
Scale) estd ampliada (IAEA, 2004a) e cada vez mais € utilizada como forma de indicar
0 grau de gravidade do evento. A vantagem € a possibilidade de comparagdo com outros
paises. Os eventos podem ser obtidos das comunicacdes sobre doses anormais que ja

existem no sistema de monitoragéo de doses individuais.
b) Seguranca

e eventos: incidentes ou acidentes com conseqiiéncias reais ou potenciais para a
manutencdo do controle da fonte. A escala INES pode ser utilizada da mesma forma que
para radioprotecéo, pois atende também a esses aspectos. Os eventos podem ser obtidos
dos sistemas de comunicacdo de atendimento a emergéncias ou dos sistemas de

comunicagOes de eventos ao 6rgao regulador.
c) Protecéo Fisica

e eventos: eventos relacionados a invasao de local, roubos, perdas ou trafico ilicito de
fontes de radiacdo. A escala INES esta comecando a ser utilizada internacionalmente
para essa finalidade. O sistema da AIEA de controle de trafico ilicito também oferece
escalas de gradacdo sobre eventos dessa natureza. Utilizar alguma das sugestdes de
classificacdo ou propor uma classificacdo, mantendo informacdes suficientes para o
caso de ser necessario refazer a classificacdo. Os eventos podem ser obtidos de
comunicacdes feitas ao 6rgédo regulador, que podem ser mais bem sistematizadas, uma

vez que a instalacdo de uma area com essa funcdo é recente no 6rgéo regulador (2004).

8.1.2 Processos de autorizacado e controle - regulamentacéo

Situacdo de problema: As normas regulatdrias estdo em grande parte
desatualizadas, uma vez que o 6rgdo regulador ndo tem uma sistematica de atualizacdo
dessas normas e nem de analise de sua eficicia e de suas conseqiiéncias para o setor
regulado. O 6rgdo regulador ndo edita guias regulatérios que possam servir de

orientacdo para os regulados.
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Proposta 2.1 Alteracdo no processo de revisdo das normas: Deve ser
estabelecida uma periodicidade de revisdo das normas a cada 5 anos no maximo, com o
objetivo de provocar a revisdo sistematica das mesmas. Deve ser designado também,
para cada norma, um responsavel pelo acompanhamento, ao longo do tempo, da
evolugdo do campo objeto da norma, ndo somente no Pais, como também no cenario
internacional. Para normas mais gerais, que envolvam mais de uma area de interesse,
deve ser nomeado um responsavel principal que pode se utilizar de outros especialistas
para a coleta de informac0es e atualizagéo em relagdo ao avanco do conhecimento e da
tecnologia.

Proposta 2.2 Avaliacdo dos impactos de uma norma na regulacdo: A
elaboracdo de uma norma deve ser feita de forma que atente para as conseqiiéncias que
a mesma pode causar na area regulada, no que se refere tanto a sua eficacia, quanto aos
impactos negativos que possa ter em relagdo as atividades que objetiva regular. Com
essa finalidade deve ser preparado um processo estruturado pelo setor de normas. Na
elaboracdo das normas, cada item acrescentado deve ser avaliado quanto ao resultado
que se pretende alcangar com 0 mesmo no processo de regulagéo, e deve ser feita uma
avaliacdo das possiveis alternativas e das consequéncias em termos de eficacia. Deve
ser também avaliada a viabilidade técnica e econdémica da medida proposta. Além da
representatividade das partes afetadas pela regulacdo na elaboracao das normas, o que ja
é feito, deve ser instituida a consulta publica da norma, com uso do Diario Oficial da
Unido e da Internet como meio de divulgacdo, como € feito por outras instituicdes de

Governo que tém poder regulador.

Proposta 2.3 Estabelecimento de guias regulatorios: Deve ser criada a
sistematica de emissdo de guias regulatérios, como € feito por nimero significativo dos
6rgdos reguladores nucleares dos paises desenvolvidos, que usam esse tipo de
documento para orientacdo aos regulados. Esses guias devem conter, de forma
detalhada, os procedimentos e requisitos necessarios para se obter autorizacdo do érgéo
regulador para uma determinada atividade ou pratica. Os guias ndo sao compulsorios,
uma vez que os regulados podem obter a autorizac¢ao de outra forma, desde que atendam
aos requisitos definidos na norma que trata do assunto. Os guias regulatorios devem
definir em detalhes a forma e o conteddo necessario para que uma determinada
solicitacdo de autorizacdo seja aceita, facilitando o trabalho das duas partes, regulado e

6rgdo regulador.
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Proposta 2.4 Experiéncia operacional no estabelecimento de normas: Deve
ser estabelecida uma rotina que colete, classifique e deixe disponiveis para analise todas
as ocorréncias do processo de autorizagdo e controle que tiveram dificuldades de
encontrar sua solucdo pelas normas existentes, de forma a constituir o acervo que deve
ser uma das bases de discussao para a elaboracdo ou modificacdo de normas. Enquanto
a origem dos problemas e sugestdes deve vir das areas regulatorias operacionais, 0
acervo devera ser mantido no setor responsavel pela coordenacdo e elaboracdo das

normas, com auxilio do responsavel pelo acompanhamento da norma.

8.1.3 Processos de autorizagao e controle — gestdo da qualidade

Situacdo de problema: O aumento da demanda e da complexidade das
exigéncias regulatorias ndo foi acompanhado por uma estruturacdo e modernizacéo dos
processos de autorizacdo de controle. Embora exista na area nuclear uma tradicéo
relacionada a gestdo da qualidade, é necessario revisar a aplicagdo desses conceitos nos
processos de autorizacdo e controle e implantar um sistema formal de gestdo da

qualidade baseado em modelos atuais.

Proposta 3.1 Implantacéo de um sistema de gestdo da qualidade: Deve ser
estabelecido um programa para implantacdo de um sistema formal para gestdo da
qualidade dentro da area de autorizacdo e controle, baseado em um dos modelos-
existentes, como, por exemplo, os modelos da I1SO, da Fundacao do Prémio Nacional da
Qualidade e do Programa da Qualidade no Servigo Publico.

O programa deve iniciar-se com o0 mapeamento de todos 0S pProcessos,
utilizando essa fase para esquematizar os procedimentos, harmonizar 0s processos de
anélise, otimizar os fluxos de informacdo e preparar os manuais da qualidade. O
processo de implantagdo deve utilizar consultores externos e internos, de modo a
internalizar experiéncias de sucesso e possibilitar uma discussdo mais aberta. Na
formalizacdo dos procedimentos devem ser utilizadas ferramentas de tecnologia de
informacdo que evitem o excesso de méo-de-obra e de burocracia. Como estratégia, a
implantacdo deve ser realizada por setores, de forma que os exemplos de sucesso
possam constituir fatores de incentivo para a implantacdo em outros setores. A

utilizacdo da tecnologia de informacgdo, como sistemas de documentacdo digital e
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workflow, deve ser intensiva e deve acompanhar a implantacdo dos sistemas de gestao

da qualidade.

Nesse processo devem ser documentadas e explicitadas as responsabilidades
dos diversos agentes do 6rgdo regulador no que se refere a atividades de licenciamento,

fiscalizacdo, inspecéo, revisédo e avaliacao.

Proposta 3.2 Utilizacdo da experiéncia operacional passada: Deve ser
estabelecido um processo que permita, a qualquer instante, recuperar informacdes
relativas a fatos passados relacionados a instalagdes, equipamentos, eventos ou
comportamentos referentes a atividades sujeitas a regulacdo. Isso significa que devem
ser criados sistemas de coleta, armazenamento e recuperacao de informacdes, voltados

para esses fins.

Eventos significativos, como acidentes e incidentes, devem ser avaliados e suas
causas pesquisadas, com a finalidade de subsidiar mudangas nos processos de

autorizacéo e controle, além de propiciar as corre¢des necessarias no evento especifico.

8.1.4 Comunicac0es e informacdes - participacdo das partes interessadas

Situacdo de problema: Apesar do grande esfor¢o realizado nos Gltimos anos, a
relacdo do orgdo regulador nuclear com os regulados e com o publico € deficiente em
termos de informacdes disponibilizadas. Ao contrario do que acontece com outros
orgdos publicos, ndo existe a possibilidade de ser consultado 0 andamento de processos
de forma direta, pela Internet. Além disso, sdo poucas as informacdes relacionadas a
transparéncia das atividades (como, por exemplo, informacdes sobre a situacdo das

instalacdes nucleares) que sdo disponibilizadas por informativos de alcance amplo.

Proposta 4.1 Implantacdo de sistema de informacédo sobre situacdo de
processos: Deve ser implantado um sistema que utilize tecnologia de informacéo e
permita a disponibilizacdo, via Internet, do andamento dos processos de autorizacdo e
controle para consulta pelos regulados e, quando ndo envolverem sigilo industrial ou

comercial, pelo publico.

Proposta 4.2 Implantacdo de sistema para informacdo para o publico:
Deve ser implantado um sistema via Internet com a situacdo de operagdo de todas as

instalacBes nucleares e radiativas no Pais para acesso ao publico. Para as instalac6es
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nucleares, devem ser atualizadas com frequéncia predeterminada as informacg6es sobre
monitoramento ambiental e sobre eventos relevantes. A implantacdo desse sistema de
aumento de transparéncia das atividades deve ser precedida de uma discussdo com o0s

regulados que terdo expostas as informacdes sobre suas instalagdes.

8.1.5 Cooperacdo com outros reguladores

Situacdo de problema: A interacdo com outros reguladores é feita de forma
pouco formal, ndo definida operacionalmente. Ndo foram estabelecidos procedimentos
adequados para a interacdo com o IBAMA e com a Vigilancia Sanitaria. Nao existem
procedimentos operacionais definidos para atuacao junto com a Policia Federal e com o

Ministério Publico em situacdes que essa acao conjunta seja necessaria.

Proposta 5.1 Estabelecimento de mecanismos de cooperac¢ao: Devem ser
estabelecidos mecanismos de cooperagcdo com outros reguladores, de forma que os
esforcos possam ser direcionados para uma atuacdo mais eficaz dos diversos
reguladores. Devem ser definidas formas operacionais de atuacdo e de troca de
informagdes com o IBAMA, com o sistema nacional de Vigilancia Sanitaria, com a
Policia Federal e com o Ministério Publico.

No caso de infracdo por parte do regulado, além das medidas a serem adotadas
pelo 6rgédo regulador, que incluem aquelas ja determinadas na lei e na regulamentacéo,
devem ser especificadas as a¢Bes que serdo adotadas, quando, além de ferir a legislacéo
especifica, sejam colocados em risco a salde da populacdo e dos trabalhadores ou o
meio ambiente. Deverdo ser definidos os processos basicos para as medidas em que seja
necessario o uso de érgdos auxiliares para fazer cumprir a regulacdo, como o0 uso da
Policia Federal e uso do Ministério Publico. Devem ser definidos também os casos em
que sera convocada a atuacdo de outros 6rgdos reguladores, como IBAMA, Anvisa,
Ministério da Agricultura. Esses mecanismos devem ser permanentemente monitorados
guanto ao seu funcionamento, para garantir que 0s recursos publicos e a eficacia do

processo estejam sendo otimizados.
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8.1.6 Capacidade gerencial
8.1.6.1 Manutencéo de politicas, estratégias e praticas

Situacgao de problema: N&o existe uma geréncia interna efetiva para assegurar
que as politicas, estratégias e praticas sejam seguidas de forma consistente. A
deficiéncia é causada por fatores ligados a coordenacdo organizacional, a preparacéo

gerencial, e, principalmente, as condicdes de exercicio das funcdes gerenciais.

Proposta 6.1 Melhoria das condi¢bes de geréncia: Com o objetivo de
minimizar os problemas gerenciais existentes, em grande parte causados por fatores
externos a organizacdo, a forma como esta sendo executada funcdo de gerente deve ser
revista. Para isso devem ser analisados e reformulados os sistemas que déo
responsabilidade e instrumentos gerenciais aos ocupantes de posicao de chefia, e devem
ser adotadas politicas de gestdo coerentes para toda a area. O objetivo é que todo o
6rgdo regulador tenha um padrdo gerencial semelhante, que privilegie a autonomia
gerencial, a0 mesmo tempo em que atribua responsabilidade pelos resultados aos
gerentes. Devem ser revistos 0s sistemas de gestdo de recursos humanos e de gestdo de
recursos financeiros. Em relacdo a gestdo de recursos humanos, devem ser revistos o0s
sistemas de avaliacdo de desempenho, de controle de frequéncia e de treinamento de
recursos humanos, de forma a constituirem instrumentos de gestdo. Devem ser
realizados treinamentos especificos para 0s gerentes e seus substitutos. Nesses
treinamentos devem ser discutidas as dificuldades existentes no atual cenario e meios de

melhorar a capacidade gerencial dos ocupantes das funcoes.

8.1.6.2 Geréncia de trabalhos externos de apoio técnico

Situacdo de problema: Existe dificuldade em conseguir o apoio técnico
externo necessario para fundamentar o 6rgao regulador em atividades de autorizacéo e
controle em que ndo tenha a competéncia interna necessaria. Essa dificuldade vem da

falta de recursos destinados a essa finalidade e dos entraves burocraticos existentes.

Proposta 7.1 Financiamento de pesquisas de interesse para a regulacéo:
Devem ser estabelecidos recursos para o 6rgao financiar pesquisas sobre temas ligados
ao processo de autorizacdo e controle. Essas pesquisas, mesmo quando patrocinadas em
instituicOes pertencentes a mesma organizacdo do oOrgdo regulador, devem ser

formalizadas. Devem ser adotadas medidas para evitar o conflito de competéncia, de
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forma que 0 mesmo grupo de pesquisa ndo atenda ao 6rgédo regulador e aos regulados.
As pesquisas contratadas devem tratar de temas especificos, com a formulacéo clara do
problema ou tema a ser investigado. Deve ser estabelecido um codigo de ética para
evitar que esses recursos sejam utilizados para promover os solicitantes, que estipule,
por exemplo, que, quando a pesquisa resultar em trabalhos publicados, os mesmos nédo
devem ter a participacdo de membros do 6rgdo regulador. Isso ndo deve impedir que

membros do 6rgdo regulador facam suas pesquisas e as publiquem.

Proposta 7.2 Utilizacdo de consultorias técnicas: Devem ser estabelecidos
recursos para utilizar consultorias técnicas externas quando necessario. Deve ser
estabelecido pela area administrativa um guia de orientacdo para que essas contratagdes
possam ser feitas dentro dos processos legais e de forma agil, de modo a nao prejudicar
0 andamento dos processos que necessitam desses pareceres. A gestdo do 6rgdo
regulador cabe prever com antecedéncia, sempre que possivel, a necessidade dessas

consultorias.

8.1.7 Gestdo de recursos humanos

Situagdo de problema: N&o existe uma politica e uma estrutura de gestdo de
recursos humanos claramente definidas que levem em conta as necessidades presentes e
futuras do 6rgdo regulador e que faca um planejamento voltado para as demandas do
orgdo regulador. Existem &reas nas quais falta no Pais a competéncia especializada para

servir o 6rgao regulador em suas atividades.

Proposta 8.1 Estabelecimento de gestéo estratégica de recursos humanos:
Deve ser estabelecida a gestdo estratégica dos recursos humanos. Isso significa uma
permanente avaliagdo das necessidades em funcdo das demandas futuras e presentes, da
capacidade disponivel e das perdas previstas. Essa informacdo deve ser utilizada para o
estabelecimento de programas de preparagdo, treinamento e reposi¢do de pessoal com
base nas competéncias requeridas no presente e no futuro. Devem ser estabelecidos
sistemas de gestdo de perfis de competéncia, que permitam que sejam acessados 0S
profissionais mais bem preparados para atuar nos processos de autorizacdo e controle,

especialmente em situagdes de crise.

239



8.1.8 Estabelecimento de estrutura de apoio especifica

Situacao de problema: A gestdo dos recursos de infra-estrutura ndo prioriza as
questdes do 6rgéo regulador, uma vez que esta dividida pelas prioridades de outras areas
que também demandam sua atencdo. Falta a &rea administrativa um maior
conhecimento da importancia das atividades de autorizacdo e controle e das

consequiéncias no atraso de sua execucao.

Proposta 9.1 Estabelecimento de estrutura de apoio especifica: Deve ser
estabelecida no 6rgdo regulador uma estrutura administrativa especifica para a area de
autorizagdo e controle, capaz de dar a devida prioridade para 0S processos
administrativos que tenham a ver com a atividade-fim, sem a concorréncia com outras
areas de igual ou maior influéncia politico-administrativa. Para isso devem ser
analisados quais 0s processos administrativos e de apoio que impactam diretamente na
atividade-fim. Os componentes dessa area devem estar orientados para a finalidade de
suas acdes e para as consequéncias do bom desempenho das mesmas. Essa estrutura
administrativa voltada para o apoio a regulacdo deve ser estabelecida formalmente, com

autonomia para resolver os temas de que esteja encarregada.

8.2 AVALIACAO DAS PROPOSTAS POR PROFISSIONAIS SENIORES

As propostas de acdo para melhoria, junto com as situacdes de problema, foram
apresentadas a cinco profissionais que ocuparam altas fungdes na regulacdo nuclear?®’,
conforme encaminhamento e questionario apresentado no Apéndice E. O objetivo foi
classificar cada uma dessas propostas quanto aos critérios “sistemicamente desejavel”,
“culturalmente realizavel” e “politicamente exequivel”. Os graus atribuidos variavam de
1 a 5, representando 5 a maior aceitagdo. Os resultados obtidos sdo apresentados no
Quadro 18. O quadro apresenta as propostas com seu codigo e seu titulo. Os valores dos

graus representam as medias dos graus atribuidos pelos profissionais consultados.

Quadro 18: Atribuicdo de grau para as propostas de acao pelos profissionais seniores

Propostas Gradacdo (maior valor = maior aceitagdo
sistemicamente | culturalmente | politicamente
Cod. |Titulo desejavel realizivel exequivel total
1.1 Estabelecimento de uma politica 4,6 3,8 4,0 4,1
de regulagéo
1.2 Definicdo de um modelo ideal - 4,6 4.4 2,8 3,9

270 nivel minimo ocupado foi de DAS-4.
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visdo para o futuro

1.3 Estabelecimento do uso de 4.4 3,8 4,2 4,1
indicadores de eficacia

2.1 Alteracdo no processo de 4,0 2,8 4,2 3,7
revisdo das normas

2.2 Avaliacdo dos impactos de uma 4,8 3,4 3,6 3,9
norma na regulacéo

2.3 Estabelecimento de guias 4,6 2,8 4,0 3,8
regulatorios

2.4 Experiéncia operacional no 4,8 4,2 3,4 4,1
estabelecimento de normas

3.1 Implantagéo de um sistema de 4,8 2,6 2,8 34
gestdo da qualidade

3.2 Utilizacdo da experiéncia 4,8 4,0 4,0 4,3
operacional passada

4.1 Implantagdo de sistema de 4,8 3,8 4,0 4,2
informac&o sobre situacdo de
processos

4.2 Implantagdo de sistema para 4,2 3,8 3,8 3,9
informac&o para o publico

5.1 Estabelecimento de mecanismos 4,6 3,8 4,0 4,1
de cooperacdo

6.1 Melhoria das condigdes de 4,8 3,0 4,2 4,0
geréncia

7.1 Financiamento de pesquisas de 4,8 3,8 3,6 4,1
interesse para a regulacéo

7.2 Utilizacdo de consultorias 4,6 4,0 4,0 4,2
técnicas

8.1 Estabelecimento de gestdo 4,8 3,2 3,2 3,7
estratégica de recursos humanos

9.1 Estabelecimento de estrutura de 3,2 3,6 2,6 3,1
apoio especifica

médias gerais 4,5 3,6 3,7 3,9

8.3 MONTAGEM DO PLANO DE ACAO

A média das propostas quando ao critério “sistemicamente desejavel” foi de 4,5
pontos em 5 possiveis, 0 que significa um alto grau de concordancia com as propostas
de melhoria. Os critérios “culturalmente realizaveis” e “politicamente exeqiveis”
receberam valores de 3,6 e 3,7 respectivamente, mostrando que, apesar de serem as
propostas altamente desejaveis em termos de sua contribuicdo sistémica, elas deverdo
ser trabalhadas com relacdo a sua aceitacdo interna e a relacdo de poder para viabilizar

sua implantagé&o.

A proposta de plano de acdo deve ser montada a partir da classificacdo das
propostas em relacdo ao grau de aprovacdo que receberam no julgamento dos

profissionais seniores. Foi escolhido como valor de corte a média de 4,0 para a
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proposta. Para classificacdo foram adotados os seguintes critérios: em primeiro lugar,
maior média. Em segundo lugar, os valores mais equilibrados, ou seja, a proposta na

qual o valor mais baixo € maior que o valor mais baixo das propostas concorrentes.
Dessa forma, seria a seguinte a prioridade.

a. Proposta para a utilizacdo da experiéncia operacional passada (3.2).

b. Proposta para a utilizacdo de consultorias técnicas (7.2)

c. Proposta para a implantacdo de sistema de informacdo sobre situacdo de processos
4.2).

d. Proposta para o estabelecimento de uma politica de regulacéo (1.1).

e. Proposta para o estabelecimento do uso de indicadores de eficacia (1.3).

f. Proposta para o estabelecimento de mecanismos de cooperacgdo (5.1).

0. Proposta para a experiéncia operacional no estabelecimento de normas (2.4).

h. Proposta para o financiamento de pesquisas de interesse para a regulacdo (7.1).

Segundo a metodologia, 0 passo seguinte é o detalhamento operacional dessas
propostas com o estabelecimento de um acompanhamento de sua implantacdo. Os
fatores que, na percepcdo dos profissionais séniores, mostraram merecer maior atencao
devem ser acompanhados de perto, durante todo o processo. A cada encerramento com
sucesso da implantacdo das propostas, deve ser feito um novo ciclo, verificando-se
quais sdo 0s pontos em que ha um razoavel consenso que podem representar melhoria
para o sistema, no caso, a regulacédo nuclear. A metodologia SSM recomenda a escolha
de um numero limitado de acbes a serem executadas simultaneamente. O nimero

sugerido é de 7 a 10. O numero resultante do corte esta dentro desses parametros.
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9 SINTESE E CONCLUSOES

Este capitulo sintetiza o trabalho, a metodologia e a discussdo dos resultados e

apresenta as conclusdes da tese.

9.1 SINTESE DA TESE

A tese delineou a area de trabalho com a discussdo de caracteristicas da
regulacao e de aspectos dessas caracteristicas que podem dificultar ou facilitar o alcance
dos resultados pretendidos. Mostrou que a regulacdo, quando estabelecida, deve atender
a finalidade para a qual foi instituida, que esta ligada ao seu processo de criagdo e a
legislacdo que foi aprovada pela sociedade. Nessa discussdo foram explicitados os

fatores que podem dificultar o alcance da eficacia da regulacéo.

Na parte central da regulagdo estd o 6rgdo regulador, instituicdo responsavel
pela operacionalizacdo e garantia da regulacdo. Essa organizagdo, em muitos casos,
pode ser vista como um sistema complexo, no qual o processo de mudanca gradual pode
levar a estados novos, mais favoraveis que as mudancas radicais. Essa abordagem, que é
respaldada pela teoria dos sistemas complexos, é a preconizada pela Soft Systems
Methodology - SSM.

A tese mostrou que a aplicagdo da SSM tem varias caracteristicas que a
distinguem dos métodos tradicionais e que a aproximam dos conceitos propostos pela
Teoria da Complexidade. A primeira € a importancia que d& a historia da organizacao e
da area em que o tema de trabalho se desenvolve. A segunda é que o analista da situacéo
deve imergir na realidade na qual quer introduzir melhorias. A terceira € que, em
sistemas de atividades humanas, mais que problemas, existem percepc¢des de problemas,
derivadas da experiéncia de cada participante. A quarta é que as mudangas parciais,
feitas pelo maior consenso possivel, podem provocar situacbes mais favoraveis,
facilitando a evolucdo da organizacdo. Essas caracteristicas sdo consideradas no

desenvolvimento da tese.

Para buscar os pontos de mudanca, a tese introduz uma nova metodologia, que,
a partir da simulacdo das expectativas das partes interessadas na regulacao,
estabelecidas como regulados, publico, 6rgaos supervisores, outros reguladores, grupos
de acdo engajados, organismos internacionais e colaboradores, define as caracteristicas

idealizadas que devem ter os sistemas operacionais de gestdo do 6rgdo regulador,
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entendidos como sistema de planejamento e coordenacdo, sistema de gestdo de
processos de autorizacdo e controle, sistema de comunicacdo e informacdes, sistema de
gestdo de recursos humanos, sistema de gestdo de recursos de infra-estrutura e a
estrutura legal. Desse desdobramento surge um conjunto de caracteristicas desejaveis
para esses sistemas, transformadas em requisitos dos sistemas operacionais de gestdo. O
passo seguinte é a comparacdo da situacdo real com o modelo idealizado, para que das
diferencas possam surgir propostas de melhoria, que tenham grande aceitacdo pelos

participantes do processo.

Para a aplicacdo da metodologia a um caso real, a regulagdo € particularizada
para a regulacdo nuclear brasileira, que é estudada em termos de suas caracteristicas
basicas e de seu desenvolvimento historico. Para a montagem desse quadro, além de
levantamentos bibliograficos, de sistemas e de informagBes disponiveis no 6rgao
regulador, foram tomados depoimentos de pessoas que participaram do processo de

evolucéo da regulacédo no Pais.

Com o quadro ideal e o real, é utilizada uma pesquisa realizada com
profissionais do 6rgdo regulador para auxiliar a definir &reas de situacdo de problema.
Para essas areas escolhidas, sdo preparadas propostas de acdo para melhoria das
situacGes percebidas como situacBes de problema. Essas propostas de acdo séo
submetidas a um grupo de profissionais seniores, com experiéncia em processos de
decisdo ligados a regulacdo nuclear, para opinar em que grau essas propostas sao

“sistemicamente desejaveis”, “politicamente exequiveis” e “culturalmente realizaveis”.

A proposta final surge da gradacdo das acGes propostas, resultando em um

plano de acdo que atende as premissas estabelecidas pela metodologia.

9.2 PRINCIPAIS CONTRIBUICOES

Foi apresentado um novo processo de analise da regulacdo e dos fatores que
afetam a eficacia da regulacdo, considerando a OGtica das partes interessadas. Esse

processo foi desenvolvido e exemplificado para a regulagdo de uma forma genérica.

A tese mostrou que 0s conceitos de uma técnica comprovada para anélise das
organizaclGes e propostas de mudancas, a Soft Systems Methodology, originaria da

década de 1970, apresentam coincidéncia com os conceitos da Teoria da Complexidade,
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desenvolvida no final da década de 1990 e atualmente aplicada aos mais diversos

campos de atividade.

O desdobramento de expectativas, embora utilizado com alguma similaridade
por outros métodos de planejamento e de mudangas organizacionais, é pouco
empregado para a analise de funcdes publicas, sendo uma contribuicdo para 0 processo

de relacionamento de acdes na organizacdo com a finalidade desejada.

A tese desenvolveu, com base na metodologia SSM e com a adi¢do do método
de desdobramento das expectativas, um processo para a obtencdo de um plano de acédo
viavel, voltado para resultados e para a eficacia da regulacdo, com a busca de apoio

interno para sua realizacéo.

Foi detalhada a aplicacdo da metodologia a regulacdo nuclear, com resultados
gue podem servir como ponto de partida para trabalhos a serem efetivados dentro do
orgdo regulador. Os resultados obtidos foram corroborados pela consulta a especialistas

com grande experiéncia em func6es de decisdo no 6rgédo regulador.

Além das propostas para acdo do 6rgdo regulador, as contribuicdes deste
trabalho situam-se no campo especifico da regulacdo nuclear e no campo da teoria
organizacional. A comparacdo e a juncao de conceitos e estudos analisados para outras
areas de regulacdo e sua aproximacdo com questbes que também fazem parte da
regulacdo nuclear ajudam a entender e a melhor equacionar as questdes desta area.
Tendo em vista que essa preocupacdo nao é encontrada nos trabalhos produzidos pelas
organizagOes internacionais, AIEA e NEA, que comandam as discussdes atuais, a
contribuicdo pode enriquecer os estudos em busca da eficacia da regulacdo nuclear.
Ainda dentro do campo da regulacdo nuclear, a tese faz a proposta de indicadores
objetivos de eficécia, indicando a forma de obté-los dentro de sistemas ja existentes ou
de implementacdo ja ensejada.

No campo da teoria organizacional, o trabalho prioriza a visdo sistémica do
problema em estudo e aplica os conceitos da organizacdo dentro do modelo néo-
mecanicista, representado pela SSM e pela Teoria da Complexidade. Esses modelos sdo
utilizados como pano de fundo para relativizar o uso de uma técnica mecanicista, no
caso o desdobramento de expectativas, e para ressaltar que as solucdes apresentadas nas
propostas de melhoria sdo alternativas que surgem de visdes pessoais, dentro de

conjunturas especificas e que, portanto, ndo sdo a solucdo final para a organizacdo.

245



Essas propostas de melhoria, se executadas, serdo somente um caminho que pode levar
a organizacdo a um estado de menor desconforto, um ponto acima na evolucao dentro
de ciclos de melhoria. Como técnica de mudanca, a tese propde uma abordagem
evolucionista que incorpora ao processo o foco nos resultados, as questdes culturais e de
relacdo de poder, considerando que os efeitos das mudancas sdo passos para O
aprendizado organizacional e para a evolugdo rumo a uma situacao de equilibrio mais

confortavel para o relacionamento da organizacao internamente e com o ambiente.

9.3 GENERALIZACAO DOS RESULTADOS

A metodologia desenvolvida pela tese, que parte de visdes externas da
regulacdo para buscar melhorias para o 6rgao regulador, pode ser utilizada para outras
areas de regulagdo publica, uma vez que tem como seus principais fundamentos o
respeito as caracteristicas da area envolvida, seu entendimento e a consideracdo a

transitoriedade das relacbes humanas.

Como a metodologia preconiza, os resultados especificos, como o plano de
acdo para melhoria, obtido no final do trabalho, ndo pretendem ser uma prescri¢do
acabada, mas podem servir como base para uma discussdo na area de regulacéo nuclear.
Como o plano foi calcado em uma metodologia sustentada por um exame detalhado da
situacdo ideal e da situacdo real, grande parte das informacGes pode ser utilizada para

revisdes do contexto nuclear.

9.4 DESENVOLVIMENTOS POSTERIORES

A tese indica varios campos passiveis de aprofundamento de investigacdo por
trabalhos posteriores. Uma das areas é o refinamento do estudo dos indicadores de
eficacia sugeridos para a regulacdo nuclear, considerando as caracteristicas do Pais.

Existem fontes de dados que permitem uma progressdo nesse estudo.

Outro tdpico relevante para novos estudos é a andlise detalhada de cada uma
das fungbes do 6rgdo regulador a luz das competéncias necessarias para sua execucao e
a comparacdo com os fatores atuais que influenciam o recrutamento e a formacéo dos
recursos humanos para essas funcGes. No passado, o Programa de Formacdo de

Recursos Humanos (PRONUCLEAR) procurou criar esses recursos para todo o setor
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nuclear. No momento, a falta da definicdo de uma estratégia governamental para a area
faz com que ndo haja acdes em andamento que atendam de forma planejada a essa

finalidade.

A intervencdo em uma organizagdo nem sempre necessita a abordagem de
sistemas complexos. Em muitos casos a organizacao esta suficientemente alinhada para
gue uma abordagem mecanicista tenha resultados satisfatdrios. Investigar quais
poderiam ser 0s sintomas mais determinantes para a alteracdo de abordagem é uma

linha relevante de trabalho dentro do campo da gestdo organizacional.

A atuacdo conjunta de 6rgdos reguladores, evitando conflitos e desperdicios de
recursos, e aumentando a eficacia da regulacdo pela unido de esforgos, € um tema ainda
pouco desenvolvido. Analisar situacdes nacionais, confronta-las com modelos de outros
paises e destacar pontos de otimizacdo pode ser uma fonte de contribuicdo para a
regulacdo em geral. A oportunidade desse estudo esta no atual crescimento auto-
estimulado do campo de acdo dos oOrgaos reguladores no Brasil e nos conflitos que

surgem da falta de defini¢do adequada de competéncias e mecanismos de cooperagéao.

A tese, em fungdo da metodologia, reuniu um quadro de informacdes historicas
sobre o processo de formacdo da regulacdo nuclear no Pais, envolvendo a radioprotecéo
e a seguranca nuclear. Falta, entretanto, um estudo mais aprofundado que possa servir
de documento mais detalhado de como essa evolucdo ocorreu e como atuaram seus
participantes. Do trabalho e dos depoimentos tomados pode-se obter um ponto de
partida para uma reconstituicdo mais completa que sirva de referéncia e faca jus a

memoria dos que construiram a regulacdo nuclear no Pais.

9.5 COMENTARIOS FINAIS

O trabalho demonstrou que a metodologia pode ser aplicada para a analise da
regulacdo e de um orgdo regulador, apresentando como resultados as propostas de

melhoria para atuar sobre fatores que afetam a eficéacia.

A aplicagdo da metodologia mostrou que existe espaco para se buscar
aperfeicoamento na regulacdo nuclear e que, a partir das expectativas das partes
interessadas, é possivel chegar a propostas que alterem de forma significativa os

sistemas operacionais de gestdo do o6rgdo regulador, ainda que de forma gradativa.
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Muitas tentativas de melhorias séo frustradas pela ambicdo de se fazerem completas e

de ignorarem as influéncias dos atores do processo.

No caso do 6rgédo regulador nuclear, ao contrario das propostas de mudangas
estruturais radicais que podem sofrer as resisténcias a que estdo sujeitas propostas
polémicas, existem propostas de melhoria com alto grau de consenso que podem ser
executadas com um nivel menor de esfor¢co e com uma probabilidade maior de sucesso.
Essas possibilidades de melhoria mostram que o modelo atual ndo esta necessariamente
esgotado. O sucesso em alcancar novo estagio de funcionamento pode ser a chave para
mudangas mais profundas, que devem ser realizadas a partir das expectativas da

sociedade.

A tese apresenta um caminho que pode ser seguido, com diminuicdo da
ansiedade e resisténcia. Espera ter contribuido também para novas visfes da questdo da

regulacdo em geral e da regulacdo nuclear em particular.
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11 APENDICES
11.1 APENDICE A - A EVOLUCAO DA REGULACAO NUCLEAR

Neste Apéndice ¢ descrita a evolugdo da radioprotecdo, da seguranca nuclear e

de sua regulacéo no Brasil e no mundo.
11.1.1 A evolucéo da regulagéo da radioprotecéo
Os primeiros efeitos negativos da radiacao

A descoberta dos raios X por Roentgen, em 1895, foi rapidamente seguida pela
descoberta da radioatividade por Becquerel em 1896 e pela descoberta e isolamento do
poldnio e do ré&dio por Marie Curie. Foi rdpida a difusdo das novas invencdes e
descobertas. O uso dos raios X para a visualizacdo de fraturas e outras aplicagdes foi
descoberto num prazo surpreendentemente curto. A falta de cuidado e 0 uso exagerado
de raios X para fins de diagnostico causaram danos a médicos e enfermeiras que
expunham suas maos e bracos aos feixes primarios e eram também expostos a radiacao
espalhada dos pacientes. A utilizacdo intensiva das novidades tecnoldgicas acabou
produzindo os primeiros efeitos negativos. Foram notados danos na pele e, em casos
mais serios, lesdes que resultavam na amputacdo de maos e bracos. Foram também
observados danos aos 6rgdos formadores do sangue e risco de vida. J& em dezembro de
1896, conforme relata LINDELL (1996, p. 83), a revista americana Western Electrician
continha um artigo de Wolfram Fuchs, que, embora subestimasse a importancia das
queimaduras provocadas pelos raios X, dava ao leitor recomendag0es para evitar esses
efeitos, diminuindo o tempo de exposicédo, distanciando o tubo de raios X e utilizando
protecdo. Diante da observacdo dos efeitos danosos, alguns paises se anteciparam na
regulacao do uso das radiacdes ionizantes. Na Dinamarca, por exemplo, ja em 1907, era

necessaria uma licenga para a utilizacao de um aparelho de raios X.

O uso indiscriminado do radio na industria e em tratamento contra as artroses e
outras doencas acarretou consequéncias desastrosas. Em 1921, quando ja se sabia dos
efeitos negativos da radiacéo, a Sociedade Britanica Roentgen estabeleceu o Comité “X-
Ray and Radium Protection”, que ainda no mesmo ano publicou um relatério com
sugestdes de cuidados no uso das radia¢fes. No inicio da década de 20, muitos paises
desenvolveram diretrizes para a protecdo radioldgica, entre os quais Dinamarca,

Noruega, Italia, Unido Soviética, Estados Unidos e Alemanha.
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Criacao dos 6rgaos internacionais e padronizacdo de recomendaces

Em 1925, realizou-se em Londres, o 1° Congresso Internacional de Radiologia,
cujo assunto principal foi medicdes e unidades, na procura de uma padronizacdo
internacional. O Congresso estabeleceu o grupo denominado “Comité Internacional de
Unidades para Raios X”, que veio a constituir a Comissao Internacional para Unidades e
Grandezas em Radioprotecdo®® (ICRU). O ICRU é o o6rgdo responsavel pelas
recomendacdes sobre as grandezas metroldgicas em medidas de radiacGes ionizantes.
Em 1928, no 2° Congresso Internacional, realizado em Estocolmo, foi constituida a
Comissdo Internacional em Protecdo Radioldgica (International Commission on
Radiological Protection - ICRP), que emitiu nesse mesmo ano seu primeiro informe e
que desde entdo é o principal 6érgdo técnico internacional no estabelecimento de
diretrizes de radioprotecdo. Em 1934, a ICRP reuniu-se em Zurique e estabeleceu o
primeiro limite quantitativo de dose sugerido pela Comisséo.

Apesar desses avangos, o uso indevido de materiais radioativos continuava. No
periodo de 1925 a 1930, foram vendidas cerca de 400.000 garrafas de uma solucéo de
réddio chamada “Radithor”, sob a alegag@o de que curaria cerca de 150 problemas, entre
0s quais impoténcia, alta pressao e problemas estomacais. A morte de um milionario e
esportista famoso que havia ingerido mais de 1000 garrafas do preparado contribuiu

para uma atitude mais restritiva no uso do radio (LINDELL, 1996, p. 84).

Em 1931, a Liga das Nag0es estabeleceu um comité para estudar os riscos para
a saude no uso das fontes de radiacdo. O relatério foi publicado sob o titulo de
Protecting Measures Against Dangers Resulting from the Use of Radium, Roentgen and
Ultra-Violet Rays. Os orgdos relacionados que foram criados ao longo do tempo,
passaram a adotar medidas mais restritivas. Em 1934, a U.S. Advisory Commission
estabeleceu limites para doses diarias de tolerancia (LINDELL, 1996, p. 86).

A ameaca nuclear

Durante os anos seguintes, ocorreu grande evolucdo no setor, com a descoberta
do néutron por Chadwick, seguida da descoberta da fissdo nuclear. Com a Segunda
Guerra Mundial e a explosdo das bombas atdmicas em Hiroshima e Nagasaki, os efeitos
causados pela exposicdo a radiacdo na populacdo dessas cidades vieram definitivamente

chamar a atencdo para o perigo do uso inadequado das radiacBes. 1sso fez com que

2 International Commission on Radiation Units and Measurements
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protecdo radioldgica passasse a ocupar um novo grau de importancia nessas atividades.
Seu trabalho passou a ser a protecdo dos médicos, enfermeiras, técnicos e pacientes em

relacéo aos efeitos danosos da radiacao.

Apos a guerra, em 1949, em uma conferéncia em Chalk River, Canadd, peritos
dos EUA, Reino Unido e do pais anfitrido discutiram pela primeira vez a limitacdo de

dose para o publico, pois até entdo s6 havia limitacdo para os trabalhadores.

Durante o periodo dos anos 50, a Unido Soviética, o Reino Unido e,
principalmente, os EUA, fizeram testes com bombas nucleares. Em 1954, foi detonada a
bomba de hidrogénio, que liberou produtos de fissdo em ordens de magnitude superior a
que se esperava. Esse teste contaminou um barco pesqueiro japonés, assim como 0S
habitantes da pequena ilha de Rongelap. Como a liberacdo radioativa da explosdo péde
ser medida em todo 0 mundo, ela teve grande repercussdo com conseqiiéncias politicas,
fazendo, por exemplo, com que a Academia Nacional de Ciéncias americana e o British

Medical Council editassem relatorios que reafirmavam os riscos da radiacéo.

Segundo CLARKE (2003, p. 40), pelos primeiros 60 anos depois da descoberta
da radiacdo ionizante, a posicdo ética era a de evitar os efeitos deterministicos das
exposicdes ocupacionais e 0 principio da protecdo radiol6gica era mantido como “doses
individuais abaixo dos limites adequados”. As doses baixas de radiacdo eram
consideradas benéficas, principalmente porque o uso da radiacdo era para propositos
medicos, e 0 consumo de produtos radioativos era difundido. Uma mudanga na filosofia
foi trazida pelas novas informacdes bioldgicas que comegaram a surgir no meio dos
anos 50. Havia uma evidéncia epidemiologica de que incidéncia de canceres entre 0s
radiologistas dos EUA era maior que na média da populacdo, e fora encontrada uma
primeira indicagdo de um excesso de casos de leucemia entre os sobreviventes de
Hiroshima e Nagasaki. Anteriormente tinham sido verificados somente efeitos
deterministicos, nos quais a severidade do efeito crescia com a quantidade da dose; e
sabia-se que acima de uma dose limite era quase certo que o efeito apareceria. Agora
existiam efeitos estocasticos, nos quais a probabilidade do efeito, ndo a severidade, era

proporcional & quantidade da dose.

Em 1955, foi criado o United Nations Scientific Committee on the Effects of
Atomic Radiation (UNSCEAR), com a finalidade de coletar informacdes, analisar e

servir de 6rgdo de aconselhamento para as Nag¢6es Unidas (UNSCEAR, 2001).
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Em 1956, foi medido **'Cs no corpo humano em Chicago, fato que
impressionou a todos que lidavam com protecdo radioldgica. Nessa época foi também
observado o efeito tardio da radiagdo, com estudos feitos com sobreviventes das
explosbes nucleares em Hiroshima e Nagasaki e com pacientes de tratamentos com
raios X. Foi também discutido pelo UNSCEAR o conceito do efeito causado pela
radiacdo fora dos padrdes deterministicos adotados até entdo, que definiam um valor
minimo para que esses efeitos viessem a ocorrer. Esse conceito veio a ter uma grande
conseqiiéncia na politica de regulacdo da radioprotecdo, levando a maiores restri¢des e
incentivando a otimizacao das condi¢des de exposicao dos individuos.

Em 1957, ocorreram dois grandes acidentes nucleares. Um foi o incéndio no
reator produtor de pluténio moderado a grafite em Windscale, Reino Unido, que liberou
varios produtos de fissdo (UKAEAC, 1957). Esses reatores tinham como finalidade a
producéo de plutdnio para o programa militar inglés. A inexisténcia de contencdo fez
com que o acidente, que teve pouca consequéncia para 0S que operavam a usina,
resultasse em liberacdo de material radioativo. A liberacdo foi estimada em 15.000 TBq
(cerca 20.000 curies) de lodo-131. Houve suspensdo do consumo de alimentos
produzidos na regido afetada pela contaminacdo, que englobava aproximadamente 200
milhas quadradas de &rea, a maior parte na Irlanda. Grande quantidade do leite
produzido na regido foi destruida por ser considerado improprio para consumo.
Quantidades mensuraveis de lodo-131 foram encontradas em outras regides da Europa
Central. O ocorrido chamou a atengéo para a questdo da liberacdo de material radioativo
em acidentes e também para a possibilidade de ocorréncia de outros tipos de eventos,
como incéndio e inundacdo em reatores. O outro acidente foi a explosdo de um tanque
com rejeitos radioativos com alto nivel de radioatividade, no complexo quimico de
Mayak, na regido dos Urais, na Unido Soviética. Nesse acidente, centenas de milhares
de pessoas tiveram de ser removidas e reassentadas. Enquanto o primeiro acidente levou
a uma preocupacdo maior com a liberacdo de radiacdo e a contaminacdo do ambiente, o

segundo acidente foi mantido em segredo pelas autoridades soviéticas.
TMI, Chernobyl e Goiania: a internacionalizacdo das acfes

Em 1957 foi criada a Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA), com
sede em Viena, voltada para as acdes de incentivo para 0 uso da energia nuclear para
fins pacificos, mas também para reforcar o controle da disseminacdo da tecnologia
nuclear para uso bélico. A AIEA, da qual o Brasil foi um dos paises fundadores, veio a
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tornar-se também uma das principais fontes no direcionamento das regulacfes

nacionais.

Em 1958 foi editado um relatério da ICRP, que veio a constituir a nova série de
recomendac0es dessa instituicdo. Nessa Publicagdo n° 1, pela primeira vez foi sugerido
que, para efeitos de regulacdo, fosse considerado que havia uma relacdo linear entre
dose e efeito, sem limiar minimo e sem recuperacao, e que o efeito acumulativo de
doses baixas deveria ser considerado causador de leucemia, 0 que indicava uma posi¢do
mais conservadora a ser adotada (LINDELL, 1996, p. 88).

Na década de 60, outros tépicos entraram na agenda, gerando recomendacdes
sobre o efeito do raddnio como causador de cancer em trabalhadores de minas
subterraneas. Também passou a causar preocupacdo o problema do gas raddnio em

moradias, produzido pelos materiais de constru¢do ou emanado diretamente do subsolo.

Em 1977 a ICRP editou sua Publicagdo n° 26, que introduziu novos conceitos
relacionados a doses devidas a exposicdo a radiacdo e recomendou limites para essas
exposicoes, baseados nos efeitos dos diversos tipos de radiacdo e nas consequliéncias
para os diferentes 6rgéos do corpo humano. O documento trazia também os conceitos de
justificacdo, de otimizagéo e do limite de dose individual, fundamentais no processo de

regulacao.

Em 1978, a AEIA publicou o relatério IAEA Safety Series n° 45, com o titulo
Principles for establishing limits for the releases of radioactive material into
environment®, que demonstrava preocupacéo com o funcionamento de instalacées que
trabalhavam com materiais radioativos e com as liberagdes provenientes das mesmas,

estabelecendo critérios para a definicdo de limites de liberacéo.

Em 1979, ocorreu o acidente de Three Mile Island, que apesar de ter pouca
relevancia do ponto de vista de contaminacéo e radioprotegéo, teve grande impacto no

publico e aumentou as preocupagdes com 0s riscos das radiacoes.

Em 1986, ocorreu o acidente de Chernobyl, com a liberacdo de grande
quantidade de material radioativo por parte substancial do territorio europeu. Em funcéo
da contaminacdo de alimentos com o material liberado, ganharam importancia os niveis-

limite de contaminacéo para liberacdo do material para consumo. O acidente veio afetar

2 Principios para o estabelecimento de limites para a liberagio de material radioativo no meio ambiente
(traducdo nossa).
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toda uma série de procedimentos de radioprotecdo, inclusive aqueles relacionados as
situacGes de emergéncia. Segundo a UNSCEAR (UNSCEAR, 2001, p. 4) o acidente
causou a morte de 30 trabalhadores no espago de dias ou semanas e lesdes devidas a
radiacdo em centenas de outros. Levou a uma evacuagao imediata, em 1986, de cerca de
116.000 pessoas das areas em torno do reator, e a remo¢do permanente, apés 1986, de
cerca de 220.000 pessoas da Bielorrlssia, da Federacdo Russa e da Ucrania. Como
efeitos tardios, ocorreram cerca de 1800 casos de cancer de tiredide em criancas que
foram expostas a época do acidente, e devem ocorrer mais casos durante as proximas
décadas. Além desse aumento, segundo a UNSCEAR, 14 anos depois do acidente, ndo
existem evidéncias de um impacto maior na salde publica atribuiveis a exposicdo a
radiacdo. N&o existe evidéncia cientifica de aumento na incidéncia geral de céancer,
mortalidade ou desordens ndo malignas que poderiam ser relacionadas a exposi¢do a
radiacdo. O risco de leucemia ndo parece ser elevado, nem mesmo entre o0s
trabalhadores que participaram das operacOes de recuperacdo. Ainda que os individuos
mais altamente expostos tenham um risco aumentado de efeitos associados a radiacéo, a
grande maioria da populacdo ndo esta propensa a experimentar consequéncias sérias de

salide como resultado da radiagcdo do acidente de Chernobyl.

Logo em seguida, em 1987, ocorreu o acidente de Goiania, com a conseqiiéncia
de quatro mortos e milhares de contaminados com o Césio-137. Esse evento reforcou a
necessidade de medidas regulatorias de controle para evitar acidentes com fontes
radioativas. Incentivou também as discussGes sobre as estruturas de regulacdo nos

diversos paises.

Os acidentes de Chernobyl e Goiania mobilizaram ndo somente 0s paises
atingidos, mas toda a comunidade internacional. Foi dada énfase a criacdo de uma
estrutura internacional de atendimento a emergéncias. Em funcdo do comércio entre
paises, iniciou-se uma revisdo da regulacdo para a exportacdo e importacdo de bens e

produtos e os niveis de contaminacao.

Em 1991, a ICRP editou sua Publicacdo n° 60 (ICRP, 1991), diminuindo o
limite para doses ocupacionais e dando maior atencdo a radiacdo natural.

Em 1996, a AIEA, com o co-patrocinio da Organizacdo Mundial da Saude, da
Food and Agriculture Organization (FAO), da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), da Nuclear Energy Agency (NEA/OECD) e da Organizagdo Pan-Americana de
Saude (OPAS), publicou o documento Safety Series N° 115, conhecido por BSS (IAEA,
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1996b) que é a atual referéncia basica para as politicas de radioprotecdo no mundo. Esse
documento recomenda as bases para um sistema regulatério, além de definir novos
conceitos e limites. O documento também é baseado nas conclusdes da Publicagdo n° 60
da ICRP e de diversos documentos do International Nuclear Safety Advisory Group -
INSAG™.

Novas tendéncias: padronizacéo e prioridade para a seguranca fisica

Nos ultimos anos, com a globalizacdo econdmica, voltou a ser discutida a
questdo dos limites de radioatividade em bens comercializados para aceitacdo de
produtos priméarios ou manufaturados, com a consequiente discussdo de novos padrdes
para esse comercio, 0 que faz com que, além dos aspectos de radioprotecdo

propriamente ditos, fatores econémicos e politicos influenciem a regulacédo pertinente.

A regulagdo foi também afetada por outro tipo de acontecimento: o evento de
11 de setembro de 2001 nos EUA e outros atentados terroristas em diversos lugares do
mundo. Com a prioridade estabelecida pelos americanos, a questdo da seguranca fisica
das instalacdes nucleares e das fontes passou a assumir um papel importante. O medo da
chamada bomba *“suja”, feita para dispersar material radioativo, incentivou a
recomendacdo e a adocdo de regulacdo destinada a restringir o possivel acesso de
grupos ou individuos mal-intencionados a essas fontes. O relatorio do General
Accounting Office (GAO), 6rgéo ligado ao Senado americano, informa que o nimero de
fontes seladas nos Estados Unidos é desconhecido, uma vez que a Nuclear Regulatory
Commission (NRC) e os estados registram os licenciados em vez das fontes seladas
individuais (GAO, 2003, p. 1). Usuéarios de diversos equipamentos e dispositivos que
contenham fontes seladas ndo necessitam solicitar uma licenca a NRC. Esse
procedimento torna dificil a responsabilizagdo por essas fontes. Desde 1998 até a data
do relatorio do GAO ocorreram mais de 1000 incidentes nos Estados Unidos, nos quais
fontes seladas foram roubadas, perdidas ou ficaram fora de controle. Demonstrando
claramente a finalidade do trabalho, o0 GAO justifica o estudo, dizendo que, desde 0s
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, existe uma preocupacgédo de que certos
materiais radioativos, como Cobalto-60, Estroncio-90, lodo-131, Césio-137, Iridio-192
e Americio-241, possam ser utilizados na construcdo de um dispositivo de disperséo

radiologica — comumente denominado “bomba suja”.

%0 INSAG é um grupo internacional de aconselhamento do Diretor Geral da Agéncia Internacional de
Energia Atdmica, formado por especialistas de diversos paises,

264



A preocupacao com a seguranca fisica das fontes de radiacdo, que envolve
tanto a radioprotecdo como aspectos de seguranca nuclear, embora ja fosse abordada em
1996 no BSS (IAEA, 1996b, p. 26), tem sido a area preferencial para as recomendagdes
internacionais nestes Gltimos anos, no sentido de um aumento do controle e de uma
regulacdo mais restritiva em relacdo a propriedade e ao controle do uso desses materiais.
Nesse sentido, a AIEA elaborou um Cddigo de Conduta, para servir como um

documento de compromisso dos paises membros (IAEA, 2000).

11.1.2 A evolucéo da regulacéo da radioprotecéo no Brasil
Os trabalhos iniciais com radiagdes no Brasil

Embora o uso das radia¢@es ionizantes na saude tivesse se iniciado muito cedo
no Brasil, a radioprotecdo, como no resto do mundo, s6 ganhou corpo mais tarde. O
primeiro aparelho de raios X trazido para o Brasil que se tem noticia, foi por iniciativa
de José Ferreira Pires, em 1897, dois anos apds sua invencdo por Roentgen (ALMEIDA,
2000, p. 2). Esse equipamento foi levado de carroca para a cidade de Formiga, a mais de
100 km de Belo Horizonte. Segundo ALMEIDA (2000, p. 3) o primeiro aparelho de
raios X que chegou a Sao Paulo foi importado em 1906 pelo cirurgido Walter Seng, para
0 Hospital Santa Catarina. Na década de 1910, foram trazidos para o Brasil os primeiros
tubos de radio pelo Prof. Eduardo Rabello, fundador em 1914, do Instituto do Radium e
Eletrogia da Faculdade de Medicina da Universidade do Brasil, no Rio de Janeiro. A
braquiterapia desenvolveu-se por outros centros do Brasil, enquanto a teleterapia
somente veio a implantar-se mais tarde. As primeiras unidades foram instaladas em
1954, na clinica do Dr. Osolando Judice Machado no Hospital S&o Sebastido e, a seguir,

no Instituto Nacional do Cancer — INCa, ambos no Rio de Janeiro.

Em 1953 foi criado o primeiro centro com a finalidade especifica de utilizar as
radiacbes ionizantes, o entdo Instituto de Pesquisas Radioativas (IPR), em Belo
Horizonte, no campus da Universidade Federal de Minas Gerais. O IPR teve
posteriormente seu nome alterado para Centro de Desenvolvimento de Tecnologia
Nuclear (CDTN). Nesse centro, que serviu de apoio para outros grupos que se
formavam e de onde sairam nomes importantes da area nuclear, as atividades nucleares

também eram conduzidas sem uma preocupacao

Em Sédo Paulo, diversos grupos destacavam-se no uso das radiacfes para o

combate ao cancer, entre eles o do Hospital das Clinicas e o do Hospital A.C. Camargo.
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O Colégio Brasileiro de Radiologia (CBR) foi fundado em 1948, na Primeira Jornada
Brasileira de Radiologia, realizada na Faculdade de Medicina da USP. No A.C.
Camargo, a primeira turma de médicos com residéncia em radioterapia concluiu o curso
em 1955. Nesses primeiros tempos, as no¢oes sobre radioprotecdo eram precérias, € as
doses a que se submetiam os medicos foram provavelmente muito altas, segundo
pessoas que vivenciaram esse trabalho no final da década de 1950 (VIZEU, 2003;
BITELLI, 2002).

Um dos primeiros grupos a atuar especificamente em radioprotecdo no Brasil
surgiu com a construcdo do reator IEA-R1, no entdo Instituto de Energia Atbmica, em
Sdo Paulo, hoje Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares (IPEN). O quimico
Silvio Herdade foi convidado para trabalhar no IPEN em 1956, no reator que estava em
seu primeiro ano de constru¢do, quando foi constituido um grupo para a protecao
radioldgica na Divisdo de Radiobiologia, entdo chefiada por RGmulo Pieroni, médico e
fisico (HERDADE, 2002). O grupo passou a ocupar-se de todo o trabalho que hoje é
denominado radioprotecédo, e que era conhecido pelo nome em inglés, Health Physics.
Esse grupo foi orientado pelo Professor Howard, americano vindo do Laboratério
Nacional de Oak Ridge (EUA). Faziam parte desse grupo, além de Silvio Herdade,
Vilma Heil (matematica), Claudio Silveira (engenheiro), e o proprio Pieroni. O grupo
fez levantamentos pré-operacionais da regido antes da operacdo do reator, com medidas
de radioatividade do ar, do solo e da agua do Rio Pinheiros. O material de orientacéo
era basicamente a parte referente a radioprotecdo que alguns livros sobre engenharia de
reatores traziam, como o Gladstone, e apostilas trazidas de Oak Ridge por Howard. O
reator alcangou sua criticalidade em setembro de 1957. As pessoas que trabalhavam no
reator utilizavam filmes dosimétricos, que inicialmente eram enviados para Oak Ridge
para processamento, 0 que levou a construcdo de um laboratério de dosimetria
fotografica para fazer a avaliacdo das doses. Quem estava na area do reator portava
também canetas dosimétricas, além dos dosimetros com filmes. Quando ocorria
qualquer operacdo com possibilidade de contaminacgdo, era também utilizada a técnica
do esfregaco para verificar a presenca de contaminantes depositados. A presenga do
reator na cidade de Sao Paulo levantou uma polémica que incentivou uma série de
cuidados em relacdo ao ambiente. O reator tinha um detector montado em sua chaminég,

e a agua e o ar nas suas proximidades eram monitorados rotineiramente. Em 1958 e
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1959 novas pessoas se incorporaram ao grupo, entre eles Dirceu Vizeu e Thomaz
Bitelli.

Ainda em 1959, Mathias Octavio Roxo Nobre, médico que trabalhava no
Hospital do Céancer de S&o Paulo, instituicdo com a qual Pieroni mantinha ligacdes,
solicitou um fisico para ajuda-lo nos célculos de dose. Pieroni indicou Dirceu Vizeu,
que foi um dos primeiros fisicos em medicina no Pais. Antonio de Barros Ulh6a Cintra,
reitor da Universidade de Sdo Paulo, havia criado o Centro de Medicina Nuclear da
USP. Thomaz Bitelli seguiu 0 mesmo caminho de Vizeu, em 1959, indicado pelo Prof.
Abrahdo de Morais, indo trabalhar com Tede Eston de Eston e Verdnica Rapp de Eston,
pioneiros desse Centro. Com o material dos diversos cursos que proferiu desde 1960 no
Centro de Medicina Nuclear e em outros lugares, Bitelli foi o autor de um dos primeiros
livros no Brasil na area de radioprotecdo, intitulado Higiene das Radia¢Bes (BITELLI,
1982).

No Rio de Janeiro, conforme descrevem GUIZZARDI e GUIMARAES (2000),
em 1938, sob dire¢do do Dr. Méario Kroeff, foi inaugurado o Centro de Cancerologia,
que veio posteriormente a dar origem ao INCA, contando entdo com um aparelho de
radiodiagndstico e um de radioterapia. O responsavel pela radioterapia era o Prof.
Manoel de Abreu. Em 1942, por conta de transferéncia de local, o setor de radioterapia
ficou parcialmente fechado e os pacientes que necessitavam de radioterapia profunda
passaram a ser atendidos gratuitamente no consultério particular do Dr. Osolando Judice
Machado, nome que veio se tornar referéncia na radioterapia brasileira. Em 1948, foi
instituido o criado Essa area continuou a evoluir, aumentando a demanda pelos servicos.
Em 1964, no novo servico de radioterapia do ja entdo Instituto Nacional do Cancer, foi
criado o setor de Fisica de Irradiacdo Aplicada a Medicina, sendo contratada para
chefia-lo a fisica Esther Nunes Pereira, com funcdes ligadas & radioprotecdo®’.

Na década de 1950, ja se realizavam pesquisas na area de radiacdo no Rio de
Janeiro, principalmente na PUC, no CBPF e no Instituto de Biofisica. Os niveis de
radiacdo natural elevados, principalmente em Pogos de Caldas e Guarapari, geraram
trabalhos na area de dosimetria e radiacdo ambiental foram feitos por pesquisadores
dessas instituicdes, como os publicados pelos Padres ROSER e CULLEN, em 1958 e
1962 (apud EISENBUD, 1963, p. 169). Em 1959, foi criado pela CNEN, através de um

31 O histérico apresentado no site da Associagao Brasileira de Medicina Nuclear (ABFM) indica o inicio
das atividades de Esther Nunes Pereira no INCA em 1956 (http://www.abfm.org.br/historico.asp).
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convénio com a PUC, o Laboratorio de Dosimetria, com a finalidade de se dedicar as
pesquisas metroldgicas e na area legal. Esse laboratorio, que teve seu primeiro diretor
na figura do fisico alem&o Bernard Gross, que entdo trabalhava no INT, veio a tornar-se
0 embrido do Instituto de Radioprotecdo e Dosimetria (IRD, 2004).

O inicio das atividades de regulacao no Brasil

Uma das primeiras manifestacGes de legislacdo vinculada a regulacdo do uso
de radiacGes ionizantes no Brasil foi a Lei n° 1.234, de 14 de novembro de 1.950, que
“confere direitos e vantagens a servidores que operam com raios X e substancias
radioativas”, como diz seu texto. Essa lei atribuia aos chefes das reparticGes a
responsabilidade de afastar do servigco quem apresentasse sinais de lesdes e estipulava
também a revisao semestral das instalacBes nos termos de legislacdo a ser baixada, sem
entretanto definir o 6rgdo responsavel pela observancia do cumprimento dessas
determinacGes. N&o havia uma estrutura para o exercicio dessas fun¢des. A década de
1960 foi uma década de preparacao para as atividades regulatérias no Brasil. Embora ja
houvesse atividades de pesquisa realizadas nessas diversas instituic@es, a radioprotecdo
era avaliada mais de forma indireta, no proprio cuidado para a realizacdo dos
experimentos, nos quais uma contaminagdo ou irradiacdo espuria significava haver
fatores fora de controle influindo nos experimentos. Usavam-se canetas dosimétricas em
algumas instalacdes. As medidas de controle da radiacdo eram espontaneas, uma vez
que ndo havia 6rgdo regulador no Pais. Um dos primeiros cursos de protecéo
radioldgica foi o dado por S. J. Vasirca, da Assisténcia Técnica da AIEA, em 1961, que
ministrou um curso de Dosimetria de Radiacao, Instrumentacao e Protecdo Radiologica.
A criacdo do IEN trouxe incentivo para a aplicacdo de radia¢fes na industria. Em 1963,
José Rozental, que havia sido incumbido da &rea de aplicagdo de técnicas nucleares,
dava cursos de gamagrafia industrial para a Petrobrés, nos quais incluia nogdes de

radioprotecao.

Nesse comeco de década, a AIEA, que havia sido criada em 1957, passou a
exercer o papel de difundir as medidas de radioprote¢do. Em 1962, langou seu primeiro
documento da Safety Series, Safe Handling of Radioisotopes,®, de cuja redacdo

participou Bernard Gross, fisico alemdo radicado no Brasil.

% International Atomic Energy Agency (IAEA), 1962, Safe Handling of Radioisotopes. Safety Series No.
1. Vienna: International Atomic Energy Agency.
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A CNEN, que havia sido criada como uma comissao executiva, foi em 1962,
com a Lei n® 4.118, transformada em autarquia com funcdes de estabelecer diretrizes de
radioprotecédo, entre outras fungdes. A partir dessa data, passou a se estruturar, com a
contratacdo de quadro préprio, utilizando pessoas que ja se encontravam nos grupos

distribuidos pelo Pais.

As resolucdes iniciais da CNEN, que datam de 1963, tratavam de definicdes e
regras para controlar a exportacdo de matérias que tinham interesse estratégico®® A
Resolugcdo CNEN n° 11/69, publicada em 17 de julho desse ano, foi a primeira a atuar
sobre as instalagdes que lidavam com radiacdo. Essa Resolucdo determinava a exigéncia
de autorizacdo da CNEN para a importacdo de fontes de teleterapia e para o

funcionamento de instalacdes, condicionadas a aprovacao de projeto.

As primeiras discussées no ambito da CNEN sobre regulamentacéo para a area
de radioprotecdo ocorreram em 1967, como relata Jean Maria SORDI (2003), que
juntamente com Jodo Batista Rocha e Silva do IPR, fez parte de um grupo encarregado
por Hervasio Guimaraes de Carvalho de discutir essas normas, e que era coordenado por
Arthur Gerbasi do IEN. As discussdes eram fundamentadas pelos documentos da AIEA
e da ICRP. Alguns documentos preparados pela AEC também estavam disponiveis.
Esse trabalho ndo teve continuidade, e a discussao foi retomada quando Rex Nazaré
ALVES (2005) foi encarregado de prepard-la em 1971, contando com a ajuda de
Rozental, Fernando Bianchini, que havia vindo do IPEN, e Ayrton Paiva e Paulo
Noronha, esses dois ultimos advogados da CNEN.

Rex também foi o personagem central da cria¢do do Instituto de Radioprotecao
e Dosimetria, que veio a se tornar uma das pecas centrais no processo da regulacdo da
radioprotecdo. Em 1968, o entdo presidente da CNEN, Uriel da Costa Ribeiro,
designou-o para a missdo de transformar o Laboratério de Dosimetria da CNEN que
existia na PUC, em um laboratdrio regional dentro do programa de laboratorio regionais
de padronizacdo secundaria que estava sendo criado pela AIEA, e que corria risco de ir
para outro pais. Além disso, o prédio estava sendo solicitado pela Universidade, que
tinha planos de construir um novo edificio no local, o que de fato acabou acontecendo.
Conseguiu do Secretario da recém-instalada Secretaria de Ciéncia e Tecnologia do

Estado da Guanabara, Arnaldo Niskier, a autorizacao para ocupar uma area na regido de

% Resolugdo CNEN 01/63 de 09/jan/63 — Controle de Minerais, Minérios nucleares e de interesse
nuclear para energia nuclear.
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Jacarepagua. Como conseguiu de graga o terreno, restou uma verba disponivel maior
para a construcdo das instalacdes e compra de equipamentos. Como conta Anna Maria
Campos de ARAUJO (2004), que participou desse empreendimento, as vésperas da
inauguracdo uma tempestade fez um grande estrago, o que obrigou a que trabalhassem
todo o final de semana na recuperacdo do lugar. O Instituto de Radioprotecdo e
Dosimetria foi criado como o primeiro instituto voltado especificamente para essas duas
areas de conhecimento ligadas a regulacdo, dedicando-se a metrologia e dosimetria e as

radiacOes ambientais.
A consolidacdo da CNEN como 6rgao regulador em radioprotecéo

A partir da década de 70 a CNEN passou a exercer realmente as funcdes de
autorizacdo e controle. Conforme conta ROZENTAL (2004), com a Resolucdo CNEN
n® 06/73 “Diretrizes Basicas de Radioprote¢do” e outras medidas adotadas em 1974 e
1975, a CNEN pode iniciar o trabalho de credenciar e exigir a presencga supervisores de
radioprotecdo, para trabalhar nas instalacbes. O IRD ja tinha uma estrutura para dar
apoio aos processos de autorizacao e fiscalizacdo. Em 1974 foi feito um convénio com o
Colégio Brasileiro de Radiologia, em fungdo do qual, o curso de protecdo radioldgica
passou a ser exigido para obter o titulo de médico especialista da area. Também foi
introduzida a figura do fisico médico nas equipes meédicas de radioterapia, criando a
figura do especialista, cuja certificacdo passou a ser feita em conjunto com a Associacao
Brasileira de Fisicos em Medicina, criada em 1969 por Thomaz Bitelli e Shigueo
Watanabe, entre outros, e que mais tarde mudou o nome para Associacdo Brasileira de
Fisica Médica (BITELLI, 2002, GHILLARDI, 2003).

A partir dessa fase inicial, através da edicdo de suas Normas, que sdo
regulamentos técnicos, a CNEN aumentou a estrutura de controle. Apds o acidente de
Goiania, a CNEN, realizou uma operacdo de levantamento de todas as fontes radioativas
existentes no Pais, inclusive as que haviam entrado antes de existir o controle
regulatorio. A funcdo de érgdo regulador da CNEN consolidou-se com o cadastro de
fontes radioativas e de aceleradores, com a cooperagdo com a Secretaria da Receita
Federal, que faz com que qualquer importacdo ou exportacdo de fonte radioativa sob
controle regulatdrio necessite autorizacdo da CNEN, e com a certificagdo de pessoas
fisicas para exercer e supervisionar as praticas que envolvam radiacdo. O sistema de
controle de fontes da CNEN ¢é considerado um dos mais completos existentes segundo

opinido expressa por varios especialistas estrangeiros.
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11.1.3 A evolugéo da seguranga nuclear
A seguranca dos primeiros reatores

Novas tecnologias geralmente trazem um risco associado a seu uso, € a energia
nuclear ndo é uma das poucas excegdes a essa regra. A seguranga nuclear surgiu da

necessidade de reduzir esses riscos a niveis considerados aceitaveis pela sociedade.

Desde o inicio da utilizacdo do &tomo como fonte de energia, houve uma clara
preocupacao de criar mecanismos e procedimentos que pudessem atuar quando algo
ocorresse fora do previsto. Incidentes e alguns acidentes extremamente significativos
(como TMI e Chernobyl) também contribuiram para aumentar e aperfeicoar 0s
mecanismos de seguranca. Até hoje os conceitos e a regulamentagdo continuam em
evolucdo, influenciando os projetos dos reatores e instalagbes nucleares, 0s seus
dispositivos de controle e, principalmente, a formagdo e a prepara¢do dos recursos
humanos responsaveis diretos e indiretos pelo seu uso. Parte da evolucdo da seguranca
nuclear e de sua regulacdo esteve ligada ao desenvolvimento da energia nuclear. Dentro
da evolucdo da energia nuclear, a area da regulacdo da seguranca nuclear recebeu
influéncia principalmente do desenvolvimento dos reatores de poténcia nos EUA, pelo
papel que esse pais exerceu como precursor em seu uso e também pelo sistema
econdmico americano, que permitiu a privatizacdo da industria nuclear e que, como

consequéncia, precisou criar 0s mecanismos necessarios para controla-la.

No inicio do desenvolvimento dos reatores nucleares, embora houvesse um
grande cuidado, os dispositivos eram rudimentares. O funcionamento da primeira pilha
nuclear, no projeto comandado por Enrico Fermi, contava com dispositivos totalmente
artesanais a serem utilizados caso algo ndo desse certo (BOURGEOIS et al., 1997, p.
66). THOMPSON e MC CULLOUGH (1973, p. 755) em sua analise afirmam que nesse
primeiro reator nuclear a prioridade méxima era evitar um acidente, ndo diminuir suas
conseqiiéncias. A extensdo possivel de um desvio ou a quantidade de contaminacédo
ambiental que poderia resultar ndo eram levadas em consideracdo. Entretanto, foram

colocadas cortinas para separar a pilha estava montada do resto da area.

Nesses primeiros tempos, a preocupagéo principal na realizacdo de uma reagao
nuclear era a de manter a criticalidade sob controle; e foi dedicado um cuidado especial
ao desenvolvimento de sistemas que diminuissem a populacdo de néutrons, caso fosse

necessario. Um numero consideravel de acidentes ocorreu nas instalacGes de pesquisas
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onde montagens para estudo de criticalidade foram construidas. Falhas de operacdo, de
projeto e de instrumentacdo ocorreram em diversas instalacdes e as vezes repetidamente
na mesma instalagdo. Na fase inicial do uso da energia nuclear, a responsabilidade era
basicamente dos pesquisadores, que faziam o papel de gerentes, projetistas e

responsaveis pela sua propria seguranca, de seus colaboradores e da populacéo.

Apds a construcdo da pilha de Fermi, conforme relatam THOMPSON e MC
CULLOUGH (1973, p. 755), os reatores construidos a seguir, em Oak Ridge e em
Hanford, no estado de Washington, eram localizados em &reas ndo habitadas, em
reconhecimento aos perigos da contaminacao radioativa se ocorresse um acidente sério.
A localizacdo desses reatores em locais remotos foi 0 meio escolhido para protecdo da

populacéo.
O inicio da regulagdo na seguranca nuclear

A exploséo da primeira bomba atémica de teste, em 16 de julho de 1945, em
Alamogordo, Novo México, e mais tarde as bombas lancadas sobre Hiroshima e
Nagasaki, em 6 e 9 de agosto do mesmo ano, associaram as explosdes nucleares aos
reatores. A preocupacdo com a seguranca no uso da energia nuclear ganhou nova
dimensdo. A energia nuclear era considerada tanto uma tecnologia de aplicacGes bélicas
como uma fonte importante para suprir as crescentes necessidades de energia da

sociedade.

Conforme comenta OKRENT (1981, p. 3), a Atomic Energy Act de 1946, que
estabeleceu um controle estrito do Governo Federal americano sobre atividades
relacionadas ao assunto, foi planejada essencialmente para salvaguardar para os EUA o
monopodlio das bombas nucleares e para expandir as aplicacdes militares da nova
tecnologia. A nova lei, entretanto, também forneceu uma base legal para as aplica¢Ges
pacificas sob um sistema de licenciamento governamental. A regulacdo da energia
nuclear surgiu ainda no inicio de 1947 quando a Atomic Energy Commission (AEC), dos
EUA, levou a seu comité consultivo a questdo da avaliacdo da seguranca dos reatores
nucleares. Concluiu-se que era necessario conhecer a opinidao de especialistas na area.
Foram convidadas pessoas de reconhecida competéncia nas diversas areas relacionadas,
que vieram a constituir o Reactor Safeguards Committee - RCS. Esse comité passou a
ter a atribuicdo de aconselhar a AEC sobre a seguranca de reatores e realizou sua
primeira reunido em 1947. LAROWSKI e MOELLER (1979, p. 388) relatam que a

tarefa inicial do RSC foi conduzir uma revisdo dos reatores ja em operagdo e avaliar 0s
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problemas especificos relativos a seus projetos e localizagdes. Apos completar essas
tarefas, o RSC direcionou sua atencdo para a avaliacdo das questBes surgidas com 0s

Novos reatores.

Apos a Segunda Guerra Mundial, para evitar o inconveniente e as desvantagens
econémicas de um local remoto e para proteger a populacdo das consequiéncias de um
acidente grave, o reator Mark A-SIR (Submarine Intermediate Reactor), foi
encapsulado em um grande vaso de aco em West Milton, New York. A contencédo foi
considerada necessaria para permitir que esse reator (uradnio enriquecido, com
moderador de berilio e refrigerado a sédio) fosse testado a poténcia plena em uma area
densamente povoada. O custo direto da contencdo foi considerado mais que
compensado pelas vantagens de localizar o reator protétipo perto do centro de projeto e

de desenvolvimento.

THOMPSON e MC CULLOUGH (1973, p. 755) assinalam que as
preocupacdes iniciais sobre a seguranca de reatores expressas pelo RSC foram indicadas
no relatério WASH-3 Reactor Safeguards Committee — Summary Report of Reactor
Safeguards Committe, de 31 de marco de 1950, da AEC. Esse relatorio enunciava pela
primeira vez uma regra de exclusdo-distancia. Recomendava que o publico em geral
fosse excluido de uma certa area na vizinhanca do reator para que a AEC detivesse

controle completo dessa area.
Os reatores comerciais: 0s principais pontos da atencédo da regulacao

O uso efetivo da energia nuclear para geragdo de eletricidade ocorreu com o
funcionamento do EBR-1 (Experimental Breeder Reactor) em Idaho. O EBR-1 entrou
em operacdao em 1951 com o uso de 200 kW de sua poténcia térmica de 1400 kW para

iluminar um dos edificios da National Reactor Testing Station em Idaho.

Segundo OKRENT (1981, p. 4), o comunicado escrito em 1953 por Edward
Teller, que havia sido presidente do RCS, pode ser considerado o primeiro
posicionamento oficial publico que se referiu claramente aos principais principios da
seguranca nuclear. Nesse comunicado, Teller alerta para o perigo da contaminagéo a
uma distancia razoavel do local do evento no caso de um acidente com um reator.
Apesar disso, mostra-se favoravel ao desenvolvimento da energia nuclear, ressaltando,
entretanto, a necessidade de se ter uma legislacdo apropriada e de serem 0s reatores

privados postos sob o controle do 6rgdao governamental nuclear, no caso a AEC.
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Finalizando, chama a atencdo para um principio que passou a vigorar nas atividades
nucleares de todo o mundo: a responsabilidade primeira sobre a seguranca das

atividades é do operador e ndo do 6rgdo de controle.

Ainda em 1953, foi anunciada a intencdo da construgdo de Shippingport, a
primeira usina de producdo comercial de energia, que foi aprovada em 1954. Como a
operacdo a um nivel de poténcia de projeto de 230 MW(t) iria resultar em uma grande
quantidade de produtos de fissdo no nucleo, foi colocado um sistema de vasos de
contencdo em torno do sistema primério, para assegurar que qualquer acidente que
viesse a ocorrer durante a operacdo do reator ndo representasse um risco indevido ao
publico. Desde essa época, praticamente todos os reatores construidos nos EUA incluem
medidas para uma contencdo ou um confinamento especifico, com excecdo somente de
alguns reatores experimentais em operacdo em locais remotos e de alguns reatores
refrigerados a gas. A seguranca nos anos seguintes foi delineada por esses trés
elementos: prevencao de acidentes, diminuicdo de suas consequéncias por confinamento

(contencdo) e plano de intervengdo em caso de emergéncia.
A introducéo dos métodos probabilisticos

Em 1957 foi editado o Relatério Theoretical Possibilities and Consequences of
Major Accidents in Large Nuclear Power Plants: A Study of Possible Consequences if
Certain Assumed Accidents, Theoretically Possible but Highly Improbable, Were to
Occur in Large Nuclear Power Plants, WASH-740, conhecido como Relatério
Brookhaven, por ter sido preparado pelo Brookhaven National Laboratory (BNL). O
relatorio postulava a falha completa de todos os dispositivos de seguranca em um reator
de poténcia (500MW) e avaliava as consequéncias tedricas para 0 meio ambiente e em
particular para a populagdo. Esse relatério serviu como base para o estabelecimento nos
Estados Unidos de um sistema civil para atuacdo em caso de acidente (Price Anderson
Act).

Em 10 de outubro de 1957, ocorreu o acidente com um dos dois reatores
existentes em Windscale na Inglaterra, com contaminacdo do ambiente na regido

préxima (ver Evolucdo da Radioprotecéo).

Em 1959, a AEC introduziu o conceito de “acidente maximo postulado” em
seu processo de avaliacdo para a concessdo de licencas. Em 3 de janeiro de 1961

ocorreu no Reator SL-1, instalado na National Reactor Testing Station da AEC, o
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primeiro acidente com reatores nucleares que resultou em vitimas, com a morte de trés
operadores (THOMPSON, 1973, p. 653). Apesar de tudo, a contencdo impediu a
liberagdo de material para o meio ambiente. THOMPSON (1973, p. 681, traducéo
nossa) comenta as conclusdes gerais do relatério referente ao acidente: “A maioria dos
acidentes ¢é devida a erros de projeto, de instrumentacdo ou a erros dos operadores ou

chefes de equipe. O acidente de SL-1 € um exemplo perfeito de todos esses erros.”

Em 1962, a AEC adotou os critérios para aprovacdo de local em termos de
densidade mé&xima de populacdo no entorno das centrais e de “termo fonte”, quantidade
maxima de produtos de fissdo suscetiveis de serem liberados durante os acidentes. Esses
critérios, ainda em vigor nos EUA, constituem o documento 10CFR-100 (Code of
Federal Regulations) e passaram a ser uma das bases da avaliacdo de seguranca no
processo de licenciamento. Os critérios de escolha de local, com relagdo a densidade de
populacdo e a adocao de contengdes de protecdo, foram adotados pelos EUA e por todo
0 Ocidente e Extremo Oriente, mas nao pela Unido Soviética. Alguns dos primeiros
reatores ingleses permaneceram operando sem a contencdo, que veio a ser incluida nos

projetos posteriores.

BOURGEQOIS et al. (1997, p. 81) caracterizam o periodo de 1957-1967 pela
importancia que foi dada aos aspectos de projeto de engenharia dentro da seguranca.
Segundo eles, a maioria dos principios importantes ainda em vigor, principalmente as
fungdes essenciais para a seguranca, foi estabelecida nessa época: o controle da reacdo
em cadeia, a refrigeracdo do nucleo e o confinamento dos produtos radioativos
(contencdo). Foi introduzida a nocdo de defesa em profundidade; foi definida a
necessidade de redundancia dos equipamentos destinados as fun¢des de seguranca para
garantir seu funcionamento mesmo em caso de falha ou dano; e foram identificados os
defeitos ou erros que servem de base para projetar as caracteristicas de seguranca.
Eventos externos, como terremotos ou inundagdes, passaram a ser considerados na

concepcao e na analise do projeto.

Outros métodos de avaliacdo foram desenvolvidos fora dos EUA. Na Franca,
0s métodos de avaliagdo foram centrados no conceito de “barreiras de defesa em
profundidade”. No Reino Unido, F. R. Farmer, Diretor de Seguranca da United
Kingdom Atomic Energy Authority (UKAEA) enviou em 1967 para a AIEA o relatorio
Siting Criteria: A New Approach (BOURGEOIS et al., 1997, p. 83). Propunha a
utilizacdo de um enfoque probabilistico para a avaliacdo da seguranca nuclear. Esse
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método sugeria um critério de aceitabilidade que se apresentava na forma de uma
relacdo entre a freqiéncia prevista de um acidente e suas maximas consequéncias. O
critério Farmer era definido no espaco de risco e dano, caracterizado pela probabilidade

- consequéncias.

A utilizacdo do método probabilistico como elemento de quantificacdo
complementar para os métodos de analise deterministica mostrou-se Gtil para auxiliar na
identificacdo dos pontos fracos sobre os quais deveriam ser centrados os esforcos de
melhoria da seguranca, por meio da avaliagdo da ordem de magnitude da probabilidade

das diversas sequiéncias acidentais possiveis.

Em 1972, conforme relata a edicdo preliminar do Relatério WASH-1400
(NRC, 1974), iniciou-se nos EUA um trabalho de andlise, tdo exaustivo quanto
possivel, de todas as falhas, materiais ou humanas, que podem aparecer durante a
operagdo de uma central e conduzi-la a seqiiéncias anormais de funcionamento. O
objetivo era o de determinar, com a melhor precisao e exatiddo possivel, as seqiiéncias
que podem conduzir a um acidente com liberacdo de radioatividade para fora da
instalagéo, e suas probabilidades. Os resultados obtidos para 100 centrais nucleares nos
EUA foram comparados com as estatisticas de acidentes americanos, incluindo a
industria, o transporte aéreo, 0s acidentes com represas e o transporte de cloro (NRC,
1975, p. 2) Esse trabalho, terminado em 1975 (NRC, 1975), que teve a participacdo de
um grande namero de instituicGes de pesquisa e engenharia, governamentais e privadas,
foi chefiado por Norman C. Rasmussen, professor do MIT. Por esse motivo, o trabalho
ficou conhecido também como Relatoério Rasmussen. O relatorio concluiu que 0s riscos
devidos a um acidente com um reator eram muito pequenos se comparados com outros
riscos, incluindo fogo, substancias tdxicas, quedas de avido, rompimento de barragens.
Posteriormente, Rasmussen criticou as conclusfes do relatério, principalmente no que
se refere a forma pela qual foram calculados alguns dos dados estatisticos
(RASMUSSEN, 1980). Bourgeois et al. (1997, p. 87) apresentam o resultado obtido
pelo WASH-1400 comparado com um estudo anélogo feito no Reino Unido em 1978,
para os riscos de uma zona industrial em Canvey Island, nas margens do Tamisa,
mostrando que os dados indicavam um risco de 100 a 1000 vezes menor para um

acidente nuclear em relacdo a um acidente com a inddstria convencional.
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Independéncia de 6rgéos reguladores e énfase na qualidade

Durante o periodo que vai de 1967 até o acidente do reator de Three Mile
Island, d&-se muita atencdo a seguranga no projeto e na qualidade da construcdo. Surgiu
um novo conceito, relacionado ao processo de assegurar que as normas fossem
obedecidas de forma estrita na execucdo do projeto: a garantia da qualidade. Nesse
periodo passaram a ser criados os 0rgdos reguladores independentes. Nos EUA, em
1974, foi criada a Nuclear Regulatory Commission (NRC) em resposta as criticas da
opinido publica de que a regulacdo imposta pela AEC ndo era suficientemente rigorosa
em assuntos como prote¢do radioldgica, localizacdo de usinas nucleares, seguranca de
reatores e protecdo ambiental. No Reino Unido, foi instituida em 1975 a funcdo da
Nuclear Installations Inspectorate (NII). Na Franca, o papel das autoridades de
seguranca transferiu-se, em 1973, do Comissariat a I’Energie Atomique (CEA) para o
Service Central de Surveillance des Installations Nucléaires (SCSIN), embora 0 mesmo
continuasse a utilizar o CEA como principal érgéo técnico, principalmente um de seus

centros de pesquisa, o Institut de Protection et SGreté Nucléaire (IPSN.)

Em 1975 ocorreu o incidente de Browns Ferry, nos EUA, no qual um incéndio
decorrente de uma obra de reparo em que era utilizado um macarico provocou o risco de
perda de controle do reator, conforme relatério da NRC (1975b). Embora sem maiores
consequéncias do ponto de vista de danos a pessoas fisicas, 0 evento chamou a aten¢édo
para a necessidade de definicdo melhor sobre outras fontes potenciais de acidentes, que
ndo se enquadravam entre as diretamente ligadas ao funcionamento nuclear
(HANAUER, 1980; NRC, 2004b). Esse acontecimento fez os orgdos reguladores
revisarem a questdo em profundidade e promulgarem novas disposi¢cGes. Nos EUA,
junto com o relatério sobre o acidente, a NRC emitiu uma série de exigéncias

especificas a serem seguidas pelas usinas em operacao.
O acidente de Three Mile Island (TMI) e o fator humano

Apesar dos aperfeicoamentos nos sistemas de seguranca, alguns fatores nédo
foram levados totalmente em conta. Até 28 de marco de 1979, quando ocorreu o
acidente de TMI, a maioria dos especialistas em seguranca nuclear mostrava-se
satisfeita com as disposi¢es adotadas para controlar os riscos nucleares. Enquanto a
maior parte das discussdes se centrava sobre o projeto e a qualidade durante a
construcdo, ndo se prestava atencdo suficiente a seguranca durante a operacdo e em

relacdo ao elemento humano (BOURGEOIS, 1997, p. 97). Um acidente muito parecido
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com o que viria ocorrer em TMI havia ocorrido em setembro de 1977 em um reator
americano do mesmo tipo (Davis Besse). O acidente, que consistiu no ndo fechamento
da valvula de alivio, o que fez com que se continuasse a perder a agua responsavel pela
refrigeracdo do ndcleo, ndo teve maiores consequéncias porque a poténcia era pequena e

porque, depois de vinte minutos, foi possivel fechar a valvula aberta.

O erro cometido pelos operadores de TMI teve uma influéncia muito grande
sobre 0 encadeamento de eventos que levaram ao acidente. As analises posteriores
demonstraram que, embora o acidente ndo fosse totalmente previsivel, ndo havia sido
feito o possivel para evita-lo. Pelo contrario, os fatores que contribuiram foram muitos:
interface homem-sistemas inadequada, procedimentos imprecisos e incompletos para o
caso de acidentes, estudos cientificos das condi¢cdes de trabalho na sala de operagédo
insuficientes (informagfes ndo hierarquizadas, pouco claras ou ambiguas), falta de
redundancia humana e desconhecimento do comportamento da maquina em situacdo
anormal. Nesse acidente houve a interferéncia direta, no comando das medidas, do
orgao regulador (NRC), que assumiu a operacdo do reator depois de a situacdo ter sido

declarada fora de controle.

O acidente de TMI revelou que, em decorréncia de um conjunto de falhas
menores, mas multiplas, e de erros humanos, poderiam ocorrer acidentes mais graves
gue os previstos no projeto, para 0s quais haviam sido instalados sistemas de prevencéo
e de redugdo de consequéncias. O principio de defesa em profundidade, a principal
funcdo da contencdo, mostrou-se importante ao proteger o publico de qualquer dano
significativo para a saude. TMI ressaltou a importancia da comunicacdo adequada com
a midia e com a populacédo, principalmente nas situacdes de crise. As dificuldades de
comunicagédo trouxeram consequéncias como o0 panico e ac¢oes indevidas de evacuagédo
da populacdo que amplificaram o alcance real do acidente. O acidente de TMI levou a
uma completa revisdo dos sistemas de seguranca e, a partir dai, deu-se mais atencao a
questdo do treinamento, da garantia da qualidade na operacdo e da relacdo entre o
homem e os sistemas de controle. Foi feita uma reformulacdo dos sistemas indicadores
na sala de operagéo, de forma a hierarquizar as falhas, juntar fisicamente os indicadores
e as informac0es relativas ao mesmo problema potencial na operacdo do reator. Foi
incorporado nas analises de seguranca o balance-of-plant, que sdo 0s outros sistemas,
componentes e estruturas que compdem a usina nuclear completa, e que ndo estido

incluidos no sistema principal da usina (nuclear steam supply system — NSSS). Houve
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um esforco no mundo ocidental para incorporar aos reatores em operagdo 0S
ensinamentos que o acidente trouxe para a melhoria da seguranca nuclear. O acidente de
TMI representou também um aumento no intercdmbio de informagfes entre os paises
ocidentais com acordos bilaterais entre os érgdos reguladores e entre as organizacfes de
pesquisa e desenvolvimento. Nos Estados Unidos, um reflexo direto do acidente foi a
criacdo em 1979 do Institute of Nuclear Power Operations (INPO), patrocinado pela
industria nuclear americana. Esse instituto, ao qual todas as usinas americanas se
associaram, tem como fungdo principal melhorar as condigfes de seguranca e
desempenho das usinas nucleares, sendo um instrumento importante na auto-regulacao,

embora ndo diretamente envolvido com os 6rgéos reguladores.
Chernobyl e a cultura de seguranca

Em 26 de abril de 1986 a unidade 4 da central de Chernobyl, situada a
aproximadamente 100 km a noroeste de Kiev, Ucrénia, explodiu e incendiou depois de
um teste realizado em violagéo das regras de seguranca mais elementares. O acidente de
Chernobyl mostrou que a operacdo de centrais na antiga Unido Soviética ndo obedecia
aos procedimentos necessarios para garantir a seguranca das centrais. Demonstrou
também que haviam sido desprezados eventos anteriores de rupturas de tubulagdo como
os ocorridos em 1975, em S&o Petersburgo (Leningrado) e em 1982, em Chernobyl. As
investigacbes mostraram também violagcbes dos operadores aos procedimentos
existentes. A instrumentagdo era mais antiga e inadequada que a de TMI. Além disso, 0
programa de provas havia sido iniciado sem uma preparacd0 Ou programacao
consistente. Por fim, o projeto do reator fazia com que, em determinadas condicdes, a
reatividade do nucleo crescesse mesmo que se tentasse desliga-lo e o reator se tornasse

instavel.

O acidente de Chernobyl, que ocasionou a dispersao de radioatividade pela
atmosfera e contaminacao de outros paises, demonstrou a possibilidade de um acidente
de grande porte afetar outras regides além do local onde se situava a instalacdo. A falta
de informacgdo que se seguiu ao acidente de Chernobyl, com tentativas da URSS de
ocultéd-lo, acabou dando origem a Convencdo de Seguranca Nuclear, adotada pela
AIEA, em 1994. Por esse documento, 0s paises signatarios assumem o compromisso de
informar qualquer acidente ou incidente que possa vir a ter conseqiiéncias fora de suas
fronteiras, além de adotar medidas para melhorar a segurancga das instalagdes. Com o
fim da Unido Soviética, a AIEA e a Comunidade Européia estabeleceram um programa
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de apoio aos paises do antigo bloco soviético para a modernizagdo dos reatores
nucleares e para melhoria das condicdes de seguranca, incluindo a estrutura e o0s
instrumentos dos 6rgdos reguladores e da regulacdo. Outro reflexo do acidente foi a
criagdo, em 1989, da WANO- World Association of Nuclear Operators, nos moldes da
INPO americana, patrocinada pela industria nuclear mundial e voltada para a melhoria
das condicOes de operacdo dos reatores. Como a INPO, a WANO atua principalmente
na auto-regulacdo nuclear e, embora tenha um papel importante na orientacdo das

operadoras, ndo tem interferéncia direta nos reguladores nucleares.

Apos o acidente de Chernobyl, a &rea nuclear incorporou o conceito de “cultura
de seguranca”, que significa privilegiar a seguranca sobre todas as demais atividades
(IAEA, 1991, p. 1). Esse termo foi utilizado primeiramente na discussdo sobre as
causas do acidente de Bhopal, na india (KHARBANDA, 1985), ocorrido em 1984 e que
vitimou cerca de 3000 pessoas, afetando de 200.000 a 600.000 pessoas (BHOPAL,
2004).

As instalagdes de producdo do combustivel nuclear

A seguranca das instalacGes de fabricagdo do combustivel nuclear sempre teve
uma relacdo maior com os acidentes em instalacfes da industria de mineracdo ou
quimica. O namero e consequéncias de acidentes nesse tipo de instalacdo podem ser
considerados pequenos. A regulacdo em termos das instalaces do ciclo do combustivel
esteve atenta principalmente & questdo da criticalidade. A principal forma de prevencéo
foi a de evitar pela geometria (forma e capacidade) dos recipientes que isso pudesse
ocorrer. Os acidentes mais recentes de maior significado ocorreram no Japdo. Um foi
em Tokai, em 1997, e envolveu o incéndio em rejeitos radioativos de materiais
resultantes do reprocessamento, que continham nitrato em betume, e o outro, mais
recente, em 1999, foi em Tokaimura, também no reprocessamento, no qual a falta de
atendimento a critérios de seguranca levou a utilizacdo de recipientes errados para

misturas com teor mais elevado de enriquecimento do urénio presente no material.

Com o risco relativamente baixo de acidentes mais graves, o assunto foi
gerenciado com menos critério, mesmo pelos paises mais desenvolvidos. Ndo é
incomum encontrar minas com tratamento ambiental inadequado, depdsitos sem o
cuidado devido e outros problemas similares nos EUA, no Canada, Russia e outros

paises da Europa.
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Ao contrario dos reatores de poténcia, que sdo bastante padronizados em
funcdo de sua fabricacdo em modelos de producdo comercial, cada instalacdo do ciclo
do combustivel é praticamente Unica, pois dependem de uma série de caracteristicas do
minério, na fase inicial do processo, e da tecnologia, na fase final do mesmo. A
tecnologia de producdo de combustivel nuclear é considerada sigilosa, dada a
possibilidade de desvio de seu uso para a formacéo de estoques de material enriquecido
para fins bélicos, o que faz com que o segredo que a cerca dificulte a padronizacédo e
divulgacdo dos requisitos de seguranga. O assunto sempre foi tratado com muita
desconfianga. Somente mais recentemente, a partir de 2000, em parte por iniciativa do
Brasil, foi que a AIEA passou a desenvolver os guias de seguranca especificos para esse

tipo de instalacéo.
Tendéncias: protecéo fisica e ndo-proliferacéo

Mais recentemente, as preocupacdes da area de seguranca nuclear e de sua
regulacao voltaram-se para a questdo dos atentados terroristas contras as instalagdes. O
atentado de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos levantou a possibilidade de
atos contra as instalagfes nucleares que incluiriam, por exemplo, o lancamento
deliberado de avides pesados contra usinas. Essa possibilidade levou os 0rgdos
reguladores a uma revisdo das condi¢des de construcdo das instalagcdes nucleares, de
forma a ter uma analise melhor a respeito das possiveis consequéncias de tais atos e da
verificacdo da necessidade de alteracdo nos requisitos regulatérios. Outro aspecto que
passou a ser considerado com maior importancia foi o relacionado com a protecéo fisica
das instalagdes, de forma a evitar que individuos com inten¢bes malévolas pudessem

entrar nessas instalacoes.

A situagdo politica mundial também levou a uma nova preocupagéo dos paises
detentores de maior influéncia e poder: a ndo-proliferacdo nuclear. Essa tendéncia, além
das medidas restritivas de transferéncia de tecnologia, destina-se a levar a producao de
reatores que impossibilitem de forma efetiva a utilizacdo do combustivel queimado para

outros fins.

11.1.4 Evolugéo da seguranca nuclear no Brasil

As primeiras manifestaces que envolvem a seguranca nuclear estiveram

ligadas a possivel construgdo de um reator de poténcia no Pais.
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Em 31 de agosto de 1956, o Conselho de Seguranca Nacional expediu as
Diretrizes Governamentais para a Politica Nacional de Energia Nuclear, que
recomendavam a criacdo de uma comissdo executiva desta politica, 0 que ocorreu com o
Decreto n® 40.110, de 10 de outubro de 1956 (CNEN, 1962, p1). A CNEN estabeleceu
0s objetivos fundamentais do projeto de uma central nuclear para a entdo regido Centro-
Sul. Foi criada na Comissao, pelo Decreto n® 47.574 de 31/12/59, a Superintendéncia do
Projeto Mambucaba, cujos estudos técnicos e econdmicos se concentraram até 1961 na
regido da bacia do rio Mambucaba, trecho vizinho do litoral da baia de Ilha Grande.
Essa Superintendéncia imediatamente contratou para assessora-la nessas atribuigdes, as
firmas ECOTEC, que subcontratou diversas firmas para estudos relativos ao local
escolhido, Kennedy & Donkin, de Londres, e Internuclear Co, de Missouri, EUA,
encarregadas de auxiliar a CNEN na redacdo do edital de concorréncia e no
levantamento da capacidade da industria nacional. Nessa ocasido, ndo se chegou a
definir o tipo da central e o combustivel a ser utilizado pela inexisténcia de diretrizes
superiores a esse respeito. Em 1961, o projeto foi inteiramente reformulado, tendo em
vista a experiéncia adquirida com o inicio de operacdo, a partir de 1960, de grande
namero de reatores de poténcia no mundo. Foi definido entdo que o reator seria do tipo
que utilizava uranio natural como combustivel, grafite como moderador e gas carbonico
como refrigerante, modelo empregado na Inglaterra, Estados Unidos e Franca (CNEN,
1962, p. 7).

Nos anos finais da década de 50, pouco tempo depois da criagdo da CNEN
como comissdo executiva, foram instituidos varios cursos direcionados para a
engenharia nuclear, entre 0s quais os da Universidade do Brasil e do IME, no Rio de
Janeiro, e o0 da Escola Politécnica da USP, que tinha a participacdo do pessoal do reator
IEA-R1. Nesses cursos eram dadas as matérias relacionadas a seguranca de reatores.

Em agosto de 1961, foi determinada a abertura da concorréncia para construcao
da central. Em 24 de abril de 1962, foi criado o Grupo de Trabalho do Reator de
Poténcia constituido de 16 engenheiros brasileiros, que tiveram o apoio de técnicos
ligados a0 Commissariat a I’Energie Atomique (CEA) 0rgdo que concentrava as
atividades nucleares na Franca. Waldyr Pollis coordenava esse grupo, que tinha a
incumbéncia de estudar um anteprojeto de reator nas condi¢bes preconizadas, a fim de
redigir as especificacOes e realizar os trabalhos preparatdrios da concorréncia, julgar as
propostas apresentadas e, com o tempo, fiscalizar e acompanhar a execuc¢éo do projeto.
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Os trabalhos foram desenvolvidos, mas em 1965 o grupo foi reformulado, sendo criado
o Comité de Estudos de Reatores de Poténcia, que deu sequéncia ao trabalho. Foram
definidas as condi¢bes de selecdo de local através da Resolucdo CNEN n° 09/69
(publicada no DOU de 31/07/69) intitulada “Normas para a escolha de locais para a
instalacdo de reatores de poténcia”. Esse foi o primeiro ato oficial ligado a regulacao
nuclear direcionado para a seguranca no Pais. O local escolhido, em Itaorna, foi
aprovado pelo parecer do Departamento de Reatores da CNEN sendo um dos motivos
de escolha, segundo o depoimento de Grimberg (2003), a conformacao de um anfiteatro
natural, que constituiria provavelmente mais um fator de protegdo em caso de acidente.
A esse respeito, um histérico é relatado no parecer de aprovacéo do local (GRIMBERG,
AGHINA, 1970):

A seguir, a CNEN, por meio do Grupo de Trabalho do Reator de Poténcia
(GTRP), instituido em 1962, prosseguiu até 1964, estudando e pesquisando
na regido Guanabara-Estado do Rio, desde a baia de Ilha Grande até Cabo
Frio, locais com caracteristicas favoraveis a instalacéo de centrais nucleares.
Estes estudos do GTRP foram ainda retomados em 1965 pelo Comité de
Estudos de Reatores de Poténcia. Mais tarde, o Grupo de Trabalho Especial,
constituido pelo decreto 60.890 de 22.6.67, com representantes do MME,
CNEN, ELETROBRAS e do Conselho de Seguranga Nacional, recomendou
que se considerasse a implantacdo de uma central nuclear na regido Centro-
Sul, com uma poténcia da ordem de 500 MWe. Ainda com base nas
recomendacdes desse GTE foi celebrado em 1968 o Convénio de
Colaboracdo CNEN-ELETROBRAS, em janeiro de 1969, com anuéncia da
CNEN, delegando a FURNAS a responsabilidade que Ihe cabia na execuc¢do
do empreendimento. Desde entdo, harmonicamente entrosados, 0s técnicos
da CNEN e de FURNAS tém-se dedicado aos trabalhos preliminares da
grande iniciativa. Toda documentacdo disponivel relativa a viabilidade de
locais para instalagdo de reator de poténcia, reunida através daqueles anos de
estudos e pesquisa, foi revista, atualizada onde se impunha e complementada
por FURNAS assistida pela CNEN. Decorrente desses novos estudos, foi
finalmente selecionado um novo local do litoral da baia de Ilha Grande para a
instalacéo da primeira central nuclear do pais.

Em 1970, um grupo de técnicos brasileiros participou de um Simposio na Sede
das Nagdes Unidas em Nova York e depois fez uma visita a usinas nucleares e
instalagbes do ciclo do combustivel situadas em diversos lugares dos Estados Unidos
(GRIMBERG, 1970). Ainda néo estava definido o modelo de reator a ser contratado. A

duvida estava entre 0 modelo PWR (Pressurized Water Reactor) e o BWR (Boiling

Water Reactor) e foi feita uma visita a diversas instalagdes com essa finalidade.

Em 1971, o processo de licenciamento estava basicamente definido, e a CNEN
estava preparada para inicia-lo, uma vez que seus técnicos ja estavam suficientemente

familiarizados com as bases do projeto e seu atendimento as especificacdes exigidas,
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conforme é relatado por GRIMBERG (1971, p. 4). Nessa ocasido, a CNEN ja havia
iniciado os estudos das diversas propostas recebidas por Furnas, como forma de se
preparar para o recebimento do Relatério Preliminar de Anélise de Seguranca do
vencedor da concorréncia. Esse documento seria encaminhado a CNEN para exame e
aprovacao. Foi criado o grupo CARAS (Comité de Analise do Relatorio de Avaliacéo
de Seguranca), constituido principalmente por pessoas que tinham participado do Grupo
de Trabalho.

A decisdo sobre o reator foi pela construcdo de um PWR, comprado da
Westinghouse. Foram feitas visitas a Porto Rico, onde estava sendo construida uma
usina do mesmo tipo da que estava sendo adquirida pelo Brasil. Como estavam mais
adiantados, os brasileiros poderiam utiliza-la como referéncia. Infelizmente, a
construcdo da central de Aguirre foi interrompida por se encontrar o local da usina sobre
uma falha geoldgica, somente verificada depois das obras terem sido iniciadas.

Aproveitando a assisténcia técnica e o treinamento dado para a maioria dos
profissionais, o processo de licenciamento de Angra 1 foi baseado no sistema americano
vigente, que havia definido de forma detalhada os requisitos para o licenciamento
através do Standard Format (NRC, 1978). Nesse periodo, do inicio dos anos 70, houve
um grande incentivo na formacdo de profissionais, com pds-graduacdo nas melhores
escolas americanas de engenharia e com a vinda de especialistas estrangeiros, conforme
conta LEDERMAN (2002). Witold LEPECKI (2004), que teve a oportunidade de
participar das primeiras reuniées do INSAG, conta que, do lado de Furnas, também foi
montada uma estrutura responsavel também pelas acOes referentes a seguranca nuclear e
direcionada para o licenciamento. Havia um grande apoio da Westinghouse, que era
responsavel pela construcdo da usina. Waldyr POLLIS (2003), que era o responsavel
pela Divisdo de Fiscalizacdo do Departamento de Reatores da CNEN, encarregado de
acompanhar as obras da usina, relembra que uma das grandes dificuldades era o acesso
ao local, uma vez que a estrada que existia era precaria e constantemente era

interrompida por quedas de barreiras.

Em 1974, foi criado o Departamento de Normas e Especificacdes (DNE) na
CNEN, sendo convidado para chefia-lo Julio Jansen Laborne. A area de Normas ganhou
estrutura e passou a realizar intercdmbio com diversos érgdos reguladores nucleares,
entre os quais o 6rgdo regulador americano, agora a NRC, que substituiu a AEC, com a
Franca. com o0 Reino Unido, além da AIEA (LABORNE, 2005). Criou um
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relacionamento com outros orgaos de padronizacao, como a International Organization
for Standardization (ISO) e o Deutsches Institut flir Normung (DIN). O DNE também
foi um dos incentivadores da ABNT, motivando a criacdo de um comité especifico para
normas ABNT para a area nuclear.

A construcdo de Angra | trouxe ao Brasil o conceito de garantia da qualidade,
que foi implantado nas empresas brasileiras de engenharia e consultoria que
participaram da construcdo da usina. Técnicas inovadoras de construcdo foram
empregadas, garantindo um ganho tecnoldgico para as empresas brasileiras que
estiveram no empreendimento. A participacdo dos técnicos do o6rgao regulador no
processo foi intensa, conta Claudio ALMEIDA (2004), que fez parte desse grupo. Na
fase de comissionamento e na preparacdo do Manual de Operacdo da Usina houve
grande cooperagdo entre técnicos de Furnas e da CNEN, todos com o objetivo de
garantir a seguranca. Quando a usina estava quase pronta, técnicos brasileiros da CNEN
e de Furnas foram enviados aos Estados Unidos para treinamento e para preparar 0S
exames para operadores no simulador da sala de operacdo de reatores. Os exames
foram realizados e a primeira turma de operadores foi licenciada, conforme conta
Herculano SOARES (2004) que era um dos examinadores da CNEN.

A segunda usina nuclear veio do acordo Brasil — Alemanha e algumas
adaptacOes foram feitas para o licenciamento de Angra 2, de forma a introduzir algumas
das caracteristicas do processo alemao, bastante diferente do processo de licenciamento
americano. Foi criado o Instituto Brasileiro de Qualidade Nuclear (IBQN), com a
finalidade de fazer o papel de Organismo de Supervisdo Técnica Independente (OSTI),
exercido no sistema alemé&o de licenciamento pelas Technischer Uberwachungs-Verein
(TOV), orgdos regionais de certificacdo da qualidade. Apesar disso, 0 modelo
oficialmente adotado foi o modelo americano de licenciamento e mesmo a
documentacdo precisou atender ao especificado no Standard Format, sendo sua
avaliacdo feita com base no Standard Review Plan, atualizados agora para incluir um
capitulo referente aos fatores humanos, assunto que surgiu apOs o0 processo de
licenciamento de Angra 1.

Se para os reatores a regulacdo foi elaborada com base em guias e modelos
bem estabelecidos, para as instalacdes do ciclo do combustivel nuclear, a escassez de
documentos de referéncia trouxe dificuldades para o licenciamento no Pais. Nos ultimos

dez anos, o programa nuclear brasileiro foi um dos que mais avancou na &rea de
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fabricacdo do elemento combustivel para os reatores. Varias instalacdes foram iniciadas
e concluidas nesse periodo. As normas brasileiras tracavam linhas gerais e eram
baseadas principalmente na experiéncia com reatores nucleares. Ndo havia um roteiro
especifico como o Standard Review Plan. No Exterior, os ultimos licenciamentos em
paises mais desenvolvidos tinham ocorrido ha muito tempo e ndo serviam de referéncia,
pois os critérios adotados tinham sido ultrapassados. Somente alguns documentos
americanos mais especificos forneciam base para esse licenciamento. A AIEA, apesar
da grande producdo de documentos na area de seguranca de reatores, somente apos
2001 comecou a trabalhar na preparacdo de material de orientacdo especifica para o
licenciamento de instalacGes de fabricacdo do combustivel nuclear. O que ocorreu no
Brasil foi que os modelos para reatores serviram de base para montar a estrutura da
documentacdo exigida. Os licenciamentos brasileiros seguiram entdo as Normas CNEN

existentes.

As instalagdes nucleares do Pais sdo controladas pela CNEN, inclusive as
existentes em areas militares, como as de ARAMAR, instala¢cdes da Marinha em Ipero.
O Brasil € um dos poucos paises do mundo em que isso ocorre. Em 2004, a repercussao
da discusséo das condicgdes de inspecdo de salvaguardas pela AIEA na instalagdo de
enriquecimento de urénio em Resende mostrou que o dominio do ciclo do combustivel
com tecnologia nacional tornou o Brasil alvo de atencdes maiores por parte da
comunidade internacional. Para definir melhor o papel do 6rgédo regulador, ainda faltam
medidas no sentido de mostrar a separacdo da CNEN em relacdo as empresas estatais

que participam da producéo do combustivel nuclear.
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11.2 APENDICE B - REGULACAO: A LEGISLACAO NUCLEAR NO BRASIL
1 A criacdo da CNEN

A primeira lei que tratou da regulacdo das atividades nucleares foi a Lei n°
1.130/51, que criou o Conselho Nacional de Pesquisas. Essa Lei definia em seu art. 5°;

Aurt. 5° Ficardo sob controle do Estado, por intermédio do Conselho Nacional
de Pesquisas ou, quando necessario, do Estado Maior das Forcas Armadas,
ou de outro 6rgdo que for designado pelo Presidente da Republica, todas as
atividades referentes ao aproveitamento da energia atbmica, sem prejuizo da
liberdade de pesquisa cientifica e tecnoldgica.

O Decreto n 40.110/56 criou a Comissdao Nacional de Energia Nuclear, como
um érgdo subordinado a Presidéncia da Republica, “encarregado de propor as medidas
julgadas necessarias a orientacdo da politica geral de energia atbmica em todas suas
fases e aspectos”. A Comissdo, constituida de 5 membros, tinha a prerrogativa de
buscar o pessoal necessario para seu funcionamento nos demais oOrgdos da
administracdo publica federal. Ao Presidente da CNEN cabia promover a execugéo da
Politica de Energia Nuclear aprovada pelo Presidente da Republica.

A instituicdo criada ndo possuia nenhuma das caracteristicas tipicas de um
orgado regulador, e os limites de sua competéncia e atuacdo ndo estavam previamente
definidos, caracterizando-se realmente mais como uma comissdo de notaveis
encarregados de uma tarefa especifica do que como uma instituicdo com atuacéo

devidamente definida em seus contornos pela lei.

A Lei n° 4.118/62 foi o instrumento legal que deu surgimento de fato a CNEN
como instituicdo. Afirmou o monopolio da Unido em relacdo as atividades nucleares e
criou e estabeleceu a competéncia legal da CNEN como 6rgdo regulador para as

atividades nucleares, conforme seu artigo 4°:

Art. 4° Compete a CNEN:[...]

IV: Estabelecer regulamentos e normas de seguranca relativas ao uso das
radiacbes e dos materiais nucleares e a instalagdo e operacdo dos
estabelecimentos destinados a produzir materiais nucleares ou a utilizar a
energia nuclear e suas aplicacdes e fiscalizar o cumprimento dos referidos
regulamentos e normas.
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2 O Decreto n® 51.726/63

O Decreto n 51.726/63 aprovou o Regimento Interno da CNEN e obedeceu a
boa prética que recomenda esse expediente para o detalhamento das func¢des do 6rgéao
estatal criado por Lei.

3 ALein®6.189/74

Passados pouco mais de dez anos, houve a intencdo governamental de separar
as atividades de regulacdo e pesquisa das atividades industriais ligadas a um projeto de
um programa nuclear, que envolvia a implantagdo de pelo menos oito novas centrais
nucleares em um acordo de cooperacdo com a Republica Federal da Alemanha. A Lei n°
6.189/74 veio reestruturar o setor nuclear no Pais. Em seu artigo 1°. reafirma o
monopdlio da Unido definido no artigo 1°. da Lei n 4.118/62 (ndo revogado), dividindo
as atividades e competéncias a ele relacionadas entre a Nuclebras, criada nessa lei,
como orgao de execucdo, e a CNEN, como 6rgéo superior de orientagdo, planejamento,
supervisdo, fiscalizacdo e de pesquisa cientifica. O artigo 4° da Lei n 4.118/62 foi

revogado, e a competéncia da CNEN foi redefinida no Art. 2°.

Entre outros dispositivos, a Lei n 6.189/74 estabelece o seguinte:

Art. 1° A Unido exercera o0 monopélio de que trata o art. 1°, da lei n°® 4.118,
de 27 de agosto de 1962:

| - Por meio da Comissdo Nacional de Energia Nuclear CNEN, como 6rgéao
superior de orientacdo, planejamento, supervisao, fiscalizacdo e de pesquisa
cientifica.

Art. 2° Compete a CNEN: [...]

111 - Expedir normas, licencgas e autorizac@es relativas a:

a) instalacBes nucleares;

b) posse, uso, armazenamento e transporte de material nuclear;

c) comercializagdo de material nuclear, minérios nucleares e concentrados
que contenham elementos nucleares.

IV - Expedir regulamentos e normas de seguranca e protecéo relativas:

a) ao uso de instalacBes e de materiais nucleares;

b) ao transporte de materiais nucleares;

€) a0 manuseio de materiais nucleares;

d) ao tratamento e a eliminacdo de rejeitos radioativos;

e) a construcdo e operacdo de estabelecimentos destinados a produzir
materiais nucleares e a utilizar energia nuclear;

[..JVHI - Fiscalizar:

a) reconhecimento e o levantamento geoldgico relacionados com minerais
nucleares;

b) a pesquisa, a lavra e a industrializacdo de minérios nucleares;

c) a producgdo e o comércio de materiais nucleares;

d) a indlstria de producdo de materiais e equipamentos destinados ao
desenvolvimento nuclear.
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[...]JArt. 7° A construcéo e a operacédo de instalagfes nucleares ficardo sujeitas
a licenca, a autorizacdo e a fiscalizacdo da CNEN, na forma e condicdes
estabelecidas nesta Lei e seu Regulamento

§ 1° A licenga para a construcdo e a autorizagdo para a operacdo de
instalag6es nucleares ficardo condicionadas a:

[...JI1 - Preenchimento dos requisitos de seguranca e protecdo radioldgica
estabelecidos em normas baixadas pela CNEN;

[..JArt. 10. A autorizagdo para construcdo e operacdo de usinas
nucleoelétricas sera dada, exclusivamente, a concessiondrias de servicos de
energia elétrica, mediante Decreto, ouvidos os drgdos competentes do
Ministério das Minas e Energia.

§ 1° Compete & CNEN a verificagdo do preenchimento dos requisitos legais e
regulamentares relativos a energia nuclear, do atendimento as normas por ela
expedidas e da satisfacdo das exigéncias formuladas pela Politica Nacional
de Energia Nuclear.

Cabe a observacéo de que néo havia a distingdo, que foi criada posteriormente,

entre instalagdes nucleares e instalagdes radiativas.

4 O Decreto n° 75.569/75

O Decreto n 75.569/75 complementou a Lei n 6.189/74, estabelecendo a
estrutura regimental da CNEN e definindo de forma mais detalhada as funcgdes e as

competéncias dos orgdos internos. O Decreto estabeleceu, por exemplo:

Art. 21. Ao Departamento de Instalages e Materiais Nucleares compete:

| - Habilitar, controlar, registrar e fiscalizar as pessoas fisicas e juridicas no
que se refere a qualquer atividade relacionada com radioisétopos, radiacfes
ionizantes, elementos nucleares, materiais férteis e fisseis. [...]

Il - Propor, em sua &rea de atividade, o licenciamento de pessoas fisicas e
juridicas e de instalagdes nucleares. [...]

VI - Providenciar as medidas cabiveis no caso de inadimplemento de
obrigacoes.

5 A Lei de Responsabilidade Civil

Com a finalidade de adaptar o Brasil a legislagdo internacional que definia a
responsabilidade civil em acidentes nucleares, foi promulgada a Lei n® 6.453/77. A Lei
dispde sobre a responsabilidade civil por danos nucleares e a responsabilidade criminal
por atos relacionados a atividades nucleares (Art. 16). Limita-se exclusivamente a
atividades nucleares e define penalidades para um conjunto de transgressdes. Alguns de

seus artigos séo:

Art. 19 - Constituem crimes na exploracao e utilizacdo de energia nuclear os
descritos neste Capitulo, além dos tipificados na legislacdo sobre seguranca
nacional e nas demais leis.

Art. 20 - Produzir, processar, fornecer ou usar material nuclear sem a
necessaria autorizagao ou para fim diverso do permitido em lei.
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Pena: reclusdo, de quatro a dez anos.

Art. 21 - Permitir o responsavel pela instalacdo nuclear sua operacao sem a
necessaria autorizacao.

Pena: recluséo, de dois a seis anos.

Art. 22 - Possuir, adquirir, transferir, transportar, guardar ou trazer consigo
material nuclear, sem a necessaria autorizagdo.

Pena: recluséo, de dois a seis anos.

Art. 23 - Transmitir ilicitamente informacgdes sigilosas, concernentes a
energia nuclear.

Pena: reclusdo, de quatro a oito anos.

Art. 24 - Extrair, beneficiar ou comerciar ilegalmente minério nuclear.

Pena: recluséo, de dois a seis anos.

Art. 25 - Exportar ou importar, sem a necessaria licenca, material nuclear,
minérios nucleares e seus concentrados, minérios de interesse para a energia
nuclear e minérios e concentrados que contenham elementos nucleares.

Pena: recluséo, de dois a oito anos.

Art. 26 - Deixar de observar as hormas de seguranca ou de protecédo relativas
a instalacdo nuclear ou ao uso, transporte, posse e guarda de material nuclear,
expondo a perigo a vida, a integridade fisica ou o patrimonio de outrem.
Pena: reclusdo, de dois a oito anos.

Art. 27 - Impedir ou dificultar o funcionamento de instalacdo nuclear ou o
transporte de material nuclear.

Pena: reclusdo, de quatro a dez anos.

6 A Constituicéo de 1988

A Constituicdo de 1988 incluiu as atividades nucleares e atividades com

materiais radioativos em diversos de seus artigos. A expressdo “atividades nucleares” é

utilizada, mas ndo é definida. A redacdo dos itens referentes as atividades na area é a

seguinte:

Art. 21. Compete a Unido: [...]

XXIII - explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e
exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento e
reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e
seus derivados, atendidos os seguintes principios e condicdes:

a) toda atividade nuclear em territorio nacional somente sera admitida para
fins pacificos e mediante aprovagdo do Congresso Nacional;

b) sob regime de concessdo ou permissdo, € autorizada a utilizagdo de
radioisotopos para a pesquisa e usos medicinais, agricolas, industriais e
atividades analogas;

c) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de
culpa;

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...]

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades
nucleares;

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido: [...]

V - a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados. [...]

"8 3% A lei dispord sobre o transporte e a utilizacdo de materiais radioativos
no territério nacional." (Renumerado pela Emenda Constitucional n® 9, de
09/11/95).
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Dessa forma, a CNEN permanece como a responsavel pelo exercicio do
monopdlio da Unido, de que trata o artigo 21°, como 6rg&o superior de orientag&o,
planejamento, supervisdo, fiscalizacdo e de pesquisa cientifica conforme estabelecido
pelo Art. 1° da Lei n 4.118/62 e pelo Art. 1°. da Lei n° 6.189/74.

A Constituicdo de 1988 introduziu também a area de salde e a area ambiental

como atuantes na area nuclear ao estabelecer o seguinte:

Art. 200. Ao sistema Unico de salde compete, além de outras atribuicdes, nos
termos da lei: [...]

VII - participar do controle e fiscalizacdo da produgdo, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

[-]

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes. [...]

§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagcdo
definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser instaladas.

7 A reestruturacéo do setor nuclear em 1988

Em 1988 foi realizada nova reestruturagéo do setor nuclear brasileiro. Nesse
ano, a Nuclebrés foi extinta e foi criada a INB, permanecendo a NUCLEP. A CNEN
passou a exercer o papel de controladora das empresas nucleares, o que criou uma
situacdo de conflito, uma vez que também era a responsavel pelo licenciamento das
instalagdes nucleares. O Decreto-Lei n 2.464/88, editado por ocasido da reestruturacao
do setor nuclear brasileiro, alterou a Lei n 6.189/74. Esse Decreto-Lei definiu a
competéncia da CNEN de baixar diretrizes para a radioprotecdo e seguranca nuclear,
especificando o papel de licenciador e fiscalizador de instalacdes radiativas. O Decreto-

Lei determina:

Art. 6° Os arts. 2° 10 e 19 da Lei n° 6.189, de 16 de dezembro de 1974,
passam a vigorar com a seguinte redacdo:

Art. 2° Compete a CNEN: [...]

Il - baixar diretrizes especificas para radioprotecdo e seguranca nuclear,
atividades  cientifico-tecnoldgicas, industriais e demais aplicacGes
nucleares;]...]

IX - expedir normas, licencas e autorizaces relativas a: [...]

b) posse, uso, armazenamento e transporte de material nuclear;

X - expedir regulamentos e normas de seguranca e protec¢do relativas:

a) ao uso de instalacBes e de materiais nucleares;

b) ao transporte de materiais nucleares;

€) ao manuseio de materiais nucleares;

d) ao tratamento e a eliminacéo de rejeitos radioativos;

e) a construgdo e a operacdo de estabelecimentos destinados a produzir
materiais nucleares e a utilizar energia nuclear; [...]

294



XVII - autorizar a utilizagdo de radioisétopos para pesquisas € uSOS
medicinais, agricolas, industriais e atividades anéalogas;

XVIII - autorizar e fiscalizar a construcdo e a operacdo de instalacdes
radiativas no que se refere a acbes de comércio de radioisotopos.

O Decreto n 96.624/88, de mesma data que a Lei, detalhou e especificou nos
itens XX e XXI do Artigo 8° o papel de licenciador e fiscalizador para as instalacdes
nucleares e radiativas. Note-se que ndo existe nessa legislacdo a definicdo do termo

instalacdo radiativa. Diz 0 Decreto n 96.624/88:

Art. 8° Compete a CNEN: [...]

IX expedir normas, licengas e autorizag@es relativas a:

a) instalacBes nucleares;

b) posse, uso, armazenamento e transporte de material nuclear;

c) comercializacdo de material nuclear, minérios nucleares e concentrados
gue contenham elementos nucleares;

X expedir regulamentos e normas de seguranca e protecdo relativas:

a) ao uso de instalacBes e de material nucleares;

b) ao transporte de materiais nucleares;

) ao manuseio de materiais nucleares;

d) ao tratamento e a eliminacéo de rejeitos radioativos;

e) a construgdo e a operacdo de estabelecimentos destinados a produzir
materiais nucleares e a utilizar energia nuclear; [...]

XX autorizar a utilizacdo de radioisétopos para pesquisas e usos medicinais,
agricolas, industriais e atividades analogas;

XXI1 autorizar e fiscalizar a construgdo e a operagéo de instalacdes radiativas.

8 A Lein®7.781/89

A Lei n 7.781/89, que veio, de certa forma, referendar o Decreto-Lei n 2.464/88,
reafirmou a competéncia da CNEN para expedir regulamentos e normas e para suas funcdes de

fiscalizag&o:

Art. 2° Compete a CNEN: [...]

Il - baixar diretrizes especificas para radioprote¢do e seguranca nuclear,
atividade cientifico-tecnoldgica, industriais e demais aplicacGes
nucleares;]...]

X - expedir regulamentos e normas de seguranca e protecdo relativas:

a) ao uso de instalacBes e de materiais nucleares;

b) ao transporte de materiais nucleares;

) ao manuseio de materiais nucleares;

d) ao tratamento e a eliminacéo de rejeitos radioativos;

e) a construgdo e a operacdo de estabelecimentos destinados a produzir
materiais nucleares e a utilizar energia nuclear; [...]

X1V - fiscalizar:

a) o reconhecimento e o levantamento geoldgicos relacionados com minerais
nucleares;

b) a pesquisa, a lavra e a industrializacdo de minérios nucleares;

c) a producgdo e o comércio de materiais nucleares;

d) a indlstria de producdo de materiais e equipamentos destinados ao
desenvolvimento nuclear; [...]

XVIII - autorizar e fiscalizar a construcdo e a operacdo de instalacdes
radiativas no que se refere a acbes de comércio de radioisotopos.
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9 A Lei n®9.765/98 — Lei das Taxas

A Lei n® 9.765/98, que instituiu a cobranca de taxas para as atividades de
licenciamento, reconhece de forma explicita o poder de policia da CNEN. O poder de
policia pode ser definido como a prerrogativa legal que a autoridade tem de autorizar e
cancelar, suspender, fazer cessar ou punir alguma atividade que esteja sendo executada
em desacordo com a legislacdo existente, segundo sua interpretacdo, em beneficio ou
protecdo dos interesses da populacdo ou de alguma parte interessada, legalmente

afetada.

A atuacdo da CNEN, por meio do estabelecimento de taxas para as atividades

executadas, especifica as atividades de autorizacdo e explicita sua abrangéncia.

Aurt. 2° - Constitui fato gerador da TLC (Taxa de Licenciamento e Controle) o
exercicio do poder de policia legalmente atribuido a Comissdo Nacional de
Energia Nuclear - CNEN sobre as atividades relacionadas: [...]

VIII - a habilitacdo ao manuseio, a utilizacdo e ao exercicio da supervisdo de
fontes de radiacéo ionizante, conforme as normas e regulamentos da CNEN;
Art. 3° - Sdo contribuintes da TLC:

[.-]

Il - as pessoas fisicas ou juridicas habilitadas ou autorizadas a utilizar
material radioativo ou nuclear;

Il - as pessoas fisicas ou juridicas habilitadas ou autorizadas a posse, uso,
manuseio, transporte e armazenamento de fontes de radiagdo ionizante;

IV - as pessoas fisicas ou juridicas habilitadas ou autorizadas a realizar
pesquisa de minerais com uranio ou torio, ou ambos associados, e minerais
contendo elementos de interesse para a energia nuclear.

10 A Legislacdo Ambiental

Enquanto nos anos iniciais a CNEN era a Unica responsavel na area da
regulacdo nuclear, a conscientizacdo em relacdo aos problemas ambientais e a
consequente definicdo de legislacdo sobre o tema fizeram com que novos aspectos de
regulacdo atuassem sobre as mesmas atividades. A Lei n 6.938/81 instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e
definiu a necessidade do licenciamento ambiental para atividades que tivessem um
potencial poluidor. Foram incluidas entre essas as atividades nucleares. Essa lei instituiu
0 Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA e entre suas competéncia definiu

as seguintes:

Aurt. 8° Incluir-se-ao entre as competéncias do CONAMA:

| - estabelecer, mediante proposta da SEMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser
concedido pelos Estados e supervisionado pela SEMA.
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Mais tarde, a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) foi substituida
em suas funcdes pelo IBAMA e a Resolugdo n 237/97 do CONAMA determinou:

Art. 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, drgdao executor do SISNAMA, o
licenciamento ambiental, a que se refere o artigo 10 da Lei n® 6.938, de 31 de
agosto de 1981, de empreendimentos e atividades com significativo impacto
ambiental de &mbito nacional ou regional, a saber: [...]

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicacBes, mediante parecer
da Comisséo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

Como complementacdo, a Lei n 9.605/98 veio dispor sobre as san¢des penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Em seu

artigo 56, a Lei define as condutas passiveis de penalidade:

Art. 56. — Produzir, processar, embalar, importar, exportar comercializar,
fornecer, transportar, armazenar, guardar, ter em depdsito ou usar produto ou
substancia toxica, perigosa ou nociva a salde humana ou ao meio ambiente,
em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou nos seus
regulamentos:

Pena — reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

§ 1° - Nas mesmas penas incorre quem abandona os produtos ou substancias
referidos no "caput”, ou os utiliza em desacordo com as normas de
seguranca.

§ 2° - Se o produto ou a substancia for nuclear ou radioativa, a pena é
aumentada de um sexto a um terco.

§ 3° - Se o crime é culposo:

Pena — detencdo, de seis meses a um ano, e multa.

11 A Resolucgdo n° 453 do Ministério da Saude

A Resolugéo n° 453 do Ministério da Saude, de junho de 1997, estabeleceu a
atuacdo de regulacdo da area de saude, através do Sistema de Vigilancia Sanitaria, sobre
as atividades com raios X diagnostico, atividade esta que a CNEN considera fora de seu
controle regulatério, ainda que ndo esteja fora dos aspectos relativos a emissdo das
diretrizes referentes a limites e cuidados. Essa legislacdo foi desenvolvida com
participacdo de representantes da CNEN e remete em alguns pontos a propria

regulamentacdo normativa da CNEN.
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11.3 APENDICE C - ANALISE PRELIMINAR DAS PROPOSTAS DE ACAO

Neste topico € sintetizada uma fase intermediaria da metodologia, na qual os
requisitos dos sistemas de gestdo sdo confrontados com situacGes existentes no érgédo
regulador. Dessa analise é feita uma proposta preliminar simplificada para cada um dos
requisitos em que haja a percepc¢do de discrepancia entre a situacéo real e a situacdo
idealizada. Essas propostas servem como indicativos para as propostas a serem
estabelecidas para os diferentes requisitos ndo cumpridos de forma total pelo sistema
atual. A partir desse grande numero de itens, as propostas que se referem as situacoes
percebidas como situacOes de problemas séo detalhadas.

Os Quadros A.1 a A.6 apresentam a avaliacdo preliminar dos requisitos do
sistema idealizado em relacdo a situacdo atual. Para cada item de requisito para o
sistema idealizado sé&o realizadas comparacgdes com a situacdo atual apontada por uma
das fontes de informacéo. S&o estabelecidas preliminarmente propostas para agéo. Caso
um dos requisitos faca parte de uma situacdo apontada como situacao de problema, sua

analise deve ser aprofundada e a proposta de a¢do mais bem detalhada.
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Quadro A.1: Avaliacéo preliminar de propostas de acéo para estrutura legal

ESTRUTURA LEGAL

A estrutura legal deve:

Situacgdo Atual

Proposta

a. definir claramente o escopo e os limites da
area de atuagdo da regulagdo de forma a evitar
questionamento sobre a legalidade da atuacdo do
orgdo regulador (5a);

A legislacdo define, embora ndo de forma clara e direta, a &rea a ser
regulada e seus limites. (Referéncia: analise da legislagdo nuclear-
Apéndice C).

Alterar a legislagdo nuclear por meio de uma "Lei da
Regulagdo Nuclear”, utilizando os critérios estabelecidos
no documento “Handbook on Nuclear Law” da AIEA
(IAEA, 2003) para revisdo e consolida¢do da legislacdo
pertinente.

b. definir 6rgdo regulador como o responsavel
pela execucdo na regulacédo, sua autoridade para
exercer as atividades de regulacdo e os limites de
sua atuacdo (1c, 2b,4b);

A legislagdo define a CNEN como o6rgdo regulador, com suas
responsabilidades e autoridade. (Referéncia: andlise da legislacdo
nuclear- Apéndice C).

Idem anterior.

c. definir a missao e responsabilidades do érgao
regulador e permitir confrontar a legislagdo com
os resultados (3b);

A legislagdo ndo é clara sobre casos de superposi¢édo de poderes da
CNEN com outros 6rgdos reguladores, principalmente no que se
refere a alguns casos especificos para o ambiente e para a salde,
sendo que as responsabilidades e a autoridade de cada uma das
instituicBes ndo estdo bem definidas, o que provoca superposi¢do
entre as competéncias. Nao ha definicdo de resultados esperados.
(Referéncia: analise da legislagdo nuclear- Apéndice C).

Idem anterior.

d. explicitar e fundamentar os processos de
autorizacdo e controle, incluindo os atos
administrativos do érgao regulador, de forma a
desencorajar contestagdes, a evitar
questionamento sobre a legalidade da sua
atuacdo do orgdo regulador e a facilitar sua
aceitacdo. (3c,4a, 5b);

A legislacéo define a autoridade da CNEN de emitir regulamentos que
tenham valor legal para complementar e operacionalizar a legislacéo;
especifica sua funcéo de fiscalizaco e de emissdo de autorizago,
embora em leis diferentes e destinadas a definir taxas. (Referéncia:
andlise da legislagdo nuclear- Apéndice C).

Idem anterior.

e. definir a necessidade de os regulados se
submeterem a autoridade do 6rgdo regulador
para poder atuar na area regulada (2a);

A legislagdo ndo é totalmente explicita nesse aspecto. A legislacdo
ndo abrange de forma ampla as responsabilidades dos regulados e as
acOes consideradas como violagdo da legislacdo e as respectivas
medidas coercitivas e penalidades. (Referéncia: andlise da legislacdo
nuclear- Apéndice C).

Estabelecer legislagdo complementar com as transgressoes
e penalidades como o documento da NUREG-1600 da
NRC (2000) ou da lei sobre crimes ambientais (Lei N°
9.605, de 12 de fevereiro de 1998).

f. definir a vinculaglo hierdrquica do drgéo
regulador a érgéos supervisores (3a);

A vinculagdo hierdrquica da CNEN tem sido bastante alterada desde
sua criagdo. Isso demonstra a falta de clareza em termos de sua
colocagdo na estrutura de governo. Embora o processo de escolha dos
dirigentes da CNEN esteja definido como de competéncia do

Explicitar na legislagdo o processo de escolha dos
dirigentes da &rea regulatéria da CNEN, de forma a
privilegiar seu conhecimento técnico e administrativo bem
como sua independéncia. As solugdes adotadas podem ser
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ESTRUTURA LEGAL

A estrutura legal deve:

Situagdo Atual

Proposta

Presidente da Republica, essa competéncia foi delegada a Chefia do
Gabinete Civil, e as escolhas ndo necessitam obedecer a critérios
técnicos, podendo ocorrer a escolha de dirigentes por indicacdo
politica. (Referéncia: anlise da legislagdo nuclear- Apéndice C).

semelhantes a uma das que existem em diferentes paises,
como nos EUA e Canada, por exemplo, com indicacdo
feita pelo Presidente da RepuUblica e aprovada pelo
Congresso.

g. explicitar a independéncia do 6rgdo regulador
em termos decisorios em relacdo aos 6rgaos
supervisores como forma de fortalecer a
credibilidade (1a, 5¢);

Apesar de ndo existirem mecanismos explicitos de independéncia do
6rgdo regulado, ndo héa evidéncias de que suas decisGes tenham
sofrido influéncia de &rgdos supervisores. Uma excecdo foi a
intervencdo do TCU que recomendou alteracdo de tempo de
renovacdo da Autorizagdo de Operagdo Inicial para instalagdes
nucleares.

Aumentar grau de independéncia das decisdes regulatorias
em relacdo & estrutura da CNEN. Dar ao Diretor de
Seguranca e Radioprotecdo o poder de veto em questdes
de seguranca, mediante um parecer de um Conselho
Técnico.

h. assegurar recursos adequados para a
realizaco das atividades de regulagdo (2c);

A legislagdo (Lei N° 9.765/98) definiu recursos provenientes de taxas
a serem cobradas dos regulados pelos servicos de autorizagdo
fornecidos pela CNEN. Esses recursos, no entanto, ndo sdo suficientes
para atender as despesas totais com a area de Seguranga e
Radioprote¢do. Questiona-se ainda se o 6rgdo regulador deveria ficar
dependente das licengas que emite para arrecadar 0S recursos
Necessarios.

Criar um Fundo de Regulagdo Nuclear nos moldes do
antigo Fundo Nacional de Energia Nuclear, que permitia
maior flexibilidade no uso de recursos proprios e em
saldos de orgamento.

i. ter o cuidado de evitar ligagdes de interesse ou
de dependéncia entre o 6rgdo regulador e os
regulados, para garantir a credibilidade da
regulacao(1b);

A relacdo criada por lei entre a CNEN e a INB e Nuclep estabelece
uma ligagdo inadequada, uma vez que as duas Sd0 empresas
reguladas. Em relagdo a instalagdes de institutos de pesquisa, a CNEN
submete suas instalagdes nucleares e radiativas ao processo de
autorizacdo e controle. Estdo subordinadas a CNEN algumas
instalacBes de producgéo e de pesquisa de grande porte, no IPEN e no
IEN, cuja complexidade tende a aumentar. Por outro lado, a CNEN
utiliza o conhecimento técnico existente em seus centros de pesquisa
Ccomo apoio aos processos de autorizacdo e controle e em acfes de
atendimento a emergéncias e auxilio a inspecoes.

Desvincular INB e Nuclep da CNEN. Isolar areas
predominantemente de produgdo de &reas de pesquisa,
através da criacdo de empresas ou de entidades
autdbnomas. Manter distincdo clara entre as atividades
regulatérias e as atividades sujeitas ao processo de
autorizacdo e controle, de forma a evitar conflitos de
interesse. Preparar estratégias em termos de estrutura de
apoio técnico e cientifico, para quando houver a decisdo
de um processo de separa¢do, como ocorreu, por exemplo,
na Franca.

J. orientar quais as areas de cooperagdo entre 0s
6rgdos reguladores (4b);

Séo poucos os exemplos de definigdo explicita de areas de cooperagio
na legislagcdo. A regulamentacdo as vezes trata da participag¢do de
mais de um érgéo regulador na decisdo, como é o caso da Resolugdo
CONAMA 237/97, da Portaria n°. 453/96 do MS. A CNEN est4
procurando entendimento com a darea de salde através da
compatibilizacdo de normas e regulamentos (Referéncia: andlise da
legislagdo nuclear - Apéndice C e Portaria Interministerial MCT/MS
n°® 259, de 09.06.2004)).

Revisar e fortalecer a cooperagdo com IBAMA, Ministério
da Salde, Ministério do Transporte, Secretaria da Receita
Federal, Policia Federal, Departamento Nacional de
Pesquisa Mineral e Ministério Publico, de forma a
revigorar 0s pontos positivos e otimizar a agdo conjunta
quando for possivel.
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ESTRUTURA LEGAL

A estrutura legal deve:

Situagdo Atual

Proposta

k. definir o 6rgdo regulador como representante
legal para o relacionamento com 0s organismos
internacionais especificos (6a);

A estrutura legal ndo define esse papel especifico. A atribuigdo do
relacionamento internacional é do Ministério de Relagdes Exteriores.
Ao o6rgdo regulador nuclear compete pronunciar-se sobre tratados,
acordos, convénios ou compromissos internacionais de qualquer
espécie, relativos a energia nuclear (Lei N° 7.781 de 27/06/89, art. 2°
item XV).

Sem proposta. A designacdo da CNEN como representante
ndo é fundamental, desde que seja obedecida a legislagdo e
a CNEN seja consultada nas decisoes.

I. prever os mecanismos de protecdo ao
colaborador no exercicio correto de suas fungdes
(72)

A estrutura legal ndo deixa claro o processo de decisdo que prevé a
assisténcia ao colaborador (servidor) em caso de processos
decorrentes de sua agdo como agente do Governo. O servidor esta
sujeito a ter que contratar advogado préprio para se defender em uma
acdo movida por uma empresa, se for julgado que seu ato foi pessoal e
ndo derivado da funcéo.

Definir de forma clara a responsabilidade pela decisdo
administrativa e orientar os servidores quanto a
documentacdo dos processos de autorizagdo e controle de
forma que ndo seja afetada sua capacidade de decisdo por
receio de processo por parte do regulado, desde que o
servidor atue dentro dos preceitos da legalidade.

Quadro A.2: Avaliacéo preliminar de propostas de acdo para o planejamento e coordenagao

SISTEMA DE PLANEJAMENTO E COORDENAGCAO

O sistema de planejamento e coordenagéo
deve:

Situagéo Atual

Proposta

a. estar baseado em um sistema de gestdo que
atenda os requisitos definidos pela 1SO
9000:2000;

Embora vérios dos requisitos existentes em um modelo de gestdo
estruturado sejam adotados, ndo existe um sistema de gestdo
integrado. (Referéncia: relatérios de Gestdo do IPEN, CDTN, IRD,
IEN).

Definir e implantar uma metodologia de gestdo integrada,
para a area de regulagdo, incluindo a gestdo da qualidade,
como, por exemplo, a que vem sendo implantada nas
unidades de pesquisa da CNEN.

b. utilizar gestdo por processos;

Apesar de estar estruturada em departamentos e servigos, a area
regulatéria atua de acordo com subdivisGes do macroprocesso de
licenciamento e controle: trés grandes processos: licenciamento e
controle de reatores; licenciamento e controle de instalagdes do Ciclo
do Combustivel, além de uma area responsavel pelas Normas e
Regulamentacdes. (Referéncia: Relatérios do Projeto “Repensar a
CNEN”)

Caracterizar melhor os processos e uniformizar os
procedimentos sempre que possivel, buscando sua
otimizacgéo.

c. ter 0 seu processo decisorio baseado em fatos
e evidéncias;

O processo decisdrio é baseado em fatos e evidéncias. A maior
deficiéncia encontra-se no processo de regulamentacdo. As Normas

Priorizar a revisdo das Normas da CNEN de modo a
melhorar o processo de decisdo, diminuindo a necessidade
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SISTEMA DE PLANEJAMENTO E COORDENAGCAO

O sistema de planejamento e coordenagéo
deve:

Situagdo Atual

Proposta

da CNEN sdo em sua grande maioria antigas (década de 80) e ndo
incorporaram novos conceitos e tecnologias, 0 que obriga a que sejam
tomadas decisBes baseadas em julgamento e ndo nos termos definidos
pela regulagdo, quando se referem a situacBes novas, ndo previstas.
(Referéncia: Normas CNEN, site CNEN).

de julgamento em que possa entrar a subjetividade.

d. ter foco nos resultados em suas atividades
regulatorias;

O foco nos resultados ndo funciona como uma filosofia mas, sim,
como uma funcgéo gerencial, 0 que leva os gerentes a uma posicéao de
exigir respostas dentro da qualidade e de prazos considerados
adequados por eles, mas muitas vezes entendidos como pressdo sobre
os profissionais. A area de licenciamento de instalagbes radiativas
estipulou prazos para exame de documentagdo, mas essa
determinacdo ndo consta de documento oficial interno (Referéncia:
site da CNEN).

Estabelecer uma filosofia de foco nos resultados, através
de um processo de discussdo e de estabelecimento de
metas de eficiéncia, sem perder a qualidade do servigo.
Em comum acordo com os colaboradores, criar
indicadores de desempenho organizacional ligados aos
resultados da regulacéo.

e. ter foco nos usuarios;

O atendimento as necessidades do usuario ndo é um item aceito
culturalmente pela totalidade dos profissionais da area regulatoria,
que denominam essa atitude de clientelismo. (Referéncia Documento
Fragilidades da Regulacdo Nuclear da AFEN)

Criar um processo para discussdo interna da funcdo da
area e da implicacdo do funcionamento inadequado em
termos de eficiéncia para a operagcdo e viabilidade
econdmica dos usuarios.

f. ter o processo decisorio estruturado

(responsabilidades definidas);

Algumas das funcBes principais estdo definidas, como a autoridade
para emissdo de autorizacdes para as instalagdes nucleares, mas nao
ha uma definicdo clara das responsabilidades pelos atos
administrativos para parte das fungdes regulatdrias (Referéncia).

Estabelecer delegacdo e definicdo de responsabilidades
para todos os escaldes de decisdo regulatoria, explicitando
0s atos administrativos afetos a cada nivel de autoridade.

g. dispor de processo para recursos contra
decisdes

N&o ha um processo formal para recursos contra decisGes do 6rgdo
regulador pelo regulado. (Referéncias: Instrucdes Normativas e
Normas CNEN e Decreto N° 4.696 de 12 de maio de 2003).

Estabelecer um processo definido de decisdo regulatoria,
baseado em fatos e evidéncias, dando oportunidade de
recurso aos regulados. Exemplos de documentos para
referéncia: NUREG-1600 (NRC, 2000) e documento da
Vigilancia Sanitaria da Bahia (BAHIA, 1998).

h. ter participacdo da sociedade (em particular,
da comunidade afetada);

No estabelecimento da regulamentagdo ha um processo de
participacdo de representantes de usuarios afetados pela regulacéo.
Nos empreendimentos nucleares, por forca da legislacdo ambiental
existem audiéncias publicas. No entanto, ndo ha um processo voltado
para a participacdo da sociedade na regulagdo nuclear. (Referéncias:
InstrucGes Normativas, Normas CNEN, Regimento Interno).

Introduzir o processo de divulgacéo para consulta pablica
na criacdo ou alteracdo da regulamentacdo. Instituir a
audiéncia publica com a comunidade potencialmente
afetada para discussdo da implantacdo de projetos de
grande porte na area.

i. realizar a gestdo estratégica de recursos
humanos

Apesar de estar atenta & falta de recursos humanos e, de alguma
forma, avaliar as necessidades futuras, falta um processo planejado e

Definir um plano para a gestéo dos recursos humanos para
a area regulatéria, baseado em competéncias necessarias,
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SISTEMA DE PLANEJAMENTO E COORDENAGCAO

O sistema de planejamento e coordenagéo
deve:

Situagdo Atual

Proposta

humanos

voltado para as necessidades atuais e futuras de recursos humanos e
para encontrar caminhos para sanar essas deficiéncias. (Referéncias:
Plano Estratégico 2002 CNEN- Projeto Repensar; Relatorio Gestdo
CNEN 2004)

perda de pessoal por aposentadoria ou outros motivos, e na
demanda projetada futura. Desse plano deve derivar o
plano de treinamento baseado nos perfis existentes e nos
perfis necessarios para as atividades previstas.

j. ter a missdo, a visdo de futuro e os objetivos
estratégicos definidos e divulgados.

A CNEN iniciou um processo de planejamento estratégico em 1997.
Por meio de um processo participativo e com a discussdo nos diversos
niveis gerenciais, a CNEN elaborou em 2000 seus componentes
estratégicos. Esse planejamento ndo inclui uma analise estratégica
especifica para a area regulatéria (Referéncia: “Projeto Repensar a
CNEN Resultados” — 2002).

Retomar o processo de discussdo dos componentes
estratégicos, definindo misséo e visdo especificos para a
area regulatéria. Discutir e elaborar esses componentes, e
depois dissemina-los entre os servidores. Estabelecer
diretrizes que orientem a filosofia de regulacdo a ser
adotada.

k. ter indicadores relacionados com a sua
missdo, com os objetivos e com a visdo de futuro
da organizacéo.

A CNEN néo tem indicadores relacionados diretamente com sua
Miss&o, Objetivos e Visdo de Futuro. Os indicadores que constam do
Plano Plurianual de Governo (PPA 2004-2007) estdo relacionados de
alguma forma a eficiéncia, mas ndo a eficacia. (Referéncia: Relatério
de Gestdo 2004 - CNEN).

Construir indicadores relacionados a eficacia da regulagao
a partir de uma discussdo interna. Entre os indicadores
possiveis estdo o nimero de eventos (incidentes/acidentes)
com risco real ou potencial e as doses ocupacionais de
individuos que trabalham com radiagdo no Pais. Outros
indicadores podem ser estabelecidos.

I. ter um conjunto de indicadores que sirva como
informacdo para o corpo gerencial tomar
medidas de aperfeicoamento, que sirva para o0s
préprios  colaboradores  verificarem  seu
desempenho conjunto e para que as partes
interessadas tomem conhecimento do trabalho
realizado.

Com excecdo da area de fiscalizacdo, desempenhada em grande parte
pelo IRD, que estd dentro do programa de gestdo da qualidade
preconizado pela ABIPTI, e dos indicadores na area de licenciamento
e controle de instalagGes radiativas, a CNEN utiliza pouco o processo
de indicadores como meio de auxilio a gestdo na area regulatoria
(Referéncia Plano de Trabalho CNEN - 2004)

Através de um processo de implantagdo de sistema de
gestdo integrado, introduzir indicadores como instrumento
de gestéo.

Quadro A.3: Avaliacdo preliminar de propostas de acdo para 0s processos de autorizacdo e controle

PROCESSOS DE AUTORIZAGCAO E CONTROLE

Os processos de autorizagdo e controle devem:

Situagdo Atual

Proposta

a. ter seus atos administrativos limitados pela legislagdo e
devem evitar que a acdo do 6rgdo regulador possa ser

As Normas (Regulamentos Técnicos) sdo anteriores a
legislacdo mais recente e ndo foram atualizadas. As

Revisar as Normas avaliando sua coeréncia com os limites
estabelecidos pela legislacdo. Explicitar nos atos
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PROCESSOS DE AUTORIZAGCAO E CONTROLE

Os processos de autorizagdo e controle devem:

Situagdo Atual

Proposta

contestada quanto a sua legalidade (4a, 5a);

emissdes de grande parte dos atos administrativos néo
fazem referéncia a legislagdo

(Referéncia: Normas CNEN - ver site).

administrativos o embasamento legal que faculta sua
emissao.

b. estar voltados para resultados e para a comunicagdo
desses resultados, como forma de demonstrar a utilidade
da regulagdo, justificando a atuagdo e aumentando a
credibilidade e o prestigio do 6rgdo regulador (1a, 3b, 3c,
4c, 5¢, 7b);

A leitura dos relatérios de gestdo e acompanhamento mostra
que os resultados esperados estdo relacionados ao
cumprimento de tarefas (nimero de inspecles, por
exemplo) e menos em relagdo a resultados relacionados a
eficacia. (Referéncias: Relatorios de Gestdo de 2004;
Relatério de Acompanhamento 2004)

Estabelecer a rotina de definir os resultados esperados ao
elaborar Normas ou revisa-las, se possivel de forma
quantitativa. Os resultados esperados com sua colocacédo
em vigor devem sempre que possivel ser definidos de
forma quantitativa.

c. explicitar a independéncia das decisdes técnicas e
garantir que as decisdes ndo sejam influenciadas por
interferéncia indevidas de forma a afetar credibilidade do
o6rgao regulador (1b, 5e);

N&o existe documento sobre o processo decisorio na
autorizacdo e controle. Embora exista uma sistematica
praticada, faltam procedimentos oficializados sobre o
processo. (Referéncias: Normas CNEN e Instruces
Normativas, Leis e Decretos CNEN)

Estabelecer através de ato interno, Instrugdo Normativa ou
Resolucdo, regras para o processo decisorio e regras para o
processo de recurso a decisao regulatoria.

d. estar documentados e estruturados baseados em
principios e filosofia de regulamentacdo, de forma que
haja coeréncia ao longo do tempo e que duas situagdes
iguais produzam o mesmo resultado, fortalecendo a
credibilidade da regulagdo e do 6rgdo regulador (1c, 2f,
4d, 5d);

N&do existem linhas de definicdo sobre a politica de
regulagdo. A existéncia de normas muito antigas, a falta de
guias regulatorios e a falta de procedimentos e
sistematizagdo para os processos de autorizagdo e controle
tornam parte da decisdo sujeita a interpretacdo do técnico
envolvido e dependente de sua visdo pessoal, o que pode
ocasionar que situagGes iguais recebam decisGes diferentes.
(Referéncias Normas CNEN, Instrucdes Normativas).

Definir a filosofia e principios de regulacdo, através da
discussdo  técnica. Estabelecer guias regulatérios
detalhados, que permitam a orientacdo detalhada dos
requisitos aceitos como validos pelo 6rgdo regulador.
Definir procedimentos para o processo de regulagéo.
Estabelecer processo que permita a incorporacdo de
decistes e defini¢des que tenham sido necessarias para
situacBes ndo previstas.

e. estar voltados para disponibilizar para a sociedade as
informacGes necessarias ou cabiveis de modo a
demonstrar sua transparéncia (1d, 5f);

Embora o site da CNEN na Internet ofereca hoje (2005)
muitas informacGes de auxilio ao usuario (pdblico e
regulado), as informagdes ainda sdo insuficientes no que se
refere as instalagdes nucleares e ao andamento dos
processos. (Referéncia: sitt CNEN — www.cnen.gov.br).

Ajustar os processos de autorizagdo e controle para que
fornecam informacBes que reflitam a transparéncia do
processo regulatorio. Verificar pelos modelos de outros
paises quais sdo as informagfes que sdo colocadas a
disposicao da populagéo.

f. criar os regulamentos atendendo aos pardmetros da
legislagdo, mas assegurando que seja viavel o
cumprimento desses regulamentos pelos regulados (2c);

Na preparagdo de suas Normas, a CNEN adota o
procedimento de incluir nos grupos de discussao
representantes dos diversos segmentos interessados. No
entanto ndo adota o procedimento da consulta publica,
como o que é feito pela Anvisa, por exemplo. (Ref,
Instru¢Bes Normativas e Normas).

Incluir o periodo de consulta plblica para o processo de
redacdo ou de revisdo de Normas CNEN (regulamentos
técnicos).

g. assegurar que 0s requisitos estabelecidos pela

Nao ha uma sistematica de teste das Normas em termos de

Incluir no processo de elaboragdo de Normas uma etapa
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PROCESSOS DE AUTORIZAGCAO E CONTROLE

Os processos de autorizagdo e controle devem:

Situagdo Atual

Proposta

regulamentacdo sejam claros e de facil entendimento
(2d);

sua facilidade de entendimento e de clareza. Também néo
ha a tradicdo nem a sistematica de edicdo de guias
regulatorios, utilizados com a funcéo de esclarecer detalhes
operacionais das normas. (Referéncias: InstrucBes
Normativa e Normas CNEN — ver site CNEN)

referente a sua interpretacdo e entendimento pelos
regulados, antes de sua aprovacdo. Verificar quais as
Normas em vigor que tém interpretagdo mais dificil e criar
Guias Regulatdrios para esses casos e para as Normas de
maior uso.

h. ser otimizados em relacdo ao tempo de demora e custo
para 0s regulados, sem deixar de considerar
prioritariamente os objetivos da regulacao (2a);

Embora exista uma preocupacdo de agilizacdo de processos
de autorizagdo e controle, principalmente por parte das
chefias, essa preocupacdo é culturalmente rejeitada por
parte dos profissionais. (Referéncia: Relatério Fragilidades
da Regulagdo Nuclear da AFEN).

Discutir internamente a filosofia de regulacdo e o
relacionamento com os usudrios. Estabelecer parametros
de medida de eficiéncia nos processos regulatérios sempre
que isso couber.

i. definir os prazos necessarios para a andlise das
informacles e a emissdo dos atos administrativos pelo
orgdo regulador (2b);

Néo existem oficialmente prazos definidos, como ocorre,
por exemplo, com o IBAMA, que é obrigado a dar
pareceres dentro de um prazo definido legalmente, por
exemplo, embora exista uma negociagdo interna das chefias
com os profissionais em termos de um cronograma para 0s
processos mais complexos. (Referéncias: Normas e
instruces Normativas).

Estabelecer padrdes médios para 0S processos mais
comuns de autorizagdo ou revisdo. Estabelecer previsGes
de prazo de andlise para os processos mais complexos.
Estabelecer um processo de revisdo da eficiéncia dos
processos de analise e decisdo e das causas de atraso.

j. estabelecer os mecanismos pelos quais os regulados
tenham acesso aos seus processos, dando a eles o direito
a informac&o e ao recurso as decisdes (2¢);

Né&o existe um processo interno estabelecido que defina um
procedimento para acesso aos processos (embora esse
acesso seja normalmente concedido quando solicitado), nem
para recursos a decisdo adotada pela (Referéncias:
Regulamento, Instru¢des Normativas e Normas CNEN).

Estabelecer procedimentos sobre as condigdes em que sera
permitida a consulta a processos de autorizacao e controle.

k. indicar as informagdes que devem ser disponibilizadas
e 0s meios que devem ser utilizados para essa
disponibilizagdo de forma a facilitar acesso a elas pelas
partes interessadas (29);

A disponibilizagdo de informacdes é limitada pela propria
capacidade dos sistemas de informacgdes. Ndo existe um
processo estruturado para verificar quais informagdes
poderiam ser de maior interesse para os regulados e para
outras partes interessadas para que sejam disponibilizadas.
(Referéncias: Sistema de InstalagBes Radiativas -SIR, site
CNEN).

Analisar, propor, desenvolver e implantar sistemas que
proporcionem as partes interessadas 0 acesso a
informacges sobre tramitacdo de processos.

I. ser executados pelo 6rgao regulador, buscando a
eficiéncia nos usos dos recursos a sua disposicéo (3b);

A CNEN tem atendido as normas que regem os gastos do
servico publico. Essas normas, entretanto, nem sempre
favorecem o gasto eficiente de recursos. Um exemplo é o
contigenciamento or¢amentario e a liberacdo no final do
exercicio, sem tempo para a melhor utilizagdo dos recursos,
0 que ocorre sistematicamente ha mais de 10 anos no

Otimizar os processos de autorizacdo e controle, através
de analise de fluxo e de valor.
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PROCESSOS DE AUTORIZAGCAO E CONTROLE

Os processos de autorizagdo e controle devem:

Situagdo Atual

Proposta

Governo Federal.

m. dar abertura para cooperacdo com outros reguladores,
permitindo e aceitando partilhar responsabilidades em
areas de interesse comum (4b);

A CNEN tem convénio de cooperagdo com o IBAMA,
trabalha com a Secretaria de Receita Federal no Siscomex e
desenvolve trabalho para aumentar a compatibilidade entre
seus regulamentos e atuagdo e os do Ministério da
Saude(Portaria Interministerial MCT/MS n° 259, de
09/06/04).

Confirmar ou estabelecer convénios de cooperagdo com 0s
outros reguladores, fazendo reunides periddicas para
avaliar o andamento da cooperagdo. Esses convénios
devem privilegiar a troca de informagdes, a eliminacéo de
redundancias e de areas néo cobertas.

n. estar preparados para fornecer informagdes para os
outros reguladores (4e);

Atualmente fornece informagdes para o Siscomex e para a
Anvisa e VISAs estaduais. Troca informagbes com o
IBAMA.

Implantar rotinas para atendimento de informacfes de
interesse de outros reguladores. Avaliar as informagdes de
interesse potencial para outros reguladores dentro da
analise de relacionamentos de interesse para a regulagao.
Estabelecer demandas de informacdo e processo de
fornecimento.

0. estar preparados para dar as informacdes resultantes de
compromisso dos acordos assinados pelo Pais (6a);

Normalmente a CNEN fornece as informagdes, embora ndo
tenha um processo sistematizado para esse trabalho.
(Referéncias: Acordos, tratados e convencgdes de que o Pais
é signatario na area nuclear).

Levantar todas 0s compromissos existentes de
informac0es e verificar se estdo sendo seguidos. Caso ndo
estejam, implantar processo para coleta e envio de
informacéo.

p. ser adaptados aos compromissos internacionais
assumidos por forga de acordos, quando for o caso (6b);

As agBes da CNEN estdo adaptadas aos acordos de que €é
signataria praticamente em sua totalidade.

(Referéncia: Acordos, tratados e convencdes internacionais
de que o Brasil é signatario).

Avaliar se existem pontos de acordos assinados que ndo
estdo sendo cumpridos e quais 0s motivos.

g. criar condi¢des de aprendizagem organizacional para
aumento do conhecimento que compde a competéncia
técnica envolvida (5¢);

N&o existe uma estrutura organizacional de incorporacdo
das respostas, solucdes e decisdes referentes a situacdes
novas aos processos de autorizagdo e controle de forma
estruturada.

(Referéncias: Projeto “Repensar a CNEN — Planejamento
Estratégico”, Relatorio de Gestéo 2004).

Estruturar os processos de autorizacao e controle de forma
que sejam incorporados ao processo 0s casos atendidos
anteriormente e que constituiram decisdes para situacdes
n&o previstas anteriormente.

r. criar competéncia técnica em condicdes de prestar
colaboragdo aos organismos internacionais (6c);

A CNEN dispde de profissionais de alto nivel na area
regulatéria, que tém uma intensa participacdo nos trabalhos
da AIEA e em auxilio a outros paises (Referéncias; dados
de participagéo em trabalhos na AIEA, no UNSCEAR, no
ICRP e no ICRM International Committee for
Radionuclides Metrology).

Manter a competéncia técnica através de programas de
treinamento e atualizagdo dos profissionais.

s. ser a prioridade para a participacdo do 6rgéo regulador

A quase totalidade da participacdo dos profissionais da

Sem proposta.
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PROCESSOS DE AUTORIZAGCAO E CONTROLE

Os processos de autorizagdo e controle devem:

Situagdo Atual

Proposta

em eventos de intercambio (6d);

CNEN da éarea regulatéria em intercambio refere-se a temas
relacionados diretamente a regulagdo. (Referéncia: dados de
cooperagdo técnica).

t. ser projetados de forma a valorizar e incentivar a
competéncia técnica e a participacdo dos profissionais
(7a).

Falta uma melhor estruturagdo do processo decisorio na area
regulatéria, que defina niveis de autoridade,
responsabilidade e competéncia por decisdes em funcdo do
conhecimento e experiéncia dos profissionais. (Referéncia:
InstrugGes Normativas, Normas e Regimento Interno).

Introduzir formalmente a gradacdo de responsabilidades
na carreira do técnico que participa dos processos de
autorizacdo e controle.

Quadro A.4: Avaliacéo preliminar de propostas de acdo para a gestao de recursos humanos

SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

O Orgéo Regulador deve:

Situagdo Atual

Proposta

a. ter recursos humanos na qualidade e na quantidade
necessarias para realizar suas atividades dentro de prazos
adequados (2a);

A CNEN conta com um corpo técnico altamente qualificado
mas em faixa etaria avancada (superior a 45 anos em 2003).
A falta de uma politica de renovagdo de quadro de forma
planejada traz a possibilidade de que, nos préximos anos,
ela venha a perder uma grande quantidade de profissionais
com vasto conhecimento acumulado. (Referéncia:
informacdGes da area de RH em 2003).

Estabelecer um programa de treinamento e reposi¢do
baseado em gestéo estratégica de recursos humanos e em
mapeamento de  competéncias.  Estabelecer uma
programacdo de contratagbes e concursos para um
intervalo minimo de cinco anos, baseada em projecdes de
crescimento de demanda e de saida de pessoal.

b. utilizar a contratacdo, a formagdo e o treinamento
adequados de recursos humanos, bem como as politicas
de estimulo para o aperfeicoamento, para alcancar e
manter a competéncia técnica (1c, 2c, 43, 6a);

A contratagdo de pessoal tem sido feita em funcdo das
necessidades de curto prazo. N&o existe um planejamento
estratégico para definicdo de perfis com as competéncias
necessarias para cada funcdo demandada, nem uma projecéo
de perfis demandados O treinamento, embora direcionado
para as atividades regulatérias, ndo tem um planejamento
para o desenvolvimento pessoal dentro das competéncias
necessitadas pela instituicéo.

(Referéncias: Relatdrios de Gestdo, editais para concurso).

Idem anterior

c. oferecer ao colaborador a possibilidade de qualificagdo
e ascensdo dentro da carreira, com postos e posicles a

Para os servidores da area de regulacdo, as carreiras
profissionais sdo as que existem para a area de Ciéncia e

Criar condicBes de ascensdo e remuneracdo na carreira
mais compativeis com o tipo de funcdo exercida.

307




SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

O Orgéo Regulador deve:

Situagdo Atual

Proposta

conquistar (7a);

Tecnologia e ndo levam em consideracdo as competéncias
especificas necessarias. (Referéncia: Plano de Carreira de
Ciéncia e Tecnologia - Lei n° 8.691, de 28/07/93).

Estabelecer carreira aberta, que possa receber pessoas com
experiéncia operacional em outras areas e adicionar
treinamento e educacdo na area de regulagéo.

d. providenciar a remuneragdo adequada de seus
profissionais de forma a que seja pelo menos compativel
com a de organizagOes da area (7b);

A CNEN tem perdido pessoal técnico competente para
outras organizacoes, principalmente em funcédo do salario e
das condicBes de trabalho mais atrativas. O nivel salarial
ndo tem sido suficiente para atrair o nimero de candidatos
que seria desejavel para seus concursos, que tem uma média
inferior a 10 candidatos por vaga. (Referéncia: Relatorio de
Gestdo 2004 CNEN)

Adequar a remuneragao das carreiras em que estdo os que
atuam na regulagdo. Torna-la no minimo compativel com
a dos regulados ou com a de outros reguladores do
Governo

e. dar a seus recursos humanos a protecdo de uma
situacdo de estabilidade em termos de ambiente de
trabalho de forma a ficarem menos vulneraveis a
situagBes de cooptacdo. (1b);

As instalagBes, equipamentos e sistemas ndo séo
suficientemente adequados para os servidores da CNEN que
atuam na area regulatoria. (Referéncia: Relatorio de Gestdo
2004 — CNEN).

Melhorar as condigdes de trabalho, com a modernizacéo
de sistemas, melhoria do espago. Fazer uma pesquisa para
verificar quais os principais pontos de insatisfacdo dos
servidores em relagdo ao trabalho.

f. prover assisténcia juridica para protecéo ao colaborador
no exercicio correto de suas fungdes (7d);

Se as atividades de regulagdo levarem a tomada de decisfes
que venham trazer prejuizos financeiros a terceiros que ndo
estejam cumprindo com 0s requisitos, e esses acionarem
individualmente os servidores responsaveis, ndo existe
garantia explicita de que o 6rgdo regulador dara assisténcia
legal a0 mesmo. (Referéncia: Legislacdo CNEN).

Definir as situacdes em que a CNEN ira prestar assisténcia
legal ao servidor e em quais niveis de responsabilidade.
Manter as responsabilidades finais decisorias em niveis de
funcéo protegidos pela cobertura de assisténcia legal.

g. ter recursos humanos que obedecam a codigos de
conduta e que ndo estejam sujeitos a interesses fora do
orgdo regulador que possam influenciar suas atitudes na
funcéo regulatéria (1b);

Existe o cddigo de ética do servidor publico. O codigo foi
instituido por decreto e ndo por lei, o que dificulta a sua
utilizacdo para fins de aclo na Justica. N&o existe um
compromisso formal em relacdo a guarda de sigilo em
assuntos que dizem respeito ao processo de regulacdo. Néo
existe clareza sobre o que seja compromisso com a
transparéncia e a colocagdo de posicBes pessoais.
(Referéncia: Cadigo de Etica do Servidor Pablico - Decreto
n° 1.171, de 22/06/94).

Estabelecer de forma clara quais informagdes sdo
consideradas abertas e quais sdo passiveis de sigilo, seja
por segredo de funcdo, sigilo industrial, seja por
confidencialidade. Estabelecer o codigo de ética como
referéncia para a politica de avaliagdo de desempenho.

h. ter recursos humanos preparados para atuar nos
processos de comunicacao e informacéo a fim de facilitar
a comunicacao dos resultados obtidos (1a);

O relacionamento das areas técnicas da regulagcdo com a
area de comunicacéo institucional é limitado, pela falta de
recursos humanos capazes de entender das competéncias
inerentes aos dois setores.

Dar treinamento em comunica¢do para profissionais e
gerentes que, por forca da fungdo, devem participar de
eventos como debates, audiéncias, entrevistas e outros.

i. ter recursos humanos preparados para o relacionamento
com os regulados, de forma a manter um relacionamento

O relacionamento com os regulados nem sempre é feito da
forma mais adequada, pois hd pouca preparacdo especifica

No programa de treinamento por competéncias, incluir
entre as competéncias as atividades que envolvam
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SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

O Orgéo Regulador deve:

Situagdo Atual

Proposta

formal, sem ser necessariamente antag6nico (2b);

para esse tipo de atividade que permeia 0 processo
regulatorio.

negociacéo e relacionamento com as partes interessadas.

J. ter recursos humanos adequados na area juridica para
enfrentar demandas quanto a legalidade de seus atos (5a);

A criagdo da AGU desvinculou do érgéo regulador o corpo
juridico, diminuindo o estimulo para a especializacdo de
advogados na area especifica. (Referéncia: Criagdo da AGU
- Lei N° 10.480, de 02/07/02).

Ajustar acordo com a AGU para treinamento de pessoal
nas questoes regulatérias e especificamente no direito
nuclear.

k. ter recursos humanos com competéncia técnica e
conhecimento dos processos de autorizagdo e controle,
preparados para participagdo em discussbes e no
esclarecimento de questdes técnicas e legais em foruns de

debates (5h);

A CNEN possui corpo técnico altamente capacitado. Tem
também algumas pessoas com experiéncia comprovada em
debates na midia e em audiéncia publica. Ndo existe um
programa especifico de treinamento de pessoal técnico para
tratamento com a midia e em situagbes de comunicagdo e
debate publico. (Referéncia: Relatério de Gestdo 2004 —
CNEN).

Criar um grupo de especialistas de areas diversas,
preparado para participar de debates, de entrevistas e de
audiéncias publicas, capaz de atender os compromissos da
CNEN na area. Treinar profissionais mais novos, para que
possam vir a substituir os mais antigos nessas atividades.

I. ter recursos humanos com a necessaria competéncia
técnica com condigBes de prestar assessoramento aos
orgdos supervisores (3a);

A CNEN possui recursos humanos com condicdes de
prestar assessoramento aos 6rgédos supervisores. Em fungéo
de ser elevada a idade média do seu quadro de pessoal, esse
quadro pode se alterar nos proximos anos pela perda de
pessoal (Referéncia: Relatério de Gestdio CNEN 2004,
informacdo CGRH /CNEN 2003)

Implantar a gestdo estratégica de recursos humanos para
manter recursos com a competéncia necessaria ao longo
do tempo.

m. ter recursos humanos preparados para comunicagdo e
para a cooperagao com outros reguladores (4b);

Existem processos de colaboragdo com outros 06rgdos
reguladores. Nao existe processo de preparacdo de pessoas
para negociacao, exceto o treinamento que é dado em cursos
gerenciais.

Sem proposta.

n. ter recursos humanos preparados para participar das
atividades de intercambio e cooperagdo com organismos
internacionais (6b);

A CNEN tem recursos humanos que participam
regularmente de atividades internacionais. Entretanto, nem
todo o quadro técnico tem condi¢des de participar de
programas de intercambio por dificuldades de comunicagéo.
(Referéncia: programa de cooperagdo técnica internacional).

Restaurar os cursos de lingua estrangeira, principalmente
em lingua inglesa e espanhola, para facilitar a
comunicagéo e troca de conhecimento com profissionais
estrangeiros e em viagens de treinamento, quando for o
caso.

0. desenvolver e incentivar o surgimento de liderangas
internas como meio de direcionar de uma forma positiva
os esforgcos de seus colaboradores para uma finalidade

desejada (7c¢).

Existe uma deficiéncia gerencial, principalmente na area
técnica. A CNEN tem procurado realizar cursos de
treinamento gerencial para o pessoal de seu quadro.
Entretanto, nem sempre a area técnica é receptiva a esse
tipo de treinamento. (Referéncia: Relatorio de Gestdo
CNEN 2004).

Sem proposta.
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Quadro A.5: Avaliacéo preliminar de propostas de acdo para comunicacdes e informacdes

SISTEMA DE GESTAO DE COMUNICACAO E INFORMACOES

O 6rgao regulador deve:

Situacdo Atual

Proposta

a. contribuir para a transparéncia ao fornecer por iniciativa propria
as informagdes cabiveis a sociedade, além de estar aberto para
fornecer informagdes quando consultado (1d, 5b);

Apesar dos esforcos feitos nos ultimos anos para
aumentar a transparéncia de suas a¢des com 0 uso da
Internet, ainda existem deficiéncias, como por
exemplo, 0 acesso as informacdes sobre a tramitacéo
dos processos de licenciamento. Para as instalagfes
radiativas existe informagdo sobre as instalagdes e
pessoas fisicas autorizadas. (Referéncia: site da
CNEN).

Estabelecer projeto e cronograma para
gradativamente disponibilizar por meio da
Internet as informacdes sobre autorizagdes e
andamento de processos.

b. tornar as informagfes dos procedimentos e regulamentos e as
informacOes sobre o0s processos de autorizacdo e controle
facilmente acessiveis ao publico e aos regulados, ressalvados 0s
aspectos de sigilo comercial ou de segurancga (1c, 2b, 2c, 5a);

Idem anterior

Idem anterior.

c. dar facilidade de acesso aos regulados para apresentarem
recursos as decisGes, de forma a reduzir ao minimo o prazo de sua
tramitacdo (2b);

Né&o existe um processo estabelecido de solicitagdo
de revisdo. (Referéncias: Instrugdes Normativas,
Normas e site da CNEN)

Estabelecer procedimento para recursos,
revisdes e reclamagGes com acesso via
Internet.

d. disponibilizar para os regulados as informagfes sobre os
processos de autorizacdo e controle, como um fator importante para
agilizacdo de suas agdes, com reflexos em custos e resultados (2a);

Igual aos itens b, ¢ e d anteriores.

Idem anteriores.

e. incentivar a comunicagdo interna e externa dos resultados
positivos alcangados, ressaltando o esforco coletivo, como forma de
contribuir para melhorar a auto-estima dos colaboradores, o clima
organizacional e a imagem do 6rgdo regulador perante a sociedade
(1a, 1b, 3a, 7a, 7b, 7c, 7d);

Né&o existe uma politica de comunicagdo interna dos
resultados obtidos com a regulagdo. Somente
eventos que tém maior repercussao pela imprensa,
normalmente eventos negativos, sdo abordados a
titulo de esclarecimento para o publico interno.

Estabelecer uma politica de comunicagédo de
resultados obtidos na &rea regulatoria, com o
objetivo de dar maior conhecimento dos
resultados ao publico interno.

f. tornar conhecidos pela sociedade os resultados que mostram sua
utilidade, para incentivar o 6rgdo superior a apoiar suas atividades
(30);

N&o existe politica estabelecida para aumentar a
visibilidade do orgdo regulador. (Referéncias:
Planejamento Estratégico — 2002; Relatério de
Gestdo CNEN 2004)

Estabelecer uma politica de comunicacéo de
resultados obtidos na area regulatéria, com o
objetivo de dar maior visibilidade externa ao
6rgdo regulador.

g. comunicar rapidamente aos 6rgdos supervisores os resultados
relevantes da regulagdo que possam ter repercussdo, para manté-los
informados (3b);

A CNEN executa essa fungdo. Nas situacBes de
eventos relacionados a seguranga que tenham um
potencial de agravamento, essa comunica¢do faz
parte dos procedimentos.

Sem proposta.
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SISTEMA DE GESTAO DE COMUNICACAO E INFORMACOES

O 6rgao regulador deve:

Situacdo Atual

Proposta

h. incentivar a troca de informacBes em assuntos de interesse
comum como um fator importante no processo de cooperagdo com
outros reguladores (4a);

Algumas linhas de comunicagdo com outros
reguladores funcionam de forma adequada. A
comunicacdo de eventos ou de informagBes ndo estéd
estruturada em relacéo a outros reguladores

Analisar as situacBes de eventos que possam
ensejar participacdo conjunta de outros
Orgdos. Estabelecer contatos e rotinas para
essa comunicagdo. Analisar os processos de
comunicacao.

J. providenciar para 0s organismos internacionais a comunicagao e
as informac@es previstas nos acordos, referentes ao cumprimento
de medidas acordadas e a eventos relevantes relacionados (6a).

A CNEN cumpre os acordos de comunicacdo de
eventos quando o compromisso assumido o exige,
embora ndo exista uma estrutura especifica para isso
(Referéncias: Acordos, tratados e convencdes de que

Estabelecer procedimentos e rotinas de
comunicagao para organismos internacionais
em funcg&o de acordos.

0 Pais é signatario na area nuclear).

Quadro A.6: Avaliacdo preliminar de propostas de acdo gestdo de recursos de infra-estrutura

SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS DE INFRA-ESTRUTURA

O Orgéo Regulador deve:

Situagdo Atual

Proposta

a. ter recursos de infra-estrutura adequados para dar condicGes de
execucdo aos processos de autorizagdo e controle para, dentro dos
menores prazos possiveis, conseguir resultados, aumentar a
eficiéncia e fornecer as informagfes relevantes as partes
interessadas (2a, 3b);

Como outros reguladores na esfera federal, a
CNEN luta com dificuldades decorrentes de
restricGes legais, como diarias para inspecfes em
valor inadequado, restricdes para locomocdo, falta
de sistemas mais ageis e mais completos, sistema
de sobreaviso ndo remunerado, equipamentos
insuficientes. (fonte: Relatério de Gestdo CNEN
2004).

Integrar o planejamento da éarea de infra-estrutura com o
planejamento da area regulatéria da CNEN. As
dificuldades que impedem o bom exercicio do papel de
orgdo regulador pela CNEN devem ser atacadas
prioritariamente pela &rea de infra-estrutura. Deve ser
designado na area de infra-estrutura um setor de
atendimento especifico para a area de regulacéo. A area de
infra-estrutura deve avaliar seu papel em relagdo as
atividades regulatorias e definir quais as formas pelas
quais pode otimizar seu apoio.

b. ter recursos necessdrios para proporcionar condicbes de
trabalho adequadas aos colaboradores (7a, 7b);

As condices de trabalho dos servidores da CNEN
da  area  regulatéria  estdo  inadequadas
principalmente em termos de instalacbes e apoio
administrativo. (fonte: Relatdrios de Gestdo CNEN
2004).

Buscar novas solugfes de espaco e de simplificagdo dos
processos de apoio e administrativos, de forma a diminuir
as dificuldades administrativas do sistema.

c. ter os recursos de infra-estrutura necessarios para permitir a

As condi¢bes dos sistemas de autorizacdo e

Elaborar um projeto de modernizacdo da area de
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SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS DE INFRA-ESTRUTURA

O Orgéo Regulador deve:

Situagdo Atual

Proposta

comunicacao e a disponibilizagdo da informacdo com a tecnologia
adequada, bem como o facil acesso pelo publico aos resultados
dos processos regulatdrios ressaltando a transparéncia e utilidade
da regulacéo (1a);

controle ainda utilizam em sua grande maioria 0s
processos em papel, de manuseio lento e de dificil
atualizacdo. (fonte: proposta de modernizagdo do
sistema de licenciamento encaminhado & FINEP).

regulagdo, incluindo novas tecnologias, novos
equipamentos e novas instalacdes. Esse projeto deve partir
da revisdo dos conceitos de regulacdo e buscar a eficiéncia
e 0s resultados para a autorizagdo e controle regulatorio.

d. utilizar os recursos de infra-estrutura de forma eficiente (3a);

A infra-estrutura ndo consegue atender de forma
eficiente as necessidades das  atividades de
regulacdo. (Fonte: Relatério de Gestdo CNEN
2004).

Melhorar o atendimento das areas ligadas a regulacéo,
verificando os principais pontos de gargalo e de
dificuldades.

e. ter recursos de infra-estrutura suficientes para permitir as
atividades de cooperagdo com outros reguladores (4a).

As cooperacdes no Pais ndo tém exigido recursos
adicionais significativos. Entretanto, a falta de
recursos  adequados impede um  melhor
aproveitamento dos acordos de cooperagéo
assinados com drgéos reguladores de outros paises.
(Fonte: cooperagdo técnica internacional)

Definir um processo de concessdo de bolsas e diérias
ligadas ao treinamento diferente daquele hoje em vigor,
que permita o envio de colaboradores a treinamento
dentro do padrdo do CNPq ou da AIEA, e que ndo seja tdo
dispendioso como o atual.

f. ter recursos suficientes para o pagamento das contribuigdes
devidas aos organismos internacionais, para manter de forma
adequada as condig@es de participagdo do pais (6a);

As contribuicbes da CNEN em nome do Brasil a
AIEA estdo atrasadas principalmente em funcéo da
maxidesvalorizagdo do  real. Existe um
compromisso de pagamento do Brasil para acerto
parcelado dos valores devidos. (Referéncia:
Relatério de Gestéo de 2004 — CNEN).

Manter o compromisso assumido com a AIEA.

g. ter os recursos de infra-estrutura suficientes para garantir
participa¢fes do 6rgdo regulador nas acoes de colaboracdo com
organismos internacionais (6b);

Apesar das dificuldades orcamentarias, a CNEN
tem participado de grande parte das reunides no
exterior para as quais é convidada, bem como tem
recebido estagiarios externos em seus laboratérios
e instalacOes (Referéncia: Relatdrio de Gestdo 2004
- CNEN)

Manter a participagcdo dos profissionais da CNEN em
programas de treinamento e de aperfeicoamento, levando
em conta as necessidades de servico. Criar compensagdes
para laboratérios que participem na colaboragdo com o
exterior quando for de interesse da CNEN.
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11.4 APENDICE D - QUESTIONARIO E CARTA DE ENCAMINHAMENTO PARA
A PESQUISA DE LEVANTAMENTO DE SITUACOES DE PROBLEMA

Este Apéndice traz a correspondéncia e o questionario enviado a profissionais
da area de regulacdo nuclear com a finalidade de levantar situacGes percebidas como
situacbes de problema. O Quadro D.1 traz a relacdo de quesitos apresentados
mostrando para cada quesito o nimero de respostas por pontuacdo. Para facilitar
operacionalmente a pesquisa de campo, o questionario foi distribuido em uma folha A4
sem margens, 0 que obrigou a fazer uma reducdo do mesmo para ser reproduzido neste

Apéndice.

A correspondéncia

Rio de Janeiro, 12 de fevereiro de 2003
Prezados Colegas

O questionario anexo foi baseado no documento “Assessment of regulatory
effectiveness” — PDRP-4 da AIEA (1999). O objetivo é procurar fazer um diagnéstico
preliminar da eficacia organizacional da CNEN como 6&rgdo regulador, segundo
parametros do documento citado, para fins académicos e para ficar a disposicdo de
quem quiser utilizar futuramente.

O questionario sera distribuido para pessoas que ocupam ou ocuparam funcdes
de confianca e/ou que tenham senioridade nas funcdes técnicas que exercem.

A confidencialidade da identidade do entrevistado serd mantida. Os dados seréo
utilizados de forma agregada, de forma a evitar a identificacdo pessoal.

Se houver observacGes a serem feitas, as mesmas poderdo ser registradas no
verso da folha do questionario ou em folha a parte, mencionando o item a que se
referem. O questionario deve ser preenchido de acordo com a percepcdo de cada um.
Independentemente da existéncia de opinides divergentes, o que se deseja avaliar é a
visdo dos participantes em relacdo a eficacia da organizacéo.

Observar que as respostas referem-se Unica e exclusivamente da CNEN como
orgdo regulador, o que significa suas funcBes de normatizacdo, licenciamento e
autorizacdo, e fiscalizacdo e controle.

Depois de preenchido, o questionario pode ser entregue pessoalmente a mim, ou
deixado em envelope na minha mesa (sala 311), na Secretaria da DRS ou da CGLC.

Este trabalho esta sendo realizado com autorizacdo do Diretor da DRS.
Agradeco desde ja a cooperacao.

Ivan Salati
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O questionario
Dados Pessoais (ndo colocar nome)
Cargo / Funcdo de Confianca, se for o caso (atual ou exercido):
[ ]DAS 2 ou superior
[ ]DAS1
[ ] Pesquisador ou Tecnologista
Formacao:
[ ]Engenharia
[ ]Fisica
[ ]Outras
Area principal de atuac&o:
[ ] Reatores
[ ] Instalagdes do Ciclo
[ ] InstalagBes radiativas
[ ] Rejeitos e Transporte

[ ] Controle Mineral
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Quadro D.1: Questionario e resultados da pesquisa de campo para levantamento de
situacOes de problema

. 1-discordam [ndo  ]10-concordam comcordancia | . .
Questlonano: totalmente defin. [totalmente % % (% lcom

item indicadores de eficacia 1f 2| 3| 4] 5| 6] 7| 8] 9| 10] T Jndo |ind.|sim Jopinizo
1. |Existe base legal adequada para a CNEN (como érgéo regulador) e para

0 processo que ela regula. of 1] 3| 1] 9] 51 9] 9] 5| 8] 50 10| 28| 62 7,6
2. . - . .

Existem responsabilidades legais claramente estabelecidas. 1l 3l o 7l of 71 10l 6| 6l s0 10| 32| =8 75
3. ox . A -

A misséo (reguladora) da CNEN é clara e é desempenhada na prética . ol 1] 2l 1|10l sl ol 5| 4] a8 8| 31| 60 75

4. |A CNEN (como 6rgéo regulador) é independente institucionalmente das
indUstrias que regula. 8l 6] 2| 3] 7| 4 8] 6] 1] 5] 50| 38| 22| 40 5,2

A CNEN direciona-se para areas de alto risco, prioriza assuntos sérios €
nao os triviais, fornece decisdes consistentes em circunstancias|
similares e é acessivel e transparente ao publico.

6. |A CNEN emite declaragdes sobre filosofia de seguranca e estratégias
reguladoras que s&o claras para seu pessoal, para as organizagoes
operadoras e para o pUblico. 71 4101 3| 9f 7] 3| 3] 2| 1] 49 49| 33| 18 3,9
7. |Existem papéis e responsabilidades claros e documentados dentro da
CNEN para licenciamento, inspe¢éo, reviséo e avaliagao (incluindo

revisdes periddicas) e “enforcement”. 5| 5| 71 6|11 4] 4| 4] 2| 2] 50 46| 30| 24 4,5
8. |A razéo do tempo gasto com inspegdes planejadas em relagéo ao tempo

gasto com inspegdes reativas é alto (Tip >>Tir). 4 0] 2| 1]11] 3] 6] 12| 5] 3] 47| 15| 30| 55 6,9
9. |~ CNEN ENT a capacttane U8 EXECUtar TEVISOES € avanagoes

independentemente das organizagdes operadoras, projetistas,
fahricantes & enaenheirns de nroieta

10. |Dentro da CNEN existe boa comunicag&o, troca de opinides, entre
inspetores e avaliadores de seguranga. 3] 3] 9] 5] 8| 2| 9 5| 3| 1] 48 42| 21| 38| 5,2

11.
A CNEN planeja e prioriza seu trabalho, mas existe flexibilidade para

alterar de acordo com as necessidades de seguranca, de formaa
permitir que os riscos maiores recebam a mais alta prioridade.

12. |Existe uma estabilidade ao longo do tempo (relativamente pouca
mudanca) em relagéo aos requisitos regulatérios exigidos (normas,

exigéncias). o] o] o] of 4| 1] 5] 16]10] 11} 47 0| 11] 89 8,6
13. |O periodo existente entre a verificagdo da necessidade para um novo

requisito regulatério e sua introducéo é pequeno. 10| 7|11| 4| 8| 1] 2| 4] 2| O] 49 65| 18| 16 3,4
14.

As normas regulatdrias, os guias regulatérios e os manuais de

orientag&o internos para uso pelo pessoal sdo claros, completos e sdo

regularmente revistos e atualizados de forma adequada. 71 ol 10l 6l10| 2| 5| 1l of ol s0 64l 24| 12 32
15.

As organizagGes operadoras e outras agéncias sdo consultadas antes
que normas regulatdrias e guias sejam editados ou alterados.

16. |Existe pessoal técnico competente, com experiéncia e conhecimento
adequados para executar os processos da CNEN, incluindo a execugao

de avaliagdo independente. of 0] of 1] 9] 4]10| 12| 5] 9] 50| 2| 26| 72 8,2
17. |A saida de pessoas do quadro técnico por ano (rotatividade) é menor que

a rotatividade na instituigdo como um todo. 2| 1] 2| 3|13] 1] 3] 7] 2| 6] 40 20| 35| 45 6,8
18. |Existe internamente uma boa gestéo de qualidade. 20| 4] 7] 2| 6] 8 3| o] o] o] 50 66| 28] 6 2,2

19.
Existe uma geréncia interna efetiva para assegurar que as politicas,

estratégias e préaticas sdo seguidas de uma forma consistente. 1l sl sl 7| 9| 6 4 ol 1 ol s0 6ol 30| 10 3.0

20. |A CNEN planeja o futuro avaliando possiveis desafios com tempo
suficiente para ter os recursos necessarios antes que os desafios
ocorram. 14| 4]10] 4] 8|10f o] O] 0] O] 50] 64| 36| O 2,1
21. |Existe capacidade para a CNEN financiar e gerenciar pesquisas e outros
trabalhos executados externamente em areas em que falta capacitagdo

especifica. 10| 2| 6] 6] 9] 6] 1] 5] 1] 2] 48 50| 31| 19 4,0

22.
Existe boa cooperagéo internacional para a preparagéo de normas, para

comparacéo (“benchmarking”) com as préticas nacionais e para o
intercambio internacional de informacdes e de pessoal

23. |Decis0es regulatérias séo tomadas rapidamente quando existem riscos

reais iminentes para a seguranga 3| 0] 1 o] 9] 5| 7| 12]12] 1} 50| 8| 28| 64 7,5
24. |A CNEN tem a capacidade de incrementar a cultura de seguranca

interna 1| 4] 4] 4] 5] 6j10] 8] 5| 3] 50] 26| 22| 52 6,3
25. |0 trabalho planejado é terminado dentro do cronograma e do tempo

previsto 3| 9] 3| 6]13] 4] 4 2| 3] 1] 48| 44| 35| 21 4,4

26.
A CNEN consulta as organizages operadoras e outras partes

interessadas (“stakeholders”) sobre seu trabalho, especialmente em
aspectos relacionados a pontualidade, qualidade e consisténcia de suas

acdes, incluindo as decisdes regulatoérias.
100 71 9] 6] 6] 4] 2| 4] o] 1] 49 65| 20| 14 34

27. |A CNEN faz bom uso dos servigos administrativos e dos recursos
humanos: planejamento de recursos humanos, desenvolvimento de

recursos humanos e treinamento. 11| 6]11] 10f 6] 4] 1 1] o] O] 50| 76| 20| 4 2,8
28. |Existem sistemas efetivos para utilizagdo da experiéncia operacional
passada (“feedback”) e avaliagdo de incidentes. 9| 2|12] 4| 8| 6] 3 5] 1] 0] 50 54| 28| 18| 3,8

29.
O tempo de reagdo da CNEN é pequeno entre a descoberta de uma

prética insegura e a tomada de medidas regulatérias ou de exigéncia de
cumprimento (“enforcement”) . (rev.2)
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11.5 APENDICE E - QUESTIONARIO E ENCAMINHAMENTO PARA A
SELECAO DE PROPOSTAS DE ACOES DE MELHORIA

O apéndice traz o questionario que foi apresentado a 5 profissionais seniores
da érea de regulacdo nuclear para que avaliassem as propostas de melhoria sugeridas a
partir do levantamento de situacGes percebidas como situacGes de problema. O Quadro
E1 traz a pontuacdo dada a cada uma das propostas individualmente pelos respondentes,

dentro da escala de 1 a 5 utilizada para pontuacao.

Quadro E.1: Resultado do preenchimento dos questionérios para sele¢do de propostas

de acdo para melhoria

PROPOSTA RESPOSTAS
N. Descri¢do Sistemicamente Culturalmente Politicamente Total
desejavel realizavel exequivel pontos
1.1 |Estabelecimento de  uma|3-5-5-5-5=23 4-3-5-3-4=19 4-4-5-3-4=20 |62
politica de regulacédo
1.2 | Definicdo de um modelo ideal | 4-5-5-4-5=23 3-4-5-5-5=22 2-4-5-3-4=14 |59
- visdo para o futuro
1.3 | Estabelecimento do uso de|4-4-5-4-5=22 3-5-3-4-4=19 4-5-5-3-4=21 |62
indicadores de eficacia
2.1 |Alteracdo no processo de |4-5-5-1-5=20 2-4-5-3-5=14 5-5-4-2-5=21 |55
revisdo das normas
2.2 |Avaliagdo dos impactos de |4-5-5-5-5=24 2-4-3-3-5=17 4-4-3-3-4=18 |59
uma norma na regulagéo
2.3 |Estabelecimento de guias | 4-5-5-5-4=23 2-3-5-4-5=14 4-4-5-3-4=20 |57
regulatdrios
2.4 |Experiéncia operacional no |4-5-5-5-5=24 3-5-5-3-5=21 2-4-5-3-5=17 |62
estabelecimento de normas
3.1 | Implantacdo de um sistema de | 4-5-5-5-5=24 2-2-3-2-4=13 2-3-5-4-4=14 |51
gestdo da qualidade
3.2 |Utilizagdo da experiéncia | 4-5-5-5-5=24 3-4-4-4-5=20 2-5-4-4-5=20 |64
operacional passada
4.1 |Implantagdo de sistema de |5-5-5-4-5=24 3-3-5-4-4=19 4-3-5-3-5=20 |63
informacdo sobre situacdo de
processos
4.2 |Implantagdo de sistema para |4-4-5-3-5=21 3-4-3-4-5=19 5-4-3-3-4=19 |59
informacéo para o publico
5.1 |Estabelecimento de | 4-5-5-4-5=23 3-4-5-3-4=19 5-4-5-2-4=20 |62
mecanismos de cooperagdo
6.1 |Melhoria das condi¢bes de |4-5-5-5-5=24 2-4-2-3-4=15 3-5-5-4-4=21 |60
geréncia
7.1 | Financiamento de pesquisas de | 4-5-5-5-5=24 3-3-3-5-5=19 4-4-3-3-4=18 |61
interesse para a regulacdo
7.2 |Utilizagdo de consultorias | 4-4-5-4-5=23 3-4-5-4-4=20 4-4-4-3-5=20 |63
técnicas
8.1 |Estabelecimento de gestdo | 4-5-5-5-5=24 3-3-2-4-4=16 5-3-1-3-4=16 |56
estratégica de recursos
humanos
9.1 |Estabelecimento de estrutura|4-5-5-2-5=16 3-5-4-2-4=18 2-4-1-2-4=13 | 47
de apoio especifica
Totais de pontos 386 304 312
médias 4,5 3,6 3,7 4,2
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Rio de Janeiro, julho de 2005.
Prezado Respondente,
Em primeiro lugar, agradeco por ter aceitado participar deste trabalho.

Esse questionario sera respondido somente por algumas pessoas que passaram
por posi¢Bes nas quais tiveram a oportunidade de ter uma visdo mais ampla do 6rgéo
regulador, sua atuagdo e suas limitagcdes. Nesse sentido, o convite para sua participacao
foi feito considerando que atende a essa condigé&o.

O questionério faz parte de meu trabalho de tese, que objetiva trazer para a
discussao propostas de melhoria para situac6es de problema no 6rgéo regulador nuclear,
como definidos segundo a 6tica do analista/pesquisador. O termo situacdo de problema
é utilizado porque, segundo a metodologia empregada como orientadora deste trabalho,
em se tratando de situacdes que envolvem atividades humanas, ndo existem problemas e
sim percepc¢0es de situagdes.

Para essa metodologia, uma situacdo de problema é a qual o analista considera
que pode haver uma condi¢do mais adequada ou mais confortavel, segundo uma viséo
de mundo que ele tem, ndo significando necessariamente uma verdade, mas uma
percepcdo baseada na experiéncia de vida de cada pessoa. Neste caso especifico, as
situacBGes de problema foram derivadas de pesquisa realizada com técnicos do érgédo
regulador, de entrevistas, de analise de documentacdo disponivel e de material de
relacionamento entre usuarios e o 6rgao regulador.

O questionario apresenta uma situacdo de problema seguida de uma ou mais
propostas de acdo que objetivam melhorar a condicdo da situacdo. Nao aparecerdao neste
questionario, os temas e as questdes que poderiam ser considerados mais desafiadores
ou mais controversos. A metodologia propde que propostas que tenham maior adesdo
sdo as que tém maior chance de sucesso, e que mudancas ndo radicais podem levar a
uma gradativa melhoria da organizagdo. O que solicitamos, como sera visto em seguida,
é que preencha gradacdes de concordancia em relacdo as propostas apresentadas. Nao
sdo solicitados comentarios ou justificativas, embora possam ser feitos, em folhas
anexas, se desejar. O preenchimento deve ser feito baseado nas informagdes que tenha
sobre as situacdes apresentadas e sua opinido sobre as propostas.

Existem, sem duvida, outras questfes que podem ser consideradas tdo ou mais
relevantes que as aqui apresentadas. As que estdo presentes foram as que surgiram dos
processos de levantamento de situacdo que empregamos e que, pela metodologia,
devem ser abordadas de forma mais imediata.

Ivan Salati
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Questionério para verificacdo da concordancia com propostas para melhoria das
atividades de regulacéo nuclear.

Objetivo: Esta pesquisa objetiva coletar a opinido de pessoas de reconhecido
conhecimento a respeito da regulacdo nuclear sobre alternativas de melhoria desse
processo. Por regulacdo nuclear entende-se o estabelecimento de regulamentos e as
atividades de autorizacdo (ou licenciamento) e controle (ai incluidas a fiscalizacdo e
medidas coercitivas). Essa opinido tem por objetivo estabelecer uma gradacdo de

relevancia entre as propostas aqui apresentadas.

Forma: questiondrio de respostas fechadas, gradacgdo tipo escala de Lickert, de 1 a 5,

significando menor concordancia (1) para maior concordancia (5)

Confidencialidade: esta pesquisa faz parte de um trabalho académico e o autor garante
o sigilo das informagOes aqui prestadas. Os resultados serdo apresentados de forma
impessoal e mesmo que, por qualquer motivo, o respondente seja identificado pelo

autor, sua identidade sera preservada em relagéo as respostas.

Conteudo: Séo apresentadas alternativas de acdo que pretendem representar propostas
de melhoria parcial nas atividades exercidas. Ainda que em sua opinido possam existir
outras necessidades mais relevantes ou mais urgentes, as alternativas propostas devem
ser avaliadas com relacdo a capacidade de representarem de forma independente um

aperfeicoamento de qualquer grau no processo existente, de acordo com sua percepcao.

Preenchimento: As propostas apresentadas devem ser classificadas quanto a trés

parametros:

- “sistemicamente desejavel”: significa que a proposta contribui para um

aperfeicoamento das atividades de regulacdo nuclear.

- “culturalmente realizavel”: significa que a proposta ndo se choca com a cultura
existente na area e, portanto, ndo devera sofrer, em sua opinido, rejeicdo por parte do

corpo técnico ou administrativo responsavel por sua adocao e execucao.

- “politicamente exeqivel”: significa que, se houver a decisdo de execucao por parte de
um nivel de direcdo, a proposta ndo sofrerd resisténcias significativas externas ou por

parte de outro nivel de direcéo.
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Tema 1 - Planejamento e coordenacgao organizacional

Situacao de problema: O Orgéo Regulador ndo tem politicas e estratégias de regulaco
explicitas, nem indicadores de desempenho voltados para a eficacia que permitam
direcionar sua acdo para areas prioritarias da regulacdo. Com isso, a execucdo da
regulacdo passa a ser a visdo pessoal de cada agente, dificultando o coeréncia e a

continuidade da acéo.
Proposta 1.1 Estabelecimento de uma politica de regulacéo

A politica de regulacdo que sera seguida pelo Orgdo Regulador deve ser
explicitamente definida, baseada na tradicdo da area e nas tendéncias mundiais. A
politica de regulacdo deve estabelecer principios, estratégias e posturas do Orgdo
Regulador e de seus agentes para alcancar seus objetivos. Nessa politica devera ser
estabelecido em quais casos a estratégia sera prescritiva ou serd de orientagcdo. Deve
definir o relacionamento com o Pablico, com os Regulados, com Outros Reguladores e
com os Colaboradores. Deve definir quais as medidas a serem tomadas em relacdo a
novas tecnologias. Deve também explicitar a responsabilidade de cada uma das partes,
Regulados e Orgdo Regulador, os critérios para conceder ou ndo licengas, a filosofia a
ser adotada pelos agentes do Orgdo Regulador. A politica deve também definir, de
forma justificada, quais informacdes devem ser consideradas sigilosas e quais
ostensivas, e qual a responsabilidade do agente do Orgdo Regulador. Dentro do Orgéo
Regulador, devem ser definidas formalmente as responsabilidades dos ocupantes de
cada funcgdo, principalmente daquelas que sdo responsaveis pela assinatura de atos
administrativos, seja por definicdo legal ou por delegacdo de competéncia. A

formalizacdo ndo deve ser uma limitacdo para sua adequacao sempre que necessario.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel
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Proposta 1.2 Defini¢cdo de um modelo ideal - visdo para o futuro

Um modelo ideal de regulacdo deve ser discutido, analisado e definido, de
forma que as medidas que sejam adotadas ao longo do tempo possam ser direcionadas
para esse objetivo, ainda que as medidas necessarias para essa transformacgdo ndo sejam
de adocdo imediata. Por exemplo, definir que se deseja adotar um alto grau de
transparéncia significa que devem ser discutidas desde ja& quais informacgbes que
deverdo estar disponiveis para o publico e para os Regulados em um futuro proximo.
Um modelo operacional também deve ser discutido, definindo, por exemplo, o uso de
meios digitais nos processos de autorizacdo e controle, de forma a agilizar seu
processamento. Na definicdo do modelo podem ser eleitos um ou mais Orgéos
Reguladores nacionais ou estrangeiros como referéncia total ou para uma éarea de

atuacdo especifica (benchmarking).

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 1.3 Estabelecimento do uso de indicadores de eficacia
- Indicadores relacionados a causas

Devem ser estabelecidos indicadores relacionados as condicdes em que as
atividades pelos Regulados estdo sendo executadas, e que reflitam a eficacia com que a
regulacdo estd atuando. Esses indicadores devem antecipar eventos pela indicacdo de
possiveis deterioracGes de posturas e de cumprimento das disposicdes de regulacéo.
Esses indicadores devem ser construidos por informacdes obtidas por meio das
atividades de controle, principalmente as de inspecdo e de auditoria, que apontam as
ndo—conformidades da atuacdo dos Regulados. As informacgdes devem ser obtidas dos
relatdérios de inspecdo ou de auditoria. Os indicadores sdo valores agregados, que devem
estar relacionados a cada um dos aspectos da atuacdo dos Regulados, verificaveis
durante essas atividades de controle. Esses aspectos podem ser classificados em
sistemas, procedimentos e competéncias. A finalidade dos indicadores ndo é atuar sobre
0 Regulado individual e sim mostrar a eficacia de medidas adotadas pelo Orgdo
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Regulador ou mostrar a deterioragédo de fatores ligados a requisitos em uma determinada

area de atuacdo do Orgdo Regulador.

Os valores dos indicadores devem estar associados a trés fatores: risco
potencial da ndo-conformidade, persisténcia sem correcdo da ndo-conformidade e dolo
(ou proposito deliberado) do Regulado ao deixar que ocorresse a ndo-conformidade.
Esses atributos devem ser montados previamente em uma escala que deve ter a maior

simplicidade possivel, evitando o excesso de detalhe que torne dificil sua utilizacéo.

Os valores dos indicadores devem sugerir que as atividades estdo ou ndo sendo
realizadas dentro dos padrdes desejados e permitir avaliar e sugerir melhorias para as

atividades de regulamentacdo e para as atividades de controle.
- Indicadores de resultados

Devem ser estabelecidos indicadores relacionados a fatos ja ocorridos e que
podem ser considerados ligados a a¢des corretivas. Esses indicadores devem ser obtidos
por acompanhamento dos niveis de dose ou de eventos significativos (acidentes,

incidentes, eventos nao-usuais), realizado por meio de rotinas implementadas.

Os indicadores relacionados a doses devem ser obtidos das doses para
trabalhadores e para o meio ambiente medidas (ou avaliadas) e registradas para
atividades reguladas. Essas doses podem ser obtidas do banco de dados de doses de
trabalhadores, sob gestdo do Orgdo Regulador, e dos programas de monitoramento
ambiental das instalagbes, também acompanhado pelo Orgdo Regulador. As
informacdes devem ser processadas, organizadas e acompanhadas para verificar sua

evolucgéo ao longo do tempo e comparacdo com variaveis de referéncia.

Os indicadores de eventos devem ser obtidos a partir de registro e andlise de
eventos relevantes, que devem estar categorizados por um sistema definido “a priori” e
devem ser provenientes de sistemas de coleta e processamento desses eventos, ja

existentes no Orgdo Regulador.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel
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Tema 2 - Processos de autorizacéo e controle - regulamentacgédo

Situacdo de problema: As normas regulatorias estdo em grande parte desatualizadas,
uma vez que o Orgdo Regulador ndo tem uma sistematica de atualizagio dessas normas
e nem de analise de sua eficacia e de suas consequiéncias para o setor regulado. O Orgéo
Regulador ndo edita guias regulatérios que possam servir de orientacdo para 0sS

Regulados.
Proposta 2.1 Alteragdo no processo de revisao das normas

Deve ser estabelecida uma periodicidade de revisao das normas a cada 5 anos
no maximo, com o objetivo de provocar a revisdo sistematica das mesmas. Deve ser
designado também, para cada norma, um responsavel pelo acompanhamento ao logo do
tempo da evolucdo do campo objeto da norma, ndo somente no Pais, como também no
cenario internacional. Para normas mais gerais, que envolvam mais de uma area de
interesse, deve ser nomeado um responsavel principal que pode se utilizar de outros
especialistas para a coleta de informacdes e atualizacdo em relacdo ao avanco do

conhecimento e da tecnologia.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 2.2 Avalia¢édo dos impactos de uma norma na regulacéo

A elaboracdo de uma norma deve ser feita de forma que se atente para as
consequiéncias que a mesma pode causar na area regulada, tanto no que se refere a sua
eficacia, quanto aos impactos negativos que possa ter em relacdo as atividades que
objetiva regular. Com essa finalidade deve ser preparado um processo estruturado pelo
setor de normas. Na elaboracdo das normas, cada item acrescentado deve ser avaliado
quanto ao resultado que se pretende alcancar com 0 mesmo no processo de regulacéo,
bem como deve ser feita uma avaliacdo das possiveis alternativas e das consequéncias
em termos de eficdcia. Deve ser também avaliada a viabilidade técnica e econémica da

medida proposta. Além da representatividade das partes afetadas pela regulacdo na
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elaboracdo das normas, o que ja é feito, deve ser instituida a consulta publica da norma,
utilizando o Diario Oficial da Unido e a Internet como meio de divulgacao, como € feito

por outras instituicdes de Governo que tém poder regulador.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exeqivel

Proposta 2.3 Estabelecimento de guias regulatérios

Deve ser criada a sistematica de emissao de guias regulatérios, como é feito por
nimero significativo dos Orgéos Reguladores nucleares dos paises desenvolvidos, que
usam esse tipo de documento para orientacdo aos Regulados. Esses guias devem conter,
de forma detalhada, os procedimentos e requisitos necessarios para se obter autorizacéo
do Orgdo Regulador para uma determinada atividade ou pratica. Os guias n3o s&o
compulsorios, uma vez que os Regulados podem obter a autorizacdo de outra forma,
desde que atendam aos requisitos definidos na norma que trata do assunto. Os guias
regulatérios devem definir em detalhes a forma e o conteldo necessario para que uma
determinada solicitagdo de autorizacdo seja aceita, facilitando o trabalho das duas

partes, Regulado e Orgéo Regulador.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 2.4 Experiéncia operacional no estabelecimento de normas

Deve ser estabelecida uma rotina que colete, classifique e deixe disponivel para
anélise todas as ocorréncias do processo de autorizagdo e controle que tiveram
dificuldades de encontrar sua solucdo pelas normas existentes, de forma a constituir o

acervo que deve ser uma das bases de discussdo para a elaboracdo ou modificacdo de
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normas. Enquanto a origem dos problemas e sugestfes deve vir das areas regulatorias
operacionais, 0 acervo devera ser mantido no setor responsavel pela coordenacdo e

elaboracdo das normas, com auxilio do responsavel pelo acompanhamento da norma.

Estabeleca, em sua opinido, uma gradacgao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exeqivel

Tema 3 Processos de autorizacao e controle — gestdo da qualidade

Situacdo de problema: O aumento da demanda e da complexidade das exigéncias
regulatérias ndo foi acompanhado por uma estruturacdo e moderniza¢do dos processos
de autorizacdo de controle. Embora exista na area nuclear uma tradigédo relacionada a
gestdo da qualidade, € necessario revisar a aplicacao desses conceitos nos processos de
autorizagéo e controle e implantar um sistema formal de gestdo da qualidade baseado

em modelos atuais.
Proposta 3.1 Implantacao de um sistema de gestéo da qualidade

Deve ser estabelecido um programa para implantacdo de um sistema formal
para gestdo da qualidade dentro da area de autorizagdo e controle, baseado em um dos
modelos existentes, como, por exemplo, os modelos da ISO, da Fundacdo do Premio

Nacional da Qualidade e do Programa da Qualidade no Servico Pablico.

O programa deve iniciar com o mapeamento de todos os processos, utilizando
essa fase para esquematizar os procedimentos, harmonizar os processos de analise,
otimizar os fluxos de informacdo e preparar os manuais da qualidade. O processo de
implantacdo deve utilizar consultores externos e internos, de modo a internalizar
experiéncias de sucesso e possibilitar uma discussao mais aberta. Na formalizacdo dos
procedimentos devem ser utilizadas ferramentas de tecnologia de informagéo que
evitem o excesso de mdo de obra e de burocracia. Como estratégia, a implantagdo deve
ser realizada por setores, de forma a que os exemplos de sucesso possam se constituir
em fatores de incentivo para a implantacdo em outros setores. A utilizacdo da tecnologia
de informagéo como sistemas de documentacéo digital e workflow deve ser intensiva e

deve acompanhar a implantacédo dos sistemas de gestdo da qualidade.
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Nesse processo devem ser documentadas e explicitadas as responsabilidades
dos diversos agentes do Orgdo Regulador no que se refere a atividades de

licenciamento, fiscalizaco, inspecéo, reviséo e avaliacao.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 3.2 Utilizacao da experiéncia operacional passada

Deve ser estabelecido um processo que permita, a qualquer instante, recuperar
informacdes relativas a fatos passados relacionados a instalagfes, equipamentos,
eventos ou comportamentos referentes a atividades sujeitas a regulacdo. Isso significa
que devem ser criados sistemas de coleta, armazenamento e recuperacdo de

informagdes, voltados para esses fins.

Eventos significativos, como acidentes e incidentes, devem ser avaliados e suas
causas pesquisadas, com a finalidade de subsidiar mudangas nos processos de

autorizacdo e controle, além de propiciar as corre¢fes necessarias no evento especifico.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Tema 4 - Participacdo das partes interessadas - comunicacdes e informacgdes

Situacao de problema: Apesar do grande esforco realizado nos ultimos anos, a relacéo
do Orgéo regulador nuclear com os Regulados e com o Publico ¢é deficiente em termos
de informaces disponibilizadas. Ao contrario do que acontece com outros Orgaos
publicos, ndo existe a possibilidade de ser consultado o andamento de processos de

forma direta, pela Internet. Além disso, sdo poucas as informacgdes relacionadas a
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transparéncia das atividades (como, por exemplo, informacdes sobre a situacdo das

instalacdes nucleares) que sdo disponibilizadas por informativos de alcance amplo.
Proposta 4.1 Implantacéo de sistema de informacao sobre situacao de processos

Deve ser implantado um sistema utilizando tecnologia de informagdo que
permita a disponibilizacdo, via Internet, do andamento dos processos de autorizacdo e
controle para consulta pelos Regulados, e quando ndo envolver sigilo industrial ou

comercial, pelo publico.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 4.2 Implantacéo de sistema para informacéao para o Publico

Deve ser implantado um sistema via Internet com situagdo de operacgdo todas as
instalagdes nucleares e radiativas no Pais para acesso ao Publico. Para as instalages
nucleares, devem ser atualizadas com frequéncia pré-determinada as informacdes sobre
monitoramento ambiental e sobre eventos relevantes. A implantacdo desse sistema de
aumento de transparéncia das atividades deve ser precedida de uma discussdo com o0s
Regulados que terdo expostas as informagdes sobre suas instalagdes.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Tema 5 - Cooperacdo com Outros Reguladores

Situacdo de problema: A interacdo com Outros Reguladores é feita de forma pouco
formal, ndo definida operacionalmente. N&o foram estabelecidos procedimentos

adequados para a interacdo com o IBAMA e com a Vigilancia Sanitaria. Ndo existem
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procedimentos operacionais definidos para atuacao junto com a Policia Federal e com o

Ministério Publico em situacdes que essa acdo conjunta seja necessaria.
Proposta 5.1 Estabelecimento de mecanismos de cooperacgao

Devem ser estabelecidos mecanismos de cooperagdo com Outros Reguladores,
de forma que os esforcos possam ser direcionados para uma atuacdo mais eficaz dos
diversos Reguladores. Devem ser definidas formas operacionais de atuacao e de troca
de informacgdes com o IBAMA, com o sistema nacional de Vigilancia Sanitaria, com a

Policia Federal e com o Ministério Publico.

No caso de infracdo por parte do Regulado, além das medidas a serem adotadas
pelo Orgdo Regulador, que incluem aquelas ja determinadas na lei e na regulamentagao,
devem ser especificadas as acdes que serdo adotadas, quando, além de ferir a legislacdo
especifica, sejam colocados em risco a salde da populacdo e dos trabalhadores ou o
meio-ambiente. Deverdo ser definidos 0s processos basicos para as medidas em que seja
necessario o uso de 6rgdos auxiliares para fazer cumprir a regulagdo, como o0 uso da
Policia Federal e uso do Ministério Publico. Devem ser definidos também os casos em
que sera convocada a atuacdo de outros Orgdos Reguladores, como IBAMA, Anvisa,
Ministério da Agricultura. Esses mecanismos devem ser permanentemente monitorados
quanto ao seu funcionamento, para garantir que 0s recursos publicos e a eficacia do

processo estdo sendo otimizados.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Tema 6 - Capacidade gerencial

Situacdo de problema: Nao existe uma geréncia interna efetiva para assegurar que as
politicas, estratégias e praticas sejam seguidas de forma consistente. A deficiéncia é
causada por fatores ligados a coordenacdo organizacional, a preparacdo gerencial, e,

principalmente, as condicBes de exercicio das funcbes gerenciais.
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Proposta 6.1 Melhoria das condigdes de geréncia

Com o objetivo de minimizar os problemas gerenciais existentes, em grande
parte causados por fatores externos a organizagdo, a forma como esta sendo executada
fungéo de gerente deve ser revista. Para isso devem ser analisados e reformulados os
sistemas que dao responsabilidade e instrumentos gerenciais aos ocupantes de posicéo
de chefia e devem ser adotadas politicas de gestdo coerentes para toda a area. O objetivo
é que todo o Orgdo Regulador tenha um padrdo gerencial semelhante, que privilegie a
autonomia gerencial, a0 mesmo tempo em que atribua responsabilidade pelos resultados
aos gerentes. Devem ser revistos 0s sistemas de gestdo de recursos humanos e de gestéo
de recursos financeiros. Em relacdo a gestdo de recursos humanos, devem ser revistos
os sistemas de avaliacdo de desempenho, de controle de freqliéncia e de treinamento de
recursos humanos, de forma a se constituirem instrumentos de gestdo. Devem ser
realizados treinamentos especificos para 0s gerentes e seus substitutos. Nesses
treinamentos devem ser discutidas as dificuldades existentes no atual cenario e meios de

melhorar a capacidade gerencial dos ocupantes das funces.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Tema 7 - Dificuldade na obtencéo de apoio técnico externamente

Situacdo de problema: Existe dificuldade em conseguir o apoio técnico externo
necessario para fundamentar o Orgdo Regulador em atividades de autorizacéo e controle
em que ndo tenha a competéncia interna necessaria. Essa dificuldade vem da falta de

recursos destinados a essa finalidade e dos entraves burocraticos existentes.
Proposta 7.1 Financiamento de pesquisas de interesse para a regulagio

Devem ser estabelecidos recursos para o Orgéo financiar pesquisas sobre temas
ligados ao processo de autorizacdo e controle. Essas pesquisas, mesmo quando
patrocinadas em instituicdes pertencentes & mesma organizacdo do Orgdo Regulador,

devem ser formalizadas. Devem ser adotadas medidas para evitar o conflito de
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competéncia, de forma que o mesmo grupo de pesquisa ndo atenda ao Orgdo Regulador
e aos Regulados, a ndo ser quando isso seja acordado previamente. As pesquisas
contratadas devem tratar de temas especificos, com a formulacéo clara do problema ou
tema a ser investigado. A participagdo dos membros do Orgdo Regulador nas pesquisas
deve ser limitada, de modo a que seu envolvimento ndo interfira na decisdo de
destinacdo de recursos e nas prioridades. Deve ser estabelecido um cddigo de ética para
evitar que a decisdo de destinacdo de recursos venha ser influenciada por outros fatores

que nédo o do uso dos resultados.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

Sistemicamente desejavel

Culturalmente realizavel

Politicamente exequivel

Proposta 7.2 Utilizacdo de consultorias técnicas

Devem ser estabelecidos recursos para utilizar consultorias técnicas externas
guando necessario. Deve ser estabelecido pela &rea administrativa um guia de
orientacdo para que essas contratacbes possam ser feitas dentro dos processos legais e
de forma &gil, de modo a ndo prejudicar o andamento dos processos que necessitam
desses pareceres. A gestdo do Orgdo Regulador cabe prever com antecedéncia, sempre

que possivel, a necessidade dessas consultorias.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

sistemicamente desejavel

culturalmente realizavel

politicamente exequivel

Tema 8 - Gestdo de recursos humanos

Situacao de problema: N&o existe uma politica e uma estrutura de gestdo de recursos
humanos claramente definidas que levem em conta as necessidades presentes e futuras

do Orgdo Regulador e que faca um planejamento voltado para as demandas do Orgéo
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Regulador. Existem areas nas quais falta no Pais competéncia especializada para servir

ao Orgdo Regulador em suas atividades.
Proposta 8.1 Estabelecimento de gestéo estratégica de recursos humanos

Deve ser estabelecida a gestdo estratégica dos recursos humanos. 1sso significa
uma permanente avaliagdo das necessidades em funcdo das demandas futuras e
presentes, da capacidade disponivel e das perdas previstas. Essa informacdo deve ser
utilizada para o estabelecimento de programas de preparacdo, treinamento e reposicado
de pessoal com base nas competéncias requeridas no presente e no futuro. Devem ser
estabelecidos sistemas de gestdo de perfis de competéncia, incluindo a criacdo de
bancos de talentos, que permitam que sejam acessados o0s profissionais melhor
preparados para atuar nos processos de autorizacdo e controle, especialmente em

situagdes de crise.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

sistemicamente desejavel

culturalmente realizavel

politicamente exequivel

Tema 9 - Gestdo de recursos de infraestrutura

Situacdo de problema: A gestdo dos recursos de infra-estrutura ndo prioriza as
questdes do Orgdo Regulador, uma vez que esta dividida pelas prioridades de outras
areas que também demandam sua atencdo. Falta a area administrativa um maior
conhecimento da importancia das atividades de autorizacdo e controle e das

consequéncias no atraso de sua execugao.
Proposta 9.1 Estabelecimento de estrutura de apoio especifica

Deve ser estabelecida no Orgdo Regulador uma estrutura administrativa
especifica para a area de autorizacdo e controle, capaz de dar a devida prioridade para os
processos administrativos que tenham a ver com a atividade-fim, sem a concorréncia
com outras areas de igual ou maior influéncia politico-administrativa. Para isso devem
ser analisados quais 0s processos administrativos e de apoio que impactam diretamente

na atividade-fim. Os componentes dessa area devem estar orientados para a finalidade
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de suas acOes e para as consequéncias do bom desempenho das mesmas. Essa estrutura
administrativa voltada para o apoio a regulacdo deve ser estabelecida formalmente, com

autonomia para resolver os temas de que esteja encarregada.

Estabeleca, de acordo com sua opinido, uma gradacao para a proposta:

A proposta é: 1 2 3 4 5

sistemicamente desejavel

culturalmente realizavel

politicamente exequivel
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