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RESUMO

A regulacdo é uma forma contemporanea de acdo do Estado e refere-se, em sentido
geral, ao conjunto de instrumentos juridico-normativos (leis, decretos, regulamentos e outras
normas) de que dispde o governo para estabelecer obrigacdes que devem ser cumpridas pelo
setor privado, pelos cidaddos e pelo préprio governo. A questdo regulatéria no Brasil, a
dificuldade na tomada de decisdes de cunho politico visando a intervencdes de politicas
publicas, a informacdo segura e confidvel para o gestor publico, demonstram-se ainda mais
delicadas no ambito dos transportes publicos de passageiros. Neste contexto, a engenharia da
confiabilidade e risco pode contribuir de maneira relevante para a melhoria regulatdria. Esta
pesquisa propde estrutura para a avaliacao de riscos no ambiente regulatério e a aplicagdo da
metodologia Bowtie para a avaliacdo dos riscos operacionais do transporte publico de
passageiros no contexto da pandemia. A primeira, € aplicada na fase de planejamento das acdes
e intervencdes regulatorias desenvolvidas na Andlise de Impacto Regulatério (AIR),
introduzindo de maneira estruturada a andlise de riscos no contexto dos riscos internos ou
institucionais. A segunda, ganha ainda mais relevancia devido ao contexto da pandemia, pois
apresenta uma aplicacdo préitica da metodologia Bowtie na andlise dos riscos envolvidos nas
operacoes do transporte publico de passageiros. Com base nas proposi¢des acima, observa-se
uma melhor compreensao dos riscos e consequéncias associados a atividade regulatéria e maior
assertividade dos tomadores de decisdo para equilibrio do ecossistema regulatério (poder
concedente, empresas e usudrios). De forma especifica, a expectativa € de que o estudo
contribua para uma maior resili€ncia das operacdes de transporte publico de passageiros frente
a eventos de grande magnitude/catastroficos decorrentes de uma crise sanitria vivenciada

durante a pandemia da COVID-19 (2020-2023).

Palavras-chave: agéncias reguladoras; andlise de impacto regulatério; metodologia

bowtie; avaliagdo de riscos; transporte publico de passageiros.



ABSTRACT

Regulation is a contemporary form of State action and refers, in a general sense, to the
set of legal-normative instruments (laws, decrees, regulations and other norms) available to the
government to establish obligations that must be fulfilled by the private sector, by citizens and
by the government itself. The regulatory issue in Brazil, the difficulty in making political
decisions aimed at public policy interventions, safe and reliable information for the public
manager, proves to be even more delicate in the context of public passenger transport. In this
context, reliability and risk engineering can significantly contribute to regulatory improvement.
This research proposes a framework for risk assessment in the regulatory environment and the
application of the Bowtie methodology to assess the operational risks of public passenger
transport in the context of the pandemic. The first, applied in the planning phase of regulatory
actions and interventions developed in the Regulatory Impact Analysis (RIA), introducing in a
structured way the risk analysis in the context of internal or institutional risks. The second gains
even more relevance due to the context of the pandemic as it presents a practical application of
the Bowtie methodology in the analysis of the risks involved in public passenger transport
operations. Based on the propositions above, there is a better understanding of the risks and
consequences associated with regulatory activity and greater assertiveness of decision makers
to balance the regulatory ecosystem (granting authority, companies and users). Specifically, the
expectation is that the study will contribute to greater resilience of public passenger transport
operations in the face of large-scale/catastrophic events resulting from a health crisis

experienced during the COVID-19 pandemic (2020-2023).

Keywords: regulatory agency; regulatory impact analysis; bowtie analysis; risk

assessment public transport.
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1 INTRODUCAO

A regulacdo é uma forma contemporanea de acao do Estado e se refere, em sentido geral,
ao conjunto de instrumentos juridico-normativos (leis, decretos, regulamentos e outras normas)
de que dispde o governo para estabelecer obrigacdes que devem ser cumpridas pelo setor
privado, pelos cidaddos e pelo préprio governo. E, assim, um dos principais instrumentos por
meio dos quais os governos promovem o bem-estar social e econdmico dos seus cidadaos. Pode,
contudo, a regulacdo se transformar em obsticulo a esses mesmos objetivos, pois, quando
excessiva e desproporcional, pode impedir a inovag@o ou criar barreiras desnecessdrias ao
comércio, a concorréncia, ao investimento e a eficiéncia econdmica (CASA CIVIL, 2018).

Em principio, melhores processos de tomada de decisdo devem levar a melhores decisdes
politicas. As decisdes politicas sdo, por natureza, desafiadoras, exigindo um equilibrio
cuidadoso do interesse ptiblico, que ndo € facil de determinar. A rdpida taxa de desenvolvimento
tecnoldgico, a interconexdo global e a crescente dependéncia do capital privado para
impulsionar o desenvolvimento econdmico contribuem para tornar a identificagdo de interesses
publicos cada vez mais complexa. Diante desta complexidade, os gestores publicos nao podem
abdicar de sua responsabilidade de tomar decisdes bem planejadas e analisadas. Mas, se os
governos vao produzir politicas coerentes e eficazes, é cada vez mais importante que os
tomadores de decisdo tenham as melhores avaliacdes e evidéncias disponiveis (OCDE, 2009).

A qualidade das intervengdes regulatorias depende em grande parte de processos
analiticos robustos, integrados ao aparato de formulagao de politicas e capazes de comunicar
informacdes claras e objetivas aos tomadores de decisdo no momento em que podem ter uma
influéncia positiva. Em sistemas politicos que se baseiam no exercicio de poderes delegados, é
razoavel que os cidaddos esperem que as decisdes politicas levem em conta a consideragao
prévia dos impactos previstos e o atendimento das expectativas das partes interessadas, que
provavelmente serdo afetadas por essas decisoes.

A questdo regulatoria no Brasil, a dificuldade na tomada de decisdes de cunho politico
visando a intervencdes de politicas publicas e a informacao segura e confidvel para o gestor
publico demonstram ser ainda mais delicadas no ambito dos transportes publicos de
passageiros. Ha intimeros fatores de risco muito peculiares que sdo inerentes as operagoes de
transporte, ha agravantes sazonais importantes que atingem subitamente o sistema e, mais
recentemente, ha o fator atipico da pandemia do coronavirus SARS-CoV-2, que serd abordado

nesta pesquisa. O servigo publico de transporte, por ser essencial e relevante, requer acao
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regulatdria que impacte na melhoria da prestacao de servigo publico a sociedade, e por ébvio,
dentre os aspectos qualitativos, estd intrinseca a seguranca operacional.

A contextualizagdo da regulacdo do setor de transporte rodovidrio intermunicipal de
passageiros passa por compreender como se deu a constituicao e a organizacao dos servicos ao
longo dos anos, até os dias atuais. As caracteristicas do setor sdo um reflexo de um modelo de
organizacdo que se desenhou gradualmente ao longo dos anos, com a divisdo tanto dos
mercados quanto das diversas categorias de servigos prestados, que foram ganhando relevancia
na mesma medida da expansao da populacdo para regides do interior do pais, demandando a
estruturacdo de 6rgaos do Poder Publico voltados especificamente para ordenar e fiscalizar os
servicos de transporte rodovidrio de passageiros em cada esfera de governo.

A origem deu-se desde os tempos do “rodoviarismo” implantado no governo de
Washington Luis no final da década de 1920 e teve o seu dpice nas décadas de 1960 e 1970,
quando o pais passou a priorizar a constru¢do de rodovias para conectar os grandes centros
urbanos trazendo grande relevancia econdmica e social para o servigo de transporte publico de
passageiros, que surgiu e cresceu na mesma propor¢ao das estradas ao longo das décadas, até
sofrer, nos ultimos quinze anos, uma maior concorréncia do modal do transporte aéreo e
também do transporte individualizado por aplicativos. Embora tenha aparentemente perdido o
destaque do passado, o transporte de passageiros no modal rodovidrio continuard a ter papel de
extrema relevancia socioecondmica, por constituir o principal meio de locomog¢do de grande
parte da populacdo brasileira.

A despeito de sua importancia, a outorga destes servicos sempre foi questionada pela
precariedade na transparéncia ao longo dos muitos anos em que o servigco predominou como
principal meio de transporte entre os municipios e estados, vicio que persiste até os dias atuais
como resultado das repercussdes histdricas. Os servigos de transporte rodovidrio intermunicipal
sempre foram prestados, majoritariamente, com apoio em autorizacdes e permissdes precarias
outorgadas pelo Poder Concedente Estadual a particulares, a revelia de critérios técnicos e
uniformes. A omissdo do Poder Publico, nesse ponto, perdurou mesmo depois da promulgacdo
da Constituicdo de 1988, cujo artigo 175, caput, imp0s, como regra geral, que 0s servigcos
publicos fossem precedidos de licitacdo. No ambito do estado de Sao Paulo, o sistema de
transporte intermunicipal ainda opera sob regime de permissoes expedidas nas décadas de 1950
e 1960, contrapondo-se as exigéncias legais estabelecidas a partir da Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1988) e posteriormente a Lei de Licitacdes (BRASIL, 1993).

A acido regulatéria do Poder Publico desdobra-se em diferentes enfoques, dentre os quais

importa considerar: a defesa da concorréncia, a defesa do consumidor e a supervisdo da
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operacdo de mercados especificos. As caracteristicas substancialmente distintas e os diversos
padrdes de concorréncia associados aos diferentes elos dessas cadeias de mercados requerem
atuacdo diferenciada dos 6rgaos reguladores. Assim, prescinde-se, em principio, de uma agdo
governamental diretamente focada nos mercados de servigos de transporte, aplicando-se ai
apenas as orientacdes gerais das politicas de defesa da concorréncia e de defesa do consumidor
associadas a gestdo dos riscos inerentes deste servico.

Nesse contexto, a regulamentacdo do servigo de transporte de passageiros propde-se a
avaliar, equilibrar e direcionar o modelo de transporte implantado no pais compativel com o
sistema juridico vigente buscando adotar bons instrumentos na delegacdo dos servicos de
transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros com foco na qualidade na prestacdo dos
servicos e tarifas médicas aos usudrios. Mais recentemente também héd questionamento, se, a
luz do direito positivo brasileiro, é possivel uma liberalizacdo desses servigos e de que forma
se deve estruturar o modelo regulatdrio para garantir a sua compatibilidade com os artigos 21,
inciso XII, e 174 da Constituicdo Federal. A resposta a essa pergunta passa por compreender as
dificuldades histéricas de regulagdo do setor como um todo e das idiossincrasias dos entes
federativos, afinal sao milhares de mercados relevantes geogréficos. Cada ligagao ponto-a-
ponto, ou grupamento de rotas, guarda particularidades. Sao municipios, estados e mercados
com caracteristicas diferentes. A adequada prestacdo do servico pressupde que sejam realizados
considerdveis investimentos em infraestrutura em diferentes localidades de forma a permitir a
consecugdo dos servigos, desde garagens, oficinas, restaurantes e estruturas de apoio aos
motoristas e terminais rodovidrios em sintonia com o fluxo de passageiros e com as rotas
estabelecidas pelas empresas prestadoras de servico para atender as demandas das linhas em
operacdo. Para tornar o sistema ainda mais complexo, a pandemia exigiu que o sistema de
transporte publico fosse ainda mais resiliente, elevando os atributos de seguranga operacional.

Diante de todos os desafios da acdo regulatdria, tem surgido em todo o mundo, nas tltimas
trés décadas, programas de melhoria da qualidade regulatéria que poderdo incrementar
substancialmente o poder regulatério do Estado, sobretudo no que tange a um servico
estratégico e complexo, como o transporte publico de passageiros. Dentre outros componentes
desses programas, destaca-se a Andlise de Impacto Regulatério (AIR), que consiste numa
ferramenta que fornece informagdes sobre a necessidade e as consequéncias de uma regulacdo
proposta, verifica, em principio, se os beneficios potenciais da a¢do para a sociedade excedem
os custos gerados e se, entre todas as alternativas possiveis para alcangar o objetivo da

regulagdo, a acdo proposta € a que maximiza os beneficios liquidos para a sociedade.
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Mesmo reconhecendo os beneficios do uso da andlise de impacto regulatério como
ferramenta para a melhoria da qualidade regulatdria, a experiéncia internacional define-a como
um processo complexo e de longo prazo, exigindo o suporte politico de niveis hierdrquicos
superiores, o estabelecimento de um 6rgdo central que promova o uso da AIR, a integragcao da
AIR ao processo de desenvolvimento de politicas desde a sua concepgdo, a selecdo de
metodologias flexiveis e administrativamente vidveis, o desenvolvimento de estratégias de
coleta de dados precisos e confidveis, a integragao de mecanismos de consulta publica eficientes
e o estabelecimento de um programa intenso e continuado de capacitacao dos reguladores.

Indmeras sdo as argumentacdes sobre a importancia da avaliagdo de riscos para o processo
de regulacdo eficiente e sobre por que ela deveria ser melhor explorada no contexto regulatério
das Agéncias Reguladoras, destaca-se no ambiente regulatério, o fortalecimento do
planejamento, da andlise de custos e riscos envolvidos e dos beneficios advindos das
alternativas regulatdrias, bem como a clareza de procedimentos associada a participacdo dos
regulados nas tomadas de decisdes regulatdrias.

A incorporagdo da andlise dos riscos podera contribuir na acdo regulatéria do Estado,
sobretudo no ambiente do transporte publico de passageiros. A gestdo de riscos, coerente e
aplicada sistematicamente, pode impactar positivamente em decisdes assertivas dos gestores
publicos ante a necessidade de conduzir a governanga nas organizagdes publicas. O uso da
metodologia Bowtie pode se concentrar nas medidas e nos efeitos delas, visando atingir metas
de apresentacdo e mitigacdo de problemas operacionais intrinsecos ao transporte de pessoas,
tais como a incidéncia de acidentes rodovidrios e o recente surgimento de crise sanitdria
mundial, com forte viés de propagacdo de doenca potencialmente letal por meio do
deslocamento de pessoas, principal funcdo do transporte de pessoas.

Quanto as Agéncias Reguladoras e seu importante papel de intervir no comportamento
dos agentes, promovendo aumento da eficiéncia, de seguranga, crescimento econdmico e
ganhos de bem-estar social, a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE) tem dedicado atencao ao estudo e registro do tema. No documento Recomendagdo
sobre Melhoria da Qualidade Regulatoria, a Organizacao propde um roteiro segundo o qual a

boa regulacdo deve:

e buscar resolver problemas e alcancar metas claramente definidas e ser eficaz na
consecugdo desses objetivos;
e ser fundamentada em evidéncias e proporcional ao problema identificado;

e estar fundamentada em uma base legal sélida;
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e produzir beneficios que justifiquem os custos;

e considerar a distribuicao dos seus efeitos entre os diferentes atores e grupos;

® minimizar os custos administrativos e eventuais distor¢des de mercado resultantes de
sua implementacao;

e ser clara e compreensivel aos regulados e usudrios;

® ser consistente com outros regulamentos e politicas;

e ser elaborada de modo transparente, com procedimentos adequados para a manifestacao
efetiva e tempestiva de atores e grupos interessados; e

e considerar os incentivos e mecanismos para alcangar os efeitos desejados, incluindo

estratégias de implementacdo que potencializam seus resultados.

1.1 AS AGENCIAS REGULADORAS

No Brasil, por op¢do do legislador infraconstitucional, as Agéncias Reguladoras possuem
natureza juridica de autarquias, com poderes para edi¢do de normas nos setores regulados, o
exercicio de atividades administrativas cldssicas, inclusive poder de policia administrativa, a
resolucdo de conflitos regulatérios e com poderes sancionatdérios sobre os regulados. A
autonomia delegada as Agéncias Reguladoras ¢ justificada pelo cariter de despolitizacdo ou
desvinculagdo do organograma hierdrquico convencional adotado para os demais 6rgaos
ligados a estrutura do governo, compreendida como a diminuicdo de influéncia politico-
partiddria, conferindo tratamento técnico e maior seguranga juridica ao setor regulado, bem
como pela necessidade de celeridade na regulacdo de determinadas atividades técnicas.

A criacao das Agéncias de Regulacdo foi consequéncia de uma profunda mudanga na
relacdo do aparelho estatal com a sociedade, particularmente com a ordem econdmica. Até
entdo, a intervencdo estatal estava centrada na supremacia do interesse publico sobre os
interesses privados. Nao havia maior preocupagdo do Estado com o equilibrio especifico do
setor sob intervencdo, uma vez que seus objetivos eram de natureza geral. A atividade
regulatéria estatal passa a dar relevincia a separacdo entre o operador estatal e o ente
encarregado da regulacdo do respectivo setor e a admissao do setor regulado da existéncia de
operadores privados competindo com o operador publico. E introduzido o conceito de
competi¢do entre setores sujeitos a intervencgao estatal indireta.

O conceito de regulacdo definido por Vital Moreira (apud MENDES, 2000) consiste no
estabelecimento e implantacdo de regras para a atividade econdmica destinadas a garantir o seu

funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objetivos publicos. Pode-se, ainda, de
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forma ilustrativa, representar o papel das Agéncias Reguladoras como elemento estabilizador

na relacdo entre usudrios, operadores do sistema e poder concedente.

Figura 1 - Ecossistema regulatdrio e atividade-fim estabilizadora

Gerencia contratos, controla
© cumprimento de prazos, a
qualidade da manutengéo e
operagéo, adiciona novas
demandas, implementando
as politicas publicas do setor

Garante qualidade,
conforto, seguranga e
modicidade da tarifa

AGENCIA
REGULADORA

- ESTADO -

PODER CONCEDENTE

ENTIDADES
REGULADAS

Monitora as atividades e contribui para o desenvolvimento,
difusédo e adogdo de novas técnicas de gestao
rmanutengao e operagado, visando garantir
equilibrio econémico-financeiro do contrato

Fonte: Adaptado de ARTESP (2021)

Portanto, a Agéncia Reguladora deve objetivar que suas acgdes busquem seu
posicionamento de equilibrio, sendo responsdvel pela harmonizacdo das relagcdes entre os
demais agentes e atuando de forma imparcial. A fim de garantir essa necessdria equidistancia,
foram concebidos como o6rgidos de Estado, e ndo de Governo, originando as chamadas
autarquias especiais, ou seja, com caracteristicas peculiares, capazes de gerar salvaguardas
institucionais. A neutralidade exige a auséncia de subordinac¢do hierdrquica aos 6rgaos de
governo, mandatos fixos, autonomia e independéncia funcional, intelectual e financeira, corpo
técnico altamente qualificado, inexisténcia de instancia revisora hierdrquica e recursos para a
infraestrutura. O Pais precisa, mais do que nunca, de um ambiente regulatério estavel. Contratos
com duracdo de mais de 30 anos ndo podem se sujeitar a mudancas de regras a cada novo
governo. Perderia o empresario, perderia o governo e perderia a propria sociedade. Entretanto,
a ndo subordinacdo nao implica na auséncia de controles externos. Tanto quanto qualquer outra
instituicdo publica, as agéncias precisam atuar com transparéncia. A criacdo de mecanismos
que permitam o controle social dos atos regulatérios é fundamental. Tais requisitos buscam
afastar das agéncias regulatérias a possibilidade do que, no jargdo regulatério, chama-se de

captura, ou seja, a aproximacdo excessiva do regulador com uma das partes reguladas. O
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regulador ndo pode ficar a mercé das pressdes politicas, suas decisdes ndo podem estar
subordinadas as varidveis eleitorais, que, por certo, prejudicariam sua independéncia e sua
imparcialidade.

A moderna nocdo de regulacdo remete a ideia de equilibrio dentro de um dado sistema
regulado. Esse poderd envolver a introducdo de interesses gerais, externos ao sistema, que
deverdo ser processados pelo regulador de forma que a sua consecu¢cdo ndo acarrete a
inviabilidade do setor regulado. Assim, a acdo estatal passa a depender do equilibrio entre os
interesses privados (competicao, respeito aos direitos dos usudrios, admissdo da exploracdo
lucrativa de atividade econdmica) e as metas e objetivos de interesse publico (universalizagdo,
reducdo de desigualdades, modicidade de precos e tarifas, maiores investimentos, etc.).

A quebra de monopolios, a desestatizagdo ou a abertura de setores a competicio nao
necessariamente devem ser associados aos mecanismos desregulatérios. Esses processos
alimentam o desenvolvimento de uma nova forma de regulagcdo, possivelmente mais firme e
consistente. As transformacgdes no papel regulador do Estado também ndo devem ser associadas
aos processos de supressao da intervencao estatal sobre o dominio econdomico. Além da fungao
estabilizadora, que busca preservar o equilibrio do mercado, a atividade regulatdria estatal tem,
também, uma funcdo redistributiva. A Constitui¢ao (artigo 174) dd ao Estado, como ente
normativo e regulador da atividade econdmica, a incumbéncia de incentivar e planejar
atividades econdmicas, o que dé a regulagdo uma conota¢do muito mais ampla do que a simples
“correcdo de falhas de mercado”. Mas esse carater redistributivo coloca-se pela regulacido a
partir de uma perspectiva de mediacdo de interesses e de busca de equilibrio interno ao sistema

regulado.

1.1.1 Modalidades de Agéncias Reguladoras

A criacdo das Agéncias Reguladoras ndo se justifica apenas pela necessidade de regulacio
dos servicos publicos concedidos a iniciativa privada, mas também pela necessidade de ac¢des
de controle de determinadas atividades relevantes ao pais, destacadas por leis. Neste sentido,

pode-se tipificar as agéncias da seguinte forma:

Quadro 1 - Classifica¢do das agéncias reguladoras
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[ de servigos piiblicos
por tipo de atividade concedidos;

-
regulada: de atividades econdmicas

controle da execugdo dos servicos por particulares

. . controle de atividades econdmicas
emsentido estrito.

—

Monossetoriais; regulam uma atividade econdmica
por setores

regulados: regulam, ao mesmo tempo, diversas atividades

__ Plurissetoriais. econdmicas e/ou servigos
or titularidade Federais; vinculacdo e competéncia da Unido
P federativa: Estaduais; vinculag¢do e competéncia dos Estados
' Distrital/Municipais. vinculacdo e competéncia do DF ou Municipios

Fonte: O Autor (2022).

1.2 O PAPEL DA AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS
DE TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO PAULO (ARTESP)

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao
Paulo (ARTESP) foi criada por forca da Lei Complementar n® 914, de 14 de janeiro de 2002
(ALESP, 2002), e instituida como autarquia de regime especial, dotada de autonomia
or¢amentdria, financeira, técnica, funcional, administrativa e poder de policia, com atribui¢cao
de implementar a Politica Estadual de Transportes; exercer poder regulador; elaborar modelos
de concessoes, permissdes e autorizagdes; garantir a prestacao de servigos adequados; zelar pela
preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos e estimular a melhoria da
prestacao dos servicos publicos de transporte no estado, sendo responsdvel por regular e

fiscalizar:

e a prestacdo de servicos de infraestrutura rodovidria das vinte e trés concessiondrias
paulistas por meio do Programa de Concessdes Rodovidrias;

e a prestacdo dos servicos publicos de operacdo, manutengdo, exploragdao e ampliacao
da infraestrutura aeroportudria de vinte e dois aeroportos regionais sob gestdo e
operacao do Departamento Aerovidrio do Estado de Sao Paulo (DAESP);

e a prestacdo de servigos de Transporte Coletivo Intermunicipal de Passageiros e outros

servigos de transporte publico delegados a ela pelo Estado de Sao Paulo.

O sistema de transporte coletivo intermunicipal de passageiros utiliza uma malha vidria
de aproximadamente 37 mil km, além do sistema vidrio urbano nos municipios em que operam

as linhas intermunicipais. Também ¢é responsavel pela fiscalizac¢do in loco das operagdes do
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servigo do tipo regular, fretamento e transporte de estudantes, tanto nas rodovias estaduais para
coibir o transporte clandestino quanto nos terminais rodovidrios para garantir que os Onibus
circulem em condi¢des adequadas de conforto e seguranca.

A Diretoria de Procedimentos e Logistica (DPL) € responsavel pela regulamentagdo e
fiscalizacdo dos servigos de cerca de 600 empresas operantes no Sistema de Transporte Coletivo

Intermunicipal de Passageiros do Estado de Sdo Paulo da seguinte forma:

I. O Servico Regular € um servico publico regulamentado pelo Decreto Estadual n°
29.913/89. E caracterizado pela operagio de um conjunto de linhas que oferece
transporte de passageiros entre municipios de forma continuada e com regularidade, de

acordo com um plano operacional definido, sendo realizado em duas modalidades:

a) Servico Rodoviario: apresenta, entre outras caracteristicas, a operagdo entre
terminais rodovidrios ou agéncias de venda de passagens, utilizando veiculos com
poltronas individuais numeradas, bagageiro externo e proibindo o transporte de
passageiros em pé, proporcionando viagens com nimero reduzido de paradas;

b) Servico Suburbano: apresenta, entre outras caracteristicas, a cobranga de passagens
no interior do veiculo, paradas efetuadas em pontos e abrigos dispostos ao longo do
trajeto; utiliza 6nibus urbano convencional com portas independentes para embarque
e desembarque, assentos nao numerados, sendo permitido o transporte de passageiros
em pé, até a capacidade estabelecida para o veiculo. Utiliza vias em regides com
densidades demogréficas significativas, com alta renovacao de passageiros ao longo
do percurso e, devido as frequentes paradas, proporciona viagens com velocidade
média inferior aquelas realizadas no servigo rodovidrio. O Servico Regular apresenta
110 empresas reguladas que operam 632 linhas rodovidrias e 431 linhas suburbanas.
A frota de veiculos é composta de 2.634 veiculos do tipo rodovidrio e 1.555 veiculos

do tipo suburbano.

II. O Servigo de Fretamento estd regulamentado pelos Decretos Estaduais n® 29.912/89 e
n° 48.073/03. E caracterizado pelo transporte sem cobranca individual, para um
determinado grupo de passageiros mediante contrato, sem cardter de servigo aberto ao
publico. Utiliza veiculos tipo rodovidrio e ndo permite transporte de passageiros em pé,

sendo realizado em trés modalidades:
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a) Servico Continuo: é o servico de transporte de passageiros prestado por pessoa
juridica, mediante contrato por escrito, para um determinado nimero de viagens. Os
passageiros devem possuir vinculo especifico com a contratante. Poderd também
contratar Fretamento Continuo, instituicio de ensino ou agremiagdo estudantil
legalmente constituida, para transporte de seus alunos ou associados. Na pratica, o
Fretamento Continuo € geralmente utilizado por empresas para transporte de seus
funciondrios ou escolas e agremiagdes para transporte de alunos.

b) Servico Eventual: caracteriza-se pela prestacdo de servigo a um cliente ou grupo de
pessoas mediante um contrato por escrito, para a realizacdao de uma tnica viagem.
Na pratica, geralmente, o Fretamento Eventual serve para o transporte de grupos em
viagens de turismo. O Servi¢o de fretamento conta com 493 empresas reguladas. A
frota € composta de 13.282 veiculos do tipo rodovidrio.

c) Transporte de Estudantes: prestacdo de servico que tem por finalidade atender o
deslocamento de estudantes aos estabelecimentos de ensino, ndo pode assumir
carater de servigo aberto ao publico, devendo ser realizado contrato individual ou
coletivo entre o prestador do servico e os interessados e € proibida a remuneracio por
viagens avulsas. O prestador de servico pode ser profissional autbnomo ou empresa
de transporte coletivo, devidamente autorizado. O transportador deve manter no
interior do veiculo o atestado de matricula do estudante fornecido pelo
estabelecimento de ensino. E obrigatério que o veiculo esteja segurado, com
cobertura de danos em favor de terceiros e dos passageiros transportados. Os veiculos
ndo tém taximetro, sdo providos de tacdgrafo, com capacidade para seis a vinte
passageiros, excluido o condutor, sendo vedado transporte de estudantes em pé. O
transporte de estudantes também pode ser efetuado na modalidade de fretamento
continuo. Essa modalidade € mais recomendada por utilizar veiculos tipo dnibus com
saida de emergéncia, corredor central, sendo ainda mais confortdvel. O sistema de
transporte de estudantes apresenta 118 cadastrados autonomos e frota de 183

veiculos.

1.2.1 A Governanca Regulatéria e a AIR

No cerne da questdo regulatdria dentro do papel do Estado, suas diversas agéncias e
missdes, cumpre-se questionar: Por que regular? Para que regular? Como definir qual a melhor

regra a ser adotada para uma determinada situagdo? As respostas a tais perguntas devem estar
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presentes sempre que se vai estabelecer qualquer regramento que tenha por objetivo
alterar/conduzir comportamentos. Criar regras é uma atividade relativamente de baixo custo
para quem a elabora, mas que tem potencial de gerar custos elevados para quem arcard com o
cumprimento da regra.

Assim, no ambiente da boa governanga, torna-se vital, portanto, aumentar a qualidade da
andlise das opg¢des regulatdrias e, consequentemente, o custo de realizd-las para que as regras
sejam mais bem planejadas e estruturadas para que nao onerem de forma injustificada e
desproporcional aqueles que precisardo cumpri-las.

O Banco Mundial define qualidade regulatéria como “a capacidade dos governos em
formular politicas e regulacdes que permitam e promovam o desenvolvimento do setor
privado”. Qualidade regulatéria € um dos componentes de governanga, sendo definida como o
conjunto de “tradi¢des e instituicdes pelas quais a autoridade em um pais é exercida”. Na
pratica, a qualidade regulatdria € avaliada a partir de percep¢des nao apenas sobre o processo
de elaboracao, implementacao e fiscaliza¢dao de atos normativos primdrios (leis) e secundarios
(regulamentos), mas também do perfil de investimento, taxacao e subsidios e politica de precos.

A OCDE trabalha com uma defini¢do um pouco mais restrita de qualidade regulatéria —
voltada exclusivamente para regulacdo como “[...] intervenc¢ao intencional e direta exercida por
atores do setor publico nas atividades econdmicas de atores do setor privado — incluindo
definicdo de padrdes, monitoramento e san¢do” (KOOP; LODGE, 2017, p. 10). Qualidade
regulatdria estaria, assim, diretamente ligada ao processo de concepg¢do e elaboracdo deste
conjunto de regras ou interveng¢des materializadas como regras (OCDE, 2008).

Embora a agenda de melhoria ou qualidade regulatéria tenha ganhado destaque nos
ultimos anos, falta, em especial junto ao direito publico brasileiro, ambiéncia mais confortivel
ao uso de evidéncias empiricas e a0 manejo de argumentos que ultrapassem o estilo “narrativo”

classico do operador institucional do direito ptiblico MENDONCA, 2014).

1.3 CONTEXTO E DESCRICAO DO PROBLEMA

As infraestruturas sdo consideradas criticas quando fornecem servigos bdsicos para a
manutencdo das atividades econOmicas e a dindmica cotidiana das cidades. Infraestruturas
como sistemas de energia, gds, dgua, transporte € comunicacdo sdo bons exemplos de

infraestruturas criticas indispensdveis a sobrevivéncia nas grandes aglomeragdes urbanas.
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Embora cada uma dessas infraestruturas tenha suas proprias fragilidades intrinsecas, sua
vulnerabilidade € potencializada por sua interdependéncia mutua com outros sistemas. Por
exemplo, a prestacdo de servigos de saide depende da rede de transporte, que por sua vez
depende da disponibilidade de combustivel/energia. O transporte publico possibilita que os
profissionais da linha de frente e da retaguarda do sistema de satide piblica possam exercer sua
atividade-fim de mitigar os danos causados pela pandemia.

Assim, estes sistemas estdo cada vez mais suscetiveis a falhas devido aos altos niveis de
complexidade inerentes a concepgao de seus sistemas, interdependéncia e conexao rigida, com
poucas redundancias e backups. A falha em uma infraestrutura pode se espalhar rapidamente e
causar uma falha grave em outro sistema. Identificar e quantificar as causas e consequéncias
das interrupcdes € muitas vezes dificil e problematico.

O transporte publico € a espinha dorsal das cidades, fundamental para a viabilidade de
cidades mais resilientes as catdstrofes climdticas, permitindo a rdpida recuperagdo da
normalidade, prevenindo ou reduzindo os danos da poluicio do ar, retirando parte da
contribuicao dos veiculos particulares e impulsionando as economias locais, gerando emprego
e renda. Também ganhou relevancia durante a pandemia por ser um servico essencial para a
sociedade em geral, por manter em movimento as atividades consideradas essenciais e pela
preocupacdo dos gestores publicos em ser um meio potencial para a propagacdo do virus.

Os 6nibus sdo equipamentos que compdem o sistema de mobilidade publica e tém por
finalidade social transportar coletivamente grupos de pessoas para realizarem tarefas
relacionadas ao trabalho, lazer, consumo e outros afazeres da vida moderna. Portanto, os
mesmos cumprem uma funcdo social essencial, tanto nos sistemas produtivos como no de
circulagdo e consumo de bens e servigos, ambitos em que se percebe claramente seu papel de
grande indutor e dinamizador da economia. Sua importancia elevou-se em tempos de pandemia,
uma vez que cumpre papel importante no deslocamento das pessoas aos centros médicos e
hospitalares.

A seguranca € um requisito indispensdvel para as operacdes rodovidrias de passageiros,
expressos nos regulamentos dos servicos de transporte interestadual:

Artigo 15 - Os servigos deverdo atender de forma qualitativa e
quantitativa seus mercados e, para verificacdo desse atendimento, o
Departamento de Estradas de Rodagem DER procederd ao controle
permanente de sua qualidade e ao exame dos dados estatisticos
referentes aos hordrios realizados.

§ 1.° - Considerar-se-4 qualitativamente atendido um mercado de
transporte quando, observadas as caracteristicas do servico, sua
execucdo se processar sob condigdes de conforto, higiene,
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regularidade, pontualidade e seguranca, verificadas por meio das
seguintes normas

Artigo 30 - E assegurado ao usudrio dos servigos rodovidrios de
transporte coletivo de passageiros o direito de:

I - ser transportado em condi¢des de seguranca, higiene e conforto, do
inicio ao término da viagem;|...]

Até entdo, os acidentes rodovidrios eram considerados o ponto focal no critério de
avaliacdo da seguranca das operacdes rodovidrias de transporte de passageiros (SILVA, 2020),
tradicionalmente associados a fatores como més condi¢des de vias, deficiéncia de manutengdo
do veiculo e, sobretudo, falhas humanas. Contudo, a partir de 2020, estabeleceu-se um novo
referencial até entdo inexistente para a seguranca nas operacdes rodovidrias de passageiros.
Com o advento da pandemia, surge um novo paradigma até entdo inexistente para a seguranca
nas operagdes rodovidrias de transporte de passageiros, sobretudo na resiliéncia das grandes
cidades, que consiste em como manter a mobilidade de massa nos grandes centros urbanos e
realizar a manutencao de um sistema tao vital para as grandes metropoles diante de eventos
epidemioldgicos de grande magnitude.

Portanto, o risco bioldgico ou sanitdrio passou a ser o ponto focal na avaliacdo de riscos
operacionais pela dimensdo de grande impacto ou catastréfica para o sistema, conforme dito
anteriormente no contexto e descricao do problema deste estudo. O surto de doenca respiratdria
COVID-19 (provocado pelo novo coronavirus) foi detectado inicialmente na China em
novembro de 2019 e no Brasil teve primeiro caso em fevereiro de 2020, levando milhares de
pessoas a 6bito no mundo. Dadas a sua velocidade de disseminacdo, severidade e dificuldades
para a contencdo, a Organizacdo Mundial da Saide (OMS) elevou a doenga ao status de
pandemia em 11 de marco de 2020.

A Occupational Safety and Health (OSHA) elaborou uma classifica¢io de graus de risco

a exposic¢do, considerando as fungdes desempenhadas pelos trabalhadores:

I.  Risco muito alto de exposicao: aqueles com alto potencial de contato com casos
confirmados ou suspeitos da COVID-19 durante procedimentos médicos, laboratoriais
ou post mortem, tais como: médicos, enfermeiros, dentistas, paramédicos, técnicos de
enfermagem, profissionais que realizam exames ou coletam amostras e aqueles que
realizam autdpsias.

II.  Risco alto de exposicao: profissionais que entram em contato com casos confirmados
ou suspeitos da COVID-19, tais como: fornecedores de insumos de saude; profissionais

de apoio que entrem nos quartos ou ambientes onde estejam ou estiveram presentes
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pacientes confirmados ou suspeitos; profissionais que realizam o transporte de
pacientes, como ambulancias; profissionais que trabalham no preparo dos corpos para
cremagao ou enterro.

III.  Risco mediano de exposicao: profissionais que demandam o contato préximo (menos
de dois metros) com pessoas que podem estar infectadas com o novo coronavirus
(SARS-coV-2), mas que ndo sdao consideradas casos suspeitos ou confirmados;
profissionais que tém contato com viajantes que podem ter retornado de regides de
transmissdo da doenca (em 4areas sem transmissdo comunitaria); profissionais que tém
contato com o publico em geral (escolas, ambientes de grande concentracdo de pessoas,
grandes lojas de comércio varejista), em dareas com transmissdo comunitaria.

IV. Risco baixo de exposicao: aqueles que nido requerem contato com casos suspeitos,
reconhecidos ou que poderiam vir a contrair o virus; profissionais que nao tém contato,
a menos de dois metros, com o publico; profissionais com contato minimo com o

publico em geral e com outros trabalhadores.

Diante deste cendrio, verificamos que a setor de transporte de passageiros, além de ser
fortemente impactado pela quase paralisacdo das atividades econdmicas causando a redugdo
dréstica de demanda, assumiu em alguns momentos da crise sanitéria o papel de “vilao” por ser
considerado um potencial meio de propagacao do virus, pois, tem como caracteristica intrinseca
o agrupamento de pessoas na execugao das operagdes de transporte, ainda mais por ser o modal
de transporte que tem maior relevancia para a mobilidade dos grandes fluxos de massa
populacional das médias e grandes cidades.

A partir dai o nudcleo central do ecossistema que envolve o servico de transporte
rodovidrio de passageiros (usudrios, operadores e 6rgdo regulamentador) enfrenta enorme
desafio diante da emergéncia de saide publica decorrente da COVID-19, demandando a tomada
de decisdes estratégicas e acOes rapidas para a mitigacdo dos danos, sobretudo a preservagdo
de vidas humanas e da minimizag¢do dos impactos nas atividades econdmicas.

A pandemia estabeleceu uma dicotomia/antagonismo com o sistema de transporte de
passageiros, posto que esses sistemas foram concebidos para promover a mobilidade das
pessoas em grupos/aglomeracdes. Nenhum sistema de transporte de massa consegue manter a
sustentabilidade/equilibrio financeiro das operacdes quando passamos a considerar as
recomendacdes de distanciamento social que limitam a capacidade de ocupagdo nos veiculos e

ampliam a oferta de viagens.
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A Constituicdo Federal vigente, em seu artigo 30, inciso V, reconhece que transporte
publico ou coletivo é um servico essencial e de interesse local, portanto, ndo deve sofrer
descontinuidades em suas operagdes, visto que eles atendem aos trabalhadores que atuam em
servicos essenciais e que atuaram na linha de frente no combate a pandemia, como os

profissionais da area de saude.

1.3.1 O Entendimento dos Riscos e Impactos Associados a Pandemia

A pandemia evidenciou a natureza cada vez mais complexa e sist€mica dos riscos. Os
impactos diretos e indiretos da pandemia revelaram e reforcaram vulnerabilidades inerentes a
sistemas, fronteiras e escalas sociais. No final de novembro de 2021, foram confirmados mais
de 261 milhdes de casos e pelo menos 5,2 milhdes de mortes de acordo com a OMS, tornando
a pandemia uma das mais mortais da histéria da humanidade.

No entanto, a pandemia foi muito mais além de uma crise de saide, estendendo seus
impactos em vdrias cadeias produtivas e afetando economias inteiras. Os impactos revelaram
vulnerabilidades inerentes a todas as sociedades e revelaram grandes defici€ncias nas iniciativas
de prevencao, preparacao e resposta em escala local, regional e global. Além dos efeitos diretos
na saude, as intervencdes tomadas para conter a propagaciao da doenga e proteger grupos de
risco, como fechamento de escolas e empresas, ordens de permanéncia em casa ou restricoes
de viagem (lockdowns), levaram a graves impactos em cascata em setores e sistemas
interconectados.

Assim, os efeitos da pandemia ndo s6 foram sentidos localmente, mas como resultado das
interconectividades globais e interdependéncias de sistemas/setores, levaram a efeitos em
cascata em varias partes do mundo. Um estudo recente realizado pelo Escritério das Nagdes
Unidas para a Redug@o de Riscos de Desastres (UNDRR) identificou as principais
caracteristicas que determinam os riscos associados a pandemia, tais como: interdependéncia,
interconectividade e efeitos em cascata, relacdes ndo lineares, ciclos de feedback, pontos de
inflexdo, auséncia de percepcdo, incertezas e evento dindmico. Combinadas, essas
caracteristicas confirmam a natureza sistémica dos riscos associados a doenga. Compreender
os riscos no contexto da pandemia requer, portanto, uma perspectiva sistémica.

A Figura 2 fornece uma compreensido genérica dos riscos associados a COVID-19 em
uma perspectiva sist€mica ilustrando como os efeitos, juntamente com processos de tomada de

decisdo e outros fatores, contribuem para a vulnerabilidade e elevagcdo dos riscos.
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Figura 2 - Modelo conceitual da natureza sist€émica dos riscos e impactos da pandemia
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Fonte: Adaptado de UNDRR e UNU-EHS (2022)

Assim sendo, a natureza sistémica dos riscos traz consequéncias importantes para o

gerenciamento de risco:

e O risco ndo pode ser eliminado dos sistemas, mas, sim, gerido, monitorizado e tratado
regularmente. O gerenciamento de risco deve se envolver com questdes como quais
niveis de risco sdo aceitdveis para quem, quais sdo as compensagdes € quais sdo 0s
mecanismos de transferéncia de risco.

e A natureza interconectada dos riscos implica que a gestdo de risco deve se envolver com
a estrutura de rede e reciprocidade. Isso inclui estruturas de governanca em vdarios
niveis, que compartilham a responsabilidade pelo gerenciamento de riscos em todos os
sistemas e escalas.

e A gestdo de riscos deve abordar explicitamente os aspectos dindmicos dos riscos, bem
como as respostas. O momento e a duragcdo das respostas tornam-se uma varidvel critica
de gerenciamento. O foco deve ser colocado em caminhos de gerenciamento de risco
que permitam gerenciar riscos futuros, ndo apenas de pandemias, mas também de riscos

compostos, por meio de um processo de aprendizado e adaptacao iterativo. Os caminhos
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abrangentes de gerenciamento de risco consisttm em um portfélio de intervencdes
especificas de gerenciamento de risco (incluindo planos e protocolos de contingéncia
especificos), medidas sist€micas (estrutura do sistema de direcionamento e fatores de

vulnerabilidade) e consideragdes de governanca.

1.3.2 O Impacto da Pandemia no Transporte Piblico Intermunicipal de Passageiros

O impacto decorre principalmente da diminuicdo das receitas, visto que o sistema de
transporte intermunicipal do Estado de S@o Paulo € autofinanciado pela tarifa, ou seja, €
integralmente dependente do passageiro pagante e também devido aos custos adicionais
necessdarios para medidas adicionais ndo previstas inicialmente, como desinfectar e
implementar medidas de distanciamento social em veiculos de transporte e infraestruturas de
apoio, aquisicao de equipamentos de prote¢ao individual (EPIs), etc.

O fluxo de caixa financeiro € critico, agora mais do que nunca, para sustentar a capacidade
e a entrega dos servicos de transporte de passageiros. Também apds a crise sanitdria do COVID-
19, o apoio financeiro deverd ser alargado aos stakeholders do setor de transporte de
passageiros, uma vez que isso sé ajudard na posterior recuperagdo econdmica. O setor de
transporte publico avangou na linha de frente para ajudar a combater o coronavirus, apesar da
queda de quase 90% no nimero de passageiros em todo o mundo.

A exemplo do ocorrido em paises europeus e asidticos, pode-se evidenciar o quanto o
transporte rodovidrio foi impactado pela pandemia e mensurar os impactos econOmicos €
financeiros da pandemia ocasionados pela acentuada redu¢do de demanda, especificamente
apresentamos os dados do setor de transporte intermunicipal no Estado de Sao Paulo, conforme

apresentado no Quadro 2.
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Quadro 2 - Passageiros transportados e nimero de viagens no transporte intermunicipal do Estado de Sao Paulo

‘ VIAGEN S OFERTADAS (2019-2022)

ANO 2019 JAN FEV MAR ABR MA JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL

RODOVIARIO | 154.157 | 137.613 | 145349 | 138561 | 140.530 | 134.354 | 139.360 | 138.484 | 138720 | 137.493 | 134.619 | 146.042 | 1.685.282

SUBURBANO | 242214 | 226439 | 239.500 | 234.589 | 243.104 | 231.183 | 243.477 | 239.884 | 229.861 | 237.749 | 228.738 | 232922 | 2.829.660

TOTAL 396.371 | 364.052 | 384.849 | 373.150 | 383.634 | 365.537 | 382.837 | 378.368 | 368.581 | 375.242 | 363.357 | 378.964 | 4.514.942

ANO 2020 JAN FEV MAR ABR MA JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL

RODOVIARIO | 143.114 | 130.462 | 104.970 | 34.307 46.153 42.140 46.843 52.151 57.596 65.436 68.803 69.638 861.613

SUBURBANO | 233.842 | 222411 | 195955 | 93.172 96.912 | 103529 | 113.319 | 113.074 | 138699 | 134.316 | 127.010 | 123.155 | 1.695.394

TOTAL 376.956 | 352.873 | 300.925 | 127.479 | 143.065 | 145669 | 160.162 | 165.225 | 196.295 | 199.752 | 195.813 | 192.793 | 2.557.007

ANO 2021 JAN FEV MAR ABR MA JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL

RODOVIARIO 73.546 61.789 56.214 52.534 57.989 58.919 65.770 67.422 69.813 75.707 79.306 90.025 809.034

SUBURBANO 108.486 | 93.190 99.405 98522 | 104.840 | 121430 | 108.995 | 110.253 | 117.234 | 120.868 | 116.025 | 156.651 | 1.355.899

TOTAL 182.032 | 154.979 | 155.619 | 151.056 | 162.829 | 180.349 | 174.765 | 177.675 | 187.047 | 196.575 | 195.331 | 246.676 | 2.164.933
ANO 2022 JAN FEV MAR ABR MA JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL
RODOVIARIO | 87.241 77.134 83.106 85.944 86.947 34.816 i ® o o & o 455.188
SUBURBANO | 148.844 | 147.525 | 162380 | 151.645 | 153433 | 93.770 . = = = a = 857.597
TOTAL 236.085 | 224.659 | 245486 | 237.589 | 240.380 | 128.586 - - - - - - 1.312.785

PASSAGEIROS TRANSPORTADOS (2019-2022)

ANO 2019 JAN FEV MAR ABR MAI JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL
RODOVIARIO | 4.263.533 | 3.372.520 | 3.862.114 | 3.795.291 | 3.676.809 | 3.526.876 | 3.711.074 | 3.635.213 | 3.658.713 | 3.868.999 | 3.744.325 | 4.380.475 | 45.495.942

SUBURBANO | 6.571.281 | 6.196.058 | 6.612.974 | 6.839.457 | 7.067.555 | 6.415.799 | 6.267.785 | 6.758.761 | 6.454.533 | 6.857.446 | 6.324.307 | 6.087.507 | 78.453.463

TOTAL 10.834.814| 9.568.578 | 10.475.088| 10.634.748| 10.744.364| 9.942.675 | 9.978.859 | 10.393.974|10.113.246| 10.726.445| 10.068.632| 10.467.982| 123.949.405
ANO 2020 JAN FEV MAR ABR MAI JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL

RODOVIARIO | 4.093.393 | 3.392.919 | 2.226.695| 389.862 | 485.169 | 656.489 | 839.801 | 1.045.817 | 1.341.475 | 1.627.696 | 1.624.127 | 1.851.125 | 19.574.568

SUBURBANO | 5.662.989 | 5.589.258 | 4.318.385 | 1.267.527 | 1.471.467 | 1.845.071 | 2.115.588 | 2.287.177 | 2.742.025 | 3.056.711 | 2.932.301 | 2.817.075 | 36.105.574

TOTAL 9.756.382 | 8.982.177 | 6.545.080 | 1.657.389 | 1.956.636 | 2.501.560 | 2.955.389 | 3.332.994 | 4.083.500 | 4.684.407 | 4.556.428 | 4.668.200 | 55.680.142
ANO 2021 JAN FEV MAR ABR MAI JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL

RODOVIARIO 1.717.025 | 1.328.839 | 1.048.333 | 987.818 | 1.312.885| 1.331.367 | 1.604.081 | 1.695.823 | 1.888.437 | 1.985.836 | 2.164.198 | 2.675.311 | 19.739.953

SUBURBANO | 2.010.036 | 1.923.928 | 1.725.174 | 1.705.538 | 2.084.210 | 2.078.220 | 2.288.225 | 2.585.745 | 2.614.792 | 2.647.620 | 2.796.788 | 3.680.974 | 28.141.250

TOTAL 3.727.061 | 3.252.767 | 2.773.507 | 2.693.356 | 3.397.095 | 3.409.587 | 3.892.306 | 4.281.568 | 4.503.229 | 4.633.456 | 4.960.986 | 6.356.285 | 47.881.203

ANO 2022 JAN FEV MAR ABR MAI JUN JUL AGO SET ouT NOV DEZ TOTAL
RODOVIARIO | 2.363.045 | 2.065.373 | 2.440.778 | 2.664.647 | 2.581.910| 852.981 = s = = = = 12.977.734
SUBURBANO | 3.297.285 | 3.553.938 | 4.215.350 | 3.870.263 | 4.227.075 | 2.177.642 = = o = = = 21.341.553
TOTAL 5.660.330 | 5.619.311 | 6.665.128 | 6.534.910 | 6.808.985 | 3.030.623 - - - - - - 34.319.287

Fonte: O Autor (2022).

A fim de mitigar essas consequéncias sociais, econdmicas e financeiras, bem como
estimular a continuidade do servico, medidas excepcionais foram necessdrias, tomadas de
decisao em momento apropriado e implementacao das a¢des decorrentes dos planejamentos e
estudos desenvolvidos. Assim, a utilizacao de ferramentas apropriadas para a gestdo de riscos
torna-se elemento importante neste processo. Um conjunto de medidas preventivas e
mitigadoras foram implementadas pela Agéncia Reguladora com base no desenvolvimento da
Bowtie e foram continuamente revisadas a medida do compartilhamento de informagdes e
melhores préaticas adotadas para proteger funciondrios e passageiros para manter a

sustentabilidade das operacdes do sistema de transporte intermunicipal de passageiros.
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1.4 OBJETIVOS

Para a realizacdo da pesquisa, esta dissertacao definiu os objetivos geral e especificos

apresentados a seguir.

1.4.1 Objetivo Geral

O objetivo geral deste trabalho é contribuir para o processo de melhoria da performance

regulatéria (better regulation) e governanca das Agéncias Reguladoras, demonstrando a

importancia da avaliacdo de riscos no ambiente regulatério e a aplicabilidade no processo de

avaliacdo de riscos das operagdes rodovidrias de transporte publico no contexto da crise

sanitdria ocasionada pela Pandemia de COVID-19, numa abordagem que busca demonstrar a

conformidade e a eficdcia do uso de ferramentas e técnicas de avaliacdo de riscos para as

atividades finalisticas de uma Agéncia Reguladora.

1.4.2 Objetivos Especificos

Para o alcance do objetivo geral, definimos alguns objetivos especificos para este

trabalho, conforme a seguir:

Realizar uma revisdo bibliografica, identificando as metodologias e a evolu¢do das
estruturas regulatdrias existentes;

Propor uma complementacdo da estrutura regulatdria que incorpora sistematicamente
os processos de avaliagcdo de riscos no ambito da Anédlise de Impacto Regulatoério;
Descrever as etapas bdsicas da avaliacdo de risco incorporadas ao framework
regulatério;

Aplicar a metodologia Bowtie (BTA) como ferramenta vidvel para andlise dos riscos
operacionais, construindo um diagrama para um problema critico identificado na
prestacdo do servigo publico de transportes intermunicipal de passageiros.

Estabelecer uma abordagem vélida e estruturada para definir perigos, principais
eventos, ameagas € consequéncias, estabelecer critérios para barreiras e controles de
degradacao ligados a fatores de degradacao.

Fornecer orientagdo de como as Bowties podem ser utilizadas para uma andlise de riscos

eficaz subsidiando a tomada de decisdes sob intervencdes regulatorias.
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1.5 JUSTIFICATIVAS

Um objetivo importante da politica publica € melhorar o bem-estar dos cidadaos. Mas,
para que os governos maximizem o valor publico de suas iniciativas, € importante que sua a¢ao
seja direcionada e eficaz e que os beneficios para a sociedade sejam superiores aos custos. Uma
abordagem coerente da regulamentacao exige que os tomadores de decisao tenham informagdes
sobre quais sdo esses custos e beneficios e quais podem ser os efeitos ndo intencionais das
decisdes para outras dreas da politica do governo (OCDE, 2009).

Jacobs (1997) afirma que a Avaliagdo de Impacto Regulatério (AIR), em esséncia,
objetiva alargar o horizonte do regulador e tornar mais claros os fatores que influenciam a
tomada de decis@o. De forma implicita, a AIR dificulta a missdo do regulador, na medida em
que o foco € deslocado da busca desenfreada da solucdo de um problema especifico para um
modo de pensar que leva em consideragdo o equilibrio entre os problemas, vis-a-vis objetivos
econOmicos relacionados a distribui¢ao de riqueza e bem-estar social. Para o autor, a adog¢do da
AIR fortalece a governanga regulatéria, melhora os mecanismos de consulta e de transparéncia
no processo de regulagdo e promove uma maior responsabilizacdo do agente publico.

A importancia da eficiéncia regulatoria foi corroborada pela OCDE, conforme aduzido

pelo Relatério sobre Reforma Regulatéria (OCDE, 2008, p. 8):

O Brasil ainda precisa melhorar sua capacidade de regular com
qualidade e aumentar a transparéncia e responsabiliza¢do para uma
efetiva governanga publica. A escolha correta do equilibrio entre
independéncia e responsabilizagdo ao mesmo tempo que se delegam
competéncias regulatorias reflete as escolhas estratégicas de politicas
publicas. Enquanto o principal foco inicial era a privatizagdo e o
equilibrio do orcamento publico, hoje em dia as questdes referentes ao
desenho institucional estdo recebendo mais atengdo, junto com a
necessidade de estabelecer uma politica regulatéria ampla de governo.

Ao se implantar um modelo de avaliacdo de impacto regulatério padronizado e
sistemdtico, o processo de escolhas regulatérias adquire maior neutralidade e objetividade,
contribuindo para a formag¢do de uma cultura de permanente avaliagdo das alternativas
regulatdrias.

Neste contexto, a AIR tem grande potencial para se tornar um importante instrumento
para garantir a governanga das Agéncias Reguladoras, fortalecendo os seus lacos com a
sociedade e principalmente, alcangando a legitimidade como institui¢des autbnomas e técnicas.

Um sistema bem estruturado de AIR pode auxiliar a promover a coeréncia das politicas,

tornando transparentes as compensagdes inerentes as propostas de regulamentagdo,
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identificando quem provavelmente se beneficiara da distribuicdo dos impactos da
regulamenta¢do e como a reducio de riscos em uma area pode criar riscos para outra area do
governo. A AIR aprimora o uso de evidéncias na formulacio de politicas e reduz a incidéncia
de falha regulatdria decorrente da regulamentacido onde nao ha motivo para fazé-lo ou ha falha
na regulamentacdo quando hd uma necessidade clara (OCDE, 2009).

A implementacdo da AIR é um objetivo de longo prazo que pode ser auxiliado pela
implementacdo de estruturas sistémicas e suporte analitico. O desafio de obter coeréncia
politica esté se tornando mais complexo em uma economia mais interdependente e globalizada,
a medida que cada vez mais 0s governos precisam gerenciar as implicacdes intersetoriais dos
eventos globais sobre questdes de politica doméstica. Em 2009, a crise econdmica global e as
consequéncias das mudangas climéticas aumentaram a exigéncia das capacidades dos governos
para elaborar respostas efetivas, levando em consideracdo as incertezas e as compensacoes
envolvidas e, a medida que os eventos se desenrolam, € provavel que sejam necessarias solucoes
politicas mais dindmicas no futuro. Diante dessa complexidade, mais do que nunca, os
processos de boa governanca sdo importantes para ajudar os governos a apoiar uma cultura
administrativa bem estruturada que considere as consequéncias das opgdes politicas e
identifique solucdes publicas que promovam 0s aspectos econdmicos, ambientais € sociais em
metas de bem-estar que atendem aos interesses dos cidadaos (OCDE, 2009).

A formulacdo de politicas baseada em evidéncias pode ser aplicada para melhorar o
desenho e a coeréncia das politicas. No entanto, eles nao sdo exaustivos, a exemplo de pesquisas
adicionais sobre o uso de estratégias de avaliacdo e gerenciamento de riscos na regulamentacao
para melhorar o design e o uso de modelos de AIR (OCDE, 2009).

Os paises-membros da OCDE passaram a reconhecer a importancia e a necessidade de
politicas eficazes para identificar, medir e responder aos riscos. As Agéncias Reguladoras lidam
permanentemente com riscos em multiplos dominios de politicas publicas — econdmica,
financeira, saide, seguranga, meio ambiente e seguranca nacional. Com frequéncia cada vez
maior, os agentes publicos enfrentam decisdes sobre politicas, programas e servicos em que
incertezas futuras sao economicamente significativas e inevitaveis; assim sendo, eles precisam
avaliar e gerenciar os riscos adequadamente para o desenvolvimento da atividade regulatdria
alinhada as politicas publicas e decisdes equilibradas perante os agentes regulados. Além disso,
em um contexto de crescente complexidade e interdependéncia, eles precisam informar ao
publico sobre a natureza dos riscos e os trade-offs inerentes entre escolhas politicas especificas.

Para fazer frente a estes riscos que mais impactam a sociedade, cada vez mais sdo exigidas

capacidades das Agéncias Reguladoras para resolu¢do de problemas advindas dos poderes
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concedentes. Portanto, a identificacdo e o tratamento sistemdtico dos riscos se tornam item
complementar as estruturas regulatérias devido ao seu foco em melhorar o desempenho do
governo e reduzir os custos de regulamentacao.

A gama de respostas politicas ao risco no setor puiblico compreende um quadro amplo
que ndo inclui apenas o gerenciamento ou a andlise de risco, mas também analisa como a
tomada de decisdo relacionada ao risco se desenrola quando vérios atores estdo envolvidos.
Respostas eficazes ao risco requerem coordenagdo e, possivelmente, harmoniza¢do entre
diferentes objetivos politicos. Riscos significativos, como os relacionados as mudangas
climéticas, terrorismo, segurancga cibernética e a resiliéncia de infraestruturas criticas, exigem
esfor¢o coordenado e respostas cada vez mais rapidas das Agéncias Reguladoras.

O sistema regulatério brasileiro, por meio das Agéncias Reguladoras, é fortemente
cobrado pela sociedade, nao diferentemente para as agéncias que regulam o transporte. A
importancia nata do sistema de transporte associada a crescente demanda social, visto o
expressivo aumento do contingente populacional, torna o sistema de transporte uma
infraestrutura importante para a dindmica social das cidades. Dentre os tantos problemas
operacionais, comuns a esses sistemas em qualquer lugar do mundo, destacam-se,
historicamente, os acidentes de transito envolvendo os veiculos utilizados. Estes sdo mais
delicados que problemas de interrup¢ao ou suspensdo, também muito comuns, pois, além dos
elevados custos financeiros, podem envolver perda de vidas. Consideram-se, assim, OS
acidentes rodovidrios como riscos inerentes ao servi¢o de transporte, figurando massivamente
nos critérios de avaliacdo de seguranga operacional.

Entretanto, com advento da crise sanitdria global em 2020, gerada pelo surgimento de
sindrome respiratdria gerada pelo virus Sars-CoV-2, ocasionando milhares de mortes pela
manifestacdo da COVID-19; o cendrio dos riscos operacionais do sistema publico de transporte
mudou o foco dos operadores e dos gestores publicos.

Em funcdo das caracteristicas da pandemia da COVID-19 e das medidas sanitérias
adotadas para conter o avango na contaminacio da populacao em geral, nao ha dividas que, um
dos setores mais afetados, foi o sistema de transporte piblico. E claramente perceptivel os
efeitos econdmicos e sociais adversos da pandemia no transporte publico que se estendem para
além do desempenho do servico em si e reverbera em riscos a saide dos trabalhadores,
insolvéncia financeira dos sistemas de transportes, a desigualdade social e impactos na
mobilidade e na resiliéncia das cidades.

Devido a caracteristica inerente do transporte publico em promover a mobilidade das

grandes massas populacionais sempre foi uma das principais preocupacdes sanitdrias dos
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gestores publicos e autoridades de satde publica, sobretudo pela dificuldade em assegurar o
distanciamento social e controlar as aglomeragdes, assim como identificar o exato momento em
aplicar medidas mais restritivas de circulagao das pessoas.
Existem vérios fatores que contribuem para tornar os terminais rodovidrios e 0s ambientes
internos dos dnibus em um ambiente de alto risco para o contdgio pela COVID-19, dentre eles:
® As pessoas estdao confinadas em um espaco limitado, onde o risco de contdgio aumenta
com o nivel de ocupacgdo dos passageiros nos veiculos e estagdes (ao longo da
pandemia, observou-se veiculos lotados durante os horérios de pico);
e Pode haver falhas ou auséncia de controle na identificacdo de passageiros que possam
estar contaminados;
e A existéncia de maltiplas superficies, como assentos, corrimaos, portas € maquinas de

bilhetes, que facilmente transferem germes e virus.

Segundo Bazant et al. (2021) a seguranca no transporte publico estard associada as
medidas de preven¢do como o uso de mascaras, higienizacdo, operacdao com as janelas abertas
e, em casos em que hd maior tempo de permanéncia, como em linhas pendulares (tempo de
viagem), assegurar maior distanciamento entre os passageiros. A seguranga no uso do transporte
publico também € defendida por Qian e Ukkusuri (2021), que indicam que a transmissdo direta
durante as viagens em sistemas de transporte publico pode ndo constituir uma fonte importante
de infec¢des durante um surto de doenca urbana.

Inegavelmente, assim como a atividade econdmica, diversos servicos publicos também
foram afetados drasticamente pela pandemia, dentre eles, com o devido protagonismo, 0 setor
de transporte publico. E dificil hoje dissociar a identificagdo dos diversos aspectos de risco
sanitdrio nas grandes aglomeracdes urbanas, sem mencionar o elevado potencial de contdgio
por sindromes virais no transporte publico. Nenhum estudo de avaliagdo de risco estaria
completo sem esse importante fator. Porém, a comunidade cientifica ainda constréi
conhecimento sobre os meios de controle da pandemia nos mais diversos setores econdmicos e
vislumbra-se nesta pesquisa a oportunidade de agregar conhecimento e aplicagdes préticas da
utilizacdo de ferramentas de gestdo de riscos neste processo de identificacdo e andlise dos
possiveis caminhos para a materializacao de um evento de risco de elevada magnitude para a
sociedade e tdo indesejavel no contexto das operagdes rodovidrias de transporte de passageiros,
tornando o presente tema necessario ao ecossistema regulatorio e continuidade da prestagdao do

Servigo.
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1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

Esta pesquisa foi estruturada da seguinte forma: O capitulo 1 apresenta elementos
basicos da pesquisa cientifica, como justificativa, relevancia, objetivos do trabalho, contexto e
descricdo do problema estudado. O capitulo 2 aborda a base conceitual e a revisdo da literatura
explorando a metodologia de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), as estruturas de gestao e
andlise de riscos consolidadas no meio corporativo e amplamente citadas na literatura cientifica.
O capitulo 3 expde a agregacao da abordagem de risco no framework da Avaliacao de Impacto
Regulatério (AIR) e a aplicacdo da ferramenta Bowtie na avaliacdo dos riscos operacionais do
transporte publico de passageiros, contextualizado durante a pandemia do COVID-19 (SARS-
coV-2). Por fim, os capitulos 4 e 5 apresentam conclusdes, reflexdes e sugestdes para futuros

trabalhos na drea desta pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, apresentamos as bases tedricas que fundamentaram as andlises de

dados da presente pesquisa, como estdao detalhadas nos subtdpicos a seguir.
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Avaliando os diversos modelos de gestao adotados no Brasil e em outros paises, pode-se

considerar que a atuagdo regulatéria pode ser representada por quatro fungdes principais que

estdo conectadas e precisam ser trabalhadas transversalmente para superagdo dos desafios na

sua implementac¢do, conforme apresentado no Quadro 3.

Quadro 3 - Fungdes

do agente regulador

FUNCAO DESCRICAO DESAFIOS DE OPERACIONALIZACAO
. L. e Entender o problema regulatorio;
Entendimento do problema regulatério e . P , g’ .. .
- - . . |* Definir quando € necessdrio intervir e no setor regulado;
defini¢do da atuagdo regulatoria, . . ~
Regular . ~ * Buscar convergéncia nas intervengdes no setor regulado;
estabelecendo o modelo de intervengdo ou . . - ° -
~ -~ * Conhecer o impacto que a intervencdo ou a ndo agdo
opg¢do pela ndo agdo.
gerou no setor regulado
e Equilibrar o que foi estabelecido nas intervengdes
- o . regulatérias com a capacidade de operacionalizacdo dos
. Permissdo ao agente publico ou privado do|, g~ P p ¢
Autorizar | ,. . - 6rgaos reguladores;
direito de atuacio no setor regulado. . N
* Permitir, ou nédo, a entrada um novo player no mercado
conhecendo os impactos desta decisdo.
Fiscalizag@o baseada emrisco do cumprimento |* Impossibilidade de fiscalizar tudo o tempo todo
Fiscalizar [das regras, acdes e técnicas pelo setor|* FEstabelecer mecanismos efetivos para garantir o
regulado. cumprimento das regras pelo setor regulado
 Estruturar mecanismo inteligente de coleta, tratamento e
Monitorar Acompanhamento do ambiente interno e|disponibilizacdo de dados do ecossistema regulatério;
externo do ecossistema regulatério e Saber utilizar os dados e informagdes no processo
decisorio.

Fonte: O Autor (2022).

Neste contexto, por forca do Decreto n°® 10.411, de 30 de junho de 2020, esta atividade

passa a ser obrigatéria a partir de 15 de abril de 2021 no ambito das Agéncias Reguladoras

Federais e passa a ser uma tendéncia, sob o ponto de vista da boa regulacdo, para as demais

esferas de governo. Assim sendo, destaca-se a funcdo Regulatéria, que apresenta no processo

de constru¢do das intervencdes regulatérias a atividade de realizar a Andlise de Impacto

Regulatorio (item 2.1), conforme demonstrado na Figura 3.
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Figura 3 - Funcdes, etapas e processos da regulagdo com énfase na AIR
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1
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Fonte: Adaptado de Elogroup (2020)
2.2 ANALISE DO IMPACTO REGULATORIO (AIR)

A necessidade de implantacdo de uma governanga regulatéria com diminuicdo das
assimetrias informacionais e racionalizagdo da atividade estatal direcionou as Agéncias
Reguladoras para a institucionalizacdo da Andlise de Impacto Regulatério (AIR), que vem
sendo considerada desde entdo um dos principais instrumentos voltados a melhoria da qualidade
regulatoria.

A metodologia consiste num processo sistemdtico de andlise baseado em evidéncias que
busca avaliar, a partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis impactos das
alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo como
finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo. Como ferramenta de melhoria da
qualidade regulatdria, proporciona maior fundamentacio técnica e analitica ao ente regulador
no momento da sua tomada de decis@o, especialmente quando esta significa a imposi¢do de

regras a serem cumpridas.



41

Figura 4 - Processos na andlise de impacto regulatério

DEFINICAO DO PROBLEMA ESTRATEGIA DE
REGULATORIO MONITORAMENTO
IDENTIFICACAO DOS ATORES ESTRATEGIA DE
AFETADOS PELO PROBLEMA FISCALIZAGAO
IDENTIFICAGAO DA BASE LEGAL IDENTIFICACAO DA MELHOR
PARA ATUACAC DO ORGAO ALTERNATIVA
IDENTIFICAGAO DOS ATORES ANALISE DOS IMPACTOS
AFETADOS PELO PROBLEMA DAS ALTERNATIVAS
DEFINICAO DE OBIETIVOS MAPEAMENTO DAS _
ESEJADOS ALTERNATIVAS DE ACAO

Fonte: Adaptado de Casa Civil (2018)

Sem uma metodologia bem definida, as decisdes regulatérias tém grande possibilidade
de serem tomadas a partir de informagdes limitadas e sem considerar de forma adequada quais
grupos serdo afetados e de que modo estes grupos serdo afetados. Assim, a AIR busca quebrar
este paradigma e modificar as formas tradicionais de tomada de decisdes regulatorias. A simples
identificacdo de um problema ndo justifica uma interven¢do governamental, nem uma mera
comparac¢do entre alternativas de intervencao. Primordialmente, a AIR deve buscar entender a
natureza e a magnitude do problema regulatdrio, definir quais os objetivos pretendidos pelo
regulador e analisar se algum tipo de interven¢ao do 6rgao regulamentador € de fato necesséria.
Somente apds esta reflexdo inicial parte-se para a identificacdo e andlise de possiveis
alternativas de ac¢do, de modo a permitir que a melhor escolha possivel seja feita.

Ap6s o exame de todas as informagdes e consideragdes relevantes, a AIR pode inclusive
indicar que ndo regular € a melhor alternativa para o problema em andlise. Adicionalmente, a
AIR deve apresentar brevemente uma estratégia de implementacdo da acdo recomendada e
informar como seus efeitos podem ser monitorados. Deste modo, a AIR contribui ndo s6 para
a elaboracdo da regulagdo, mas também para o restante do ciclo regulatério.

As andlises e resultados da Anélise de Impacto Regulatério sdo consubstanciados em um
relatdrio utilizado para consulta publica capaz de comunicar de forma clara e pela gestores das

ageéncias para subsidiar a tomada de decisdes, propiciando:

a) Para o publico em geral: o problema identificado e a necessidade de intervencio da
ageéncia, 6rgao ou entidade da Administracao Publica, os beneficios esperados com a
acdo recomendada e por que ela foi escolhida frente as demais opg¢des disponiveis e
as restri¢des ou obrigacdes geradas pela intervencao recomendada e como ela serd

implementada.
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b) Para os tomadores de decisao: ter melhor conhecimento sobre a real necessidade de
acdo por parte da agéncia, 6rgao ou entidade da Administracdo Publica, distinguir as
alternativas de acdo possiveis, as vantagens e desvantagens de cada uma e tomar uma

decisdo melhor embasada e ter maior seguranga sobre seus possiveis efeitos.

2.3 O CICLO DE PROCESSOS DA AIR

E possivel fazer uma associacgdo do ciclo regulatério com a Metodologia Six Sigma e seu

Ciclo DMAIC (Definir, Mensurar, Avaliar, Melhorar e Controlar), conforme a Figura 5.

Figura 5 - O ciclo de andlise de impacto regulatério e analogia ao ciclo DMAIC

Etapa para propor
Melhoria, na busca para
eliminar o problema.

Etapa de Medicao das
varidveis que impactam
no problema

Jesijeuy

Etapa de Analise das
alternativas de solugao do
problema.

Fonte: Adaptado de Hirayama (2020)

A metodologia Six Sigma é uma forma de gerenciamento empresarial extremamente
qualificada, eficiente e eficaz que adota como principal mote a corre¢cdo de defeitos
nos processos das organizacdes € a melhoria e otimizacdo dos mesmos processos por meio
do corte de custos desnecessdrios. Ela se vale principalmente de dados e andlises estatisticas
para mensurar o nivel de qualidade operacional de uma empresa, descobrindo falhas nos seus
processos € desenvolvendo solugdes que agem diretamente na origem do problema.
Inicialmente, essa metodologia costumava ser aplicada somente no setor de manufatura, na
fabricacdo de produtos, mas ao longo do tempo ela evoluiu e atualmente tem presenca marcante
também no setor de servicos.

Apresenta-se uma descricdo das etapas e atividades do ciclo de andlise de impacto

regulatdrio e possibilidades de aplicacdo de metodologias e ferramentas de gestdo existentes.
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Quadro 4 - Etapas, atividades e ferramentas de apoio no ciclo da andlise de impacto regulatdrio

ETAPAS

ATIVIDADES

FERRAMENTAS DE AUXILIO

DEFINIR

* Definicdo do problema;

* Defini¢do das consequéncias do problema;

¢ Definicdo das causas do problema;

* Definicdo dos agentes afetados pelo problema;
* Defini¢do preliminar do objetivo que se almeja.

* Pensamento Sistémico;

e Técnica dos 5 Porqués;

* Espinha de Peixe (Diagrama de Ishikawa);

* Tempestade de Ideias (Brainstorming);

* Consulta aos agentes afetados;

* Mapeamento das atividades (ref. ao problema);
¢ Andlise dos Modos de Falha e seus Efeitos;

+ Arvore de Problemas;

+ Arvore de Falhas;

e Método Bow-tie;

M

MENSURAR

* Medir a frequéncia em que ocorre problema;

* Medir a extensdo/magnitude do problema (onde ele
ocorre);

* Medir os impactos gerados pelo problema nos
grupos afetados;

* Medir qual seria a evolu¢do esperada do problema
no futuro, caso nada seja feito.

¢ Anélise Multicritério;

¢ Analise de custos (ex. Modelo de Custo Padrio);
¢ Anilise de Indicadores-Chave de Desempenho
(KPI)

* Tempestade de Ideias (Brainstorming);

* Consulta aos agentes afetados;

* Gréfico de Pareto;

* Mapeamento das atividades que envolvemo
problema.

AVALIAR

* Analisar as instituicdes competentes para atuar na
corre¢do do problema;

* Analisar as bases legais, recomendacdes, ou
determinagdes relevantes que

tangenciam o problema;

* Analisar as experiéncias nacionais e internacionais
relacionadas ao problema;

* Analisar as possiveis alternativas para resolver o
problema;

* Analisar os riscos e os impactos das alternativas.

¢ Anélise Multicritério;

* Andlise de custo;

* Anélise de custo-beneficio;

¢ Andlise de custo-efetividade;
* Andlise de Risco;

* Analise Risco-Risco.

MELHORAR

* Considerar o tratamento dos riscos associados a
implementagéo da acéo;

* Considerar a necessidade de um periodo de
transicdo ou adaptacédo dos atores

impactados;

* Considerar os esfor¢cos de monitoramento e
fiscalizacdo da alternativa;

* Definir indicadores de acompanhamento;

* Considerar eventuais adaptacdes necessdrias nos
processos/sistemas de

informética existentes;

* Considerar a necessidade de novas informa¢des
dos agentes;

* Considerar um prazo para reavaliacdo da alternativa
escolhida.

* Testes de Hipotese;

* Pensamento Sistémico;

* Tempestade de Ideias (Brainstorming);
* Andlise de Risco.

C

CONTROLAR

* Atuar conforme estratégia e planos de agdo
estabelecidos;

* Manter os resultados obtidos;

*Promover novas andlises sempre que necessario;

* Preparar novo ciclo DMAIC caso outros problemas
sejamidentificados.

* Desenvolvimento e acompanhamento de
Indicadores-Chave de Desempenho (KPI)

* SMART - specific, measurable, attainable,
relevant e time-bound (especifico, mensurdvel,
atingivel, relevante e temporizivel)

Fonte: Adaptado de Hirayama (2020)
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2.4 ABRANGENCIA E APLICABILIDADE DA AIR

Cada vez mais, a AIR estd sendo usada como uma ferramenta de politica iterativa para
disseminar informacdes dentro da Administragdo Publica sobre os provéveis custos e beneficios
das abordagens de politicas e para melhorar cada vez mais o desenvolvimento da politica
regulatéria. Nos governos dos paises-membros da OCDE, as metodologias de AIR continuam
a evoluir mediante os desafios impostos a sua implementacdo. Alguns refinamentos dos
modelos podem ser observados com uma énfase maior em desafios mais técnicos, como
avaliacdo de riscos e desenvolvimento de métodos para estimar quantitativamente custos e
beneficios. A experiéncia no uso da AIR em certos setores regulatorios estd se expandindo. Os
paises sem historico de sistemas formalizados de gerenciamento regulatério estio comegando
a usar a AIR de maneira incremental e basica para melhorar o desenho normativo e regulatoério,
melhorando gradualmente a incorporacdo da tomada de decisdo baseada em evidéncias no
desenvolvimento de politicas (OCDE, 2009).

A Andlise de Impacto Regulatério (AIR) como uma ferramenta de garantia de qualidade
regulamentar é agora usada por quase todos os paises da OCDE, pela Comissao Europeia e em
muitos paises em transicao. A histéria da AIR se estende por mais de 25 anos em alguns paises
membros, sendo substancialmente mais recente em outros. Em todos os casos, priticas e
abordagens metodoldgicas continuam a evoluir, refletindo o aprendizado continuo de politicas
e 0 acimulo de experiéncia pritica na implementacdo da AIR em uma variedade cada vez maior
de paises.

A AIR deve ser realizada sempre que a Agéncia Reguladora, 6rgdo ou entidade da
Administracao Publica identificar um problema regulatério que possa demandar a adogao ou
alterac@o de atos normativos ou algum outro tipo de a¢do com potencial de influir sobre os
direitos ou obriga¢des dos agentes econdmicos, de consumidores ou dos usudrios dos servicos
prestados pelas empresas do setor regulado. Guardando os principios da racionalidade e
proporcionalidade, a realizagao da AIR nao € aplicavel nos seguintes casos:

I. atos normativos de natureza administrativa cujos efeitos sejam restritos a propria

Agéncia Reguladora, 6rgdo ou entidade;

II. atos normativos de efeitos concretos, voltados a disciplinar situacao especifica e que

tenham destinatarios individualizados;

III. atos normativos que visam a corre¢do de erros de sintaxe, ortografia, pontuacao,

tipogréficos, de numeragdo de normas previamente publicadas;
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IV. atos normativos que visam consolidar outras normas sobre determinada matéria, sem
alteracdo de mérito; e
V. atos normativos que visam a revogacao ou atualizacdo de normas obsoletas, sem

alteracao de mérito.

A realizacdo da AIR podera ser dispensada mediante decisdo justificada do Conselho
Diretor ou da Diretoria Colegiada da Agéncia Reguladora ou da(s) Autoridade(s) Decisoria(s)

do 6rgao ou entidade da Administragdo Publica, nos seguintes casos:

I. urgéncia;

II. atos normativos voltados a disciplinar direitos ou obrigagdes definidos em instrumento
legal superior, que ndao permitam a possibilidade de diferentes alternativas
regulatorias; e

III. atos normativos de notdrio baixo impacto.

Os atos normativos ou a alteragdo de atos normativos dispensados de AIR prévia em
virtude de urgéncia deliberada pelo Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada da Agéncia
Reguladora ou pela(s) Autoridade(s) Decisoria(s) do 6rgdo ou entidade da Administragdo
Publica, ou que forem submetidos a AIR Nivel II devem ser objeto de Avaliacao de Resultado

Regulatorio (ARR), com base nos efeitos observados:

I. no prazo de até 2 anos, a contar da sua entrada em vigor, para os casos de urgéncia; e

IL. no prazo definido na prépria norma, para os casos de AIR Nivel II.

Importante lembrar que sé é possivel avaliar o resultado de uma acdo mediante a
comparacdo entre os efeitos previstos e aqueles efetivamente observados apds sua
implementacdo. Deste modo, nos casos de urgéncia em que a AIR for dispensada, deve-se
identificar, no momento da elaboragdo do ato normativo, em nota técnica ou documento
equivalente, o problema regulatério que se pretende solucionar e os objetivos que se pretende
alcancar, de modo a subsidiar a elaboragdo futura da ARR.

Para aumentar a transparéncia e o controle social, as agéncias, 6rgaos ou entidades devem
manter seu estoque de Relatérios de AIR, bem como a listagem dos casos em que houver

dispensa de AIR disponivel para a consulta em seus respectivos sitios eletronicos, garantindo
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facil localizacdo e identificagdo do contetddo ao publico em geral, ressalvados aqueles de carater

sigiloso.

2.5 FATORES CRITICOS DE SUCESSO

Existem muitos fatores sist€émicos que influenciam a qualidade da AIR e podem
potencialmente prejudicar sua eficicia. Entre esses fatores estdo: o desenho de processos e
metodologias de AIR; o nivel de autoridade formal e apoio politico ao processo; e a
incorporagao de mecanismos especificos de garantia da qualidade.

Em diversos estudos sobre programas de introducao da AIR em paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, sdo identificados alguns fatores considerados fundamentais para o
sucesso desses programas:

1) suporte politico de niveis hierdrquicos superiores;
ii) estabelecimento de um 6rgdo central que promova o uso da AIR, atestando a
qualidade do processo como um todo;

1) integracdo da AIR ao processo de desenvolvimento da regulacdo, desde a sua

concepeao;
1v) selecdo de metodologias flexiveis e administrativamente vidveis;
V) desenvolvimento de estratégias de coleta de dados precisos e confidveis;

vi) integracdo de mecanismos de consulta publica eficientes, aumentando a
transparéncia do processo decisorio; e
vii)  estabelecimento de um programa intenso e continuado de capacitacdo dos

reguladores.

2.6 O PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO BASEADA EM RISCO

As decisdes evoluem pela necessidade de fazermos escolhas, optar por tomar ou ndo uma
acdo ou selecionar uma dentre vdrias opg¢des. As escolhas disponiveis sdo muitas vezes
limitadas por requisitos e objetivos (sociais, técnicos, comerciais, de seguranca e ambientais). A
tomada de decis@o bem-sucedida requer uma compreensao desses muitos requisitos e objetivos,
sua importancia relativa e como avaliar as op¢des e tomar a melhor decisao.

Uma estrutura tipica para o processo de tomada de decisao € ilustrada na Figura 6 (A). A
importancia da mudanga determina a extensdo e a formalidade da avaliagdo, documentagao,
revisao, consulta e aprovacdo. No processo de decisdo baseada em risco ilustrada na Figura 6

(B), as etapas gerais do processo de tomada de decisdo permanecem as mesmas do modelo
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padrdo (definir, avaliar e tomar a decisio), no entanto a decisio € tomada por uma compreensao

estruturada do equilibrio risco-recompensa e incertezas.

Figura 6 - Processo de tomada de decisdo (A: modelo padrdo x B: modelo baseado em risco)
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A necessidade de mudanga pode vir de varias fontes, incluindo requisitos estatutarios, revisdes
internas, relatdrios de auditoria, ligdes aprendidas de grandes incidentes, etc.

A extensdo da avaliagdo e documentagdo dependera da importancia da mudanga. Isso vai
desde a avaliagéo baseada na experiéncia até uma avaliagdo numérica mais abrangente.

A extensdo da revisdo dependera da importancia da mudanga proposta. Isso vai desde a
revisao interna até a revisao independente e o envolvimento de drgdos reguladores.

4 | O drgao de aprovagao dependera da importancia da alteragao proposta.

Implementar a mudanga de forma eficaz é sem dlvida a etapa mais importante, pois € somente
nesse ponto que o risco é reduzido.

Fonte: Adaptado de Riskworld (2005)

As opg¢oes disponiveis sdao baseadas em uma ou mais estratégias de resposta ao risco
(Evitar, Tratar, Tolerar, Transferir). As respostas aos riscos ndo apenas se concentram na
reducdo da probabilidade de ocorréncia, mas também incluem planos de estabilizacdo e
recuperagdo para garantir a continuidade dos negdcios, reputacao institucional e ainda reduzir
o potencial de perda financeira (hedge, seguros, etc.).

A avaliac@o das op¢des de resposta aos riscos leva em consideracao os custos, beneficios
e pontos de vista das partes interessadas, pois algumas respostas ao risco podem nio ser

rentdveis (o valor de qualquer reducdo no risco é superado pelo custo do controle), mas podem
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ser consideradas por haver requisitos obrigatérios impostos por normas internas ou de
autoridades reguladoras externas.

Qualquer decisao requer uma avaliag@o se o risco “residual” é aceitdvel, dado o apetite
de risco da organizacdo, que, embora dificil de quantificar, € surpreendentemente bem

compreendido, ainda que subconscientemente, na maioria das organizagdes.

2.6.1 Definicoes de Risco e o Principio ALARP

A equacdo classica que define o risco € dada por:

R=5f(p C) (1)

Onde p e C expressam, respectivamente, a frequéncia e consequéncia dos eventos
indesejados. Os riscos devidos a todos os eventos possiveis podem ser resumidos para todas as
situagdes consideradas na anélise. Os resultados da andlise de incerteza podem ser apresentados
como uma faixa definida pelos limites de confianga superior e inferior € as melhores
estimativas. E coerente expressar o risco em fungio do tempo R(t) e pode ser denotado como o

produto da probabilidade variante no tempo p(t) e consequéncia variante no tempo C(t):

R(t) = 3 (p(t) x C(t) (2)

E ainda o percentual do tempo de mudanga do risco pode ser escrito como:

dR(1) = 5 {{dp(t) x C(1) + p(1) x dC(1)} (3)
dt dt dt

Portanto, a equacdo acima mostra que as medidas mais significativas tomadas para reduzir
o risco sdo: reduzir a probabilidade dos eventos de maior consequéncia e reduzir a consequéncia
dos eventos de maior probabilidade. De forma incremental, o efeito das medidas de reducdo de

risco pode ser expresso como:

dR(1) = 5 {ldp(1) x C(1) + p(1) x dC(1)] (4)
dt dt dt

O conceito ALARP surge do sistema britanico de satide e seguranca na década de 1970 e

significa “tdo baixo quanto razoavelmente praticavel”, e € um termo usado para descrever um
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nivel alvo para reduzir o risco que implementaria medidas de redu¢do de risco, a menos que 0s
custos da redugdo de risco em tempo, problemas ou dinheiro sejam grosseiramente
desproporcionais ao beneficio. Na andlise de gravata borboleta, ¢ um padrdo baseado em
desempenho usado para determinar se as barreiras apropriadas foram postas em pratica de modo
que o risco residual seja reduzido na medida do razoavelmente praticivel.

Embora sejam realizados estudos de custo-beneficio para se chegar no ponto 6timo
(ALARP), € um método considerado subjetivo, pois exige que os titulares do risco e outros
envolvidos na atividade exercam seu julgamento criterioso.

Portanto, o principio ALARP € representado por um ponto de equilibrio entre a curva do
nivel de risco e a curva de recursos e esfor¢os ou ainda por um tridngulo que representa o risco
cumulativo crescente ao qual os individuos estdo expostos. Em que, “Razoavelmente
praticavel” € uma faixa mais estreita do que fisicamente possivel. Toda a regido entre o risco
intoleravel (limite de tolerabilidade superior) e o nivel de risco insignificante (limite de
tolerabilidade inferior) € a regido ALARP. No nivel ALARP, o problema, o tempo e o custo de
uma reducgdo adicional ndo valem a pena, ou seja, sdo excessivamente altos. Assim sendo, se o
risco estiver um pouco acima do nivel ALARP, serdo necessarias medidas de redugdo do risco

para trazé-lo ao nivel ALARP.
Figura 7 - Principio ALARP
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Fonte: Adaptado de Basu e Debnath (2014)

E desejavel que os riscos nas operagdes do transporte publico sejam reduzidos a niveis

tdo baixos quanto razoavelmente praticdveis, portanto, este principio auxilia os tomadores de
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decisdo de medidas regulatérias durante a crise sanitdria ocasionada pela pandemia porque
reconhece que, embora a reducdo de risco seja desejavel, nem sempre € garantida. A chave para
uma avaliacdo ALARP consistente estd na consideracdo documentada das op¢des de melhoria,
implementadas e desprezadas, em um nivel de resolug¢do proporcional a magnitude do risco e
do estdgio do ciclo de avaliagdo. Durante as operacdes de transporte de passageiros, a obtencdo
de subsidios de campo, o aperfeicoamento de procedimentos e o gerenciamento das mudancgas
s30 necessdarios para manter o risco residual em um nivel aceitdvel (ALARP), salientando que
os parametros que estabelecem os niveis ALARP podem se alterar ao longo do tempo,

motivando revisdes periddicas destes niveis.

2.6.2 Estruturas de Gestao e Analise de Riscos

A gestdo de riscos é um elemento fundamental para apoiar os agentes publicos no
cumprimento de suas responsabilidades de gerar, preservar e entregar valor publico em
beneficio da sociedade (accountability). Assim sendo, as organizagdes publicas necessitam
gerenciar riscos, identificando-os, analisando-os e, em seguida, avaliando se eles devem ser
modificados por algum tratamento, de maneira a propiciar seguranga razoavel para que os
objetivos sejam alcangados.

A gestdo de riscos corretamente implementada e aplicada de forma sistemadtica,
estruturada e oportuna gera beneficios que impactam diretamente cidaddos e outras partes
interessadas da organizacdo ao viabilizar o adequado suporte as decisdes de alocagcdo e uso
apropriado dos recursos publicos, o aumento do grau de eficiéncia e eficicia no processo de
criacdo, protecdo e entrega de valor publico, otimizando o desempenho e os resultados
entregues a sociedade.

O desafio da governanca nas organizagdes publicas € determinar quanto risco aceitar na
busca do melhor valor para os cidaddos e outras partes interessadas, o que significa prestar o
servico de interesse publico da melhor maneira possivel, equilibrando riscos e beneficios
(INTOSALI, 2007). O instrumento da governanga para lidar com esse desafio € a gestdo de
riscos, um processo estratégico e fundamental para as organizacdes do setor publico, € um
componente relevante de seus sistemas de governanca (BRASIL, 2014).

Uma gestao de riscos eficaz melhora as informagdes para o direcionamento estratégico e
para as tomadas de decisdes de responsabilidade da governanca, contribui para a otimizag¢ao do
desempenho na realiza¢do dos objetivos de politicas e servicos publicos e, consequentemente,

para o aumento da confianca dos cidaddos nas organizagdes publicas, além de prevenir perdas
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e auxiliar na gestdo de incidentes e no atendimento a requisitos legais e regulamentares
(BRASIL, 2014).

Integrar a gestdo de riscos como elemento-chave da responsabilidade gerencial, implantar
uma abordagem de controle interno baseada no risco e incluir a gestao de riscos nos programas
de apoio ao desenvolvimento das competéncias dos gestores publicos sdo algumas das
recomendacdes do relatério Avaliacdo da OCDE sobre o Sistema de Integridade da
Administracdo Publica Federal Brasileira — Gerenciando riscos por uma administracdo
publica mais integra (OCDE, 2011), que também enfatiza a necessidade de promog¢ao de uma
lideranca comprometida com a criacao de uma cultura de gestdo que promova a gestao de riscos

como ferramenta estratégica do sistema de governanga.

2.6.3 As Tradicionais Estruturas de Gestao de Riscos

Um principio da gestdo de riscos € que ela deve ser feita sob medida, alinhada com o
contexto interno e externo da organizacdo e com o seu perfil de riscos. O desenho e a
implementacdo de estruturas e processos de gestao de riscos devem levar em consideracdo as
necessidades especificas da organizacdo em face dos objetivos que ddo suporte a sua missao e
dos riscos associados, envolvendo aspectos como natureza, complexidade, estratégia, contexto,
estrutura, operacdes, processos, funcodes, projetos, produtos, servicos ou ativos e praticas
empregadas (ABNT, 2009). Neste sentido, elencamos os principais modelos reconhecidos
internacionalmente e utilizados pelas organizacdes para implementar e avaliar a gestdo de riscos

de forma consistente e sistematizada.

2.6.4 COSO - Gestao de Riscos Corporativos

O Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO) foi
fundado em 1985, nos Estados Unidos, como uma iniciativa independente do setor privado para
estudar os fatores que levam a relatérios financeiros fraudulentos com o propdsito de
desenvolver recomendagdes para companhias publicas e seus auditores independentes, para a
SEC (6rgao de regulagcdo equivalente a nossa CVM), para institui¢des educacionais e outros
orgaos reguladores, sendo o modelo de gestdo de riscos predominante no cendrio corporativo
internacional, especialmente na América do Norte. Em 1992, a entidade publica o guia Internal
Control - Integrated Framework (COSO-IC ou COSO I),com o objetivo de orientar as
organizacdes quanto a principios e melhores praticas de controle interno, em especial para

assegurar a producdo de relatérios financeiros confidveis e prevenir fraudes, fornecendo uma
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estratégia de facil utilizacdo pelas organizacOes para avaliar e melhorar o gerenciamento de
riscos.

Com o advento da globalizacdo, a evolugdo das tecnologias, as mudangas nos ambientes
e complexidades dos negdcios e das operacdes, novas leis e regulamentacdes impulsionaram a
revisdo da primeira versdo. A versao COSO 2013 — Internal Control — Integrated Framework
(ICIF) mantém a definicdo de controles internos com trés categorias e cinco componentes de
controle interno, passando a considerar as mudangas no ambiente de negdcio e operacionais,
expandindo os objetivos operacionais e de comunicacao, incorporando conceitos fundamentais
que envolvem os componentes que foram articulados como principios e adiciona enfoques e
exemplos para as operacdes, conformidade e objetivos de comunicacdo nao financeiros. O
modelo mantém a representacio de uma matriz tridimensional em forma de cubo,
demonstrando uma visdo integrada dos componentes que uma administracio precisa adotar para
gerenciar riscos de modo eficaz, no contexto dos objetivos e da estrutura em uma organizagao.
Os componentes de gerenciamento de riscos devem também estar presentes e em
funcionamento em cada uma dessas dreas, funcdes e atividades, na proporc¢ao requerida pelos

seus riscos, com base em julgamento da administracao.

Figura 8 - Evolucdo da estrutura do COSO (1992-2013)

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2021)

Em 2016, o COSO submeteu a consulta publica uma nova revisdo deste modelo e
publicou em 2017 um novo documento revisado e atualizado, destacando a importincia do
gerenciamento de riscos na definicdo e execucdo da estratégia e no gerenciamento do

desempenho organizacional. Com a incorporagdo dessa perspectiva, 0 modelo proporciona
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maior alinhamento as expectativas em torno das responsabilidades da governanca e da alta
administracdo no cumprimento das suas obrigacdes de accountability.

Em 2017, é emitida uma nova versdao, COSO ERM - Integrating with Strategy and
Performance, também denominado como Framework, destacando a importincia de considerar
0s riscos tanto no processo de estabelecimento da estratégia quanto na melhoria da performance.
O novo modelo melhora o alinhamento da gestdao de riscos com a gestdo do desempenho,
explorando como as préticas de gerenciamento de riscos apoiam a identificac¢do e avaliacdo de
riscos que impactam o desempenho, elevando ao nivel de principio a necessidade de definir

variagdes aceitdveis no desempenho, também denominadas tolerancias a risco.
Figura 9 - Estrutura do COSO ERM 2017
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Fonte: Adaptado de COSO (2017)

2.6.5 NBR ISO 31.000/2008 — Gestao de Riscos

A ISO 31000 fornece principios e diretrizes para gerenciar qualquer tipo de risco em toda
ou em parte de qualquer organizacdo. Trata-se de uma norma geral, independentemente de
industria, setor ou drea, € ndo concorre com outras normas sobre gestdo de riscos em dreas
especificas (ABNT, 2009).

Seus objetivos sdo servir como guia mestre em matéria de gestdo de riscos e harmonizar
os processos de gestdo de riscos, fornecendo uma abordagem comum, que pode ser aplicada a
uma ampla gama de atividades, incluindo estratégias, decisoes, operagdes, processos, funcgoes,
projetos, produtos, servicos e ativos (ABNT, 2009). Assim, sua ldgica é bastante simples e
estrutura-se em trés partes fundamentais inter-relacionadas: os principios, a estrutura € o

processo de gestdo de riscos, conforme apresentado na Figura 10 a seguir.
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Figura 10 - Modelo de gestdo de riscos — ISO 31000:2009
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Fonte: ABNT (2009)

Uma contribuicdo fundamental da ISO NBR 31000 é o detalhamento do processo de
gestdo de riscos, cujo propdsito € fornecer uma abordagem comum para a aplicacio sistemadtica
de politicas, procedimentos e préticas as atividades de gestdo de riscos em organizacdes de

qualquer drea de atuacao.

2.6.6 ISO 31.022/2020 — Gerenciamento de Riscos Legais

As organizagdes, enfrentam riscos legais cada vez mais desafiadores, incluindo os
requisitos regulatérios e legislativos cada vez mais rigorosos e as contratacdes comerciais se
tornam mais complexas. Com a globalizacdo econdmica, o alcance da concorréncia passa do
mercado doméstico para o mercado internacional resultando em um ambiente operacional
complexo que expde as organizagdes a uma variedade maior de riscos legais do que aqueles
que surgiriam de operagdes didrias habituais e dos processos de tomada de decisdo. Quando as
organizacdes gerenciam seus riscos legais, devem querer estar em uma posi¢cao mais do que
apenas atender aos requisitos legais e contratuais, mas criar valor para seus stakeholders

(International Organization for Standardization, 2020).
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O gerenciamento eficaz de riscos legais e respectivas medidas de controle sdo
fundamentais para uma governanca corporativa. Dado que grande parte da legislacdo € criada
em resposta direta a eventos de colapsos e escandalos corporativos, o gerenciamento eficaz do
regramento juridico-normativo € fundamental. No entanto, este gerenciamento do risco legal
vai além da simples conformidade, ou seja, para ser realmente eficaz, o gerenciamento de riscos
legais deve se tornar parte integrante do gerenciamento geral de riscos, da cultura da
organizacdo e das prdticas comerciais cotidianas. A ISO 31.022 especifica de risco legal
utilizando a mesma estrutura da ISO 31.000, com seus principais conteddos, incluindo os
principios, a estrutura e o processo de acordo com as necessidades do gerenciamento de riscos
legais ou de conformidade. Tem como objetivo orientar as organizacdes no gerenciamento dos
riscos legais em relacdo a todas as suas operagdes e atividades, auxiliando as organizagdes a
atender os requisitos legais e regulamentares, gerenciar riscos contratuais, aprimorar a tomada
de decisdes estratégicas da organizacao e melhorar a capacidade da organizagdo de lidar com
ambientes legais complexos, podendo usar esse padrdo para implementar o processo legal de
gerenciamento de riscos e estabelecer uma estrutura adequada de gerenciamento de riscos

legais, adaptada as suas situacdes e necessidades exclusivas.

Figura 11 - Modelo de gestao de riscos legais — ISO 31.022:2020

Estabelecer o contexto

pertinente parao
processo de gestio de
riscos legais

Processo de

Avaliagao de Comunicacioe
Riscos Legais consulta
Monitoramento e
andlise critica
Tratamento de Escolher opgoes m
Riscos Legais e tratamento

Avallar
praticas vigentes

A
I
l

Deseavolver plano
de tratamento Todas estas atividades

sdo realizadas ao
longo de todo o
processo

e T

o, (i it

Fonte: ABNT (2020)



56

2.6.7 Modelo britanico — The Orange Book

O The Orange Book Management of Risk - Principles and Concepts, produzido e
publicado pelo HM Treasury Britanic, foi a principal referéncia do programa de gerenciamento
de riscos do governo do Reino Unido, iniciado em 2001. O modelo tem como vantagens, além
de ser compativel com padrdes internacionais de gerenciamento de riscos, como COSO e ISO
31000, apresentando uma introdu¢@o ao tema gerenciamento de riscos, tratando-o de forma
abrangente e simples. Foi com base no Orange Book que o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo produziu o Guia de Orientagdo para o Gerenciamento de Riscos, para
apoiar o Modelo de Exceléncia do Sistema de Gestdo Piblica (GESPUBLICA) e prover uma
introducdo ao tema gerenciamento de riscos (BRASIL, 2013), assim o gerenciamento de risco

¢é estabelecido em trés niveis:

e Nivel Estratégico: nivel em que acontece o contrato politico do Governo com a
sociedade e € estabelecida a coeréncia do seu programa de Governo. As decisdes aqui
tomadas envolvem a formulagdo dos objetivos estratégicos e as prioridades para a
alocacao de recursos publicos em alinhamento com as politicas publicas.

e Nivel Programa: nivel em que é estabelecida as decisdes de implementacdo e
gerenciamento de programas temdticos previstos no nivel estratégico, através dos quais
sdo executadas as politicas e as acdes prioritarias de Governo.

e Nivel Projetos e Atividades: nivel em que se encontram os projetos que contribuirdo
para o atingimento dos objetivos dos Programas e as atividades relativas aos processos
finalisticos. As liderancas em todos os niveis da organizacdo devem estar conscientes,
capacitadas e motivadas com relagdo a relevancia do gerenciamento de riscos nos trés

niveis, que sao interdependentes.
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Figura 12 - Modelo de gestdo de riscos — Tesouro Britanico (2004)

Comunicagio e Comumicacho Comunicagio

Aprendizado e Aprenditada e Aprendizado

Fonte: Adaptado de Orange Book (2004)

Em 2009, o governo britanico divulgou o Risk Management Assessment Framework: a
Tool for Departments (UK, 2009), uma ferramenta para aferir a gestdo de riscos nas
organizagdes governamentais daquele pais e identificar oportunidades de melhoria, derivada de
um modelo de exceléncia de gestdo utilizado por mais de trinta mil organizacdes,
principalmente na Europa — The EFQM Excellence Model (EFQM, 2012). A ferramenta é
estruturada em sete componentes € pode ser aplicada por examinadores externos ou auto
aplicada pelos gestores. Este modelo foi desenvolvido especificamente para o setor publico,

sendo uma ferramenta para avaliar a gestio de riscos e identificar oportunidades de melhoria.

Figura 13 - Modelo de gestdo de riscos — Reino Unido (2009)

CAPACIDADES RESULTADOS
Pessoas
Politicas e Processos de Eficacia de

estratégias Gestaode Gestao dos Resultados
pararisco Riscos Riscos

Lideranca
para Risco

Pacerias

INOVAGCAO E APRENDIZADO

Fonte: Adaptado de UK Government (2009)
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2.6.8 Modelo de Trés Linhas de Defesa — The Institute of Internal Auditors

O modelo de trés linhas de defesa (LOD) é normalmente aplicado em fun¢do de auditorias
internas. E um método usado para medir o desempenho, aumentar a clareza em relacdo aos
riscos e controles e ajudar a melhorar a eficdcia dos sistemas de gestdo de risco.

Esse modelo ficou conhecido e foi amplamente difundido a partir da Declaracdo de
Posicionamento do The Institute of Internal Auditors (I1A): o modelo € aplicdvel a qualquer
organizacao, independente de tamanho ou complexidade, adotando um gerenciamento de riscos
e controles de forma simples e eficaz melhorando a comunicagdo do gerenciamento de riscos e
controle por meio do esclarecimento dos papéis e responsabilidades essenciais, bem como
apresenta um novo ponto de vista sobre as operagdes, ajudando a garantir o sucesso continuo

das iniciativas de gerenciamento de riscos. E baseado em trés conceitos gerais:

e 1" Linha de Defesa — Auto verificagdo de que as atividades foram concluidas conforme
prescrito. As barreiras estdo efetivamente controlando os riscos e proporcionando um
desempenho planejado (Gestao e Controle Operacional).

e 2° Linha de Defesa — Garantia funcional independente de conformidade com os
requisitos e qualidade das atividades operacionais (funcdes de gerenciamento de riscos
e conformidade). Sendo as fung¢des tipicas, temos trés importantes caracteristicas (ou
atividades): a funcdo (e/ou comité) de gerenciamento de riscos, que facilita e monitora
a implementagdo de préticas eficazes de gerenciamento de riscos por parte da geréncia
operacional e auxilia os proprietarios dos riscos (alta administracdo) a definir a meta de
exposi¢cdo ao risco e a reportar adequadamente informagdes relacionadas a riscos em
toda a organizacao, a funcao de conformidade que monitora diversos riscos especificos,
tais como a ndo conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis e a funcdo de
controladoria que monitora os riscos financeiros e reportes financeiro.

e 3" Linha de Defesa — Auditorias internas, externas e regulatérias para confirmar a
conformidade. As auditorias internas fornecem ao 6rgdo de governanca e a alta
administracio avaliacdes abrangentes baseadas no maior nivel de independéncia (nao
estd disponivel na segunda linha de defesa) e objetividade dentro da organizagao,
promovendo avaliacdes sobre a eficdcia da governanga, do gerenciamento de riscos e
dos controles internos, incluindo a forma como a primeira e a segunda linhas de defesa

alcancam os objetivos de gerenciamento de riscos e controle.
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Embora os 6rgdos de governancga e a alta administracdo ndo sejam considerados dentre as
trés “linhas” desse modelo, sdo as principais partes interessadas atendidas pelas “linhas” e sdo
as partes em melhor posicdo para ajudar a garantir que o modelo de Trés Linhas de Defesa seja
aplicado aos processos de gerenciamento de riscos e controle da organizagao. Identificacdo dos
critérios de garantia e verificagdo para cada barreira, divulgacdo desses critérios para as frentes
de operagdo e monitoramento do desempenho das instalagdes usando um painel de indicadores
(KPI). Cada uma dessas trés “linhas” desempenha um papel distinto dentro da estrutura mais

ampla de governanga da organizacdo. Na figura seguir é apresentado o modelo:

Figura 14 - Modelo de trés linhas de defesa — ITA (2015)

Orgao de seguranca/ Conselho / Comité de Auditoria

Alta administracao

12 Linha de Defesa 22 Linha de Defesa

Controle Financeiro

3? Linha de Defesa

Seguranga
con:;OIes Me:iedas Gerenciamento de Riscos Auditoria
Geréncia | Controle Qualidade Interna
Interno

Inspecgdo

Conformidade

Regulador
Auditoria Externa

Fonte: Adaptado de Guidance on the 8th EU Company Law Directive da ECITA/FERMA (2015)

2.7 EVOLUCAO DOS METODOS DE IDENTIFICACAO DE CAUSAS ASSOCIADAS
AO PROBLEMA

Neste subtdpico, apresentamos a evolucdo dos métodos de identificagdo de causas, tais

como a analise de causa e efeito, a analise de arvore de falhas e a analise de arvore de eventos.

2.7.1 Analise de Causa e Efeito

A NBR ISO 31010 (2012) define anélise de causa e efeito € um método estruturado para
identificar as possiveis causas de um evento ou problema indesejado. Ela organiza os possiveis
fatores contributivos em categorias amplas de modo que todas as hip6teses possiveis possam
ser consideradas. Na interacdo causa-efeito, uma estratégia cldssica para a definicdo de um
problema de maneira estruturada e pratica, é o uso do diagrama de Ishikawa (1943). Trata-se

de um esquema grifico, com estrutura semelhante a uma “espinha de peixe”, cuja cauda
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representa a origem do problema e a cabeca alude ao efeito percebido desse problema

(LONGARAY, 2013).

Figura 15 - Diagrama de causa e efeito (espinha de peixe), conceito de Ishikawa (1943).

CAUSA EFEITO

Problema

CAUSA PRIMARIA CALISA PRIMARIA CAUSA PRIMARIA

CAUSA SECUNDARIA CAUSA SECUNDARIA CALSA SECUNDARIA

EQUIPAMENTOS MEID AMBIENTE INFRAESTRUTURA

Fonte: Adaptado de Hristoski et al. (2017)

Em evolucdo a aplicacdo de modelos de causa-efeito para identificacdo de problemas,
com base no raciocinio desenvolvido por Ishikawa surgiram outras técnicas e ferramentas que
aprimoram e auxiliam a assertividade na resolu¢do do problema, ainda mais quando lidamos
com problemas complexos e multivaridveis que podem confundir o agente decisor na

identificacdo do problema e suas causas.

2.7.2 Analise de Arvore de Falhas (FTA)

A metodologia de Andlise de Arvore de Falhas foi desenvolvida em meados de 1960, pela
W.A. Watson, da empresa Bell Laboratories, e aperfeicoada pela Boeing Corporation,
consistindo em um modelo 16gico e dedutivo que, partindo de um evento indesejado e
predefinido (Evento Topo), a partir do qual € desenvolvida a drvore na direcdo vertical, a fim
de determinar as possiveis causas de tal evento com o objetivo de melhorar a confiabilidade em
geral de produtos e processos usando a técnica de andlise sistemética de possiveis falhas e suas
consequéncias, estabelecendo assim um processo decisorio para a adocdo de medidas
adequadas aos problemas identificados e sané-los.

A NBR ISO 31.010/2019 define a Andlise de Arvore de Falhas como uma técnica para
identificar e analisar fatores que podem contribuir para um evento especifico indesejado

(chamado evento de topo). Fatores causais sdo identificados por deducdo e organizados de
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maneira légica e pictograficamente representados em um diagrama de drvore que descreve os
fatores causais e sua relagdo légica com o evento de topo. Baptista (2008) afirma que € o método
de maior aplicagdo no ambito de anélises de riscos das mais diversas dreas, designadamente,
nas industrias aerondutica, nuclear e quimica. Os primeiros registros de aplicagdes do método
remetem a estudos de confiabilidade de misseis (INERIS, 2003).

A fundamentac¢do deste modelo busca traduzir o comportamento de uma provavel falha
de um sistema fisico em um diagrama visual e modelo 16gico. A FTA € baseada na teoria da
confiabilidade, na dlgebra booleana e na teoria da probabilidade (ERICSON, 1999). O modelo
pode ser qualitativo, quando se quer identificar apenas as vulnerabilidades de um sistema ou
individualizar os modos de falhas mais sensiveis, ou quantitativo, quando se quer avaliar a
probabilidade de ocorréncia de um evento indesejavel e estimar a confiabilidade geral do
sistema. Partindo de um Evento de Topo (ET) definido com base na condi¢do ou no estado que
constitui a ruptura de um sistema, em condi¢des extremas e nas condi¢des e procedimentos de
operacdo, derivam-se os eventos primdrios, que sdo aqueles que niao sofrem qualquer
desenvolvimento na andlise, ou seja, sao assumidos independentes dos outros eventos e, se a
andlise em questdo for quantitativa, a eles devem ser atribuidas as respectivas probabilidades.

Na constru¢do deste diagrama 16gico, sdo utilizados simbolos especificos (portas 16gicas)
para ilustrar as relagdes entre o evento topo até a identificacio das causas basicas. Lima (2014)
discorre que entre os eventos da FTA existem relacdes denominadas portas légicas com
propriedades booleanas semelhantes a teoria elementar dos conjuntos, tais como as
propriedades comutativa, associativa, distributiva de inalterabilidade; de absor¢do, as de
Morgan e da relagdo do conjunto vazio com o espago amostral, em que o complementar do
conjunto vazio € o proprio espaco amostral. Se a andlise for quantitativa, a probabilidade de
ocorréncia de um evento serd calculada dependendo do tipo de porta légica que estd associada
ao evento indesejavel (e.g., segundo Hartford e Baecher (2004), a porta OU equivale a unido
da algebra Booleana, e, portanto, devem-se somar as probabilidades). Portanto, a FTA € uma
retroandlise que observa as causas de determinado evento mostrando explicitamente todas as
relacdes diferentes e necessdrias para resultar no evento topo fornecendo uma estrutura para

avaliacdo qualitativa e quantitativa completa do evento topo.
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Figura 16 - Estrutura bésica da arvore de falhas
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Fonte: O Autor (2022).

2.7.3 Anilise de Arvore de Eventos (ETA)

A Andlise da Arvore de Eventos (ETA - Event Tree Analysis) ¢ um método 16gico-
indutivo com apresentacdo grifica para representar as sequéncias mutuamente excludentes de
eventos apds um evento deflagrador a partir do funcionamento ou ndo de varios sistemas
projetados para mitigar as varias possiveis consequéncias resultantes deste evento inicial.

A técnica teve sua implementacdo a partir da década de 1970, essencialmente aplicada

nas indudstrias nuclear, quimica e petrolifera e ampliada para outras dreas devido a sua
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versatilidade e facilidade de aplicacao. Através de um método indutivo, ou seja, partindo-se das
causas para determinar os efeitos, a drvore é construida da esquerda para a direita e busca
determinar a frequéncia das consequéncias decorrentes dos eventos indesejaveis, utilizando
encadeamentos 16gicos a cada etapa de atuacdo do sistema.

Nas aplicagcdes de andlise de risco, o evento inicial da 4drvore de eventos é, em geral, a
falha de um componente ou subsistema, sendo os eventos subsequentes determinados pelas
caracteristicas do sistema. Uma vez construida, pode ser utilizada de uma forma dedutiva para
tirar conclusdes acerca das probabilidades conjuntas, do risco e das consequéncias. Utilizada
para modelos de tempo discretos sdo representados por drvores com nds de incerteza que
descrevem os possiveis comportamentos dos fatores estocasticos e podem ser representadas de
forma simplificada ou por redes com diversas ramificagdes. A utilizacdo de ramificacdes €

flexivel, podendo ser adaptada quando se altera a situacao inicial.

Figura 17 - Estrutura bésica da drvore de eventos

Unidade Sistema Sistema Resultado Frequéncia
S1 S2
w
W $1,82, (D  P(S2yIS1y,D PSly I DA,

w S1,82, (D) P(S2gIS1WDP(SlyI DA,
F S S2y 3  PS2wIS1pDPESIIDA,
S1:52, (@) P(S2 IS1 D P(SL 1A,

Fonte: Adaptado de JD Andrews e SJ Dunnett (2020)

Hartford e Baecher (2004) relata que a aparéncia simples da arvore de eventos desmente
a complexidade e sutileza dos conceitos do modelo que devem ser incluidos na anélise de risco

e podem ser descritas em trés tipologias:

e Modelos de sistemas fisicos: representacdes de eventos que ocorrem no tempo ou no
espaco, ordenados de forma cronoldgica, como, por exemplo, uma cheia;

e [Estruturas de conhecimento do sistema e confiabilidade sobre seu desempenho:
representacOes de varidveis de estado e incertezas; e

e Visualizacio de probabilidades conjuntas de variaveis aleatérias: ordem arbitraria
dos eventos para cada ramo, fazendo a realizagao conjunta das varidveis aleatorias (ndo

ha relacdes causais entre um né e o subsequente).

Essa técnica permite representar os efeitos e estados (intermedidrios e finais) suscetiveis

de ocorrerem apds o surgimento de um acontecimento inicialmente selecionado. O fato de a
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arvore de eventos ser grafica, de fornecer uma visdo qualitativa do sistema e ainda poder ser
usada para avaliar quantitativamente a confiabilidade do sistema faz com que esse método seja
uma ferramenta aplicdvel na engenharia e de seguranca e confiabilidade. Como vantagens do

uso da analise de arvore de eventos, temos:

e Uso de abordagem gréfica e geracdo de recursos 16gicos para ilustrar uma sequéncia de
eventos, partindo-se do evento iniciador para um conjunto de resultados possiveis;

e Em casos em que a sequéncia de eventos é conhecida, o processo de construcao da
arvore de eventos € simples, sendo apenas uma questao de ilustrar graficamente o que é
conhecido das possibilidades;

e Contempla as fases do projeto, a constru¢do e o desempenho do sistema;

e E orientada para ilustrar as condi¢des do sistema necessdrias ou estados que tém uma
relacdo com a consequéncia indesejada;

e Como ¢ um método indutivo, fornece uma base para a andlise de situagdes nas quais as
consequéncias siao desconhecidas, mas que devem ser reveladas por perguntas feitas por

especialistas experientes.

Baptista (2008) afirma que as arvores de eventos podem ser utilizadas em dois cendrios
distintos: o de pré-acidente, analisando a l6gica do desempenho do sistema, e o de pds-acidente,
que permite analisar as consequéncias dos diferentes desencadeamentos que possam ocorrer.

A principal desvantagem surge quando as ramifica¢des atingem grandes dimensdes, o
que pode dificultar a sua construcao e avaliagao. Uma das dificuldades apresentadas pela arvore
de eventos estd relacionada a variabilidade no tempo dos estados dos sistemas.

Ladeira (2007) ressalta ainda que um dos principios que fundamentam o método € que os
eventos iniciais sdo aleatérios e os demais eventos devem estar relacionados fisicamente aos
acontecimentos, no contexto do sistema. Um cuidado deve ser tomado no processo de
elaboracdo da arvore, de tal maneira que ela seja composta somente por eventos associados aos

estdgios de desenvolvimento do fendmeno.

2.8 AMETODOLOGIA BOWTIE (BTA)

A metodologia Bowtie, ou gravata-borboleta, pode ser considerada uma evolucido do
diagrama de causa e efeito, ou ainda, uma associa¢ao dos métodos de andlise de arvore de falha

(FTA) representada no tramo esquerdo e andlise de arvore de eventos (ETA) representada no
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tramo direito. Consiste em identificar e analisar os possiveis caminhos de um evento de risco,
dado que um problema pode estar relacionado a diversas causas e consequéncias. Como no
diagrama de causa e efeito, identifica-se o problema e em seguida suas possiveis causas e
consequéncias e, por fim, identificam-se as formas de prevenir a ocorréncia do risco e as formas

de mitigar as consequéncias caso o risco se materialize.

2.8.1 Historico e Evolucao da Aplicacao do Modelo

A primeira men¢do a metodologia Bowtie surgiu nas notas de aula do curso Imperial
Chemical Industries (ICI), em uma palestra sobre anélise de risco em 1979, na Universidade de
Queensland, mas ndo é completamente claro como e quando o método teve sua exata origem.
O fato é que a multinacional Shell é reconhecida como pioneira no uso desta metodologia ao
integra-la totalmente em suas praticas de negdcios, de modo que, no final dos anos 1990, a
abordagem tornou-se um método aplicado em muitas outras empresas.

Neste contexto, a industria de petr6leo e gds iniciou a elaboracdo de normas e
regulamentacdes que contribuiram para consolidar o conceito de barreiras como meio de
auxiliar no gerenciamento de riscos durante a fase operacional de suas plantas e de comunica-

lo, de forma eficaz, adotando uma abordagem baseada em barreiras:

e Das 96 praticas recomendadas pelo American Petroleum Institute (API), duas (65-2 e
90) sdao baseadas em uma abordagem de barreira para operacoes offshore;

e A orientacio do Orgdo Executivo de Satide e Seguranga do Reino Unido sobre a gestio
da seguranca das industrias de risco maior (UK HSE, 2013a) reconhece as Bowties como
uma ferramenta ou modelo para a abordagem baseada em barreiras. Seguindo a
orientacdo do Reino Unido, a Autoridade Competente do Control of Major Accident
Hazards (COMAH) (SEPA, 2016) foi estendida para apoiar a avaliagdo de acidentes
ambientais graves. Como consequéncia disso, muitos locais do COMAH no Reino
Unido incluiram Bowties em seus relatdrios de seguranga;

e A Comissdo Europeia, ao dispor da Diretiva de Seguranca das Operacées de Pesca
Maritima e de Gds, estabeleceu um conjunto de regras para ajudar a prevenir acidentes,
bem como a responder de forma eficaz, o que requer uma avaliacdo de risco e a

identificacdo de barreiras;
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e A Associagdo Internacional de Empreiteiros de Perfuracio (IADC) desenvolveu um
novo programa WellSharp, que inclui uma abordagem baseada em barreiras para
redefinir o treinamento e avaliagdo de controle de poco;

e A Autoridade Nacional de Seguranca do Petréleo e Gestdao Ambiental Offshore
(NOPSEMA), da Austrdlia, sob as Notas de Orientacio N04300-GNO0271, afirma que
uma camada de barreira de andlise de protecdo pode ser necessdria para prevenir ou
mitigar os perigos;

e A Associagdo Internacional de Produtores de Petrdleo e Gas (IOGP), nos Relatérios 456
e 544, reconhece a importancia da gestao de barreiras e discute métodos para manter as
barreiras atualizadas;

e A Autoridade de Seguranca do Petréleo (PSA) da Noruega, no documento de orientagao
Principios para Gestdo de Barreiras na Industria do Petréleo, enfoca barreiras,
desempenho de barreiras e gestdo de barreiras como um meio de reduzir o risco de
acidentes. A PSA realiza auditorias com base no gerenciamento de barreiras.

e Um grande projeto de pesquisa da Unido Europeia, denominado ARAMIS, investigou
o uso da metodologia Bowtie na avaliacao de risco no ambito da Diretiva Seveso II. Este
projeto € descrito em uma edicao especial do Journal of Harzardous Materials (SALVI;
DEBRAY, 2006), que cobre vérios aspectos das Bowties, incluindo seu uso e sucesso

para comunicag¢do, além de servir como meio de aprendizagem organizacional.

2.8.2 O Modelo Conceitual

James Reason (1990; 1997) desenvolveu a ideia do "modelo de queijo suico" para a falha
de um sistema. O modelo conceitual baseia-se nos principios de "defesa em profundidade”,
sendo as fatias de um queijo suico representante das camadas protetoras (ou seja, barreiras),
evitando que os perigos sejam materializados, permitindo que as consequéncias ocorram, que
essas barreiras nunca sejam 100% eficazes e que cada uma tenha defici€ncias intermitentes nao
intencionais, abrangendo as causas multiplas e complexas de um determinado evento perigoso
e suas consequéncias diversificadas e multidirecionais. Os perigos ou ameagas, quando
acionados, exploram certas vulnerabilidades, podendo degradar as barreiras proativas
(contramedidas) existentes no sistema.

As fatias de queijo representam as barreiras de seguranga e o nimero e tamanho dos furos

uma indicacdo da vulnerabilidade da barreira as falhas, ou seja, os orificios nas fatias de queijo
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representam fatores de degradacdo (isto é, reducdes na eficicia ou confiabilidade) em partes

individuais do sistema e variam continuamente em tamanho e posi¢ao em todas as fatias.

Figura 18 - Modelo queijo sui¢o ou de barreira

Yulnerabilidade
a falhas

Acidenis

Fonte: Adaptado de Reason (1990;1997)

Para que ocorra um acidente grave, os buracos no queijo suico precisam ser alinhados,
permitindo uma "trajetéria do acidente", de modo que uma ameaca passe por todos os buracos
em todas as defesas (ou seja, barreiras) levando a uma falha, evento indesejado ou acidente
grave. Também mostra que, se uma barreira falhar, as barreiras subsequentes serdo acionadas
para evitar a ocorréncia de falha, ou seja, uma estratégia de gerenciamento de risco torna-se
bem-sucedida quando as barreiras sdo gerenciadas para garantir que funcionem conforme
planejado em todos os momentos ao longo do ciclo de vida do processo.

Em comparacdo com o modelo do queijo suico, as Bowties adicionam estrutura e
fornecem uma representacao melhor das barreiras associadas especificamente aos varios ramos
de ameaca e consequéncia. Como resultado, pode ocorrer um evento perigoso para os ativos,
com sérios comprometimentos em uma operacao critica ou mesmo para todo o sistema ou
organiza¢do. As consequéncias de tal evento sdo geralmente diversificadas e multidirecionais.
Para mitiga-los, sdo aplicadas barreiras reativas que podem ser enfraquecidas ou mesmo
removidas por vulnerabilidades.

Geralmente, as barreiras sdo identificadas com diferentes tipos de contramedidas,
aplicadas quanto ao valor do risco, monitoradas e mantidas de acordo com os principios
estabelecidos na gestao de riscos. Assim, o modelo de gravata-borboleta € focado na avaliacao
de risco e pode ser usado para reavaliar o risco apds a aplicacdo de barreiras novas e/ou

atualizadas.
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Figura 19 - Modelo conceitual da ferramenta Bowtie
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Fonte: Adaptado de Bialas (2015)

2.8.3 Premissas e Consideracoes ao Modelo

Questionamentos sdo frequentes a estrutura visual de representacdo desta metodologia,
admitindo-se que as gravatas-borboleta assumem um modelo linear de sistemas técnicos
orientado por eventos e suas falhas, ou seja, um modelo linear de causalidade de acidentes.

Tem-se argumentado ha algum tempo que este tipo de modelo é inadequado como meio
de compreender a dindmica dos complexos sistemas sociotécnicos modernos ou as formas como
eles podem levar a perda (LEVESON, 2011; HOLLNAGEL, 2012), particularmente onde ha
forte inter-relacdo e interacdo complexa entre os elementos do sistema (PERROW, 1999). No
entanto, a ado¢@o de conceitos e estruturas de andlise da Bowtie ndo precisa fazer suposicoes
sobre 0os mecanismos e processos que levam aos incidentes (MCLEOD; BOWIE, 2018).

O modelo do queijo sui¢o proposto por Reason parece linear na linha temporal de atuacdo
das barreiras, no entanto, a avaliacao do desenvolvimento dos “buracos do queijo” (mecanismos
de causalidade) pode prosseguir através de processos lineares ou ndo lineares (HUDSON,
2014). Da mesma forma, a andlise da Bowtie e a compreensdo das barreiras, mecanismos de
falha e controles por ela gerados s@o neutras em termos de qualquer modelo subjacente de

causalidade do acidente ou evento que se deseja evitar.
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As Bowties e seu modelo de apresentacdo de barreiras e elementos de degradacdo e
controle ndo assumem nenhum mecanismo especifico que possa estar no caminho entre as
ameacas e os principais eventos e consequéncias a que elas podem levar. Nao ha razao para que
um modelo de Bowtie ndo deva ser baseado em analises ndo lineares como HAZOP (CCPS,
2008a), STAMP (LEVESON, 2011) ou FRAM (HOLLNAGEL, 2012). Em esséncia, em vez
de perguntar o que pode dar errado e como evité-lo, o foco da anélise da Bowtie € o que precisa

dar certo e como garanti-lo (MCLEOD; BOWIE, 2018).

2.8.4 A Aplicabilidade e Elementos do Modelo

A avaliacdo de risco utilizando barreiras tem sido aplicada em seguranca de processos
por mais de duas décadas e cada vez mais frequentemente por meio do uso de diagramas de
Bowtie. O desenvolvimento e o uso apropriado de diagramas de barreira do Bowtie tém o
potencial de melhorar significativamente a segurancga dos processos (CCPS, 2008).

Diferentemente de algumas metodologias que possuem uma representacao
unidimensional de uma unica causa para uma Unica consequéncia, no diagrama Bowtie é
possivel obter multiplas causas conectadas a multiplas consequéncias (de forma independente),
propiciando uma maior clareza dos cendrios de risco, oferecendo visibilidade a todas as causas
e consequéncias, assim como os controles preventivos e reativos. Uma alternativa ainda pouco
difundida envolve utilizar a andlise para debater e documentar cendrios para minimizar erros e
omissdes. Essas discussdes podem simplificar a complexidade dos cendrios de risco e esclarecer
melhor o contexto da analise (CICCO, 2020)

Os diagramas de Bowtie examinam potenciais eventos criticos por meio de um diagrama
l6gico e encadeado, mapeando os obsticulos e ameacas que podem levar a um evento e as
possiveis consequéncias indesejadas, incluindo todas as barreiras e controles de degradagdo
disponiveis para reduzir o risco. Estes diagramas podem ajudar no gerenciamento de barreiras,
na andlise da reducgdo de riscos e na avaliagao das barreiras existentes, fornecendo um poderoso
meio de comunicar informacdes complexas de seguranca de processos para funciondrios,
contratados, reguladores, alta administracdo, o publico e outras partes interessadas. Em sintese,
o diagrama Bowtie ilustra as barreiras de prevencdo, que impedem a ocorréncia do evento
principal, e as barreiras de mitigac¢do, que reduzem a gravidade da consequéncia, caso ocorra o
evento principal.

A metodologia Bowtie concentra-se na avaliacdo de barreiras para a prevengdo e

mitigacdo dos caminhos que levam a ocorréncia do evento critico, especialmente aquele que é
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indesejdvel e apresenta consequéncias graves ao ambiente de negdcio, destacando claramente
todas as barreiras de seguranca importantes, ajudando na avaliacdo da adequacao da barreira,
comunicando isso visualmente a todas as partes interessadas e fornecendo uma estrutura para
monitorar continuamente a eficicia dessas barreiras.

Depois de construido, o objetivo do diagrama € apoiar o gerenciamento e a comunicagao
dos riscos envolvidos na regulagdo e no ambiente regulatério ou de negdcio, pois fornece uma
representacao grafica clara do resultado do processo de avaliagdo e gerenciamento de riscos
(ameagas, consequéncias, barreiras e controles de degradag¢do), o que € facilmente
compreendido em todos os niveis hierdrquicos, aos reguladores, regulados e ao publico em
geral. Para a consequéncia nao mitigada total (ou seja, materializacdo do evento sem atuacdo
das medidas de prevenc¢ao e mitigacdo), todas as barreiras ao longo do caminho relevante entre

a ameaca e a consequéncia devem falhar ou ser degradadas.

2.8.5 Vantagens e Limitacoes da Metodologia

A andlise Bowtie ndo pode ser uma panaceia para o gerenciamento de risco diante de suas
vantagens e facilidades e deve ser aplicada de maneira integrada a uma estrutura de
gerenciamento de risco mais ampla que possibilite monitorar a eficdcia das barreiras
preventivas e de mitigacdo, permitindo que o perfil de risco seja melhor compreendido e
gerenciado ao longo do tempo, o que € considerado relevante para grandes organiza¢des no

enfrentamento de desafios, tais como:

e Coordenar uma resposta ao risco de maneira consistente e abrangente englobando todo
0 ecossistema corporativo em seus diversos niveis.

e Fornecer a uma forca de trabalho grande e diversas informagdes prontamente
disponiveis sobre a resposta ao risco e os recursos disponiveis.

e Mapear e rastrear a conformidade de protecdo para garantia da conformidade e

identificar quaisquer desvios.

A Bowtie torna-se uma poderosa ferramenta de comunicacdo para a coordenagdo de
respostas ao risco, pois produz eficicia na comunica¢do visual dos riscos e permite reter
conhecimentos sobre 0s cendrios no longo prazo, ou seja, € mais facil lembrar imagens do que

memorizar palavras. As informagdes textuais sobre os riscos presentes em planilhas e/ou tabelas
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sdo estruturadas e aprimoradas e tornam-se conhecimentos visuais que podem ser facilmente
difundidos em todos os niveis do ambiente organizacional.

A disseminac¢do de informacdes importantes para a forca de trabalho pode ser gerenciada
ativamente por meio dos resultados da andlise da Bowtie. As informagdes de cada barreira no
diagrama de Bowtie podem ser comunicadas de forma facil e rdpida no ambiente regulatdrio,
especialmente os regulados, de forma bastante resumida e de facil compreensdo, garantindo
uma resposta coerente e bem informada, cobrindo questdes como: Qual é a barreira? O que isso
faz? Como funciona? Como € testado? Onde encontro documentos com mais informagcdes?
Quem devo contatar para mais detalhes?

Para rastrear o desempenho das barreiras de preven¢do e mitigagdo, os critérios de
garantia e verificacdo devem ser definidos como benchmarks para medir o sucesso na gestao
do risco. Esses critérios sdo comuns nas indudstrias de alto risco na forma de padrdes de
desempenho.

A metodologia Bowtie permite fazer uma clara diferenciacdo entre a gestdo de riscos
preventiva, relacionada as causas do evento, da gestdo de riscos reativa, que atua sobre suas
consequéncias. Os desvios e suas possiveis causas podem ser documentados no diagrama como
causas (ou ameacas). Para cada causa, as protecdes que podem evitar uma perda de integridade
(como, por exemplo, medidas de conten¢do), sdo registradas como controles (ou barreiras)
preventivos. As consequéncias associadas a essa(s) causa(s) sdo registradas junto as medidas
de recuperacao necessdrias apds a perda de integridade, que, por sua vez, sdo exibidas como
controles reativos. Além disso, a metodologia permite avaliar tanto a probabilidade de
ocorréncia de cada consequéncia como a eficdcia de todos os controles estabelecidos (CICCO,

2020). Como limitacdes da metodologia, pode-se destacar:

e pode ndo representar uma situacao em que os caminhos das causas para o evento sejam
dependentes um do outro;

e pode simplificar demais situacdes complexas, principalmente as que requerem
quantificacao;

e ndo fornece avaliacdo quantitativa ou avalia¢do da aceitabilidade dos riscos, a menos
que esteja vinculado a andlise de arvore de falhas ou andlise de arvore de eventos;

e requer conhecimento aprofundado necessario/essencial, alto nivel de conhecimento
sobre um sistema e o componentes do sistema que se relacionam com a seguranga;

e ndo existem padrdes, portanto, hd uma variedade de representacdes diferentes e sutis de

gravata-borboleta diagramas;
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e a técnica ndo fornece uma estrutura para avaliar se as salvaguardas selecionadas sdao

suficientes.

2.8.6 Justificativa para Uso da Metodologia

Além das caracteristicas e vantagens descritas anteriormente, a norma NBR IEC 31.010:

2021 - Gestao de Riscos - Técnicas enquadra a metodologia Bowtie no grupo de técnicas

indicadas para analisar controles e técnicas de registro e relato, assim trazendo os critérios

técnicos que reforcam as justificativas de uso em conformidade para os objetivos desta

pesquisa. A norma categoriza e descreve as vantagens e desvantagens das diferentes técnicas

que podem ser usadas em cada etapa do processo de gestdo de riscos, classificando-as em

grupos conforme Figura 20.

Figura 20 - Listagem de técnicas aplicdveis a gestdo de risco
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A Norma descreve a metodologia Bowtie como uma maneira diagramdtica de descrever

os caminhos das fontes de risco aos resultados e analisar criticamente os controles, aplicdvel
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em andlise de riscos e controles e descri¢do dos riscos para os niveis tdtico e operacional da
organizacdo, no horizonte de tempo de curto e médio prazo e para qualquer nivel de decisdo,
necessita de baixo nivel de informacdes/dados inicial para desenvolvimento da anélise, requer
nivel baixo ou moderado de conhecimento especializado e baixo esfor¢o para sua aplicacio e é
considerada uma andlise qualitativa ou semiquantitativa dos riscos. Além disso, a metodologia
pode ser aplicada em todo o processo de gestao de riscos (identificacdo, andlise e avaliacdo de
riscos) com ponto forte na definicdo das consequéncias.

Portanto, estas caracteristicas norteiam e embasam tecnicamente a escolha da
metodologia para sua aplicacdo no contexto deste estudo, sobretudo quando consideramos que
o fator tempo € essencial no ambito do controle da pandemia, exigindo avaliacdes e respostas

rapidas, na mesma proporcao de sua propagacao.

2.9 REVISAO DA LITERATURA

Nesta secao, serdo apresentados estudos recentes envolvendo a aplicagdo da ferramenta
Bowtie em diversos setores e contextos.

Abdi et al. (2016), aplicaram a metodologia para andlise prospectiva dos riscos clinicos
que ameacam a seguranc¢a do paciente em unidade de terapia intensiva (UTI). O estudo conclui
que a metodologia Bowtie mostra-se vidvel para o gerenciamento de risco proativo na UTL
Com base na abordagem da metodologia, permitiu a gera¢do de solucdes praticas para suprir as
deficiéncias nas rotinas de trabalho, bem como aprimoré-las. Também foi bem-sucedido em
promover a conscientizacao dos médicos sobre erros e condi¢des que provocam erros em seu
ambiente e pratica. A visualizacdo de causas, barreiras e consequéncias em diagramas de
gravata-borboleta facilitou a compreensao da prevencdo de riscos e protecao necessdria para
operacdes seguras nos ambientes clinicos, sendo capaz de desempenhar um papel util nos
programas de melhoria da seguranca.

Considerando que, na prética de gerenciamento de risco de um projeto, os gerentes de
projeto precisam determinar agdes preventivas para reduzir a probabilidade do risco antes que
ele ocorra e/ou ag¢des de prote¢do para diminuir o impacto do risco apds a ocorréncia do risco,
Zhang e Guan (2018) desenvolveram uma metodologia que integra o modelo de otimizagado e
andlise de gravata-borboleta para determinar estratégias adequadas de prevenc¢do e protecao a
riscos. No método proposto, a andlise de gravata-borboleta € usada para identificar e analisar
as varias causas e consequéncias associadas ao risco critico e as relagdes entre elas. Aplicado a

um projeto de construcao de estacdo de metrd, demonstrou como implementar a metodologia
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proposta para selecionar estratégias preventivas e de protecdo para aplicagdes praticas. Desta
forma, o diagrama Bowtie desenvolvido no estudo pdde auxiliar os membros da equipe do
projeto a ter uma compreensao mais ampla dos caminhos pelos quais o evento indesejado pode
ocorrer, destacando as consequéncias criticas associadas a maiores niveis de risco.

Chatzimichailidou et al. (2018) também utilizaram a Andlise Bowtie (BTA) e Modelo
Teoérico de Sistemas e Processos de Acidentes (STPA) para o evento de retencdo de
instrumentos cirurgicos dentro de um paciente apds cateterismo venoso central. A Anélise
Bowtie ofereceu uma visao geral de quais atividades mantém os controles funcionando e quem
€ responsavel por cada controle. Devido a sua forma visual, o BTA oferece uma visdo geral dos
pontos onde o analista deve prestar mais atencdo. Os métodos BTA e STPA produziram um
conjunto de solucdes para o problema de retencdo do fio-guia, cada solu¢do variando em sua
novidade, facilidade de implementacdo e eficdcia. E provdvel que a utilizacdo de vdrias
solucdes, de preferéncia em uma abordagem integrada que também envolva a entrada do
usudrio final, seja mais eficaz na reducao do risco de fios-guia retidos.

Considerando que o uso de dutos para transporte de gas natural cresce continuamente em
todo o mundo e que os acidentes em dutos t€m ocorrido historicamente como resultado de falhas
na gestdo de riscos afetando o meio ambiente, as pessoas, 0s ativos e a reputacdo das empresas,
Muniz et al. (2018) utilizaram os diagramas de gravata-borboleta para fornecer um método de
gerenciamento de risco claro e descomplicado para o profissional de seguranca e risco. O estudo
de caso utilizou a metodologia Bowtie para fornecer uma andlise da eficidcia dos controles
existentes em dutos e um melhor entendimento, principalmente para os operadores e a
comunidade, quanto aos riscos de dutos e seus controles, por meio de uma interface gréfica,
contribuindo para uma melhor percep¢do e compreensdo dos riscos dos dutos, podendo
estimular as empresas a utilizarem os elementos que compdem a Bowtie como diretrizes no
processo de gerenciamento de seguranca em dutos. Além disso, a empresa poderia usar os
diagramas como uma ferramenta de comunicacdo com a comunidade sobre os riscos e para
mostrar as partes interessadas que os riscos estdo sob controle. A constru¢do de diagramas
Bowtie permitiu a identificagao de deficiéncias na opera¢do, manutengdo e gerenciamento de
dutos que ndo sdo identificados por outras andlises de risco. A andlise critica da condicao de
cada elemento durante a aplicacdo do método permite a identificac@o de tais deficiéncias e da
acdo de gestdo necessdria para bloqueé-los, o que normalmente ndo pode ser alcangado por
meio de outros métodos de andlise de risco, com isso, garantindo definitivamente o

gerenciamento eficaz dos riscos no duto.
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Hughes et al. (2018) apresentaram uma técnica semiautomadtica para classificar relatorios
de fechamento de chamadas baseados em texto de acordo com a estrutura de um diagrama de
gravata-borboleta existente e estd atualmente sendo adotada pela industria ferrovidria da Gra-
Bretanha. As informacdes obtidas a partir da técnica permitem uma compreensao da ocorréncia
relativa de perigo na ferrovia e podem, portanto, ajudar a direcionar os gestores de seguranca
para lidar com riscos mais elevados, bem como a identificar tendéncias no nimero de chamadas
fechadas sendo relatadas, permitindo auxiliar a identificar onde os perigos estdo se tornando
mais prevalentes. Os resultados demonstraram uma precisdo mista na categorizacdo de
chamadas fechadas, com a maior precisdo para os caminhos de ameaca que sao relatados com
mais frequéncia.

Considerando que as avaliacdes de seguranca sdo um passo inicial importante para a
prevencao de acidentes com explosdo em minas de carvao e gas, Xu et al. (2018) desenvolveram
um estudo para criar uma nova técnica de preven¢do de acidentes usando um novo método de
avaliacdo de seguranca baseado na importancia do evento bésico da drvore de falhas, andlise
relacional cinza e modelo de gravata-borboleta. A andlise da gravata-borboleta serviu para
revelar o evento basico mais critico. O coeficiente de baixa permeabilidade do evento basico
critico € analisado por meio do modelo de gravata borboleta e as medidas de seguranga foram
definidas para prevenir as consequéncias perigosas de um coeficiente de baixa permeabilidade.
Um acidente real em mina foi utilizado como estudo de caso para testar a viabilidade e eficacia
do método proposto. O estudo concluiu que o risco de explosdes devido a um baixo coeficiente
de permeabilidade pode ser significativamente reduzido pela anélise de gravata-borboleta.

A atividade de mineracdo envolve muitas varidveis complexas e interconectadas que
contribuem para acidentes que causaram muitas vitimas. Entre os métodos de avaliacdo de
risco, a gravata-borboleta tem sido usada em diferentes processos e sistemas da industria e tem
se mostrado eficaz. Zhang et al. (2018) utilizaram o modelo de gravata-borboleta para
investigar a relacdo entre riscos de acidentes de mineracdo, medidas de seguranca e possiveis
consequéncias com base em dados de acidentes de minas nos Estados Unidos. O modelo de
gravata-borboleta pode ser usado para analisar acidentes de mineragdo e reduzir as
probabilidades de eventos basicos, mostrando que as medidas sdo escolhidas a partir do método
com uma situacdo da vida real e que as medidas de seguranga pré-existentes podem ser
aprimoradas, juntamente com as técnicas e tecnologias de mineragdo. Os resultados mostraram
que o método € eficaz para analisar a seguranca da mina, apontando trés vantagens desta

metodologia: a metodologia Bowtie € de facil entendimento por usar grafico para demonstrar o
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problema; ele se concentra nas medidas e nos efeitos das medidas para atingir as metas de
apresentacao e mitigacdo; ndo requer o conhecimento de um especialista de alto nivel.

Acidentes com explosdo e incéndio acontecem com frequéncia em instalacOes
petroquimicas. Para melhorar a gestdo de riscos, Chen e Wang (2019) aplicaram o método
Bowtie para analisar as causas, consequéncias e métodos de controle de tais desastres,
considerando o cendrio de ma conexdo da tubulacdo em caminhdo-tanque. A estrutura do
modelo Bowtie € estabelecida onde existiam trés fontes de acidentes e, ap6s a identificagdo das
causas e consequéncias dos acidentes, sdo propostas medidas de precaucao e redugdo de perdas.
Para reduzir esses desastres, foram fornecidas sugestdes de controle em termos de treinamento
educacional, monitoramento inteligente, gestdo de equipamentos e gestdo de seguranca a
operadora.

Acrabay e Kiyak (2020) utilizaram a andlise Bowtie no setor de aviagdo para mitigacao
de riscos. Um método Fuzzy Bowtie € proposto para avaliar os riscos diante da falta de
probabilidades a priori nas operacdes relacionadas a aviagcao, como nas etapas de aproximagao
de aeronaves e aterrissagens. Com base no modelo proposto, probabilidades a priori e a
posteriori sdo estabelecidas contribuindo para uma avaliagdo de risco em tempo real a ser
utilizado por companhias aéreas.

Benhamlaoui ef al. (2020) utilizaram as metodologias Bowtie e o Modelo Tedrico de
Sistemas e Processos de Acidentes (STPA) para a identificagdo de perigos no transporte de
materiais perigosos em dutos. A identificacdo foi seguida por um estudo comparativo dos
desempenhos das duas abordagens, considerando que os perigos identificados pelo método
Bowtie estdo essencialmente ligados ao duto e suas caracteristicas internas, enquanto 0s
resultados do STPA estdo relacionados ao sistema de controle de seguranca do duto, concluindo
que, para uma identificacdo mais completa dos perigos associados aos sistemas estudados, a
complementaridade entre esses dois métodos (STPA e Bowtie) estimula o desenvolvimento de
uma hibridizacdo ou uma combinacdo desses métodos como uma via de pesquisa a ser
explorada.

Subagyo et al. (2020) utilizaram a andlise Bowtie para obter uma descri¢do do perfil de
risco e do nivel de risco de um oleoduto em caso de derramamento, especialmente em dreas
densamente povoadas. O estudo mostrou que o risco de acidentes e o impacto das
consequéncias ambientais sdo maiores em alguns segmentos de dutos. De acordo com o
resultado do estudo, vérios esforcos de mitigacdo e prevencao foram propostos para manter e
reduzir o nivel de risco do gasoduto para niveis aceitdveis através da educagdo publica e

relocagdo de edificios.
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Considerando que a industria da construcao € responsavel por causar um grande impacto
adverso ao meio ambiente e como forma de minimizar esses impactos, priticas sustentiveis
estdo sendo buscadas principalmente na drea de desperdicio e residuos de matérias-primas,
Trindade et al. (2020) apresentaram estudo propondo uma avaliacdo dos principais obstaculos
para a implementacgdo da sustentabilidade na construgdo civil utilizando a ferramenta Bowtie.
Desenvolveram uma metodologia estruturada para identificar as causas, consequéncias e
obstaculos relacionados aos eventos que afetam a implementagao de praticas sustentdveis, de
modo a proporcionar uma visualiza¢do do cendrio investigado por meio de um diagrama gerado,
facilitando sua compreensao e andlise.

Aust e Pons (2020) afirmam que a andlise Bowtie € uma ferramenta amplamente usada
no gerenciamento de riscos para identificar as causas e consequéncias dos perigos e mostrar as
barreiras que podem prevenir ou mitigar os eventos. No entanto, observam que existem
limitacdes do método, tais como, a confianga no julgamento e em um processo de
desenvolvimento ad hoc. De modo a superar arbitrariedade da metodologia, o estudo propds
uma nova estrutura conceitual combinando a metodologia Bowtie com a estrutura 6M de
Ishikawa para categorizar as ameacas, consequéncias e barreiras para inspe¢do visual dos
componentes de uma turbina a gas, com aplica¢do na inspe¢do com boroscopio de pecas do
motor aerondutico, estendeu a andlise de risco além desta ferramenta (dispositivo do
boroscopio) e incluiu outros riscos relevantes relacionados a métodos, gestdo, material,
ambiente de trabalho e fatores humanos.

Considerando que o transporte rodovidrio de produtos petroliferos vem registrando altos
indices de fatalidades na India, Gangadhari et al. (2020) realizaram estudo para avaliar as causas
raizes dos acidentes e identificar os danos reais causados por esses, analisando detalhadamente
os acidentes usando dados primdrios e secundarios. Este estudo foi o primeiro a cobrir a andlise
de acidentes com veiculos de transporte de petréleo e suas consequéncias na India. A andlise
de relatérios de acidentes e contribui¢cdes de especialistas € resumida para fazer sugestdes para
a prevencao dos acidentes na industria, construindo-se um diagrama de gravata-borboleta para
representar os danos reais causados pelos incidentes e concluindo que os procedimentos de
comunicacdo de emergéncia precisam ser melhorados para minimizar o impacto do acidente
nas pessoas € no entorno.

Considerando a necessdria avaliagdo de risco para determinar as causas e consequéncias
da falha em uma estacdo de tratamento de dguas residuais (ETAR). Analouei et al. (2020)
utilizaram como metodologia para avaliacdo de risco a abordagem da gravata-borboleta (BT),

sendo uma técnica eficiente, pois representa um evento de falha das causas aos efeitos. Os
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resultados mostraram um risco de 41% de violagdo do limite padrdo de efluentes na ETAR.
Além disso, a andlise dos fatores de risco revelou que o erro humano foi o que mais contribuiu
para o célculo do risco de falha da ETAR. A este respeito, uma série de medidas de mitigacao
foram propostas para melhorar a confiabilidade da ETAR. Por fim, foi proposta a medida de
mitigacdo para aumentar a confiabilidade do sistema. Os resultados mostraram a capacidade do
modelo Bowtie na melhoria da operacdo e manutencdo da ETAR com base na abordagem
sistémica.

Kovshov et al. (2020) desenvolveram uma metodologia para avaliar os riscos dos
oleodutos russos, levando em consideragdo as dificeis condi¢des de passagem e funcionamento
das instalagdes de energia de combustivel. Foi utilizado o método da gravata-borboleta, bem
como um checklist padrao de verificagc@o para a avalia¢do dos riscos e para medidas de redugao,
tomando como referéncia os maiores acidentes de dutos no mundo nos ultimos tempos. Sao
propostos métodos para visualizar informagdes de acidentes com posterior otimizacdo de
indicadores de risco durante a operagcdo de dutos troncais.

Dadas as consequéncias catastroficas de vazamentos de materiais perigosos em
caminhdes, tornou-se necessario adotar uma abordagem coerente para a avaliacdo quantitativa
de riscos neste processo. Mohammadfam et al. (2020) desenvolveram estudo com objetivo de
avaliar o risco quantitativo no transporte rodovidrio de materiais perigosos por meio de uma
rede bayesiana e do sistema de inferéncia fuzzy. Usando uma andlise de gravata-borboleta em
uma rede bayesiana, este estudo conduziu uma andlise de causa-efeito do vazamento de material
em caminhdes. Verificou-se que o uso de um diagrama Bowtie em uma rede bayesiana poderia
ajudar a obter probabilidades mais precisas das consequéncias.

A andlise de risco é de suma importancia no transporte maritimo devido a natureza
particularmente perigosa desta atividade. Desta forma, Arici et al. (2020) demonstram como o
método de andlise de gravata-borboleta fuzzy pode ser implantado para analisar o risco
quantitativamente no contexto especifico das operagdes de carga de navio a navio (STS)
permitindo percepgOes especificas sobre o método a ser obtido. A metodologia de gravata-
borboleta foi usada para prever o risco, enquanto um conjunto difuso € usado para firmar a
imprecisao do julgamento de especialistas. Os eventos basicos enraizados em erro humano que
podem levar a acidentes foram revelados e a probabilidade de ocorréncia do evento principal
foi calculada. Os resultados da pesquisa podem ser utilizados por profissionais de seguranca
maritima, a fim de mitigar os riscos potenciais e aumentar a seguranca maritima durante a

operacdo de STS.
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Bensaci et al. (2020) desenvolveram uma abordagem abrangente para a andlise
quantitativa e dinamica do risco para o cendrio principal de vazamento de gds hidrogénio de
uma unidade de cloracdo de uma usina de ciclo combinado com um sistema de resfriamento de
uma passagem e suas consequéncias sdo levados em considera¢do para a andlise de riscos
potenciais. As causas-consequéncias do cendrio foram analisadas por meio do diagrama Bowtie,
levando em consideracio os eventos bésicos, eventos intermedidrios, barreiras de seguranca e
possiveis consequéncias do vazamento de gis hidrogénio da unidade de clorag¢do. Para
dinamizar a anélise de risco e identificar o fator mais eficaz na ocorréncia do evento de topo, o
diagrama Bowtie (BT) foi transferido para a rede bayesiana (BN) apresentando uma
combinacdo de dois tipos de andlise de risco, os métodos STPA e Bowtie. A combinacao de
gravata-borboleta com STPA auxiliou no fornecimento de uma boa visualiza¢do e avaliacdo
dos perigos obtidos pela STPA, uma vez que ndo hd uma etapa sistematica clara para isso. Os
resultados da andlise mostram claramente que a abordagem de controle mais critica que
devemos evitar em tal ambiente estruturado e arriscado € a abordagem centralizada. Uma
limita¢do dessa combinacdo € que a gravata-borboleta ainda € incapaz de quantificar todos os
cendrios potenciais e fatores causais obtidos pela STPA.

Considerando que o risco do transporte rodovidrio de liquido inflamdvel € de grande
incerteza devido as condic¢des varidveis no tempo dos locais de passagem e do ambiente, o que
leva a uma andlise de risco desafiadora, Li et al. (2019) propuseram um método de anélise de
risco em tempo real para o transporte rodovidrio de caminhdes-tanque baseado na rede fuzzy
bayesiana (FBN). No caso em que as estatisticas historicas de acidentes sdo limitadas, um
modelo de estimativa probabilistica que combina o julgamento de especialistas e a teoria dos
conjuntos fuzzy € estabelecido para determinar as probabilidades anteriores e as probabilidades
condicionais dos nés da rede bayesiana (BN). Foram realizados estudos de caso de acidentes
tipicos de transporte rodovidrio de tanques para mostrar a variagdo do nivel de risco com as
condi¢Oes internas e externas em diferentes momentos.

Agarwal et al. (2021) utilizaram um modelo integrando Bowtie (BT) e Rede bayesiana
(BN) para avaliar a probabilidade de liberagao de gds em reservatdrios subterraneos. O
vazamento de gds natural para o exterior pode levar a graves consequéncias ambientais e de
seguranca. Uma abordagem de gerenciamento de risco com base em barreiras, incorporada ao
modelo BT, fornece uma visualizacgdo util dos riscos operacionais e seu gerenciamento seguro.
A abordagem da BT envolve a identificacdo de perigos (ou ameagas) que levam a um evento
importante, como liberacdo de gds natural para o ambiente externo. Cada perigo tem varias

barreiras associadas que podem evitar a ocorréncia do evento principal ou mitigar as
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consequéncias. Os modelos BT foram construidos para sistemas de cabeca de poco e
subsuperficie. No entanto, a abordagem BT ndo considera as interacdes entre diferentes perigos
e barreiras. Além disso, a degradagdo da eficdcia da barreira ao longo do tempo e do espaco
normalmente ndo € quantificada. Modelos BN foram construidos para quantificar as
probabilidades de falha das barreiras identificadas pela BT.

Borgheipour et al. (2021), considerando que acidentes em usinas sa0 muito perigosos €
dificultam seu acesso, portanto € fundamental ser capaz de prever e avaliar adequadamente os
riscos relevantes, adotaram como cendrio o vazamento de gds hidrogénio da unidade de
cloracdo para avaliar o risco potencial de acidentes. Em seguida, utilizaram a técnica Bowtie e
a andlise da Rede bayesiana para determinar o tipo e a relacdo entre as causas efetivas dos
acidentes catastroficos. O estudo forneceu uma abordagem abrangente para a andlise
quantitativa e dinamica do risco deste cendrio levando em consideracdo as consequéncias para
a andlise de riscos potenciais. As causas-consequéncias do cendrio foram analisadas por meio
do diagrama Bowtie, levando em consideracdo os eventos bdsicos, eventos intermedidrios,
barreiras de seguranga e possiveis consequéncias do cendrio proposto.

Rayner Brown et al. (2021) utilizaram como técnica de andlise de risco (PHA) a
metodologia de gravata-borboleta para desenvolver um protocolo de servico de satde para
incorporar os principios de projeto inerentemente mais seguro (ISD) ao método de andlise de
risco de gravata-borboleta. Este protocolo serve para aprimorar a ado¢do de ISD nos sistemas
de gerenciamento de seguranga de processo a partir da identificacdo de barreiras baseadas em
ISD em diagramas de gravata-borboleta para melhorar a implementa¢do do ISD dentro das
estruturas de gerenciamento de seguranca do processo (PSM). O projeto inerentemente mais
seguro (ISD) é um componente da seguranga industrial que se concentra na eliminagdo e
reducdo de riscos usando quatro principios: minimizacdo, substituicio, modera¢do e
simplificacdo. A validagdo do protocolo ilustrou as oportunidades de considerar o ISD na
andlise de gravata-borboleta, a0 mesmo tempo em que enfatizou claramente a importancia de
identificar fatores de degradagdo e controles para garantir a integridade e eficacia da barreira.

Esmaeeli et al. (2022) aplicaram a andlise de causa raiz (RCA) e a anélise Bowtie (BTA)
para identificar as principais causas e consequéncias de acidentes ocorridos em transporte de
produtos perigosos em ferrovias canadenses no periodo de 2007 a 2017, através de
descarrilamentos de trens.

Com base nesta revisao da literatura, apesar de se observar a aplicabilidade da ferramenta

Bowtie em diferentes contextos e casos na avaliacdo de riscos, ndo foi evidenciada uma
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abordagem de aplicacdo da Bowtie no contexto de risco nas operacdes rodovidrias, ou ainda

envolvendo sistemas de transportes rodovidrios de passageiros.

2.9.1 Potencial de Inovaciao

O proprio referencial legal que regulamentou o AIR no ambito das Agéncias Reguladoras
Federais estabelece que devera conter a identificacdo e definicao dos efeitos e riscos decorrentes
da edicdo, da alterac@o ou da revogacdo do ato normativo e, ainda, que a andlise de risco podera
ser uma das metodologias adotadas para afericao da razoabilidade do impacto econdmico, de
que trata o art. 5° da Lei n° 13.874, de 2019.

No entanto, embora haja a previsibilidade de uma abordagem do risco no contexto da
Andlise de Impacto Regulatdrio, ressaltamos que, salvo algumas excec¢des, ainda € bastante
incipiente a aplicacdo pratica das ferramentas e técnicas de gestdo de riscos no contexto das
avaliacdes regulatérias e ainda menos evoluido, no ambito das Agéncias Reguladoras
Estaduais, que, diferentemente das Agéncias Reguladoras Federais, ainda nao
institucionalizaram a obrigatoriedade de desenvolvimento prévio de andlise de impactos
regulatorios.

Portanto, como cardter inovador, o presente estudo pretende apresentar de forma
sistematizada uma contribuicdo do processo da andlise de riscos na estrutura da andlise de
impacto regulatério, abordando de forma mais detalhada os conceitos, ferramentas e técnicas
mais significativos da literatura técnica e cientifica que possam auxiliar as Agéncias
Reguladoras na gestdo de crises e tomadas de decisdo tempestivas e assertivas. Assim sendo,
resultard em uma proposta de um framework regulatério que incorpore, dentre as estruturas
classicas e reconhecidamente exitosas existentes na literatura técnica e cientifica, os elementos
que constituem a andlise de riscos.

O presente estudo também apresenta, de maneira pratica, a experiéncia do regulador com
aplicacdo de ferramentas e técnicas de andlise de riscos que possibilitem a continuidade do
negdcio em situagdes criticas, ou seja, o uso de ferramentas apropriadas de gestdo de risco
contribuird efetivamente para a protecao de infraestruturas criticas dos centros urbanos como o
transporte publico, e, portanto, para a resiliéncia das mesmas.

Sob o enfoque do poder concedente, isso se traduz na assertividade de tomada de decisoes e
cumprimento do papel do poder publico em manter a disponibilidade do servi¢o essencial a

sociedade e bem-estar social. Sob o enfoque das prestadoras de servigo, isso se traduz na
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manuten¢do de empregos e de seus negdcios. Sob o enfoque dos usudrios, isso se traduz em
minimiza¢do dos danos severos a saude ou perdas de vidas.

De acordo com Jayatilake e Bunker (2021), sistemas publicos de transporte t€m sido
afetados durante a pandemia global da COVID-19, com a redug@o de seu uso. A partir deste
novo cendrio, o comportamento dos passageiros e as decisdes sobre a utilizacdo de transporte
publico tem mudado em todo o mundo, sendo de suma importancia o desenvolvimento de
pesquisas nesta direcdo. Alguns estudos recentes tém sido observados sob esta Otica na
literatura.

Jayatilake e Bunker (2021) apresentam um estudo para identificar o impacto da COVID-
19 na distribuicdo de passageiros que aguardam a chegada de BRTs nas plataformas de
embarque durante o periodo de pico numa das principais estacdes de BRT na cidade de
Brisbane, Australia.

Mutzel e Sceiner (2021) conduziram um estudo para mensurar o impacto da pandemia da
COVID-19 no sistema metrovidrio de Taiwan. Os autores afirmam que, apesar do sucesso no
controle da pandemia do COVID-19, a utilizacdo do metr6 reduziu drasticamente e parece
permanecer em patamar mais baixo do que o periodo pré-pandemia, mesmo com a pandemia
estando sob controle. Estas afirmagdes podem estar associadas a uma série de ameacas para o
setor de transporte publico, como, por exemplo, as perdas financeiras. Os autores reforcam que
os dados utilizados no estudo ndo possibilitam investigar se o declinio de passageiros se deve
porque as pessoas estdo saindo menos de suas residéncias ou porque as pessoas estdo migrando
para outros modais de transporte. Estas afirmacdes mostram que a pandemia da COVID-19
pode impactar a longo prazo a utilizacdo de transporte publico pelos passageiros.

Observando o ambiente atipico de criticidade elevada das operagdes rodovidrias do
transporte publico de passageiros em um cendrio bastante adverso como o evidenciado pela
pandemia global da COVID-19 e que ndo se observou no levantamento bibliografico
precedentes de estudos de avaliacdo de riscos utilizando a metodologia Bowtie voltados as
operacdes rodovidrias em situagdes de elevado risco aos passageiros, considera-se ser
compativel o uso da metodologia Bowtie para o contexto das tomadas de decisdo do 6rgdo
regulador e das partes interessadas e que poderd trazer uma contribuicao importante para a
minimizacdo dos danos decorrentes da crise sanitdria no setor de transporte rodovidrio, ou seja,
em um contexto mais abrangente, uma demonstragdo pratica e em ambiente real de como os
conhecimentos da drea de seguranca, confiabilidade e riscos pode contribuir fortemente para

tornar as infraestruturas urbanas mais resilientes a eventos catastréficos desta magnitude.



83

3 METODOLOGIA E ESCOPO DA PESQUISA

Classificou-se a presente pesquisa sob trés aspectos metodoldgicos:

e (Quanto a natureza, esta pesquisa caracterizou-se como aplicada, pois tem o objetivo de
proporcionar uma solu¢do concreta ao problema estudado, ou seja, busca uma finalidade
pratica. A pesquisa aplicada € dedicada a geracdo de conhecimento para a solugdo de
problemas especificos e € dirigida a busca da verdade para determinada aplicacdo
pratica em situacao particular.

e (Quanto aos objetivos, tem natureza exploratdria, pois, conforme menciona Gil (1991),
pesquisas exploratorias objetivam facilitar familiaridade do pesquisador com o
problema objeto da pesquisa, para permitir a construcao de hipdteses ou tornar a questao
mais clara; assim, utilizaram-se a pesquisa bibliograficas e o estudo de caso como
suporte a compreensao do problema.

e (Quanto a abordagem, tem caracteristica qualitativa, pois baseia-se na interpretacdo dos
fendmenos observados e no significado que carregam, ou no significado atribuido pelo
pesquisador, dada a realidade em que os fendmenos estdo inseridos. Considera a

realidade e a particularidade de cada sujeito objeto da pesquisa.

A metodologia auxilia a compreender o processo de construcdo da pesquisa cientifica.
Constitui-se, pois, o delineamento da etapa em que o pesquisador passa a considerar a aplicagao dos
métodos que proporcionam o0s meios técnicos para a investigacio, tornando-se necessdrio para o
confronto da visdo tedrica do problema com os dados da realidade (GIL, 2012).

Rovai (2005) descreve inimeros fatores presentes na abordagem qualitativa de pesquisa

que sdo coerentes e estdo consubstanciados neste estudo:

e Maior proximidade do pesquisador junto aos fendmenos, objetos de estudo da pesquisa;

e Enfase no contexto organizacional da instituicdo a ser pesquisada, dada a proximidade
do pesquisador do objeto de pesquisa;

e Acessibilidade e maior e proximidade que facilitam o processo de entendimento dos
fendmenos;

e Possibilidade de acesso a varias fontes de dados devido a proximidade;

e Melhor condi¢do de administrar o intervalo de tempo necessario a pesquisa;
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e Maior possibilidade de entendimento do contexto e cultura organizacional.

Assim sendo, a dissertacao foi desenvolvida em duas partes. Na primeira parte, o estudo
discorre sobre a avaliacdo dos riscos no planejamento das intervengdes regulatorias, sendo em
geral a Andlise de Impacto Regulatério (AIR) o instrumento formalmente adotado pelas
Agéncias Reguladoras para a avaliacdo dos impactos de possivel interven¢do para solucao ou
minimizacao do problema estudado buscando enfatizar a contribui¢ao da avalia¢do de riscos
neste contexto.

Na segunda parte, por advento da pandemia e a consequente elevagao da criticidade dos
riscos envolvidos nas operacdes rodovidrias do transporte publico de passageiros, desenvolveu-
se a aplicacdo em caso pritico de uma ferramenta de gestdo de riscos nas operagdes de
transporte de passageiros.

Cabe esclarecer que esta pesquisa niao tem por objetivo oferecer uma solug¢do unica e
definitiva para o processo de avaliacdo dos mais diversos riscos envolvidos na atividade
regulatdria. Portanto, o que serd apresentado demonstra a importancia e as possibilidades de
uso de ferramentas e/ou técnicas estruturadas de anélise de risco que podem contribuir para a
melhoria regulatéria nas atividades das Agéncias Reguladoras e atender aos requisitos de
qualidade dos servigos publicos de transporte, destacando o conceito de Juran e Gryna (1974),
que associa qualidade a ideia de "adequac@o ao uso", ou seja, a adequacgdo ao uso € determinada
por aquelas caracteristicas do produto ou servico que o usudrio reconhece como benéficas para

si.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DE DADOS

Um dos grandes desafios dos governos por meio das suas Agéncias Reguladoras € reduzir
a carga regulatéria, sendo essencial melhorar o desempenho dos reguladores, inclusive
apoiando-os a adotar abordagens consistentes e baseadas em riscos para administrar a
regulacgdo.

Os custos regulatérios ndo vém apenas do desenho das regulamentag¢des. Uma regulagao
mal administrada pode impor custos desnecessarios que reduzem a produtividade. Esses custos
inevitavelmente migram para os negdcios de forma mais ampla e para a comunidade, mesmo
onde seu impacto inicial estd em um determinado negdcio. Esses custos podem impactar
negativamente a viabilidade das empresas nacionais, especialmente aquelas expostas a
concorréncia no exterior.

Desenvolver uma estrutura que permita aferir e comunicar o desempenho dos reguladores
dard aos negocios, a comunidade e aos individuos confianca de que os reguladores gerenciam
de forma eficaz e flexivel o risco associado as suas decisdes. A gestdo de risco aplicada no
ambito regulatério € condicdo essencial na protecio dos interesses da comunidade,
especialmente quando falamos de servigos publicos essenciais.

Os marcos regulatérios administrados eficientemente podem melhorar o funcionamento
das empresas, mercados e da economia, trazer grandes beneficios para os individuos e levar a
menos requisitos de recursos para os reguladores.

Silva (2017) sinaliza que técnicas alternativas de regulacdo, como a “regulacdo
responsiva”’, demonstram amadurecimento da agéncia no sentido de alcancar seus objetivos.
Acdes excessivamente prescritivas que criem barreiras ou custos desnecessarios aos regulados
dispostos a cooperar podem gerar uma cultura de desincentivo e resisténcia a conformidade.
Kolieb (2015) propde uma representacao gréfica (Figura 17) do modelo de regulacio responsiva
no formato que ele chama de Diamante Regulatério (Regulatory Diamond).

O diamante € dividido ao meio pelos padrdes minimos de comportamento. A regulagao
de conformidade (compliance regulation) destes padrdes estd na parte inferior do diamante. A
regulacdo aspiracional (aspirational regulation), na parte superior da figura, representa aquilo
que a agéncia espera para além dos padrées minimos. Observa-se que a drea de cada uma das
duas por¢des se reduz a medida em que se caminha para as extremidades do diamante. Isso

significa que quanto mais distante da linha que divide a figura ao meio, menor € a frequéncia
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de mecanismos. Ao se afastarem da linha mediana, estes mecanismos passam a ter mais

intensidade punitiva na parte inferior e passam a ser mais recompensadores na parte superior.

Figura 21 - Modelo de regulacdo responsiva (diamante da regulacdo)
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Fonte: Adaptado de KOLIEB (2015)

4.1 PROPOSTA DE ESTRUTURA E PROCESSO PARA UMA AIR BASEADA EM RISCOS

A proposta de desenvolvimento de um framework com enfoque na avaliacdo de riscos
objetiva obter um melhor desempenho do papel do regulador no desenvolvimento das Analises

de Impacto Regulatério (AIR), pretendendo:

e ver holistica e mais profundamente o problema;
e facilitar a avaliacdo de desempenho;

e garantir a prestacdo de contas (acountability);

® ser transparente;

® ser econOmico; e

e complementar, em vez de duplicar, outros processos.

A AIR é um processo de diagnéstico do problema, de reflexdo sobre a necessidade de
atuacdo regulatéria e de investigacdo sobre a melhor forma de executd-la, tendo como papel
principal fornecer uma analise objetiva e estruturada que subsidie de maneira consistente a
tomada de decisdo do ente regulador. Assim sendo, as principais fases do processo de

constru¢ao da AIR sao:
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I — Andlise e definicao do problema: objetiva promover o entendimento acerca da
natureza, magnitude, causas e consequéncias do problema e dos objetivos pretendidos.

II — Identificacdo das op¢oes regulatorias: objetiva mapear possiveis solugdes para o
problema regulatdrio e o atingimento dos objetivos, considerando a op¢do de manutencio da
situacdo atual, além das solu¢des normativas e, sempre que possivel, op¢des ndo normativas.

IIT — Comparacao das opcoes regulatorias: objetiva identificar os impactos das opgoes

regulatérias e compard-los entre si, visando demonstrar a op¢ao mais adequada para alcangar

os objetivos pretendidos.

Figura 22 - Estrutura proposta para AIR baseada em riscos
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Objetivos

Fonte: Adaptado do Ministério da Economia (2020)

O levantamento de evidéncias e a consulta aos agentes afetados ocorrem ao longo de
todas as fases da AIR, e o ideal é que sejam realizados desde o inicio da fase de estudos, pois

contribuem decisivamente para a robustez do processo regulatorio.

Nas proximas subsecoes, serd detalhada a estrutura proposta para AIR baseada em riscos.

4.2 ANALISE E DEFINICAO DO PROBLEMA
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Neste subtdpico, apresentamos fatores relacionados a andlise e defini¢do do problema,
como sua contextualizacdo e identificacdo, agentes econdmicos e demais afetados pelo

problema regulatério, fundamentagao legal e objetivos.

4.2.1 Contextualizacao do Problema

Conforme Brasil (2018), o sumdrio deve descrever de forma sucinta e abrangente o
problema regulatdrio, os objetivos a serem alcancados, as alternativas de solu¢do, a alternativa
escolhida e a justificativa da escolha, bem como os possiveis impactos decorrentes da decisao.

O objetivo do Sumdrio € servir como uma introducao a Anélise de Impacto Regulatorio,
devendo ser empregada linguagem simples e acessivel ao publico geral (Inciso I, art.6°, Decreto
Federal n° 10.411/2020).

A pandemia da COVID-19 apresenta um ambiente extremamente desafiador para a
sociedade e atividade econdmica (comércio, industria, servigos, etc.). A medida que as
organizacdes necessitam manter suas operacdes ou se preparar para a retomada das atividades,
a necessidade de gerenciar os riscos inerentes a essas atividades € primordial. A analise Bowtie
e sua aplicacdo em um processo integrado de gerenciamento de riscos podem nos ajudar a

entender e gerenciar melhor esses riscos.

4.2.2 Identificacdo do Problema

A assertividade de uma AIR parte da correta identificacdo do problema regulatério, com
a determinacao das causas que o originaram e seus possiveis efeitos (extensdes) resultantes das
mesmas. Comumente, percebemos os efeitos de um problema, ou seja, os resultados
indesejdveis daquela situa¢io; no entanto, nem sempre as causas estao na superficie do contexto
problemadtico. Assim sendo, a percep¢ao de um problema estd diretamente relacionada aos
efeitos que ele produz e a definicdo desse mesmo problema as causas que o originaram
(LONGARAY, 2013). Nesse sentido, Hammond, Keeney e Raiffa (1998) sugerem que a

avaliagdo inicial de um problema deve observar:

e O “porqué” da acdo deciséria (gatilho que originou a decisdo e sua conexao com o
problema).
e As restricOes existentes na situagdo que causam a reducdo das alternativas a serem

consideradas.
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e A identificacdo dos elementos-chave do problema por meio da segmentacdo entre as
partes que o compdem, que possibilite uma decisdo que atinja o objetivo desejado.

e As compreensdes de quais outras decisdes afetam e sdo afetadas pelo problema em
andlise.

e A busca por novos insights, buscando outras visdes e perspectivas de atores e

stakeholders que ndo necessariamente estejam diretamente relacionados ao problema.

4.2.3 Identificacao dos Agentes Economicos e Demais Afetados pelo Problema Regulatério

A adequada identificacdo dos stakeholders € uma das questdes-chave para o
entendimento e a abrangéncia do problema regulatério a ser considerado na Avaliacdo de
Impacto Regulatorio.

Em traducdo literal, stakeholders significam grupos de interesse ou atores envolvidos.
Define-se stakeholder como um individuo, grupo ou organiza¢do que pode afetar, ser afetado
por ou perceber a si mesmo como afetado por uma decisio, atividade ou resultado de um projeto
(PMI, 2013).

Entende-se por ator todo aquele individuo envolvido direta ou indiretamente no processo
decisorio e que pode exercer influéncia sobre aquele cendrio decisional. Os atores podem ser
classificados em intervenientes e agidos. Intervenientes sdo aqueles atores que, de forma
intencional, participam diretamente da decisdao com o objetivo de fazer prevalecer suas ideias,
opinides e interesses. No que tange aos agidos, esses sdo atores que sofrem de forma passiva as
consequéncias das decisdes. Embora os agidos nao se envolvam diretamente no processo, deve-
se levar em conta que eles podem exercer pressdoes sobre os intervenientes (ENSSLIN;
MONTIBELLER; NORONHA, 2001).

Ensslin et al. (2001) destacam que, entre os intervenientes, pode-se distinguir trés tipos
de atores. Os decisores sdo atores cujo poder de decisdo foi formalmente ou moralmente
delegado. Os representantes sao aqueles atores designados pelo decisor para representa-lo no
processo de apoio a decisdo, seja individualmente ou por integracdo em comités e
representacdes. Por fim, o facilitador € o ator interveniente que tem por fungdo facilitar o
processo e tramite da tomada de decisdo, fazendo uso de ferramentas construidas com essa
finalidade.

A identificagdo dos atores intervenientes e agidos em um contexto regulatério deve ser

realizada de forma factual e com base em dados primdrios (entrevistas, surveys, reunides com
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grupos, brainstorms de equipe do problema) e dados secundérios (guias, documentos de

referéncia, portfélios).

4.2.4 Identificacio da Fundamentacio Legal

Apds a definicdo do problema e de suas causas, faz-se necessario identificar a
fundamentagdo legal relativa a competéncia legal do 6rgdo ou entidade para atuar sobre o
problema em questdo e que, portanto, ampara suas acdes. E importante que o Relatério de AIR
detalhe os dispositivos legais que determinam que a competéncia de tratar o assunto é do 6rgdo
ou entidade. Leis, decretos, resolugdes, portarias e regimento interno sao exemplos que dao a

base legal para o 6rgao ou entidade regulamentar a matéria em questao.

4.2.5 Definicao dos Objetivos a Serem Alcancados

Estabelecido o problema regulatdrio a ser contemplado pela AIR, bem como os atores
direta e indiretamente envolvidos no cendrio, a etapa subsequente diz respeito a defini¢do clara
e delimitada dos objetivos a serem alcancados com a decisdo que necessita ser tomada.

A correta definicdo dos objetivos, de forma detalhada, contendo indicadores robustos e
que possam ser passiveis de quantificacdo, ¢ fundamental para que seja exequivel estabelecer
parametros de comparacdo entre possiveis alternativas para a solu¢do do problema regulatério.
Para que haja uma especificacdo clara dos objetivos, Drucker (2001, p.16) sugere que os

decisores exercitem 0s seguintes questionamentos:

e Quais sdo os objetivos que a decisdo tem que alcancar?
e (Quais sdo as metas minimas que a decisdo deve atingir?
e A que condi¢Oes-limite os resultados da decisdo terdo que ser submetidos?

e Quais sao os KPIs que serdo utilizados para acompanhar a efici€éncia da regulacao?

Importante, também, € a observancia quanto aos niveis dos objetivos a serem alcancados
em um processo de decisdo. De acordo com Longaray (2007), as metas decisionais podem ser
classificadas em estratégicas, tdticas e operacionais. Enquanto um objetivo estratégico diz
respeito a um indicador com impacto amplo e institucional (p. ex., posicionar politicamente a
ageéncia reguladora frente ao mercado internacional quanto as questdes de desregulamentacdo),
tem-se na outra ponta objetivos operacionais, voltados a execug¢ao efetiva do que foi postulado

no objetivo estratégico (p. ex., veicular campanha publicitdria na internet para que empresas de
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inovagdo de outros paises conhegam a atuacdo da agéncia em admbito mundial). No intermédio
dos objetivos estratégicos e operacionais, estdo os objetivos tdticos, que estabelecem as
ferramentas para que os objetivos estratégicos sejam alcangados com a execugao dos objetivos
operacionais (p. ex., usar a ferramenta de pesquisa de opinido e chamada publica para

determinar a forma de prospectar a politica de desregulamentacdo da agéncia).

4.3 IDENTIFICACAO DE OPCOES REGULATORIAS

Neste subtdpico, descrevemos alternativas de solugao, bem como identificamos e

mensuramos 0s impactos dessas alternativas.

4.3.1 Descricao de Alternativas de Solucao

O objetivo dessa parte do Relatério de AIR € mapear todas as alternativas possiveis para
a resolu¢do do problema regulatério que foi identificado. Recomenda-se que se busquem,
sempre que possivel, solu¢des ndo normativas. Além disso, € importante que se considerem as
opg¢Oes de ndo agdo, inclusive a alternativa de ndo criacdo de uma regulacdo, assim como as
diferentes alternativas de solucdes normativas.

Outro fator importante é que sejam desconsideradas as alternativas invidveis antes da
andlise, para evitar o risco de uma andlise tendenciosa. Esse € o momento de levar em
consideracdo alternativas ndo normativas e/ou inovadoras. Existe uma classificacdo das

alternativas de a¢do ndo normativas, conforme a classificagdo utilizada pela OCDE (2013),

apresentadas a seguir:

e Autorregulacio: ocorre quando um grupo organizado regula o comportamento de seus
membros. A elaboracdo e monitoramento, pelo préprio setor, das normas, acdes ou
codigos que disciplinam suas atividades aumentam a aceita¢ao dessas normas e faz com
que os atores se sintam mais responsaveis pelo seu cumprimento.

e Corregulacio: ou regulacdo compartilhada, ocorre quando a inddstria desenvolve e
administra seus padrdes, mas o governo fornece o apoio legal para permitir que eles
sejam aplicados. Em geral, o governo determina padrdes ou pardmetros de qualidade ou
performance, permitindo que os atores escolham a melhor forma de adequar seus

produtos, processos, servicos ou tecnologia para atender o desempenho esperado.
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e Incentivos Economicos: sio instrumentos que buscam alterar o comportamento dos
agentes por meio de incentivos econdmicos. Em geral, por meio da alteragdo de precos
ou custos relativos de produtos, insumos, tecnologias e servigos.

e Informacdo e Educacdo: sio instrumentos que se apoiam na divulgacdo de
informacdes e de educacgdo, seja para corrigir a assimetria de informacdo entre os

agentes ou melhorar seu conhecimento sobre algum fator relacionado ao problema.

4.3.2 Identificacao e Mensuraciao dos Impactos das Alternativas

Esta etapa da AIR tem o objetivo de apontar os impactos de cada alternativa de acdo,
incluindo as estimativas de custos regulatérios, de modo a identificar se seus beneficios
superam seus custos e desvantagens quando comparados a alternativa de nao ac@o. Impactos
sobre a concorréncia e competitividade; impacto sobre as micro e pequenas empresas; impactos
sobre o comércio internacional ou nivel de abertura dos mercados; impactos sobre saude;
impactos sobre seguranga; impactos ambientais; impactos sobre custos administrativos; e
impactos orcamentdrios s@o os mais relevantes devem ser considerados nessa etapa.

A mensuracao dos impactos das alternativas de acao pode ser feita de diferentes maneiras,
contudo, o Decreto de AIR (BRASIL, 2020b), estipula que, para aferi¢do da razoabilidade do
impacto econdmico, de que trata a Lei n° 13.874 (BRASIL, 2019c¢), deve-se adotar uma das

seguintes metodologias apresentadas no Quadro 5.

Quadro 5 - Metodologias de andlise de impacto regulatério



METODO CONCEITO VANTAGENS DESVANTAGENS
Consiste  na  comparagdo  de[Permite incorporar a andlise, além de aspectos|O nivel de subjetividade utilizado na
alternativas considerando seu |técnicos e econdmicos, outros aspectos sociais,|pontuagdo e na ponderacdo dos critérios
desempenho a luz de diversos|politicos ou ambientais, cujos impactos podem|utilizados para a andlise das alternativas
critérios relevantes. Cada critério[ser de dificil mensuragdo, mas que tém|pode gerar questionamentos sobre o
Andlise  |recebe uma pontuagdio e umalrelevincia para os objetivos desejados. Permite|resultado obtido. Nem sempre permite
Multicritério |ponderagdo de acordo com sua|definir e explicitar de forma objetiva elincorporar a diferenga de valor dos custos e

contribuicdo  esperada  para
obtengdo dos objetivos definidos.

a

transparente os critérios que serdo aplicados
para comparar as alternativas de a¢@o possiveis,
mesmo que estes critérios sejam qualitativos.
Permite agregar a andlise questdes distributivas.

beneficios no tempo.

Anailise Custo
Beneficio

Consiste na comparagdo dos valores
monetdrios (em valor presente) dos
custos e beneficios esperados da
intervengdo. A  intervengdo ¢é
considerada adequada sempre que o
valor presente dos seus beneficios
for superior ao valor presente dos
custos que ela acarretard aos
envolvidos.

Oferece uma forma objetiva de mensurar os
impactos  favordveis e desfavordveis da
intervengao.

Nemtodos os custos e beneficios podemser
monetiziveis ou quantificaveis, em fungio de
sua natureza ou da limitacdo de dados. Além|
disso, uma andlise global ndo considera os
efeitos distributivos das alternativas de acgdo.

Por isso, pode exigir uma andlise
complementar para verificar se custos e
beneficios sdo disseminados ou

concentrados em determinados atores ou
grupos pode ser necessaria.

Anailise Custo
Efetividade

Consiste na compara¢do dos custos
entre  alternativas que  geram
beneficios de natureza semelhantes
ou, alternativamente, numa
comparagao dos custos por unidade
de beneficio potencial. Considera
tanto  os (em
monetérios) como os resultados (em
termos de beneficios) e é medido em
termos de custos adicionais por &xito
adicional. E usada quando os
resultados das intervengdes variam,
mas podem ser medidos na mesma
unidade.

custos termos

Permite um indice de comparagdo de eficiéncia
das diferentes e a eliminacdo
daquelas Demanda uma
quantidade menor de dados que a andlise de
custo-beneficio, pois ndo exige a monetizacao
dos beneficios gerados. Em alguns casos, esta
metodologia é utilizada para evitar controvérsias
na monetizagdio de determinados beneficios
como vida, sadde, seguranga, etc.

alternativas

menos eficientes.

Este método assume os beneficios como um
parametro predefinido, permitindo encontrar
apenas a forma menos custosa de alcangd-
los. Entretanto, o alcance destes beneficios
pode ser objeto de questionamento, ji que
nemsempre podemrepresentar o melhor para
a sociedade como um todo. Uma limitagdo
desta metodologia é que ela ndo permite
quantificar se seus beneficios superam os
seus custos. Além disso, os resultados
encontrados emtermos de custo por unidade
de beneficio podem ndo oferecer uma
resposta  definitiva sobre a  melhor
alternativa. Em alguns casos, pode ser
necessdrio, por exemplo, definir um limite
mAXimo para os custos que se pode ou que
se deseja suportar ou dos custos que serdo
impostos a terceiros.

Consiste na comparagdo direta dos
custos impostos pelas alternativas

Permite uma forma direta de demonstrar qual o
custo total gerado por cada alternativa de acéo.

Nio considera os beneficios gerados, ndo
permitindo  diferenciar  alternativas que

nas empresas, consumidores, impdem o mesmo custo total mas geram
= trabalhadores, governo, etc. E beneficios potenciais diferentes.
Andlise Custo|

utilizada quando o foco é a

identificacdo da op¢do de menor

custo para obtencdo de um

determinado beneficio.

Utilizada quando o  problema|Permite identificar se as alternativas serdo|Nao considera os custos para a reducio dos
regulatério é um tipo de risco e o|capazes de promover a redug¢do de riscos delriscos e ndo considera outros impactos

objetivo desejavel é minimizar este
risco. Ndo se confunde com a anélise
de risco voltada a examinar os riscos

modo significativo.

potenciais das alternativas.

Anilise de . . .
. envolvidos nas alternativas de acdo
Risco . . s
consideradas. Consiste na andlise
das alternativas de acdo para
identificar aquela que é capaz de
reduzir de forma mais eficaz e
eficiente o risco identificado.
Similar a andlise de risco, mas inclui|Permite uma  abordagem mais  ampla,|Definir se o saldo final nos riscos é positivo
ndo s6 os riscos diretamente|considerando a reducdo total do risco em|ou negativo nem sempre ¢ tarefa simples,
afetados, como também os riscos|virtude das  possiveis  alteracdes no|sobretudo quando os riscos envolvidos sdo
Andlise de indiretafnenle impactadoisA por cada comgortamento dos agentes emresposta a acdo|de tipos diferentes.
Risco-Risco alternativa de ac@o. Utilizada para|considerada.

avaliar o impacto liquido de cada
alternativa sobre o risco total em|
situacdes em que um tipo de risco
pode ser substituido por outro.

Fonte: Adaptado de Casa Civil (2018)
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Todas as metodologias aqui elencadas t€ém sido aplicadas com éxito em problemas de
contexto regulatério. A opc¢do de adog¢do de uma determinada metodologia leva em conta sua
adequacdo ao cendrio e seus atores, aos dados e as alternativas de acao.

O Decreto regulamentador da AIR também estipula que a escolha de metodologia devera
ser justificada e apresentar o comparativo entre as alternativas sugeridas (BRASIL, 2020b, Art.
7°, § 1°). O 6rgao ou entidade poderd escolher outra metodologia além daquelas mencionadas,
desde que justifique tratar-se da metodologia mais adequada para a resolu¢ao do caso concreto
(BRASIL, 2020b, Art. 7°, § 2°).

Assim sendo, considerando o contexto da crise sanitaria iniciada no inicio de 2020 e a
urgente necessidade de tomadas de decisdes de curto prazo pelo agente regulador de transporte
para conter o avanco da pandemia com a iminente possibilidade de haver um colapso no sistema
de transporte intermunicipal de passageiros mediante reducdo abrupta e imprevisivel de
demanda ou ainda pela grande capacidade indutora de propagac¢do do virus na sociedade,
consideramos que a metodologia mais adequada para a mensuracdo dos impactos seria uma
andlise de riscos, permitindo apds a identificacdo dos riscos, estabelecer acdes mais eficazes

para minimizar os mesmos.

4.4 ANALISE COMPARATIVA DAS OPCOES REGULATORIAS

Neste topico, fazemos a andlise comparativa das opc¢des regulatorias, comparando as
alternativas, expondo estratégias de implementacdo, apresentando o desenvolvimento da

aplicacdo da Metodologia Bowtie, entre outras andlises.

4.4.1 Comparacao das Alternativas

O Decreto regulamentador da AIR estipulou em seu artigo 7° um rol de metodologias
para aferi¢do da razoabilidade do impacto econdmico que devera ser justificada e apresentar o
comparativo entre as demais alternativas (BRASIL, 2020b).

E importante apontar que a utilizacio de uma metodologia ndo exclui a utilizagio de
outra, visto que € possivel que exista o uso conjunto dessas metodologias indicadas no Decreto
AIR. Por exemplo, é possivel que existam impactos monetizdveis e ndo monetizaveis. Assim,
para o levantamento de custos € necessaria uma Andlise de Custos, que sequencialmente
deverdao ser confrontados com os beneficios monetizaveis, utilizando uma Analise custo-

beneficio. Para uma avaliacdo completa, considerando as varidveis ndo monetizaveis,

incorporam-se as varidveis da andlise custo-beneficio em uma Andlise Multicritério. Ressalta-
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se também que o 6rgdo ou entidade poderd escolher outra metodologia além das mencionadas
nessa secdo, desde que justifique se tratar de metodologia mais adequada para a resolucao do
caso concreto. Nessa perspectiva, para um melhor uso analitico das varidveis levantadas na fase

de coleta de dados.

4.4.2 Estratégias de Implementacao (Monitoramento e Fiscalizacao)

I. Anélise do Ambiente e Fixacdo de Objetivos:

O ambiente de controle estd relacionado aos controles informais, que estdo vinculados
aos valores das pessoas da organizacdo e sao igualmente importantes para gerar um ambiente
de controle saudavel. A analise do ambiente tem a finalidade de colher informagdes para apoiar
a identificacdo de eventos de riscos, bem como contribuir para a escolha de acdes mais
adequadas para assegurar o alcance dos objetivos do macroprocesso/processo.

Definidos pela alta administracdo, os objetivos devem ser divulgados a todos os
componentes da organizacdo, antes da identificacdo dos eventos que possam influenciar nos
seus atendimentos. Eles devem estar alinhados a missdo da entidade e devem ser compativeis

com o apetite a riscos.

a) Informagdes sobre o érgao/unidade:

e Sobre o Ambiente Interno: inclui verificar, entre outros elementos: integridade, valores
éticos, competéncia das pessoas, maneira pela qual a gestdo delega autoridade e
responsabilidades, estrutura de governanga organizacional, politicas e praticas de
recursos humanos. O ambiente interno é a base para todos os outros componentes,
provendo disciplina e prontiddo para a gestao de integridade, riscos e controles internos
da gestao.

e Sobre a Fixacdo de Objetivos: inclui verificar, em todos os niveis da unidade
(departamentos, divisdes, processos e atividades), se os objetivos foram fixados e
comunicados. A explicitacdo de objetivos, alinhados a missado e a visdo da organizacgao,
€ necessdria para permitir a identificacdo de eventos que potencialmente impecam sua

consecugao.



96

As informagdes poderdo ser obtidas por meio de pesquisas em regimento interno,
planejamento estratégico, projetos, orcamento, relatérios gerenciais, relatérios dos 6rgaos de
fiscalizacdo e controle, entre outros e, sdo diretamente relacionadas ao érgao/unidade.

b) Informacdes sobre o macroprocesso/processo: Deve-se registrar o objetivo geral do
macroprocesso/processo, as leis e regulamentos e os sistemas utilizados na sua execugao.

¢) Anidlise de SWOT: No que se refere a identificacao de forgas e fraquezas (pontos fortes e
pontos fracos), bem como para analisar e registrar as possiveis influéncias do ambiente
externo sobre o macroprocesso/processo quanto a oportunidades e ameacas (pontos fortes e

pontos fracos), sugere-se a utilizacdo da ferramenta Andlise de SWOT:

Figura 23 - Modelo de andlise SWOT

INTERNO

FORCAS

OPORTUNIDADES

Caracteristicas internas
que representam uma
facilidade para alcance
dos objetivos.

Situagdes positivas do
ambiente externo que
permitem o atingimento
do objetivo.

execucdo do processo.

representam dificuldades

HINAIIINV

E FRAQUEZAS AMEACAS
Fatores internos que | Situacdes externas que se
E oferecem risco a|tem pouco controle e
~

=

ONYHAIXH

ao  cumprimento  do
objetivo.
Fonte: O Autor (2022).

II. Identificacdo dos Eventos de Riscos

Esta etapa tem por finalidade identificar e registrar tanto os eventos de riscos que
comprometem o alcance do objetivo do processo, assim como as causas e efeitos/consequéncias
de cada um deles. Considere, neste momento, o resultado da andlise do Ambiente e de Fixacdo
de Objetivos.

Eventos sdo situagdes em potencial — que ainda ndo ocorreram — que podem causar
impacto na consecucdo dos objetivos da organizagdo, caso venham a ocorrer. Podem ser
positivos ou negativos, sendo que os eventos negativos sao denominados riscos, enquanto os
positivos, oportunidades. Nessa metodologia, inicialmente, trataremos apenas sobre eventos

negativos.
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Por meio da identificacdo de eventos de riscos, pode-se planejar a forma de tratamento

adequado e qual o tipo de resposta a ser dada a esse risco, destacando que os eventos de riscos

devem ser entendidos como parte de um contexto, e nao de forma isolada.

III.

IV.

Componentes do Evento de Risco:

Causas: condi¢des que dao origem a possibilidade de um evento ocorrer, também
chamadas de fatores de riscos e podem ter origem no ambiente interno e externo.
Risco: possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter impacto no
cumprimento dos objetivos.

Consequéncia: o resultado de um evento de risco sobre os objetivos do processo.

Avaliacao de Eventos de Riscos e Controles

Esta etapa tem por finalidade avaliar os eventos de riscos identificados considerando os

seus componentes (causas e consequéncias). Os eventos devem ser avaliados sob a perspectiva

de probabilidade e impacto. Normalmente as causas se relacionam a probabilidade de o evento

ocorrer e as consequéncias ao impacto, caso o evento se materialize.

A avaliacdo de riscos deve ser feita por meio de andlises quantitativas e qualitativas ou

da combinacdo de ambas e, ainda, quanto a sua condi¢do de inerentes (risco bruto, sem

considerar qualquer controle) e residuais (considerando os controles identificados e avaliados

quanto ao desenho e a sua execucao).

V.

e Risco inerente: ¢ o risco a que uma organizacdo estd exposta sem considerar quaisquer

acOes gerenciais que possam reduzir a probabilidade de sua ocorréncia ou seu impacto;
Risco residual: risco a que uma organizacio estd exposta apds a implementagcao de
acoes gerenciais para o tratamento do risco;

Controles internos da gestao: conjunto de regras, procedimentos, diretrizes,
protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e tramites de documentos
e informagdes, entre outros, operacionalizados de forma integrada pela dire¢do e pelo
corpo de servidores das organizagdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer

seguranca razodvel na consecucdo da missao da organizacao.

Resposta ao Risco
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Compreendem as politicas e os procedimentos estabelecidos e executados para reduzir os
riscos que a organizagdo tenha optado por responder, também denominadas de procedimentos
de controle. As atividades de controle devem estar distribuidas por toda a organizag¢do, em todos
os niveis e em todas as fungdes. Incluem uma gama de controles internos da gestdao
(preventivos/detectivos) e a preparagdo prévia de planos de contingéncia em resposta a possivel
materializa¢do de eventos de riscos. Em alguns casos a atividade de controle aborda diversos
riscos e as vezes sao necessdrias diversas atividades para resposta a apenas um risco.

Conhecido o nivel de risco residual, se verifica qual estratégia a ser adotada para
responder ao evento de risco. A escolha da estratégia dependerd do nivel de exposi¢do a riscos
previamente estabelecidos em confronto com a avaliacdo que se fez do risco (matriz de riscos).

A estratégia de respostas foi aprovada junto com a Matriz de Risco. Em fun¢do do nivel
de risco residual, tem-se sugestdo de medida correspondente a ser adotada. As acdes para
responder os eventos de riscos devem ser compativeis com a tolerancia a riscos, considerar a
relacdo custo-beneficio, refletir se o efeito da resposta afeta a probabilidade ou o impacto, ou

ambos, e designar um responsavel pelas respostas (proprietario do risco).

VI.  Informagdo, Comunicacdo e Monitoramento

O acesso a informacdes confidveis, integras e tempestivas € vital para que a gestdao de
integridade, riscos e controles internos da gestdo seja adequada e eficaz no alcance de seus
objetivos. Para isso, o fluxo das comunicacdes deve permitir que informagdes fluam em todas
as direcdes, e que os direcionamentos estratégicos alcancem todos os niveis da organizacgdo.
Além disso, as informacdes externas relevantes aos processos de trabalho também devem ser
consideradas e compartilhadas tempestivamente. A comunicacdo voltada a sociedade também
€ objeto de controle, reduzindo riscos de respostas inadequadas as necessidades da populacao.

O monitoramento de toda a estrutura de governanca e de gestdo de integridade, riscos e
controles internos da gestdo permite que a organizacdo se certifique da adequagdo dessa
estrutura aos seus objetivos estratégicos. Com base nesse monitoramento, devem ser elaborados
os Relatérios dos Planos de Implementagao dos Controles, que serdo avaliados pelas instancias
de supervisdo. Caso sejam percebidas deficiéncias ou vulnerabilidades, recomendagdes serdo
feitas pela instancia responsavel para um aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo de

integridade, riscos e controles.
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4.4.3 Desenvolvimento da Aplicacao da Metodologia Bowtie

Em geral, o diagrama fornece uma imagem holistica do sistema de gerenciamento de

riscos e sua estrutura apresenta os seguintes elementos-chave:

e Perigo: ponto inicial da estrutura;

e Evento principal: a perda de controle do perigo;

e Ameacas: sio apresentadas do lado esquerdo (geralmente de prevencdo) do diagrama;

e Consequéncias: mediante a perda de controle do perigo, sdo apresentadas no lado
direito (geralmente de mitigacao) do diagrama;

e Barreiras de Prevencao: no lado esquerdo do diagrama, representam medidas
preventivas que impedem que ameagas materializem o evento principal;

e Barreiras de Mitigacao: mostrado a direita do evento superior, representa medidas de
mitigacdo, que atenuam o evento principal (isto é, reduzem a escala e possivelmente
interrompem consequéncias indesejadas);

e Fatores de degradacao: pode ser aplicado tanto a prevencdo quanto a mitigacdo
barreiras e estas podem levar a deterioracdo ou falha da barreira a qual estao ligadas;

e Controles de degradacao: agir para mitigar os fatores de degradacdo, ajudando a
manter a barreira do caminho principal em sua funcdo pretendida. Os controles de
degradacdo podem, mas ndo necessariamente atendem, os critérios efetivos,

independentes e auditdveis para barreiras.

Figura 24 - Elementos-chave do Bowtie
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Fonte: Adaptado de CCPS (2008)

A seguir serd apresentado sistematicamente o desenvolvimento das etapas-padrdo com

base nas principais literaturas técnico-cientificas com suporte computacional do software de
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andlise de risco BowtieXP, marca registrada pela CGE Risk Management Solutions B.V., parte
integrante da Wolters Kluwer/Enablon.

Também € pertinente observar que o suporte ou uso combinado de outras ferramentas e
técnicas descritas na NBR ISO IEC 31010:2021, auxiliaram na execucdo de algumas etapas da
metodologia Bowtie, assim sendo, foram utilizadas neste estudo, as técnicas de
brainstorming/workshop, Anédlise de cenarios, ALARP, matriz de probabilidade/consequéncia

(matriz de riscos), conforme serdo descritas nas etapas a seguir.

4.4.4 Identificacao do Perigo

Os perigos podem ser operacdes/atividades, substancias ou situacdes com as quais
lidamos nos processos normais de um negdcio e enquanto estiverem sob controle eles ndo
causardo danos, mas introduzem o potencial de danos. Os perigos fazem parte do negdcio ou
atividade em condi¢des normais e muitas vezes necessarias a execu¢ao da operagao.

A identificacdo do perigo estabelece a base para inicio da andlise sobre a qual sdo
estabelecidas estimativas subsequentes de frequéncias e consequéncias. A identificacdo do
perigo produz uma lista de situa¢des acidentais (cendrios) que podem resultar em uma variedade
de consequéncias potenciais.

Os perigos potenciais sdo identificados para evitar o desconhecimento dos potenciais
acidentes perigosos na avaliagdo de risco. A identificacdo de perigos também inclui uma
classificacdo da significancia de cada perigo em relagdo ao risco total.

Esta etapa subsidia a identificacdo do evento topo. Existem vdrias abordagens para a
identificacdo de perigos e a sele¢do de uma técnica mais adequada depende do conhecimento e
das informagdes disponiveis. Possiveis dados e ferramentas para a identificagdo de perigos sdo
uma revisao da literatura, listas de verificac@o e estatisticas de acidentes, estudos de perigos e
operabilidade e andlise de modo e efeito de falha (FMEA). Nesta fase, alguns subsidios sdao
importantes como auditorias de seguranca, brainstorming, ativos de processos organizacionais
e experiéncias de projetos anteriores bem como o envolvimento do pessoal diretamente

envolvido nas operacoes.

4.4.5 Identificacao do Evento Principal

Na metodologia Bowtie, o evento topo € o evento principal da andlise compreendido entre
as ameagas e as consequéncias e corresponde a0 momento em que acontece a perda de controle

ou a perda das contengdes que evitariam a materializa¢do do perigo. Em analogia a Andlise de
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Arvore de Falhas (FTA), se resume ao evento indesejado destacado no topo da estrutura em que
se analisa as principais falhas para determinacdo das causas e probabilidades de suas
ocorréncias. O evento perigoso € aquele que resultard em fatalidades ou de gravidade elevada,
causador de danos a estrutura ou sistema e de impactos de grande escala, severa e/ou persistente
nas operagoes.

Portanto, o evento topo para este estudo se refere a perda de controle de seguranca
sanitdria das operagdes de transporte rodovidrio de passageiros, ou seja, o evento indesejado e
que se deseja evitar € que o sistema de transporte publico seja um agente de disseminagdo do

virus, agravando a crise sanitaria decorrente da pandemia, conforme apresentado a seguir.

Figura 25 — Identificacdo do perigo e evento topo

Transporte
l Rodoviario de
Passageiros

PERIGO: O transporte puiblico de passageiros é um servigo
prestado em ambiente confinado tornando-o uma fonte de
risco de propagacdo do Corona virus entre os usudrios.
Portanto, realizar o transporte sem critérios e procedimentos
de seguranca sanitiria leva a um perigo eminente de
contaminacio dos passageiros.

EVENTO TOPO: Significa a materializacio do perigo
devido a perda ou inexisténcia de controles ou da normalidade.

Contagio dos
usuarios no ; ~ .
sistema de Portanto, as operagoes no transporte pubhco passam a ser

transporte disseminadoras do virus, contribuindo efetivamente para a

elevagdo do nimero de contaminados.

Fonte: O Autor (2022).

4.4.6 Identificaciao e Avaliacao das Ameacas

A ameaca ou causa € um possivel evento inicial com potencial de resultar na perda de
controle ou de conten¢io do perigo. E importante compreender os padrdes bdsicos de
contaminacdo do virus dentro do sistema de transporte, tais como, terminais de passageiros,
pontos de venda de passagem e principalmente dentro dos 6nibus por ser ambiente fechado com
menor distanciamento entre as pessoas. Esse conhecimento permite a identificacdo de pontos
criticos para estabelecimento das medidas de controle eficazes que possam interromper a
transmissdo. Marques e Domingo (2021), afirmam que o COVID-19 € transmitido de pessoa a
pessoa principalmente através da exposi¢do a fluidos respiratorios contendo virus infeccioso. A

exposicao ao virus ocorre de trés maneiras principais, que ndo sao mutuamente exclusivas:

e inalacdo de virus infeccioso (goticulas muito pequenas e particulas de aerossol);
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e deposicdo de virus nas membranas mucosas expostas na boca, nariz ou olhos por
respingos diretos e sprays; e
e tocar as membranas mucosas com as maos contaminadas por fluidos respiratérios

exalados contendo virus ou por tocar em fomites contendo o virus.

Kaur et al. (2020) e Zhang et al. (2020) consideram a transmissdo por contato direto ou
pelo ar (goticulas respiratérias e / ou aerossois) como as rotas dominantes para a propagacgado de
COVID-19. Zhang et al. (2020), Chin et al. (2020) e Van Doremalen et al. (2020) afirmam que
o risco de infeccdo € influenciado pela distancia da fonte, a quantidade de virus a que uma
pessoa € exposta e o tempo desde que o virus foi depositado na superficie, uma vez que a
viabilidade do SARS-CoV-2 ao longo do tempo € influenciada por fatores ambientais, como
tipo de superficie, temperatura, umidade e radiac@o ultravioleta (por exemplo, luz solar). Assim

sendo, admite-se duas principais vias de contaminagdo e propagac¢ao do virus nas operagdes:

e transmissdo por contato entre pessoas (motoristas, cobradores, passageiros, funcionérios
dos terminais);
e transmissdo por contato em superficies contaminadas (corrimaos, baladstres, manuseio

de dinheiro, etc.).

Nesta pesquisa utilizou-se se¢des de brainstorming para definicio das ameagas e
consequéncias tomando como base uma andlise interna envolvendo equipe de especialistas em
regulacdo de transportes da Diretoria de Procedimentos e Logistica, Superintendentes das dreas,
fiscalizacdo, unidades regionais e complementarmente e ainda tomou-se subsidios em reunides
da Comissdo de Transporte Coletivo, composta por representantes do poder concedente
(Secretarias de Governo), entidades representativas dos usudrios, das empresas de transporte do
servico regular e de fretamento. Portanto, associando aos ambientes utilizados pelos

passageiros/usudrios, temos os seguintes cendrios de ameagas identificadas na Figura 26:

Figura 26 - Mecanismos de contaminagdo utilizados

(2] ValaYa) |

Transmissdo entre passageiros embarcados Transmissdo entre operadores e passageiros
(no Onibus) embarcados (no 6nibus)
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Transmissdo entre usudrios Transmissao entre usudrios e operadores nao-
(no Terminal de Passageiros) embarcados (no Terminal de Passageiros)
Fonte: O Autor (2022).

Na representag@o da Bowtie, as ameacas ou causas estdo representadas nas extremidades

do tramo esquerdo, conforme a seguir:

Figura 27 - Identificacdo das ameacas

F
Transmissdo entre . Transporte
passageiros l Rndmﬂénf) de
embarcados Passageiros
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Transmissao entre
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embarcados) e
usudrios
{O-U) Operador - Usugrio
(C) Continuo

Fonte: O Autor (2022).

Para fins das intervengdes regulatdrias adotadas pela Agéncia Reguladora de Transportes,
apenas as ameagas que envolvem passageiros e operadores embarcados foram consideradas
para fins de intervencgdes regulatdrias, visto que a Agéncia Reguladora ndo tem geréncia sobre
a administracdo dos Terminais Rodovidrios de Passageiros, no entanto, foram avaliados no
presente estudo considerando o contexto de deslocamento do usudrio para utilizagdo dos

servigos de transporte.
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4.4.7 Definicao e Avaliacao das Consequéncias

As consequéncias sdo descritas como o(s) dano(s) ocasionados pela materializagdo do
evento. E possivel afirmar que as consequéncias sdo os verdadeiros riscos, ou seja, sio 0s
resultados indesejados de um evento (normalmente de perda) medidos pelos seus efeitos a satde
e seguranga, impactos ambientais, prejuizos materiais € custos com interrup¢do do
negodcio/atividade. Para fins desta pesquisa, apenas optou-se por descrever e analisar as
consequéncias em que seriam pertinentes as atividades diretas da Agéncia Reguladora ou ainda
possiveis de adotar alguma intervencao regulatéria capaz de mitigar os danos, portanto, nao

significa estar limitado apenas as consequéncias descritas na Figura 28 a seguir.

Figura 28 - Identificacdo das consequéncias
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Fonte: O Autor (2022).

4.4.8 Matriz de Avaliacao do Risco

A matriz de risco ou heatmap € utilizada na metodologia Bowtie para avaliar a possivel
perda ou dano que uma consequéncia pode causar e € utilizada principalmente para determinar
o tamanho do risco e se ele é suficientemente ou nio controlado.

A severidade dos riscos € caracterizada pelas consequéncias possiveis de uma situacdo de

perigo a seguranga das operacdes rodovidrias e a probabilidade € a mensuragdo, em termos
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qualitativos ou quantitativos, da possibilidade de uma situagdo de perigo ocorrer. A combinagdo
da severidade com a probabilidade de o efeito potencial de um perigo ocorrer, no pior cenério
verossimil possivel, caracteriza o risco. Desse modo, o risco é definido como a possibilidade
de perda ou dano, medida em termos de severidade e probabilidade (DCEA, 2012).

Portanto, a matriz de risco € apresentada nessas duas dimensdes e a combinacdo delas

dard um posicionamento dos eventos na matriz, dividindo-a em trés regides, a saber:

e Risco Aceitavel ou Baixo: regido de baixa probabilidade e baixa gravidade que indica
que o risco de um evento € baixo ou que estd suficientemente controlado. Significa que,
geralmente, ndo precisa ser tomada nenhuma medida e que os riscos assumidos (Inicial
ou Corrente) compensam os beneficios auferidos. Os perigos ndo precisam ser
gerenciados ativamente, porém precisam ser documentados. Se o tomador de decisdao
entender que uma mitigag¢ao representa baixo custo ou pequeno esfor¢o, o risco podera
ser mitigado. A matriz de risco da metodologia Bowtie é executada para eventos de
grande magnitude, ou seja, ndo se enquadrando nesta zona.

e Risco Inaceitavel ou Alto: regido de alta probabilidade e alta gravidade, indicando que
um evento € inaceitavel para as operagdes e precisa de medida de controle para reduzir
a probabilidade e/ou consequéncia. Nos casos de Risco Inicial (sem medidas
preventivas), significa que as operagdes nao devem ser executadas até que os riscos
associados aos perigos sejam mitigados e reduzidos a Médio ou Baixo. Nos casos de
Risco Corrente, as operagdes/atividades nas condi¢des atuais devem cessar até que o
risco seja reduzido, pelo menos, para um nivel tolerdvel. Neste caso, a mitigacdo e a
supervisdo dos riscos (Residuais) serdo necessdrias. A maioria dos eventos das Bowties
focam nesta categorizagao.

e Risco Toleravel ou Médio: regido intermedidria das regides anteriores e geralmente é
considerada regido de monitoramento para possiveis melhorias e controle para nao
agravamento do risco. Significa que o risco (Inicial ou Corrente) deve ser mitigado a
um nivel tdo baixo quanto praticivel (ALARP). Em tais condi¢des, as operacdes podem
ser mantidas, desde que haja o monitoramento da seguranca operacional e o
monitoramento dos riscos correntes (zona laranja) ou adocdo de medidas para redugao

do risco (zona amarela).

Considerando as dificuldades de obten¢do de dados quantitativos de eventos

antecedentes, visto que ndo se tem ocorréncia de evento similar associado ao atual estagio do



106

desenvolvimento dos transportes e das aglomeracdes populacionais, a matriz de risco neste
estudo ndo adotard probabilidades quantitativas que permitam célculos sofisticados. Contudo,
permitird mensurar, avaliar e ordenar os riscos identificados composta por duas escalas ordinais
de classificacdio. Em ambos os eixos hd a associacdo de uma escala verbal a uma escala
numérica, semelhante a Escala de Likert (1932), sendo atribuido para a escala de Probabilidade
(eixo X, variando linearmente de 1 a 5) e para escala de Consequéncias (eixo Y, variando

exponencialmente de 1 a 12), conforme exemplificado na Figura 28.

Figura 29 - Matriz de risco

Matrix Name: |[IEILERE
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Risk Categories:
1 Raro
2 Improvawvel
3 Possivel
4 Provawvel
5 Quase
Certollnevitavel

Fonte: O Autor (2022).

Essa avaliacdo € determinante no processo de avaliacdo e andlise dos riscos, pois, ao
avaliar que o evento topo é uma ameaga as operacdes, € possivel estabelecer uma priorizagdo
de medidas a partir dos riscos que apresentam maiores scores. No presente estudo, para cada
consequéncia estabelecida (ramifica¢des do tramo direito da Bowtie), foram avaliados os riscos
sob a odtica dos principais atores do ecossistema regulatério do transporte intermunicipal de

passageiros (usudrios, ativos das empresas de transporte, 6rgao regulador e poder concedente).

4.4.9 Identificacio e Classificacao das Barreiras

Um gerenciamento continuo da seguranca de um processo ou atividade exige que todas

as barreiras funcionem no nivel desejado de eficicia ao longo da operacdo e que os controles
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de degradacdo utilizados para reforcar as barreiras estejam realmente ativas. Apds a
identificacdo das barreiras que atuardo preventivamente ou para mitigacdo dos danos, as
mesmas foram classificadas de duas maneiras: quanto a fungao da barreira e quanto ao sistema
capaz de acionar essa fungdo. A funcdo da barreira estabelece uma propriedade relativa que
justifica a existéncia da barreira relacionada com o cendrio onde estéd inserida, ou seja, uma

barreira pode assumir fun¢do diferente dependendo da sua posi¢do no Bowtie.

Figura 30 - Fungdes das barreiras

FUNGOES DABARREIRA:
PERIGO
1. Eliminar/Substituir o Perigo
2. Eliminar a Ameaca

3. Mitigar o Evento Topo
4. Isolar a Consequéncia
5. Mitigar a Consequéncia

EVENTO
TOPO

CONDIGAO FASE FASE FASE DE
NORMAL INICIAL FINAL DANOS

FALTA DE PERDADE LIBERACAO
CONTROLE CONTROLE DE ENERGIA

Fonte: Adaptado de BowtieXP Manual (2015)

Os sistemas que implementam a fung¢do da barreira, na grande maioria, sdo um

equipamento, um comportamento humano ou a combinacio de ambos, conforme a seguir:

Figura 31 - Tipologia dos sistemas das barreiras
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Fonte: Adaptado de BowtieXP Manual (2015)

O processo de identificacdo das barreiras foi desenvolvido a partir de reunides para
discussdao das medidas a serem adotadas no ambito regulatério por meio do niucleo interno de

especialistas da Agéncia Reguladora e do Comité Interno de Crise instituido para monitorar e
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avaliar a implementacdo das acdes e dos representantes das entidades representativas do setor

que compdem a Comissdo de Transporte Coletivo (CTC).

4.4.10 Barreiras Preventivas

As barreiras preventivas representadas no tramo esquerdo da Bowtie t€m o papel de evitar
a ocorréncia do evento topo. Todos os registros de medidas preventivas implantados tomaram
como subsidio as reunides internas com o corpo técnico de especialistas da Agéncia e também
as pesquisas € benchmarking de agdes que estavam sendo desenvolvidas em 6rgaos e entidades
de outros paises que estavam em estidgio mais avang¢ado no controle da pandemia, isso
contribuiu bastante para a defini¢do e assertividade das medidas preventivas adotadas, pois
auxiliou eliminar algumas agdes testadas e que ndo propiciaram resultados satisfatérios ou,
ainda, aquelas que trariam riscos secunddrios ao processo em que foram descartadas pelos
especialistas e membros do comité de crise constituido para discutir as medidas e orientagdes
aos operadores do sistema sendo possivel estabelecer uma escala de efetividade, a tipologia e a

atribuicdo de responsabilidade por cada barreira preventiva.

Figura 32 - Barreira preventiva para transmissio de passageiros embarcados
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Como suporte a este processo, também foram consideradas diretivas de algumas

instituicdes nacionais e internacionais que congregam especialistas e gestores do setor de

Fonte: O Autor (2022).
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transportes, bem como pesquisas e benchmarking de estudos e medidas adotadas em outros
paises e outros modais de transporte para minimiza¢do dos danos decorrentes da pandemia.
Todos estes aspectos contribuiram para a assertividade das medidas, uma vez que foi possivel
descartar ou reavaliar previamente algumas barreiras propostas inicialmente e que
demonstraram nao ser efetivas.

Além disso, foram tomados subsidios dos membros que compdem a Comissdo de
Transporte Coletivo (CTC), constituida por representantes das entidades de classe dos

sindicatos de transporte regular (SETPESP), fretamento (FRESP) e dos usudrios (FUSP).

4.4.11 Barreiras Reativas

As barreiras representadas no tramo direito da Bowtie t€ém o papel de mitigar os danos
apds a materializacdao do evento-topo de modo a recuperar ou manter o controle sobre seus
efeitos, ou seja, as barreiras mitigantes tém o papel de diminuir a severidade das consequéncias.
Nesta etapa, foi possivel estabelecer uma escala de efetividade, atribui¢ao de responsabilidade,

Fator de Risco Bésico e tipologia de cada barreira reativa.

Figura 33 - Barreira reativa para reducdo de receitas
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4.4.12 Identificacao dos Fatores de Degradacao

Qualquer situagdo, condi¢do ou falha que comprometa o funcionamento da barreira,
impedindo ou reduzindo sua eficicia € considerado um fator de degradacdo e foram

categorizadas da seguinte forma:

e Fatores Humanos (FH): qualquer acdo que uma pessoa que reduza a eficicia da
barreira.

e Condicoes Anormais (CA): qualquer acdo no ambiente que coloque a barreira sob
stress.

e Perda de Servicos Criticos (SC): caso a barreira dependa de um servigo externo, a
perda deste servigo pode causar a perda de sua eficicia.

e Combinacdo de dois fatores (SC+FH).

4.4.13 Identificacao das Barreiras aos Fatores de Degradacao

A principal caracteristica das barreiras de fatores de degradacdo € que elas s@o inerentes,
exclusivamente, ao fator de degradagdo, portanto, nao t€ém qualquer acdo de controle sobre as

ameacas, evento topo e consequéncias.

Figura 34 - Fatores de degradag@o e barreiras
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Assim sendo, todas as etapas bdsicas estabelecidas na literatura técnica e cientifica da
metodologia Bowtie foram desenvolvidas, de modo que a visdo geral do diagrama com todas

as ameacas e consequéncias abordadas neste estudo e respectivas barreiras podem ser

visualizadas no Apéndice A.
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S RESULTADOS ALCANCADOS

Com base nas discussdes do corpo técnico de especialistas, das referéncias bibliograficas
e benchmarking com entidades do setor (nacionais e internacionais), foi elaborado o diagrama
Bowtie apresentado no Apéndice A, no qual a Agéncia Reguladora estabeleceu agdes de
controle por meio de Comunicacdes Externas e Portarias as permissiondrias operadoras do
transporte € aos usudrios do transporte intermunicipal, quanto as medidas preventivas e
mitigadoras a serem adotadas para redu¢do do nivel de risco de contaminacdo no transporte
intermunicipal de passageiros, disponibilizados no site eletronico da Agéncia e publicacdes em

Diario Oficial do Estado, conforme apresentado no Quadro 6.

Quadro 6 - Normativas publicadas, relacionadas com medidas preventivas e mitigadoras do evento topo

Normativa Dat.a dz: Principais Acoes
Publicacio
Medidas iniciais: Readequagdo operacional (até 1/3
Comunicado Externo n° 20/03/2020 dos hordrios); Regras de cancelamento, remarcagdo e
02/2020 reembolso  de  passagens;  Orientagdes  as
permissiondrias;
1° Revisdo das medidas: Readequacdo operacional (até
Comunicado Externo n° 28/03/2020 1/3 dos horérios); Regras para cancelamento,
03/2020 remarcacdo e reembolso de passagens; Orientagdes as
permissiondrias;
Portaria ARTESP n° 40/2020 02/04/2020 Flexibiliza¢des regulatdrias (suspensdo e prorrogacao
de prazos).
Portaria ARTESP n° 47/2020 07/05/2020 Flexibiliza¢des regulatérias (suspensdo e prorrogacio
de prazos)
o 2° Revisao das medidas: Readequag@o operacional (até

Comunicado Externo n
04/2020 (Revoga do Com. Ext. | 04/07/2020
n° 02/2020 e 03/2020).

1/3 dos hordrios); Regras para cancelamento,
remarcagdo e reembolso de passagens; Orientacdes as
permissiondrias; Orientacdes aos usudrios.
Comunicado Externo n Flexibilizacdes regulatérias (prorrogacdes de prazos
07/2020 de registros de empresas — fretamento e estudantes).
Portaria ARTESP n° 61/2020 30/07/2020 Flexibiliza¢des regulatérias (suspensdo e prorrogacio
de prazos)

Comunicado Externo n 3° Revisdo das medidas: Ampliacdo da lotacdo de
08/2020 (Revoga do Com. Ext. | 26/11/2020 | passageiros em pé (linhas suburbanas).

n° 04/2020)
Comunicado Externo n 4° Revisdo das medidas: Medida de comunicacido do
09/2020 (Revoga do Com. Ext. | 02/12/2020 | regime operacional aos usudrios; Limita¢do na lotagdo
n° 08/2020) de passageiros em pé (linhas suburbanas).

Portaria ARTESP n° 23/2021 22/04/2021 | Flexibilizacdes regulatdrias (isencdes de taxas)
Portaria ARTESP n° 26/2021 28/04/2021 | Flexibilizacdes regulatdrias (isencdes de taxas)
gf;;g;licado Externo n° 24/07/2021 Flexibilizac¢des regulatdrias (prorrogacdes de prazos)

o

o

o

5° Revisao das medidas: Readequag@o operacional (até
Comunicado Externo n 50% dos hordrios e reestabelecimento da capacidade
05/2021 (Revoga do Com. Ext. | 20/08/2021 | de ocupacdo nos veiculos); Regras para cancelamento,
n° 09/2020) remarcagdo e reembolso de passagens; Orientacdes as
permissiondrias e aos usudrios.

Fonte: O Autor (2022).

o
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6 CONCLUSOES E SUGESTOES DE TRABALHOS FUTUROS

Uma abordagem baseada no risco para a melhoria da regulacao reconhece explicitamente
que o governo nao consegue atuar para remover integralmente os riscos associados a prestacdo
do servico a sociedade e que a intervencao regulatéria, quando adotada, deve ser proporcional,
direcionada e baseada em uma avaliacao da natureza e magnitude dos riscos e da probabilidade
de que a regulacao terd sucesso em alcangar seus objetivos.

As respostas regulatorias devem, portanto, ser informadas por uma avaliagdo da
probabilidade de dano que se espera advir, por exemplo, de uma falha de mercado, quando isso
puder ser conhecido. Quando a probabilidade de dano ndo pode ser calculada, uma abordagem
baseada no risco exigiria uma consideracdo racional e transparente de outros fatores relevantes
que, por falta de evidéncia, permanecem incertos.

As abordagens baseadas em risco t€m aplicacdo na formulacdo de propostas regulatdrias
e no desenvolvimento de estratégias de conformidade para fazer cumprir a regulacao (OCDE).

O poder publico enfrenta crescentes demandas para reagir aos eventos de crise e reduzir
ou riscos inerentes das relacdes com prestadores de servigos publicos, sendo exigido cada vez
mais pela sociedade para resolver problemas por meio de medidas regulatérias eficazes.

Mas os governos também podem responder com regulamentagdo reativa, geralmente
depois que um problema recebeu atencdo significativa da midia e politica, elaborando
regulamentagdes que podem dar ao publico a impressdo de que as causas do problema foram
abordadas, mas na verdade ndo foram eficazes e eficientes na sua abordagem, causando a
percepcido de que foram desproporcionais a magnitude problema, trazendo ainda riscos e
consequéncias secunddrias. De forma negativa, uma regulamentagdo mal planejada que ndo
aborda o risco no nivel adequado pode, na verdade, aumentar a vulnerabilidade da sociedade,
criando situagdes de risco moral e inibindo a inovag¢do por meio do desenvolvimento de novos
e melhores métodos para reduzir os riscos.

As deficiéncias ou falhas regulatérias trazem custos para a sociedade. Obviamente, hd um
custo quando os governos deixam de regulamentar quando ha necessidade, mas também pode
haver custos de oportunidade significativos se os governos regulamentarem quando ndo ha
beneficio claro para a sociedade.

Os arranjos de boa governanca sao fundamentais para promover o projeto e a
implementacdo bem-sucedidos de uma regulamentacao eficaz e evidenciar as causas da falha

regulamentar e mensurar suas consequéncias. As ferramentas de avaliacdo e gestdo de riscos
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tém um lugar importante nestas estruturas de governanga regulatdria, em particular para orientar
os governos na escolha de como regular.

Os governos podem melhorar o bem-estar dos cidaddos e maximizar os beneficios da
regulamentacdo para a sociedade através da alocagdo eficiente de recursos regulatérios. Isso
implica apenas regulamentar onde os beneficios da regulamentagcdo superam os custos e aplicar
os limitados recursos regulatérios naquelas dreas em que o beneficio maximo para a sociedade
pode ser alcancgado.

O objetivo de incorporar o gerenciamento de riscos a governanga publica é encontrar um
equilibrio entre as oportunidades de maior flexibilidade e inovagdo na prestacdo de servicos
governamentais e limitar as consequéncias adversas dos erros. O argumento para uma
abordagem da regulamentagdo baseada em risco pode ser facilmente apresentado com base em
eficiéncia e efetividade. A regulamentacao deve ser proporcional ao problema que procura
resolver, portanto, uma abordagem baseada em risco seria sustentada por evidéncias cientificas
e uma metodologia robusta de decisdo. Isso é necessério se 0os governos equilibrarem a tensdo
em direc@o a regulamentagdo reativa as respostas do publico ao risco.

No nivel das Agéncias Reguladoras, os beneficios potenciais de uma abordagem de
regulamentacdo baseada em risco provém de um uso mais eficiente dos recursos, por meio da
aplicacdo de recursos em questdes de maior risco € no tratamento igual de riscos semelhantes.
Independentemente de serem ou ndo transparentes, as decisdes sobre riscos estdo sempre sendo
tomadas pelos reguladores. Mesmo no caso dos julgamentos de risco mais subjetivos, um
processo transparente de avaliacdo de riscos revelara oportunidades para medir e refinar as
premissas implicitas mantidas pelos reguladores e inerentes a regulamentacio dos riscos.

O virus da COVID-19 rapidamente alcancou status de pandemia. Em resposta
mitigatoria, muitas atividades econdmicas implementaram politicas de trabalho em casa (home
office), enquanto outras tiveram suas operagdes reduzidas ou totalmente paralisadas em um
esforco global para controlar a crise sanitdria. Esses empregadores enfrentam a proposta de
equilibrar as necessidades da empresa e da comunidade com a responsabilidade continua de
fornecer um ambiente de trabalho seguro para os funciondrios. No entanto, em alguns setores
essa abordagem ndo € vidvel, seja porque eles fornecem um servico essencial ou por
necessidade econdmica, a exemplo do transporte de cargas e insumos essenciais e do transporte
de pessoas que atuam para manter atividades ditas essenciais e no combate direto a pandemia,
ditos trabalhadores da linha de frente, tais como equipes médicas e prestadores de servicos da

cadeia de assisténcia a saude.
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Algumas perguntas permearam os debates dos especialistas no setor de transporte publico
e na midia em geral: O transporte publico € um catalisador da propagacdo da pandemia? Como
garantir a satide dos trabalhadores do setor de transporte de passageiros e dos préprios usudrios?
Como fazer para que as operacdes sejam mantidas seguras durante a pandemia global? Como
estabelecer uma avaliacdo e tomada de decisdes equilibradas ao sistema de transporte de
passageiros entre o viés da prestacdo de servico essencial de mobilidade e desservico da
propagacdo de virus a populacao.

E compreensivel obter respostas antagdnicas ao primeiro questionamento, considerando
que foram evidenciados nos Estados e Municipios cases de sucesso nas medidas de controle
tornando as operagcdes seguras e estdveis e situacdes de comprometimento da seguranca

operacional agravando a crise sanitdria. E isso depende fundamentalmente de quatro fatores:

e da caracteristica do modal e do porte e da capacidade de gestdo de cada sistema
de transporte (regional ou local);

e dos fatores de risco: distanciamento, tempo de viagem, circulacdo/renovacio de
ar, etc.;

e das medidas de controle adotadas; e

e da Tempestividade e proporcionalidade das acdes.

A metodologia Bowtie ndo exigiu elevado grau de expertise dos analistas e técnicos e sua
aplicacdo em um processo integrado de gerenciamento de riscos operacionais € apenas uma das
possibilidades em uma gama de ferramentas e técnicas existentes na literatura técnica e
cientifica que podem auxiliar nas tomadas de decisdes por parte do regulador, materializadas
nos instrumentos regulatérios e administrativos que a Agéncia Reguladora emitiu ao longo da
evolucdo da pandemia, seja por medidas de prevencao voltada aos trabalhadores das empresas
permissiondrias e aos usudrios do servico, seja por medidas mitigadoras que visaram atenuar os
impactos aos operadores e toda a cadeia produtiva envolvida na atividade.

Também ndo hd gestdo de riscos eficiente se a comunica¢do ndo for rdpida e eficaz,
acessivel a todo o ambiente regulatério, portanto, a maneira como a metodologia € concebida
apresenta grande diferencial e espectro da sua aplicag¢do, conforme evidéncias trazidas neste
estudo. A sua representagdo grafica possibilitou de forma rapida mapear ameacas que afetariam
a seguranca das operacoes rodovidrias do sistema de transporte intermunicipal para a garantia

da integridade fisica de funciondrios e usudrios, permitindo identificar e avaliar as protecdes
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para prevenir ou mitigar diferentes o cendrio estabelecido e indicar medidas regulatdrias para a
mitigacdo dos danos causados pela pandemia.

Portanto, buscou-se encontrar evidéncias de que a metodologia também tem uso
compativel nas atividades de regulacao, contribuindo na manutencdo das operacdes de sistemas
de transporte a partir da andlise de eventos criticos, visto a sua capacidade de auxiliar na
compreensdo, gerenciamento e comunicacdo dos riscos associados as operagdes de transporte
de passageiros de grandes fluxos de pessoas. Afinal, o sistema de transporte publico é
verdadeiramente uma infraestrutura critica para a logistica e funcionamento dos centros urbanos
e, portanto, essencial para que os demais servigcos essenciais sejam continuados em ambientes
de crise, alinhados a abordagem de cidades resilientes estabelecida pelo Escritério das Nacdes
Unidas para Reduc¢do de Riscos de Desastres (UNDRR/ONU), definida pela capacidade de
resistir, absorver ou se recuperar de forma rdpida e eficiente de eventos catastréficos de
qualquer espécie.

E compreensivel fazer a mesma analogia do uso primario da metodologia por considerar
o evento da pandemia COVID-19 como o evento de elevada criticidade capaz de causar perdas
de vidas humanas, insolvéncia irrepardvel dos negdcios e, portanto, desequilibrio do sistema
regulatorio pela perda de controle em um dos pilares desse sistema (os operadores). A crise
sanitaria recente tem o potencial de transformar a forma como a reducao do risco de desastres
€ governada e praticada em diferentes escalas e sistemas.

A pandemia do Coronavirus (2020-2022) afetou diretamente a saude fisica e mental, a
seguranca humana e a economia global de forma significativa. As prioridades e decisdes
tomadas pelos agentes publicos contribuiram para tornar os sistemas de transportes mais
vulneraveis ou mais resilientes, impactando nas politicas e sistemas existentes (saide, economia
e educacdo). Com mais incertezas inevitdveis, entender a inter-relacdo entre esses fatores
permitird fornecer dire¢des sobre como potencializar a recuperacdo das infraestruturas e
planejar melhor a mitigacdo de riscos no futuro. E também demonstrou que a responsabilidade
pela gestdo de riscos de desastres deve ser compartilhada entre sistemas e setores produtivos
para a obten¢do de melhores resultados, sobretudo em termos de eficdcia e temporalidade.

O transporte publico também exerce papel fundamental para o restabelecimento da
normalidade e confianga das pessoas ao retomarem suas rotinas apds o controle sanitdrio da
COVID-19 e busca da recuperacdo das economias locais. As Agéncias Reguladoras exercem
um papel importante durante a gestdo da crise, mas também pds-crise, a medida que os niveis
de demanda por passageiros aumentam e precisa-se auxiliar os passageiros e operadores a

confiarem na seguranca das operacOes. Parte desta construcdo de confianca advém da
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assertividade dos protocolos adotados para protecdo de toda a cadeia de transporte rodoviério
de passageiros.

No combate a esta crise sanitdria, garantir a continuidade e sobrevivéncia dos sistemas de
transportes publicos e dos servicos de mobilidade local € essencial para a sociedade e,
especialmente, para os muitos profissionais que dependem de uma rede de transporte local em
atividade para desempenhar as suas funcdes didrias essenciais, inclusive dos préprios
profissionais de saide que atuam na linha de frente de combate a pandemia.

Para assegurar esta continuidade das operagdes em situacdo criticas como a Pandemia, é
fundamental garantir a disponibilizacdo de equipamentos e meios necessdrios aos operadores
de transportes publicos a fim de proteger a saide e seguranca dos seus trabalhadores e dos
passageiros, associados a tomada de acdes tempestivas e uma comunicagao eficaz.

Quando da estabiliza¢do da crise sanitdria, os transportes publicos de transporte irdo
desempenhar um papel ainda mais importante no restabelecimento da economia, haja vista que
as pessoas precisardo se deslocar para buscar recolocagdao no mercado de trabalho. Os esforcos
devem ir além da garantia da sobrevivéncia do transporte publico, mas buscar aproveitar a
oportunidade para remodelagdo dos sistemas de transportes publicos que considerem uma
andlise razodvel dos riscos envolvidos na prestagdo deste servico publico, eliminando

problemas antigos e tornando-os mais resilientes para o futuro de nossas cidades.

AVALIACAO DE MELHORIA DA RESILIENCIA DAS

7 OPERACOES DE
RISCOS REGULACAO
¢ TRANSPORTE

O uso de metodologias e ferramentas apropriadas para a gestdo de risco auxiliam nesta
protecao de infraestruturas criticas em situacdes de crise, consequentemente conferindo
atributos de resili€ncia para estes sistemas vitais das grandes aglomeracdes urbanas.

Embora possamos afirmar neste momento, com base nas estatisticas dos 6rgaos de saude,
uma tendéncia de controle da pandemia no Brasil, é possivel destacar alguns fatores que
justificam e impulsionam a utilizacao continua das ferramentas de gestao de risco das operacoes

de transporte rodovidrio, a saber:

e Mudanca comportamental dos usuarios: a redugdo brusca de demanda e a elevacio
da percepcdo de risco do usudrio em operacdes acima da capacidade estimularam o
passageiro habitual a buscar outras formas de locomog¢do. O uso do servico de

mobilidade compartilhada de menor porte ou modos individuais de deslocamento, como
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carros, motos, bicicletas e caminhada. Assim, percebe-se a lenta recuperacdo do
transporte publico e possivelmente uma perda permanente de um percentual de usuérios
que ndo voltardo a utilizar o servigo publico de transporte. Esta pesquisa e outros estudos
desenvolvidos em diversos paises demonstram que, se houver medidas preventivas
eficazes e bem estruturadas, o risco de contdgio pode ser baixo no sistema de transporte
publico e ser operado em condi¢des seguras. A seguranca operacional € a palavra-chave
para atrair os usudrios de volta ao sistema publico de transporte.

Vulnerabilidade dos modelos de custeio e contingenciamento atuais: em paises onde
o transporte publico depende principalmente da receita para subsisténcia, o modelo
econdmico estd em jogo. Os planos de resgate financeiro ajudam a industria de
transporte publico a superar a crise, no entanto, hd um discurso publico limitado sobre
0 suporte necessario para o transporte publico. Dado o ambiente de recursos limitados
no qual os governos estdo operando atualmente, € importante priorizar os investimentos
em setores que proporcionam impactos benéficos. Os cidaddos aspiram por cidades
mais sauddveis e habitdveis, sendo o transporte publico fundamental para esta
finalidade.

Respostas rapidas e ageis: reguladores e operadores em todo o mundo tiveram que
responder rapidamente a crise sanitdria com solucdes eficazes para garantir mobilidade
segura, protecao de pessoal e infraestrutura considerando a temporalidade dos impactos.
Isso inclui a adaptacao dos ativos de e dos servigos de mobilidade de modo a promover

a resiliéncia do sistema de transporte publico.

Para tanto, esperamos que este estudo tenha contribuido para promover uma melhor

compreensao e mitigacao dos riscos que ameagam as infraestruturas criticas das grandes cidades

em eventos desta magnitude, ou ainda, contribuir para o conhecimento e li¢des aprendidas

relacionadas ao gerenciamento de riscos, para sermos mais capazes de prevenir, preparar €

responder melhor em eventos futuros.

6.1 SUGESTOES DE TRABALHOS FUTUROS

Alguns trabalhos poderdo ser sugeridos a partir do desenvolvimento desta pesquisa de

modo a dar continuidade a abordagem da avaliacao de risco no ambiente regulatério:

° Utilizar anélise multicritério para a avaliacdo e selecdo das melhores técnicas

para avaliacdo dos riscos na elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR).
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° Pesquisar aplicagdo pratica para avaliar a eficdcia da avaliacdo de risco durante
a Avaliacdo dos Resultados Regulatérios (ARR), portanto, evidenciar a melhoria trazida
pela regulacdo baseada em riscos e os resultados alcancados das intervencdes
regulatérias adotadas.

° Utilizar a metodologia Bowtie associada a outras ferramentas como LOPA
(Anélise da camada de protecdo) através de uma abordagem que analisa um cendrio de
incidente (par de causa e consequéncia) por vez, usando valores predefinidos para a
frequéncia do evento inicial, probabilidades de falha da camada de protecdo
independente e gravidade da consequéncia, a fim de comparar uma estimativa de risco
do cendrio com os critérios de risco para determinar onde € necessaria uma redugdo de

risco adicional ou uma analise mais detalhada.
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APENDICE D - DETALHAMENTO TOMADA DE DECISAO NA AIR
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