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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ analisar a manifestagdo de estratégias retéricas de
legitimidade e de ldgicas institucionais na justificagdo do voto da regulamentacao do
uso medicinal do canabidiol. Utilizando-se do aporte tedrico da Teoria da Legitimidade,
foram analisados os votos dos diretores da Anvisa no periodo 2014-2023, que engloba
mandatos diversos, o que busca trazer diversidade a pesquisa. A metodologia utilizada
foi do tipo categorial e Andlise de Correspondéncia Multipla (ACM) na qual foram
coletados excertos dos votos, os classificando segundo o tipo de instrumento de
legitimag¢do. Obteve-se como resultado que, de 362 paragrafos, 101 excertos pertenciam
a categoria discurso cientifico/médico, 360 pertenciam a abordagem regulatoria, 3 eram
sobre comunicagdo de riscos, 337 sobre transparéncia e prestacdo de contas, 6 na
categoria responsabilidade social e ética e nenhuma na categoria julgamento moral, o
que demonstrou que, apesar da pressao social, politica e mididtica que sofre, a agéncia
reguladora consegue manter um compromisso com a ciéncia e a conformidade
normativa.

Palavras-chave: Legitimidade Organizacional; Teoria da Legitimidade; Canabidiol.

ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the manifestation of rhetorical strategies of
legitimacy and institutional logic in the justification of the vote to regulate the medicinal
use of cannabidiol. Using the theoretical framework of Legitimacy Theory, the votes of
Anvisa directors in the period 2014-2023 were analyzed, which encompasses different
mandates, which seeks to bring diversity to the research. The methodology used was
categorical and Multiple Correspondence Analysis (MCA), in which excerpts of the
votes were collected and classified according to the type of legitimation instrument. The
result was that, of 362 paragraphs, 101 excerpts belonged to the scientific/medical
discourse category, 360 belonged to the regulatory approach, 3 were about risk
communication, 337 about transparency and accountability, 6 in the social and ethical
responsibility category and none in the moral judgment category, which demonstrated
that, despite the social, political and media pressure it suffers, the regulatory agency

manages to maintain a commitment to science and regulatory compliance.

Keywords: Organizational Legitimacy; Legitimacy Theory; Cannabidiol.
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1 INTRODUCAO

Uma audiéncia publica realizada em 2014 para a regulamentagao do uso terapéutico de
substancias como o canabidiol' (CBD) pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa) terminou com um pedido de prisdio de um dos participantes. De um lado,
interessados pela melhoria da qualidade de vida aos portadores de doencas graves com a
utilizacao do medicamento. De outro, pessoas preocupadas com o uso abusivo da substancia e
com a perda de jovens para o trafico (Agéncia Senado, 2014). A disputa discursiva entre os
dois polos vem ocorrendo hd dez anos, e neste periodo a Anvisa vem paulatinamente
desenvolvendo normativas que regulamentam diversas formas da substancia.

Apesar dos movimentos contrarios, o Brasil caminha para uma legalizagdo mais
abrangente da cannabis e seus mais diversos usos. O que se investigou nesse trabalho ¢ qual
foi o caminho trilhado pela Anvisa, ou seja, quais as logicas retéricas utilizadas pela
institui¢do, para poder legitimar a regulamentagdo de uma substancia até entdo proibida? A
pesquisa versa sobre a regulamentacdo do canabidiol, que envolve questdes complexas
relacionadas a saude, seguranca e legislacao.

Neste trabalho foi apresentada uma andlise sistematica das decisdes da Anvisa
relacionadas a regulamentacao do canabidiol para uso medicinal, observando as estratégias
retoricas de legitimidade e de légicas institucionais predominantes refletidas nos votos dos
seus diretores no periodo de 2014-2023. Foi adotada uma abordagem qualitativa baseada na
teoria da legitimidade, empregando andlise categorial para identificar os principais
instrumentos de legitimagao utilizados, como o discurso cientifico, a abordagem regulatéria e
a énfase na transparéncia e na prestacao de contas. Os resultados revelam que a construgdo da
legitimidade na esfera regulatoria se apoia principalmente na credibilidade técnica e na
observancia das normas, moldando estratégias de legitimacdo que equilibram aspectos
cientificos, regulatorios e de confianca publica.

Pesquisas prévias investigaram os parametros discursivos das audiéncias publicas na
regulamentacdo do canabidiol (Da Silva Rodrigues et al., 2020), as estratégias de legitimidade
de Suchman evidenciadas nos relatdrios da administragdo de empresas publicas do setor
elétrico (Beuren et al., 2013) e em empresas brasileiras destinatarias do pedido do Carbon

Disclosure Project (Farias; Andrade, 2013). No entanto, nao foram localizados estudos sobre

1 O canabidiol é um componente da planta de cannabis que tem sido utilizado para tratar uma variedade
de condi¢des médicas.



quais as estratégias retoricas de legitimidade da Anvisa, que ¢ o que foi feito no presente
estudo.

Este trabalho estd organizado em trés se¢des principais. A primeira apresenta o quadro
tedrico que fundamenta a analise, discutindo as principais correntes relacionadas a teoria da
legitimidade e suas aplicagdes em contextos regulatorios. A segunda parte descreve os
procedimentos metodoldgicos, detalhando o trabalho de coleta, categorizagdo e andlise dos
votos dos diretores da Anvisa. Por fim, a terceira se¢ao apresenta os resultados encontrados,
discute suas implicagdes e oferece uma sintese das contribui¢des do estudo, além de sugerir

eventuais caminhos para pesquisas futuras na area.

1.1 PERGUNTA E OBJETIVOS DE PESQUISA

1.1.1 Pergunta de pesquisa

A partir dos argumentos apresentados, propde-se a seguinte pergunta de pesquisa:
Como a retorica tem sido utilizada para expor logicas institucionais no caso da

regulamentacdo do canabidiol pela Anvisa?

1.1.2 Objetivo geral

Para responder a pergunta de pesquisa formulada, propde-se o seguinte objetivo geral:
Analisar a manifestagdo de estratégias retoricas de legitimidade e de logicas

institucionais na justificacdo do voto da regulamentagao do uso medicinal do canabidiol.

1.1.3 Objetivos especificos

1 - Identificar os principais argumentos utilizados pelos diretores da Anvisa a favor e
contra da regulamentacdo do canabidiol para uso medicinal, identificando as logicas
institucionais dominantes ¢ subordinadas;

2 - Investigar a evolug¢ao das decisdoes da Anvisa ao longo do tempo em relagdo a

regulamentacao do canabidiol para uso medicinal;



3 - Analisar as dimensdes e estratégias retdricas de legitimidade e de logicas
institucionais predominantes nos votos dos diretores da Anvisa no que tange a

regulamentagdo do canabidiol para uso medicinal.

1.2 JUSTIFICATIVA TEORICA E PRATICA

Usualmente, os estudiosos classificam a legitimidade sob diferentes formas, alguns
atribuem a ela a forma de uma propriedade da organizagdo (um recurso), ocorrendo também
um processo de interagdo social, e outros a classificam como uma percepcdo baseada em
julgamento social, avaliacdo ou construgdo cognitiva (Suddaby; Bitektine; Haack, 2017). A
legitimidade seria entdo socialmente construida e dependente de julgamentos, posto que sao
os individuos que percebem e julgam a legitimidade e verificando se as suas a¢des impactam
positiva ou negativamente os campos sociais, politicos e econdmicos. A legitimidade ocorre
de maneira micro e macro pois ¢ percebida por atores individuais, mas influenciadas por
atores coletivos como organizagdes, grupos de interesse € governo (Bitektine; Haack, 2015).

A legitimidade ¢ fundamental para a sobrevivéncia das organizagdes (Aldrich; Fiol,
1994). O conceito de legitimidade ¢ extremamente complexo e usualmente sua definigdo esta
relacionada a outros conceitos (Dornbusch; Scott, 1975). Deephouse et al. (2017)
classificaram a legitimidade em quatro tipos de critérios, sendo eles o regulatorio, o
pragmatico, o moral e o cultural-cognitivo. Deephouse et al. (2017) e Scott (2008) defendem
que tais conceitos sdo analiticos e ndo sdo fendmenos separdveis de maneira empirica,
podendo ser encontrados de forma combinada quando se observar a sociedade. Deephouse et
al. (2017) denominava os tipos de avaliagcdo de legitimidade como “critérios”, Scott (2008) os
nomeou de “bases” e Suchman (1995) os classificou como “dimensdes”, sendo que se trata de
conceitos muito semelhantes. A legitimidade ¢ essencial para a existéncia das organizagoes.
Uma das formas de sua construcdo ¢ através da disponibilizagdo de informagdes por parte das
organizagcdes. A forma como o 6rgdo escolhe se comunicar importa, assim como oS
instrumentos gerenciais utilizados, posto que sdo esses fatores que serdo essenciais para a
construcdo da legitimidade (Mendonga; Amantino-de-Andrade, 2003).

A relevancia deste estudo reside no fato de que pouco se abordou o conceito da
legitimidade no ambito das agéncias reguladoras. Em uma busca no sistema CAFe-CAPES
nos ultimos 10 anos, tendo como palavras-chave “legitimidade” e ‘“agéncia reguladora”,

retornou com o resultado de 30 artigos, sendo apenas quatro estudos empiricos.
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Os estudos de Deegan (2002), Deegan et al. (2002), O’Donovan (2002), Campbell et
al. (2003), Machado e Ott (2015) foram centrados na ideia do relatério de sustentabilidade ser
utilizado como instrumento de gestdo, todos amparados sob a tipologia de Suchman (1995).
Kuruppu et al. (2019), semelhante ao estudo de Beuren ez al. (2013), investigaram o ganho, a
manuten¢do ou a reparacao de legitimidade, s6 que aplicado a uma multinacional.

A teoria da legitimidade preconiza que as organizagdes procuram manter uma imagem
positiva e serem percebidas como legitimas aos olhos do publico, dos reguladores e de outras
partes interessadas (Deegan, 2002). Além da disponibilizagdo das informagdes, as
organizagdes utilizam o gerenciamento de impressdes para moldar a percepcdo que 0s
stakeholders tém delas. Isso envolve a apresentagao de informagdes e agdes de maneira que
favorecam a imagem organizacional, buscando o endosso e suporte dos publicos-chave. A
relacdo entre a organizagdo e seu ambiente ¢ vista como um palco de interagdes, onde
diferentes estratégias sdo reveladas. As organizagdes nao apenas se adaptam ao ambiente, mas
também influenciam e moldam esse ambiente, buscando legitimagao através de suas agdes e
interacdes. Essa dindmica ¢ importante para a construgdo e reconstru¢ao dos processos de
legitimag¢ao ao longo do tempo (Mendonga; Amantino-de-Andrade, 2003).

A legitimidade ¢ frequentemente conferida pela sociedade, que avalia a utilidade e a
legitimidade das atividades organizacionais. Quando os envolvidos endossam os objetivos e
atividades de uma organizacdo, essa legitimidade ¢ solidificada. Portanto, a construgdao de
legitimidade também depende do reconhecimento e da aceitacdo social. As relagdes
socioculturais que cercam uma organizacdo nao sdo dadas de forma sistemadtica, mas sdo
construidas ao longo do tempo. O comportamento organizacional reflete estratégias de
legitimacdo que sao moldadas por contextos socioculturais especificos. Assim, a construcao
de legitimidade ¢ um processo dinamico que envolve a adaptacdo as normas e valores do
ambiente em que a organizacdo opera. Essas formas de constru¢do de legitimidade sdo
interligadas e refletem a complexidade do ambiente organizacional, quando as organizagdes
devem constantemente negociar sua posicdo € imagem para garantir sua aceitacao e suporte
social (Mendonga; Amantino-de-Andrade, 2003).

A andlise das estratégias busca explicar como a Anvisa busca ganhar, manter ou
reparar sua legitimidade no contexto da regulamentacao do canabidiol medicinal.

A Anvisa ¢ uma agéncia reguladora que deve operar com transparéncia e prestacao de

contas. A andlise das estratégias de legitimidade utilizadas pelos diretores pode auxiliar a
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verificar como a agéncia toma decisdes importantes e se estd respondendo as necessidades e
preocupacoes da sociedade.

Os resultados desta pesquisa podem basear estudos fundamentados na tipologia de
estratégias de legitimidade de Suchman (1995) aplicado a outras agéncias reguladoras. Com
isso, permite-se comparar diversos setores, a fim de verificar se todas as agéncias reguladoras
atuam da mesma forma para construir legitimidade. Pode também contribuir para as proprias
agéncias reguladoras entenderem sua atuacdo, que podem estar utilizando estratégias de
legitimidade de maneira inconsciente.

O trabalho estd estruturado, para além desta introdugdo, com uma secdo de
apresentacao do referencial tedrico e uma se¢do de demonstragdo da metodologia de pesquisa

utilizada.
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2  QUADRO TEORICO DE REFERENCIA

O capitulo 2 estd dividido em quatro partes para melhor compreensdao do leitor. A
primeira parte traz uma revisao bibliografica sobre a defini¢do de legitimidade organizacional
e se subdivide em nove tdépicos, sendo o primeiro uma introdu¢do sobre o conceito de
legitimidade organizacional, o segundo sobre os tipos de vigéncia da legitimidade de Weber
(2015), o terceiro sobre as dimensdes de legitimidade organizacional esquematizadas por
Rossoni (2009), o quarto sobre a tipologia de legitimidade de Suchman (1995), o quinto ¢ um
resumo da revisdo sistematica de Suddaby et al. (2017) sobre legitimidade, o sexto aborda as
dimensdes da legitimidade, o sétimo a construcao da legitimidade e o oitavo aborda o
processo de legitimagao institucional.

Ap0s essa definicdo conceitual de legitimidade, a segunda parte aborda as estratégias
de legitimacdo e a terceira parte as estratégias retoricas de legitimacdo. O capitulo se encerra

com uma discussao sobre atores, logicas institucionais e retdricas de legitimagao.

2.1 DEFINICAO DE LEGITIMIDADE ORGANIZACIONAL

A reflexdo sobre o motivo dos homens obedecerem as regras remonta a8 Max Weber
(2015), sendo que sua obra questionou a diferenga entre poder e dominagado, € concluiu que
nenhuma forma de poder se mantém sozinha, garantindo a estabilidade, somente utilizando
mecanismos de coer¢do. E preciso algo a mais para manter-se no poder, que os dominados
reconhe¢am os comandos dos dominadores e os reconhecam como legitimos (Weber, 2015).

Questiona-se se as pessoas cumprem as leis simplesmente pela legalidade, ou se
cumprem porque as consideram justas. Se as pessoas obedecessem considerando apenas a
legalidade, pergunta-se o motivo das pessoas cumprirem determinadas leis e ndo outras,
respeitarem determinadas institui¢des e ndo outras. Weber (2015), acerca da sociologia da
dominacao deslocou o foco dos dominadores, que foi utilizado por Maquiavel (2004), por
exemplo, e o transferiu para os motivos de submissao dos dominados.

A legalidade e legitimidade se confundem e estdo presentes nas configuracdes do
conflito social, mas s3o conceitos diferentes e nem todo ato legal ¢ legitimo. As leis versam
sobre como o mundo deveria ser, e a sociologia do direito dialoga com o que o mundo ¢. Nao
se pode compreender a realidade observando somente o ordenamento juridico, pois em alguns

casos a ordem juridica ndo se altera mesmo com as alteracdes das relacdes econdmicas
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(Weber, 1968). Apesar das leis estarem relacionadas com valores e normas sociais, 0 conceito
de legitimidade ndo pode ser utilizado para expressar legalidade ou ilegalidade, e a
legitimidade esta relacionada a uma relagao entre a analise organizacional e social, trazendo
um foco empirico que pode ser utilizado para analisar comportamentos organizacionais em
relacdo ao ambiente (Dowling; Pfeffer, 1975).

A dominagao também esta relacionada a legitimidade. Weber (1999) e Schmitt (1998)
buscaram entender as relagdes de dominagdo sob a perspectiva fatica, € ndo tedrica. Schmitt
(1998) concordava com Weber quanto ao fato de a dominagdo burocratica ser a mais perene,
pois se baseia na crenca da legalidade, e pelo fato de existir relagdo entre poder e saber. Para
Weber (1999), poder estd atrelado a ideia de imposicdo de vontade, mesmo quando existe
resisténcia. O poder ¢ uma relagdo social. A legitimidade da dominacdo ocorre quando
coexistem trés elementos: (i) a relagdo do dominador e seu aparato; (ii) a relagdo entre

dominador, aparato e dominados; e (iii) a distribuicdo dos poderes (Weber, 1999).

2.1.1 Entendendo a conceituacio de legitimidade organizacional

A legitimidade vem sendo estudada por diversos autores (Selznick, 1952; Parsons,
1956; Dowling; Pfeffer, 1975; Suchman, 1995; Daft, 1999). Discute-se também sobre a
impossibilidade de existir uma tUnica escala de legitimidade, sendo que ¢ impossivel existir
um monopolio de defini¢do de legitimidade e um reconhecimento unanime dessa legitimidade
pelos dominados (Lahire, 2006). Um regime de governo pode ndo ser legitimo em relagdo ao
seu povo, mas pode ser legitimo em relagdo a comunidade internacional (Pettit, 2012).

Pesquisas sobre legitimidade t€ém buscado auxiliar na compreensao da utilizagao de
diferentes estratégias pelas organizagdes para legitimar sua atuagdo (Deegan, 2002; Archel et
al., 2009; Tilling; Tilt, 2010). Inicialmente o conceito de legitimidade foi utilizado na ciéncia
politica, quando se estudou a legitimidade de organizagdes politicas (Selznick, 1952; Lipset,
1959), além de ser estudado na Filosofia (Habermas, 1975), na Psicologia (Tyler, 2006), na
Sociologia (Johnson et al., 2006) e, posteriormente, adaptou-se tal conceito para que se
pudesse analisar a legitimidade corporativa (Parsons, 1956).

Parsons (1956) foi o primeiro autor a utilizar a ideia de legitimidade cunhada por
Weber (2015) no ambito organizacional. Segundo Parsons (1956), as organizagdes podem ser

definidas como uma estrutura orientada a concretiza¢do de uma meta especifica, relacionada a
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contribuicdo de um sistema mais amplo, que usualmente ¢ a sociedade. Tal concepcao foi
revisitada por Dowling e Pfeffer (1975), que defenderam que a legitimidade organizacional
reflete uma relagdo entre o sistema social, as normas e valores sociais da organizacao, sendo
que a legitimidade pode ser construida de trés formas, seja pela conformacdo as normas
existentes, pela alteracdo das normas sociais ou pela identificagdo com os valores sociais.

A estratégia de alterar as normas ou de identificagdo com os valores podem ser
construidas por meio da comunicagdo, porém, estes meios sao muito dificeis. A alteracao de
normas e valores ¢ uma motivacdo para uma mudanca organizacional, ¢ uma pressdo para a
legitimagdo organizacional (Dowling; Pfeffer, 1975). A organizagdo pode conformar-se com
um sistema ja estabelecido ou tentar alterar valores e percepcdes sobre ele, alinhando o
sistema com seu conjunto valorativo, porém, tal ato pode comprometer a legitimidade, posto
que sua atuacdo ira diferir do comportamento esperado (O Donovan, 2002).

A legitimidade esta baseada na concepc¢do de que existe uma espécie de contrato social
entre as organizagdes € a sociedade em que atuam, representando um conjunto de expectativas
implicitas ou explicitas de seus membros a respeito da forma como elas devem operar (Patten,
1992). Conforme as organizagdes sdo aceitas, o seu estado de legitimacdo se transforma em
legitimidade adquirida. Apos, buscam manter ou recuperar a legitimidade (Dias Filho, 2007).

Pode-se também definir legitimidade como uma percepcao coletiva de que
determinadas condutas sao adequadas em um sistema socialmente construido (Suchman,
1995). Segundo Farias e Andrade (2013), tal conceito se desenvolve internamente na
instituicao e € percebido pela sociedade. Johnson et al. (2006) defendem que a legitimidade se
refere ao processo coletivo de aceitagcdo e apoio de alguma vertente da vida social como valise
por um publico. Weber (2015) prevé que a legitimidade se refere ndo somente a aceitagao de
sentido de uma ordem, o que garantiria formas mais estaveis e persistentes de dominagao.

Legitimidade tem relagdo com a crenca dos atores de que algo ¢ legitimo (Duran,
1990). Lindblom (1994) defende que a legitimidade ¢ um processo ¢ um estado, e a
legitimacdo ¢ um passo anterior ao estado de legitimidade, posto que estd vinculada ao seu
desempenho social e a sua divulgacdo. A organizac¢do objetiva atingir um momento em que
seu sistema valorativo esteja em conformidade com o sistema social maior do qual faz parte, e
essa conformidade de um ente em relagdo a um sistema maior ¢ o que Woodward et al. (1996)
definem de legitimidade organizacional.

Suchman (1995) defende a existéncia de trés tipos de legitimidade. A pragmatica, se

refere a legitimidade que uma organiza¢do adquire com base em sua capacidade de fornecer
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resultados concretos e eficazes. A cognitiva, baseada na conformidade com normas culturais,
valores e crencas compartilhadas. A moral, envolve a percepcao de que uma organizacao esta
agindo de maneira ética e moralmente correta. Esses trés tipos de legitimidade sdo uteis na
compreensdo de como as organizacdes buscam manter sua aceitacdo e apoio em relacdo a
diferentes partes interessadas e em diferentes contextos. Cada tipo de legitimidade ¢
importante para a reputagao e a sobrevivéncia da organizacao, dependendo do ambiente em
que opera e das expectativas das partes interessadas (Suchman, 1995).

Bourdieu (2001, 2012) analisa a legitimidade como um meio de manuten¢do de
dominagdo social. A dominagdo, mesmo quando ocorre através da for¢a, sempre contém uma
dimensao simbolica, e, por isso, a submissdo ¢ sempre um ato de reconhecimento. Bourdieu
(2001) defende ainda um processo de legitimagdao como uma estratégia fundamental de
manutencdo da ordem, pois faz com que os dominados aceitem o mundo da forma que ele é.
Beetham (1991) argumentou que o poder legitimo esta limitado pelas regras nas quais esta

fundamentado e ¢ aquele exercido conforme regras justificaveis por crengas compartilhadas.

2.1.2 Tipos de vigéncia da legitimidade de Weber (2015)

As organizagdes, por serem parte do sistema social, precisam de aceitagdo e
credibilidade (Scott et al., 2000). Segundo Weber (2015), a sociedade ¢ orientada por regras
aceitas como sendo obrigatdrias, tidas como socialmente vélidas pelos seus regulados. Scott
(2008) prevé que as praticas sociais podem também se referir as organizacgdes, posto que sao
agentes que existem e trabalham inseridos em uma realidade social.

A legitimidade weberiana no contexto organizacional ¢ defendida por diversos autores
(Parsons, 1956; Dowling; Pfeffer, 1975; Pfeffer; Salancik, 1978). Porém, Dowling e Pfeffer
(1975), ao refletir sobre quem seria a parte interessada a conferir legitimidade as
organizacdes, defendem que somente os grupos de interesse interligados com a institui¢ao que
poderiam conferir legitimidade. As organizacdes podem ser influenciadas pela legitimidade
em diferentes graus, sendo que podem variar em grau e de maneira contingente (Zucker,
1989).

A legitimidade nao ¢ algo simples de se conquistar, ¢ resultado da andlise das a¢des da
organizacdo em relacdo a valores socialmente legitimos. Diante disso, questiona-se quem

seria legitimo para avaliar a legitimidade de uma organizacdo, e de que modo o faria. Os
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unicos que podem garantir legitimidade sdo os grupos de interesse relacionados a organizacao
(Pfeffer; Salancik, 1978). Weber (2015) defendia a existéncia de quatro tipos de vigéncia da
legitimidade, sendo: tradicional (motivada por costumes e habitos); afetiva (motivada por
sentimentos e emocdes); racional relativo a valores (motivada por principios); e racional
relativo a fins (motivada por objetivos).

Segundo Scott (2008), existem trés bases da legitimidade, sendo a regulatdria, a
normativa e a cultural-cognitiva. A vertente reguladora visa principalmente a conformidade
com regramentos através da utilizagdo de meios coercitivos e considera legitima toda
organizagdo que segue regras legais. A abordagem normativa se refere a adequacado a valores,
normas e obrigagoes, se utilizando de solida base moral. O pilar cultural-cognitivo reconhece
como legitimo algo reconhecivel e culturalmente aceito pela sociedade.

Walker (2004) afirma que nao ¢ adequado considerar algo legitimo pelo fato de ser
legal, posto que nem tudo que ¢ legal ¢ legitimo, e pela caracteristica objetivista dos termos.
Apesar das leis estarem relacionadas com valores e normas sociais, o conceito de legitimidade
ndo pode ser utilizado para expressar legalidade ou ilegalidade, e a legitimidade estd
relacionada a uma relagdo entre a anélise organizacional e social, trazendo um foco empirico
que pode ser utilizado para analisar comportamentos organizacionais em relacdo ao ambiente

(Dowling; Pfeffer, 1975).

2.1.3 Dimensées da legitimidade organizacional esquematizadas por Rossoni (2009)

Rossoni (2009) defende a existéncia de trés enfoques para a discussao da legitimidade.
O primeiro, embasado principalmente em Weber (1999), ¢ trazido por Silbey (2006) e
Zelditch (2004), e versa sobre a motivacdo para a existéncia da obediéncia amparada pela
ideia de concordancia com uma ordem diante de uma crenga de obrigagcdo moral, e ndo pelo
medo ou pela expectativa de recompensa. O segundo vincula a legitimidade a um carater legal
e estuda a relacdo do conceito em relacdo aos elementos estatais, tais como governos.
Portanto, algo ¢ legitimo se a comunidade acredita que ¢ (Blatter, 2007). O terceiro, trazido
por Bierstedt (1987), o olhar recai sobre o objeto de legitimacao, e ndo sobre a instituicado.

Rossoni (2009) explica que as primeiras discussdes sobre legitimidade se deram em
relagdo ao questionamento do que deve ser legitimo, € ndo em detalhar o conceito. Ademais,

as teorias classicas buscaram explicar a estabilidade politica, quando se considerava que uma
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ordem social era estdvel somente se fosse legitima. Rossoni (2015), em estudo bibliografico
sobre o conceito de legitimidade organizacional, elaborou um quadro com as diversas
dimensdes da legitimidade organizacional, no qual demonstrou que, apesar de existirem

diversas vertentes sobre a legitimidade, a maioria segue o enquadramento de Scott (1995).

Quadro 1. Dimensoes de legitimidade institucional

Dimensdes da legitimidade

Autores Regulatoéria Normativa CUItu_r:_s]— Utilitaria
-cognitiva
Aldrich e Fiol (1994), . B = i
Hunt e Aldrich (1996) Sociopolitica: regulatoria e moral Cognitiva
Aldrich e Ruef (2006) Sociopolitica: regulatéria e moral Cognitiva | Aprendizagem
Archibald (2004) Sociopolitica Cultural
Ruef e Scott (1998), Cultural-
Scott et al. (2000), Regulatoria Normativa —coanitiva
Scott (1995; 2008) g
Stryker (1994) Normativa Constitutiva | Instrumental
Suchman (1995) Moral Cognitiva Pragmatica
(Zérgon;t)erman eZelz Regulatoria Normativa Cognitiva

Fonte: Rossoni (2015).

A legitimidade regulatoria ocorre nas organizagdes que existem em conformidade com
as regras estabelecidas (Ruef; Scott, 1998). Tal conceito possui outras denominagdes, sendo
que Hunt e Aldrich (1996) a denominaram de legitimidade sociopolitica regulatoria e
Archibald (2004) a denominou de sociopolitica. Segundo Kalberg (1980), as instituigdes
buscam atender de maneira racional as regras, seja por receio da puni¢cdo, ou possiveis
beneficios decorrentes do cumprimento das regras. Rossoni (2015) complementa que o
cumprimento das regras pode ser condicionado ao seu nivel de legitimidade, ou seja, se as
regras sao consideradas imparciais, a tendéncia € que sejam consideradas legitimas.

A legitimidade normativa (Scott et al., 2000), denominada por Hunt e Aldrich (1996)
de legitimidade sociopolitica normativa, ¢ construida através de normas e valores importantes
para o negocio. Segundo Scott (2008), as normas demonstram a maneira como as coisas
devem ser elaboradas, determinando os meios legitimos para que se atinja os fins almejados, e
os valores definem os padrdes adequados para acessar estruturas.

A legitimidade cultural-cognitiva (Scott, 2008) ¢ denominada por Suchman (1995) de
cognitiva, e por Stryker (1994) de constitutiva. Segundo Tolbert e Zucker (1983), ¢ percebida

em relacdo a exterioridade e objetividade, quando existem diferentes maneiras de alterar a
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concepg¢do de um fato a partir do controle dos seus proprios criadores. Para Rossoni (2015), as
caracteristicas das regras sao consideradas parte da realidade ou absolutamente necessarias.

Tem-se ainda a ideia de legitimidade utilitaria, definida por Suchman (1995) como
pragmatica, quando as organizagdes buscam atuar conforme o esperado pelos stakeholders ou
por regras definidas por uma agéncia reguladora. Stryker (1994) a denomina de dimensao
instrumental, conceito semelhante ao proposto por Archibald (2004), que a denomina de
dimensao sociopolitica, e a concebe como sendo o olhar utilitario do atendimento das regras.

A ideia utilitdiria ¢ imprecisa analiticamente, pois ¢ amparada em pontos
contraditorios, como o fato de remeter a aceitagdo de regras estatutdrias, o que nao ¢
relevante, posto que a legitimidade reside na dimensao estrutural e ndo na acdo (Rossoni,
2015). Um segundo ponto abordado por Rossoni (2015) ¢ a imparcialidade, posto que se a
corporacdo se beneficia de determinadas regras, isso fere uma questdo crucial, o que pode ser
considerado inaceitdvel pela sociedade. Espera-se ainda que a organizacdo aja de maneira
racional.

Esses elementos de legitimidade podem ser utilizados para embasar o presente estudo
pois verificam como a sociedade percebe a atuagdo da organizacdo (legitimidade pragmatica),
como os individuos dentro da organiza¢do agem (legitimidade moral) e aquilo que € aceito

pela sociedade (legitimidade cognitiva), utilizando os conceitos de Suchman (1995).

2.1.4 Tipologia de legitimidade de Suchman (1995)

Suchman (1995) buscou operacionalizar a legitimidade em tipos. Farias e Andrade
(2013) afirmam que a tipologia de Suchman (1995) ¢ um importante marco no estudo da

3

legitimidade. Suchman (1995, p. 574) defende que a legitimidade ¢ “uma percepcdo
generalizada de que determinadas acdes sdo desejaveis, adequadas, ou necessarias em um
sistema de normas, valores e crengas socialmente construidos”. A legitimidade ¢ desenvolvida
subjetivamente por uma organizagdo, mas percebida de maneira objetiva pela sociedade e
seus diversos atores externos a organizagao (Farias; Andrade, 2013).

Suchman (1995) propde trés tipos de legitimidade. A legitimidade pragmatica,
conhecida como legitimidade baseada em resultados. Essa estratégia busca estabelecer a

legitimidade por meio de resultados tangiveis e eficacia na realizagdo de metas e objetivos.

Uma organizagdo pode buscar atingir resultados concretos e demonstrar sua competéncia e
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eficiéncia para ganhar legitimidade junto aos seus stakeholders. Por exemplo, uma empresa
que apresenta consistentemente lucros e crescimento sélidos € vista como legitima.

A legitimidade moral se baseia em principios e valores morais para alcangar a
legitimidade. Uma organizag¢ao busca demonstrar que suas a¢des € comportamentos estdo em
conformidade com os valores éticos e normas sociais aceitas. Isso pode envolver a adesdo a
codigos de conduta, praticas sustentaveis, responsabilidade social corporativa, entre outros.
Através dessas acdes, a organizagdo busca ser vista como moralmente correta e legitima
perante a sociedade (Kreitlon, 2008; Suchman, 1995).

A legitimidade cognitiva busca alcancgar a legitimidade ao moldar as percepgdes e
crengas compartilhadas sobre o que ¢ apropriado e desejavel em determinado contexto. A
organizac¢ao procura enquadrar sua missdo, visao e atividades de maneira consistente com as
expectativas e crencas predominantes em sua industria ou comunidade. Ao fazer isso, a
organiza¢do ¢ vista como legitima, pois estd alinhada com as concepgdes cognitivas e
culturais predominantes (Suchman, 1995).

Essas estratégias de legitimidade ndo sdo mutuamente excludentes e podem ser usadas
em conjunto por uma organizagdo para fortalecer sua posi¢do de legitimidade. E importante
destacar que a percepcao de legitimidade pode variar entre diferentes grupos e contextos, € as

organizagdes precisam adaptar suas estratégias para atender as expectativas e demandas

especificas de seus stakeholders (Suchman, 1995).

2.1.5 Revisao sistematica de Suddaby ez al. (2017) sobre legitimidade

Suddaby et al. (2017) realizaram uma revisao sistematica da legitimidade através do
compilado de respostas de trés perguntas: o que ¢ a legitimidade, onde e como ela ocorre. Os
autores classificaram as pesquisas existentes segundo diferentes vieses: a legitimidade como

propriedade, como percepgao e como processo, conforme demonstrado no Quadro 2, a seguir.
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Propriedade Processo Percepcao
Um processo interativo de
Uma propriedade construcgao Um julgamento social
social
O que é Um recurso Uma avaliag¢do
legitimidade? . - . ..
& Um ativo Uma construgdo sociocognitiva

Onde ocorre a
legitimidade?

Como ocorre a
legitimidade?

Publicagdes
representativas

Uma capacidade
Uma coisa

Entre o objeto de
legitimidade (por
exemplo, uma
organizagao) e
seu ambiente externo

Principalmente nos niveis
da organizagdo e do
campo

Visdo de contingéncia:
Através do
“ajuste” entre os atributos
de
uma organizacao e as
expectativas do publico
externo

Dowling; Pfeffer (1975);
Pfeffer; Salancik (1978);
Singh et al. (1986);
Suchman (1995), Ruef;
Scott (1998);
Zimmerman; Zeitz (2002)

Entre multiplos atores
sociais,
especialmente aqueles que
buscam
ou se opdem a mudanga

Principalmente no nivel de
campo,
também nos niveis da
organizagao (grupo)

Visdo da agéncia: Através
de esfor¢os intencionais de
agentes de mudanca e
outros atores sociais

Barron (1998); Rao
(1994);

Suddaby; Greenwood
(2005); Barnett
(2006); Golant; Sillince
(2007);

Johnson et al. (2006); Sine
et al. (2007)

Entre avaliadores individuais

e coletivos (grupos,
organizagdes,
sociedade)

Multinivel, mas inclinado para

0 micro

Visao de julgamento: por meio
de percepgdes, julgamentos e
acdes de individuos sob a
influéncia de julgamentos
institucionalizados em

nivel coletivo

Walker et al. (1986); Elsbach
(1994); Tyler (2006); Bitektina
(2011); Bitektine; Haack
(2015); Tost (2011); Zelditch
(2001); Lamin; Zaheer (2012)

Fonte: Suddaby et al. (2017), tradug@o da autora.

Uma parcela dos autores classifica a legitimidade como propriedade, e seus estudos se

concentram na relacdo entre dois atores principais, a organizagdo € seu ambiente externo.

Nesse caso, os atores sdo vistos como possuidores de legitimidade. Nesse aspecto, a

legitimidade ¢ tratada como consequéncia da adequagdo entre as manifestacdes materiais de

legitimidade organizacional, como sua estrutura e rotina, e as expectativas do ambiente
externo (Suddaby et al., 2017).

Outros classificam a legitimidade como um processo interativo, ¢ dizem que seria

mais bem denominado como legitimagdo, que seria o resultado da interacdo de multiplos

atores, analisando de maneira mais macro, e seus agentes sao denominados de agentes de
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mudanga, que tém interesse em alterar o processo de construcdo da legitimidade. A
legitimidade ¢ um produto de como a congruéncia ¢ alcancgada, ocorre como uma construgao
social da legitimidade (Suddaby et al., 2017).

O terceiro grupo defende a legitimidade como uma percepgao ou avaliagdo cognitiva,
que ocorre entre as interagcdes entre percepgdes e julgamentos das interagdes entre coletivo e
individual, e seus atores sdo vistos como avaliadores, sendo que a cognicdo coletiva ¢
fundamental para a legitimidade (Suddaby et al., 2017).

O questionamento sobre onde ocorre a legitimidade visa responder quais atores estdo
empenhados em medir, produzir ou avaliar a legitimidade. A depender da forma como a
legitimidade ¢ definida (como propriedade, processo ou percepcao), vai variar a resposta dos
agentes envolvidos (Suddaby et al., 2017).

Segundo Suddaby et al, 2017, a visdo dominante defende a ideia de legitimidade
como propriedade, ativo ou recurso, ou seja, como uma coisa. Suchman (1995) refere-se a
legitimidade como sendo um recurso operacional da organizagdo. Outros autores se referem a
legitimidade como um ativo intangivel (Gardberg; Fombrun, 2006) que organizagdes
emergentes ndo tém (Zimmerman; Zeitz, 2002), porém, podem ser adquiridas (George et al.,
2006), perdidas (Chen et al., 2006), restaurada (Pfarrer et al., 2008) ou até mesmo
compartilhada com outras organizagdes (Certo, 2003; Zelner ef al., 2009).

A principal dificuldade desta corrente de pensamento ¢ descrever as propriedades da
legitimidade, verificar como ela pode ser mensurada e desenvolver pardmetros sobre como ela
se altera conforme condi¢des externas (Suddaby et al., 2017). Grande parte da literatura se
dedicou a criar tipologias de legitimidade, se utilizando principalmente das categorizagdes

utilizadas por Weber (1968), tradicional, carismatica e racional-legal.

2.1.6 A construcio da legitimidade

A legitimidade ocorre através da relagdo entre a organizacao e seu contexto ambiental
Suddaby et al. (2017). Ruef e Scott (1998) apontam a existéncias de trés estratégias para que
se atenda as pressdes sociais por legitimidade. A primeira, conformidade, ¢ o isomorfismo,
que consiste no fato das organizagdes para parecerem legitimas devem adotar caracteristicas e
praticas impostas por regulamentos e normas e se adaptar ao seu ambiente social. A segunda,

dissociagdo, que as organizacdes devem responder as pressoes sociais de maneira superficial,
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somente para o publico externo, de forma que consigam manter suas atividades economicas.
A terceira, atuacao, que ¢ uma demonstragao de legitimidade pragmatica.

A legitimidade como propriedade propde a existéncia de ilegitimidade, uma
legitimidade negativa que ¢ de responsabilidade das organizacdes. Organizagdes podem ser
legitimas em determinados aspectos e ilegitimas em outros (Hudson, 2008). Existem duas
vertentes de ilegitimidade: uma que defende que ilegitimidade ndo ¢ somente auséncia de
legitimidade, mas um conjunto de diferentes propriedades; outra defende que estas pertencem
a um grupo de atributos, e que a organizacao ser legitima ou ilegitima ¢ um conceito “bipolar”
(Elsbach; Sutton, 1992).

Na abordagem da legitimidade como processo, tem-se diferentes meios para a
construcdo da legitimidade, assim como para manté-la. E uma ideia de construgdo social que
advém da interacdo constante. O foco estd no processo através do qual a legitimagdo ocorre
(Berger; Luckmann, 1966). A legitimidade ndo ¢ algo estatico, ¢ um produto de um processo
continuo de negociagao social. Ela deve ser criada, recriada e conquistada, ¢ um processo
(Hallstrom; Bostrom, 2010). Esta abordagem ndo ¢ essencialista, suas caracteristicas ndo sao
universais nem fixas, sendo alterada ao longo do tempo. O processo de legitimagdo ¢
construido, ¢ em um momento dentro desse processo ela ¢ estabelecida (Suddaby et al.,
2017). Maguire e Hardy (2009) defendem a existéncia de um processo de deslegitimagao,
quando uma instituicdo possui uma legitimidade inquestionavel, e, apds uma sucessdao de
eventos, ocorre um processo de destruicao dessa legitimidade.

A legitimidade vista como um processo, os atores envolvidos em sua constru¢do sao
mais amplos do que somente empresa e sociedade, ¢ um processo multinivel. O foco esta na
legitimidade como um movimento, usualmente se utilizam verbos no gerindio, dando
preferéncia para “legitima¢ao” do que para legitimidade (Suddaby et al., 2017). Sob a dtica da
legitimidade como processo, tem-se trés meios através dos quais ocorre a legitimacao.
Primeiro, narracao, que ocorre por meio da linguagem, da legitimacao discursiva, ou seja, o
discurso ¢ um agente no nivel micro, mas no nivel macro ocorre o controle dos agentes no
campo organizacional (Maguire; Hardy, 2009). Segundo, teorizacdo, que se refere ao meio
através do qual normas sdo abstraidas em generalizacdes (Suddaby et al., 2017). Terceiro,
categorizagdao, que discute a necessidade das organizacdes serem diferentes, unicas, € ao
mesmo tempo, iguais, fendmeno denominado de singularidade paradoxo (Martin ef al., 1983).

A legitimidade como percepg¢do, prevé a legitimidade como gosto ou julgamento da

adequagdo, sendo que o olhar continua para o processo, mas como processo de realizacdo de
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julgamento. O foco estd no papel das pessoas no decorrer do processo de construgdo social de
legitimidade, posto que sdao os individuos que percebem os 6rgaos e os julgam (Bitektine,
2011). Tost (2011) busca compreender a legitimidade como um processo sociocognitivo
multinivel, que verifica a interacdo entre a cogni¢do das pessoas € 0s processos sociais.

Ashforth e Gibbs (1990) entendem que a legitimidade esta nos olhos de quem vé, o
que coaduna com o disposto por Zimmenman e Zeitz (2002), que preveem que a legitimidade
esta dentro da mente das pessoas. Tem-se a legitimidade como um fendmeno sociocognitivo,
que ocorre de maneira bipolar, ou seja, ha legitimidade positiva e negativa. Para esta corrente
teodrica, a legitimidade ndo ¢ um bem possuido por uma organiza¢do, nem uma construgao
feita para o publico, mas um conglomerado de processos sociocognitivos que formam um
julgamento de legitimidade por pessoas, que leva a um consenso coletivo sobre a legitimidade
desse objeto (Suddaby et al., 2017).

As agdes ou o modo como as organizagdes atuam nao ¢ o fator principal para a
construgdo da legitimidade, que ¢ conquistada objetivamente, mas criada subjetivamente,
sendo que o fator principal ¢ a maneira como a sociedade percebe a sua conduta (Priebe;

Manoel; Strassburg, 2018).

2.1.7 Dimensoes da legitimidade

Weber (1968) defendeu que algo ¢ percebido como legitimo se possui a0 menos um de
trés fatores: (i) legitimidade tradicional, se ¢ existente por um longo periodo; (ii) legitimidade
carismatica, se ¢ construida através da confianga da comunidade; e (iii) legitimidade racional-
legal, se ¢ amparada por logica pratica.

Aldrich e Fiol (1994) e Scott (1995) sdao os principais autores que definiram a
legitimidade sociopolitica, que se refere a uma relagdo entre os comportamentos de uma
organizacdo € as expectativas normativas em relagdo ao sistema de significado das
instituigdes relacionadas com ela. Segundo Suddaby et al. (2017), a legitimidade cognitiva
pode ser classificada como uma extensao da sociopolitica, e ocorre quando uma caracteristica
organizacional se torna tdo aceitavel em seu meio que se torna “natural”.

Scott (1995) classificou a legitimidade em trés dimensdes: dimensdao cognitiva, que
segue o mesmo entendimento de Aldrich e Fiol (1994); dimensdo regulatoria, que estd

relacionada ao grau em que a organizag¢do segue regras € normas; ¢ dimensdo normativa, se
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relaciona ao grau de adequagdo entre a forma da organizacdo e as crencas e valores da
sociedade na qual esta inserida.

Hé uma discussao sobre a classificagcdo de legitimidade, se ¢ um conceito dicotdmico.
Se a organizacdo possui ou ndo legitimidade, o que ¢ defendido por Deephouse e Suchman
(2008). Se ¢ um conceito que pode ser medido como uma variavel ordinal, ou seja, que as
empresas possuem graus de legitimidade, o que ¢ defendido por Tost (2011).

Uma tentativa de medir a legitimidade € pelo ativo intangivel da organizacao, sendo
que ela pode ganhar, adquirir, comprar legitimidade através de estruturas e praticas (Aldrich;
Fiol, 1994; Suchman, 1995). Quanto mais legitima for uma pratica organizacional, com mais
frequéncia ela surgird nas organizagdes (Hannan; Carroll, 1992). A legitimidade de uma
pratica organizacional incentiva novas organizagdes com as mesmas praticas. Para Lamertz e
Baum (1998), o mais importante ¢ mensurar a frequéncia das conversas sobre as praticas
organizacionais, ao invés de medir as praticas em si.

Sobre o método a ser utilizado para verificacdo de legitimidade, utiliza-se
principalmente analise de contetido (Deephouse, 1996), pesquisas exploratérias (Foreman;
Whetten, 2002) e entrevistas semiestruturadas (Elsbach; Sutton, 1992). A dificuldade de se
mensurar a legitimidade ¢ indiscutivel, posto que ndo pode ser observada, mas pode ser
mensurada. Como € uma propriedade, pode variar em valores, ou seja, uma organizacao pode

ser mais ou menos legitima (Suchman, 1995; Bozeman, 1993).

2.1.8 O processo de legitimacao institucional

Duas vertentes foram trazidas para a legitimidade, sendo uma visdo institucional, que
analisa 0 modo como as crengas constitutivas da sociedade estdo presentes nas organizagoes,
e uma visdo estratégica, que demonstra de que modo a legitimidade pode ser usada para
auxiliar a atingir as metas da organizacao (Deephouse et al., 2017).

O processo de legitimacao institucional acontece quando as caracteristicas estruturais
sdo orientadas de acordo com os valores e significados que a sociedade lhe atribui, e que
continua existindo por atributos e atitudes internas e ndo por meio de imposicdes externas
(Suchman, 1995; Machado-da-Silva et al., 2005; Deephouse et al., 2017).

Segundo DiMaggio e Powell (1983), as organizagdes buscam se tornar legitimas para

usar essa legitimidade como refor¢o de seu apoio e garantir sua existéncia. Aqueles 6rgdos
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que omitem elementos legitimados pela sociedade ou que criam estruturas Gnicas podem ser
considerados nao legitimos. A busca pela legitimidade pode estar relacionada ainda a critérios
de valor, como premiacdes ou endossos de pessoas importantes (DiMaggio; Powell, 1983).

Dowling e Pfeffer (1975) defendem a existéncia de dois comportamentos
legitimadores. O primeiro, a contribuicdo a partir da caridade, sendo que ha beneficios
econOmicos, pois além da redu¢do de impostos, ha a ligacdo da empresa a um comportamento
altruista. Segundo, a cooptacdo, que ocorre quando a organizacdo busca pessoas com
legitimidade para compor o seu Conselho.

Observa-se que existe uma estreita relacdo entre organizag¢do e sociedade. Segundo
Fonseca e Machado-da-Silva (2002), as organizacdes buscam operar conforme padrdes
considerados referéncia e ja consolidados na sociedade. Meyer e Rowan (1983) também
defendem a relagdo entre organizagdes e ambientes, sendo que ¢ importante verificar as
restri¢gdes previstas por normas e valores e as reagdes a essas restricdes, posto que através
disso se pode analisar o comportamento de uma organizagdo. Portanto, a legitimidade se
refere ainda a percepgao social em relacdo ao modo como a organizagdo gerencia as normas,
valores e regras (Deephouse et al., 2017).

Nesta pesquisa, serd utilizado o conceito de legitimidade como produto, posto que ¢
sob essa oOtica que ¢ construida a tipologia de Suchman (1995) e opera a luz da contingéncia,
estudando a relagdo entre os atributos da organizagao e as expectativas do publico externo.

Deephouse et al. (2017) defendem que ha duas perspectivas tedricas de legitimidade.
A visdo institucional das crengas sociais constitutivas e sua inser¢do nas organizagdes. A
visdo estratégica que demonstra como a legitimidade pode ser utilizada para auxiliar no
atingimento das metas organizacionais. A avaliacdo de legitimidade pode ser dividida em
quatro estagios: aceitacdo, apropriacdo, debate e ilegitimidade. A aceitacdo ocorre quando a
organizacdo se autoavalia e conclui que suas praticas estdo adequadas; a apropriagdo
demonstra a legitimidade adquirida através de resultados alcangados de maneira deliberativa;
o debate acontece quando ocorre discordancia na sociedade acerca da legitimidade da
organizagdo; e a ilegitimidade demonstra que a organizacdo ¢ inadequada e precisa ser
alterada ou desaperera (Deephouse ef al., 2017).

Suchman (1995) explorou a dicotomia que ocorre na busca pela legitimidade, por
mecanismos de avaliagdo ou cognitivos. A legitimidade também pode ser um recurso

manipulavel ou algo que ja existe no ambito de um sistema de crengas e valores. Conhecer
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tais mecanismos ¢ a melhor forma de ganhar, manter ou reparar a legitimidade. Nas duas
situagdes ocorre a énfase na agéncia, na agao individual.

As estratégias de legitimidade devem ser utilizadas pelos gestores, objetivando
persuadir a populagdo, com um pequeno apoio de recursos materiais e simbdlicos (Golant;
Sillince, 2007). Suchman (1995) defende que as organizagdes precisam ser legitimas perante a
populagdo, mesmo que essa legitimidade advenha de normas, regulagdes morais ou

cognitivas.

2.2 ESTRATEGIAS DE LEGITIMACAO

Como a legitimidade ¢ essencial a sobrevivéncia das organizagdes, questiona-se como
ela pode ser construida. Suchman (1995) abordou as diversas estratégias a serem adotadas

pelas organizagdes, conforme evidenciado no Quadro 3.

Quadro 3. Estratégias de legitimacao

Estratégias para a legitimacao

Ganho Manutencao Reparacio
Conformar-se as demandas Monitorar interesses Rejeitar
Pragmatic \ . o ,
ga * Responder as necessidades * Consultar a opinido de lideres

* Cooptar integrantes

* Construir reputagao

Selecionar mercados Favorecer troca Criar monitores
* Localizar publicos amistosos * Monitorar a confiabilidade
* Recrutar cooperadores amistosos * Comunicar-se honestamente
* Estocar confianca
Anunciar
* Anunciar o produto

* Anunciar a imagem

Adaptar-se aos ideais Monitorar ética Desgu Ipar/
Justificar
Moral ~ * Produzir resultados adequados * Consultar as categorias profissionais
* Incorporar-se a instituigdes
* Oferecer demonstragdes
simbolicas
Selecionar o dominio Proteger a propriedade Dessassociar
* Definir as metas * Responsabilidade politica * Substituir pessoal
* Comunicar-se oficialmente * Rever as praticas

* Estocar opinides favoraveis * Reconfigurar
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Persuadir
* Demonstrar sucesso

* Fazer proselitismo (trazer adeptos)

Adaptar-se aos modelos Monitorar perspectivas Explicar
Cognitiva  * Reproduzir normas * Consultar quem tem duvidas
* Formalizar as operagdes

* Profissionalizar as operagdes

Selecionar rotulos Proteger hipoteses
* Buscar certificagdo * Objetivar clareza

* Falar pontualmente
* Estocar conexodes

Institucionalizar
* Persistir
* Popularizar novos modelos

* Padronizar novos modelos

Fonte: Suchman (1995) traducdo da autora.

Segundo Suchman (1995), as organizagdes sempre irdo passar por uma das trés fases,
e as vezes, elas estdo em duas concomitantemente. Propde o gerenciamento da legitimidade,
sendo que primeiro deve-se passar pelo estagio inicial, de ganho de legitimidade, para depois
manté-la ou repara-la. Insta ressaltar que essa gestdo da legitimidade estd amplamente
amparada pela comunicagdo, principalmente entre a organizacao e a sociedade.

O ganho de legitimidade consiste na aceitagdo da organizagdo no meio onde a
organizacdo atua. Usualmente o processo de construcdo de legitimidade ocorre em
organizagdes proativas, posto que os decisores tém conhecimentos sobre planejamento e
necessidade de legitimagdo perante a sociedade. Para o ganho de legitimidade, existem trés
grupos de estratégias que envolvem misturas de organizagdo, mudanga organizacional e
comunicagdo persuasiva. O primeiro grupo se refere aos esforcos para se estar em
conformidade com o esperado pelas audiéncias dentro do ambiente organizacional. Esses
esfor¢os se coadunam com a capacidade da organizagdo divulgar os resultados alcancados do
ponto de vista moral, com a incorporagao da empresa em institui¢des que ja sao legitimadas
moralmente ¢ com as demonstragdes simbolicas que a gestdo organizacional tem sido
realizada de acordo com principios e normas aceitos pela sociedade (Suchman, 1995).

O segundo grupo estd relacionado aos esfor¢os para selecionar na sociedade uma

audiéncia que apoiara a gestdo atual. Enquadram-se as alternativas morais que estardo
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vinculadas as formas de divulgacdo escolhidas pelas empresas, que podem estar envolvidas
com responsabilidade, eficiéncia, confiabilidade, dentre outros (Suchman, 1995).

O terceiro grupo se refere aos esfor¢os para alteracdo do ambiente estrutural por meio
da criagdo de novos publicos e novas crengas de legitimagdo. Este processo se desenrola por
meio da persuasdao ou indu¢do na sociedade, através da exibicao do éxito moral proveniente
de suas acdes e da potencial conquista de novos seguidores (Suchman, 1995).

O ganho de legitimidade usualmente ocorre por meio da observacao do historico de
sucesso de outras organizacdes de mesmo segmento, sendo que as agdes sdo diferentes de
acordo com o tipo de legitimidade pretendida. Se o objetivo ¢ a pragmadtica, deve-se adequar
ao que a sociedade quer, usualmente com resultados rapidos, mas menos perenes. Se a busca ¢
pela legitimidade moral, o processo deve ser mais concreto, com adequacdo de valores e
crengas, e a sociedade so ira percebé-la se verificar resultados perenes. Se o objetivo for a
cognitiva, deve-se conquistar a moral e pragmatica primeiro, € a cognitiva ¢ consequéncia,
pois se trata de estabelecimento de modelos ou padrdes, sendo a mais dificil de manipular
(Suchman, 1995).

Suchman (1995) alerta que tais estratégias podem ser insuficientes se a opgao for
apenas a conformidade ao ambiente. Deve-se buscar a manipulagdo dos ambientes,
propagando novas explicagdes da realidade social. Essa manipulacdo ¢ menos controlavel e
menos entendida.

Os dois maiores desafios no ganho de legitimidade sdo quando as novas operagdes tém
problemas técnicos ou mal institucionalizadas, sendo que para superar tais entraves ¢
necessario que os agentes construam um setor mais objetivo, gerando a impressao de que as
novas atividades definem o setor, independente do modo como era gerido anteriormente.
Outro desafio ocorre em relagdo a divulgacdo das novas atividades e aos novos entrantes das
atividades existentes. Para superar tal situagdo, deve-se divulgar as novas atividades para a
comunidade e buscar apoio das organizagdes legitimas existentes (Suchman, 1995).

A manuteng¢do de legitimidade ¢ mais facil do que o ganho ou sua reparagdo, porém
deve-se estar sempre atento para ndao haver descuidos (Suchman, 1995). A organizagdo
mantém a legitimidade quando ¢ capaz de permanecer no mercado garantindo a confianca da
sociedade. A legitimidade pode estar ameagada por “anomalias, equivocos, falhas de
imitagcdo, inovagdes e choques externos” (Suchman, 1995, p. 594). H4 trés aspectos que
devem ser analisados para a manutencdo da legitimidade. O primeiro ¢ a existéncia de

publicos frequentemente heterogéneos, o que pode desestabilizar o 6rgdo se este ndo estiver
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em constante atualizacdo e inovagdo. Considerando que a legitimidade advém da relagdo entre
a organizacao e o publico, em um ambiente fragmentado, ela tera dificuldade de controlar e
atender a toda a sociedade, o que a torna vulneravel a eventuais mudangas (Suchman, 1995).
O segundo aspecto a ser considerado ¢ a rigidez trazida pela estabilidade, ou seja, as empresas
continuam homogéneas e os publicos heterogéneos, o que causa uma lacuna de mercado, que
pode ser preenchida por ofertas inovadoras das concorrentes. O terceiro ¢ a
institucionalizagdo, que pode englobar audiéncias insatisfeitas com as alteragdes (Suchman,
1995).

As estratégias para a manuten¢do da legitimidade podem ser classificadas em dois
grupos, um de perceber mudangas futuras e outro de proteger realizagdes passadas. Apds o
ganho de legitimidade, primeiro a organizacdo precisa antever mudangas em sua audiéncia e
prever sua reacdo, o que demanda monitoramento constante do ambiente externo, além de
controlar o ambiente interno, comportamento dos colaboradores e sua ética. Também ¢
necessario analisar os riscos inerentes as atividades organizacionais (Suchman, 1995). A
segunda acdo ¢ a de estudar acontecimentos que possam impactar a legitimidade ora
conquistada, o que demanda aten¢do para que as estratégias de legitimidade estejam além de
questdes técnicas, como focar na boa conduta organizacional para que haja conformidade das
atividades com as leis e para que se perpetue uma cultura de valorizagdo de comportamentos
¢ticos. Também ¢€ necessario que a organizagdao implemente uma forma de comunicagao entre
ela, a populacdo e os o6rgaos reguladores, visando entender qual a concep¢ao de boa conduta
esperada das organizagdes (Suchman, 1995).

A reparagdo de legitimidade ocorre em um contexto de crise e ¢ tdo dificil reparar
legitimidade quanto ganhar, do ponto de vista estratégico. A reparacao ¢ a resposta da
organiza¢do diante de uma perda de confianga publica gerada por uma crise inesperada. As
estratégias para reparacdo sao semelhantes as de ganho e manuten¢do, mas para se reparar ¢
necessario que haja uma ruptura com os padroes estabelecidos e deve-se iniciar uma nova
forma de construir a relagdo com a sociedade. Usualmente as crises de legitimidade ocorrem
por questdes de desempenho, e sdo acompanhadas de desconfianc¢a da audiéncia em relagdo as
atitudes da organizacdo apds o evento causador da crise, o que faz com que a comunicacao
com a sociedade seja fundamental nesta etapa (Suchman, 1995).

Se ndo houve completa perda de legitimidade, podem ser utilizadas trés estratégias
para a reparagdo. A primeira, a oferta de relatos de normalizagdo. Considerando que a perda

da legitimidade se deu devido a perda da confiangca da populacdo na ética organizacional,
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deve-se elaborar relatos se desculpando pelos atos negativos cometidos e redesenhando seus
meios para que estejam de acordo com as crengas e valores da sociedade (Suchman, 1995). A
segunda. a reestruturacao da estratégia organizacional, de modo que a organizagao demonstre
que se afastou do causador da conduta critica, seja pela substituicdo de pessoas antiéticas, seja
pela remodelagem de suas praticas operacionais. A terceira, ¢ a importancia da organizacao
ndo entrar em panico (Suchman, 1995).

A legitimidade nao pode ser acessada por meio de uma competicdo por recursos
econdmicos, € ndo se relaciona apenas o legal ou ilegal. As leis variam, mudam e se adaptam
no decorrer do tempo, e, com a alteragdo das leis, se altera também aquilo que ¢ considerado
legitimo. Apesar da legitimidade ndao se resumir a uma disputa por recursos, a partir do
momento em que a sobrevivéncia organizacional ¢ refor¢ada pela legitimidade, ela pode ser
vista como um recurso (Dowling; Pfeffer, 1975).

Perrow (1981) alerta que ha varias maneiras das organizagdes se tornarem legitimas,
sendo que podem adaptar sua produgdo, objetivos, métodos, para se adequarem as definigdes
de legitimidade, e podem buscar alterar a defini¢ao do termo, de acordo com suas praticas de
producdo. Outro caminho seria tentar se adequar aos valores e normas seguidos por
organizagoes ja legitimadas.

A legitimidade ocorre de maneiras diferentes, variando conforme o contexto. Para que
a legitimidade possa ser conquistada, considera-se a relagdo entre os valores da organizagdo e
o meio cultural na qual ela esta inserida (Suchman., 1995). Golant e Sillince (2007) defendem
que a legitimidade somente pode ser construida socialmente a partir da coletividade, pois
consideram a dimensao cognitiva da legitimidade, que se refere ao modo como a agdo coletiva
¢ um resultado baseado no entendimento comum. A legitimidade afeta mais do que o modo
como a populagdo vé a organizagao, afeta a maneira como interage com ela (Suchman, 1995).

A organizacdo que ¢ percebida como legitima pela sociedade ¢ considerada mais
digna, significativa, previsivel e confiavel, o que justifica a constante busca pela legitimidade,
que ¢ a garantia da existéncia da organizagdo diante da manutencdo da audiéncia. A
organizagdo pode passar por dois diferentes processos, o estratégico e o institucional (Massey,
2001). Na otica estratégica, a legitimidade ¢ considerada um recurso operacional, construida
de maneira calculada e com intencdo. Na institucional, consideram-se importantes os

ambientes externos e internos, principalmente para designar crengas e valores.
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2.3 ESTRATEGIAS RETORICAS DE LEGITIMACAO

A forma como os diretores da Anvisa vota pode ser estudada sob a 6tica da Teoria da
Legitimidade, que teve inicio com a Teoria Institucional de Meyer e Rowan (1977), que
visava estudar a relagdo entre individuo, organizacdo e ambiente. A Teoria Institucional ¢é
derivada da Teoria da Dependéncia de Recursos (Pfeffer; Salancik, 1978) e das tradigdes
institucionais (DiMaggio; Powell, 1983). Devido a pressao social, as institui¢des tém cada vez
mais se preocupado com a legitimidade de suas agdes (Tolbert; Zucker, 1983). As
organizagdes precisam, além de recursos técnicos, de aceitacdo e credibilidade (Scott et al.,
2000). Weber (1999) preconizava que a sociedade se guiava por regras internalizadas pela
populacdo como obrigatérias e consideradas socialmente validas.

As institui¢des, além de serem formadas por praticas e estruturas, sdo feitas de
simbolos que legitimam seus atos e sua propria existéncia (Strang; Meyer, 1994). Esse
processo de institucionalizagdo, ou seja, de adquirir legitimidade, ocorre por meio da retdrica,
que traz argumentos para justificar e racionalizar suas praticas. A cadéncia argumentativa
utilizada para justificar um ato em um determinado periodo constréi legitimidade (Suddaby;
Greenwood, 2005). Segundo Green (2004) o processo de racionaliza¢do ocorre ao conceder
razoes discursivas as praticas, ¢ a legitimacao ocorre quando se aceita essas razdes € as
considera adequadas. Green Jr. et al. (2009) defendem que conforme uma pratica ganha
legitimidade o argumento utilizado para valida-la perde sua complexidade.

O simbdlico tem papel fundamental no processo de institucionalizagdo, tendo a mesma
importancia do material na analise sobre o que sdo e¢ como as instituicdes operam. O
simbolico ¢ mais do que um reflexo do material, sendo que os argumentos desempenham um
papel criativo no reconhecimento do contexto organizacional. H4 uma interligacdo do
contexto organizacional e dos argumentos, sendo que ora os argumentos moldam as agdes, ora
estas moldam os argumentos (Green Jr. et al., 2009).

Green (2004) defende que o processo de institucionalizagcdo se ampara na ideia de que
retérica e razdo estdo interligadas, posto que a legitimidade cognitiva, ou seja, o que ¢
considerado correto, ¢ uma produgdo discursiva. A racionalidade consiste em fornecer razdes
compreensiveis e persuasivas. Com a validagao desses argumentos ocorre a legitimagao. Os
atores sociais, ao interagir com outros atores, constroem razdes e argumentos que
racionalizam e institucionalizam as praticas materiais. Segundo Zucker (1977), as praticas sdo

institucionalizadas conforme vao sendo incorporadas em afirmagdes consideradas corretas.
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A retorica € o estudo da comunicagdo persuasiva, especialmente no que diz respeito a
sua eficacia e impacto na audiéncia (Green, 2004). Enfatiza a importancia da retorica para
compreender como a linguagem ¢ usada para influenciar as pessoas, seja em contextos
politicos, comerciais, académicos ou sociais. A retérica ndo se limita ao estudo de discursos
formais ou tradicionais, pois engloba uma ampla gama de praticas comunicativas, incluindo
publicidade, midia digital, memes e até mesmo interacdes cotidianas. A retdrica ¢ uma parte
fundamental da vida social e cultural, moldando percepgdes, crengas € comportamentos.

A retérica possui uma natureza dindmica e evoluiu ao longo do tempo, se adaptando as
mudangas nas tecnologias de comunicagdo e nas normas sociais. Deve-se analisar o contexto
historico, cultural e politico em que os discursos sdo produzidos e recebidos, a fim de
entender completamente seu impacto e eficacia persuasiva (Green, 2004).

Considerando a legitimidade como uma percepgao construida socialmente, ela pode se
manifestar pela utilizagdo de retorica. Sobre a retorica, hd muito se discute como analisar um
texto de forma a entender os seus significados, o que levou a discussao sobre a possibilidade
de utilizar a tecnologia para auxiliar em tal leitura, a fim de contar frequéncia de palavras e
rastrear fluxos de conceitos, por exemplo. Além disso, como o mapeamento de palavras pode
ser usado para extrair significados mais profundos dos textos (Mohr et al., 2013).

Mohr et al. (2013) defendem que ao analisar um discurso deve-se verificar quais as
formas culturais e literarias os autores utilizam e qual a influéncia destas sobre os efeitos
retoricos do texto. Além disso, verificar o que os textos dizem, descobrir o que eles
significam, e principalmente, o significado poético do texto, conforme definicdo de Burke
(1941).

O significado semantico ¢ aquilo que se utiliza para que a sociedade reconheca algo
quando se define, por exemplo, quando se quer uma mesa, espera-se que a sociedade saiba
exatamente de que tipo de objeto se fala. Ja o significado poético ¢ relativo, pois 0 mesmo
objeto (ou fato) pode ter diferentes significados para cada um (Burke, 1941). A forma como
as organizagdes se comunica importa € ¢ importante que se observe e entenda o significado
poético contido em tais comunicagdes (Mohr et al., 2013).

A retérica tem papel fundamental no processo de legitimacdo de alteragdes
institucionais e ¢ possivel observar a luta discursiva entre defensores e opositores de uma
nova forma organizacional, além de identificar estratégias retoricas que envolvem
vocabuldrios institucionais e teorizacdo de mudanga. A retorica na legitimacdo refere-se ao

uso estratégico da linguagem persuasiva para estabelecer a legitimidade de uma determinada
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ideia, pratica ou mudanga institucional. Na legitima¢do de mudancas institucionais, a retorica
desempenha um papel crucial nas percepgdes € opinides dos atores envolvidos, ajudando a
moldar a aceitagdo ou rejeicdo de uma inovacao (Suddaby; Greenwood, 2005).

Os atores podem empregar diferentes estratégias retoricas para construir argumentos
convincentes que conectem a mudanga proposta a valores, crengas e normas mais amplas da
sociedade (Suddaby; Greenwood, 2005). Isso pode envolver o uso de vocabularios
institucionais especificos, teorizacdes de mudanga e articulagdo de narrativas que ressoem

com percepgoes sobre profissdes, organizacdes e praticas estabelecidas.

2.4 ATORES, LOGICAS INSTITUCIONAIS E RETORICAS DE LEGITIMACAO

As organizacdes devem agir de acordo com regras formais da sociedade e se ndo se
comportarem a contento, arriscam a sua legitimidade, o que demonstra que existe uma
constante pressdao para que os atos organizacionais atendam as exigéncias dos ambientes
institucionais. Respondendo a pressdo institucional por meio de agdes aceitas pelos
interessados ¢ possivel obter e manter legitimidade (Palazzo; Scherer, 2006). A ldgica
institucional ¢ uma pratica material e uma construgdo simbolica que representam principios
sociais (Friedland; Alford, 1991).

Da Silva Rodrigues et al. (2020) investigaram os parametros discursivos das
audiéncias publicas na regulamentagdo do canabidiol, analisando como as maximas do rigor
cientifico da Anvisa (Eficéacia, Seguran¢a e Qualidade) constam no posicionamento publico
dos representantes dos diversos segmentos da sociedade que participaram das audiéncias
publicas realizadas em 2019. Foi utilizado analise de contetido da fala dos participantes ¢ da
Anvisa. Concluiu-se que a Anvisa busca resguardar suas decisdes justificando que seu rigor
cientifico ¢ garantido pelas maximas, enquanto os representantes da sociedade apontam que
ha outras possibilidades que poderiam ser complementares.

Beuren et al. (2013) identificaram as estratégias de legitimidade de Suchman
evidenciadas nos relatorios da administracdo de empresas publicas do setor elétrico. Foi
realizada uma andlise qualitativa através de pesquisa documental e andlise de contetido. A
pesquisa contemplou quatro empresas publicas estaduais do ramo de energia elétrica, com
acoes listadas na Bolsa de Valores de Sao Paulo. Dos relatorios de administragao foram feitos

recortes de trechos, categorizando-os a partir da andlise de contetido, conforme proposto por
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Bardin (2010). Concluiram que as empresas estudadas se encontravam no estagio de
manutenc¢do de legitimidade, buscando obter ganhos de legitimagao.

Lightstone e Driscoll (2008) verificaram, sob a otica de diversas teorias institucionais,
formas das organizagdes gerenciarem a legitimidade de maneira simbolica, se utilizando para
isso da divulgacdo voluntiria de dados qualitativos. Consideraram uma amostra de
comunicados divulgados na midia sobre determinadas empresas canadenses, € analisaram a
utilizacao da linguagem. Concluiram que as empresas conseguiram gerenciar a legitimidade
através da divulgacdo seletiva e ambigua de informagdes, agindo de modo antiético.

Archel et al. (2009) analisaram as relagdes existentes entre as diversas estratégias de
legitimacdo empresarial e o contexto politico no qual elas sdo desenvolvidas. A metodologia
utilizada foi um estudo de caso de uma empresa espanhola do setor automotivo, sendo que foi
feita uma analise de discurso que verificou as relagcdes entre organizagdo, sociedade e Estado.
Verificaram ainda que a empresa utilizava a evidenciagdo ambiental e social de modo
estratégico, visando legitimar um processo de produgao que manipulava as percepgdes
sociais. Observou-se que houve apoio do Estado no processo.

Dart (2004) realizou um estudo se utilizando da tipologia de legitimidade de Suchman
(1995) para buscar uma explicagdo para a empresa social sob uma oOtica institucional, e ndo
sob o olhar dos conceitos economicos. Utilizando o conceito de legitimidade moral, observou
que a evolugdo empresarial social estava conectada a sua emergéncia global, mas analisou
também por que a havia maior pratica da empresa social considerando a geracdo de receita.

Beelitz e Merkl-Davies (2012) desenvolveram um estudo acerca da legitimidade de
uma usina nuclear alema ap6s um grave acidente que impactou a confianga em todo o
segmento de usinas nucleares. Foi observado como o discurso empresarial foi utilizado para
restaurar a legitimidade organizacional. Concluiram que em num primeiro momento adotou-
se um tom normativo e racional, e apds, houve altera¢do para um discurso de engajamento.

A presente pesquisa aborda a o conceito de legitimidade considerando que existe um
contrato social firmado entre as instituicdes e a sociedade, que formam um conjunto de
expectativas da populacdo sobre como as organizacdes devem operar (Dias Filho, 2007).
Deegan (2002) defende que sob a dtica de tal conceito, as instituigdes existem conforme a
sociedade as considera legitimas, o que lhes confere um estado de legitimidade. Afirma ainda
que a sobrevivéncia da organizagdo estd ameacada caso haja uma quebra do contrato social.

Para melhor investigar o fenomeno aqui descrito, a pesquisa busca compreender o

processo de construcdo de legitimidade da regulamentagdo do canabidiol analisando seus
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elementos materiais e simbolicos. Para tanto, serd utilizada a teoria das logicas institucionais,
defendida por Friedland e Alford (1991). Tal teoria prevé que nao € possivel compreender o
comportamento do individuo e das organizagdes sem verificar o seu contexto social.

A ldgica institucional compreende um conjunto de praticas materiais e construgdes
simbolicas que formam a organizagdo e suas logicas institucionais de cada uma das cinco

ordens e logicas institucionais (Friedland; Alford, 1991), conforme demonstrado no Quadro 4.

Quadro 4. Principais l6gicas das ordens institucionais

Ordens e Légicas Institucionais | Praticas Materiais

Capitalismo Acumulacao e mercantilizacdo da produ¢ao humana

Estado Racionalizagdo e regulagdo da atividade humana através da
burocracia.

Democracia Participac@o e ampliagdo do controle popular sobre a atividade
humana.
A comunidade e a motivagdo da atividade humana por meio da

Familia/comunidade lealdade incondicional a seus membros e suas necessidades
reprodutivas.

Religido/ciéncia Busca da verdade e a construgdo simbolica da realidade dentro

da qual se realiza a atividade humana.

Fonte: Friedland; Alford (1991).

A tomada de decisdo de individuos e organizacdes ¢ orientada pelas logicas
institucionais. Uma tnica logica dominante pode ser substituida por diversas logicas, que sdo
complementares e conflitantes, e que interagem entre si, sendo consideradas como regras
formais e informais, que permite a agdo, interacdo e interpretagdo dos individuos (Thorton;
Ocasio, 2008). E através delas que as pessoas e organizagdes avaliam e organizam suas
atividades (Haveman; Gualtieri, 2017).

Estudos sobre logicas institucionais objetivam analisar a complexidade existente nos
diversos ambientes institucionais, tendo no centro a atuagao dos agentes que atuam nesse
ambiente (Oliveira; Mello, 2016). Existe uma dualidade nesse ambiente, pois enquanto as
institui¢cdes restrigem e moldam o comportamento dos individuos, as contradi¢des inerentes a
cada logica possibilitam aos agentes o poder de transformar a sociedade. A organizagdo pode
estar sujeita a diversas logicas institucionais (Friedland; Alford, 1991).

Para exemplificar sobre as contradicdes da sociedade, Friedland e Alford (1991)
versam sobre o mercado capitalista, quando as familias exercem diversos papéis, sendo que

sao consumidores de produtos e servicos e ao mesmo tempo fornecedores de mao-de-obra.
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Diante dessa complexidade, percebe-se que as organizacdes ndo operam isoladamente,
mas sdo constantemente influenciadas pelas pressdes e expectativas da sociedade,
representadas pelas logicas institucionais. Essas logicas, ao mesmo tempo que moldam o
comportamento organizacional, também oferecem oportunidades de mudanga e inovacao,
criando uma dindmica de tensdo entre conformidade e transformacao. O estudo da construgao
da legitimidade, especialmente no contexto da regulamentacdo do canabidiol, revela a
importancia de se considerar tanto os aspectos materiais quanto simbolicos que permeiam as
decisdes organizacionais. Assim, a compreensdo das multiplas logicas que orientam os
agentes institucionais se torna fundamental para entender a evolucdo e adaptagdo das
organizagdes frente as exigéncias sociais e politicas contemporaneas.

As retéricas podem ser utilizadas como uma estratégia discursiva de legitimidade. O
termo retdrica surge com Aristoteles, e se denominam ethos, logos e pathos. Ethos refere-se a
credibilidade e a autoridade do orador, ou seja, a confianga que ele transmite ao falar. E sobre
parecer confiavel, ético e competente. Logos € o apelo a razao, ou seja, o uso de argumentos
logicos, fatos e evidéncias para convencer o publico. Pathos envolve despertar emogdes no
publico, como alegria, tristeza, medo ou esperanga, para tornar a mensagem mais impactante
(Higgins, Walker, 2012).

Burke (1966) o redefine e o classifica como nova retorica, € o termo se aproxima da
argumentacao, sendo que esta ¢ uma forma de defender perspectivas da realidade e, segundo
Higgins e Walker (2012) foi a partir desta redefinicdo que este conceito foi inserido nos
estudos organizacionais, principalmente no que tange a relagdo do discurso com a

legitimidade.



37

3 METODOLOGIA

3.1 DESENHO DA PESQUISA

A escolha da Anvisa como objeto de estudo se justifica por seu papel central e
regulador no processo de decisdo sobre o uso medicinal do canabidiol no Brasil. A Anvisa ¢ a
principal institui¢do responsavel por garantir a seguranga, eficdcia e qualidade dos
medicamentos no pais, o que a coloca no centro das discussdes sobre regulamentagdao de
substancias como o canabidiol, que envolvem debates complexos entre 16gicas institucionais
conflitantes, como a saude publica, o rigor cientifico e as demandas sociais. Ao analisar as
decisdes da Anvisa e os votos de seus diretores, ¢ possivel observar como a agéncia utiliza a
retorica para gerenciar a legitimidade institucional, ao equilibrar pressdes sociais e politicas
com seu compromisso com a ciéncia e a segurancga. Além disso, a Anvisa oferece um cendrio
ideal para investigar as dindmicas de mudanga institucional, uma vez que suas decisdes
influenciam diretamente o acesso a tratamentos e refletem como as logicas dominantes e

subordinadas se manifestam e interagem no processo de regulamentagao.

3.1 SELECAO DOS VOTOS

Foram analisados os votos proferidos pelos diretores da Anvisa nas Audiéncias
Publicas sobre o Canabidiol (CPD) realizadas entre 2014 e 2023. O objeto foi escolhido por
se tratar de votagdo em diretoria colegiada em uma agéncia reguladora em um processo de
tomada de decisdo complexa.

O recorte temporal de 2014 a 2023 se justifica por englobar dois mandatos de
diferentes diretores (cada mandato tem duracao de cinco anos), o que trouxe riqueza de
informagdes. O processo de regulamentagdo do canabidiol para uso medicinal foi escolhido
pois ¢ um tema controverso e analisado por uma diretoria colegiada de uma agéncia
reguladora. O periodo escolhido engloba a discussdo da regulamentagdao desde o inicio, que
ocorreu em maio de 2014.

No periodo estudado foram localizados votos dos seguintes diretores:
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Quadro 5. Diretores e quantidade de paragrafos estudados

Diretor Quantidade de paragrafos Ano do voto
Alessandra Bastos Soares 19 2020
Alex Machado Campos 60 2021
Antonio Barra Torres 107 2019, 2020 ¢ 2021
Fernando Mendes Garcia Neto 33 2020
Renato Alencar Porto 11 2015
Roémison Rodrigues Mota 36 2022
William Dib 96 2019

Fonte: Elaborado pela autora.

Segundo Harmon et al. (2015), as praticas discursivas da organizagdo demonstram os
pressupostos dos agentes internos e sdo legitimadas em uma perspectiva retdrica, para
alcancar o objetivo proposto. Assim, foi utilizada a abordagem de pesquisa documental para
coletar o conteudo disponibilizado pelos canais oficiais da Anvisa em relagdo ao tema.

Os votos proferidos foram obtidos através de pedido realizado pela Lei de Acesso a
Informacdo. Os documentos foram requeridos por meio do protocolo n°® 25072.048804/2023-
71 em agosto de 2023, sendo que se solicitou acesso a todos os votos da Diretoria Colegiada
que tangem a regulamentacao do canabidiol, no periodo de 2013 a 2023. Na resposta a esse
protocolo, a instituicdo expds, a esse respeito, que o questionamento se encontrava vago €
genérico e solicitou especificacdo dos votos. A requerente impetrou recurso sob n°
25351.928881/2023-71 e somente entdo lhe foi fornecido o levantamento dos votos referentes
as normas que tratam de canabidiol e derivados de Cannabis para uso medicinal®.

A pesquisa envolve uma abordagem qualitativa e na analise dos dados, foi empregada
a técnica de analise de conteudo para categorizar, classificar e interpretar as informacdes
coletadas. Segundo Bardin (2010), a andlise de contetido ¢ composta por técnicas para
interpretagdo do contetido de uma classe de documentos, de forma que se compreenda a
construgdo dos resultados. A andlise de contetdo objetiva, por meio de um conjunto de
técnicas parciais e complementares, explicar e sistematizar o conteudo estudado, buscando
verificar seu significado, utilizando dedugdes logicas e justificadas, tendo por base de estudo
sua origem e o contexto de sua emissdo. A analise de conteudo ndo estuda a linguagem, mas

sim uma categorizacao das condi¢des de produgdo ou variaveis inferidas (Bardin, 2010).

2 Tais documentos (SEI 2559295, 2559296, 2559298, 2559299, 2559300, 2559355, 2559301, 2561931,
2561949, 2561977, 2561981, 2561988, 2562003 e 2562128) se referem as RDC n° 3/2015, n°® 17/2015,
n® 335/2020, RDC n° 660/2022 e outras normas afetas ao tema. Os votos rela vos a RDC n® 327/2019
podem ser consultados por meio do link
https://www.gov.br/anvisa/pt-br/composicao/diretoriacolegiada/reunioes-da-diretoria/processos/2019/
processos-deliberados-na-29a-reuniao-ordinaria-publica-da-dicol-de-2019.
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Na andlise de conteudo considera-se o texto em sua integralidade, classificando
excertos no qual se busca identificar frequéncias ou auséncias de itens, a categorizagao
objetiva a construgdo de critérios segundo os quais se busca ordenar algo aparentemente
desordenado. A escolha dos critérios deve considerar de que maneira os dados coletados
poderdo ser analisados apods o tratamento. O que se busca categorizar sdo as variaveis
inferidas, e ndo o texto em si (Bardin, 2010).

Para Burke (1941), os simbolos sdo essenciais para a compreensdo € expressao de
ideias e experiéncias, e que a linguagem ¢ fundamentalmente simbolica. Argumenta que a
linguagem literaria possui caracteristicas distintivas da linguagem cotidiana. Nesta
perspectiva, examinou como os escritores manipulam palavras e simbolos para criar efeitos
estéticos e emocionais especificos. Discute a relagdo entre literatura e agdo humana,
verificando como a literatura reflete e influencia as preocupagdes e valores sociais de uma
€poca, e como ela pode ser usada para fins politicos e sociais. Assim, desenvolveu a teoria do
"dramatismo", uma abordagem para entender a vida humana em termos de "agao" e "dramas".
Argumenta que os seres humanos sdo "atores" que constroem narrativas para dar sentido ao
mundo ao seu redor, e que a literatura ¢ uma forma de arte que captura e expressa essas
narrativas de maneiras poderosas e significativas.

Neste sentido, busca-se compreender a construgao de legitimidade por meio da analise
analitica dos elementos materiais e simbolicos que sustentam os votos da regulamentacdo do
uso do canabidiol. Buscou-se verificar se tais praticas podem ser consideradas uma logica
institucional. Para realizar tal anélise, foram avaliadas as relagdes entre os elementos da logica
institucional, que sdo os atores envolvidos na discussdo e os impactados pelas eventuais

decisoes, as praticas, os objetos institucionais, as justificativas e a substancia institucional.

3.2 CONSIDERACOES ETICAS

O estudo ndo precisou ser enviado para aprovagdo do comité de ética em pesquisa da
UnB — Universidade de Brasilia porque, segundo a regulamentagdo, estudos que ndo
apresentam riscos aos participantes nao precisam ser revisados pelo comité, desde que os
pesquisadores sigam as orientagdes estabelecidas na Resolugdo CNS/MS n°® 466/2012. No
caso em comento, ndo foram realizadas entrevistas, somente analise documental de dados
publicos obtidos por meio da Lei de Acesso a Informacao.

E importante destacar que a pesquisadora ndo possui conflito de interesse, pois nio

possui vinculos direto com a agéncia reguladora estudada nem com qualquer de seus
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diretores. Ademais, a pesquisadora ndo obtém beneficios, seja de forma direta ou indireta, dos

resultados do estudo.

3.3 MEDIDAS

A interpretacdo e a categorizacdo dos pardgrafos dos votos foram guiadas pelo
referencial analitico do estudo, cujas categorias estdo detalhadas no Quadro 6. Esse

referencial define cada dimensao no que diz respeito a Logica Institucional.

Quadro 6. Categorias utilizadas para classificar os votos

Categoria Descricao

Discurso cientifico/médico Utiliza argumentos cientificos, como citacdo de estudos,
dados de d6rgaos publicos como IBGE e SUS.

Enfatiza a importancia da regulagcdo e do cumprimento das
Abordagem regulatoria normas para garantir a seguranca ¢ eficacia dos produtos sob
sua jurisdigdo

Comunica os riscos associados a produtos regulamentados,
Riscos destacando a transparéncia ¢ a responsabilidade na divulgacdo
de informacoes

Demonstra transparéncia nas decisGes da Anvisa e sua
disposi¢do para prestar contas a sociedade e as autoridades
reguladoras

Transparéncia e prestagcdo de
contas

Destaca o compromisso da Anvisa com a prote¢do da saude
publica, a equidade no acesso a produtos regulamentados € o
respeito aos principios éticos na condugado de suas atividades

Responsabilidade social e ética

Verifica se existe algum julgamento moral nos votos
Julgamento Moral proferidos, afirmando sobre os efeitos nocivos da maconha ou
evocando principios religiosos

Fonte: Elaborada pela autora.

Ja em relagdo a retorica, os paragrafos foram classificados considerando o Quadro 7.
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Quadro 7. Tipos de retdrica

Retorica Descricao

Gerar sentimento de medo ao explorar riscos e incertezas do mercado, de orgulho pela

Pathos organizacdo, de lealdade e de amizade e despertar confianga.

Enfase na produgao do valor esperado para individuos (lucratividade de agGes, salarios,
Logos etc.) e na eficiéncia da organizagdo (produtividade e eficacia) e argumentacdo com base
em dados (numéricos, juridicos e cientificos).

Enfase em resultados que a organizacio gera para a coletividade (geragdo de empregos,
impostos e projetos sociais) e na capacidade da organizagdo em realizar atividades
adequadamente (estrutura organizacional, premiacdes, certificagdes, etc.), destacando
sua histoéria, tradi¢do, honra e futuro.

Ethos

Fonte: Elaborado pela autora baseado em Higgins ¢ Walker (2012).

3.4 CATEGORIZACAO DOS VOTOS

Os votos foram segmentados em paragrafos e interpretados pela pesquisadora. As
categorias foram atribuidas com base na andlise de conteudo dos trechos,
visando identificar semelhangas entre narrativas e categorias’. Com base nas defini¢des
apresentadas no Quadro 6, cada pardgrafo de texto foi analisado levando em consideracdo as
categorias analiticas e suas respectivas dimensodes. Para facilitar a organizacdo, foi utilizada
uma planilha de dados na qual os paragrafos foram destacados, organizados em linhas na
mesma coluna e classificados nas variaveis relacionadas as categorias e dimensdes mais
amplas do estudo. Trechos exemplares foram selecionados e extraidos da classificacdo para
ilustrar as afirmacgdes.

A analise de conteudo do tipo categorial proposta por Bardin (2010) deve ser feita
através do desdobramento do texto e posterior categorizacao. Segundo Bardin (2010), a sua
codificacdo deve ser realizada através de quatro etapas fundamentais. A primeira etapa ¢ a
descri¢do analitica, na qual se seleciona e descreve o material a ser analisado. No caso deste
estudo, sao os votos proferidos no periodo estudado de 2014-2023 no processo de
regulamentagdo do canabidiol para uso medicinal.

A segunda etapa consiste nas praticas aplicadas, em particular. a unidade tematica e a

unidade frequencial. Nesta etapa ¢ feita a codifica¢do, ou seja, a transformacdo dos dados

3 Wormhoudt, T. P. D. L. (2025). Categorizacdo dos votos dos diretores da ANVISA sobre o uso
medicinal do Canabidiol [Data set]. PGAP UnB. https://doi.org/10.5281/zenodo.15397911
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brutos em agrupamentos. O primeiro grupo ¢ a unidade temadtica, sendo selecionada por
palavras indutoras ou unidades de significacdo, e o segundo ¢ a descricao da frequéncia com
que cada categoria constou nos documentos.

A terceira etapa ¢ a descricdo dos métodos a serem aplicados, composta por cinco
fases: organizacdo da analise, codificacdo, categorizacdo, inferéncia e informatizagdo. Na
organizacao da andlise, foi realizada uma leitura dinamica dos votos, buscando construir as
classificagdes. Na codificacdo, foram analisadas as possibilidades de construcao das
categorias, considerando as regras da exaustividade (buscar sempre extrair o maximo possivel
do documento), da representatividade (buscar ter mais informagdes para a composi¢do das
categorias), da pertinéncia (buscar construir unidades tematicas) e da homogeneidade dos
dados (buscar incluir a totalidade dos elementos textuais). Na categorizagdo, deve-se agrupar
elementos com caracteristicas semelhantes, em que se organizaou e classificou os votos,
ordenando o material a partir da literatura. Na inferéncia, que ¢ uma operagdo de logica, se
considera uma proposi¢ao verdadeira diante da sua relacdo com outras afirmagdes
verdadeiras, que foi elaborada através da interpretagdo e quantificacao dos votos.

A quarta etapa apontada por Bardin (2010) ¢ a descri¢do das técnicas aplicadas. Neste
trabalho foi utilizada a analise categorial, cuja técnica consiste na separagdo das categorias e
apresentacao das frequéncias com que cada uma consta nos documentos.

A operacionalizagdo da legitimidade em categorias analiticas envolve transformar essa
categoria abstrata em elementos concretos que possam ser observados, analisados e
interpretados na pesquisa. Para isso, ¢ necessario definir indicadores ou critérios que ajudem a
identificar e compreender a legitimidade das decisdes da Anvisa no que tange a utilizagao do
canabidiol. Esses indicadores ou critérios podem ser derivados de teorias existentes sobre
legitimidade, bem como de discussdes e estudos prévios relacionados ao tema.

A andlise foi realizada por paragrafos, e ndo frases, sendo que foram descartadas
frases que ndo se enquadrarem em nenhuma das categorias apontadas. A escolha de
paragrafos se justifica pelo fato de que em um mesmo paragrafo usualmente se aborda um
mesmo assunto.

A nomeacao dos diretores ocorre seguindo critérios pretensamente objetivos. Porém,
serd que eles votam de maneira técnica, ou seja, a estratégia de legitimidade predominante nos
votos ¢ a cognitiva? Nao ha estudos especificos sobre os votos dos diretores das agéncias

reguladoras.
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O foco do estudo ¢ o voto dos diretores, pois ¢ uma autoridade exposta que representa
0 6rgdo e sobre o qual recai a pressao sobre legitimidade. Optou-se pela nao realizagao de

entrevistas e utilizagao dos dados secundarios para a analise pela facilidade de acesso.

3.4.1 Estratégias Analiticas

Para aumentar a confiabilidade do estudo, foi utilizada metodologia que envolveu
comparar as interpretacdes feitas de cada trecho de texto com as categorias identificadas por
meio da andlise de correspondéncia multipla (ACM). Essa técnica ¢ util para analisar de
forma estruturada as semelhancas e diferengas entre as categorias analiticas, levando em conta
seus padroes de frequéncia. Ademais, a ACM facilita a compreensdo ao fornecer um
mapeamento visual das relagdes entre as categorias, tornando mais facil interpretar as
conexdes entre elas.

Para realizar a andlise foram realizadas multiplas rodadas de correspondéncia usando o
software estatistico SPSS. A ACM foi utilizada visando verificar a interagdo entre os
paragrafos e as categorias, considerando que estdo constituidas em campos de acdo ou
estruturas institucionais.

Visando auxiliar no entendimento dos resultados foi realizada uma sintese dos
resultados da ACM e a transcricdo de alguns excertos dos votos visando ilustrar a
manifestacdo das categorias analiticas nos votos. Apds, foi realizada uma discussao dos

resultados encontrados.
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4 DO OBJETO DE ESTUDO
4.1 A AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA (ANVISA)

4.1.1 As funcoes de agéncia reguladora, de vigilancia e fiscalizadora

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) ¢ uma agéncia reguladora
vinculada ao Ministério da Satde do Brasil. Ela desempenha um papel crucial na
regulamentacio e controle de produtos e servigos que afetam a saude da populagio. E
responsavel por estabelecer normas e regulamentos para a fabricagdo, importagao, exportagao,
distribuicdo, comercializacdo e uso de produtos e servicos relacionados a satide. Abrange uma
ampla gama, como alimentos, medicamentos, produtos médicos, cosméticos, saneantes,
produtos para saude e até tabaco (Anvisa, 2023)

O registro e autorizacao também sdo importantes fungdes, pois a agéncia exige que 0s
produtos e servigos que estejam sob sua jurisdigdo passem por um processo de registro,
autorizacdo ou notifica¢do prévia, dependendo do tipo de produto. Isso garante que apenas
produtos seguros, eficazes e de qualidade cheguem ao mercado. Outras fungdes sdo de
monitoramento e fiscalizacdo, pois o 6rgado monitora continuamente produtos e servigos apds
sua aprovacao ou registro, a fim de garantir que eles permanecam em conformidade com os
regulamentos e normas estabelecidas. Isso envolve a realizacdo de inspecdes, auditorias e
avaliacoes de risco (Anvisa, 2023).

Exerce ainda a funcao de vigilancia sanitaria, pois trabalha para garantir a seguranga,
eficacia e qualidade de produtos como alimentos, medicamentos e produtos médicos. Ela
investiga reclamacdes e dentincias de eventos adversos relacionados a produtos, buscando
proteger a saude da populacdo. Atua também com controle de riscos, pois avalia os riscos
associados a produtos e servigos, tomando medidas preventivas ou corretivas quando
necessario. Isso pode incluir a retirada de produtos do mercado, proibicdes de
comercializacdo, entre outras agdes (Anvisa, 2023).

Realiza pesquisa e desenvolvimento, pois pode promover pesquisas, estudos e testes
para avaliar a seguranga e eficacia de produtos, bem como para melhorar suas
regulamentacdes e orientacdes, além de desempenhar um papel importante em educar o
publico sobre questdes relacionadas a saude e seguranga, fornecendo informacdes sobre
produtos regulamentados e riscos associados. A agéncia colabora com organizagdes

internacionais de satde e agéncias reguladoras de outros paises para promover a
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harmonizagao de regulamentos e compartilhar informagdes relevantes. Em resumo, a Anvisa
tem como objetivo principal proteger a saude da populagdo brasileira, regulamentando e
controlando produtos e servigos relacionados a satde, garantindo que eles atendam aos

padrdes de seguranca, qualidade e eficacia (Anvisa, 2023).

4.1.2 O processo decisorio e deliberacoes da diretoria

O processo decisorio da agéncia reguladora deve sempre observar o interesse publico,
indicando os pressupostos de fato e de direito que amparam suas decisdes. A votacao ¢
individual, mas as decisdes tém carater colegiado, sendo que a diretoria delibera por maioria
absoluta dos votos dos seus membros. Os requerimentos sdo deferidos com o aval de trés dos
cinco diretores. As reunides deliberativas da diretoria colegiada sdo publicas e gravadas em
meio eletronico, sendo que as gravagdes devem ser disponibilizadas ao publico em até 15 dias
uteis apds o encerramento da reunido, e a ata da reunido em até cinco dias uteis apos sua
aprovacao. Com a aprova¢ao, um tema ¢ regulamentado por meio de uma RDC - Resolugdo
de Diretoria Colegiada (Brasil, 2019). Antes da votagdo, trés areas técnicas emitem suas
consideragdes sobre o objeto em analise, por exemplo, as vacinas.

Os tomadores de decisdo tém a possibilidade de decidirem conforme sua visdo de
mundo. O contexto no qual as decisdes sdo tomadas interfere indiretamente na selegdo de
politicas, pois influencia no modo como os formuladores de politicas interpretam ligdes e
doutrinas, donde infere-se ser relevante o papel dos intérpretes e sua discricionariedade na
relacdo entre doutrina e contexto. Os atores interpretam os temas a seu modo e suas
necessidades, ndo necessariamente buscando desempenho (Holperin, 2019).

A delegacao de competéncia normativa as agéncias reguladoras faz com que tais entes
tenham competéncia para decidir ndo somente questdes factuais, mas problemas de
moralidade politica. Afirmar que a burocracia reguladora faz escolhas morais destoa do
restante da literatura, que prevé a separagdo de poderes, o que gera o fato de que nenhuma
institui¢do politico-majoritaria profira decisdes com conteudo politico. Também destoa dos
autores que, pelo fato das agéncias terem fungao de fiscalizagdo, entendem-nas como agentes
politicamente neutros, incumbidos de emitir juizos puramente técnicos. As decisdes das
agéncias reguladoras ndo sdo absolutas, sofrem controle judicial e politico (Urban, 2018).

Ocorre que nem sempre as agéncias sao gerenciadas por agentes publicos com
capacitacdo técnica adequada para julgar as matérias que estdo sob a sua analise. H4 uma

tendéncia de que pessoas ndo especialistas nas matérias reguladas ocupem cargos de diretoria,
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com o objetivo de trazer certo grau de pluralismo a organizagao (Verissimo, 2002). Conforme
se observa, o o0rgdo regulador atua decidindo sobre diversos fatores que impactam a saude
publica e essas decisdes devem ser baseadas em evidéncias cientificas sélidas.

A legitimidade ¢ essencial para a existéncia da regulacdo, e, para tanto, utilizam-se
mecanismos de controle democratico (accountability) como as consultas e audiéncias
publicas, que podem ser qualificados como meios de deliberacdo publica nos processos
decisorios acerca da formulagdo do conteudo da regulacao. J4 no campo juridico, a fonte de

legitimidade seria a lei setorial aprovada pelo Congresso (Mattos, 2006).

4.1.3 Papel das agéncias reguladoras

No Brasil, as agéncias reguladoras surgiram no decorrer da década de 90, no contexto
da Reforma do Estado, com o objetivo de fortalecer o papel regulador do Estado na economia
(Prado, 2005). Como certos servigos de infraestrutura foram transferidos ao setor privado,
criaram-se entes de regulacdo como um mecanismo de interven¢do indireta no dominio
econOmico. As agéncias reguladoras surgem com o objetivo de separar politica e
administracao (Pollitt ef al., 2001). Possuem uma altera¢ao na estrutura estatal e na divisao de
poder entre politicos eleitos e burocratas ndo-eleitos. Isso instiga analisar a atuagdo central
dos atores, seu comportamento nos mais diversos ambientes (Levi-Faur, 2003, 2005).

As agéncias reguladoras possuem uma “funcao regulatdria legalmente independente”,
pois embora ndo integrem os oOrgdos independentes previstos na Constituicdo Federal,
compdem uma rede policéntrica que surgiu de um processo de descentralizagdo
administrativa, que objetivou afastar o Estado da atividade regulatoria direta (Guerra, 2012, p.
136). A competéncia normativa foi entdo delegada a burocracia reguladora, quando o Poder
Legislativo objetivou reduzir os custos de solucionar problemas complexos, e transferiu essa
responsabilidade decisoria a um outro ente, a agéncia de regulagdo. Insta salientar que os
custos aqui citados ndo se referem somente aos “custos de erro”, que sdo aqueles existentes
devido aos equivocos do decisor, mas também aos ‘“custos de decisdo”, que sdo aqueles
relacionados ao fato de que para resolucdo de problemas, demanda-se recursos escassos como
tempo e dinheiro (Urban, 2008).

A delegagao de competéncias as agéncias reguladoras tem como objetivo um aumento
da racionalidade e eficiéncia na regulacdo, considerando que o processo legislativo ¢
complexo e demorado, o que faz com que seja inadequado em atender a demandas sociais

especificas, e o fato de que as agéncias sdo mais capacitadas a resolugdo de demandas
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complexas, devido a sua autonomia e expertise (Lopes, 2011). Apesar da atuagdo das agéncias
pretender-se a técnica, Urban (2008) demonstrou a existéncia de diversas moralidades
existentes no processo de tomada de decisdao dessas agéncias.

A nomeacao dos diretores das agéncias reguladoras ¢ realizada conforme o art. 10 da
Lei n°® 9.782, de 26 de Janeiro de 1999, que prevé que havera indicacdo pelo Presidente da
Republica e, caso aprovado pelo Senado Federal, nomeado para cumprimento de mandato de
5 (cinco) anos (Brasil, 1999). A nomeagao ¢ um ato administrativo complexo, que depende da
aprovacao de orgdos distintos, e atende a critérios objetivos da lei, buscando que a nomeagao

seja feita atendendo a critérios técnicos (Corralo; Zanella, 2021).
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S RESULTADOS

5.1 LINHA DO TEMPO DA REGULAMENTACAO DO CANABIDIOL NO BRASIL

A regulamentacdo do canabidiol (CBD) no Brasil foi marcada por uma série de
eventos legais e cientificos que culminaram em avancos significativos na disponibilizagdo da
cannabis medicinal. Desde o inicio da discussdo, a possibilidade de ocorrerem desvios para
fins ilicitos foi uma preocupacdo da Anvisa, apesar de seu uso para fins medicinais ser
reconhecido no mundo todo e pela propria instituicdo (Anvisa, 2019).

Para subsidiar a tomada de decisdo e contribuir para a discussdo da regulamentacao, a
Anvisa elaborou dois estudos, sendo um em 2019, o “Preliminar de Analise de Impacto
Regulatorio sobre a regularizacdo da Cannabis spp. para fins medicinais e cientificos” e o
relatério final, em 2024, “Relatério de Andlise de Impacto Regulatorio sobre produtos de
cannabis para fins medicinais”. Tais relatorios foram aprovados pela Diretoria Colegiada da
Anvisa (Dicol) e fornecem uma analise abrangente do contexto regulatorio da cannabis para
uso medicinal no Brasil. O relatorio defende a continuidade da estratégia de autorizacao para
esses produtos e sugere melhorias significativas na regulamentacdo vigente. Essa avaliagdo
estava programada desde 2019 e visa discutir se a norma atual, a Resolugdo RDC 327 de 9 de
dezembro de 2019, deve ser mantida, aprimorada ou revogada.

Em 2014, a Anvisa iniciou, por meio da publicacio de um procedimento
administrativo em seu site, as importagdes excepcionais de produtos derivados de Cannabis
spp. para pacientes, especialmente aqueles com epilepsia refrataria a outros tratamentos. Essa
excepcionalidade se justificava pelo fato de esses produtos serem considerados proibidos.
Posteriormente, a substancia canabidiol foi reclassificada para a lista C1, conforme a RDC
03/2015, uma vez que ndo foram encontrados indicios de potencial de dependéncia associados
ao canabidiol, de acordo com a literatura revisada (Anvisa, 2019).

Diante da demanda de pacientes que necessitavam importar esses produtos para tratar
condigdes de saude que ndo respondiam adequadamente aos tratamentos convencionais
disponiveis, foi publicada a RDC 17/2015. Essa resolucdo estabelece os critérios e
procedimentos para a importagdo, em carater excepcional, de produtos a base de canabidiol,
em combinacdo com outros canabinoides, por individuos para uso pessoal, mediante

prescri¢do de um profissional habilitado. E importante ressaltar que a defini¢do de requisitos
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para a importacdo de produtos sob controle especial por pessoas fisicas visa prevenir desvios
e o uso inadequado desses produtos (Anvisa, 2019).

Conforme a RDC 17/2015, a responsabilidade pela importacao recai exclusivamente
sobre o médico e o paciente ou seu responsavel legal, que devem assinar um termo de
responsabilidade, reconhecendo que os produtos importados ndo t€ém comprovacao de eficacia
e seguranca junto a Anvisa. Essa resolucdo facilitou o processo de importagdo, mantendo
controles rigorosos que permitem o monitoramento das quantidades importadas e do uso
adequado, em conformidade com acordos internacionais dos quais o Brasil ¢ signatdrio, como
a Convencao da ONU sobre Substancias Psicotropicas de 1971. Esta convengao proibe o uso
de THC, exceto para fins cientificos ¢ médicos limitados, por pessoas autorizadas em
instalagdes sob controle governamental (Anvisa, 2019).

Com a regulamenta¢do da importacdo de produtos a base de Cannabis spp., a Anvisa
comecou a receber solicitagdes ¢ manifestacdes de empresas interessadas no cultivo dessa
planta para o desenvolvimento e producdo de medicamentos, além de pesquisas cientificas.

O numero de solicitagdes de compra tem aumentado a cada ano, sendo que em 2015
houve 901 pedidos e em 2018 houve 3330 pedidos, ou seja, triplicou a demanda no periodo de
trés anos, sendo que a principal doenca a ser tratada foi a epilepsia. Um dado importante ¢ que
estes medicamentos foram importados € ndao se tem controle sobre a sua producao,
considerando que cada pais tem a sua propria norma sanitaria para fArmacos, o que expoe a
populacdo brasileira a risco (Anvisa, 2019). Esse ¢ um fato que justifica a necessidade da
discussdo da legalizagdo da produ¢do no mercado nacional.

A importagdo ainda ¢ muito cara financeiramente, o que gerou demandas judiciais
para que o medicamento fosse fornecido pelo SUS. A manutencao da situagdo nos moldes
atuais, de dependéncia do mercado externo, vulnerabiliza a populacao sob diversos aspectos:
ndo garante a qualidade do produto; cultivo ilegal visando consumo proprio por aqueles que
ndo tém condi¢des de comprar o medicamento e principalmente, dificuldade de realizagao de
pesquisas visando desenvolvimento de um novo farmaco nacional. Regulamentando o
medicamento, possibilita-se que a Anvisa controle sua produgdo, posologia segura e o
controle de precos (Anvisa, 2019).

A falta de acesso ao produto no mercado nacional tem feito com que grupos se
organizem para produzir em casa, sem supervisao, ¢ em uma busca rapida no buscador
“google” se encontra sites que ensinam como produzir em casa, o que ja foi demonstrado por

Oliveira et al. (2020):
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Figura 1. Prints do “Google” com a busca pelo termo “canabidiol caseiro”

www.youtube.com » watch
.. Cultlight ; "
itps:/fcullight.com b » Enciclopédia do Cultvador  § 262 Aula: Métodos de Extragdo da Cannabis sativa L ...
Como Fazer Oleo de Maconha em Casa: guia completo

¢ a fazer Gleo de cannabis medicinal de maneira : G es e e astro

Extracdo da Cannabis sativa L. - Professores: lan
ws - 1year ago ..more

24 — Criei este guia para ensinal
segura, pratica e econdmica, com embasamento
Como Fazer Oleo de Maconha... - Beneficios de Produzir Seu

icoe

YouTube WWw youtube CE"‘T'. watch o
o hitps /A watch } Como fazer éleo medicinal de cbd - HEVVA

W, youtube.com s

Pai mostra como produz 6leo de maconha em casa
11 de out. de 2018 — No (ltimo caitulo de nossa série, Carlos (nome ficticio) mostra como produz

artesanalmente o unico medicamento capaz de controlar e

Fonte: Elaborado pela autora com prints do “Google”.

A discussdo impacta ndo sO os (possiveis) usudrios, mas toda a sociedade.t A
regulamentagdo do canabidiol possui um dificultador maior do que os demais farmacos: a
questao moral. A planta ainda sofre muito preconceito, posto que pode ter duas utilizacdes,
uma ilicita, para fins recreativos, e outra licita, para fins médicos (Carlini, 2006). Porém, nao
se pode permitir que o preconceito € o obscurantismo atrapalhem as pesquisas € as
autoridades politicas e regulatorias tem papel fundamental nessa discussdo. Importante
salientar ainda que um ambiente regulatorio favoravel possibilita que empresas e startups se
desenvolvam e produzam novos produtos (Santos; Vasconcelos, 2020).

A consulta aos envolvidos no processo regulatério faz parte das Boas Praticas
Regulatorias (Ramalho, Rodrigo, 2022). Partindo dessa premissa, a Anvisa consultou diversas
organizagdes para elaborar seu diagndstico avaliativo AIR 2024, como representantes da
Associacdo dos Farmacéuticos Magistrais (Anfarmag); Associa¢do Brasileira da Industria de
Insumos Farmacéuticos (Abiquifi), da Associagdo Brasileira das Empresas do Setor
Fitoterapico, Suplemento Alimentar ¢ de Promocao da Satde (Abifisa), da Associacao
Brasileira da Industria de Canabinoides (BRCann); do Sindicato da Industria de Produtos
Farmacéuticos (Sindusfarma); Associacdo Brasileira das Industrias de Cannabis (Abicann);
Associagdo Brasileira das Industrias de Quimica Fina, Biotecnologia e suas Especialidades
(Abifina); Conselho Federal de Farméacia (CFF); Conselho Federal de Odontologia (CFO) e

foi utilizado o E-Participa para que a populagdo em geral pudesse participar.

4  No relatorio da Anvisa (2019) foram identificados os seguintes stakeholders: Entidades civis
representativas de pacientes; Pacientes; Empresas fabricantes de produtos, incluindo industrias
farmacéuticas; Microempresas; Ministério da Justica e Seguranca Publica; Ministério da Saude;
Ministério da Educacdo; Casa Civil; Ministério do Meio Ambiente; Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA); Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA); Policias federal, civil e militar, dentre outras; Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE); Instituigdes de ensino e pesquisa; Vigilancias Sanitarias; Areas da ANVISA:
Geréncia Geral de Medicamentos e Produtos Bioldgicos (GGMED);Geréncia-Geral de Inspecdo e
Fiscalizacdo Sanitaria (GGFIS); Geréncia de Farmacovigilancia (GAFRM); Assessoria de Assuntos
Internacionais (AINTE);Assessoria Parlamentar (ASPAR); Geréncia-Geral de Toxicologia (GGTOX).
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A Convengdo de 1961 sobre Substincias Entorpecentes estabelece que o pais
signatario devera proibir a produgdo, manufatura, exportagdo, importacao, posse ou uso das
substancias listadas, com excegdo para fins médicos e cientificos, sob controle e supervisao
direta do pais membro.” J4 a Conven¢do de 1971 sobre Substincias Psicotropicas prevé a
proibi¢do de todo tipo de uso canabinoide Tetrahidrocanabinol, exceto para fins cientificos e
médicos muito limitados®.

No que tange ao processo de legalizacdo, o desafio sempre foi o de analisar uma
substancia totalmente ilicita e verificar se e de que forma poderia ser legalizada sua utilizacdo
parcial. Para isso, o Brasil tem percorrido um longo percurso, que se iniciou em 2014, quando
a Justica brasileira autorizou, pela primeira vez, a importacdo de 6leo de cannabis para a
familia da pequena Anny Fischer, de cinco anos, que sofria de convulsdes devido a uma
doenga rara. A partir desse momento, a possibilidade de tratamento com canabidiol (CBD)
comegou a se abrir para outros pacientes, criando um precedente que influenciaria o cenario
futuro (Pamplona, 2018). Entre 2016 ¢ 2019 157 pacientes foram beneficiados com decisdes
judiciais que autorizaram o cultivo da Cannabis para fins medicinais e esta demanda vem
aumentando (Pereira; Paz, 2019). De 2019 a 2022 verificou-se um registro de 1.115 notas
técnicas decorrentes de processos judiciais que demandaram produtos a base de canabidiol no
Brasil registradas no sistema e-NatJus, banco de dados de pareceres técnico-cientificos e notas
técnicas elaboradas com base em evidéncias cientificas na area da satde (Portela et al. 2023).

Apesar do esfor¢o do Poder Judicidrio em subsidiar os magistrados com informagdes
técnicas e auxilid-los a tomar a melhor decisdo possivel nos casos de pedido judicial de
medicamentos, existe sempre o risco a saude publica quando se autoriza a utilizacdo de uma
substancia ainda ndo regulamentada (Gomes et al, 2019). J4 hd também estudos que
investigam eventual responsabilizagdo civil da Anvisa ante a auséncia de cumprimento de
suas obrigacdes no tocante ao registro de medicamentos a base de canabidiol (Queiroz ef al.,
2019).

Visando regulamentar o acompanhamento de quem prescrevia e utilizava a substancia,
o Conselho Federal de Medicina publicou a Resolugdo n° 2.113, de 16 de dezembro de 2014,
aprovando o uso compassivo de CDB exclusivamente para neurologia, neurocirurgia,

psiquiatria e para o tratamento de epilepsia em criancas e adolescentes refratarios aos

5 Internalizada no pais por: Decreto Legislativo 5, 07/04/1964 — Aprova a Convengdo de 1961. Decreto
Legislativo 88, 05/12/1972 — Aprova o texto do Protocolo de Emendas a Convengdo de 1961. Decreto
76.248, 12/09/1975 — Promulga o Protocolo de Emendas a Convencao de 1961.

6 Internalizada no pais pelo Decreto 79.388, 14/03/1977.
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tratamentos convencionais. Foi determinado ainda que os médicos e pacientes tivessem
cadastro no Conselho Regional de Medicina para que pudesse ser feito um monitoramento de
seguranga ¢ de eventuais eventos adversos (CFM, 2014).

Dia 17 de Outubro de 2024, com o objetivo de mitigar riscos e tentar unificar
entendimentos, o Poder Executivo Federal e o Poder Judiciario homologaram um acordo
sobre judicializacdo da saude no que tange a tratamentos de doengas raras, permitindo sua
concessao desde que sejam eficazes e seguros e que atendam a determinados critérios (Brasil,
2024).

A Lei n° 11.343 de 2006 (Lei de Drogas), prevé no pardgrafo unico do art. 2°
autorizagdo para o plantio, a cultura e a colheita da Cannabis, desde que para fins medicinais e
cientificos (Brasil, 2006), porém, como o Poder Legislativo nao legislou como isso seria feito,
a Anvisa iniciou a sua regulamentacao em 2015.

Em Janeiro de 2015 a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) removeu o
CBD da lista de substancias proibidas, permitindo seu uso medicinal, com a promulgacao da
Resolucao de Diretoria Colegiada - RDC n°® 03, de 26 de janeiro de 2015, que atualizou o
Anexo I da Portaria SVS/MS n° 344, de 12 de maio de 1998 (Anvisa, 1998). Até entdo, o
Brasil mantinha uma posicao restritiva quanto ao CBD devido as convengdes internacionais
de controle de drogas. A mudanca reflete o aumento das evidéncias cientificas e a pressao
crescente por parte de pacientes e profissionais de saude (Anvisa, 2015).

A Anvisa regulamentou a importagdo de produtos a base de cannabis com a RDC
17/2015, de 06 de Maio de 2015, facilitando o acesso de pacientes ao CBD sem necessidade
de decisao judicial, desde que seguissem os procedimentos estabelecidos. No entanto, o
processo ainda era burocratico, levando meses para a aprovagao.

Reconhecendo o potencial terapéutico do THC, outro composto da cannabis, a Anvisa
removeu-o da lista de substancias proibidas em novembro de 2015. Isso abriu portas para o
uso de produtos com THC em tratamentos, ampliando o espectro de possibilidades
terapéuticas, como no controle de convulsdes e tratamento de ansiedade.

Em 05 de dezembro de 2016 foi publicada a RDC n°® 130 que autorizou a prescri¢ao,
exclusivamente por médicos, de medicamentos a base de Cannabis, desde que regularmente
registrados pela Anvisa (Anvisa, 2016).

A Anvisa aprovou o primeiro medicamento contendo CBD e THC para venda em

farmécias em janeiro de 2017. O Mevatyl foi indicado para tratar espasmos moderados a



53

graves em pacientes com esclerose multipla, marcando um avango na disponibilizacdo de
cannabis medicinal em estabelecimentos comerciais (Anvisa, 2024).

Apo6s clamor popular e intensas judicializagdes, a Anvisa apresentou a sociedade as
Consultas Publicas n° 654 e n® 655 em 2019. Houve a participacdo de 1.154 empresas,
associagdes ou cidadaos por meio de envio de seus apontamentos, porém, a proposta inicial de
autorizagdo de cultivo e importacdo da planta in natura foi rejeitada pelos diretores da Anvisa
(Santos; Vasconcelos, 2020).

Apo6s deliberacdo dos diretores, foi aprovada a RDC 327/2019, que permitiu a
comercializacdo de produtos a base de cannabis em farmadcias, ampliando o acesso a esses
tratamentos pois estabeleceu a categoria regulatéria denominada “produtos de Cannabis”, que
inclui os produtos industrializados destinados ao uso medicinal e que contém ingredientes
ativos derivados da planta C. sativa. A regulamentagdo também trouxe diretrizes sobre
prescricdo, monitoramento e fiscalizacdo, favorecendo a criagdo de um mercado
regulamentado de cannabis medicinal no Brasil (Anvisa, 2024).

Segundo Coutinho (2019), a RDC 327/2019, por ter carater temporario e previsao de
sua revisdo em trés anos, tem carater de sandbox, podendo ser chamadas de regulagdo
dindmica, new governance, flexible regulation, dynamic regulation (Vianna, 2019, p. 121),
modelo regulatorio que prevé inovagao por parte das empresas com potencial disruptivo.

Com a simplificacao dos processos de importagdo em 2020, a autorizacao da Anvisa
passou a ser emitida no mesmo dia, e os medicamentos chegavam em cerca de trés semanas.
Isso, aliado a queda nos pregos, facilitou o acesso de muitos pacientes aos produtos derivados
da cannabis (Anvisa, 2024).

O Projeto de Lei 399/15, aprovado em comissdo da Camara dos Deputados, visava
regulamentar o cultivo de cannabis para uso medicinal e industrial. No entanto, o projeto
ficou parado devido a recursos apresentados por deputados, o que atrasou a sua
implementagao.

Em Dezembro de 2023 o Estado de Sao Paulo foi pioneiro ao regulamentar a inclusao
de medicamentos a base de cannabis no Sistema Unico de Satude (SUS), tornando esses
tratamentos acessiveis aos pacientes com sindromes raras. Esse avango trouxe esperangas de
que outros estados seguissem o exemplo.

Até 2024, 24 estados brasileiros possuem leis que garantem o fornecimento de

medicamentos derivados da cannabis no SUS. O Brasil, assim, avanga significativamente na
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democratizagdo do acesso a cannabis medicinal, ainda que com desafios relacionados a
ampliacao de doencas cobertas e a redugao dos custos dos tratamentos.

Esse caminho cronolédgico reflete o caminho progressivo e, por vezes, desafiador da
regulamentacdo da cannabis medicinal no Brasil, com avangos significativos para milhares de
pacientes que dependem dessa forma de tratamento para diversas condi¢gdes de saude, e pode

ser resumida na linha do tempo abaixo:

Figura 2. Linha do tempo com as principais ocorréncias relacionadas a evolucdo do marco

regulatorio referente 2 Cannabis para fins medicinais no Brasil.
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Fonte: Anvisa (2024).

Ainda ha poucos estudos conclusivos sobre a real eficacia do canabidiol, por isso seu
acesso ainda ¢ controlado e os orgdos reguladores tém dificuldade na sua regulamentacao.
Acresce-se ainda o fato da substincia ser um assunto sensivel diante da populagdo, o que
desincentiva seu estudo (Small, 2015).

Devido a sua particularidade, torna-se dificil registrar como se fossem medicamentos
convencionais, o que demanda estratégias diferenciadas de legalizacao (Perfeito, 2022) e esse
cuidado com a regulamentagdo, que visa tdo somente proteger a saude publica, acaba por
vezes sendo entendido pela populacdo como um entrave burocratico, mas o real problema ¢ a

falta de evidéncia cientificas s6lidas sobre sua eficicia e seguranga (Souza, 2022).
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5.2 DA CLASSIFICACAO DOS VOTOS

Foram tabelados todos os votos obtidos por meio da Lei de Acesso a Informacao e da
classificagdo resultaram em 362 paragrafos. Os paragrafos foram classificados segundo sua
retdrica e categorias temadticas, sendo as retoricas Pathos (Gerar sentimento de medo ao
explorar riscos e incertezas do mercado, de orgulho pela organizacdo, de lealdade e de
amizade e despertar confianga), Logos (Enfase na produgio do valor esperado para individuos
-lucratividade de acdes, saldrios, etc.- e na eficiéncia da organizacdo -produtividade e
eficacia- e argumentacdo com base em dados -numéricos, juridicos e cientificos) e Ethos
(Enfase em resultados que a organizacdo gera para a coletividade - geragdo de empregos,
impostos e projetos sociais - ¢ na capacidade da organizacdo em realizar atividades
adequadamente - estrutura organizacional, premiagdes, certificacdes, etc. - destacando sua
historia, tradi¢do, honra e futuro.)

Os votos foram classificados conforme a classificagdo constante na secdo 3.3, o que
pode ser compilado no quadro 8:

Quadro 8. Classificacdo dos votos

Categoria Quantidade Exemplos

1. "Evidéncias apontam para, especificamente no que
Discurso cientifico/médico 101 tange ao Canabidiol, a seguranca..." (ID167).

2. "Dados advindos da Organiza¢do Mundial de

Saade..." (ID167).

1. "A proposta de regularizacdo de produtos e de

medicamentos vai de encontro a essa realidade."”
Abordagem regulatoria 360 (ID167).

2. "A Anvisa regulamente a producdo de insumos e

medicamentos no pais." (ID192).

1. "O uso de produtos sem qualidade, falsificados ou
Comunicagao de riscos 3 com indica¢des duvidosas produziu..." (ID188).

2. "E importante recapitular que o uso de produtos

sem qualidade..." (ID188)

Transparéncia e prestagao de 1. "Esse mecanismo de protecdo, no ambito da saude,
contas 337 ¢ acionado todos os dias..." (ID343).
2."A Anvisa se dedica a produzir dados, realizar
analises..." (ID188).
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Responsabilidade social e 1. "O compromisso da Anvisa com a prote¢do da
ética 6 saude publica..." (ID156).
2. "A sociedade e o Poder Judiciario creditam a
Anvisa a posse do acesso..." (ID154).

Julgamento moral 0
Fonte: Elaborado pela autora.

Esse quadro resume a frequéncia de cada categoria nos paragrafos do documento,
juntamente com exemplos que ilustram cada uma delas. Os votos foram compilados em um
arquivo unico e o nimero do ID entre parénteses indica a localizag¢do da frase no documento.
As frases sao excertos de exemplo do que foi considerado em cada categoria. A ordem das
categorias no quadro ¢ a mesma demonstrada na se¢ao 3.3.

Insta salientar que a somatoria de ocorréncia € maior do que o total de paragrafos pois
em alguns casos observou-se a presenca de mais de uma categoria. A analise dos paragrafos
do documento revela uma diversidade de categorias que refletem as preocupagdes e as
prioridades da Anvisa em relacdo a regulamentagao de produtos a base de Canabidiol. Abaixo

faremos uma breve andlise por categoria.

Discurso Cientifico/Médico

Com 101 ocorréncias, o discurso cientifico/médico ¢ uma das categorias mais
frequentes. Isso indica que a Anvisa fundamenta suas decisdes em evidéncias cientificas, o
que ¢ crucial para a credibilidade da regulamentagdo. A citacdo de dados de 6rgdos técnicos,
como a Organizagao Mundial de Satide, demonstra um compromisso com a seguranga ¢ a
eficacia dos produtos. Essa abordagem nao apenas legitima as agdes da Anvisa, mas também
assegura a sociedade que as decisdes sdo baseadas em pesquisas e dados concretos,
promovendo a confianga publica.

Os paragrafos abaixo demonstram alguns casos nos quais a Anvisa se utilizou de

discurso médico para amparar seu voto:

“Do exposto, conclui-se que o Estado deve garantir a satde de todos os seus
administrados viabilizada por meios adequados a esse mister. No caso concreto, tem-se que o

uso de produtos derivados de Cannabis para fins terapéuticos pode proporcionar uma vida
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humana digna as pessoas que sofrem com doengas graves — tais como a epilepsia refrataria, o
mal de Parkinson, as dores neuropdticas, as dores cronicas, a artrite reumatoide, o mal de
Alzheimer, a esclerose multipla, a doenca de Chron, o glaucoma, etc, além de amenizar os
efeitos colaterais de medicamentos para tratamento de Hepatite C, AIDS, cancer, e outros
males —, na medida em que passam a encontrar alivio a um sofrimento que ndo responde aos

tratamentos convencionais hoje disponiveis no pais.” (ID115)

“Fundamentalmente o cerne da resolucdo do cultivo da cannabis medicinal, ¢ a
disponibilidade do insumo em grau farmacéutico, para que dele sejam elaborados
medicamentos a base dessa planta, para que patologias importantes sejam tratadas.
Entendendo que: sem a planta — ndo ha insumo. Sem insumo ndo ha medicamento. De mesma
sorte que: sem insumo ndo ha pesquisa. Sem pesquisa ndo ha avanco para determinar o
potencial terapéutico exato e tdo pouco para usufruir do que dele ja se conhece. Sem a
determinagdo exata, se corrobora para que o desconhecimento seja o territdério para 0 manejo
de condi¢des de saude — permissao que nao prospera na missdo € na razao de ser dessa

Agéncia.” (ID179)

Abordagem Regulatoria

A abordagem regulatoria, com 360 mengdes, ¢ a categoria com maior ocorréncia e
destaca a importancia da conformidade com normas e regulamentos. A énfase nesta categoria
sugere que a Anvisa esta ciente dos riscos associados a falta de regulamentacdo e busca
garantir que os produtos disponiveis no mercado sejam seguros e eficazes. Essa preocupagao
¢ fundamental, especialmente em um contexto no qual produtos de qualidade duvidosa podem
causar danos a saide publica. A quantidade de excertos nesta categoria reflete um esforgo
proativo da Anvisa em estabelecer um ambiente regulatorio robusto.

Observou-se que os votantes sempre destacavam a importancia da regulacdo e
justificavam seus votos amparados na necessidade da regulagdo e pelo aumento no niumero de

pedidos de medicamento, conforme excertos abaixo:

“Em razdo de a area técnica, Geréncia-Geral de Monitoramento de Produtos Sujeitos a
Vigilancia Sanitaria (GGMON), estar trabalhando com o aumento exponencial ininterrupto da
demanda de pedidos de importacdo de produtos a base de Canabidiol em associagdo com

outros canabinoéides, a presente revisdo normativa ¢ medida que se impde.” (ID26)
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“Segundo informacdes colhidas junto a 4rea técnica, cerca de 80% dos pedidos
atendem integralmente os critérios e recebem aprovagdo de importacdo na primeira analise do
pedido. J& os demais pedidos apresentam pequenas inconformidades que precisam ser
ajustadas. Entre as inconformidades, destacam-se: i) erros de preenchimento do formulario
com dados do prescritor ou do paciente; i1) no formuldrio do pedido podem constar produtos
diferentes do prescrito na receita; iii) receitas ndo assinadas pelo prescritor, entre outras.
Porém, segundo a equipe técnica, essas inconformidades ndo possuem importante impactos

sanitarios.” (ID49)

No trecho abaixo a Agéncia deixa claro qual ¢ a sua autoridade no que tange a

regulamentagao:

“E importante consignar que ndo cabe a Anvisa avaliar exercicio profissional, de
modo que nao ha restri¢do para especialidades médicas que podem prescrever o canabidiol,

por parte da Agéncia.” (ID40)

Comunicacao de Riscos

A comunicagdo de riscos, com 3 ocorréncias, ¢ uma categoria que ressalta a
responsabilidade da Anvisa em informar a populagdo sobre os potenciais perigos associados
ao uso de produtos ndo regulamentados. A presenca dessa categoria ¢ um indicativo de que a
agéncia ndo apenas regula, mas também educa e alerta os consumidores sobre os riscos,
promovendo uma cultura de transparéncia e responsabilidade, como ocorreu no caso abaixo,
no qual a Agéncia demonstrou que a existéncia de baixo risco sanitario em relagdo aos

produtos derivados de Cannabis:

“Ademais, a andlise de diagnostico realizada demonstra que o elevado indice de
conformidade e o baixo potencial de risco sanitario permite avangos no modelo de andlise e
gestdo dos pedidos de importagdo de produtos derivados de Cannabis para proprio uso do

paciente.” (ID16)

Transparéncia e Prestacido de Contas
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Com 337 mengdes, a transparéncia e a prestacdo de contas sdo aspectos que a Anvisa
parece priorizar. A disposi¢do da agéncia em ser transparente em suas decisdes € em prestar
contas a sociedade ¢ essencial para a constru¢ao de uma relagao de confianga com o publico.
Essa transparéncia ¢ um pilar fundamental para a legitimidade da Anvisa, especialmente em
um cenario onde a desinformacao pode prevalecer.

No exemplo abaixo a Agéncia demonstra que estd tentando reduzir o prazo de andlise
dos pedidos de liberagdo de produtos a base do canabidiol mas que considera uma medida
regulatoria mais eficaz:

“Algumas medidas internas estdo em curso para tentar reduzir o tempo de
manifestacdo da Anvisa em relagdo ao cadastramento, contudo, ¢ esperado que a medida
regulatoria proposta possa ser mais eficaz em reduzir o problema.” (ID14)

No paragrafo abaixo observa-se que a Anvisa esclarece o procedimento atual das
importacdes e demonstram que incluiram procedimento adicional para melhoria do processo:

“Importante ressaltar que todas as importagdes de produtos derivados da cannabis sao
sujeitas a anuéncia prévia pela GGPAF no momento da importacdo. Para avaliar a importacao
¢ realizada a conferéncia da validade do cadastro realizado pela GPCON e da adequacdo da
prescricdo apresentada pelo importador. Com o objetivo de aprimorar o controle dessas
importacgoes, foi estabelecida a apresentacdo de laudo de profissional legalmente habilitado

contendo a descri¢ao do caso, CID e justificativa para a utilizacdo de produto nao registrado

no Brasil.” (ID 17)

Responsabilidade Social e Etica

A presenca de 6 excertos relacionados a responsabilidade social e ética demonstra o
compromisso da Anvisa com a saude publica e a equidade no acesso a produtos
regulamentados. Essa categoria ¢ vital, pois reflete a missdo da agéncia de proteger a satde da
populagdo, garantindo que todos tenham acesso a tratamentos seguros e eficazes. A énfase na
¢tica também sugere que a Anvisa esta atenta as implicacdes sociais de suas decisdes,
conforme trecho abaixo:

“Por fim, conclui-se que os recentes avancgos regulatérios foram positivos e
contribuiram para promover e facilitar o acesso dos pacientes a importacao de produtos
derivados de Cannabis para proprio uso. Porém, do ponto de vista da Agéncia, o incremento

nos pedidos gerou um descompasso na capacidade de andlise e autorizagdo. Ademais, ha

fortes evidéncias que a Agéncia continuard sendo demanda e com tendéncia de crescimento
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dos pedidos de importacdo de produtos derivados de Cannabis, ao passo que o modelo atual
de andlise ndo ¢ compativel com a capacidade operacional da equipe técnica, o que requer a
atuacao imediata da Agéncia, sob pena de prejuizo aos pacientes pelo prazo elevado para
concessao das autorizagdes, e mantendo-se o cumprimento da decisdo judicial exarada no
processo n° 90670 16.2014.4.01.3400 do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido.
Justifica-se no presente caso a dispensa de Analise de Impacto regulatério (AIR) e de

Consulta Publica (CP).” (ID19)

Julgamento Moral

A categoria de julgamento moral ndo obteve ocorréncias, o que demonstra que nao
houve fundamenta¢do com elementos morais e religiosos dos julgadores.

E interessante realizar uma comparagio com trabalhos semelhantes que, ao invés de
analisar os votos dos diretores de agéncias reguladoras, analisaram sentengas judiciais. Os
estudos de Wormhoudt (2023) e de Funchal (2018) demonstraram a existéncia de fatores
extrajuridicos nas sentencas judiciais, ao contrario do resultado obtido na presente pesquisa,
que ndo observou qualquer mengdo a questdes morais nos votos proferidos pelos diretores.

O quadro 8 demonstra que o que mais fundamentou os votos foi a abordagem
regulatéria e o que menos fundamentou foi a questdo moral, o que demonstra que a Anvisa
esta comprometida com uma abordagem equilibrada que integra ciéncia, regulamentagao,
comunicagdo de riscos e responsabilidade social. A quantidade de excertos por categoria ndo
apenas reflete as prioridades da agéncia, mas também indica um esforco consciente para
garantir a segurancga e a eficacia dos produtos a base de Canabidiol, a0 mesmo tempo em que
promove a transparéncia e a ética em suas operagdes. Essa abordagem multifacetada ¢
essencial para a construcao de um sistema de saide mais seguro e confiavel.

Ja em relacdo a retorica, observou-se a ocorréncia de 118 trechos com /ogos, 293 com
ethos e nenhum com pathos.

Foi elaborado o grafico de conjunto de pontos de categoria. Esses graficos sao uma
forma de representar visualmente dados categdricos usando pontos em um espaco, onde cada
ponto representa uma observacdo ou elemento de uma categoria especifica. Eles ajudam a
visualizar a distribuicdo e a relagao entre diferentes categorias, facilitando a compreensao de

padrdes ou diferencas nos dados, conforme se observa no Grafico 1:
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Grifico 1. Analise de Correspondéncia Multipla entre Retoricas, Léogicas e Diretores.

Grafico de conjunto de pontos de categoria
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Fonte: Elaborado pela autora.

Normalizagdo principal de variavel.

O Grafico 1 apresentou uma distribuicdo de pontos que evidenciam diferentes

categorias, 0 que permite uma compreensao mais aprofundada das relagdes entre varidveis.

Observa-se que ha uma concentracdo de pontos em determinadas categorias, o que sugere

uma maior incidéncia ou foco em aspectos especificos, como a apresentacdo de dados e

informagdes, além do uso de linguagem de risco. Essa distribui¢do evidencia onde os esfor¢os

ou preocupacdes principais estdo concentrados na comunicagdo de riscos em contextos

regulatorios ou médicos.

A andlise do grafico também revela a necessidade de um equilibrio entre dados

objetivos e a constru¢do de um ethos confiavel, uma vez que aspectos como ética e

responsabilidade social aparecem vinculados as categorias, apontando para uma comunicacao

que busca ndo apenas informar, mas também manter a confianga social.
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As evidéncias apresentadas no grafico 1 sugerem uma interagdo complexa entre
elementos técnico-cientificos e aspectos emocionais ou ¢éticos, ressaltando que uma
comunicacdo eficaz deve integrar esses diferentes componentes para promover uma
compreensdo adequada e uma resposta adequada por parte do publico. A presenca de
categorias relacionadas as informacgdes e as agdes de responsabilizagdo reforca a ideia de que
a transparéncia e a prestagdo de contas sdao essenciais na gestao de riscos, contribuindo para
fortalecer a confianga social na instituicdo e nos profissionais responsaveis.

O grafico 1 aponta que estratégias de comunicagdo de riscos devem considerar as
varias dimensdes abordadas, integrando dados cientificos, valores éticos, aspectos
regulatérios e a construgdo de um ethos confidvel, visando uma comunicagdo eficaz e
socialmente responsavel. Em suma, a analise do conjunto de pontos demonstra que a
comunicagdo de riscos ¢ uma tarefa multifacetada, que requer atencdo a diferentes categorias
e elementos, para garantir que as informacgdes sejam transmitidas de forma clara, ética e
responsavel, promovendo assim uma melhor compreensao e gestdo dos riscos pela sociedade.

No que diz respeito a responsabilidade social, hd uma inversao na prioridade, com
niveis variados de transparéncia e abordagem regulatoria, sugerindo uma andlise que pode
estar relacionada a percepcao publica e a gestdo de riscos do uso do canabidiol medicinal no
contexto regulatorio. Valores proximos a 0,2 indicam uma atengdo consideravel a esses
aspectos, embora ndo sejam os principais fatores na formacgao da politica.

O gréafico 1 também revela uma priorizacdo de medidas que visam minimizar a
discriminacdo, possivelmente buscando atingir maior aceita¢do social e facilitar o acesso ao
produto medicinal, aspecto fundamental considerando as controvérsias e estigmas
relacionados as substancias derivadas de cannabis. A énfase na comunicacdo de risco e
transparéncia sugere que o 6rgao regulador busca construir confianga publica nas politicas de
regulamentacdo, especialmente diante de um tema que envolve saude, seguranga e
participagdo social, fatores essenciais na elaboragao de politicas publicas eficazes.

Por fim, o grafico 1 evidencia a complexidade do processo regulatorio, que combina
diferentes dimensdes, incluindo elementos de responsabilidade social, comunicagdo eficiente
e uma abordagem regulatéria que equilibra multiplos interesses do setor de satde, da
sociedade e do poder executivo. Dessa forma, a analise do grafico demonstra que a
regulamentagdo do canabidiol pela Anvisa engloba aspectos de fundamentagdo cientifica e

abordagem regulatéria mais do que uma forte énfase na responsabilidade social e
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comunicagdo de risco, indicando uma estratégia de implementacdo que prioriza a ciéncia e o

conhecimento técnico na gestao eficaz de riscos no contexto de uso medicinal.
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6 DISCUSSAO

Este trabalho buscou analisar a manifestagao de estratégias retoricas de legitimidade e
de logicas institucionais na justificacdo do voto da regulamentagdo do uso medicinal do
canabidiol, um tema que se insere em um contexto de crescente demanda social e
complexidade regulatoria. A analise das decisdes e dos votos dos diretores da Anvisa revelou
a importancia do rigor cientifico e da transparéncia como pilares fundamentais na construgao
da legitimidade institucional da agéncia.

A Anvisa, enquanto 6rgdo técnico, desempenha um papel importante na protecdo da
saude publica, assegurando que os medicamentos disponiveis no Brasil atendam a padrdes
rigorosos de seguranga, eficacia e qualidade. A pesquisa demonstrou que, apesar das pressoes
sociais e politicas, a Anvisa mantém um compromisso com a ciéncia, utilizando evidéncias e
dados concretos para fundamentar suas decisdes. Essa abordagem ndo apenas legitima suas
acdes, mas também promove a confianga publica nas regulamentagdes estabelecidas.

A necessidade de equilibrar a demanda por inovacdo e acesso a tratamentos com a
responsabilidade de garantir a seguranca dos produtos regulamentados ¢ um desafio
constante. A pesquisa identificou que, embora a Anvisa busque resguardar suas decisdes por
meio de um discurso técnico e cientifico, ha uma necessidade crescente de considerar as
diversas perspectivas da sociedade, refletindo sobre como essas vozes podem ser integradas
ao processo decisorio.

Um dos objetivos deste trabalho era identificar os principais argumentos utilizados
pelos diretores da Anvisa a favor e contra da regulamentagdo do canabidiol para uso
medicinal, identificando as logicas institucionais, além de analisar as dimensoes e estratégias
de legitimidade predominantes.

A distingdo de categorias relacionadas ao ethos dos profissionais indica uma
preocupacdo com a percepcdo de credibilidade e confianga. A presenca de categorias
vinculadas ao discurso cientifico ou médico demonstra a importancia do rigor técnico e da
evidéncia na constru¢do de mensagens de risco, refor¢ando a necessidade de uma
comunica¢do transparente e baseada em evidéncias para garantir credibilidade perante o
publico.

A dispersao dos pontos na dimensdo regulatéria indica que ha variagdes no modo

como diferentes atores percebem ou aplicam as normas enquanto comunicam riscos, 0 que
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pode impactar a efetividade das mensagens e a compreensdo do publico sobre os riscos

envolvidos.

6.1 IMPLICACOES TEORICAS E PRATICAS

Um dos objetivos do trabalho foi atingido no Capitulo 5.1, que era investigar a
evolucdo das decisdes da Anvisa ao longo do tempo em relagdo a regulamentacdo do
canabidiol para uso medicinal. Essa analise reforca a compreensao de que a constru¢ao da
legitimidade nas agéncias reguladoras ndo ¢ um processo continuo, mas dindmico e
diversificado. Segundo Oliver (1991), a legitimagdo institucional depende ndo apenas do
cumprimento das normas formais, mas também da percep¢do de coeréncia, confiabilidade e
congruéncia com expectativas sociais. Essa pesquisa avangou no conhecimento ao evidenciar
como a agéncia ajusta suas estratégias argumentativas para manter sua reputacdo perante
diferentes atores, corroborando esquemas teoricos que defendem a relacdo entre a disputa
narrativa e a legitimagao.

A analise dos votos ao longo de diferentes mandatos permitiu identificar mudancgas
nos discursos utilizados, o que dialoga com as ideias de Suchman (1995) sobre a
performatividade da legitimidade baseada na adaptacdo as demandas contextuais. A énfase na
evidéncia cientifica e na regulagdo revela uma estratégia de legitima¢do baseada na
conformidade técnica, sustentada também por (Scott et al, 2000), que apontam que a
credibilidade técnica ¢ fundamental para sustentar a autoridade das agéncias diante do publico
e de setores regulados.

A utilizagcdo de categorias retdricas como o Pathos e o Logos contribuiu para a
constru¢do do entendimento de que os diretores também recorrem a estratégias retoricas para
moldar a percepcao publica e fortalecer sua posi¢dao legitima. Nesse sentido, Suddaby e
Greenwood (2005) defendem que os atores podem usar vdrias estratégias retoricas para criar
argumentos persuasivos que relacionem a mudanca que eles propdem aos valores, crengas e
normas mais amplas da sociedade, sendo que a retorica institucional ¢ ferramenta central na
gestao da legitimidade.

Ainda que a literatura evidencie a importancia da transparéncia e da prestagdo de
contas (Mattos, 2006), o presente trabalho demonstra que esses aspectos sdo utilizados de
forma estratégica pelos dirigentes ao legitimar suas decisdes em temas controversos como o

do canabidiol.
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Outro avango no conhecimento refere-se a compreensdo de que a legitimacdo pela
abordagem regulatéria ainda predomina, mas que ha uma crescente incorporacao de discursos
relacionados a responsabilidade social e ética, embora de forma secundaria. Kreitlon (2008)
indica que a legitimagdo mediante o uso dessas categorias pode complementar a narrativa
técnica, especialmente na emergéncia de temas sensiveis ao valor social e a ética publica,
reforgando a necessidade de uma abordagem mais integrada na teoria da legitimidade.

A auséncia de discursos de julgamento moral na andlise também traz um aspecto
importante pois corrobora posicdes de que agéncias como a da Anvisa tendem a evitar
justificativas moralistas ou religiosas, privilegiando argumentos baseados em evidéncias e
normas. Esse fendmeno, alinhado as reflexdes de Suchman (1995), indica uma estratégia de
legitimacdo que refor¢a a credibilidade do 6rgdo enquanto técnico, minimizando riscos de
subjetividades que possam comprometer sua autoridade.

Este estudo também observou que a construg¢do da legitimidade ndo ¢ um fendomeno
isolado do contexto institucional, mas influenciada por fatores externos, como movimentos
sociais ¢ agendas midiaticas, alinhando-se as analises de Suchman (1995). Ao demonstrar a
estratégia de adaptacdo discursiva diante dessas pressdes, a pesquisa avanca na compreensao
de como as agéncias podem equilibrar a conformidade normativa com a necessidade de

legitimar suas agdes perante publicos diversos.

6.2 LIMITACOES TEORICAS E PRATICAS

Uma limitacdo deste trabalho ¢ o fato de ndo ter realizado entrevistas com os diretores
buscando entender as motivagdes de seus votos e uma sugestdo de futuras pesquisas seria a
elaboragdo de entrevistas visando compreender a visdo de mundo dos diretores e replicar o
estudo em outras agéncias reguladoras visando verificar se os votos dos diretores das agéncias
que regulamentam outros temas também tém estratégias de legitimidade semelhantes as
encontradas neste estudo.

Este estudo contribuiu para a compreensao das dinamicas de mudanga institucional na
Anvisa e ressaltou a importancia de uma abordagem que considere tanto a legitimidade
técnica quanto a inclusdo de diferentes atores no processo de regulamentacdo. A continuidade
da pesquisa nesse campo ¢ essencial para aprofundar o entendimento sobre como as agéncias
reguladoras podem se adaptar as demandas sociais, mantendo seu compromisso com a ciéncia

e a saude publica. A Anvisa, ao se posicionar como um 6rgao técnico, deve continuar a buscar
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formas de dialogar com a sociedade, garantindo que suas decisdes reflitam ndo apenas a
evidéncia cientifica, mas também as necessidades e preocupagdes da populagdo que serve.

Este estudo buscou, por meio da analise das estratégias retoricas e ldogicas
institucionais manifestas contribuir para o entendimento das dindmicas de mudanca de
entendimento institucional na Anvisa, especialmente no contexto da regulamentacdo do uso
medicinal do canabidiol. Ao integrar as categorias tedricas da teoria da legitimidade com a
analise empirica dos votos dos diretores ao longo de diferentes mandatos, foi possivel
evidenciar como a agéncia constrdi e reforga sua legitimidade através do uso estratégico de
discursos cientificos, abordagens regulatorias e de transparéncia. A compreensdo dessas
estratégias demonstra que, apesar das pressdes sociais, politicas e midiaticas, a Anvisa
mantém um compromisso com a ciéncia ¢ a conformidade normativa, avangando no
conhecimento sobre o funcionamento das agéncias reguladoras.

Dialogo com literatura prévia mostra que a construgdo de legitimidade ndo ¢ estanque,
mas dindmica e sujeita as transformagdes nos contextos macro € microinstitucionais,
reforgando a importancia de estudos continuos nesta area. Assim, este trabalho valida e
amplia o debate sobre a legitimidade institucional, especialmente na perspectiva de como as
agéncias reguladoras podem equilibrar seu papel técnico com as demandas sociais
emergentes, refletindo avangos contemporaneos na teoria da mudanga institucional e

regulamentagdo cientifica.
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