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1., Introduciio

Primeiramente, gostaria de registrar a minha honra e gratidéo por fazer parte do
VI Congresso de Direito Administrativo do IDAERJ, realizado em outubro de 2013,
em homenagem ao professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto, cujos ensmamentos
ecoam por todas as geragdes de discipulos e amigos.

O objetivo do estudo é apresentar as virtudes e as limitages da denominada
“Analise de Impacto Regulatério (AIR)”, considerada como importante instrumento
para avaliagfo da eficiéncia regulatéria.

Inicialmente, o presente trabalho abordara o debate tedrico em torno da
intensidade e da qualidade da regulacfo. Em seguida, pretende-se apontar os
requisitos centrais para o estabelecimento da denominada “Governanga regulatdria”.
Na sequéncia, o foco serd o estudo aprofundado da Analise de Impacto Regulatério
(AIR), com a apresentagio do conceito, dos fundamentos jusfilosoficos, das possiveis
metodologias, da analise do direito comparado, bem como dos pontos favoraveis e
contrérios a sua incorporagdo pelo ordenamento brasileiro.

Doutorando em Direito pela Universidade Gama Filho, Mestre em Teoria do Estado e Direito
Constitucional pela PUC-RJ, Pds-graduado em Direito do Estado pela UERJ, Procurador do Municipio
do Rio de Janeiro, Professor da Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro (EMERIJ) e dos
cursos de Pos-Graduagdo da FGV/RJ e UCAM, membro do Instituto de Diteito Administrativo do
Estado do Rio de Janeiro (IDAERJ). Autor de livros e artigos juridicos. Consultor juridico. www.
professorrafaeloliveira,com.br
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2. Intervencio Regulatoria: Quantidade ou Qualidade?

A discussdo tradicional quanto a regulagdo estatal encontrava-se centrada em
ideologias opostas.

De um lado, os defensores do liberalismo econdmico,’ especialmente og
adeptos da Escola de Chicago,’ pugnavam pela auséncia de intervengio do Estado pg
economia, uma vez que a eficiéncia econdmica seria alcangada pelo préprio mercadq
(“mio invisivel do mercado™).

Argumenta-se, por exemplo, que o dirigismo estatal acarretaria ineficiénciag
(government failures), em virtude da assimetria de informagdes entre Estado ¢
mercado, bem como pela possibilidade de captura da regulagdo pelos reguladog
(“teoria da captura”).’

De outro lado, a tese que propugna pela intervenggio do Estado na regulagiio da
economia e da sociedade parte do pressuposto que a abstengdo acarreta desigualdades
miateriais, ao néo levar em consideragfio a distribuicdio da riqueza, inviabilizando o
desenvolvimento sustentavel e igualitario.

Com o fim do abstencionismo estatal, apos a I Guerra Mundial, como destacado
por J. M. Keynes’, o Estado passou a intervir na economia, para garantir o sey
funcionamento adequado, suprindo as falhas do mercado (market failures), bem como
para satisfazer objetivos sociais. O discurso em prol do maior intervencionismo ganha
forga a partir da crise de 1929, com a crise econdmica americana que evidencioy a
insuficiéncia da autorregulacdo do mercado.’ ’

Em razéio das imperfei¢des do mercado, afirma-se que é dever do Estado corrigir
as falhas de mercado, tais como: o monopoélio e poder de mercado; as externalidades
negativas para as pessoas nfo envolvidas em determinadas relagSes juridicas; os
“bens coletivos”, ou seja, bens que sdo consumidos por pessoas que nido pagaram
por eles (fiee riders ou caroneiros); e as assimetrias de informagdes (desequilibrio de
informacdes entre as partes em determinada transag#o).

Ocorre que o excesso de intervengfio estatal na economia acarretou a
ineficiéneia das atividades administrativas e a infantilizacfio da sociedade, tendo em

' E oportuno registrar que o liberalismo econdmico nic se confunde com o liberalismo politico. Enquanto
o primeiro relaciona-se com a ndo intervengdio do Estado no dominio econdmico (Estado minimo), o

segundo sustenta a necessidade de protecfio dos direitos fundamentais (Estado Liberal de Direito).
? Vide, por exemplo: STIGLER, George J. A teoria da regulagdo. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagdo

econdmica e democracia: o debate norte-americano. Séo Paulo: Editora 34, 2004, p. 23-48,
? MITCHELL, William C.; SIMMONS, Randy T. Beyond politics: markets, welfare and the failure of

bureaucracy. Oxford: Westview Press, 1994; TULLOCK, Gordon; SELDON, Arthur; BRADY, Gordon
L. Government Failure: a primer in public choice. Washington: Cato Institute, 2002. A Teoria da Escolha
Publica, em sintese, afirma que o governo e o mercado sdo instituig8es que buscam a maximizagfo de
seus proprios interesses. O objetivo principal dos governantes seria a obtengfio do maior nimero de

votos em eleigdes e ndo necessariamente o atendimento do interesse publico.
¢ KEYNES, J. M. The End of laissez-fuire. Londres: Hogarth Press, 1926,
A “mio invisfvel do mercado” ¢ substituida pela “méo visivel” do Estado. MARQUES, Maria Manuel

Leitdo; MOREIRA, Vital. 4 mdo visivel: mercado e regulagdio, Coimbra: Almedina, 2003,
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yista o “paternalismo estatal” (Nanny State ou “Estado Babd™),’ por meio de uma
reducdo significativa da autonomia dos individuos. O diagnéstico abriu caminho para
a desregulagfio da economia.

A partir da década de 80, diversos paises iniciaram um movimento de ajuste
fiscal e de privatizagdes, com destaque para a Gra-Bretanha, Estados Unidos e Nova

~7¢landia. No Brasil, a reformulagio do papel e do tamanho do Estado foi implementada

na década de 90, por meio de alteragBes legislativas importantes que liberalizaram
4 economia e efetivaram a desestatizagfio. No 4mbito constitucional, as Emendas
Constitucionais n° 06/95 ¢ 07/95 abriram a economia para o capital estrangeiro e as
Emendas Constitucionais n® 05/95, 08/95 e 09/95 atenuaram os monopdlios estatais,
Nesse perfodo, foi instituido o Programa Nacional de Desestatizago (PND) pela
Lei n° 8.031/90, substituida, posteriormente, pela Lei n® 9.491/97, bem como foram
criadas as agéncias reguladoras com a incumbéncia de controlarem, no sentido amplo
do termo, determinados setores da economia e os servigos publicos delegados.’

A sobredita reformulagfio do papel do Estado é caracterizada, de um lado,
pela diminui¢lio da sua intervengfio direta nas relagdes econdmicas e na prestagio
de servigos publicos (Estado prestador), e, de outro lado, pelo incremento das
modalidades de interveng#o indireta, por meio da regulaggo (Estado regulador).®

O aparelho estatal foi reduzido e a “Administragdo Publica burocratica” foi
substituida pela “Administracdo Phblica gerencial” a partir da Reforma Administrativa
institu{da pela EC n° 19/98. Enquanto a Administragdo Plblica burocratica se preocupa
com os processos, a Administragdo Publica gerencial é orientada para a obtengéo de
resultados (eficiéncia), sendo marcada pela descentralizagdo de atividades e pela
avaliagdo de desempenho a partir de indicadores definidos em contratos (contrato de
gestdo).” -
E possivel perceber que o debate tradicional focava a intensidade, maior
ou menor, da regulagio estatal a partir de ideologias opostas que confrontavam a
regulacfio e a abstengfio como o Bem e o Mal.

No entanto, constata-se uma virada importante neste debate com a substitui¢fo
da intensidade pela qualidade da regulagio. Ao invés de menos regulagfo, o ponto
central da discussfo atual é a efetivagdo da melhor regulagfo.'’” Nesse sentido,
Susan Rose-Ackerman propde uma nova agenda publica para reformar e nfo para

¢ Sobre o tema, vide: HARSANYT, David. O Estado Babd. Rio de Janeiro: Litteris, 2011; ALEMANY
GARCIA, Macario. El concepto y la justificacion del paternalismo. In: Doxa, Cuadernos de Filosofia del
Derecho 28, 2005, 265-303; GARZON VALDES, Ernesto. (Es éticamente justificable el paternalismo

ﬁl‘fdi(}o?. In: Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho 5, 1988, 154-173. )
7 Mencione-se, por exemplo: Lei n° 9.427/96 (ANEEL); Lei n° 9.472/97 (ANATEL); Lei n° 9.478/97

(ANP); Lei n° 9.782/99 (ANVISA); Lei n® 9.961/00 (ANS); Lei n® 9.984/00 (ANA); Lei n® 10.233/01

g{ANTT e ANTAQ%; Lei n° 10.454/02 (ANCINE); dentre outras,
¥ YEUNG, Karen. The Regulatory State. In: The Oxford Handbook of Regulation. New York: Oxford

University Press, p. 64-83.
® PEREIRA, Luiz Carlos Bresset. Gestéio do setor piiblico: estratégia e estrutura para um novo Estado, In:

Reforma do Estado eAdministmiﬁo Publica Gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2008. p. 29.
1 Sobre o tema, vide: WEATHERILL, Stephen. The challenge of better regulation. In: Better Regulation,

Oxford: Hart Publishing, 2007, p. 1-17. :
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desmantelar o Estado Regulador, buscando melhorar a responsabilidade dos agenteg
politicos e os desenhos dos programas ptblicos.!!

De fato, as vises extremadas revelaram-se insuficientes na tarefa de garantiy
e protegio d0§ direitos fundamentais. A regulagéo néo pode ser considerada, a priop;,
boa ou ma. E preciso verificar concretamente cada forma de regulagfio e avaljar

os resultados obtidos. Trata-se, em suma, de uma visfio despida de preconceitgg -

metafisicos em que a qualidade se sobrepde & quantidade de regulagéo.
3. Governanca Regulatoria e Eficiéncia Administrativa: Visdo Pragmaticy

N&o obstante a polissemia da expressfo, a regulagio pode ser considerada umg
forma de intervengfo indireta na economia que engloba trés prerrogativas bésicas: a) a
edighio de normas; b) a implementagdo concreta das citadas normas; e ¢) a fiscalizagiio
do cumprimento das normas e puni¢iio das infragdes.'? A regulacio, assim como as
demais atividades administrativas, deve ser pautada pela busca de efetividade dos
direitos fundamentais e respeito aos principios que regem a Administragdo Publica,'s

Os desafios apresentados pela pds-modernidade,'* especialmente o incremento
do risco, da velocidade da informacfio, das novas tecnologias e da complexidade
dos interesses que devem ser satisfeitos pelo Estado, demonstram a insuficiéncia
dos modelos tradicionais de organizagfo, de atuagio e de controle da Administragfio
Publica, pautados por formalidades excessivas e pela despreocupagfo com a eficiéncia
estatal. Igualmente, a globalizagfo impde a revaloriza¢do dos mercados e a necessidade
de didlogos transnacionais, relativizando as fronteiras juridicas dos Estados.!?

ROSE-ACKERMAN, Susan, Rethinking the progressive agenda. the reform of Regulatory State, New

Yorlk: The Free Press, 1992. p. 187. .
20 termo “regulagdo” ¢ polissémico e compreende, ao menos, trés acepgdes: a) em sentido amplo, a

regulagfio ¢ toda forma de intervengéio estatal, correspondendo ao conceito genérico de intervengio
estatal na economia, o que engloba tanto a atuagfio direta do Estado como empresario, como o
estabelecimento de condigdes para o exercicio de atividades econdmicas; b) em sentido menos abrangenie
(que chamarfamos de “intermediario”), a regulagfio estatal equivale ao condicionamento, coordenagiio
e disciplina da atividade privada, excluindo-se, portanto, a atuagfio direta do Estado na economia; e
¢) por fim, em sentido restrito, regulagfio é somente o condicionamento da atividade econdmica por
via de lei ou ato normativo. MOREIRA, Vital. duto-regulacdo profissional e Administragdo Piiblica.
Coimbra: Almedina, 1997. p. 35. Sobre o tema, vide também: ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Agéncias

reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio de Janeiro: Fotense, 2002. p, 23-24,
A regulagio ndo pressupde a adogdo de uma postura passiva de poder de policia (na modalidade

fiscalizatoria), mas, sim, de uma postura ativa na imposigéo de comportamentos aos mercados que serdo
regulados. SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo da atividade econdmica (principios e fundamentos

juridicos). 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p, 20. ) . .
A pés-modernidade ¢ marcada pela incredulidade com os discursos metafisicos, que se apoiam em

verdades absolutas, atemporais e universais. Sobre o tema, vide: LYOTARD, Jean-Frangois. 4 condigdo
pos-moderna. 12. ed. Rio de Janeiro: José Olympio, 2009; SANTOS, Boaventura de Souza. Introdugtio
a uma ciéncia pds-moderna. Rio de Janeiro: Graal, 1989; BAUMAN, Zygmunt. O mal-estar da pds-

modernidade. Rio de Janeiro: Zahar, 1998, )
Neste cenério de complexidade, André-Jean Arnaud demonstra o afastamento de algumas armadilhas

positivistas, tais como: “determinismo (tudo pode ser explicado independentemente do observador),
principio do terceiro excluido (tudo que nfo é verdadeiro € falso) e reducionismo (tudo é redutivel
a elementos simples). ARNAUD, André-Jean. Governar sem fronteiras: entre globalizagho e pos-
globalizagfo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 307.
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Paolo Grossi, professor de Histéria do Direito da Universidade de Florenca,
vai criticar as “mitologias da modernidade”, especialmente o reducionismo do Direito
que, ao pretender tornar a paisagem juridica simples e harmoniosa, gerou a abstragéio
¢ a artificiosidade.’® O ordenamento juridico pressupde a realidade ordenada e néo
pode prescindir, portanto, do respeito a complexidade e & pluralidade social."”

Ha uma clara tendéncia a descentralizagdo do poder no interior da organizagéio
administrativa e para fora dela, sendo possivel diagnosticar, como demonstrado por
Santi Romano, uma pluralidade dos ordenamentos juridicos.'®

A regulagdo estatal n8o pode ignorar as mutag¢Ses sociais, politicas e juridicas,
devendo se adaptar as novas exigéncias do mundo globalizado e complexo. Por esta
razdo, no cenario brasileiro, o Estado e, notadamente, as agéncias reguladoras devem
reforcar a legitimidade e a eficiéncia de suas a¢des.

No contexto do ordenamento plural, caracterizado pela complexidade e,
eventualmente, pelo antagonismo dos interesses que devem ser perseguidos pelo
Estado, a agfio administrativa deve intensificar a sua preocupago com o planejamento,
com transparéncia, a abertura a participagéo da sociedade, com a prestagéio de contas e
com instrumentos eficazes de controle pautados nos resultados,

Trata-se da denominada “governanca regulatéria”. A expresséo “governanca”
possui dois sentidos bésicos: a) sentido amplo: significa o0 modo de gestio (privada,
administrativa e politica) eficaz; e b) sentido restrito: refere-se ao modo de participagfo
da sociedade civil na produgfo de politicas publicas nos niveis local, regional ou global.'®

No 4mbito da regulagfo, é possivel afirmar que a “governanga regulatoria”
significa a busca por instrumentos de maior legitimidade (ex: participacio na
formulagdo da decisfo administrativa) e de maior eficiéncia (ex: planejamento e
controle de resultados) por parte dos reguladores.

4. Anilise de Impacto Regulatério (AIR)
4.1, Conceito

A necessidade de implementagio da governanga regulatéria no direito
comparado, com a diminuico das assimetrias informacionais e racionalizagfio da
atividade estatal, abriu caminho para institucionalizagfio da denominada Analise de
Impacto Regulatorio (AIR).?

:: %RI(%'S(?L P6aé>lo. Mitologias juridicas da modernidade. 2. ed. Floriandpolis: Fundagfo Boiteux, 2007. p. 64.
. Ibid, p.69.

18 ROMAI\FO_, anti. O ordenamento juridico. Floriandpolis: Fundago Boiteux, 2008. .

1% Nesse sentido: ARNAUD, André-Jean. Governanga. In: ARNAUD, André-Jean; JUNQUEIRA, Eliane

Botelho. Diciondrio da globalizagfio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 233. Sobre a governanga
regulatéria nos pafses em desenvolvimento, vide: MINOGUE, Martin; CARINO, Ledivina. Introduction:
regulatory governance in developing countries. In: Regulatory governance in developing countries,

Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2006, p. 3-16. ) .
E oportuno ressaltar que a nomenclatura néio ¢ unfvoca, sendo possivel mencionar a utilizagfio de outras

expressdes na doutrina, como, por exemplo, Regulatory Impact Assessment (RIA) e Manifestacion de
Impacto Regulatorio (MIR).

)
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De acordo com a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolviment—0
Econémico (OCDE), a AIR “is a process of systematically identifying and assesgjy, ‘
the expected effects of regulatory proposals, using a consistent analyfical methoy.
such as benefit/cost analysis” * B possivel se afirmar que a AIR é um processo qué
envolve planejamento ¢ participagdo social, conferindo maior legitimidade pary g4
politicas regulatérias.?

Ressalte-se que a ATR nfo funciona apenas como instrumento para definigg
da intensidade e/ou da qualidade da regulagfio estatal. Em verdade, a prépria decisg,
quanto anecessidade de institui¢io daregulagio é discutidana AIR. Durante O processo,
as alternativas a regulagio direta (ex: subsidios, disponibilizagdo de informago 4
publico, instituic8o de taxas, autorregulagdo-etc.) devem ser ponderadas.para se elege{.
a'melhor decisfo para o setor.??

4.2. Fundamentos Jusfiloséficos

O estudo da AIR tem sido pautade pormuitaspolémicas. Deum lado, parcela dg
-doutrina sustenta que o institutopossui intimarelagiio com o utilitarismo, preocupando-
se com a maximizacio do bem-estar social a partir da 6tica econdmica (maximizagio
de riquezas). O desprezo com os valores éticos, bem como as dificuldades ng
quantificagiio e na qualificagio dos custos e dos beneficios envolvidos, s3o questdes
suscitadas na efetivagio da ATR.2* H4, ainda, a preocupacio de que o tempo necessario
;para avaliar as alternativas regulatérias acarreta a paralisia regulatéria.?®

Por outro lado, os defensores da AIR ressaltam importantes virtudes, tais como
a racionalizagfio e a elevagfo qualitativa da tomada de decisfio publica.

Cass R. Sunstein, por exemplo, efetua uma anilise da AIR — mais
especificamente, da Andlise de Custo-Beneficio (Cost-Benefit Analysis) — fora dos
termos econdmicos tradicionais, valendo-se para tanto da psicologia cognitiva ¢
da economia comportamental. Em sua visfio, a AIR “deve ser compreendida como
um método que coloca “na tela” fatos sociais importantes que poderiam escapar da
atengfio privada ou publica”, assegurando a defini¢fio de prioridades e a superaracfo

2

Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), OECD (2008), p. 3.

Disponive] em: <http://wva.oecd.or%/dataoecd/48/-1 4/44789472,pdf>, Acesso em: 07 jul. 2011.
% Colin Kirkpatrick ¢ David Parker afirmam que a ATR fornece uma metodologia para avaliagfo das

consequéncias das atuais e das futuras regulagSes, consubstanciando importante instrumento na
formulagdo de politicas publicas, KIRKPATRICK, Colin; PARKER, David. Regulatory impact
assessment: an overview. In: Regulatory impact assessment: towards better regulation?. Massachusetts:
Edward Elgar Publishing, 2007. p. 1.

2 Introductory Handbook for Un(i)ertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), OECD (2008), p. 89.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/datacecd/48/14/44789472.pdf>. Acesso em: 07 jul. 2011

% SEN, Amartya. The discipline of Cost-Benefit Analysis. In: A'DfiE-R, Matthew D.; POSNER, Eric A,
Cost-Benefit Analysis: legal, economic and philosophical perspectives. Chicago: The University of

Chicago Press, 2001. p. 95-116.
%5 ‘MCGARITY, Thomas O. Reinventing Rationality: The Role of Regulatory Analysis in the Federal

Bureaucracy. New York: Cambridge University Press, 1991. p. 138.
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de obstdculos previsiveis na regulagdo, quaisquer que sejam os critérios para
decisdes relativas as questdes mais dificeis.”

Em consequéncia, Sunstein formula uma concepgiio menos controvertida
da Cost-Benefit Analysis para caracteriza-la como uma simples forma de

consequencialismo aberto, que possibilita a identificago das vantagens e das

desvantagens da regulagfio, sem ingressar nas consideragdes em relagéo aos pesos
apropriados, o que facilita o consenso. Na formula mais controversa, a analise
envolve o quanto as pessoas estfo dispostas a pagar por beneficios ¢ a tomada de
decisio depende dos respectivos nimeros, o que encontra obsticulos na falta de
informacdo privada (assimetria de informag¢des), na eventual distribuigdo injusta
etc.”

O ponto central de sua doutrina reside no denominado Acordo tedrico
incompleto (“incompletely theorized agreement”) na Analise do Custo-Beneficio,
que possibilita a resolugdio de questdes juridicas e politicas dificeis sem resolver
problemas profundamente controversos sobre justia, democracia ou o objetivo
apropriado do Estado. No processo de deliberagdo publica, as pessoas com visSes
de mundo completamente opostas (utilitaristas e Kantianos, por exemplo) poderiam
conviver harmonicamente, decidindo as questdes de forma macro (ex: pessoas que
discordam sobre os objetivos do diteito penal podem concordar com a puni¢éio do
estupro e do homicidio).”®

N#o obstante as limitagSes inerentes, a AIR pode ser considerada como
importante ferramenta na formulag#o, execugéo e controle das politicas regulatorias
atuais, especialmente por efetivar os ideais da eficiéncia, do pluralismo e da
legitimidade democrética. '

4,2.1. Principio da Eficiéncia, Pragmatismo e Andlise Econdmica do Direito -
(AED)

Em primeiro lugar, a AIR torna a regulacfo mais eficiente.”” O principio
da eficiéncia, previsto no art. 37 da CRFB, relaciona-se com a concretizagdo das
finalidades estatais elencadas pelo texto constitucional e, por consequéncia, com a

% SUNSTEIN, Cass R. Cognition and Cost-Benefit Analysis. In: ADLER, Matthew D.; POSNER, Eric
A. Cost-Benefit Analysis: legal, economic and philosophical perspectives. Chicago: The University of

Chicago Press, 2001, p. 224.
7 Ibidem., p, 252-253. . .
B Ibidem., p. 256-257. O Acordo tedrico incompleto (“incompletely theorized agreement”), a nosso sentir,

guarda estreita cotrespondéncia com o “constructive use of silence” no denominado “minimalismo
judicial”, defendido por Sunstein em outra obra, que reforgaria a democracia deliberativa, SUNSTEIN,
Cass R. One case at a time: judicial minimalism on the Supreme Court. Cambridge: Harvard University

Press, 2001,
Em outra obra, apresentamos a relagdo entre o principio da eficiéncia, o pragmatismo e a Anélise

Econdmica do Direito. Vide: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 107-120.

»
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satisfacdo das necessidades da populago.’

No ambito da “Administragdo de Resultados”,’' a efetivagdo do principio
da eficiéncia passa por trés estigios: a) planejamento: planos de agfio, orgamento ¢
prioridades, com destaque para a participagfio da populagfio por meio de audiénciag
¢ consultas piblicas; b) execugdo: medidas concretas para satisfaciio dos resultadog
previamente delimitados; e ¢) controle: os 6rgéos controladores nfo devem se restringjy
a legalidade formal na andlise da juridicidade da agfio administrativa, devendo levay
em consideragfio os demais principios e o alcance dos resultados esperados.

A preocupagéio com os resultados da agfo administrativa demonstra a intimg
ligagdo entre o principio da eficiéncia e o pragmatismo.*?

O pragmatismo nfo possui concepcéio univoca, mas ha relativo consenso de
que as suas caracteristicas bésicas sfo: a) antifundacionalismo: rejeita a existéncia
de entidades metafisicas ou conceitos abstratos, estaticos e definitivos no Direito; b)
contextualismo: a interpretagfio juridica é norteada por questdes praticas e o Direito
¢ visto como prética social; e ¢) consequencialismo: as decisdes devem ser tomadag
a partir de suas consequéncias praticas (olhar para o futuro e nfio para o passado).®

A énfase nas consequéncias da interpretagfio enseja a crescente correspondéncia
entre anorma e arealidade, afastando promessas legislativas utdpicas que desconsideram
o contexto econdémico e social em que serfio aplicadas. A auséncia de efetividade
do ordenamento juridico pode ser representada pela distdncia entre o idealismo (ou

% A pecessidade de eficiéncia na atuagdo administrativa também ¢ meneionada em outras passagens
do texto constitucional, a saber: a) os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio devem instituir ¢
manter sistema de controle interno com a finalidade de “comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto & eficdcia e eficiéneia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgfos e entidades
da administragfo federal, bem como da aplica¢fo de recursos piblicos por entidades de direito privado”
(art. 74, II da CRFB); b) a organizag¢do ¢ o funcionamento dos drgéos responsdveis pela seguranga
publica devem ser disciplinados pela legislago, com o objetivo de garantir a eficiéncia (art. 144, § 7°da

CRFB). Da mesma forma, o referido (frincipio encontra-se previsto no art, 2° da Lei n® 9.784/99.
No Direito Comparado, a analise do resultado j4 pode ser encontrada em estudos monogréficos

recentes, com destaque para duas obras italianas: SORRENTINO, Giancarlo. Diritti e partecipazione
nell’amministrazione di resultato. Napoli: Editoriale Scientifica, 2003; e SPASIANO, Mario R. Funzione
amministrativa e legalita di resultado. Torino: Giappichelli, 2003. No Brasil, o estudo do resultado
como novo paradigma do Direito Administrativo foi destacado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto

na obra: Quatro paradigmas do Direito Administrativo Pés-Moderno. Belo Horizonte: Forum, 2008,
32 O pragmatismo nasceu nos EUA em meados do século XIX, com as obras de Charles Sander Peirce e

William James, criadores do denominado Clube Metafisico (Metaphysical Club). Atualmente, Richard
Posner é um dos mais influentes pragmatistas. POSNER, Richard A. Law, Pragmatism and Democracy.
Cambridge: Harvard University Press, 2005. No Brasil, vide: POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo:
teoria social e politica. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2005; LACOMBE, Margarida. O pragmatismo
no Supremo Tribunal Brasileiro. In: Vinfe anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009; ¢ ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando, Pragmatismo como [Meta]
Teoria Normativa da Decisfio Judicial: Caracterizagéio, estratégias e implicagSes. In: Filosofia e Teoria

Constitucional Contempordnea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, )
3 POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo: teotia social e politica. Rio de Janeiro: Relume Dumar, 2005,

p. 27-62. Margarida Lacombe acrescenta ao rol outras duas caracteristicas: insirumentalismo (o Direito
é encarado como instrumento de orientagdo da conduta social) e a interdisciplinariedade (os efeitos
da agdo devem ser ponderados por conhecimentos de outras 4reas do conhecimento). CAMARGO,
Margarida Lacombe. O pragmatismo no Supremo Tribunal Federal Brasileito, In: Vinte anos da
Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 368-369.
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fanatismo) legislativo e a realidade. Nesse sentido, € pertinente a observagio de Claudio
Pereira Souza Neto quando afirma que o consequencialismo “serve apenas para autorizar
a ponderagdo das consequéncias, mas tais consequéncias podem ser valoradas de acordo
com principios que compdem o nicleo normativo da Constitui¢do Federal de 1988.73
Por esta razdio, a AIR, ao identificar de maneira clara e fundamentada o

" contexto, bem como as consequéncias atuais e futuras da regulagio, consubstancia

instrumento decisivo no atendimento da eficiéncia administrativa no cenario de virada
pragmatista do Direito Piblico brasileiro contemporéneo.”

Da mesma forma, a eficiéncia pode ser estudada a partir do movimento da
Andlise Econdmica do Direito (AED).3¢

De acordo com a Anélise Econdmica do Direito (AED), a economia,
especialmente a microeconomia, deve ser utilizada para resolver problemas legais e,
por outro lado, o Direito acaba por influenciar a Economia. Na medida em que todos
os direitos possuem custos e o orgamento ¢ limitado, a eficiéncia estatal dependera da
ponderacdo entre os custos e os beneficios da decisdo regulatoria a ser tomada, sendo
relevante a andlise do impacto econdmico- das agdes estatais.*’

Existem interpretacdes distintas da AED (Escola de Chicago, Escola da Public
Choice, Institucionalistas, Neo-Institucionalistas, Movimento dos Estudos Criticos,
Escola de New Haven ou Progressiva), mas ¢ possivel apontar algumas premissas
comuns a todas elas, a saber: a) o ser humano sempre procura aquilo que considera ser
o melhor para si, preferindo mais a menos satisfagfo; b) no processo de maximizacdo
da sua utilidade, as pessoas reagem a incentivos que recebem do ambiente em que

¥ SOUZA NETO, Cléudio Pereira de. Verticalizagfio, clausula de barreira e pluralismoe politico: uma
critica consequencialista & decisfio do STF na ADIN 3685, In: Interesse Piiblico, Porto Alegre, v. 37,
2006, p. 87-88.

% Nesse sentido; MENDONCA, José Vicente Santos de. Anélise de Impacto Regulatério: o novo capitulo
das agéncias reguladoras. In: Revista Justica e Cidadania, Rio de Janeiro, 15, set. 2010, p. 30.

% Hé uma forte aproximag#io entre o Direito e a Economia que vem sendo estudada pelos autores adeptos
do movimento de Law & Economics, especialmente a partir dos trabalhos de Ronald Coase, Guido
Calabresi, Trimarcchi, Gary Becker, Richard Posner, Henry Manne, dentre outros. Apesar de ser antigo o
didlogo entre o Direito e a Economia, o movimento de Law & Economics desenvolve-se, principalmente
nos Estados Unidos, a partir da década de 60 do século XX por meio-dos estudos de Ronald Coase (“The
Problem of Social Cost”), professor da Universidade de Chicago e prémio Nobel de Economia em 1991,
e de-Guido Calabresi (“Some Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts”), da Universidade de
Yale. Atualmente, um dos grandes expoentes do movimento ¢ o professor Richard Posner (“Economic
Analysis of Law™), da Escola de Chicago. Apesar de sua origem norte-americana, a AED tem sido
estudada em paises europeus (Alemanha, Itélia, etc.) e no Brasil. Para uma visdo sistematica da Analise
Econdmica do Direito, vide, por exemplo: COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law & Economics. 5. ed.

Boston: Pearson, 2008.
Sobre o tema, vide: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: Why liberty depends

on taxes, New York: W. W, Norton & Company, 1999; AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez &
Escolha. 2. ed. Rio de Janeiro; Lumen Juris, 2010; GALDINO, Flavio. Introdugdo a teoria dos custos
do direito. Direitos nfio nascem em érvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. Na sintese apresentada
por W. Kip Viscusi: “The general spirit of the benefit-cost test is that resources are limited, and ideally
we should allocate these limited resources in a manner that will maximize the net well-being of society.”
VISCUSI, W. Kip. Improving the analytical basis for regulatory decision-making. In: Regulatory Impact
Analysis: best practices in OECD countries, OECD, 1997, p. 180. Disponivel em: <http://www.oecd.
org/datacecd/21/59/35258828.pdf>. Acesso em: 07 jul. 2011.
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vivem e trabalham, incluindo o sistema de pregos; c) as regras moldam os incentivog
a que as pessoas estdo submetidas e, portanto, influenciam nas suas decisdes de troca,
produg8o, consumo, investimento etc.®

O mercado tem como principal fungfio determinar os pregos, que, por sua vez,
sfo aprincipal informag&o eom a qual os agentes econdmicos trabalham para tomar syag

decisdes de consumo e produgdo. Em uma concorréncia perfeita, a economia atinge

uma 6tima alocaciio de recursos sem a necessidade de mecanismos complementares
ao funcionamento do préprio mercado (interagéo entre produtores ¢ consumidores),
0 que pressupde a auséncia de barreiras a entrada de novas empresas, a existéncia de
produtos homogéneos, em que a escolha do consumidor se fundamente basicamente
no prego do bem, visto que ndo ha distingdes significativas entre os bens oferecidog
pelos diversos produtores no mercado, sendo livre a circulagio de informacdes entre
os agentes econdmicos.

Todavia, existem falhas que desequilibram o mercado e demonstram a

necessidade de atuagdo do Poder Piblico para garantir o bem-estar das pessoas.®
Nesse contexto, a AIR tem o propésito de diagnosticar a existéncia de falhas no
mercado, que justifiquem a regulagfio, bem como proporciona a redugfio da assimetria
de informagdes, permitindo a formulagéio de decisdes qualitativamente melhores, A
regulagdo, no caso, deve ser implementada de maneira proporcional, sob pena de
gerar um problema inverso: as falhas regulatérias (Regulatory failures).

E importante salientar, contudo, que a regulagéio nfio ¢ justificada apenas pela
existéneia de falhas de mercado, mas, também, pela necessidade de satisfagiio dos
objetivos sociais consagrados constitucionalmente.*

Sob a dtica da AED, existem, em resumo, dois critérios que garantem a
eficiéncia na circulagio de riquezas: a) eficiéncia de Pareto (“6timo de Pareto”): a
medida ¢ eficiente quando melhorar a situagdo de determinada pessoa sem piorar a
situagfo de outrem;* b) eficiéncia de Kaldor-Hicks: as normas devem ser desenhadas

38 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, Economia e Mercados. Rio de Janeiro: Elsevier,

2005. p. 89.
% COOTER, Robett; ULEN, Thomas. Law & Economics, 5. ed. Boston: Pearson, 2008}.1{). 43-47,
4 Essa ¢ a determinagio apresentada no manual introdutdrio para implementagdo da AIR, elaborado pela

Organizago para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Vide: Introductory Handbook
for Undertaking Regulatory Tmpact Analysis (RIA), OECD (2008), p. 8-9. Disponivel em: <hitp://
www.oecd.org/dataoecd/48/14/44789472.pdf>. Acesso em: 07 jul. 2011, Nesse sentido, Egon Bockman
Moreira sustenta: “A inserg#o estatal na economia, portanto, muitas vezes transcende a formag#o de uma
estrutura juridico-institucional que apenas garanta o livre-exercicio da atividade econdmica por parte
das pessoas privadas, pois também se dirige ao exercicio de atividade produtiva ou fomentadora. (...)
A intervengdo de tipo promocional visa a instalar ou a ampliar o bem-estar social.” MOREIRA, Egon
Bockman. O Direito Administrativo da Economia e a atividade interventiva do estado brasileiro. In:
Direito Administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Rio de Janeiro:

Lumen Jutis, 2006, p. 856-857. . ) ) .
A expressio “eficiéncia de Pareto” ¢é utilizada em homenagem ao seu criador Vilfredo Pareto, cientista

politico, advogado e economista suigo-italiano. Nas palavras de Robert Cooter ¢ Thomas Ulen: “a
situagio especifica é denominada Pareto ou alocativamente eficiente se é impossivel alterd-la de modo
a deixar uma pessoa em situagfio melhor (em sua prépria opinifio) sem deixar outra pessoa em situagdo
pior (mais uma vez, em sua propria opinido)”. Tradugéo livre. COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law
& Economics. 5. ed. Boston: Pearson, 2008. p. 17.
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para produzirem o méximo de bem-estar para o maior nimero de pessoas (os
beneficios de “A” superam os prejuizos de “B”).* A eficiéncia de Pareto ¢ de diffcil
aplicagio concreta, pois desconsidera as externalidades negativas cada vez maiores
nas sociedades complexas, sendo praticamente impossivel:se imaginar a maximizagio
de determinadas pessoas sem agravamento da riqueza de outras.*®

O manual introdutério para implementagio da AIR, elaborado pela Organizagéo
para a Cooperagéio € Desenvolvimento Econémico (OCDE), baseia-se no critério de
eficiéncia de Kaldor-Hicks, especialmente quando afirma que a regulacfo somente
se justifica quando os beneficios totais para todos os membros da sociedade forem
maiores do que os custos totais (mais uma vez, considerando todos os provaveis
impactos sobre todos os membros da sociedade).*

Por fim, é oportuno salientar que a AIR ndo deve ser pautada exclusivamente
por critérios econdmicos, especialmente pelo fato de que a Administragfio tem o dever
de considerar outros aspectos igualmente fundamentais: diminui¢io da pobreza,
qualidade do servigo ou do bem, durabilidade, confiabilidade, universalizagio do
servigo para o maior nimero possivel de pessoas etc. Nem sempre a medida mais
barata serd a mais eficiente (“o barato pode custar caro”). A eficiéncia da AIR,
portanto, depende da efetivagiio dos resultados (econdmicos, sociais, ambientais etc.)
esperados pela sociedade e impostos pelo ordenamento juridico.

4.2.2. Pluralismo Juridico e a Visdo Sistémica do Direito

O pluralismo juridico também representa um importante fundamento para a
legitimidade da AIR na formulag#o e na avaliagdo de politicas regulatérias.

E possivel afirmar que o pluralismo juridico significa, em sintese, a
existéneia de ordens juridicas distintas (local, nacional e mundial) vigentes em
determinada sociedade.® Trata-se de vertente contraria & viso positivista do direito
que propugnava pela unicidade ¢ estatalidade do direito objetivo. O Direito ndo se
resume as hormas escritas e circunscritas ao territorio de determinado estado; ao
contrario, o Direito é elaborado também no seio da sociedade, inclusive internacional,
sendo licito afirmar a existéncia de fontes nflo positivadas (extraestatais), como, por

2 SZTAJIN, Rachel. Law and Economics. In: ZYLBERSTAIN, Decio; SZTAIN, Rachel (Org.). Direito e
Economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 76; PINHEIRO, Armando Castelar; SADD], Jairo. Direito,

Economia e Mercados. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 88,
 Nesse sentido: POSNER, Richard A. Economic analysis of Law. 7. ed, New York: Aspen Publishers,

2007. p. 13.
“ De acordo com o manual da OCDE, “However, regulation should only proceed if it is expected to improve

society s economic and social welfare. This condition is met if the total benefits of the regulation, for all
members of society, are larger than the total costs (again, considering all likely impacts on all members
of society).” Vide: Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), OECD
(2008), p. 6. Disponivel em: <http://www.oecd.org/dataoecd/48/14/44789472.pdf>. Acesso em: 07 jul.

2011,
% ARNAUD, André-Jean (Org). Diciondrio Enciclopédico de Teoria e de Sociologia do Direito. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p.585.
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exemplo, o direito consuetudinério, a autorregulagio, a lex mercatoria nas relageg
comerciais internacionais etc.*¢ '

Por esta razfio, Santi Romano, apos criticar a visdo positivista (formalista),
que concebia o direito objetivo como norma munida de sangfio, vai identificar ¢
ordenamento juridico com as institui¢des. Daf a existéncia do pluralismo Juridico,
pois, na sua visio, “todo ordenamento juridico ¢ uma instituigfo e, vice-e-vergg”
e, por isso, “existem tantos ordenamentos juridicos quantas sdo as instituigGes” ¢
existindo diversos ordenamentos que nfio se reduzem ao campo estatal (ex: direity
internacional, direito eclesiastico, ordenamentos disciplinares privados etc.).*

O pluralismo ¢ encontrado, ainda, no interior da regulagfo estatal. Em razgig
dos impactos tecnoldgicos e do desenvolvimento de setores da economia, é possivel
encontrar, no interior do préprio Estado, uma pluralidade de subsistemas juridicos
(Teoria dos ordenamentos setoriais), pautados por principios, conceitos e estruturas
hierérquicas especificas de cada setor (ex: telecomunicagdes, energia, transportes
etc.).¥

A qualidade da regulagfo setorial, de um lado, pressupSe especializagio
e autonomia das entidades regulatorias. Todavia, as politicas setoriais devem ser
inseridas nos objetivos genéricos buscados pelo Estado, especialmente pelo fato de
que as politicas adotadas em determinado setor repercutem, naturalmente, nas politicas
adotadas em outros setores (ex: conflito entre as agéncias reguladoras e o CADE em

matéria de concorréncia). Os rufdos intersistémicos geram conflitos regulatérios que .

comprometem a qualidade da regulagéio estatal.

Dai ser importante a concepgfo da regulagio a partir da Teoria dos Sistemas,
O sistema juridico é um sistema dindmico complexo que possui capacidade
autorreguladora e autogerativa, Em razéio da denominada “clausura organizacional”,
o sistema juridico autopoiético é autorreferencial (self-reference), uma vez que possui
autonomia para processar, segundo seus critérios (codigo valorativo e bindrio: licito

e ilicito), as mensagens enviadas pelo ambiente. Vale dizer: o sistema juridico ¢

4 Afirma-se a existéncia, na atualidade, do Direito Administrativo Global (Global Administrative Law)
que compreende “os mecanismos, principios, préticas e entendimentos apoiados pela sociedade que
promovem ou afetam a responsabilizagdo dos departamentos administrativos globais, assegurando que
cumptam standards de transparéncia, participagiio, fundamentagfio das decisGes e legalidade, fornecendo
revisdes eficazes das regras e decisdes tomadas”. Tradugdo livie. KINGSBURY, Benedict; KRISCH,
Nico; STEWART, Richard B. The emergence of Global Administrative Law. In: Law and Contemporary

Problems, v. 68, 1.3 e 4. North Carolina: Duke University School of Law, 2005. p. 17 e 29.
4 ROMANO, Santi. O Ordenamento Juridico. Florianépolis: Fundagio Boiteux. }2)008. p. 78 e 137.
# Ressalte-se que a “instituigio”, na doutrina de Santi Romano, significa “todo ente ou corpo social”.

A instituigio “é uma manifestagfio da natureza social e nfio puramente individual do homem”, que
possui uma “individualidade prépria” e € considerada permanente, pois ndo perde a sua identidade
com a simples alteragfio dos individuos que a compdem. ROMANO, Santi. O Ordenamento Juridico.

Florian6polis: Fundagfo Boiteux, 2008, p. 83-87.
Nesse sentido: ARAGAQ, Alexandre Santos de. Teorias pluralistas das fontes de direito: lex mercatoria,

ordenamentos setoriais, subsistemas, microssistemas juridicos e redes normativas. In: RTDC, v. 36,

4
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2008, p. 3-36; MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Direito das Telecomunicagdes ¢ ANATEL. Ini

Direito Administrativo Econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 301.
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fechado operacionalmente (ou normativamente) e aberto cognitivamente em relago
a0s demais sistemas sociais.®

No campo especifico da regulagdo, a aplicagdo da Teoria dos Sistemas
tem, ao menos, duas implicagdes importantes: a) determinar a necessidade de
instituiciio da regulagfio estatal sobre os sistemas sociais e econdmicos, sendo certo

‘ 'que, em determinadas hipéteses, a autorregulagdo pode ser a melhor opgéo para o

desenvolvimento de determinados setores (“Direito reflexivo”);®" e b) pautar a
coordenagdio entre os diversos setores regulados, a partir de uma visdo sistémica
que acarreta troca de informag3es e solugdes especificas fornecidas por cada setor
autdnomo (ex: a autonomia do setor de energia ndo afasta a necessidade de abertura
cognitiva e coordenagio com o setor que regula o sistema hidrico).”

4.2.3. Legitimidade democritica

Por fim, a AIR representa um reforgo a legitimidade das decisSes regulatorias
na medida em que efetiva os ideais de democracia deliberativa.*®

Ao lado da pluralidade de ordenamentos juridicos, comentada anteriormente,
constata-se, na atualidade, uma pluralidade crescente de interesses, por vezes
conflitantes, que devem ser satisfeitos pelo Bstado. A legitimidade do denominado
“Fgtado pluriclasse™ nfo se contenta com os mecanismos tracionais da democracia
representativa. A homogeneidade dos interesses a serem protegidos — caracteristica
tipica do Estado Liberal burgués, que deveria atender as necessidades de uma classe

o
2

Sobre a autopoiese, vide, por exemplo: LUHMANN, Niklas. Introdugdio a teoria dos sistemas. 2. ed. Rio
de Janeiro: Vozes, 2010; VILLAS BOAS FILHO, Orlando. Teoria dos sistemas e o direito brasileiro.

S&o Paulo: Saraiva, 2009, . ) L )
Gunther Teubner, ao tratar do “direito reflexivo” (reflexive Jaw), afirma que a racionalidade reflexiva,

surgida com a crise do Estado Social, impde limites a0 papel do legislador e nfio deve ser justificada pela
autonomia perfeita ou pela regulagio coletiva dos comportamentos humanos. De acordo com o autor, a
reflexividade pressupde a “autonomia regulada”, ou seja, a autorregualgfio dos sistemas sociais por meio
de normas de organizaglio e de procedimento que deixem espago para a participagdo dos individuos.
TEUBNER, Gunthet. “Substantive and reflexive elements in modern law”. In: Law & Society Review, V.

17, 1.2 (1983), p. 254255 ¢ 274-275. _ _ ,
2 A importAncia da avaliagio dos efeitos sistémicos na Anélise de Custo-Beneficio & apontada por Cass

R. Sunstein. Cognition and Cost-Benefit Analysis. In: ADLER, Matthew D.; POSNER, Eric A. Cost-
Benefit Analysis: legal, economic and philosophical perspectives. Chicago: The University of Chicago

Press, 2001. p. 234. . . . .
% Sobre a legitimidade da regulagio por meio da procedimentalizagio das decisSes regulatorias e da

participagio dos cidaddos, vide nossa obra: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende, 4 constitucionalizagdo
do Direito Administrativo: o principio da juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e a
legitimidade das agéncias teguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro; Lumen Juris, 2010. Claudio Radaelli e
Fabrizio de Francesco sustentam que a AIR fundamenta-se na governanga democrética. Nas palavras
dos autotes: “Administrative procedure is used to change the opportunity structure in which actors (the
executive, agencies, and the pressure groups, including civil society associations) Interact so that the
rulemaking process is more open to diffuse interests and more accountable to citizens.” RADAELL],
Claudio; FRANCESCO, Fabrizio de. Regulatory Impact Assessment. In: The Oxford Handbook of

Reﬁulation, New York: Oxford Universitg Press, p. 281. o . )
s GIANNINI, Massimo Severo. Derecho Administrativo, v.1. Madrid: Ministerio para las Administraciones

Publicas (MAP), 1991. p. 76 e segs.

©w
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dominante (a burguesia) e que estabelecia o voto censitario — cede espago pata g
heterogeneidade dos interesses existentes na complexa sociedade atual.

A decisio regulatoria, neste cendrio, nfio pode ser justificada por argumentog
abstratos, distorcidos do contexto e sem considerago das respectivas consequénciag
(sociais e econdmicas). E necessério reforgar a legitimidade e melhorar a qualidade dq
regulagfio por meio da procedimentalizagio e da participagio popular na formulagﬁéo )
da decisdo regulatoria.

O processo administrativo, como sede de didlogo entre a Administrago
e 0 administrado, permite a melhor composigdio dos diversos interesses publicos ¢
privados, eventualmente conflitantes, superando, na medida do possivel, o cariter
unilateral da atividade administrativa.® A instituigio de “canais participatérios”ss
servem para a solugfio negociada dos conflitos de interesses, permitindo uma melhor
ponderagdio pelas autoridades regulatérias dos interesses dos particulares (usuériog
e consumidores), identificando, com maior precisfio, os problemas e as possiveis
corisequéncias da futura decisfo.

~ Da mesma forma, a participagdo aumenta a probabilidade de aceitagio dog
destinatdrios das decisGes administrativas e confere maior transparéncia & agdo estatal,
constituindo, por isso, importante fator de legitimidade democrética da atuagdo da
Administragfio Ptblica.”’

Neste cendrio, a AIR é uma forma de procedimentalizagfo com a possibilidade
de participagfio dos interessados (empresarios, usudrios e consumidores) na elaboragio
da politica regulatéria, conferindo maior legitimidade democratica a regulagio.’s

4.3. Metodologias e Classifica¢des
- AAIR, como visto, representa um procedimento de auxilio na tomada de decisdes

regulatdrias que expde os riscos, os beneficios e as consequéncias das politicas regulatérias
que podem ser adotadas para atendimento de interesses protegidos constitucionalmente.

% Nesse sentido: D’ ANGIOLILLO, Pasquale. Accordi amministrativi e programmazione negoziata nella

rospettiva del potere discrezionale. Napoli: Edizioni Scietifiche Italiane, 2009. p. 49,
36 %UKRTE, David. Procedimentalizagdo, participagio e fundamentagéo: para IL)lma concretizagfo do

,, brincipio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisério. Coimbra: Almedina, 1996. p. 113,
Afirma Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva: “Isto- porque a participagfio dos privados no

procedimento, ao permitir a ponderagdo pelas autoridades administrativas dos interesses de que sfio
portadores, no s6 se traduz numa melhoria de qualidade das decisSes administrativas, possibilitando
a Administragio uma mais correta. configuragiio dos problemas e das diferentes perspectivas possiveis
da sua solugdo, como também torna as decisdes administrativas mais facilmente aceitas pelos seus
destinatérios. Pelo que a participagéio no procedimento constitui um importante factor de legitimagdo e
de democraticidade de actuagdo da Administraggo Ptiblica.” SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira

da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Livraria Almedina, 2003, p. 402.
Da mesma forma, Cass R. Sunstein afirma que a Andlise de Custo-Beneficio (Cgst-Beneﬁt Analysis)

ndo ¢ antidemocritica, mas, ao contrério, fortalece os objetivos democréticos ao assegurar que as

decisOes governamentais sejam sensiveis aos julgamentos piiblicos bem informados. SUNSTEIN,

Cass R. Cognition and Cost-Benefit Analysis. In: ADLER, Matthew D.; POSNER, Eric A. Cosi-Benefit

,;ggiysis:z éedgal, economic and philosophical perspectives, Chicago: The University of Chicago Press,
. p. 230.
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O processo de implementagéio da AIR passa necessariamente por trés fases: /)
inicial (expositiva): definigio dos objetivos e das consequéncias da acfio regulatéria
proposta ou ja existente, 2) intermedidria (debate/ponderagdo): debate, com a
participagdo dos regulados (empresérios, usuérios e consumidores), para defini¢o
dos critérios de escolha da melhor decisdo, com a atribuigdo de pesos valorativos

s alternativas apresentadas; e 3) final (deciséria): implementagfio ou revisdo da

regulagéo.

Com o intuito de facilitar a elaboraciio da AIR, a OCDE indica os seis
momentos basicos que devem ser observados pelo formulador da politica regulatoria:
1) defini¢éio do contexto e dos objetivos politicos; 2) identificagéio de todas as opgdes
possiveis, regulatorias ¢ nfo-regulatérias, que permitam atingir o objetivo politico;
3) identificago e quantificagdo dos impactos das opgdes consideradas, incluindo os
custos, beneficios e os efeitos distributivos; 4) desenvolvimento de estratégias de
execucio e cumprimento de cada opgdo apresentada, incluindo uma avaliagéo da sua
efichcia e eficiéncia; 5) previsdo de mecanismos de monitoramento para avaliagdo
do sucesso da politica proposta, bem como para o desenvolvimento de futuras
respostas regulatrias; 6) incorporagio sistematica da consulta ptblica para fornecer
a oportunidade de participagio de todos os interessados no processo regulatério.®

Para fins didaticos, apresentaremos trés classificagdes distintas para a AIR.

4.3.1. Quanto ao Conteado da Metodologia

A doutrina tem apontado para abordagens diversas de avaliagdo.do impacto
regulatorio, como, por exemplo: Anélise Custo-Beneficio (Benefit-Cost Analysis),
Anélise do Custo-Efetividade (Cost-Effectiveness Analysis), Andlise de Risco (Risk
Analysis) Anlise Risco-Risco (Risk-Risk Analysis) e Avaliagdo de Custos (Cost

Assessment). .

E possivel, no entanto, destacar as duas principais metodologias de AIR,
normalmente utilizadas na experiéncia internacional, para definigdo da necessidade,
da intensidade e da qualidade da regulagfo: Analise Custo-Beneficio (ACB) e Andlise

do custo-efetividade (ACE).%*

% Vide: Building an Institutional Framework for Regulatory Impact-Analysis (RIA): Guidance for Policy
Makers, OECD (2008), p. 16. Disponivel em: <http://www,oecd.org/dataoecd/44/15/40984990.pdf>.

Acesso em; 07 jul, 2011, ) . . . . .
® Nesse sentido: VISCUSL, W. Kip. Improving the analytical basis for regulatory decision-making. In:

Regulatory Impact Analysis: best practices in OECD countties, OECD, 1997, p. 176. Disponivel em:
<htip://www.oecd.org/datacecd/21/59/35258828,pdf>. Acesso em: 07 jul. 2011. Vide, ainda: JACOBS,
Scott H. Current trends in the process and methods of regulatory impact assessment: mainstreaming
RIA into policy process. In: Regulatory impact assessment: towards bettet regulation?. Massachusetts:

Edward Elgar Publishing, 2007. p. 27. )
61 Sobre os métodos analiticos da AIR, vide: JACOBS, Scott H. Current trends in the process and methods

of regulatory impact assessment: mainstreaming RIA into policy process. In: Regulatory impact
assessment: towards better regulation?, Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2007. p. 17-35;
SALGADO Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Andlise de impacto regulatério: uma
abordagem exploratdria, Brasilia: IPEA, 2010. p. 10 e segs.
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A ACB, inspirada na visdo utilitarista do direito, foi sistematizada no direit
norte-americano pelo Decreto Executivo n° 12.291, do presidente Reagan. De acord,
com a metodologia em comento, o regulador deve levar em consideragdo todos og
custos e os beneficios envolvidos na regulagio por ele proposta, inclusive aqueles que
nfo podem ser auferidos economicamente.

Trata-se de um método regulatério que convida os reguladores a identificarem,

os efeitos positivos e negativos da regulagfo e quantifica-los na medida do possive]
auxiliando a decisdo publica.®> No processo de escolha piiblica, as informagSes sobré
0s cugtos e os beneficios podem ser divididas em duas categorias: a) informages
qganntativas: sdio aquelas que podem ser representadas em termos numéticos ou em
dinheiro (monetarizadas); e b) informac¢des qualitativas: nfio sio monetarizdveis ¢
geram interpretagdes subjetivas.®

A maior dificuldade na ACB ¢ a atribui¢do de pesos s opgdes que niio
slo passiveis de monetarizagdo para definicdo da maximizagdo dos beneficiog
com os menores custos possiveis. De um lado, a ponderagdo em termos abstratog
(ex: promogdo do meio ambiente, defesa da concorréncia etc.), sem atribuigso
de objetividade ao processo de escolha, ndo é suficiente para legitimar a decisio
regulatdria que podera ser arbitrariamente justificada por argumentos de autoridade,
Por outro lado, a auséncia de consideragdo dos beneficios nfio econdmicos na
elaboraglo da decisdio estatal refletird uma regulagio contrdria aos objetivos
constitucionalmente protegidos.

Em virtude da impossibilidade de monetarizacio de todos os custos e
beneficios, Scott H. Jacobs afirma que os paises tém adotado uma versdo branda da
ACB — Soft Benefit-Cost Analysis — que combina e sistematiza as métricas quantitativa
e qualitativas da regulagfio. A combinagfo dos critérios quantitativos e qualitativos,
naquilo que se convencionqu denominar de Multi-Criteria Analysis (MCA), também
¢ sugerida pela OCDE.* E possivel imaginar, por exemplo, como proposta para
relativizagdo deste impasse, a atribui¢fo de pesos diferentes, pelos destinatarios da
regulagdo, as opgdes ndo-econdmicas, concretamente identificaveis, facilitando a
defini¢cfio da medida mais benéfica.

Outra dificuldade importante ¢ a dindmica do mercado que pode alterar as
premissas que fundamentaram a decisdo regulatdria e, com isso, gerar ineficiéneia. A
resposta, a nosso ver, ¢ propiciar, na medida do possivel, uma flexibilidade a politica
regulatéria, com a previsio de revisGes regulares.

Por outro lado, a Anélise do custo-efetividade (ACE) é marcada pela definicio
prévia das metas regulatérias que devem ser implementadas pela forma menos custosa.

 Nesse sentidq: SUNSTEIN, Cass R. Cognition and Cost-Benefit Analysis. In: ADLER, Matthew D.;
PQSNER, Eric A Cost-Benefit Analysis: legal, economic and philosophical perspectives, Chicago: The
University of Chicago Press, 2001. p. 228.

® Vide: Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), OECD (2008), p. 9.

Disponivel em: <http://www.oecd.org/dataoecd/48/14/44789472.pdf>, A, em: 07 j
8 Vide: Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Ilnpact&nalysics;e&s{?[g)?é)]g uDl(%g(l)g), p.15-

16. Disponivel em: <http://www.oecd.org/dataoecd/48/14/44789472.pdf>, Acesso em: 07 jul. 2011,
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Ao contrario da ACB, onde se discute os custos e os beneficios da regulacéo, a
ACE pressupde a decisfio prévia, legislativa e/ou administrativa, quanto aos resultados
da regulagdo. De acordo com Scott H. Jacobs, enquanto a ACB ajuda o governo a
decidir “o que fazer” (what to do), a ACE auxilia a resolver “como fazet” (how to do).”

De fato, o ordenamento juridico prevé os resultados que devem ser alcangados
pela aglo estatal. A partir de uma ordem decrescente de abstragio, os resultados das
politicas publicas sdo definidos, nesta ordem, pela Constituigdo, lei, ato administrativo
normativo e ato administrativo individual. Trata-se do processo de concretizagio das
politicas publicas.

A vantagem da ACE ¢ evitar a discussdo em torno da escolha do melhor
beneficio da regulagio quando em jogo beneficios diversos que ndo sdo passiveis
de monetarizagdo, dificuldade encontrada na metodologia anterior (ACB). A anélise,
portanto, € centralizada nos custos, devendo ser eleita a medida que alcanga o beneficio
predeterminado com o menor custo possivel.

4.3.2. Quanto a Abrangéncia da AIR

A segunda classificagdo tem por ctitério a abrangéncia da AIR que pode ser
geral ou parcial. As Anélises Gerais (AGs) levam em consideragio os impactos que a
regulagdo proporcionars para toda a sociedade ¢ para economia de modo geral. Trata-
se de analise que avalia as consequéncias inter e extrassistémicas da regulaggo.

As Anélises Parciais (APs), por sua vez, analisam os impactos da regulagio
para determinado setor da economia ou da sociedade. E preciso considerar que os
impactos da regulagfio ndio sdo necessariamente idénticos e lineares para todas as
pessoas, sendo relevante considerar as diferencas de intensidade da regulagdo para
defini¢do da politica a ser adotada.

Registre-se que as analises gerais e parciais ndio sfo excludentes. E
perfeitamente possivel que no ambito da Anélise Geral, por exemplo, sejam avaliados
os efeitos especificos que a regulagio acarretard para determinado setor econdmico
ou social. Da mesma forma, a Anélise Parcial na formulagio da politica regulatoria
setorial deve levar em consideragéio as consequéncias da agfo regulatoria para outros
setores. O ideal, a nosso sentir, € a conjugacfio das duas visdes.

4.3.3. Quanto a Obrigatoriedade da AIR

Por fim, a terceira classificagiio leva em consideragdio a obrigatoriedade ou ndo
de realizagdo da AIR. Nio se pode desconsiderar que a propria formalizagdo da AIR
envolve custos variados que podem superar os custos da regulagéo proposta, bem como
demanda tempo que pode frustrar a efetivagio de demandas urgentes da sociedade,
revelando-se imperiosa a fixagfio de critérios que orientem a realizagiio ou ndo da AIR.

6 Sobre os métodos analiticos da AIR, vide: JACOBS, Scott H. Current trends in the process and methods
of regulatory impact assessment: mainstreaming RIA into policy process. In: Regulatory impact
assessment: towards better regulation?. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2007. p. 30.
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A partir de critérios fixados na legislagdo e nos atos técnicos das agénejag
reguladoras, a AIR pode ser considerada obrigatéria para elaboragdo ou revisio e
agdes regulatérias. Nessas hipdteses, a implementacio da AIR ¢ uma condigfio de
validade para a decisfio regulatoria.

Nos casos em que a AIR nfo ¢ imposta pela legislagio, o regulador poders

planejamento e de eficiéncia da acHo estatal, a deciso pela nfo efetivagdo da AR
deve ser fundamentada.

4.4. AIR no Direito Comparado

No direito comparado, a AIR é uma ferramenta utilizada de maneira crescente
para avaliagdo das politicas regulatorias, especialmente no ambito dos paises
integrantes da OCDE.%

4.4.1. EUA

Na década de 70, inicia-se nos Estados Unidos um amplo processo de
desregulagio da economia (deregulation), em que o Poder Publico diminui as
restri¢des impostas a diversos setores econdmicos e as agéncias reguladoras reduzem.
a intervengfo que exerciam sobre os entes privados.”’

A desconfianga em relagdo ao modelo regulatério traz como consequéncia a
ampliag8o do controle exercido pelos poderes constituidos em relagio aos atos das’
agéncias.

O controle judicial é ampliado através da hard-look doctrine, em virtude
da qual se permite ao Judicidrio avaliar a legalidade e razoabilidade das medidas
regulatérias.®® Dessa forma, além do exame da legalidade do procedimento adotado,
o Judiciario poderia verificar a razoabilidade das decises das agéncias, evitando-se,
destarte, regulacdes caprichosas ou arbitrarias.®

% Sobre a aplicagio da AIR nos paises da OCDE, vide: JACOBS, Scott H. An overview of Regulatory
Impact Analysis in OECD countries. In: Regulatory Impact Analysis: best practices in OECD countries,
OECD, 1997, p. 13-30, Disponivel em: <http://www.oecd.org/datacecd/21/59/35258828.pdf>. Acesso
em: 07 jul. 2011, )
Podem ser citados, como exemplos da desregulagfio, os seguintes atos: dirline Deregulation Act — ADA
51241(;?; g)utubro de 1978), Staggers Rail Act (14 de outubro de 1980) € o Motor Carrier Act (1° de julho
e .
Sobre o controle judicial dos atos das agéncias reguladoras e a aplicagio da “harder-look review” (ou
hard look doctrine), vide: EDLEY, Christopher F. Administrative Law. rethinking judicial control of
bureaucracy. Yale University Press, 1990. No julgamento do caso Chevron U.S.A., Inc. v. Natural
Resources Defense Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984), a Suprema Corte havia estabelecido a doutrina
da “deferéncia administrativa”, segundo a qual o Judiciario deveria deixar de invalidar atos das agéncias
quando se tratasse de caso ambiguo (controvertido) e a decisfo administrativa tivesse se pautado pela
razoabilidade.
Segundo a doutrina do “hard look”, que procura conter possiveis arbitrariedades na atuago
gdministrativa, as agéncias devem justificar racionalmente as suas decisdes, sob pena de invalidagio
judicial. BREYER, Stephen G. et Al. Administrative Law and Regulatory Policy: Problems, Text and
Cases. 6" ed. New York; Aspen Publishets, 2006. p. 349, '
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O controle presidencial dos atos das agéncias, por seu turno, é intensificado pela
atuagio do Escritétio de Orgamento e Execugfio (Office of Management and Budget
_ OMB), encarregado de supervisionar as propostas orgamentarias das agéncias, € do
Escritério de Informagfo e Regulagio (Office of Information and Regulation Affairs —
OIRA), vinculado a0 OMB e responsével pela conformidade da atuagio das agéncias

optar pela sua implementacdo. Entendemos que, em virtude dos’ imperativos dg = com a8 politicas tragadas pelo Presidente,

Nesse sentido, sucessivas Ordens Executivas foram editadas com o intuito de
restringir a autonomia das agéncias e garantir maior racionalidade aos atos regulatorios,
com destaque para os Decretos Executivos (Executive Orders) n°s 12.291, de 17/02/81,
e 12.498, de 04/01/85, emitidos pelo Presidente Reagan, que submeteram os atos das
agéncias a prévia aprovagio do OMB, diretamente vinculado ao Presidente.™

O Decreto Executivo n° 12.291, mencionado acima, sistematizou, em sua
se¢io 3, a Regulatory Impact Analysis and Review.” Os objetivos principais do
referido decreto presidencial podem ser assim resumidos: redugfio dos encargos
das regulagdes existentes e futuras, aumento da responsabilizagdo para agBes das
agéncias reguladoras, previsdo da supervisdo presidencial do processo regulatorio,
minimizagio da duplicagio e do conflito de normas regulatérias e garantia de
fundamentagfio adequada para as regulagBes.’”” A elaboragio de normas regulatorias
importantes (“major rules”) deve ser precedida, em regra, da AIR.”

Posteriormente, o Decreto Executivo n® 12.866 (Regulatory Planning and
Review), de 30/09/93, editado pelo Presidente Bill Clinton, revogou os Decretos n°s
12.291 e 12.498 com o intuito de reformar o sistema regulatorio norte-americano,
tendo em vista a necessidade de maior eficiéncia do processo regulatério, tornando-o
mais acessivel e aberto ao pablico.” Na se¢fo 1, o Decreto n® 12.866/93 exige que as

™ Ressalte-se que, no governo Clinton, a Execittive Order n° 12.886/93 (Regulatory Planning and Review),
estabeleceu a necessidade de comunicagdo prévia dos procedimentos regulatorios ao 6rgho central
do Governo (Regulatory Working Group). E importante mencionar, ainda, a Lei sobre Negociago
de Regulamentos (Negotiated Rulemaking Acf), promulgada em 1990, que previu a participago dos

titulares de interesses afetados pelo regulamento na sua elaboragfo. o
Frise-s¢ que o Decreto Executivo n® 11,821, editado em 1974 durante o governo Ford, ja exigia a

realizagio de estudos de impacto inflacionério {)ara formulagdo de novas politicas regulatdrias,
O texto integral do Decreto Executivo n® 12.291 pode ser consultado no site: <http://www.archives.gov/

federal-register/codification/executive-order/12291.himI>. Acesso em: 07 1qu. 20
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Segdio 3 do Decreto Executivo n° 12.291. De acordo com a sego 1, alinea “b” do citado Decreto,
as normas regulatérias importantes (major rules) sio aquelas que geram um dos seguintes efeitos: 1)
impacto econdmico anual igual ou superior a 100 milhdes de délares; 2) aumento significativo dos custos
ou pregos para os consumidores, inddstrias individuais, agéncias federais estaduais ou locais, bem como
regides geograficas; e 3) efeitos adversos significativos sobte a concorréncia, emprego, investimento,
produtividade, inovagiio ou sobre a capacidade das empresas baseadas nos Estados Unidos competirem
com as empresas estrangeiras no mercado doméstico ou de exportagfio. Dispenivel em: <htip://www.

archives,gov/federal-register/codification/executive-order/ 12291 tml>. Acesso em: 07 jul. 2011,
Os objetivos do referido Decreto foram assim apresentados: “The objectives of this Executive order are

to enhance planning and coordination with respect to both new and existing regulations; 1o reqffirm
the primacy of Federal agencies in the regulatory decision-making process; o restore the integrity and
legitimacy of regulatory review and.oversight; and to make the process more accessible and open to the
public. In pursuing these objectives, the regulatory process shall be conducted so as to meet applicable
statutory requirements and with due regard to the discretion that has been entrusted io the Federal
agencies.” Disponivel em: <http://www.archives.gov/federal-registet/executive-orders/pdf/12866.pdf>.
Acesso em: 07 jul. 2011,
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agéncias, ao decidirem sobre a necessidade e a forma de regulagfio, avaliem todog 0s
custos e beneficios de alternativas regulatorias disponiveis, inclusive a opgdo por nﬁ(‘)
regular a matéria, Exige-se, ainda, que a avaliagfo dos custos e dos beneficios leye em
consideragéio medidas quantitativas e qualitativas, devendo ser adotada a alternativy
que acarrete maximizag8io dos beneficios.”

Recentemente, o Decreto n° 13.563 (Improving Regulation and Regu[atag,
Review), de 18/01/2011, editado pelo Presidente Barack Obama, complementoy
¢ reafirmou os principios, as estruturas e as defini¢des estabelecidas no Decreto o
12.866/93.7

E possivel destacar no sobredito Decreto o reforgo da legitimidade da regulaggo
por meio da participagdo piblica. As normas regulatérias devem ser elaboradas com
a participagdo do publico (peritos, particulares afetados, agentes ptiblicos etc.) e cady
agéncia deve viabilizar a participagdo dos interessados por meio da internet pelo
periodo de pelo menos 60 dias.”

4.4.2. Reino Unido

Assim como ocorreu no governo Reagan, o processo de desregulagiio tem

impulso no Reino Unido durante o governo de Margaret Thatcher na década de 80,
No entanto, a critica ideologica com o excesso de regulacéio é substituida, na década
de 90, pela preocupacéio com qualidade da regulagfio.”

A responsabilidade pela coordenagfio da regulacéio foi inicialmente atribufda
ao Department for Trade and Industry (DTI) que focava a sua atuagio nos impactos
dos atos regulatorios sobre a economia.

Posteriormente, em 1992, a tarefa de coordenagfio da regulagfio passou a ser
desempenhada pelo Cabinet Office que estendeu a sua competéncia para avaliar os

7 O Decreto em comento reforga a competéncia do Escritério de Orgamento ¢ Execugio (OMB), que tem
a responsabilidade de garantir que os atos regulatérios editados pelas agéneias sejam compativeis com
a legislagfio, prioridades do Presidente da Repiblica e com os principios fixados no préprio Decreto.
O Escritério de Informagfio e Regulagio (OIRA), por sua vez, é o repositério de conhecimentos
especializados sobre questdes regulatorias, incluindo as metodologias e os procedimentos que afetam
mais de uma agéncia, as diretrizes fixadas no Decreto e as politicas regulatorias fixadas pelo presidente
da Republica. .

pils%%r;ilvel em: <hitp://www.gpo.gov/fdsys/pkg/FR-2011-01-21/pdf/2011-1385.pdf>. Acesso em: 07
jul. .

A partir da experiéncia americana, John F. Morrall aponta os dois segredos para o sucesso da AIR: “The

key lesson learned from the US experience with regulatory reform is that lasting success depends on two
necessary conditions: First, the objectivity, quality and credibility of the RIAs must be unassailable. And
second, the regulatory process that implements the reforms must be perceived as fair and open to all qffected
parties. Only then can a broad based constituency for economic efficiencyand growth flourish. Without that
constituency, narrow interests will dominate regulatory politics, fighting over the distribution, not the growth,
of resources.” MORRALL, John F. An assessment of the US Regulatory Impact Analysis Programme, In:
Regulatory Impact Analysis: best practices in OECD countries, OECD, 1997, p. 84. Disponivel em: <http:/

www.oecd.org/dataoecd/21/59/35258828.pdf>. Acesso em: 07 jul. 2011,
Nesse sentido: JACOBS, Colin. The evolution and development of regulatory impact assessment in

the UK. In: Regulatory impact assessment: towards better regulation?. Massachusetts: Edward Elgar
Publishing, 2007, p. 107.
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jmpactos sobre as-atividades sociais (“voluntary sector”) e os servigos publicos. A
AIR foi oficialmente instituida em 1998.

O Better Regulation Task Force (BRFT), criado em 1997 para aconselhar o
governo na elaboragéio da regulagéo, foi substituido, em 2006, pelo Better Regulation
Commission (BRC), responsavel pela andlise da performance das regulagdes estatais.

“ No interior do Cabinet Office e ao lado do BRC, o Better Regulation Executive (BTE)

atua na implementagdo da agenda regulatéria do governo. O National Audit Offie
(NAO), por sua vez, é responsdvel pela revisio anual de algumas AIRs, oferecendo
sugestdes para melhoria da regulago.”

Colin Jacobs, em 2007, apds diagnosticar o notdvel sucesso da AIR no
Reino Unido, rebate as criticas apresentadas por alguns economistas céticos, que
vislumbram a utilizagio distorcida de estatisticas para legitimar os argumentos do
governo e prejudicar a competitividade do mercado. Em verdade, esses criticos séo

. contrarios a toda e qualquer regulagfo.®® O autor aponta o exemplo das pequenas

empresas produtoras de chocolate no Reino Unido para demonstrar o sucesso da AIR.
Aproximadamente 140 pequenas empresas ficariam impossibilitadas de negociarem
geus produtos na Unido Europeia, tendo em vista o descumprimento da exigéncia
de contetido minimo de cacau estipulada na EU’s Cocoa and Chocolate Products
Regulation, de 1993. A saida encontrada para permitir a comercializagio desses
produtos foi a mudanga de rotulagem e da embalagem do chocolate britdnico para
indicar que o chocolate, que possui menos cacau, seria comercializado na categoria
“chocolate ao leite”. A AIR demonstrou que os custos da alteragfo da embalagem e
do rétulo seria equivalente a £ 2,5 mithdes, representando 0,1 por cento da receita dos
produtores. Além da adequagfo as normas europeias, a AIR demonstrou os beneficios
para os produtores atuariam no mercado europeu.®!

4.4.3. Unifio Europeia

Na Europa, a necessidade de aperfeigoamento das a¢des governamentais, em
busca da maior eficiéncia e legitimidade das politicas publicas, justificou a aprovagéo
pela Comissiio Europeia, em 2001, do Livro Branco sobre a Governanga Europeia.™

" E importante lembrar a existéncia de outros atores importantes na elaboragfio e na revisfio da AIR no
Reino Unido, como, por exemplo, as Camaras de coméreio (Chambers of Commerce), a Federaglio
de empresas de pequeno porte (Federation of Small Business), a Confederagfio da Indistria britdnica

5C0nfederation_ of British Industry) que exercem lobby para o setor privado. )
ACOBS, Colin: The evolution and development of regulatory impact assessment in the UK. In:

Regulatory impact assessment: towards better regulation?. Massachusetts: Edward Elgar Publishing,

2007, p. 127-128. , .
JACOBS, Colin, The evolution and development of regulatory impact assessment in the UK. In:

Regulatory impact assessment: towards better regulation?. Massachusetts: Edward Elgar Publishing,

2007, p. 128.
% Vide: }‘)‘Governanga europeia; um livro branco”, Comissdo das Comunidades Europeias, Bruxelas,

25/07/01, COM(2001) 428 final. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/site/pt/
com/2001/com2001_0428pt01.pdf>. Acesso: 24 jun. 2011, O Livro Branco foi objeto de consulta
pliblica no perfodo de 25/07/01 até 31/03/02 e os resultados foram publicados no Relatério sobre a
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Em reforgo aos tradicionais principios da proporcionalidade e da subsidiarie.

dade, o citado documento elenca os cinco principios da boa governanga que devem ggp -

observados nas relagdes internas ¢ no &mbito da Unifio Europeia: a) abertura: majop
transparéncia das instituicdes com a utilizagdo de uma linguagem acesstvel ao grande
publico; b) participagio: reforge da participagio dos cidadfos na elaboragio e na exe.
cugo das politicas publicas; c) responsabilizagfo:-defini¢o clara das responsabiligg—
des dos 6rgfos legislativos € executives da Unido Europeia e dos Estados-Membrog
na elaboragdo € na aplicagfo de politicas publicas; d) eficdcia: as politicas piiblicag
devem ser eficazes, com a avaliagdio dos impactos pretéritos e futuros; e e) coeréncia;
as politicas locais, regionais ¢ da Unifio Europeia devem ser coerentes, o que pressy-
pde uma lideranga politica e responsabilidades das instituiges.

No Livro Branco, a Comisséio europeia propde quatro propostas principais; a)
reforgo da participagfo dos cidaddos no debate pliblico; b) melhores politicas, melhor
regulamentac8o e melhores resultados, com a proposta, inclusive, de criagdo de noyag
agéncias independentes, com independéncia e competéncia técnica; ¢) a contribuigio
da Unifio Europeia para a governanga global, reforgando a sua posi¢do no cendrio
mundial; e d) redefinigio das politicas, com identificagdo de forma clara dos seug
objetivos de longo prazo, bem como das fung¢des das instituigdes europeias.

Em junho de 2002, a Comissdo propds um plano de agdio destinado a

simplificar e melhorar o ambiente regulador no &mbito da Unidio Europeia, mediante

o aperfeigoamento -dos procedimentos de consulta e de avaliagio de impacto das
politicas, bem como a simplificagdo da legislagdo comunitaria.®?

No mesmo perfodo, a Comissfio apresentou comunicado sobre a avaliagio de -

impacto, destinado a incrementar a qualidade do processo de elaboragiio de politicas. 3
Estipulou-se, neste documento, que a avaliagdo de impacto seria dividida em duas
fases: a) avaliagdio preliminar: apresentagéio do problema, das eventuais opgdes e
dos setores afetados, permitindo a selegdio das propostas que serfio objeto de uma
avaliagdo definitiva; e b) avaliaco exaustiva: as propostas selecionadas para uma
avaliagfo exaustiva sdo aquelas que acarretam uma reforma politica importante ou
impactos econdmicos, ambientais e/ou sociais significativos.

4.5, Aplicaciio no Ordenamento Brasileiro: Contexto e Sugestdes

A AIR ainda € embriondria no Brasil. N&o obstante isso, é possivel perceber,
em Ambito federal, uma preocupacdo crescente com a qualidade da regulagfo,

Governanga Europeia. Vide: Comissdo Europeia, Luxemburgo: Servigo das Publicagdes Oficiais das
Comunidades Buropeias, 2003. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_rapport_

Q}t,gdﬁA Acesso em: 24 jun. 2011, o )
8 Vide: Comunicagdo da Comissfo: plano de a¢io “simplificar ¢ melhorar o ambiente regulador”

Comisséio das Comunidades Européias, Bruxelas, 5/06/02, COM(2002) 278 final. Disponivel en:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do? =COM:2002:0278:FIN:pt:PDF>. Acesso em: 24

jun, 2011.
84 J\/ide: Comunicagio da Comissdo sobre a avaliagfio de impacto. Comisséio das Comunidades Europeias,

Bruxelas, 5/06/02, COM(2002) 276 final. Disponivel em: <http:/eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2002:0276:FIN:PT:PDF>, Acesso em: 24 jun. 2011.
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O Decreto n°® 4.176/02, que estabelece normas e diretrizes para a elaboragfio, a
redacdo, a alteracfio, a consolidagdio e o encaminhamento ao Presidente da Republica
de projetos de atos normativos de competéncia dos drgéos executivos federais, pode
ger considerado como um marco inicial da AIR no Brasil.®

E possivel se extrair do Anexo I do mencionado Decreto a necessidade de

avaliagdo do impacto produzido pelos atos normativos propostos pelo Executivo

federal. Os diversos itens do Anexo I elencam as “questdes que devem ser analisadas
na elaboragfo de atos normativos no dmbito do Poder Executivo”, sendo possivel
constatar uma enorme semelhanca com as questdes que sdo normalmente suscitadas
para elaboragdo de AIR no cendrio internacional, tais como: a) item 1: defini¢do do
objetivo pretendido, contextualizagfio do problema e de suas repercussdes econdmicas
¢ juridicas, identificagdo dos destinatrios e a eventual necessidade de intervencéo
estatal; b) item 2: alternativas regulatdrias (exs: programa de incentivos, propositura
de agdo judicial, trabalhos junto a opinifio piblica, fomento a autorregulagéo etc.), com
a definigdo dos instrumentos que podem ser utilizados para efetivagio dos objetivos
pretendidos, levando em consideracéo as consequéncias socioecondmicas, os custos,
a eficacia da medida, a aceitagfio pelos interessados e a possibilidade de impugnagio
no Judiciario; c) item 10: refor¢ando a tendéncia de participagfio popular, via consulta
publica, a ser definida pela Casa Civil (art. 50), deve ser avaliado se o ato normativo

- corresponde as expectativas dos cidadfos;* e d) item 12: An4lise de Custo-Beneficio

(ACB) da medida a ser adotada, exigindo-se uma relagfio equilibrada entre custos e
beneficios.
Outro marco importante para o fortalecimento da AIR no Brasil foi edi¢do do

. Decreto n° 6.062/07, que instituiu o “Programa de Fortalecimento da Capacidade

Institucional para Gestdo em Regulagdo - PRO-REG”, com o objetivo de fortalecer os
mecanismos institucionais para gestfio regulatdria, com énfase na autonomia decisoria
das agéncias reguladoras e no aprimoramento do controle institucional e social.*’

O art. 2° do Decreto n° 6.062/07 elenca os objetivos especificos do PRO-REG,
sendo possivel destacar anecessidade de aprimoramento da “capacidade de formulagdo
e analise de politicas piblicas em setores regulados”, a “melhoria da coordenagéo
e do alinhamento estratégico entre politicas setoriais e processo regulatério”, o
“fortalecimento da autonomia, transparéncia e desempenho das agéncias reguladoras”,
bem como o desenvolvimento e aperfeicoamento de mecanismos para o exercicio do
controle social do processo regulatério. Inspirado nas praticas adotadas pelos paises

‘membros da OCDE, o PRO-REG prevé a necessidade de implementagfio da Analise

de Impacto Regulatério como importante ferramenta de apoio a deciséio regulatdria.

% Nesse sentido: SALGADO Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Andlise de impacto
regulatorio: uma abordagem exploratéria, Brasilia: IPEA, 2010, p. 17,

Arealizagio de consultas pablicas reforga a legitimidade da agéo regulatoria e deve ser fomentada pelas
agéncias reguladoras, conforme previsio legal (exs.: art. 4°, § 3° da Lei n® 9.427/96 — ANEEL; art. 3°,
X e XI da Lei n° 9.472/97 — ANATEL; etc.). Ressalte-se que se encontra em tramitagio no Congresso
Nacional o PL n° 3,337/04 que pretende disciplinar a gestdo, a organizagfio e o controle social das

Agﬁncias Reguladoras. ,
Sobre o PRO-REG, vide: <www.regula¢do.gov.br>, Acesso em: 07 jul. 2011.
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Nesse contexto, o PRO-REG, optou por instituir, inicialmente, projetos-piloto ep,
quatro agéncias reguladoras (ANVISA, ANEEL, ANCINE ¢ ANS) para avaliar og
resultados da AIR em agéncia reguladoras distintas.®

Nesse contexto, diversas agéncias reguladoras institucionalizaram a AIR, tajg
como: ANVISA (Portaria n® 422/2008 e manual de “Boas Praticas Regulatorias: Gyja
para a Melhoria do Processo de Regulamentagio da ANVISA”), ANAC (Instruggg
Normativa n° 61/2012), ANCINE (Resolugfio da Diretoria Colegiada 52), ANEE],
(Resolugio n® 540/2013, que aprovou a Norma de Organizagdo ANEEL n° 40) ¢
ANATEL (art. 62, parigrafo tnico, da Resolugfo 612/2013).

O sucesso da AIR para melhoria da politica regulatoria brasileira depende, no
entanto, de esforgos por parte dos governantes e da sociedade no aprofundamento
do debate. Por esta razfio, sdo apresentadas, neste momento, algumas sugestdes de
aprimoramento da AIR no ordenamento patrio: 1) institucionalizacdo: edigio de
normas legais e regulamentares que eostabelecam a obrigatoriedade da AIR parg
edicdio de determinados atos regulatérios, salvo casos excepcionais devidamente
justificados; 2) padronizagdo minima: a AIR deve observar uma padronizacfio
minima, prevista em normas gerais, com o objetivo de garantir uniformidade 3s
regulagBes, sem desmerecer as exigéncias especificas a serem definidas no &mbito
de cada setor regulado; 3) agenda regulatoria: estipulagiio de agendas regulatorias
(compativeis com o or¢amento anual ¢ com o Plano Plurianual) com a definigéio dos

objetivos regulatérios que deverdio ser alcangados, tendo em vista a necessidade de -

planejamento na agdo estatal;® 4) participagdio popular: reforgo da previsdo e da
efetivaciio dos instrumentos de participago popular (audiéncias e consultas publicas)
na formulagio e no controle dos atos regulatdrios, inclusive no procedimento da
AIR; 5) transparéncia: ampla divulgaciio dos atos necessarios & implementagfio da
AIR, com a publica¢do na imprensa e na internet, com a criagio de site especifico
para centralizar as informag@es releventes dos diversos setores regulados; e 6)
monitoramento e revisdo: monitoramento periédico, com o objetivo de analisar a
eficiéncia da norma regulatéria e a eventual necessidade de revogagio e/ou alteragfio.

5. Concluséo

A AIR & uma realidade na maioria dos paises desenvolvidos da atualidade e
representa uma importante ferramenta de concretizagéo da denominada governanga
regulatoria.

Independentemente das peculiaridades regulatorias dos paises que adotam
a AIR, que justificam as necessarias aclimatages na internalizagfo do instituto, ¢
possivel concluir pela sua utilidade para o aperfeigoamento da regulagfo no Brasil.

8 Fonte: Avaliagfio dos projetos-piloto para implementagfio da Analise do Impacto Regulatério — AIR nas

agéncias reguladoras federais. Disponivel no site: <www.regulagdo.gov.br>, Acesso em: 07 jul. 2011
8 A Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), por exemplo, criou a sua primeira agenda regulatoria

estabelecendo um cronograma de atividades prioritérias para o perfodo 2011/2012. Fonte: <http://wwWw.
ans.gov.bt/portal/site/_hotsite_agenda_regulatoria/hotsite_SITE,_ ANS.html>. Acesso em: 07 jul. 2011.
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Na ponderagéo entre as vantagens e as eventuais desvantagens, a AIR apresenta
saldo positivo, permitindo a concretizagdo do planejamento, da racionalidade, da
eficiéncia e da transparéncia na formulacfo e na revisfio da politica regulatoria.
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