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Abstract
[Purpose] The article addresses the issue of limits and proportionality criteria for
carrying out Regulatory Impact Analysis, a practice widely used in developed countries.
It seeks to identify how to adapt elements of international experience (models) to
restrictions or deficiencies in installed capacity in Brazil, as well as the perception of
regulators regarding the topic.
[Methodology/approach/design]  This is qualitative research made use of
bibliographical research, documentary research and interviews.
[Findings] It was found that, despite its potential to generate great benefits for the
country's regulatory and competitive environment, as pointed out in the literature,
evidence from interviews with regulators demonstrated that there was no consensus on
the need for its adoption in the country. It is also observed that there is a great diversity
of models adopted which, in general, result from the characteristics of the country and
its institutional capabilities.
[Practical implications] Therefore, in addition to the need to seek to disseminate the
advantages of adopting a model for the country, further discussion is needed on the
characteristics of the model to be adopted, as well as related topics, such as regulatory
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costs of the country's different economic sectors and data governance, both topics that
seem to be neglected in the country.

[Originality/value] By elucidating important characteristics of the Brazilian reality
related to regulation in the country, the article fills an important gap. It still stands out
for its practical nature, whose findings, once resolved or minimized, have great potential
to boost the country's economy.

Keywords: RIA. Limits and proportionality criteria. Regulation. Institutional
capabilities.

Resumo
[Propésito] O artigo aborda o tema de limites e critérios de proporcionalidade para
realizacdo de Andlise de Impacto Regulatoria, pratica amplamente utilizada em paises
desenvolvidos. Busca-se no artigo identificar como adaptar os elementos da experiéncia
(modelos) internacional(is) as restricBes ou deficiéncias de capacidade instalada no
Brasil, assim como a percepcdo dos reguladores quanto ao tema.
[Metodologia/abordagem/design] Trata-se de uma pesquisa qualitativa que fez uso de
pesquisa bibliografica, pesquisa documental e de entrevistas.
[Resultados] Constatou-se que, apesar de seu potencial de gerar grandes beneficios para
o0 ambiente regulatério e concorrencial do pais, como apontado pela literatura, evidéncias
decorrentes de entrevistas com reguladores demonstraram ndo haver consenso sobre a
necessidade de sua adogéo no pais. Também se observa que ha grande diversidade de
modelos adotados que, em geral, decorrem das caracteristicas do pais e de suas
capacidades institucionais.
[ImplicacBes préticas] Portanto, além da necessidade de se buscar disseminar as
vantagens de se adotar um modelo para o pais, carece de maior discussdo as
caracteristicas do modelo a ser adotado, assim como temas a ele relacionados, tais como
custos regulatérios dos diferentes setores econdmicos do pais e governanga de dados,
ambos temas que parecem estar sendo negligenciados no pais.
[Originalidade/relevancia do texto] Ao elucidar caracteristicas importantes da
realidade brasileira relacionadas a regulacdo no pais, o artigo preenche uma lacuna
importante. Destaca-se ainda seu carater pratico, cujas descobertas, uma vez sanadas ou
minimizadas, possuem grande potencial de dinamizar a economia do pais.

Palavras-chave: AIR. Limites e critérios de proporcionalidade. Regulagdo.
Capacidades institucionais.

INTRODUCAO: EXATAMENTE SOBRE O QUE ESTAMOS
FALANDO E POR QUE ISSO E IMPORTANTE?

O tema desta pesquisa encontra-se intrinsecamente relacionado a
exigéncias na legislacdo brasileira sobre Regulacdo, em especial ao Decreto

MELO, M. S.; GIACOMELLI SOBRINHO, V.; MUELLER, B. Liwmites ¢ Critérios de Proporcionalidade
para Elaboragio de AIR: a sitnagio brasileira. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, v. 10, n° 2, p.
133-161, outubro de 2024.



Limites e Critérios de Proporcionalidade para Elaboracio de AIR... (p. 133-161) 135

10.411/20201 e ao Decreto 11.243/20222 que contemplam em seu escopo a
Analise de Impacto Regulatério - AIR.

Mas a que se refere exatamente Limites e Critérios de Proporcionalidade
para Realizagdo de AIR? Grosso modo, pode ser afirmado que critérios dizem
respeito a um padrdo que serve de base para que coisas e pessoas possam ser
comparadas e avaliadas. Com base em algum(ns) critério(s), o pais podera
decidir sobre a realizacdo ou ndo de AIR, assim como sobre o grau de
profundidade da AIR a ser realizada. O Brasil podera decidir sobre levar em
consideracdo aspectos econdmicos, sociais e ambientais, apenas em relacéo a
parte deles ou a somente um deles.

J4 os limites referem-se a0 montante monetario de impacto imposto pela
regulacéo aos agentes econdmicos e a sociedade em geral, levando em conta as
dimensdes (critérios) econdmicas, sociais e/ou ambientais. Porém, como toda
analise de impacto acarreta, ela propria, custos aos seus incumbentes.

A proporcionalidade refere-se ao tempo e recursos que devem ser
despendidos para realizacdo da AIR. Ou seja, a medida que os critérios para a
realizacdo (ou ndo) de AIR sejam definidos, estabelece-se a proporcdo de
regulacBes que devem ser aprofundadas, o que também leva em consideracéo o
grau de complexidade do problema que a regulacéo tenta resolver ou mitigar.

Por um lado, a AIR é positiva, porque auxilia a tomada de decisGes e
redunda em ganhos para a economia e a sociedade. Por outro lado, a realizacéo
de AIR requer tempo e recursos, inclusive financeiros, geralmente
significativos.

Atualmente, no Brasil, exige-se a realizagdo de AIR “quando da
proposicdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de
usuarios dos servicos prestados, no ambito de suas competéncias” (BRASIL,
2020), exceto nas hipoteses constantes do Artigo 4° do Decreto 10.411/2020. A
exigéncia de realizacdo de AIR para toda e qualquer proposta de ato normativo
difere das boas préaticas regulatérias internacionais, que recomendam
aprofunda-la apenas para as propostas cujo impacto estimado seja maior (ou
cujo problema seja mais complexo) e nem tanto para aquelas cujo impacto
estimado seja comparativamente menor (OECD, 2020).

Uma das principais justificativas € que, ao se exigir a realizacao de AIR
para todas as propostas normativas, corre-se um risco maior de, em funcéo da
limitac&o de tempo e recursos, deixar-se de realiz4-la ou de dispensar-se menor
atencdo as que representam maior impacto. Nesse sentido, a OCDE sustenta que
0 tempo e os recursos dedicados ao desenvolvimento da regulamentacéo e sua
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analise devem estar relacionados ao tamanho dos impactos, ao tamanho e
estrutura da economia, aos impactos per capita, a flexibilidade da politica e aos
recursos relativos do governo (OECD, 2020).

A adocdo indiscriminada de AIR é evitada por paises desenvolvidos, que
direcionam seus esfor¢os para regulacdes de maior impacto potencial, tendo em
vista que tal atitude impositiva pode gerar mera burocracia proforma, usada para
justificar uma decisdo previamente tomada (WOODS, 2017) e (CAPUTO,
2019).

Estudiosos do tema no Brasil também enaltecem problemas identificados
no que concerne a qualidade das AIR, outra possivel consequéncia da ja
mencionada exigéncia indiscriminada. Segundo (TRIGO, 2022, p. 7), h4 grande
namero de AIR com baixo potencial de contribuicdo no processo de tomada de
decisdo, sendo uma de suas causas a obrigatoriedade de elaboracéo da AIR. Para
0 autor:

“a obrigatoriedade de elaboragdo da AIR de forma indiscriminada
no processo de regulagdo induz a adogdo de formuldrios
padronizados, que levam & producéo de documentos com menos
potencial para prover subsidios ao processo de tomada de deciséo
regulatoria”.

O autor ainda cita a ocorréncia de um grande nimero de AIRs
enguadradas em categorias distintas da desejada categoria instrumental, quando
0 processo de avaliacdo favorece substancialmente o entendimento da causa e
efeito, assim como os mecanismos que estdo por tras do problema regulatorio.
Nesse sentido, as decisfes seriam tomadas, de fato, com base em evidéncias e
decorrentes de um debate politico e de anélises de custo-beneficio (TRIGO,
2022).3

Saab e Silva (2022), por sua vez, afirmam que os impactos considerados
nas analises foram limitados e os métodos para comparagdo das alternativas
pouco consistentes. Entre as possiveis causas para tal limitacdo, os autores
destacaram a capacidade técnica insuficiente para conduzir analises de impacto
sofisticadas e a recente institucionalizagdo da AIR no pais, que poderia ter
gerado desconfiancas e ddvidas quanto ao seu uso.

Ademais, observou-se um elevado ndmero de dispensas de AIR entre
julho de 2021 e junho de 2022, tendo sido a urgéncia a justificativa para 31%
dos casos e 0 baixo impacto para 23% deles (SALINAS, 2023).

3 “Observou-se, por exemplo, a ocorréncia de um grande nimero de AIRs
enquadrados nas categorias perfunctéria (45,79%), politico-limitada (35,67%)
e politico-legitimadora (10,11%)” (TRIGO, 2022, p. 66).
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Por Gltimo, ha outras questdes importantes relacionadas ao estudo de
limites e critérios de proporcionalidade que requerem uma investigacdo mais
aprofundada. Um exemplo é o préprio calculo dos impactos, em especial a
metodologia e os dados a serem utilizados. Ndo menos importante é a
identificacdo da percepcéo dos reguladores quanto ao tema, um dos objetivos
dessa pesquisa, tendo em vista eles serem atores primordiais do processo.

Assim, nos deparamos com 0 seguinte problema de pesquisa: como
adaptar os elementos da experiéncia (modelos) internacional(is) as restricdes ou
deficiéncias de capacidade instalada no Brasil?

A fim de responder a essa pergunta, o artigo busca identificar, por um
lado, modelos adotados por diferentes paises, entre eles paises da América
Latina e, em especial, da OCDE, para estabelecimento de limites e critérios de
proporcionalidade para elaboragdo de AIR, assim como as caracteristicas e
beneficios desses modelos. Por outro, busca-se identificar a percepcdo dos
reguladores nacionais quanto ao tema.

Para a identificagdo de modelos, fez-se uso de pesquisa bibliogréafica e
de pesquisa documental. Ja a opinido dos reguladores brasileiros foi obtida por
meio de entrevistas e debate com agéncias reguladoras, além do Inmetro,
realizadas no periodo de 23 de agosto a 17 de novembro de 2023. Estiveram
presentes ao debate realizado pela Coordenacdo Geral de Modernizacéo
Regulatéria (CGMR), do Ministério da Indistria, Comércio e Servigcos (MDIC)
0s seguintes 6rgdos: Anatel, ANA, Anac, Antag, Anvisa, ANP, Aneel, ANM,
MAPA, ANPD e Inmetro. Quanto as entrevistas, elas foram realizadas com trés
das onze agéncias reguladoras existentes atualmente no pais, além do Inmetro.
Como técnica de analise de dados foi utilizada a andlise de contetdo.

ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO: DEFINICAO,
OBJETIVOS E CARACTERISTICAS

A Anélise de Impacto Regulatério (AIR) € uma ferramenta consolidada
e amplamente utilizada para promover a tomada de decisfes baseada em
evidéncias, a partir da coleta, organizacao e analise de dados sobre 0s impactos
de politicas regulatorias (ASPE, 2017). Trata-se, portanto, de uma ferramenta
de avaliacdo sistematica dos impactos econdmicos, sociais e ambientais de
regulacbes e outras medidas de politica propostas, antes que elas sejam
adotadas. Universalmente utilizada em economias desenvolvidas, essa
ferramenta é indispensavel a promocdo da eficiéncia, transparéncia e
responsabilidade nas decisGes regulatérias (ADELLE; WEILAND; DICK,
2016).
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Ao analisar, conforme os objetivos declarados da regulacdo, seus
possiveis custos, beneficios e consequéncias, a AIR contribui para a melhoria
do ambiente de negécios e para o aperfeicoamento da governanca publica
(AQUILA; PAMPLONA; FERREIRA FILHO, 2019). De uma maneira geral, a
AIR destina-se a: i) demonstrar se a regulacdo se justifica e se é necessaria; ii)
identificar a alternativa regulatdria que seja economicamente mais eficiente e
que proporcione os maiores beneficios liquidos para a sociedade (ASPE, 2017).
No primeiro caso, a AIR também determina se medidas ndo regulatdrias
(campanhas educativas, propaganda etc.) podem ser capazes de resolver ou
mitigar o problema, tendo em vista que a regulagdo deve ser editada somente
como Ultimo recurso (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2020).

Entretanto, como j& mencionado, a realiza¢do de AIR envolve alocagdo
de tempo e recursos. Por isso, 0 estabelecimento de critérios e limites (threshold
tests) a partir dos quais deve-se elaborar AIR é importante para evitar que 0s
recursos do governo sejam desperdicados com a avaliacdo de propostas
regulatérias de baixo impacto. Nesse caso, 0s custos de realizar uma AIR
poderiam superar seus beneficios. Em vez disso, é preciso concentrar 0s
esforgos na andlise de regula¢fes com impactos significativos para a sociedade
(OECD, 2019).

A informacédo importante aqui é que os impactos das regulagfes podem
ser significativamente distintos e que isso deveria ser levado em consideracéo.

ESTABELECIMENTO DE LIMITES E CRITERIOS: O QUE DIZ A
TEORIA

A OCDE defende que o tempo e o0s recursos dedicados ao
desenvolvimento da regulamentacdo e sua andlise estejam relacionados ao
tamanho dos impactos, ao tamanho e estrutura da economia, aos impactos per
capita, a flexibilidade da politica e aos recursos relativos do governo (OECD,
2020).

Além da OCDE, muitos paises também advogam que nem todos os
regulamentos ou propostas precisam do mesmo nivel de consideragdo ou
escrutinio. Nesse sentido, adotam uma abordagem escalonada para a AIR. No
caso de regulamentos com impactos estimados mais baixos, um processo mais
curto ou menos rigoroso. Em contrapartida, se a proposta tiver um certo nivel
de impactos ou atender a determinados critérios qualitativos, os formuladores
de politicas sdo obrigados a realizar uma AIR completa.

Para isso, estabeleceram critérios e limites de proporcionalidade para
AIR a serem utilizados em seus paises. Ha, entretanto, diferencas significativas
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entre os modelos adotados pelos paises, tendo em vista suas especificidades e
capacidades.

Em certos paises, empregam-se critérios monetarios para a classificacdo
de impactos. No Reino Unido, por exemplo, adota-se o limite de +£ 5 milhdes
de EANDCB (equivalente anual do custo direto liquido para os negocios). Se as
medidas de custo direto liquido para as empresas ultrapassarem +£ 5 milhdes de
EANDCB, entdo uma AIR completa é exigida; do contrario, se os valores
(absolutos) ficarem abaixo de +£ 5 milhdes de EANDCB, exige-se uma Andlise
de Custo-Beneficio proporcional para sustentar a decisdo (UK
GOVERNMENT, 2020). Nos Estados Unidos, examinam-se regulacdes que
geram custos, beneficios ou transferéncias anuais superiores a US$ 200 milhdes
(THE WHITE HOUSE, 2023). Como esclarece o U.S. Office of Management
and Budget (OMB), essas categorias sdo consideradas separadamente. Se
isoladamente elas ndo atingirem esse valor, entdo elas ndo sdo consideradas
“economicamente significantes” para que a regula¢do proposta seja submetida
a realizacéo de AIR (ASPE, 2017).

A medida que os critérios para a realizacdo (ou ndo) de AIR sejam
definidos, estabelece-se a proporcdo em que as regulagdes devem ser
aprofundadas, o que também leva em consideracdo o grau de complexidade do
problema que a regulacdo endereca. Como mencionado, a realizacdo de AIR
envolve custos de alocacdo de pessoal e recursos financeiros que poderiam ser
destinados & execucdo de outras tarefas. Entdo, para assegurar 0 emprego
eficiente desses fatores, a analise deve concentrar-se no fornecimento de
informagdes que sejam relevantes para a tomada de decisfes (ASPE, 2017).
Essencial a teoria e pratica da avaliagdo de impacto, o principio da
proporcionalidade determina a profundidade e a extensdo da analise a ser
realizada, as partes envolvidas (stakeholders) a serem consultadas, os dados a
serem coletados, a conformidade (compliance) e a obrigatoriedade
(enforcement) a serem observadas (OECD, 2020).

O aprofundamento da AIR costuma obedecer a quatro tipos de teste. No
teste quantitativo de impacto total, a profundidade da analise depende dos
impactos totais sobre a sociedade, estimados quantitativamente, antes do
estabelecimento da nova regulagdo. No teste multicriterial, a profundidade da
AIR é baseada em uma combinacdo de critérios quantitativos, mas néo
necessariamente monetarios, e qualitativos em determinados setores-chave
(e.g., quantidade de setores afetados por emissGes de CO2 ou avaliagdo
qualitativa do impacto sobre eles). No teste de questéo Unica (single-issue test),
a profundidade da AIR dirige-se a um determinado setor ou grupo de
interessados (stakeholders), por exemplo, quando os custos do negdcio
ultrapassam certo montante. Por ltimo, no teste discricionario com supervisao
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(discretionary with oversight test), os formuladores de politica realizam uma
AIR preliminar e, entdo, um 6rgdo de supervisdo regulatéria (regulatory
oversight body) propde o nivel de analise requerido a ser adotado ou,
alternativamente, avalia se o nivel de analise apresentado foi suficiente ou nao
(OECD, 2020).

A orientacdo da (OECD, 2020, p. 5) ao desenvolver regras de
proporcionalidade ou testes de limites para a realizacdo de AIR por parte dos
paises é a seguinte:
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1. A determinacéo do escopo da AIR deve comecar em um estdgio inicial, quando os
formuladores de politicas estiverem avaliando o problema - potencialmente antes mesmo de
considerar a necessidade de intervencdo - e identificando alternativas regulatérias e nao
regulatérias. De preferéncia, esse processo deve comegar ja na fase de planejamento
legislativo.

2.Um 6rgao de supervisao deve avaliar se o regulador caracterizou o problema corretamente,
incluindo sua magnitude, quando o regulador ainda tem flexibilidade na formulacdo de um
regulamento ou politica. Quanto mais cedo os formuladores de politicas compreenderem a
magnitude do problema, melhor o governo poderd direcionar recursos para o
desenvolvimento de solugdes.

3. Durante o estdgio inicial da AIR, os formuladores de politicas devem comecar a introduzir
uma légica economica e dados para determinar o escopo da questdo. Isso ndo significa uma
analise aprofundada em um estdgio inicial (por exemplo, uma andlise de custo-beneficio bem
desenvolvida). Os formuladores de politicas devem examinar amplamente um problema
antes de realizar uma analise aprofundada.

4. O tempo e os recursos dedicados ao desenvolvimento da regulamentacéo e sua andlise
devem estar relacionados ao tamanho dos impactos, ao tamanho e estrutura da economia, aos
impactos per capita, a flexibilidade da politica e aos recursos relativos do governo.

5.Se um pais optar por usar limites quantificados para AIR, eles devem ser inclusivos e basear
os limites no tamanho dos impactos na sociedade, em vez de se concentrar em qualquer setor
especifico ou grupo de interessados. Também pode haver um risco em usar um tnico limite
de valor que capture impactos em toda a sociedade. Um grupo de partes interessadas pode
ser afetado desproporcionalmente, mas os impactos totais estdo abaixo do limite, entdo os
paises podem querer considerar um limite que também incorpore um limite per capita ou de
partes interessadas.

6. Os regulamentos s6 devem ser isentos da conclusio do processo de RIA em casos
genuinamente imprevistos emergéncias, quando um atraso significativo pode colocar em
risco objetivamente o bem-estar dos cidaddos. Os 6rgaos de supervisdo devem ser muito
criticos em relacdo aos ministérios que abusam dessas isengdes. Ministérios também devem
ser obrigados a realizar uma avaliacéo ex post para garantir que o regulamento foi eficaz ap6s
um perfodo de tempo definido.

7. Regulamentos com opgdes politicas limitadas ou flexibilidade (por exemplo, transposicao
de diretivas da UE ou leis supranacionais) podem ter um processo menos rigoroso. Quando
menos opgdes politicas ou instrumentos estdo disponiveis, mesmo que os impactos possam
ser bastante significativos, os formuladores de politicas tém menos flexibilidade para
melhorar uma politica neste estagio. Apesar disso, os governos devem estar cientes de que as
diretivas da UE ou outros instrumentos supranacionais podem ainda ter um certo grau de
flexibilidade na sua implementacao.

8. O tempo e os recursos para o desenvolvimento e andlise da regulamentagao também devem
ser dimensionados de acordo com as capacidades do governo. E importante que os governos
desenvolvam continuamente a experiéncia dos formuladores de politicas na AIR e o
envolvimento das partes interessadas para tornar a andlise mais eficaz. Os governos devem
desenvolver capacidades nos ministérios antes que possam exigir niveis significativos de
analise.

Quadro 1 - Recomendactes da OCDE para proporcionalidade em AIR
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Cabe notar que o tema ja é estudado ha bastante tempo e que estudos
foram realizados a fim de identificar os beneficios liquidos de regulacdes
estabelecidas. Nos Estados Unidos da América (EUA), por exemplo, Hahn
(1996) demonstrou que alguns regulamentos dos EUA possuiam beneficios
liquidos (beneficios menos custos, ou impactos) negativos.

16 Beneficios liquidos negativos | Beneficios liquidos positivos
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# de Regulamentos
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Valor Presente dos Beneficios Liquidos

Figura 1 — Distribuicdo do Beneficio Liquido de 54 Regulag@es, 1990-1995 -EUA em
bilhdes de US$ de 1994

O gréfico descreve a avaliagdo dos custos e beneficios das atividades
regulatorias federais dos EUA entre 1981 e 1996.

Segundo Hahn (1999), as regulages com BL > 0 alcangaram, em média,
US$ 40 bilhdes, enquanto aquelas com BL < 0 resultaram, em média, em US$ -
2,3 bilhdes. Portanto, as regula¢cdes com Beneficio Liquido (BL) > 0 (a direita
do eixo vertical) representam valores monetarios muito maiores do que aquelas
com BL < 0 (a esquerda eixo vertical).

A Figura 1 ilustra essa constatagdo por meio de barras verticais, que
indicam a frequéncia dessas ocorréncias. No lado dos BL < 0 (lado esquerdo da
Fig. 1), a maior frequéncia de regula¢bes ocorre no intervalo compreendido
entre -10 a -1 bilh&o de dolares (barra mais alta a esquerda). J4 no lado do BL >
0 (lado direito da Fig. 1), a maior frequéncia das regulacfes acontece no
intervalo compreendido entre 10 e 100 bilhdes de dolares (barra mais alta a
direita). A razdo entre os valores que demarcam o intervalo das barras mais
frequentes (altas) em cada lado é 10. Portanto, como, em valores absolutos, |US$
40 bilhdes| > |US$ 2,3 bilhdes|, vale mais a pena concentrar a analise (AIR) nas
regulacdes com BL > 0 (BL positivo).
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Embora isto se refira a um fendmeno muito especifico e particular no
tempo (1981-1996) e no espaco (EUA), diversos outros paises parecem
concordar com a ideia de que, para apoiar a tomada de decisdo, vale a pena
concentrar a analise (AIR) completa ou aprofundada em regulages que
possuem maior impacto potencial.

Como recomendado pela OCDE (2020), o tempo e os recursos dedicados
ao desenvolvimento da regulamentacdo e sua analise devem estar relacionados,
entre outros, ao tamanho potencial dos impactos e aos recursos relativos do
governo (OECD, 2020). O tamanho do impacto também é um indicador para
realizacdo de AIR aprofundada em diversos paises, entre eles a Bélgica, o
Canad4, a Holanda (OCDE, 2015), assim como a Suica, a Coréia do Sul e o
México (OCDE, 2020; Perales-Fernandez & Velazquez-Roa, 2021). Todos eles
realizam um teste preliminar para decidir sobre a exigéncia de realiza¢do de uma
AIR aprofundada ou completa.

De forma diversa, pode ndo compensar o custo de se fazer AIR completa
(ou aprofundada) para as regulacBes que estdo proximas a linha central de
beneficio liquido zero. Nesse caso, 0 pais deveria decidir entre exigir uma AIR
simplificada, a fim de se evitar casos de beneficios liquidos negativos, mesmo
gue pequenos ou, ainda, a ndo realizacdo de AIR. A Austrélia, por exemplo,
isenta a elaboracdo de AIR para questBes menores, que imponham
provavelmente apenas um impacto considerado menor ou insignificante nas
empresas, organizagdes comunitérias ou individuos (OCDE, 2015). Ja o Canada
exige a elaboracdo de AIR para todos os regulamentos subordinados (OCDE,
2015), diferindo apenas o nivel de profundidade da AIR. O México, por seu
turno, adota um sistema hibrido, que inicialmente define se sera exigida a
realizacdo de AIR e, em seguida, o nivel de profundidade.

Em seu artigo Policy Watch: government analysis of the benefits and
costs of regulation, Hahn (1998) afirma que pesquisas sugerem que mais de
metade das regulacGes do governo federal ndo passariam num rigoroso teste de
custo-beneficio utilizando os nimeros do proprio governo. E complementa
mencionando Morrall (1986) e Viscusi e Hamilton (1999), autores que
informam sobre a existéncia de uma ampla gama de pesquisa que afirmam que
melhorias significativas deveriam ser realizadas no ambito da regulacao do pais
e que, caso isso ocorresse, haveria ganhos significativos, como mais vidas salvas
com menos recursos. O estudo de Tengs e Graham (1996), por exemplo,
concluiu que, nos EUA, uma realocacdo de despesas obrigatorias para as
regulamentagdes com maiores beneficios para a sociedade poderia salvar até
mais 60.000 vidas por ano, sem custos adicionais.

Esse foi 0 embasamento para que os EUA exigissem que as agéncias
conduzissem andlises de custo-beneficio para todas as regras principais
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propostas, dos diferentes tipos de regulamentacdo. A mesma tendéncia seguiu
no ambito estadual. E importante registrar que relatorio elaborado pelo Governo
dos EUA sugeriu a época, em 1997, como o braco de supervisdo regulamentar
do Office of Mangement and Budget (OMB) poderia desempenhar um papel
importante na melhoria da qualidade da analise e no desenvolvimento de uma
base de dados sobre os beneficios e custos das principais regras.

Parker (2006) reconhece que 0s americanos enxergam beneficios
importantes na prevencdo a riscos de alto impacto e facilmente identificaveis,
como desastres naturais. Contudo, chama a atencéo para o fato de que, no que
concerne a mitigacao de riscos mais sutis e de longo prazo, como para a salde,
seguranga e meio ambiente, a maré de sentimento ainda funciona
poderosamente na direcdo oposta. E reforca que a visdo dominante a época nos
EUA era de que a regulacdo governamental era excessivamente zelosa e,
portanto, precisaria ser controlada. Nesse sentido, o autor afirma:

Dai a campanha continua — agora ja na sua terceira década — para
rever e reverter regulamentagbes que sdo consideradas
indevidamente dispendiosas; restringir o or¢amento e a autoridade
das agéncias reguladoras; exigir analises cada vez mais elaboradas
e conscientes dos custos das regulamentacdes propostas, com uma
revisdo externa mais minuciosa; e limitar os custos que as agéncias
podem impor as empresas, independentemente de quaisquer
beneficios para o publico.

O fato € que, apesar das escassas compara¢des quantitativas sobre os
custos, avaliacdo e supervisdo da AIR e os beneficios da AIR para melhorar a
regulamentacdo, Hahn e Tetlock (2008) estimaram que cada revisdo de AIR de
“regra principal” nos EUA custa ao OIRA aproximadamente US$ 700.000, em
comparacao a um impacto minimo de mais de US$ 100 milhdes.

Resultados positivos também foram apontados pelo U.S. Office of
Management and Budget - OMB. Ao buscar aferir os beneficios da regulagéo,
0 6rgdo a distingue entre (i) regulacdo social, (ii) de salde e seguranca, (iii)
regulacdo econdmica, que aborda o controle de entrada e/ou precos e alguma
regulacdo do mercado de trabalho e (iv) regulacdo de processos. Como exemplo
de regulacéo social, € citada a regulagdo ambiental, cujos beneficios estimados
para 1997 foram de 162 mil milhGes de dolares, enquanto os custos foram de
USS 144 bilhdes. Ja para “outras regulamentagdes sociais”, os beneficios foram
de 136 mil milhdes de délares (em dolares de 1996), enquanto os custos foram
de US$ 54 bilhdes.

No entanto, o relatério da OMB aponta diversos problemas no calculo
da estimativa de custos e beneficios da regulacdo, entre eles a estimativa do
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custo da regulacdo econdmica, além de questionar o grau de incerteza nas

estimativas.
Quanta confianga deve ser depositada nas estimativas do OMB de
que os heneficios anuais da regulacdo social excedem os custos
anuais em cerca de 100 mil milhdes de ddlares? Do lado dos
beneficios, nem todos os beneficios da regulamentagdo podem ser
quantificados ou monetizados. Do lado dos custos, a regulacéo pode
ter impactos potencialmente adversos no investimento, na
produtividade e na estrutura do mercado, que ndo sdo captados nas
estimativas (HAZILLA; KOPP, 1990); (JAFFE et al.,
1995);(OMB, 2011).

Outra constatacdo importante advinda do autor refere-se ao uso dos
scorecards?, criados como forma de abordar os questionamentos relativos a
mensuracao, em especial dos beneficios. No entanto, segundo Parker (2006), os
scorecards ajudaram a impulsionar a reagdo anti-regulatoria.

O autor argumenta que ha consenso entre 0s estudiosos sérios que a
regulamentagdo em matéria de salde, seguranga e ambiente ndo tem sido, em
geral, um mau negdcio para o publico americano, tendo produzido muito mais
beneficios - mesmo dentro do sistema contabilistico - do que custos. Entretanto,
afirma que scorecards regulamentares baseados em nimeros apenas ndo sdo
uma forma vélida de medir a racionalidade da regulacdo. Nesse sentido,
recomenda como forma alternativa de abordar a preocupacéo valida dos criticos
da regulamentacdo, ap6s melhoria da anélise primaria por parte das proprias
ageéncias:

“...a convocagdo ocasional - N0 caso de regulamentaces altamente
controversas, tentativas de desregulamentagdo ou falhas na
requlamentagdo - de pequenos painéis consultivos, mas
ideologicamente diversos, para investigar os fatos e as anélises da
agéncia com o objetivo de elaborar uma visdo consensual (ou pelo
menos um conjunto de pontos de vista claramente articulados)
quanto a justificagdo, ou falta dela, para a decisdo da agéncia”.

Sua expectativa é que, gradualmente, e com base em analise de caso a
caso, a percepcao passe a ser a da regulagdo empiricamente fundamentada e,
com ela, uma compreensdo mais clara das causas das falhas validamente
demonstradas e da solucéo.

4 “Os scorecards regulatérios sdo tabulacdes transversais de estatisticas
importantes (custos, beneficios, beneficios liquidos ou custo por vida salva)
associadas a cada um de um grande numero de regulamentagbes federais
importantes” (Parker, 2006, p. 364).
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A fim de se obter esse amadurecimento, os paises necessitam estabelecer
critérios e limites coerentes com suas realidades, mas que respeitem o principio
basilar: o de investimento nas propostas que possuem maior impacto para o pais.

Entretanto, a logica que alguns paises utilizaram para estabelecer tais
testes € relativamente fraca. Em alguns casos, os paises estabeleceram os
critérios para limitar o nimero de propostas as capacidades do 6rgéo regulador
de supervisdo (ROB). Em pelo menos um caso, o proprio ROB seleciona quais
propostas analisar (OCDE, 2020).

ESTUDOS DE CASO SOBRE MODELOS DE LIMITES E
CRITERIOS DE PROPORCIONALIDADE

Experiéncia internacional

Como mencionado, ha diferengas importantes entre os modelos adotados
pelos diferentes paises. Dessa forma, a fim de esclarecer sobre as diferentes
possibilidades para o Brasil, foi realizado um apanhado de diferentes modelos
utilizados tanto por paises desenvolvidos quanto em desenvolvimento — no caso
0 México — de diferentes continentes.

Estados Unidos da América - EUA

Nos EUA, uma AIR é necesséria para a¢Oes regulatérias significativas e
economicamente significativas, conforme definido na Ordem Executiva 12.866
(OMB, 1996a; OMB, 1996b) e na Ordem Executiva 13.563 (OMB, 2011).

Cabe notar que a regulamentacdo federal é definida como declaragdes
emitidas por agéncias reguladoras federais, como a Agéncia de Protecdo
Ambiental e a Comissdo Federal de Comunicacdes, para implementar,
interpretar ou prescrever leis (OMB, 1997). E o Escritério de Informagéo e
Assuntos Regulatérios (OIRA) o responsavel por determinar quais agdes
regulatorias sdo “economicamente significativas” ou importantes, conforme
estabelecido na Ordem Executiva 12.866, quando serd exigido uma extensa
AIR.

Uma acdo regulatéria é considerada economicamente significativa
quando: (i) é provavel que imponha custos, beneficios ou transferéncias de 200
milhdes de délares® ou mais num determinado ano; e/ou (ii) afeta negativamente

5 O limite é idéntico ao limite monetario para determinar se uma regra é
“importante” sob a Lei de Revisdo do Congresso (CRA). Os Estados Unidos
definiram regras “principais” em 1981 como aquelas que s3o susceptiveis de
impor custos anuais superiores a 100 milhdes ou aquelas que séo susceptiveis
de impor grandes aumentos nos custos para um sector ou regido especifica, ou
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de forma material a economia, um setor da economia, a produtividade, a
concorréncia, 0s empregos, 0 ambiente, a salde ou seguranca publica, ou 0s
governos ou comunidades estatais, locais ou tribais (OECD, 2015). Cabe
esclarecer que as categorias — custos, beneficios ou transferéncias — séo
consideradas separadamente, ndo somadas.

Portanto, conforme o primeiro critério, se uma regulacdo impuser um
custo menor que US$ 200 milhdes, um beneficio menor que US$ 200 milhdes
e uma transferéncia menor que US$ 200 milhdes, mesmo que seu somatdrio seja
bastante superior a US$ 200 milhdes, ela ndo ser& considerada uma regulacdo
economicamente significativa.

O segundo critério requer cuidado especial no que concerne ao
significado de “afeta negativamente de forma material”, pois ndo existem regras
rigidas e rdpidas aqui. Como exemplo, é mencionado o caso de uma regulagdo
impor 98 milhdes de dolares em custos no primeiro ano para equipamentos de
controle de poluicdo, com custos anuais mais baixos a partir de entdo. Essa regra
seria considerada economicamente significativa, apesar de impor um custo
inferior a US$ 200 milhdes.

Também sdo consideradas a¢Bes regulatorias significativas (ou projetos
regulatdrios significativos) no pais aquelas que criam uma inconsisténcia grave
ou, de outra forma, interfere em uma agdo tomada ou planejada por outra
agéncia; alteram materialmente o impacto orcamentario de direitos, subvengdes
(subsidios), taxas de utilizagcdo ou programas de empréstimos ou os direitos e
obrigacbes dos seus beneficiarios; ou ainda que levantam novas questdes
juridicas ou politicas decorrentes de mandatos legais, das prioridades do
Presidente ou dos principios estabelecidos nesta Ordem Executiva (Perales-
Fernandez & Velazquez-Roa (2021).

Portanto, os EUA utilizam um limiar quantitativo para determinar se a
regulamentagdo (subordinada) deve ou ndo realizar uma AIR extensa, mas
também adotam critérios qualitativos (OMB, 2011).

que tém efeitos adversos significativos sobre a concorréncia, 0 emprego, 0
investimento, produtividade ou inovagdo (OCDE, 15). Em 2023, esse valor foi
alterado para 200 milhdes. Tanto para a Ordem Executiva 12866 como para a
CRA, esse limite ndo é ajustado pela inflagdo. De acordo com a Lei de Revisdo
do Congresso, uma regra também se qualifica como “importante” se tiver
resultado ou tiver probabilidade de resultar em “um grande aumento nos custos
ou precos para consumidores, industrias individuais, agéncias governamentais
federais, estaduais ou locais, ou instituigdes geograficas”. regides” ou “efeitos
adversos significativos sobre a concorréncia, 0 emprego, o investimento, a
produtividade, a inovagdo ou sobre a capacidade das empresas sediadas nos
Estados Unidos competirem com empresas sediadas no estrangeiro nos
mercados internos e de exportagao”.
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Segundo Perales-Fernandez & Velazquez-Roa (2021), entende-se que,
apesar de ndo ficar explicito, as propostas regulatérias que ndo representem
impacto econémico significativo estdo dispensadas da apresentacdo de AlR.

Cabe ainda ressaltar que, ao assinar a Ordem Executiva 13.563,
“Melhorando a Regulamentacdo ¢ a Revisdo Regulatdria”, em 18 de janeiro de
2011, o Presidente Obama incorporou a ela os requisitos da Ordem Executiva
12.866 e orientou especificamente as agéncias “a usar as melhores técnicas
disponiveis para quantificar os beneficios e custos presentes e futuros previstos
com a maior precisdo possivel” (OMB, 2011).

Australia

A Australia é bastante rigorosa quanto a exigéncia para realizacdo de
AIR. No pais, regulagio é considerada “qualquer regra endossada pelo governo
onde ha expectativa de cumprimento”. Assim, ndo sdo consideradas regulagdes
apenas as regras do tipo “letras pretas®”. L4, estdo isentas da elaboracdo da
elaboracdo de Declaragdo de Impacto Regulatério (Regulatory Impact
Statement — RIS) apenas as questdes menores que ndo estdo sendo consideradas
pelo Conselho de Ministros (Cabinet)” e desde que a mudanca proposta imponha
provavelmente apenas um impacto considerado menor ou insignificante nas
empresas, organiza¢fes comunitarias ou individuos.

Exceto as citadas acima, toda e qualquer decisdo politica advinda de
departamento do governo, autoridade legal, conselho (mesmo que tenha
independéncia estatutaria), entidade publica que opere sob a Lei de Governanga
Pablica, Desempenho e Responsabilidade de 2013 devem elaborar uma RIS.
Isso inclui novos regulamentos, alteragdes dos regulamentos existentes e, em
alguns casos, a reformulagdo de regulamentos obsoletos. Também inclui
propostas de natureza menor ou maquinaria e propostas sem impacto regulatério
sobre empresas, organiza¢cdes comunitarias ou individuos (OCDE, 2015).

Cabe ainda ressaltar que, para as propostas ndo isentas de RIS, apenas 0
Primeiro-Ministro pode conceder uma isen¢do. Quando for o caso de
circunstancias excepcionais, a solicitacdo deve ser enviada ao Primeiro-
Ministro na fase mais precoce possivel do processo de elaboracéo de politicas.

Entretanto, é importante notar que o governo australiano dispde de uma
AIR preliminar para determinar se o projeto de regulamento tem impactos
"significativos" e deve, portanto, ser objeto de uma AIR extensa (com mais

¢ Equivalente ao que, no Brasil, seria chamado de “letra da lei”.

” Tais como decisOes decorrentes de correspondéncia com o Primeiro-Ministro,
decisdes tomadas por chefes de departamento e aquelas tomadas por agéncias e
conselhos estatutarios.
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questdes e detalhes e, portanto, exigindo mais andlise), ou mesmo se ira exigir
uma medicdo detalhada e monetizada dos custos envolvidos. A Avaliacdo
preliminar contempla tanto as regulagdes subordinadas quanto as primarias
(OCDE, 2015).

Ademais, a orientagdo € que o governo intervenha o minimo possivel,
somente quando estritamente necessario. Nesse sentido, o regulador deve
informar, entre outros, se e por que hd uma razdo legitima para o governo
intervir e demonstrar que o governo tem a capacidade de intervir de forma bem-
sucedida (Australia, 2020).

Cabe ressaltar ainda que, na Australia, em 2004-5, o custo médio de méo-
de-obra para departamentos e agéncias que preparam AIR para os tomadores de
decisdo foi em média cerca de US$ 3.500 por AIR.

Bélgica

A Bélgica adota um sistema hibrido, com base em 21 temas abordados:
(i) teste qualitativo rapido, baseado em indicadores, cujo resultado indica
impacto positivo/negativo ou sem impacto e (ii) abordagem quantitativa e mais
completa, que indicam tanto a natureza quanto a extensdo dos impactos
positivos e negativos.

Os temas que compdem o segundo grupo sdo: género, PME, encargos
administrativos e coeréncia politica para o desenvolvimento — 4 no total,
enguanto os demais temas - 17 no total e, portanto, a grande maioria enquadra-
se no primeiro grupo que requer um teste mais rapido (OCDE, 2015).

Canada

No Canadi, cabe & Diretiva do Gabinete sobre Gestdo Regulatéria
fornecer orientagdes gerais sobre 0s critérios e limites para a proporcionalidade,
a fim de concentrar a andlise onde ela é mais necessaria. A Diretiva também
determina que os departamentos e agéncias sdo responsaveis por avaliar a
eficacia e adequacgdo dos instrumentos regulamentares e ndo regulamentares na
consecucdo dos objetivos politicos, devendo demonstrar que a resposta
regulamentar é proporcional ao grau e tipo de risco.

No pais, todos os regulamentos subordinados devem realizar uma AIR,
com diferentes extensdes de analise, a depender do impacto estimado: baixo,
médio ou alto. O pais utiliza um sistema de triagem com base em critérios e
limites precisos, e que faz uso de indicadores qualitativos e quantitativos
(OECD, 2015).

A Declaracdo de Triagem, preenchida pelos departamentos e agéncias
nas fases iniciais da proposta regulamentar e partilhada com o Secretariado do
Conselho do Tesouro, indica preliminarmente os impactos esperados das
propostas regulatorias. A partir dessa indicacéo, é determinado o tipo de AIR ao
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qual a proposta regulatéria sera submetida, se completa ou acelerada, com base
nos custos e outros fatores® (OECD, 2015).

(i) Baixo impacto: quando o valor presente dos custos for inferior a 10
milhdes de dolares canadenses (CAD) num periodo de 10 anos ou inferior a 1
milh&o de CAD por ano.

(if) Médio impacto: quando o valor presente dos custos flutua entre 10
milhdes e 100 milhdes de CAD durante um periodo de 10 anos ou entre 1 milh&o
e 10 milhdes de CAD por ano; e

(iii) Alto impacto: quando o valor presente dos custos for superior a 100
milhdes de CAD durante um periodo de 10 anos ou superior a 10 milhdes de
CAD por ano.

Além disso, quando h& um risco imediato e sério para a saude e
seguranga dos canadenses, sua seguranca, 0 meio ambiente ou a economia, a
Declaracdo de Triagem poderd ser omitida e um processo de RIA acelerado
poderé ser permitido, como explicado pela OCDE (2015).

Nestes casos, 0s departamentos e agéncias trabalham com o
Secretariado do Conselho do Tesouro para proceder de uma forma
que proteja de forma mais eficaz o interesse publico. Os
departamentos e agéncias ainda sdo obrigados a concluir uma AIR,

mas ela passa pelo processo interno de revisdo e aprovagdo do
governo mais rapidamente e em prazos acelerados.

Coréia do Sul

Na Coreia do Sul, os requisitos para realizar uma AIR aplicam-se tanto
a projetos de legislacdo como a regulamentos subordinados ou secundarios
(Perales-Fernandez & Velazquez-Roa, 2021).

Diretrizes governamentais estabelecem os critérios que determinam se
um projeto regulatério pode ter um impacto “significativo” ou ‘“ndo
significativo”. Um projeto regulatorio é considerado “significativo” quando
atende a um ou mais dos seguintes critérios (OCDE, 2020).

Um projeto regulatério é considerado “significativo” quando ele se
enquadra em um ou mais dos seguintes critérios (OCDE, 2000):

(1) O impacto anual potencial excede 10 milhdes de won

(2) Afeta mais de 1 milh&o de pessoas

(3) Impde uma clara restricdo na competicdo de mercado;

(4) Representa um claro desvio dos padrdes internacionais

8 Por exemplo, o impacto global na competitividade, incluindo o comércio, o
investimento e a inovag&o.
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Neste caso, devera ser realizada uma analise completa e detalhada com
estimacdo quantitativa de custos e beneficios (Perales-Fernandez & Veldzquez-
Roa, 2021).

Em contrapartida, no caso de projetos de regulamentos “ndo
significativos”, os reguladores devem apresentar uma analise qualitativa na qual
certos elementos da avaliacdo podem ser omitidos se forem considerados
desnecessarios (OECD, 2015).

Holanda (Paises Baixos)

Os Paises Baixos utilizam ha muito um processo de AIR em duas etapas.
Inicialmente, é realizada uma AIR preliminar, cujos resultados sdo avaliados
pela autoridade de reforma regulamentar para determinar se deverd ou ndo ser
realizada uma AIR completa. A autoridade também indica quais os testes de
AIR devem ser aplicados a proposta (OECD, 2015).

Meéxico

O México também compartilna da suposicdo fundamental que tem
prevalecido em paises com sistemas de revisdo regulatdria: o nivel de analise da
AIR deve ser proporcional ao problema a ser abordado, a fim de alocar recursos
publicos para revisdo e analise. Em outras palavras, fazer “mais com menos”
(OCDE, 2020; Perales-Fernandez & Veldzquez-Roa, 2021).

No Meéxico, configurou-se uma regra de proporcionalidade em duas
etapas, ambas sob o conceito de custos de conformidade; no caso, para o setor
privado. Na primeira etapa, busca-se discernir entre os projetos regulatérios que
irdo requerer AIR e aqueles que ndo irdo. Para isso, verifica-se se 0 projeto
regulatério impde ou ndo custos de conformidade aos privados (cidaddos e
empresas). No caso de a estimativa prever que a minuta de regulagéo ndo impora
custos de conformidade, o regulador podera solicitar isencdo de AIR. Na
segunda etapa, o objetivo é verificar o grau de profundidade da AIR a ser
realizada. Aqui, da-se prosseguimento a adocdo do principio de
proporcionalidade para os projetos regulatérios que envolvem custos de
conformidade, mas se utiliza outro instrumento: uma calculadora de impacto
regulatério. Para o calculo da estimativa, os reguladores devem responder a um
pequeno questionario — cerca de 10 questdes — com respostas de multipla
escolha. Segundo Perales-Fernandez & Velazquez-Roa (2021), tais questdes
abordam: as caracteristicas da regulacédo, tais como o setor ao qual o regulado
pertence, 0s processos econdmicos envolvidos, o nimero de consumidores e
unidades econdmicas reguladas, e o tipo de disposi¢do legal. A partir do escore
gerado pela calculadora e de limites previamente estabelecidos, determina-se o
nivel de impacto estimado do regulamento e, em consequéncia, o tipo de AIR a
ser elaborada: (i) de impacto moderado ou simplificado, quando serdo exigidos
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menos detalhes na analise ou (ii) de alto impacto ou extensa. Cabe ressaltar que
os limites estabelecidos no sistema ndo sédo publicizados (Perales-Fernandez &
Velazquez-Roa, 2021).

O 6rgao de supervisdo regulatéria no México, em nivel federal e nacional
é a Comissao Nacional de Melhoria Regulatéria (CONAMER), que de 2000 a
2018 foi denominado Comisséo Federal de Melhoria Regulatéria (COFEMER).
A CONAMER analisa as propostas regulatdrias de agéncias governamentais,
entre elas secretarias estaduais, 6rgdos reguladores desconcentrados ou
descentralizados etc. Contempla, portanto, regulacdes promulgadas tanto pelo
governo federal quanto, em menor grau, pelos governos locais (Perales-
Fernandez & Velazquez-Roa, 2021).

Se, por um lado, no Meéxico, poucas &reas sdo isentas da aplicacdo da
politica de melhoria regulatéria - matérias tributarias, responsabilidades dos
servidores publicos, do Ministério Publico no exercicio de fungdes
constitucionais, e atos, procedimentos ou resolugdes do Ministério da Defesa
Nacional e do Ministério da Marinha-, por outro, ndo existem restricGes quanto
ao tipo de regulamentos ou atos administrativos gerais sujeitos ao processo de
reforma regulatéria. Consequentemente, “praticamente todos os tipos de
regulamentos produzidos pelo poder executivo (federal) estédo sujeitos a revisao
regulatéria” (Perales-Fernandez & Velazquez-Roa, 2021, p. 6).

Nova Zelandia

A Nova Zelandia emprega um teste qualitativo para decidir se deve
aplicar a AIR a suas propostas regulatérias, a partir da verificagdo do seu
enquadramento a dois critérios: (i) estar no &mbito da competéncia do Conselho
de Ministros e (ii) envolver a criacdo, alteracdo ou revogacdo de legislagéo,
tanto legislagdo primaria ou instrumentos nao permitidos para efeitos da Lei de
Legislacdo de 2012 (OECD, 2015).

O pais é bastante rigoroso com relacéo as excecdes para a ndo realizacdo
de AIR, no caso de a proposta regulatéria atender a esses dois critérios. Entre as
poucas exce¢des especificas encontram-se a implementacdo de tratados
internacionais e isencdes discricionarias que requerem a aprovacao do Tesouro
(NEW ZEALAND, 2023).

Portugal

Portugal utiliza uma metodologia simples e clara para mensurar custos
regulatérios. Para isso, faz uso de algumas ferramentas, como uma calculadora
de custos e uso de Inteligéncia Artificial — A, que integram o programa Quanto
Custa e que se tornou referéncia mundial.

O pais continua a avangar no desenvolvimento de uma ferramenta
completa de analise custo-beneficio. A expectativa é que, com o tempo, o
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modelo se tornard mais complicado a medida que novos requisitos de anélise
forem adicionados. Nesse sentido, e tendo em vista que Portugal ainda néo
utiliza um teste de limiar para a realizacdo de AIR, a ferramenta podera ser
direcionada para propostas de alto impacto.

Para que a chamada Andlise de Impacto Legislativo — AIL seja
concluida, faz-se necessaria a elaboracdo de uma estimativa de custo
regulatdrio, um teste para verificar o impacto em pequenas e médias empresas
— PME e uma avaliacdo do impacto na concorréncia.

O pais possui um oversight body formal no centro do governo: JurisAPP-
UTAIL. A UTAIL acompanha todo o processo de Anélise do Impacto
Legislativo - AIL por meio de apoio da ficha informativa e das Orienta¢des
Metodolégicas de apoio a elaboracdo da analise. Este apoio é prestado aos
Ministérios, bem como aos Orgédos/servigos publicos envolvidos (rede de
servigos e organismos publicos) (Trnka e Thomson, 2024).

Reino Unido

O Reino Unido exige que as propostas regulatorias passem por uma
avaliacéo preliminar formal que fornece uma compreensédo geral da dimenséo
dos provaveis custos regulatdrios e, portanto, serve de base para determinar o
nivel da analise a ser adotado posteriormente.

No pais, é adotado um limite monetario para determinar o nivel de
andlise a ser exigido, assim como se sera necessaria uma revisao independente
obrigatdria. Este limite é dado pelo Custo Direto Liquido Anual Equivalente
para as Empresas (EANDCB) de +/-5 milhdes de libras esterlinas (££5 milhdes
EANDCB).

Conforme nos explica Perales-Fernandez & Velazquez-Roa (2021, p. 4):

Quando a avaliagho quantitativa sugere que uma proposta
regulamentar esta abaixo do limiar (-£5 milhdes EANDCB), pode
ser escolhida uma AIR menos detalhada, mas proporcional aos
impactos esperados, e a sua revisao independente é opcional; caso
contrario, para uma proposta regulamentar acima do limiar (+£5
milhdes EANDCB), é necessdria uma AIR mais detalhada,
incluindo a quantificagdo dos impactos, e uma revisdo independente
¢ obrigatdria; finalmente, se a avaliagdo quantitativa estiver dentro
do intervalo especificado (+£5 milhdes EANDCB), o nivel de
andlise devera ser proporcional, mas uma autoavaliagao por parte da
agéncia é suficiente sem a necessidade de uma revisdo
independente.

Cabe notar que para determinar se o limite da AIR foi ultrapassado,
considera-se no pais 0s impactos nas empresas, nas instituicdes de caridade e no
setor voluntario (OECD, 2015).
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O Comité de Politica Regulatéria (RPC) é o 6rgao responsavel pela
realizacdo de revisdes independentes das AIR. A fim de orientar os responsaveis
pela conducdo da analise, 0 RPC utiliza um guia que contém os critérios de
proporcionalidade e o nivel de analise esperado, distinguindo entre avaliagGes
de baixo, médio e alto impacto (Perales-Fernandez & Veldzquez-Roa, 2021).

Suica

Na Suica, todas as leis federais, decretos governamentais e propostas
legislativas estdo sujeitos a AIR. No entanto, enquanto as leis federais e decretos
governamentais estdo sujeitas a uma AIR basica ou simplificada - conhecida
como “verificacdo rapida” (“quick check™) -, exige-se uma AIR aprofundada
para propostas legislativas selecionadas que potencialmente tenham efeitos
econdmicos significativos.

A verificacdo rdpida é realizada por meio de resposta a um formulério de
duas paginas que se destina a fornecer numa fase inicial uma primeira estimativa
preliminar dos principais efeitos dos projetos regulatérios (Perales-Fernandez
& Velazquez-Roa, 2021).

Ja as propostas legislativas selecionadas para realizacdo de AIR
aprofundada sdo aquelas que se enquadram em pelo menos trés critérios de uma
lista de 10, quando entdo os impactos estimados deverdo ser quantificados. Para
determinar que tipo de AIR é aplicavel ou se uma AIR ndo é necesséria, é
realizada uma revisdo preliminar em trés etapas, em que se analisa: 1) o0 escopo
de aplicacdo da AIR, 2) a importancia econdmica e regulatéria e 3) outros
critérios, como discricionariedade regulatéria. Entre os critérios utilizados para
determinar a importancia econdmica e regulatoria, incluem-se os principais
grupos afetados, o nimero de empresas envolvidas, o grau de abertura
internacional, os efeitos na concorréncia (OECD, 2015; Perales-Fernandez &
Velazquez-Roa, 2021).

Comissao Europeia

Para todos os paises da Unido Europeia, emprega-se um teste qualitativo
para decidir se deve ser aplicada a AIR para todos os tipos de regulagdo, com
base em critérios econdmicos, sociais e ambientais. Conforme a OCDE, sdo
preparadas avaliagdes de impacto para iniciativas da Comissdo que se prevé
tenham impactos significativos. O Secretariado-Geral da Comissdo decide se
este limiar € o responsavel por decidir, com base nhuma proposta fundamentada
apresentada pelo servigo principal se o limite foi ou ndo atingido. Os resultados
sdo publicados num roteiro (OCDE, 2015).
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Experiéncia Nacional

No Brasil, ha poucas experiéncias no que tange a utilizacdo de limites e
critérios por parte de 6rgdos reguladores, mas ja se encontram algumas
tentativas no &mbito das agéncias reguladoras.

Agéncia Nacional de Avaliagao Civil - ANAC

A Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC tem utilizado uma matriz
4 x 4 de Complexidade versus Impacto (Significancia).

Na agéncia, os temas propostos para Agenda Regulatéria 2021-2022
deverdo ser analisados na perspectiva da matriz, considerando o0s eixos
Complexidade e Significncia, ambas caracterizadas pelas suas dimensdes e
subcritérios.

No que se refere a Complexidade, ha somente uma régua para analise:
muito baixa, baixa-moderada, moderada-alta e muito alta, a ser definida com
base nos subcritérios definidos. Como subcritérios devem ser considerados:
coleta e andlise de dados, variaveis envolvidas, técnicas de anélise (processos
I6gicos simples, metodologias simplificadas, metodologias complexas), agentes
envolvidos (quantidade e disperséo de atores internos e externos que devem ser
envolvidos ou considerados na analise). Dessa forma, o nivel selecionado ira
diretamente para a matriz, sendo que a analise é mais simples.

A orientacdo € a descrita a seguir. Quando a complexidade for
considerada muito baixa, uma analise simplificada é suficiente. Nesse caso, a
coleta de dados seria desnecessaria ou bastante reduzida, seria feito uso de
processos simples de analise relativos a poucas variaveis, envolvendo interagdes
apenas internas ou com poucos atores externo sem controvérsia significativa.
Quando a complexidade for baixa-moderada, bastardA uma analise com
profundidade também de baixa a média. Quando moderada-alta, uma analise
aprofundada sera necessaria e quando muito alta, uma analise complexa serd
requerida. Como exemplo de anélise complexa, é recomendada ampla coleta de
dados, uso de metodologias complexas para avaliagdo das multiplas variaveis,
grande especializacdo dos analistas, interagdes multiplas e com diversos atores
sobre aspectos controversos.

Por outro lado, a Significancia deve ser analisada sob o prisma de cada
um dos seguintes critérios: nivel de seguranca, concorréncia e facilitacdo, meio
ambiente, custo ao mercado, custos internos e reputacdo. O nivel da
significncia a ser utilizado na matriz serd o nivel do critério com maior
significancia, e ndo uma média ou ponderagdo dos critérios.
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Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA

A ANVISA também afirmou ter dado inicio ao estudo sobre limites e
critérios de proporcionalidade para realizacdo de AIR, porém ndo apresentou
nenhum documento ou experiéncia realizada internamente.

ANALISE E DISCUSSAO

Depreende-se das experiéncias levantadas que a ideia de nao se realizar
AIR para toda e qualquer proposta regulatéria parece bastante pertinente. As
evidéncias decorrentes da andlise dos casos internacionais examinados sdo tanto
volumosas quanto claras: a adogdo de limites e critérios para realizacéo de AIR
é importante em funcdo da escassez de recursos humanos e/ou orgcamentarios
envolvidos nessas andlises, aspecto comum a todos os paises, inclusive os
desenvolvidos.

No entanto, evidéncias obtidas nas entrevistas demonstram que ndo ha
€ONsenso no pais quanto a necessidade de se imporem limites e critérios de
proporcionalidade para realizacdo de AIR para toda e qualquer proposta
regulatéria. Se por um lado, estudiosos do pais criticam sua adogdo
indiscriminada, por outro, algumas agéncias reguladoras acreditam que tal
exigéncia ndo € um problema, tendo em vista que possuem condicles e
maturidade suficientes para tal. O fato € que ndo ha registro de experiéncias
semelhantes as internacionais no uso de modelos de limites e critérios de
proporcionalidade para realizacdo de AIR no pais. Ndo houve, portanto,
oportunidade de se realizar um amplo debate em torno desse tema. Ademais, é
de conhecimento publico que alguns 6rgéos, especialmente os da Administracao
Direta, carecem de capacidade institucional para realizacdo de qualquer AIR.

Portanto, é mister que, no Brasil, os recursos também sejam mais bem
alocados para AIRs que lidem com problemas complexos e/ou que tratem de
regulamentagdes com custos significativos sobre os agentes econdmicos e a
sociedade em geral. Essa é a primeira grande contribuicdo da andlise da
experiéncia internacional no sentido de preencher essa lacuna, também
observada pela OCDE quando do Peer Review pelo qual o pais passou
recentemente (OECD, 2022, p. 75):

Os atuais acordos de AIR no Brasil ndo determinam casos em que
0s ministérios ou reguladores tenham que realizar uma avaliagdo
mais profunda com base no impacto esperado do projeto de
regulacao. Nas fases iniciais da AIR, este acordo flexivel pode trazer
beneficios. No futuro, a necessidade de definir critérios de
proporcionalidade tornar-se-& premente, uma vez que 0S €Scassos
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recursos plblicos terdo de ser direcionados de forma adequada.

Portanto, o primeiro desafio do pais é o de disseminar tais evidéncias a
fim de ganhar forca a opinido de que, caso ndo se estabeleca um modelo de
limites e critérios de proporcionalidade para o pais, a elaboracéo de AIR podera
resultar tdo ou mais onerosa e ineficiente quanto sua desobrigacdo. Em que pese
as mais de trés décadas de existéncia das agéncias reguladoras e 0s inimeros
avancos alcancados, espera-se que a adocdo de um modelo que privilegie o
investimento da capacidade institucional em minutas regulatdrias com impacto
potencial mais significativo contribua tanto para um menor numero de
solicitacOes de dispensa quanto para maior qualidade das AIRs. Isto vale tanto
para as agéncias reguladoras que possuem um nivel maior de maturidade
regulatéria quanto para os Ministérios que ainda sdo mais frageis em termos
regulatérios, preenchendo uma importante lacuna ou fragilidade do pais.

Os estudos de casos internacionais também evidenciaram que ha
diferencas importantes entre os modelos adotados nos diversos paises. As
principais diferencas constatadas referem-se principalmente aos seguintes
aspectos: (i) se contemplam apenas propostas de regulagdo subordinada ou se
também se referem a projetos legislativos; (ii) se utilizam ou ndo um sistema de
triagem, fazendo uso de uma avaliagdo preliminar; (iii) se tal sistema utilizara
critérios qualitativos e/ou quantitativos para a classificacdo das AIRs e quais
(econbmicos, sociais, ambientais); (iii) se serdo exigidas ou ndo AIRs para toda
e qualquer proposta regulatéria com diferentes graus de profundidade ou se
algumas propostas seréo isentas da realizagdo de AIR, mesmo que simplificada;
(iv) quais os limites a serem adotados; (v) no caso de limites baseados em custos,
se estes serdo, por exemplo, custos de conformidade apenas, se serdo custos
regulatérios, e como defini-lo precisamente; (vi) se e quais ferramentas seréo
utilizadas, como calculadora de custos e como obter os dados necessarios
(inputs). Em suma, no &mbito dos diferentes modelos adotado no mundo, ha
grande diversidade, mas o que hd em comum entre eles € que todos sdo definidos
em fungdo das caracteristicas do prdprio pais e de suas capacidades
institucionais.

Portanto, o que parece merecer maior atengdo no pais € a discussdo dos
aspectos acima mencionados, 0s quais incluem a definicdo de critérios de
triagem e limites - inclusive quantitativos - para classificar os impactos e, assim,
0 pais poder privilegiar problemas regulatérios que resultem em maior impacto
para os setores econdmicos e para a sociedade.

Nesse sentido, a OCDE argumenta que:

O Brasil enfrentara o desafio de adotar uma abordagem proporcional

a AIR, incluindo decisbes sobre avaliagfes quantitativas versus
qualitativas e a disponibilidade de dados.
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Assim, as experiéncias internacionais também podem contribuir para a
escolha de um modelo que se adeque a realidade brasileira, tornando o processo
de regulacdo no pais mais eficiente (menos oneroso e mais benéfico) e efetivo
(atingindo os objetivos a que se propde). Por conseguinte, faz-se necesséaria
maior disseminacéo no Brasil das diferentes possibilidades a fim de se avancar
mais rapidamente no debate, agilizar a implementacdo do modelo escolhido e
obter ganhos substantivos. Ademais, abrira caminho para se investir em outros
aspectos da regulagcdo que parecem néo estar recebendo atualmente a devida
atengdo, como a qualidade e efetividade das participacdes sociais, a necessidade
de se investir na governanca de dados e na obtencéo de informagdes sobre custos
e, até mesmo, na qualidade das proprias AlR.

Cabe notar que o processo em si, incluindo AIR, envolvimento de partes
interessadas e outras etapas, deveria passar por uma andlise de custo-beneficio
— 0S custos e o tempo para desenvolver e analisar as regulacdes devem ser
superados pelo efeito positivo das politicas ou regulamentos aprimorados. Nesse
sentido, cabem destacar alguns demarcadores que tém sido empregados: a)
custos de conformidade (compliance costs); b) nimero de entidades afetadas; ¢)
quantidade de recursos publicos requeridos pela proposta regulatoria; d)
impacto esperado sobre a estrutura competitiva do mercado afetado. A
recomendac&o é que, se todos esses indicadores puderem ser qualificados como
baixos ou reduzidos, a realizacdo de AIR é dispensavel ou uma AIR simplificada
seria suficiente; caso contrario, ela € necessaria e merecerd maior atencdo
(OECD, 2019).

CONSIDERACOES FINAIS E LIMITACOES DA PESQUISA

Espera-se que a pesquisa tenha sido capaz de, se ndo convencer a
sociedade sobre a importancia do estabelecimento de limites e critérios para
realizacdo de AIR, que ela tenha, pelo menos, chamado a atengdo para a
necessidade de discussdo sobre o tema no Brasil. Também se espera que a
pesquisa tenha jogado luz sobre as diferentes possibilidades de modelo a ser
adotado no pais, 0s aspectos a serem considerados e a necessidade de se investir
na obtenc¢do de dados, em especial de custos regulatdrios.

Cabe notar, contudo, que o nimero de entrevistas realizadas deve ser
considerado pequeno em funcdo do nimero de reguladores existentes no pais,
mesmo considerando apenas o ambito federal.

Dito isto, identificam-se como um gap na literatura brasileira sobre
regulacdo, além do proprio tema aqui investigado, estudos sobre custos
regulatérios dos diferentes setores econdmicos do pais, sobre governanga de
dados, entre outros, todos eles temas relacionados com o estabelecimento de
limites e critérios.
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Todas essas sugestdes de pesquisa futura parecem ser capazes de gerar
subsidios ndo somente para promover maior competitividade do pais e
confianca no governo, a medida que os beneficios superem os custos
regulatérios, mas também maior eficiéncia econdémica ao pais, uma vez que irdo
minimizar custos regulatérios impostos (desnecessariamente) a cidaddos e
empresas, além da baixa efetividade da regulacdo no alcance de seus objetivos.
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