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“...regulation is not a free good
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nation and the economy as the
annual budget statement.”

Sir David Arculus,
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RESUMO

Este trabalho aponta os riscos e 0s custos inerentes a regulacdo, mostra que existe um
consenso internacional a respeito da necessidade de racionalizacdo da acdo regulatdria, descreve
a experiéncia dos paises da OCDE no que se refere a iniciativas de melhora/reforma regulatéria e
propde sua retomada no Brasil, por meio do desenho de um programa especifico de melhora
regulatoria, articulado e continuo, que signifique a adocdo de uma estratégia do tipo integral, com
alcance no governo como um todo, como forma de alavancar o crescimento econdmico

sustentado.

ABSTRACT

This paper indicates the risks and the costs of regulation, shows that there is an
international understanding about the need to regulate better, depicts the experience of the OECD
countries regarding initiatives related to regulatory reform and proposes its recover in Brazil, by
the drawing of a specific regulatory reform program, articulated and continuous, that signifies the
adoption of a whole-of-government approach strategy, as a way to stimulate the sustained

economic growth.
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INTRODUCAO

Os governos buscam atingir o seu objetivo de promover o bem-estar social e
econémico dos seus cidaddos por meio da ado¢do de uma ampla gama de politicas publicas,
como as relativas a estabilidade macroeconémica, a elevacdo do nivel de emprego e de renda, as
relacionadas a protecdo a salde e ao meio-ambiente, a educacdo, a concorréncia e a previdéncia
social.

Nesse ambito, a regulacéo® tem desempenhado um papel fundamental para permitir a
gestdo de economias e sociedades cada vez mais complexas, abertas e mutaveis. Evidéncia disso
é que o crescimento dos sistemas regulatérios foi expressivo nas ltimas décadas*, expandindo-se
a um numero cada vez maior de areas, a fim de responder a novos problemas e demandas sociais.

N&o obstante, a regulacdo pode se transformar em obstaculo para que sejam atingidos
0s objetivos de bem-estar social e econdmico para os quais ela foi desenhada. Pode ser excessiva,
impedir a inovacdo ou criar barreiras desnecessarias ao comércio, a concorréncia, ao
investimento e a eficiéncia econémica.

Embora geralmente ndo acarrete impacto fiscal direto ao governo, a regulacédo implica
custos reais aos consumidores e aos agentes econémicos, como bem demonstram Hahn e Litan
(2003, p. 2). Conforme explica também Majone (1999, p. 15), as restricdes orcamentérias tém
impacto diminuto sobre a elaboracdo de normas, uma vez que 0 custo dos programas de
regulacao é absorvido por aqueles que sdo obrigados a obedecé-la e ndo pelos que os propdem, ao
passo que os programas ndo-reguladores sdo limitados por dotacGes orcamentarias e, assim, pelo

nivel de receitas tributarias do governo.

% Adota-se, neste trabalho, a definicdo da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico - OCDE
segundo a qual a regulacdo é entendida como os diversos atos normativos por meio dos quais 0s governos
estabelecem exigéncias aos agentes econdmicos e aos cidaddos. Ver OECD (1997, p.6).

* A titulo ilustrativo, vale verificar a observacdo de Majone (1999, p.10) de que houve um crescimento quase
exponencial, na Comunidade Européia, do nimero de diretrizes e regulamentos durante as trés dltimas décadas.
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Como resposta a essas preocupacOes, em 1995 foi aprovada pelo Conselho de
Ministros da Organizac&o para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico — OCDE °, uma
recomendacdo (OECD, 1995) aos paises membros sobre a melhora da qualidade da regulacao
governamental. A recomendacdo foi o primeiro marco internacional relativo & adocdo de
principios comuns nessa area e foi concebida em virtude de ser a regulacdo uma das principais
ferramentas de atuacdo dos governos nas ultimas décadas e, sua qualidade, fundamental para a
efetividade da acdo governamental e para 0 bom desempenho econémico dos paises.

Com a finalidade de atender um item da recomendacdo de 1995, em 1997 a OCDE
concluiu um relatério (OECD, 1997) sobre as iniciativas de melhora/reforma regulatéria nos
paises membros, no &mbito do qual algumas recomendagdes de politica foram propostas por meio
de um conjunto de “principios para a boa regulacéo”.

As recomendacgdes do relatério serviram de base para o lancamento oficial do
Programa de Melhora/Reforma Regulatoéria da organizacdo, em 1997, que tinha como objetivo a
melhora da qualidade das politicas regulatérias dos governos associados, isto €, a revisdo da
regulacao que implicasse obstaculos desnecessarios a concorréncia, a inovacao e ao crescimento
e, a0 mesmo tempo, a atencdo para que a regulacdo servisse eficientemente a importantes
objetivos sociais.

No ambito do programa, de 1998 a 2004 vinte paises membros® da OCDE passaram
por processos de “revisdo” regulatoria, que significavam o escrutinio da suas politicas nessa area.
Tais processos adotavam uma abordagem multidisciplinar e tinham, como foco de analise, a
capacidade dos governos de gerenciar a melhora/reforma regulatéria, a aplicacdo da politica de
concorréncia, a abertura dos mercados, a analise de setores especificos e 0 contexto

macroeconémico dos paises. Ao final do exercicio era preparado um relatério do qual constavam

> A OCDE foi criada em 1961 e sua missdo é ajudar os governos associados na busca do crescimento econdmico
sustentavel, com equilibrio fiscal, assim contribuindo para o desenvolvimento da economia mundial. Desde ha
alguns anos atras, a OCDE tem ampliado o seu foco de atuacdo em relagdo aos trinta paises membros para oferecer
seu conhecimento analitico e sua experiéncia acumulada a mais de setenta paises em desenvolvimento. Os paises
membros sdo: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canadé4, Coréia, Dinamarca, Eslovaquia, Espanha, Estados
Unidos, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japdo, Luxemburgo, México, Nova
Zelandia, Noruega, Polbnia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Suécia, Suica e Turquia. Ver
® Alemanha, Canada, Coréia, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria,
Irlanda, Italia, Japao, México, Noruega, Poldnia, Reino Unido, Republica Checa e Turquia.
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recomendacdes, ndo vinculantes, de politica. Em 2005 foi completada a primeira “revisdo” de um
pais ndo-membro da OCDE: a Rdssia.

A expressdo melhora/reforma regulatoria, de acordo com o relatério de 1997 da
OCDE (OECD, 1997, p.6), se refere a mudancas que aumentam a qualidade da regulacéo, isto &,
melhoram o desempenho, o custo/efetividade ou a qualidade legal da regulacdo e das
formalidades burocraticas associadas. Pode significar a revisdo de uma Gnica norma, a revisao
completa de um regime regulatorio e de suas instituicbes ou o aperfeicoamento dos mecanismos
de elaboracédo da regulacéo e de gerenciamento do processo de melhoria. A desregulamentagéo é
um subconjunto da melhora/reforma regulatéria e diz respeito a eliminacdo total ou parcial de
normas, com a finalidade de potencializar o desempenho econdmico dos paises mediante a
simplificacdo de exigéncias governamentais.

A experiéncia nos paises da OCDE tem demonstrado que a melhora/reforma
regulatéria contribui para o bom desempenho dos governos e da economia. Os efeitos positivos
advindos de programas com esse objetivo tém sido, normalmente, os seguintes: estimulo a
inovacao, criacdo de empregos, aumento da produtividade, queda do nivel de precos, aumento da
qualidade dos produtos, aumento da competitividade e, por consequéncia, crescimento
econdmico.

O objetivo deste trabalho é descrever a experiéncia da melhora/reforma regulatéria
nos paises da OCDE, salientando os mecanismos pelos quais programas com esse objetivo se
concretizam, e propor sua retomada no Brasil, como forma de alavancar o crescimento
econdmico sustentado. Aqui, 0 movimento de melhora/reforma regulatéria foi iniciado no &mbito
da reforma do Estado levada a cabo na década de 1990, mas a coordenacdo das agdes, de forma
sistematizada, parece ndo ter sido mantida.

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos, além de contar com esta introducao.

No Capitulo 1 serd abordado o surgimento do Estado Regulador; no Capitulo 2 seré
descrito o surgimento dos programas de melhora/reforma regulatéria e sera tracado um panorama
desses programas nos paises da OCDE; no Capitulo 3 serd discutida a melhora/reforma
regulatoria Brasil, tendo como pano de fundo a reforma do Estado empreendida na década de
1990; no Capitulo 4 sera proposta a retomada das iniciativas de melhora/reforma regulatéria no

Brasil, mediante a ado¢do de um programa governamental especifico, como forma de alavancar o
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crescimento econémico sustentado do pais. O Capitulo 5 traz as principais conclusbes do

trabalho, de forma sintética.
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1 — A EVOLUCAO DO PAPEL DO ESTADO: O SURGIMENTO DO
ESTADO REGULADOR

O Estado nacional surge, de acordo com Martins (2004, p.19), como uma construcdo
da sociedade com a finalidade de resolver problemas de interesse geral. Ao longo do tempo, 0s
problemas de interesse coletivo a serem enfrentados pelo Estado se alteraram, implicando, por
conseqiiéncia, padrdes diferenciados de intervencéo estatal ao longo do tempo.

No Estado Patrimonialista, por exemplo, as funcdes estatais sdo restritas a manutengdo
da intergridade territoral e @ manutencdo de estruturas de privilégio das elites.

Nesse modelo de Estado, ndo existe separacdo entre o publico e o privado e a gestdo
da coisa publica esta a servico de interesses privados, mediante um sistema de lealdades pessoais.
As monarquias absolutistas européias do século XVIII e a célebre declaracdo do Rei francés Luiz
XIV: *“ L’état ¢c’ést moi” (o Estado sou eu) sdo exemplos emblematicos.

O Estado Patrimonialista deu lugar ao Estado Liberal de Direito, inspirado pelo
ideario da Revolucdo Francesa, que, por sua vez, foi sucedido pelo Estado de Bem-Estar Social
ou Intervencionista, do pos-guerra. O esgotamento do modelo de Estado Intervencionista deu
origem, no final de década de 1970-inicio da década de 1980, ao Estado Regulador.

Vamos nos ater, mais atentamente, em seguida’, aos modelos de Estado Liberal, de

Bem-Estar Social e Regulador.
1.1 - O Estado Liberal de Direito

O Estado Liberal de Direito esta baseado no reconhecimento de direitos civis e
politicos (posteriormente) e na separacdo das esferas publicas e privadas, tendo como
caracteristica basica o ndo-intervencionismo.

Erigido sob a égide da liberdade individual, o Estado Liberal tinha como papel, acima
de tudo, garantir a liberdade das pessoas, dai a ndo-intervencdo do Estado nas ordens social e

econbmica.

" As secdes 1.1 a 1.3 estéo baseadas em Martins (2004, p. 19-25) e Maurano (2004, p. 1-5).
10
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O Estado Liberal de Direito € o Estado minimo, restrito as funcbes tipicas e
indelegaveis a iniciativa privada: defesa nacional, diplomacia, arrecadacédo de tributos, seguranca
interna, representacdo legislativa e judiciaria. As demais atividades tinham seu exercicio
transferido aos particulares, pela via contratual, e a intervencao nos negocios privados restringia-
se a0 minimo necessario.

E importante mencionar que esse modelo de Estado surgiu por inspiracdo na
Revolucdo Francesa e, nesse sentido, seu surgimento foi significativamente influenciado pelos
ideais de liberdade politica e econémica. A sujeicdo a leis de contetdo impessoal e carater
abrangente passou a ser a ténica para a manutencao da ordem publica.

Ocorre que a intervencdo minima do Estado nas ordens econémica e social gerou
consequéncias indesejaveis, tais como a concentracdo econdmica exacerbada, mediante o
aparecimento de grandes monopolios, e desigualdade social acentuada. Essa situagcdo acabou por
dar lugar a formacdo de um proletariado miseravel e ignorante, de um lado, e de um grupo de
empresarios bem-sucedidos, de outro.

As implicacdes negativas do Estado Liberal minaram a crenca a respeito da
conveniéncia de se relegar as ordens econémica e social a sua propria sorte. Como contraponto,
surgiu o Estado do Bem-Estar Social, cujo ideério dizia respeito a gestdo direta das referidas

ordens pelo Estado, a fim de que fossem garantidas melhores condicGes de vida aos cidad&os.

1.2 — O Estado do Bem-Estar Social ou Intervencionista

Esse modelo de Estado surgiu logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, mediante o
reconhecimento da necessidade de implementacdo do ideal de igualdade, vista como
relativamente mais importante do que as liberdades individual e econdmica.

Dadas as distorsdes econdmicas e sociais que tiveram lugar como decorréncia do
modelo liberal de Estado minimo, passou-se a entender que o Estado deveria intervir diretamente
na ordem social e econdmica. Nesse contexto, a condugdo do processo de desenvolvimento
econdmico e social foi tida como atribuicéo estatal, cabendo-lhe promover, também, a igualdade

entre os homens e prestar assisténcia aos mais necessitados.

11
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No dominio econémico, a intervencdo direta do Estado foi propiciando uma
ampliacdo gradativa e continuada do rol de atividades definidas como servigcos publicos pela
incluséo de atividades comerciais e industriais antes reservadas a iniciativa privada.

Assim é que o Estado foi assumindo responsabilidade por diversas atividades,
especialmente as relativas a infra-estrutura (transportes, comunicacdes, exploracdo de petréleo,
etc), sob a justificativa de assegurar a promoc¢do do bem-estar geral.

A consolidacdo do Estado de Bem-estar Social ou Intervencionista ocasionou o
crescimento excessivo do aparelho estatal para possibilitar o desempenho de diversas atividades
que incluiam, praticamente, todos os setores da vida social, tornando a administracdo publica
uma tarefa eminentemente complexa. A burocracia estatal, pautada, entdo, pelo mecanicismo, era
ineficiente frente a nova situacdo e ndo era capaz de atender os objetivos de interesse publico.

Em adicéo, a partir da década de 1970, varios fatores restritivos tais como as crises do
petrdleo, a crise de liquidez do mercado financeiro internacional, a sobrecarga fiscal e 0 excesso
de demandas sociais ocasionaram 0 esgotamento do Estado do Bem-Estar Social ou

Intervencionista e deram lugar a uma verdadeira “crise do Estado”.

1.3 — O Estado Regulador

A constatacdo das dificuldades e ineficiénicias do setor publico para prover
diretamente determinados bens e servicos de interesse coletivo, somada aos altos custos de
producdo e de manutencdo desses bens e servicos, ocasionou um amplo processo de
transformacéo, a partir do final da década de 1970, com a finalidade de reduzir, drasticamente, a
atuacdo direta do Estado na Economia, repassado-se a livre iniciativa as atividades que, por sua
natureza intrinseca, poderiam ser executadas por agentes privados.

A logica subjacente, nas palavras de Canotilho (2002, p.351-352) era a seguinte:

“O Estado ndo tem de construir e manter infraestruturas rodoviarias, de energia,
de telecomunicaces, de tratamento de residuos, mas deve assumir a
responsabilidade reguladora dos servicos publicos de interesse geral. Neste
sentido, se diz que o Estado Social assume hoje a forma moderna de Estado
regulador de servigos publicos essenciais”.

12
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Essa nocdo levou a um amplo processo de desestatizacdo que incluia uma ou a
combinacéo das seguintes acdes: alienacédo de participagdes societarias estatais, inclusive controle
acionario, abertura do capital de empresas publicas, dissolucdo de sociedades, alienacédo de ativos
publicos e delegacdo da prestacao de servigos publicos a iniciativa privada.

Ora, se o Estado ndo deveria mais prover bens e servicos diretamente por meio de
empresas publicas, devendo abrir espaco a iniciativa privada, seria preciso, entdo, disciplinar as

condicBes em que isso se daria. E nesse contexto que vai se inserir, precisamente, a regulacao.

1.4 - O que é regulacéo

A regulacdo, como ja foi mencionado®, se refere aos diversos atos normativos por
meio dos quais 0s governos estabelecem exigéncias que devem ser cumpridas pelos agentes
econémicos e/ou cidaddos. Esses atos normativos podem ser de varias espécies, tais como leis,
decretos, regulamentos, acordos, circulares, portarias e resolugdes.

A OCDE identifica trés grandes categoriais de regulacdo (OECD, 1997, p. 6):

(1) Regulacao econémica. Intervencao direta do governo nas decisGes de mercado, tais
como condicdes de entrada e saida, pre¢os e grau de concorréncia,;

(I1) Regulacdo social. Intervencdo governamental para a protecdo de interesses
publicos como salde, seguranca e meio ambiente; e

(111) Regulacdo administrativa. Toda a seérie de exigéncias governamentais e
formalidades administrativas necessarias para assegurar a aplicacdo das normas, tais como o
preenchimento de formul&rios e outros documentos.

A regulagdo é uma forma contemporénea de acdo do Estado. Sem duvida, é,
atualmente, um dos principais instrumentos por meio do qual 0s governos promovem o bem-estar
social e econémico dos seus cidadaos.

Com o advento do Estado Regulador, no fim da década de 1970-inicio da década de
1980, assistiu-se a um crescimento expressivo da formulacdo de politicas reguladoras, como

aponta Majone (1999, p.10) relativamente & Comunidade Européia nas trés ultimas décadas.

8 Ver nota de rodapé 1.
13
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1.5 - Porque regular

De acordo com Salgado e da Motta (2005, p.4), a regulacdo econémica de um
determinado mercado, alterando decisdes de oferta e demanda, justifica-se quando os mercados
falham em emitir sinais corretos de preco que garantiriam as escolhas adequadas e que, assim,
maximizariam o bem-estar social.

Nas palavras de Majone (1999, p.6-7), as politicas reguladoras tém como objetivo
corrigir varios tipos de falhas de mercado. Como pano de fundo da nocéo de falha de mercado, o
autor aponta o teorema fundamental da economia do bem-estar, de acordo com o qual, sob
algumas condigdes, os mercados competitivos levam a uma alocacdo eficiente de recursos,
segundo os termos de Pareto (STIGLITZ,1988 apud MAJONE, 1999, p.7). As falhas de mercado
ocorrem quando uma ou mais condicOes para a validade do teorema nédo sao satisfeitas.

Os tipos mais comuns de falhas de mercado se referem a assimetria de informacéo e a
ocorréncia de externalidades.

De acordo com o Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial instituido pelo
Governo em marco de 2003 com a finalidade de avaliar o papel das agéncias reguladoras setoriais
no atual arranjo institucional brasileiro (BRASIL, 2003, p. 10), a assimetria de informacédo entre
consumidores e produtores ocorre quando um lado do mercado é mais organizado e tem melhor
acesso a informacdes do que o outro.

As externalidades se que referem aos efeitos de uma transacdo econdmica nao
computados no mecanismo tradicional de precos, sobre uma terceira parte, e sobre 0s quais a
terceira parte ndo tem controle. As positivas sdo relativas a efeitos que aumentam o bem-estar da
terceira parte, por exemplo, reduzindo os seus custos de producdo, enquanto as negativas se
referem aos efeitos que reduzem o bem-estar, aumentando os custos de producao, por exemplo®.

Outras situacfes que justificam, economicamente, a intervencdo regulatoria sdo as

seguintes:

() Ocorréncia de monopdlio natural. Situagdo em que, em funcdo da tecnologia

disponivel, s6 é viavel economicamente a existéncia de um unico ofertante no mercado, em

% Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda. Glossario Basico de Defesa da Concorréncia, disponivel
em http://www.seae.fazenda.gov.br/

14
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virtude da grande magnitude das economias de escala’®, significando que um bem ou servico
pode ser fornecido por uma firma a um custo menor do que por duas ou mais firmas;

(1) Ocorréncia de significativos investimentos irreversiveis, que sdo aqueles com
expressivos custos irrecuperaveis. Custos irrecuperaveis (sunk costs) sdo custos que ndo podem
ser recuperados quando a empresa decide sair do mercado;

(111 Existéncia de significativas barreiras a entrada de novas empresas ofertantes.
Barreiras a entrada se referem a qualquer fator, em determinado mercado, que coloque um
potencial competidor eficiente em desvantagem com relacdo aos agentes econdmicos
estabelecidos, como, por exemplo, a existéncia de custos fixos'* elevados, custos irrecuperaveis,
barreiras legais ou regulatorias, recursos de propriedade das empresas instaladas, economias de
escala ou de escopo, grau de integracdo da cadeia produtiva, fidelidade dos consumidores as
marcas estabelecidas e a ameaca de reacio dos competidores instalados*2.

A regulacdo econOmica procura, entdo, atenuar as falhas e as imperfeicbes de
mercado. A atenuacdo ou a correcdo de falhas e de imperfeicbes de mercado, por meio da
regulacdo, é conveniente para assegurar a protecao de importantes interesses sociais, tais como a
salde, 0 meio-ambiente, a prestacdo adequada de servigcos de utilidade publica e os direitos dos
consumidores.

Quando isso ndo € possivel, substitui o mercado, incentivando ou determinando a
alocacdo de bens e servigos em determinadas quantidades e qualidades, conforme argumenta-se
no Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial instituido pelo Governo em margo de 2003
com a finalidade de avaliar o papel das agéncias reguladoras setoriais no atual arranjo
institucional brasileiro (BRASIL, 2003, p. 9).

A regulacdo econémica objetiva, em sintese, melhorar a eficiéncia produtiva ou
econdmica. Ela existe para, na ocorréncia de falhas de mercado, assegurar que o resultado da

interacdo entre os produtores e os consumidores de determinado bem ou servico seja 0 mais

10 ocorrem quando o custo médio da firma reduz-se (ou o produto médio aumenta) quando a produgao cresce, a precos dados de
insumos. De forma analoga, ocorrem quando o custo total de uma firma para produzir um determinado produto/servigo € menor
do que o somatério do custo total de duas ou mais firmas para produzirem este mesmo produto/servigo ou quando a produtividade
do trabalho aumenta quando o insumo utilizado aumenta. 1sso pode ocorrer, por exemplo, quando o aumento da producdo numa
empresa permitir a especializacdo de uma linha de producdo ou a ocorréncia de economias de aprendizagem (learning
economies). Ver Secretaria de Acompanhamento Econdémico do Ministério da Fazenda, Glossario Basico de Defesa da
Concorréncia, disponivel em http://www.fazenda.gov.br/seae/.

1 Custos que ndo dependem da quantidade produzida.

12 secretaria de Acompanhamento Econémico da Ministério da Fazenda, Glossario Basico de Defesa da Concorréncia, disponivel
em http://www.seae.fazenda.gov.br .
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eficiente possivel, resultando em produtos ou servicos em quantidade, qualidade e precos
adequados.

A regulacdo social é fundamental para proteger os grandes interesses coletivos da
sociedade. E por meio dela que as empresas, por exemplo, sdo incentivadas a ter em conta, no
ambito de suas atividades, os custos sociais de suas acoes em relacdo ao meio ambiente e que 0s
consumidores podem dispor de um conjunto de informagdes minimo necessario para as suas
decis0es relativas a aquisicdo de bens e servicos.

A regulacdo administrativa, por seu turno, é necessaria a fim de que o governo possua

registros confidveis e informacdes suficientes para as suas acdes.

1.6 — Os riscos e 0s custos inerentes a regulacédo

O atual ritmo acelerado das inovacdes tecnoldgicas altera constantemente a natureza
da atividade econdmica, criando novas industrias e mercados, ampliando a possibilidade de
competicdo e tornando cada vez mais rapido o desenvolvimento de novos produtos.

Isso estabelece o risco, sempre presente, de que a regulacdo esteja desatualizada e em
descompasso com as novas realidades, diminuindo o ritmo da inovacdo e da alteracdo dos
processos produtivos, gerando prejuizos para o para consumidores e empresarios € provocando
obstaculos para o crescimento econémico.

Além disso, apesar de bem-intencionada, a regulacdo pode, ainda, criar barreiras
desnecessérias a0 comércio, a concorréncia, ao investimento, pode ocasionar 0 encarecimento
dos precgos aos consumidores e inibir o desenvolvimento de pequenas e médias empresas.

O potencial efeito perverso da regulacdo sobre as pequenas e médias empresas €
especialmente preocupante. Essas empresas tém participacdo expressiva na economia de grande
parte dos paises do mundo e sdo, por isso, uma fonte importante de criacdo de empregos. Nao
obstante, a crescente complexidade do emaranhado regulatério e os seus custos subjacentes sao
fatores que dificultam sobremaneira a expansdo das mesmas e, por conseguinte, inibem o
empreendedorismo.

O Plano do Programa de Melhora Regulatéria do México 2001-2006 (México, 2001,
p.30) adverte que, ao se desenhar a regulacdo, deve-se atentar para que a intervengéo

governamental ndo seja excessiva e para que nao sejam criados tramites meramente burocraticos
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que ndo sirvam adequadamente aos interesses da sociedade ou que sirvam de mecanismo de
transferéncia de renda a grupos sociais especificos, respondendo a interesses particulares.

O referido Plano atribui essas falhas regulatorias a falta de coordenacdo entre 0s
diferentes 6rgdos e niveis de governo, a pressao exercida por grupos de interesse particulares ou a
inadequacéao do desenho da regulacao.

Adicionalmente, € preciso levar em conta que exigéncias administrativas onerosas e
desnecessarias podem fomentar a corrupc¢do, além de significarem desperdicio de recursos e
perda de tempo que poderia ser alocado para finalidades produtivas e geradoras de riqueza para a
sociedade.

Por fim, embora geralmente ndo acarrete impacto fiscal direto ao governo, a regulacao
implica custos reais aos consumidores e aos agentes econdmicos, como bem demonstram Hahn e
Litan (2003, p. 2). Segundo os autores, a regulacdo relativa a saude, seguranga € meio ambiente
custa, anualmente, US$ 200 bilhdes, o que corresponde a 2% do produto interno bruto americano.

Estimativas da Better Regulation Task Force-BRTF (2005, p.2) inglesa apontam o
custo anual da regulacdo na economia do Reino Unido como superior a £$% 100 Bilhdes, o que
significa entre 10% e 12% do produto interno bruto, valor similar & arrecadacdo anual com o
imposto de renda. Desse percentual, 30% corresponde a custos com regula¢do administrativa (red
tape).

Conforme argumenta Majone (1999, p. 15), a diferenca estrutural entre o Estado
Intervencionista e o Estado Regulador pode ser examinada a luz da distingdo bésica entre duas
fontes de poder governamental: a tributacdo e a despesa, de um lado, e a elaboracédo de regras, de
outro. No plano concreto, essa € uma distincao entre politicas que requerem o dispéndio direto de
recursos e as politicas relativas a regulacéo.

O ponto crucial, segundo o autor, é que as restricdes orcamentéarias tém impacto
diminuto sobre a elaboracdo de normas, uma vez que o custo dos programas de regulacdo é
absorvido por aqueles que sdo obrigados a obedecé-los e ndo por aqueles que os propdem, ao
passo que os programas ndo-reguladores sdo limitados por dotacdes orcamentéarias e, assim, pelo
nivel de receitas tributarias do governo.

O reduzido impacto da limitacdo orcamentéria sobre os programas de regulacdo

acarreta consequéncias significativas, ainda de acordo com Majone (1999, p. 17):
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(1) Nem o Parlamento e nem o Governo determinam, de forma sistematica, o nivel de
atividade reguladora para um determinado periodo;

(1) Nenhum 6rgdo é responsavel por estabelecer prioridades relativas a politica
regulatoria em todo o Governo;

(I11) Os programas de regulagdo ndo sdo sujeitos a nenhum tipo de controle ou

auditoria, ao contrario dos programas que envolvem despesas diretas.

Nada mais esclarecedor a respeito do custo “oculto” da regulacdo do que as palavras
de Christopher De Muth (apud Majone, 1999, p.15-16), um antigo administrador em assuntos

reguladores do Office of Management and Budget dos Estados Unidos:

“As cifras do or¢camento e de receita sdo bons resumos do que
esta acontecendo nas politicas de bem-estar social, de defesa ou tributarias,
e podem ser utilizadas para comunicar, de maneira eficiente, ao publico em
geral sobre o conflito dos grupos de interesse relativo, programa por
programa, ... No mundo da regulacéo, todavia, onde o governo comanda,
mas quase tudo ocorre na economia privada, geralmente nos faltam bons
nimeros agregados para descrever o que esta sendo “‘tributado™ e

“dispendido” (sic) na busca da implementacgdo das politicas publicas.”

N&o obstante, o impacto da regulacdo é pouco discutido e pouco medido, sendo muito,
muito menos debatido, por exemplo, do que o orcamento. A BRTF (2005, p.2) argumenta que
isso provavelmente ocorra em virtude de serem os custos da intervencado regulatoria subdivididos
em inUmeros pequenos custos, algumas vezes invisiveis.

Isso ndo significa que a regulagdo seja, intrinsecamente, ruim ou desnecessaria, aponta
Sir David Arculus, Ex-Presidente da BRTF (BRTF, 2005, p.2). Pelo contrério, ela existe para
proteger importantes interesses sociais. O ponto, apenas, € que quem elabora regulacdo tem o
dever de prestar contas sobre o custo imposto sobre os regulados e de descobrir maneiras
inovadoras para atingir os objetivos da regulacdo, ao menor custo possivel. As pessoas, completa,
Sir David Arculus, votam em ar mais limpo e seguranca, mas ndo em burocracia, monitoramento

excessivo e preenchimento de formularios.
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Em virtude desses custos e riscos, programas de melhora/reforma regulatoria se
configuram como um instrumento de politica publica fundamental, pela imposicdo, a
Administracdo, de um conjunto de disciplinas que buscam, de maneira sistematica, melhorar a
qualidade e a eficiéncia da regulacéo.

Tais programas estabelecem mecanismos de supervisdo e de transparéncia continua
sobre o processo de elaboracao regulatoria e sobre a regulacéo, de maneira geral, com o proposito
de, sistematicamente, controlar sua elaboracdo, avaliar seus resultados e tornar explicitos os seus

custos e também seus efeitos para os diferentes grupos sociais.
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2 — OS PROGRAMAS DE MELHORA/REFORMA REGULATORIA

2.1 — O Contexto geral

Em 1995, foi aprovada pelo Conselho de Ministros da OCDE uma recomendacdo
(OECD, 1995) aos paises membros sobre a melhora da qualidade da regulacdo governamental,
que foi, nessa area, o primeiro marco internacional.

Foi recomendado aos paises membros que os mesmos adotassem medidas para

garantir a qualidade e a transparéncia da regulacao por meio das seguintes iniciativas:

(1) Exame da qualidade e do desempenho dos processos administrativo e politico para
o desenvolvimento, a implementacéo, a avaliacdo e a revisdo da regulacéo, utilizando como guia
os principios estabelecidos na Lista de Checagem para a Decisdo Regulatéria™®, que fazia parte
da recomendacao;

(11) Desenvolvimento de procedimentos administrativos e gerenciais, em
conformidade com os principios legais de cada pais, por meio dos quais “principios de qualidade
regulatoria”, tais como 0s que acompanhavam a recomendacdo, fossem refletidos nas decisbes
regulatorias;

(111) Integracdo de “principios de qualidade regulatéria” ao processo regulatorio de
todos os niveis de governo, para a producdo de regulacdo que seja eficiente, flexivel e
transparente;

(1V) Atencéo especial para a qualidade e a transparéncia da regulacdo que pode ter
impacto em outros paises, afetar o comércio internacional, o investimento ou outro aspecto das
relagdes internacionais.

Recomendou-se ao Comité de Gestdo Publica da Organizacdo o mapeamento das
estratégias gerenciais possiveis para aperfeicoar o processo decisorio envolvendo a regulacédo e a

preparacdo de um relatorio sobre a efetividade dos paises membros em garantirem a qualidade da

'3 The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making.
¥ Public Managment Committee, a época.
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regulacdo governamental por meio da integracdo de “principios de boa decisdo regulatoria” aos
seus sistemas regulatério-administrativos.

A Lista Referencial de Checagem para a Decisdo Regulatéria € composta de dez
perguntas sobre decisdes regulatdrias que podem ser aplicadas em todos 0s niveis de decisdo e de
elaboracdo de politicas. As perguntas refletem os principios de “boa decisdo” que sdo utilizados
nos paises membros da OCDE para aprimorar a efetividade e a eficiéncia da regulacdo por meio
do explicitamento da sua base legal e factual e do esclarecimento das opc¢des disponiveis.

A Lista pode auxiliar os reguladores a tomar melhores decisdes porque estabelece um
processo decisorio mais organizado e previsivel, identificando a regulacdo existente que esteja

ultrapassada ou que seja desnecessaria, e torna as agdes do governo mais transparentes.

Quadro 1 - Lista Referencial de Checagem para a Decisdo
Regulatdria, OCDE - 1995

1 — O problema esta corretamente definido?;

2 — A acdo do governo ¢ justificada?;

3 — A regulacgdo é a espécie mais indicada de agdo governamental a ser adotada?

4 — Ha base legal para a intervencao regulatoria?;

5 — Qual o nivel de governo indicado para essa intervencao regulatoria?;

6 — Os beneficios justificam os custos?;

7 — Os efeitos distributivos entre os diferentes grupos sociais sdo transparentes?;

8 — A regulacdo € clara, consistente, compreensivel e acessivel aos usuarios?;

9 — Todas as partes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar suas visdes?;

10 — Como se dard o cumprimento da regulagdo?

Fonte: OECD, 1995, p. 14 a 19.

Com o propdsito de atender um item da recomendacdo de 1995, em 1997 a OCDE
concluiu um relatério (OECD, 1997) sobre as iniciativas de melhora/reforma regulatéria nos
paises membros, no ambito do qual algumas recomendacdes de politica para a melhora/reforma
regulatéria foram propostas, por meio de um conjunto de principios para a “boa regulacdo”.

Em 2005, as recomendacdes de politica foram revisadas. N&o houve alteragéo nos sete

principios originais, mas as notas explicativas e as recomendacBes subordinadas foram
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expandidas. O conceito de melhora/reforma regulatéria havia mudado. O foco, na década de
1990, era nos passos a serem adotados para reduzir a agdo governamental e os esforcos eram,
geralmente, levados a cabo mediante iniciativas isoladas. No entanto, percebeu-se que iniciativas
isoladas ndo conseguem substituir uma abordagem coerente e abrangente no &mbito do governo
como um todo®® para criar um ambiente regulatério favoravel a criacdo e ao crescimento de
empresas, a obtencdo de ganhos de produtividade, a concorréncia, ao investimento e ao comércio
internacional.

A nova expressdo entdo cunhada “Principios para a Qualidade e o Desempenho
Regulatérios” (OECD, 2005) captura, na opinido da OCDE, a necessaria abordagem dinamica,
continua e abrangente para a implementacdo das iniciativas de melhora/reforma regulatéria no
Século XXI.

Quadro 2 - Principios para a Qualidade e 0 Desempenho Regulatérios, OCDE -
1995/2005

1 — Adotar, no nivel politico, programas de melhora/reforma regulatéria que estabelecam objetivos
claros e diretrizes para implementacéo;

2 — Avaliar o impacto™ e revisar a regulacio sistematicamente para garantir que ela atenda, de maneira
eficiente e efetiva, aos objetivos para os quais foi criada, num contexto econdmico e social complexo e mutavel;

3 — Garantir que a regulacdo, as institui¢des reguladoras encarregadas de sua implementacdo e 0s
processos regulatdrios sejam transparentes e nao discriminatérios;

4 — Revisar e fortalecer, onde necessério, a efetividade e a aplicacdo da politica de concorréncia;

5 — Estabelecer regulagdo econdmica em todos os setores para estimular a concorréncia e a eficiéncia e
eliminar toda a regulacdo possivel, exceto em situacGes em que seja claramente demonstrado que a regulacéo é a
melhor maneira de atender o interesse publico;

6 — Eliminar barreiras regulatérias desnecessarias ao comércio e ao investimento por meio de politicas
de liberalizacdo e incentivar a abertura do mercado por meio do processo regulatdrio, dessa maneira aumentando a
eficiéncia econdmica e a competitividade; e

7 — ldentificar interfaces importantes com outros objetivos de politica e desenvolver politicas que

atendam esses objetivos de maneira complementar a melhora/reforma regulatoria.

Fonte: OECD, 1997, p. 27 a 37.

15 Essa abordagem é referida como whole-of-government approach.

1% Anélise de impacto regulatério é o exame e a quantificacdo dos custos e dos beneficios provaveis decorrentes de
novas normas regulamentares ou de alteragdes propostas em normas ja existentes. E um instrumento formal que
permite a explicitagdo dos problemas regulatorios, das opcdes disponiveis de politica e das conseqiiéncias das
decis0es regulatorias, em cada caso concreto. Ver OECD (2005, p. 5).
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2.2 - O que séo e para 0 que servem

A intervencdo regulatoria, como ja se viu, passou a ganhar extrema importancia em
razdo da crescente complexidade e da mutabilidade das economias e da necessidade de resolver
complexos problemas sociais.

A qualidade da regulagéo, sendo esta uma das principais ferramentas de atuagdo dos
governos nas ultimas décadas, passou a ser fundamental para a efetividade da acéo
governamental e para o desenvolvimento econdmico dos paises.

A concorréncia em nivel global, por seu turno, implica a necessidade de as economias
serem extremamente competitivas e eficientes. A revisdo constante da regulacdo domeéstica pode
significar um fluxo mais livre de bens, servicos, investimentos e tecnologia que movimenta a
economia, leva as empresas a atingirem padrées internacionais e beneficia consumidores.

Além disso, em tempos em que o equilibrio fiscal é a tonica da atuacdo dos governos,
é de suma importancia que a intervencdo regulatéria seja mais efetiva e realizada a menores
custos.

O Primeiro-Ministro britanico, Tony Blair (BRTF, 2005, p.6) define da seguinte

maneira a importancia conferida por seu governo ao tema da melhora da regulacéo:

“Better regulation is a priority because reducing bureaucracy
for business and front line public services is essential if we are to improve

productivity and competitiveness and to deliver better public services .”

No sentido do que ja foi visto ao longo deste trabalho, um programa de
melhora/reforma regulatoria significa um mix de medidas de regulacdo, desregulamentacéo, re-
regulamentacdo e reestruturacGes institucionais, preferencialmente, no ambito de toda a
economia.

Significa revisar normas que implicam entraves desnecessarios a concorréncia e a
inovacdo, reduzir custos burocraticos para 0s negocios privados, aumentar a transparéncia dos

regimes regulatorios e, por meio de todas essas a¢oes, favorecer o crescimento econémico.
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As iniciativas de melhora/reforma regulatéria comecaram, em muitos paises, com a
revisdo de regulacdo econémica. Programas de eliminacdo de monopdlios puablicos, de
privatizacdo de ativos e empresas estatais e de introducdo de concorréncia em setores regulados,
acompanhados da criacdo de agéncias reguladoras setoriais, foram o0 modelo mais comum. Em
seguida, deram lugar a programas mais amplos, que incluiam grande parte da economia e varias
areas de politica.

A adocao de um foco mais amplo para as acGes de melhora regulatéria, mediante uma
abordagem ampla, sistematica, coerente e continua, no ambito do governo como um todo, com o
objetivo de ampliar a capacidade de acdo governamental efetiva, e fazé-la a custos menores, no
ambito de mercados competitivos, mutaveis e globais, tem sido a ténica adotada pelos paises que
mais tém obtido destaque na area.

Os governos tém se referido a esses programas de melhora/reforma regulatéria por

171

meio de expressdes de marketing como “regulacdo mais inteligente™"”, utilizada pelo Canada,

»18

enquanto a Comissdo Européia tem mencionado “menos € mais”™ e 0 Reino Unido tem feito

referéncias como “faca de forma simples, faca melhor”*®.

Os programas de melhora/reforma regulatéria normalmente envolvem, também,
aspectos relativos a profissionalizacdo da gestdo publica, a gestdo por metas, a avaliacdo de
desempenho dos servidores publicos (determinadas categorias ou todas), a utilizacdo obrigatdria
de mecanismos de consulta pablica previamente a edicdo de nova regulacdo, a simplificacdo de
exigéncias administrativas e a utilizacdo de expedientes de governo eletrébnico como forma de
potencializar a participacdo da sociedade nos processos de elaboracdo regulatéria, o controle

social e a prestacdo de servicos e informacdes ao publico em geral.

Diante do exposto, € possivel concluir que existe um consenso internacional no
sentido de que € imperativo racionalizar a acdo regulatéria: é preciso regular melhor. Para isso, é
preciso que 0s governos sistematizem programas com essa finalidade, no &mbito do setor publico

como um todo.

" Smarter regulation.
18 | ess is more.
19 Make it simple, make it better.
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Devido a importancia das andlises de impacto regulatorio e dos oOrgdos de
coordenacdo central e de controle de qualidade regulatoria, no contexto dos programas de

melhora/reforma regulatéria, vamos analisar esse dois elementos, de forma especifica, a sequir.

2.3 — As analises de impacto regulatorio — AIR

A andlise de impacto regulatério — AIR, de acordo com a OCDE (OECD, 2005, p. 5),
€ 0 exame e a quantificacdo dos custos e dos beneficios provaveis decorrentes de novas normas
ou de alteracBes propostas em normas ja existentes. E um instrumento formal que permite a
explicitacdo dos problemas regulatdrios, das opcGes disponiveis de politica e das consequéncias
das decisdes regulatdrias, em cada caso concreto, mediante a utilizacdo de dados empiricos.

Por si s6, a AIR ndo é capaz de determinar as decisfes regulatérias, mas consegue
informar as discussdes e 0 processo decisorio com dados concretos que clareiam o leque de
opcOes disponiveis.

As AIR foram mencionadas explicitamente no &mbito de uma das recomendag0es de
politica do Relatorio de 1997 da OCDE (OECD, 1997, p.6), uma vez que conferem estrutura,
consisténcia, rigor e transparéncia a revisao regulatéria sendo, por isso mesmo, tidas como
componentes essenciais dos programas de melhora/reforma regulatéria.

Na avaliacdo daquela Organizagdo (OECD, 2004, p.2), no entanto, as AIR ndo podem
ser vistas como uma panacéia e também ndo existem em um vacuo. A experiéncia dos paises
membros tem demonstrado que existe uma grande correlacdo entre AIR e um processo de
desenvolvimento regulatério de abordagem ampla dentro do governo.

Os paises da OCDE tém adotado vérios formatos legais para instituir as AIR: leis
(Republica Checa, Coréia, México); decretos/ordens presidenciais (Estados Unidos); diretivas do
primeiro-ministro (Australia, Austria, Franca, Italia e Holanda); e resolucdes, guias de analise ou
outro instrumento equivalente (Canada, Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Japdo, Nova Zelandia,
Noruega, Poldnia, Alemanha, Portugal, Suécia e Reino Unido).

A instituicdo de AIR por meio de instrumentos normativos que explicitam o apoio das
mais altas esferas politicas tende a facilitar a implementacao dos programas.

Teoricamente, existem varios tipos de analise de impacto, variado escopo de cobertura

e diferentes denominacBes para a andlise. Os métodos analiticos mais comuns sdo andlise
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custo/beneficio, custo/efetividade e andlise de risco. Alguns modelos de AIR sdo mais focados
em determinadas areas especificas e outros sdo simples listas de checagem. A analise
custo/beneficio que considera o beneficio liquido é a mais desejavel, segundo opinido da OCDE
(OECD, 2004, p.2).

Na prética, contudo, muitos paises ndo adotam uma analise custo/beneficio rigorosa,
em virtude da dificuldade envolvida na quantificacdo de custos e beneficios, e passaram a adotar
sistemas mais flexiveis.

Alemanha, Australia, Canada, Coréia, Dinamarca, Estados Unidos, Italia, Japdo,
Mexico, Nova Zelandia, Noruega, Polbnia e Reino Unido possuem um sistema semelhante de
analise em termos de escopo de cobertura, controle de qualidade, andlise custo/beneficio e
consideracao de efeitos na concorréncia e na abertura do mercado.

A Unido Européia passou a adotar uma analise de impacto integrada a partir de janeiro
de 2003. Antes disso, andlises setoriais eram realizadas por varios departamentos, 0 que acabou
sendo considerado ineficiente.

A necessidade de integracdo das AIR no ambito de uma politica regulatéria mais
focada, efetiva e inteligente ¢ amplamente difundida atualmente. A maioria dos paises da OCDE
introduziu as AIR a partir de meados da década de 1990 (OECD, 2005 b, p.6). No final do ano
2000, catorze paises ja as utilizam amplamente e outros seis as utilizavam para pelo menos
alguns tipos de regulacéo.

Em contraste, poucos estudos consideraram a utilizacdo de AIR em paises em
desenvolvimento. Embora alguns paises dessa categoria estejam comecando a utilizar alguma
forma de andlise de impacto, os métodos utilizados sdo geralmente incompletos e ndo aplicados
sistematicamente em varias areas de politica (Kirkpatrick, Parker and Zhang, 2003, apud OECD,
2005 b, p. 3)

Vale observar, no entanto, que desenhar e aplicar um programa de AIR ndo é facil. Os
principais desafios e dificuldades se referem a adequada definicdo do escopo de cobertura e das
estratégias de coleta de dados e a garantia do apoio politico necessario ao seu cumprimento
efetivo.

Como ja foi dito, ndo existe um modelo Unico de AIR. Seu desenho deve levar em

conta o contexto institucional, social, legal e cultural do pais em que sera utilizada. Contudo, a
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experiéncia dos paises da OCDE permitiu que fossem estabelecidas algumas boas praticas,

descritas a seguir, para o desenho de um sistema de AIR efetivo.

Quadro 3 - Boas Praticas para a Introducdo de uma Analise de Impacto
Regulatorio (AIR) Efetiva, OCDE - 1997

1 — Maximizar o comprometimento politico com a AIR,;

2 — Alocar responsabilidades para o programa de AIR com cautela;

3 — Treinar os reguladores;

4 — Utilizar um método analitico consistente, mas flexivel;

5 — Desenvolver e implemente estratégias de coleta de dados;

6 — Focar os esforcos de AIR;

7 — Integrar a AIR ao processo de elaboracéo regulatéria tdo cedo quanto
possivel;

8 — Comunicar os resultados;

9 — Envolver o publico extensivamente;

10 — Aplicar a AIR a regulacdo ja existente e a novas propostas de regulacao.

Fonte: OECD, 2005 b, p. 15.

Algumas licbes mais imediatas e valiosas também podem ser tiradas da experiéncia
dos paises da OCDE:

(1) E inteligente iniciar os programas de AIR de forma modesta e ampliar 0 escopo e a
escala de utilizagdo das analises @ medida em que o pais for ganhando mais experiéncia e a
medida em que a ferramenta comegar a ser realmente aceita;

(11) Possuir um foco definido é fundamental quando os recursos séo escassos. As AIR
devem ser focadas nas normas que tendem a causar maior impacto;

(I11) Para maximizar a utilizacdo dos recursos, € Util realizar analises preliminares
para identificar as normas que requererdo analise completa e aquelas para as quais sera aceitavel

uma analise simplificada;
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(1V) Néo existe consenso sobre 0 melhor método analitico a ser empregado. Existe
muita controvérsia em relacdo ao estabelecimento da adequada “taxa de desconto social” a ser
utilizada para as analises custo/beneficio, a valoracdo de beneficios intangiveis e a forma de se
lidar com o risco e com a incerteza. A maioria dos paises utiliza uma combinacdo de métodos
quantitativos e qualitativos;

(V) A AIR deve ser integrada ao processo decisorio tdo cedo quanto possivel. E
comum, porém, que a analise seja preparada em etapas ja bastante avancadas do processo, depois
que as escolhas relevantes ja foram adotadas e quando, entdo, servem apenas para justificar as
decisdes;

(V1) Integrar a AIR as politicas governamentais requer uma mudanca cultural
significativa no comportamento de reguladores, politicos, grupos de interesse e da sociedade em
geral. Isso significa que implementar a AIR é um processo longo, que requer apoio politico
consistente e sustentado até que se torne parte da cultura administrativa e politica do pais;

(VI11) O controle de qualidade é um problema comum nas AIR, inclusive em paises da
OCDE. E recomendavel, por isso, a existéncia de um 6rgdo de supervisdo e coordenacdo central

que deve ter a necessaria autoridade para contestar as analises elaboradas e para solicitar revisoes.

2.4 — O Papel dos 6rgaos de coordenacdo central e de controle de

qualidade regulatoria®

A existéncia de 6rgdos centrais de coordenacdo e de controle de qualidade regulatoria
fundamenta-se na nocdo de programas de melhora/reforma regulatéria de carater amplo no
ambito do governo como um todo.

Isso porque, como ja foi explorado anteriormente neste trabalho, para que as
iniciativas de melhora/reforma regulatéria sejam efetivas, € importante que tenham carater amplo,
alcancando todo o setor publico, ou correm o risco de ter como resultado apenas a criacdo de
algumas ilhas de exceléncia administrativa.

Oitenta e dois por cento dos paises da OCDE possuem, no @mbito da administracdo
central, 6rgdos de coordenacdo e de controle de qualidade regulatéria. Dos vinte e dois paises da
OCDE que possuem 6rgaos de coordenacdo regulatéria, em vinte deles o mesmo esta ligado ao

20 Esta seco é baseada em Azumendi (20086, p.33-39).
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Gabinete do Primeiro-Ministro ou ao Presidente, o que indica, na experiéncia internacional, a
prevaléncia do modelo de 6rgdo da administracdo central dotado de significativos poderes
administrativos, em detrimento do modelo alternativo de comité ministerial.

De acordo com a experiéncia da OCDE (apud AZUMENDI, 2006, p. 36), é possivel
identificar 3 principais funcdes que podem ser exercidas por 6rgdos de coordenacdo central e de

controle de qualidade regulatoria:

(1) Assessoramento e apoio. O 6rgdo participa da elaboragdo de guias, procedimentos
instrutivos e treinamento de funcionarios de outros érgaos;

(11) Participacdo no processo de elaboracédo regulatéria. O 6rgao participa do processo
de elaboracdo da regulacdo, melhorando a qualidade da norma, tanto em termos substantivos
guanto de técnica legislativa; e

(I11) Promocéo da qualidade regulatoria. Grupos consultivos responsaveis por
elaborar propostas ao governo, normalmente de caréater estrutural e de longo prazo, tais como o
desenvolvimento de mecanismos e instrumentos regulatérios.

Os 6rgdos de coordenacéo central e de controle de qualidade regulatoria normalmente
tém atuacdo restrita aos 6rgaos da administracdo central, sendo excluidas de seu alcance, por seu
carater autbnomo, as agéncias reguladoras setoriais. Excecdo a essa regra € 0 que ocorre no
Canada, em que as recomendacdes do Regulatory Affairs and Orders in Council Secretariat sdo
vinculantes para todos os 6rgdos da administragdo central e também para as agéncias reguladoras.

No caso dos Estados Unidos, o Office of Management and Budget - OMB, diretamente
ligado a Casa Branca, tem competéncia para intervir no processo regulatério das agéncias
independentes em algumas circunstancias: para o tratamento de questdes regulatdrias existentes
no &mbito da Ordem Executiva n® 12.866 (Agenda Regulatoria e Plano Regulatério) e também
para a obtencdo de informacdes no ambito de aplicacdo da Lei de Simplificagdo Administrativa
(Paperwork Reduction Act), de 1995. Aplicam-se também as agéncias independentes os Guias de
Qualidade de Informacdo (Information Quality Guidelines) e os Guias de Qualidade da
Informacéo para a Revisdo entre Pares Departamentais (Final Information Quality Guidelines for
Peer Review).

Em virtude da Agenda Regulatdria, os 6rgdos devem preparar um agenda de toda a

regulacdo em desenvolvimento ou sob revisdo, contendo, no minimo, o sumario da acao
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regulatoria, o fundamento legal da medida e a data limite para a emissdo da acdo. A agenda é
publicada duas vezes por ano e traz ao publico informacdo, em linguagem simples, sobre a
regulacao que vai entrar em vigor nos proximos seis meses (AZUMENDI, 2006, p. 20).

O Plano Regulatorio é publicado uma vez por ano, como parte da publicacdo de
outono da Agenda Regulatéria, servindo como uma declaracdo de prioridades da Administracao
em matéria de politica regulatéria. Em virtude dele, cada 6rgdo deve encaminhar ao Office of
Information and Regulatory Affairs - OIRA do Office of Management and Budget — OMB um
Plano no qual informa as acfes regulatérias significativas®* mais importantes que o 6rgio planeja
editar. Esses Planos formam a base do Plano Regulatério a ser publicado pelo Poder Executivo.

O caso do Reino Unido e da Better Regulation Task Force — BRTF merece destaque
no que se refere a um bem-sucedido exemplo de 6rgao promotor da qualidade regulatoria.

Em 1997, criou-se, no &mbito do Gabinete do Primeiro-Ministro britdnico, um grupo
consultivo de assessoramento em matéria de melhora/reforma regulatéria. O grupo era formado
por membros, ndo-remunerados, provenientes do setor publico, de distintas areas do setor privado
e da sociedade em geral: industria, microempresariado, associacdes de consumidores, sindicatos
e profissionais autbnomos.

O grupo atuava principalmente por meio da elaboracdo de relatorios teméticos
substantivos®® e teve uma influéncia consideravel no processo de melhora/reforma regulatéria no
Reino Unido, tendo recebido resposta do governo a varias de suas propostas.

A BRTF elaborou, também, cinco principios para a boa regulacdo. Os principios
foram publicados pela primeira vez em 1997 e foram revistos no ano 2000.

2! De acordo com a Ordem Executiva n° 12.866, uma acio regulatoria ¢ significativa quando: 1) tem um impacto
anual na economia igual ou superior a US$ 100 milhdes ou afeta negativamente a economia, um setor econdmico, a
produtividade, a concorréncia, 0 emprego, 0 meio ambiente, a salde, a seguranca publica, ou 0s governos estaduais
ou locais; 2) cria uma séria inconsisténcia ou interfere com uma acdo adotada por outro 6rgdo; 3) altera o impacto
orcamentario de beneficios sociais, subsidios, pagamentos a usuarios; 4) introduz aspectos legais ou de politicas fora
dos mandatos legais, das prioridades do Presidente ou dos principios estabelecidos na Ordem Executiva.

22 Alguns dos relatérios mais marcantes foram: Routes to Better Regulation — A Guide to Alternatives to Classic
Regulation; Regulation — Less is More: Reducing Burdens, Improving Outcome; Make it Simple, Make it Better;
Avoiding Regulatory Creep; Independent Regulators; Economic Regulators.
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Quadro 4 - Os Cinco Principios da Boa Regulacdo da BRTF inglesa,
1997/2000

1 — Proporcionalidade. Os reguladores sé devem intervir quando necessario. A
intervencdo deve ser apropriada ao risco em questdo e 0s custos correspondentes devem ser
identificados e minimizados;

2 — Prestacdo de contas. Os reguladores devem ser capazes de justificar suas
decisbes e devem ser sujeitos a discussao publica;

3 — Consisténcia. As normas e padrfes governamentais devem ser coordenados e
implementados de maneira justa;

4 — Transparéncia. Os reguladores devem ser abertos e a regulacdo, simples de
entender e de implementar;

5 — Foco. A regulagdo deve ser focada no problema e deve minimizar os efeitos

colaterais.

Fonte: BRTF, 2005, p. 26 a 27.

O éxito foi tamanho que o Parlamento inglés transformou a BRTF, a partir de 2006,
em Comisséo Independente — Better Regulation Commission, transportando-a para dentro da
estrutura governamental e atribuindo-lhe competéncia para revisar a regulacdo departamental em

matéria de simplificacdo administrativa.

Vale destacar também o caso do México, em que a Comision Federal de Mejora
Regulatoria — COFEMER desempenha funcdes tanto consultivas quanto de participacdo no
processo regulatério. A agéncia cumpre funcdes de assessoramento ao Poder Executivo em
matéria de revisdo da regulacdo federal e de intervencdo em determinados aspectos do processo
regulatorio, especialmente no que se refere a analise de impacto.

A experiéncia mexicana vem sendo amplamente elogiada pela comunidade
internacional como um exemplo de programa de melhora/reforma regulatéria bem sucedida, em
especial no que se refere a analise de impacto regulatorio.

A lei mexicana exige que todos os oOrgdos, inclusive agéncias independentes,

encaminhem manifestacbes de impacto regulatério em relacdo aos atos administrativos de
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alcance geral®. Os requisitos e 0s componentes e etapas para a manifestagdo de impacto

regulatorio encontram-se estabelecidos em um manual elaborado pela propria COFEMER.

2.5 — Os efeitos dos Programas

Programas que envolvam a reducdo dos custos burocraticos para 0s negocios e que
ampliem a transparéncia dos regimes regulatérios incentivam o empreendedorismo, a
concorréncia e 0 crescimento econémico e tém como conseqiiéncia natural a criacdo de
empregos.

Programas que diminuam a burocracia no relacionamento Estado-cidaddo,
principalmente no que se refere ao cidadao enquanto contribuinte, libera tempo precioso para a
iniciativa individual.

Economias mais produtivas, flexiveis e dotadas de acentuada capacidade de inovacao
estdo melhor aparelhadas, por sua vez, para atender o interesse publico e lidar com questdes
sociais complexas, como as caracteristicas do mundo contemporaneo.

A experiéncia nos paises da OCDE tem demonstrado que iniciativas sistematicas de
melhora/reforma regulatoria contribuem para o bom desempenho dos governos e da economia.
Os efeitos positivos advindos desse tipo de programa sdo, normalmente, os seguintes: estimulo a
inovacdo, criacdo de empregos, aumento da produtividade, queda do nivel de pregos, aumento da
qualidade dos produtos, aumento da competitividade e, por consequéncia, crescimento
econémico. N&o ¢é facil, no entanto, isolar os efeitos dos programas dos diversos outros fatores
que afetam o desempenho econdmico (OECD, 1997, p. 11-22).

Em uma perspectiva mais geral, os programas em questdo acarretam mudancas no
comportamento das firmas, dos trabalhadores e dos cidaddos. Essa alteracdo “cultural” reforca os
efeitos da melhora/reforma, principalmente pelo incentivo ao empreendedorismo.

Em virtude do acirramento da pressao competitiva, por exemplo, que tende a decorrer

da eliminacdo de regulacdo econdmica desnecesséria, as empresas tendem a tornar-se mais

%% De acordo com a Lei Nacional de Procedimentos Administrativos, os atos de alcance geral séo aqueles que para
surtir efeito devem ser publicados no Boletim Oficial da Nagdo. A Lei menciona varios exemplos: regulamentos,
decretos, acordos, manuais e metodologias (AZUMENDI, 2006, p. 41).
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eficientes e produtivas, conforme pode se depreender do ocorrido em paises da OCDE (OECD,
1997, p. 11-14):

e Na Europa, o crescimento da produtividade do trabalho no setor de manufaturas,
que foi afetado por um programa de reforma, foi o dobro do que ocorreu em outros setores (14 %
contra 7,5% no periodo 1986-91);

e No setor de transporte aéreo americano, as tarifas diminuiram em um terco entre
1976 e 1993, sendo que mais da metade desse declinio é atribuido a desregulamentacdo. Apos a
liberalizacdo do setor na Europa, 800 novas licencas foram concedidas e mais pessoas utilizam as
tarifas econdmicas de menor preco;

e A liberalizacdo do mercado de telecomunicacdes e 0 avanco tecnoldgico deram
lugar a novos servicos e significativos ganhos de eficiéncia. A eliminacdo dos monopolios
incentivou o desenvolvimento de novas tecnologias e aumentou 0 numero de assinantes de
telefones celulares nos paises da OCDE de 700.000, em 1985, para 71.000.000, em 1995. Depois
das reformas, os precos de servigos telefénicos cairam 63% no Reino Unido e 41% no Japéo,
enguanto os precos para o servico de longa distancia cairam 66% na Finlandia;

e Como consequéncia da maior eficiéncia das empresas, 0S precos cairam
significativamente onde foram adotados programas que acirraram a pressao competitiva ou

impuseram regulagdo de pregos com base em incentivos a eficiéncia.

De acordo com o relatério da OCDE de 1997 sobre a reforma regulatoria, apos a
eliminacdo de regulacdo econdmica desnecessaria, a reducdo de precos nos setores regulados
variou de 5 a 66%, dependendo do setor e do pais (OECD, 1997, p.12). Nem toda a reducéo dos
precos pode ser atribuida as reformas, sendo parte devida a avancos tecnoldgicos. N&o obstante, o
relatorio afirma, com base na experiéncia passada, que as reformas implicam ganhos de eficiéncia
substanciais.

As iniciativas de melhora/reforma regulatoria, no que ser refere a regulacéo
administrativa, revestem-se de um enorme potencial também (OECD, 1997, p. 14). As exigéncias
administrativas custam aos empresarios de 3 a 4% do Produto Interno Bruto da Europa, segundo

estimativa da OCDE. As pequenas e médias empresas - PME sdo as mais atingidas, tendo em
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vista que possuem menor capacidade e escala para lidar com o emaranhado regulatério que o
Estado lhes imp&em.

No Canada, as pequenas empresas gastam 8% das receitas para atender as exigéncias
governamentais, enquanto as empresas maiores gastam 2%. A diminuicdo e a racionalizagdo das
exigéncias administrativas implicam, portanto, a liberacdo de recursos para atividades produtivas
e para novos negaocios.

Tendo em vista a grande importancia econdmica das PME, que, nos paises da OCDE
respondem por 40 a 80% do total de empregos da economia, é particularmente importante
melhorar o ambiente de negGcios para essas empresas.

Os efeitos das reformas nas taxas de crescimento econdmico e no nivel de produto séo
mais dificeis de serem estimados. Apesar disso, o resultado de um exercicio realizado no ambito
de um modelo analitico desenvolvido pela OCDE sugeriu ganhos significativos apés a
liberalizagdo dos setores de energia, de telecomunicacdes, transporte aéreo e distribuicdo de
varejo. O trabalho da OCDE também indica que o salario real também tende a aumentar apos as
reformas. A Australia estima que seu ganho apés a reforma foi por volta de 5, 5 % do PIB. O
Mercado Comum Europeu aumentou a renda da Europa em 1,5% de 1987 a 1993.

Paises mais intensamente regulados podem esperar aumentos reais no PIB da ordem
de 3 a 6% ap0s programas ambiciosos de melhora/reforma regulatéria.

Outro ponto interessante é que programas de melhora/reforma regulatéria tém, ainda, o
conddo de ampliar a legitimidade do governo. A diminuicdo das inumeras exigéncias
administrativas a iniciativa privada diminui o grau de discricionariedade interventiva e, com isso,
as oportunidades para a corrupcao.

A diminuicdo dessas exigéncias pode também reduzir a economia informal, por meio
do estabelecimento de regimes menos onerosos. Na Cidade do Meéxico, por exemplo, um
programa levado a cabo em 1995 levou 10.000 pequenas e médias empresas para a formalidade
(OECD, 1997, p.18).

Os beneficios dos programas de melhora/reforma regulatéria sdo mais rapidos e podem
ser potencializados pelo contexto geral favoravel da economia do pais, incluindo, especialmente, a
estabilidade macroecondmica e a flexibilidade do mercado de trabalho.

Por outro lado, os beneficios tendem a ser retardados se a politica de concorréncia ndo

é efetiva na prevencao de praticas anticompetitivas apos a reforma.
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O tempo necessario para o ajuste completo varia de acordo com o pais e com 0 setor
em questdo, mas espera-se que leve, no minimo, alguns anos. O Reino Unido e a Nova Zelandia
ainda estdo em fase de ajuste em relacéo a programas iniciados nos anos 80.

O tempo necessario para que os beneficios dos programas comecem a ser sentidos
varia, também, em funcdo do tempo de resposta dos setores atingidos e do tempo de resposta do
resto da economia ao ajuste dos setores atingidos.

Os programas de melhora/reforma regulatéria ndo acarretam, no entanto, apenas
implicacdes positivas. Os beneficios das reformas tendem a ser difusos por toda a economia, ao
passo de que os custos de transicdo tendem a ser, normalmente, concentrados em setores
especificos. O custo da transicdo para um regime regulatério mais eficiente pode ser alto,
especialmente nos setores mais “protegidos”.

De forma localizada, é quase provavel haver desemprego, queda na qualidade dos
servicos e outros desequilibrios. O custo do desemprego pode ser particularmente alto se atingir
grupos sociais mais vulneraveis, como o de trabalhadores menos qualificados.

N&o obstante, € possivel minimizar os custos de transicdo por meio da coordenacédo

das reformas com outras politicas publicas especificas.

2.6 — Estrategias para um Programa bem-sucedido

As dificuldades para comecar, manter e completar um programa de melhora/reforma
regulatoria séo significativas, porém comuns a todos os paises que ja tentaram implementar esse
tipo de programa. Referem-se, em geral, a interesses velados, no @mbito dos setores publicos e
privado, contra as reformas, ao medo e a inseguranca quanto aos seus resultados e & grande
complexidade envolvida durante todo o processo.

A experiéncia nos paises da OCDE sugere alguns pontos a serem considerados para a

adequada estruturacdo de programas de melhora/reforma regulatéria (OECD, 1997, p. 24-27):
(I) Lideranca politica é essencial. Uma vez que as reformas sempre implicam custos

de transicdo dificeis de serem encarados, normalmente s6 séo iniciadas ap0s a agudizacdo das

dificuldades enfrentadas pelos paises. Uma lideranca politica persistente e claramente proé-
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reforma é essencial para que os problemas adequados sejam enfrentados, apesar dos custos da
transicéo localizados, e, principalmente para levar adiante 0 movimento;

(1) A necessidade da reforma deve ser amplamente comunicada. Uma das etapas
mais importantes da reforma tem inicio antes de qualquer medida ser adotada. Trata-se da
comunicacdo da necessidade e dos beneficios da reforma, dando-se oportunidade para a
construgio de um amplo consenso social a seu favor. E fundamental franquear a participacdo nos
debates a todos 0s grupos atingidos;

(111) Reformas articuladas funcionam melhor que reformas estanques. Por reforma
articulada entende-se uma reforma baseada em um pacote completo e transparente de medidas e
destinada a atingir objetivos especificos dentro de um cronograma pré-estabelecido.

E possivel apontar varias vantagens advindas desse tipo de abordagem: os beneficios
tendem a aparecer mais répido, as partes afetadas tém uma noc¢do melhor da necessidade de
mudanga, os interesses velados tém menos oportunidades de bloquear as medidas e a reforma
tende a obter maior consenso social. Esse tipo de reforma facilita, ainda, a ponderacéo entre os
diversos objetivos de politica que podem estar envolvidos.

Por outro lado, as reformas estaques tendem a ndo ser planejadas levando-se em conta
o contexto geral das reformas, tendem a ser iniciadas pelas medidas mais faceis, mesmo que nao
sejam as de maior impacto e, por isso, tém resultados mais imprevisiveis e menos eficientes. Esse
tipo de reforma, por ser menos previsivel, tende a ter efeito negativo nos investimentos, haja vista
a inseguranca que se gera quanto a configuracdo definitiva do ambiente de negocios;

(1V) A seqliéncia adequada deve ser planejada, mas oportunidades de agdo ndo devem
ser desperdicadas. A sequéncia mais adequada do ponto de vista econdmico nem sempre € a mais
adequada do ponto de vista politico. A maioria dos paises tem adotado uma abordagem
pragmatica quanto ao problema do adequado sequienciamento das reformas, ja que esperar pela
oportunidade 6tima pode atrasar o inicio das medidas por longos periodos;

(V) Cooperacéo internacional e coordenacdo podem ajudar. Colocar a reforma em
perspectiva internacional atrai atencdo politica e ajuda a criar consenso. A grande quantidade de
informacgédo sobre as reformas adotadas em outros paises, bem como sobre o0s seus resultados

praticos, sdo argumentos dificeis de refutar.
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2.7— Os Programas na pratica

A melhora/reforma regulatoria, devido a sua importancia estratégica, é a area de
politica plblica que tem se expandido com maior rapidez na Gltima década®*. Todos os paises
desenvolvidos, independentemente de suas visdes sobre o Estado e sobre o mercado, tém
estabelecido algum tipo de programa dessa natureza.

O quadro que se segue resume as diferentes estratégias de reforma/melhora regulatéria

em curso em alguns paises selecionados em funcéo da qualidade de seus programas:

24 Secretaria de Economia do México, Programa de Mejora Regulatoria 2001-2006 (2001, p. 35).
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Pais Arquitetura Institucional Revisao e Supervisao Inicio Anélise Requerida Resultados

Australia | Escritorio de Revisdo Regulatéria (ERR) do | O ERR examina e monitora a reforma | 1985 | Custo-beneficio paranormasde | A revogagdo de  normas
Departamento da Industria. Depende diretamente do | regulatéria e as AIR. O “Assistant grande impacto. A AIR deve | ultrapassadas €é parte de um
Ministro. Assessora 0 governo em matéria regulatoria, | Tresurer” promove a  melhora incluir uma secéo especial que | estudo exaustivo de reformas com
supervisiona a elaboragédo da regulagdo, examina as | regulatoria, assegurando e avalie o impacto da regulacdo | as quais se espera um ganho anual
analises de impacto regulatério (AIR), trabalha na | instrumentalizando a reforma. O nas pequenas empresas. Se a | de 5,5% do PIB, ou $ 23 bilhdes
capacitacdo, monitora a reforma regulatéria e faz | Conselho Nacional de Concorréncia norma afetar o desempenho | de ddlares australianos, apds a
relatérios anuais. Presta assessoria, em nivel | monitora 0 cumprimento com 0s exportador, uma manifestacdo | implementacdo  completa do
ministerial, como  responsavel pela melhora | Acordos de principios de de impacto comercial deve ser | sistema  (Belconnen  Industry
regulatéria. Mantém coordenagdo com a Forca-Tarefa | Concorréncia. incorporada a AIR. Commission, 1995)
de Desregulamentagdo do Pequeno Negdcio no que
diz respeito a reforma e a medidas para reduzir os
custos burocraticos para as pequenas empresas.

Canada | Divisdo de Assuntos Regulatorios (DAR) do | O Comité Conjunto para o Escrutinio | 1977 | Custo-beneficio para normas de | Até 1993, 835 normas haviam
Departamento do Tesouro. Subordinada diretamente | Regulatério revisa as normas e grande impacto (custos diretos | sido revisadas e eliminadas
ao Ministro. Monitora o desempenho e a efetividade | recomenda alteragbes ao governo, superiores a $ 10 milhdes). | (OCDE, 1997).
da politica regulatéria. Elabora um Plano Regulatério | reporta ao Parlamento os problemas Andlise de risco para regulacdo
Federal e revisa a qualidade das AIR para sua | com as normas e pode solicitar a ambiental. Secdo de carga
consisténcia com a politica regulatéria. O Comité | revogacdo de normas. regulatéria para demonstrar que
Especial do Conselho analisa as normas para a sua 0S custos para 0s canadenses
aprovacdo, pré-publicacdo e publicagdo no Didrio estdo sendo minimizados.
Oficial.

Estados | Office of Management and Budget (OMB) da Casa | Diversos comités do Congresso | 1974 | Custo-beneficio para normas de | Informagdes muito dispersas.

Unidos Branca, que é subordinado diretamente ao Vice- | supervisionam a  atuacdo do grande impacto (custos diretos

Presidente. Supervisiona a elaboracdo da regulacéo
mais importante e suas fun¢des incluem a preparacéo
do orgamento, revisdo legislativa, politica de
informacéo e de compras governamentais. Tem muito
poder. O Office of Information and Regulatory Affairs
(OIRA) pertence ao OMB, foi criado em 1980 como
6rgdo encarregado de coordenar as politicas do
Presidente em matéria de reforma regulatéria. O
diretor do OIRA ¢é nomeado pelo Presidente.
Coordena seus esforcos com a Administracdo dos
Pequenos Negdcios na avaliagdo de impactos a
empresas de menor tamanho.

OMB/OIRA. O General Accounting
Office do Congresso avalia a
efetividade de normas regulatdrias e
atividades do Executivo, por
solicitacdo dos comités.

superiores a US$ 100 milhdes).
Anélise de risco para regulacéo
em matéria de salde e
seguranca do trabalho. O OMB
revisa aproximadamente 500
projetos de alto impacto por
ano. Somente recusa 0,2% dos
projetos recebidos (devido ao
alto grau de consenso). Os
projetos mais importantes sdo
revisados pelo OIRA até trés
vezes (na fase de planejamento,
consulta puablica e regulagéo
final). O OIRA pode eliminar
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Pais Arquitetura Institucional Revisdo e Supervisao Inicio Andlise Requerida Resultados
qualquer requisito de
informacdo que o governo
exige ao particular, de acordo
com o Paper Reduction Act.

Holanda | Existem 4 6rgdos principais para a melhora | O Conselho Ministerial de Melhora | 1985 A AIR é um instrumento | Como parte do programa de
regulatoria: Inspectorate of Law Assessment, que | Regulatoria, presidido pelo Primeiro comparativo entre todas as | melhora regulatéria, cada ano se
assessora 0 Conselho de Ministros para a Reforma | Ministro, apresenta um informe anual alternativas possiveis para a | escolhem alguns setores para que
Regulatdria, General Legislative Policy Division, que | ao Parlamento e a lista dos 10 setores solugdo de um problema. O | seus marcos regulatdrios sejam
cuida do processo de qualidade regulatéria e, ainda | estratégicos para revisar no ano Ministro da Justica decreta a | revisados. A reforma regulatéria é
que ndo tenha faculdade para vetar projetos | seguinte. viabilidade da regulacdo e se | realizada compreendendo todas as
legislativos, se esse ou a AIR resultam insatisfatdrios, esta sera apresentada ao | &reas dos ditos setores. Houve
os revisa; Civil Service Commission, em coordenagdo Conselho de Ministros para | uma grande diminuicdo de
com os Ministérios da Justica e da Fazenda, cria os aprovacao. trAmites que uma empresa precisa
grupos de trabalho de revisdo de projetos de realizar para entrar em operacéo
regulacdo; e todo projeto se reporta ao Conselho (de 88 para 8).

Ministerial de Melhora Regulatéria para sua analise
final.
Italia O Escritorio legislativo da Presidéncia do Conselho | A Presidéncia do Conselho de | 1974 Foi estabelecida a obrigagdo de | O processo de simplificagdo

de Ministros coordena 0 programa e revisa todos os
projetos regulatérios dos escritérios legislativos de
todos os ministérios. O Nucleo para a Simplificagdo
de Regras e Procedimentos, integrado por 25
especialistas dos setores governamental, empresarial e
académico. Tem 4 fungdes principais: reduzir ou
incorpora-las em “textos Unicos” (registro), preparar
normas de “simplificacdo” que ndo podem ser
incorporadas em “textos Unicos”, preservar a
qualidade da regulagdo, e instrumentalizar a AIR
(junto com o Escritério Legislativo da Presidéncia do
Conselho de Ministros).

Ministros e o Ministro Delegado para a
Funcdo Publica supervisionam o
programa. As competentes comissdes
do Parlamento podem solicitar
informes sobre as a¢bes do programa.

elaborar AIR para projetos
legislativos e normativos em
uma reforma da Lei de
Procedimentos Administrativos
de margo de 1999. A AIR se
aplica a todo projeto que tenha
efeitos na organizagdo da
administragdo publica e nas
atividades dos cidadéos e das
empresas e inclui 0s
normativos  ministeriais e
interministeriais.

estipula, por Decreto do Conselho

de Ministros, a  consulta
obrigatoria com um
“Observatdrio para a

simplificagdo” que conta com a
participagdo de camaras
empresariais, sindicatos,
associagbes para a protecdo do

meio-ambiente e dos
consumidores, assim como
representantes  dos  governos

locais. O Presidente do Conselho
de  Ministros, o  Ministro
Delegado para a Fungdo Publica,
deve publicar um informe anual
que inclua e detalhe o orcamento
designado para o Programa de
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Pais Arquitetura Institucional Revisdo e Supervisao Inicio Andlise Requerida Resultados
Simplificacdo, assim como a
avaliacdo da eficacia das medidas
tomadas e do Ndcleo para a
Simplificagdo de Regras e
Procedimentos.

México A Comissdo Federal para a Melhora Regulatéria | A COFEMER  revisa normas | 1996 Todos os anteprojetos de lei, | Foram eliminados ou
(COFEMER), criada no ambito da modificagdo da Lei | regulatdrias e recomenda modificacbes decretos legislativos e atos | simplificados um amplo nimero
de Procedimentos Administrativos, se encarrega de | a0 governo. Sua autorizagdo € administrativos de carater geral | de tramites federais. Programas
revisar 0 marco regulatério nacional, decretar | requerida para a publicagcdo da normas elaborados pelos organismos | bianuais de melhora regulatéria
anteprojetos e AIR de disposi¢bes federais, prestar | no Diério Oficial da Federacdo. descentralizados da | sdo  instrumentalizados.  Foi
assessoria técnica e celebrar acordos Administragdo puablica federal | estabelecida a colaboragdo com
interinstitucionais sobre melhora regulatéria. E um devem vir acompanhados de | estados e municipios. Até o ano
orgdo desconcentrado, com autonomia técnica e uma AlR. 2000, haviam sido expedidas ou
operativa, da Secretaria da Economia. O Diretor- revisadas 26 leis, 34 decretos
Geral ¢ designado pelo Presidente da Republica. presidenciais ou regulamentos e
Apobia-se  em um Conselho integrado por 36 decretos secretariais para
representantes dos setores publico, social, privado e instrumentalizar os compromissos
académico. de melhora regulatéria. Alguns

setores desregulados s8o:
transporte de carga, turismo de
passageiros, transporte maritimo,
portos e aeroportos, aviagdo civil
e satélites, gas natural,
telecomunicagBes, mineragdo e
medicamentos genéricos.

Reino A RIU apresenta um informe anual ao | 1985 A AIR deve avaliar os | Atéo final de 1996, cerca de 1000

Unido Regulatory Impact Unit (RIU) do Gabinete. | Primeiro-Ministro e ao Parlamento. beneficios  liquidos  totais | normas foram revogadas ou
Diretamente subordinado ao Primeiro-Ministro, que é | Como  regime  parlamentar, a resultantes das normas | modificadas  (Avery,  1997).
0 Chefe da RIU. Desenha, propde e executa o | supervisdéo das acdes da RIU sdo propostas. Deve ser | Adicionalmente, 48 “ordens” de
programa de melhora regulatéria. Dentro de suas | reportadas ao Gabinete, ao Primeiro- apresentada uma avaliacdo de | alteracdo de legislacdo
funcdes estd a de propor e auxiliar na elaboragdo das | Ministro e ao Conselho de Ministros. risco. A RIU ministerial é quem | economizaram mais de
AIR. Cooordena-se com a Better Regulation Task | Caso  considere  pertinente, 0 decide se existe risco ou néo. £$100.000.000 anuais.

Force, na qual participam membros notaveis da
comunidade empresarial.

Parlamento pode citar o Chefe da RIU.

Fonte: Secretaria de Economia, Programa de Mejora Regulatéria 2001-2006, México, 2001, pags. 37 e 38.
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3 — AS INICIATIVAS DE MELHORA/REFORMA REGULATORIA NO
BRASIL

3.1 — Antecedentes: a crise e a reforma do Estado

A partir da década de 1970, vérios fatores restritivos como as crises do petroleo, a
crise de liquidez do mercado financeiro internacional, a sobrecarga fiscal e o excesso de
demandas sociais ocasionaram 0 esgotamento do Estado do Bem-Estar Social ou
Intervencionista e deram lugar a uma verdadeira “crise do Estado” em nivel mundial.

No Brasil ndo foi diferente: o intervencionismo estatal implicou o crescimento
exacerbado da divida publica e acabou por minar a capacidade de investimento e de acdo
governamental, ocasionando, também aqui, uma grande discussao sobre o papel do Estado no
dominio econdmico. Essa discussdo culminou num amplo conjunto de reformas iniciadas na
década de 1990, no ambito das quais a constituicdo de um novo marco regulatorio era um
tema central (Oliveira et al, 2005, p. 165).

De acordo com o ex-Ministro da Fazenda e da Administracdo e Reforma do
Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira (1998, p.34), a reforma do Estado foi uma reacdo do

Estado brasileiro a crise do Estado e a globalizacdo da economia:

"A crise do Estado impbs a necessidade de reconstrui-lo; a
globalizacdo, o imperativo de redefinir suas fungdes... A regulacdo e a
intervencdo continuam necessérias, na educagdo, na saude, na cultura, no
desenvolvimento tecnol6gico, nos servicos publicos monopolistas, nos
investimentos em infra-estrutura - uma intervengdo que ndo apenas compense
os desequilibrios distributivos provocados pelo mercado globalizado, mas
principalmente que capacite 0s agentes econdmicos a competir

mundialmente".

Segundo Pinheiro (2005, p.43), em todos os setores a reforma regulatéria foi
motivada pela nocdo de que a eficacia do modelo estatal que vigorava desde a metade do
século XX havia chegado ao esgotamento.
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De forma especifica, apés a queda dos investimentos na década de 1980, a
expansdo da capacidade produtiva estatal foi comprometida seriamente, tendo em vista a crise
fiscal que, de um lado, ocasionou a diminui¢do das transferéncias de capital para as empresas
estatais e, de outro, estabeleceu restri¢cGes fiscais a capacidade de investimento das mesmas,
ainda quando era possivel obter financiamento diretamente via mercado de capitais.

Essa situacdo levou a um amplo processo de desestatizacdo que incluia uma ou a
combinacdo das seguintes acdes: alienacdo de participacbes societérias estatais, inclusive
controle acionario, abertura do capital de empresas publicas, dissolucdo de sociedades,
alienacdo de ativos publicos e delegacédo da prestacdo de servigos publicos a iniciativa privada.

Os principais objetivos da reforma regulatoria e da privatizacdo eram incentivar
novos investimentos privados, ampliar a eficiéncia e abater a divida publica por meio da
utilizacdo das receitas com as privatizacbes. Esperava-se que a propriedade privada e a
concorréncia aumentassem a eficiéncia e, em conjunto com tarifas adequadamente definidas e
com uma melhor situacdo financeira dos novos proprietarios privados, que 0 acesso ao
financiamento fosse facilitado.

De acordo com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES®, as primeiras privatizacées, no Brasil, ocorreram a partir de 1987, quando o Banco
privatizou 16 empresas controladas e anteriormente inadimplentes.

O Programa Nacional de Desestatizacdo - PND, instituido pela Lei n°® 8.031/90,
representou um marco na redugdo da intervencdo direta do Estado brasileiro na economia
(Oliveira et al ,1999, p. 165).

O PND tinha como objetivo a promocao e a reorganizacao estratégica do Estado na
economia, mediante a transferéncia a iniciativa privada de atividades indevidamente
exploradas pelo Estado, a reducdo do déficit pablico, o aumento dos investimentos na
economia, a concentracdo dos esforgos do governo nas atividades em que a presenca do
Estado fosse fundamental para a consecucdo das prioridades nacionais, a modernizacdo da

industria e o fortalecimento do mercado de capitais.

% Ver http://www.bndes.gov.br/privatizacao/pndnew.asp.
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O PND implicou o redimensionamento da atuacdo do Estado, a partir de entéo,
como agente normativo e regulador da atividade econdmica, no sentido do art. 174 da

Constituicao Federal de 1988, in verbis:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacéo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e

indicativo para o setor privado.”

Com a criagdo do PND, a magnitude e escopo da privatizacdo® foram
significativamente ampliados®’. Nesse periodo, a prioridade para o ajuste fiscal traduziu-se na
macica utilizacdo das chamadas "moedas de privatizacdo" - titulos representativos da divida
publica federal - na compra das estatais.

De 1995 a 1998, o programa brasileiro de desestatizacdo implicou a transferéncia
de US$ 60 bilhdes a Unido e aos estados, além de US$ 8,6 bilhGes em dividas assumidas das
empresas estatais pelo setor privado (Presidéncia da Republica, 2001, apud Salgado, 2003, p.
22).

A reforma da regulagdo da infra-estrutura foi acelerada, em 1995, conforme
Pinheiro (2005, p.43), quando foram aprovadas a Lei de Concessfes e as emendas
constitucionais que acabaram com os monopolios estatais no setor de telecomunicacfes e na
distribuicdo de gas encanado e eliminaram restri¢cbes a entrada de investimentos estrangeiros
em alguns setores estratégicos, em especial o de geracdo de energia elétrica. Foram essas, na
opinido do autor, as mudangas legais que permitiram que as reformas ganhassem corpo, em

especial no que tange as privatizacoes.

% De acordo com o §1°, do art. 29, da Lei n° 8.031/90, considerava-se privatizagio a alienacéo, pela Unio, de
direitos que lhe assegurassem, diretamente ou através de outras controladas, preponderancia nas deliberagdes
sociais e 0 poder de eleger a maioria dos administradores da sociedade.

2 A venda da Usiminas, por exemplo, em outubro de 1991, permitiu a arrecadacio de mais do dobro do obtido na
década de 1980. O PND concentrou esforgos na venda de estatais produtivas, com a inclusdo de empresas
siderurgicas, petroguimicas e de fertilizantes no Programa. Ver
http://www.bndes.gov.br/privatizacao/pndnew.asp.
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A partir da edicdo do Plano Diretor da Reforma do Estado®®, no ano de 1995,
comeca a ganhar substancia o processo que resultou na construcdo do Estado Regulador e na
reducdo considerdvel do Estado Interventor na ordem econdmica, de acordo com Oliveira
(2005, p.166).

O Plano foi elaborado pelo extinto Ministério da Administragcdo Federal e Reforma
do Estado — MARE e tracou as diretrizes para a reforma planejada: reduzir o tamanho do
Estado, redefinir seu papel regulador, recuperar a governanca®e aumentar a
governabilidade™.

Fazia parte do ideéario da reforma fortalecer o ndcleo estratégico do Estado,
encarregado da formulacao de politicas publicas, integrado pela administracéo direta, que seria
reduzida pela alocacdo de fungbes nos outros segmentos, além dos Poderes Legislativo e
Judiciario; instituir agéncias reguladoras com novos instrumentos de controle para as
atividades exclusivas, voltadas para a fiscalizacdo, regulacdo, arrecadacéo e policia; incentivar
0 surgimento de organizagfes sociais autbnomas para o setor de atividades ndo exclusivas,
como a educacdo, a saude, a cultura, a pesquisa, 0 meio ambiente, atividades que deveriam ser
incentivadas pelo Estado, porém, sendo dispensavel que ele as administrasse diretamente; e
privatizar setores de atividades que podem ser desenvolvidas pelo mercado, ligadas a
producéo de bens e servicos (SOUTO apud VALERIO, 2002, p. 2).

No que dizia respeito a tematica da regulacdo, o objetivo subjacente a reforma do
Estado foi explicitado pela Recomendacédo de 31 de maio de 1996 do Conselho de Reforma do

Estado - CRE, 6rgdo vinculado ao extinto MARE e estabelecido pelo Decreto n® 1.738/95:

"O Projeto de Reforma do Estado visa substituir o antigo estatismo pelo
moderno Estado regulador. O aparato regulatorio existente é enorme, obsoleto,
burocratizante e, em esséncia intervencionista, sendo necessario primeiro
desregular para, a seguir, regular por novos critérios e formatos mais

democraticos, menos intervencionistas e burocratizados".

%8 O Plano define objetivos e diretrizes para a reforma da administragdo publica brasileira, sendo aprovado pela Camara de
Reforma do Estado em 21 de setembro de 1995, e, em seguida, pelo entdo Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso.

% Entendida como a capacidade financeira e administrativa de implementar.

% sjgnificando a capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e, portanto, governar.
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Conforme observa Valério (2002, p.3), a mudanca na forma de atuacdo estatal
como agente regulador e fiscalizador da atividade econdGmica constituiu o elemento

fundamental de transformacao introduzido pelo projeto de reforma brasileiro.

3.2 — O novo modelo regulatorio brasileiro

Como ja mencionado, as iniciativas de melhora/reforma regulatéria comecaram,
em muitos paises, com a revisdo da regulacdo econémica. Programas de eliminacdo de
monopolios publicos, de privatizacdo de ativos e de empresas estatais e introducdo de
concorréncia em setores regulados, acompanhados da criacdo de agéncias reguladoras setoriais
foram o modelo mais comum.

Esse fato parece decorrer da inequivoca importancia do modelo regulatério de um
pais para 0 seu desempenho econdmico, conforme se vera a seguir. Assim também aconteceu
no Brasil.

A fim de que possa ser adequadamente compreendida a extensdo do movimento de
melhora/reforma regulatéria ocorrido no Brasil na década de 1990, é preciso contextualizar a
regulacdo econdmica no ambito dos monopdlios naturais e do novo modelo de Estado que
comecou a ser adotado no pais.

Os monopdlios determinam uma perda de bem-estar agregado na economia,
inibindo a ocorréncia de um conjunto de transacfes factiveis em regime concorrencial,
resultando, portanto, em perda de riqueza.

Os monopolios séo reconhecidamente ineficientes do ponto de vista agregado da
economia® porque, para maximizarem seus lucros, cobram precos acima do que seria possivel
em condicBes de concorréncia, isto €, acima dos seus custos marginais, e produzem em menor
quantidade do que seria produzido sob concorréncia, o que lhes possibilita a obtencdo de
lucros extraordinarios.

Além disso, na auséncia de concorréncia, 0s monopolistas tém, em geral, poucos

incentivos para investir em inovagdes tecnoldgicas ou na melhoria dos produtos.

3L Cf. Varian. H. (1994, p.451); Viscusi, W. Kip; Vernon, John M. e Joseph E. Harrington (1998, p.77).
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A regulacdo dos monopdlios naturais assume grande importancia porque esse tipo
de estrutura de mercado ocorre especialmente em areas de infra-estrutura, que sédo altamente
capital-intensivas e cujos investimentos possuem elevado custo fixo, elevado prazo de
maturacdo e custos irreversiveis. Atrair investimentos privados nesses setores s6 é possivel
mediante a presuncdo de que as regras do jogo sdo estaveis ou que, pelo menos, tudo leva a
crer que o sejam.

Por outro lado, os investimentos em infra-estrutura sdo sabidamente fundamentais
para possibilitar o crescimento sustentado de qualquer economia, ja que aumentam a
produtividade de diversas atividades econdmicas. O aumento da produtividade, por sua vez,
diminui os custos de producdo do setor privado, elevando a rentabilidade dos negdcios e
estimulando novos investimentos, que elevam o PIB e a renda dos trabalhadores.

Enquanto sob a égide estatal, os monopolios sdo controlados pelos mecanismos de
regéncia do Estado. Ao sair dessa esfera, é preciso que se encontre outro meio de disciplina-
los. Esse é precisamente o papel que comegou a ser desempenhado pelas agéncias reguladoras
setoriais.

Vale verificar as conclusbes de Pires e Goldstein (2001, p.6) a respeito da

necessidade de marcos regulatdrios para as empresas prestadoras de servicos publicos:

“A especificidade das empresas prestadoras de servicos publicos em
relacdo as demais empresas reside no fato de possuirem componentes de
monopdlio natural, de maneira que os aumentos de eficiéncia provenientes de
uma transferéncia de propriedade para um investidor privado pode ndo se
traduzir em ganhos de bem-estar social se a firma continuar a agir como um
monopolista desregulado. E por esse motivo que a privatizacdo necessita vir
acompanhada da criagdo de um marco regulatério que promova a
concorréncia onde possivel e, na impossibilidade de fazé-lo devido a
peculiaridades técnicas e econdmicas da inddstria em questdo, que reproduza
essas condicdes de competicdo por meio da regulagdo, de forma que os
consumidores tenham acesso a produtos e servicos com qualidade e nivel de

precos que obteriam em um ambiente competitivo”.
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De acordo com Salgado (2003, p. 21), a revisdo do papel do Estado na economia
brasileira, ocorrida na década de 1990, implicou o surgimento de um novo aparato
institucional integrado por 6rgdos de defesa da concorréncia e agéncias reguladoras de
servigos publicos recém-privatizados.

A exploragdo econdmica de setores anteriormente considerados estratégicos da
infra-estrutura como energia elétrica, telecomunicacdes, petréleo e gas natural foi delegada® a
iniciativa privada, no ambito do ja& mencionado programa de privatizagdes, culminando com a
criacdo de agéncias reguladoras setoriais, caracterizadas pela autonomia funcional e auséncia
de vinculo hierarquico, com o finalidade de regular e fiscalizar a atividade nesses sistemas.

O modelo para a formulacdo e a execucdo de politicas publicas nos setores de
infra-estrutura passou, entdo, a ser constituido por um pilar duplo, de acordo com Rocha
(2003, p. 224): a administracdo direta caberia a formulacdo das politicas, principalmente por
meio de conselhos interministeriais, e as agéncias reguladoras setoriais caberia a execucdo das

politicas.

3.3 — O importante papel das agéncias reguladoras setoriais

De acordo com Aragdo (2005, p.128 e 134), as agéncias reguladoras setoriais
constituem um modelo institucional de administracdo publica, influenciado pelo modelo
adotado nos Estados Unidos, que vem sendo adotado na América Latina e na Europa a partir
da década de 1980 para a implementacéo de determinadas politicas publicas.

Conforme descreve Saravia (2004, p. 5), sdo oOrgaos dotados das seguintes
caracteristicas: independéncia, transparéncia, prestacdo de contas, responsabilidade,
competéncia definida, autonomia financeira e gerencial e exceléncia técnica, tendo a missdo
de conciliar os interesses de pelo menos trés atores: os concessionarios dos servi¢os publicos

delegados, os usuarios e o proprio Estado.

82 A prestacéo de servicos plblicos pode se dar de forma direta ou indireta. O processo de desestatizacdo se caracterizou pelo
incremento da prestagdo indireta de servigos publicos pelo Estado, em virtude do aumento das delegagdes desses servigos a
iniciativa privada.
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Segundo Oliveira et al (2005, p.169), a independéncia financeira, estrutural e
funcional das agéncias reguladoras, permitindo a sua independéncia decisoria, fundamental
para a adogdo de soluc@es técnicas e ndo politicas, Ihes confere o status de 6rgao de Estado.

As agéncias, por serem “independentes”, proporcionam aos governos e aos
legisladores um meio para o estabelecimento de um compromisso que é especialmente
relevante em setores com elevado custo irrecuperavel e em paises com histérico de
intervencdo imprevisivel por politicos eleitos, de acordo com Correa e Pereira Neto (2006, p.
202).

Vale destacar, nesse aspecto, um interessante estudo levado a cabo por Oliveira et
al (2005, p.139) e cujos resultados sugerem uma relacdo positiva entre o nivel de
independéncia das agéncias reguladoras brasileiras e o desempenho do respectivo setor
regulado.

Pires e Goldstein (2001, p.6) afirmam que as agéncias reguladoras setoriais foram
criadas com a funcdo de melhorar a governanga regulatéria e de sinalizar o compromisso dos
legisladores de ndo interferir no processo regulatério, tranquilizando, com isso, 0s investidores
potenciais em relacdo ao risco, por parte do governo, do ndo-cumprimento dos contratos.

De fato, segundo, Majone (1999, p.20), a segmentacdo do processo democratico
em periodos de tempo relativamente curtos traz graves implicacfes com relacdo a problemas
sociais que requerem solucdes de longo prazo.

Com a expectativa da alternancia, os politicos tém reduzidos incentivos para
implementarem politicas que, se bem-sucedidas, implicardo resultados apenas ap6s o0 préximo
ciclo eleitoral. Nesse sentido, é bastante dificil que os politicos se comprometam com
estratégias de longo prazo.

Nessa linha de argumentacdo, Mueller e Pereira (2002, p. 67) salientam que a
principal motivacdo por tras da criacdo das agéncias reguladoras no Brasil tinha rela¢cdo com o
problema da credibilidade, traduzida na necessidade do governo de “atar suas proprias maos”,
estabelecendo um compromisso com os investidores e, assim, garantindo um bem-sucedido
programa de privatizacoes.

No Brasil, as agéncias foram criadas no &mbito do Programa de Desestatizacdo da
década de 1990, sendo um dos pontos centrais da reforma regulatéria. Foram criadas por lei,

mas prescindem de um marco legal geral para disciplinar-lhes a atuagéo.
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Até a presente data foram criadas as seguintes agéncias: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - ANEEL (Lei n® 9.427/96); Agéncia Nacional de Telecomunicagfes -
ANATEL (Lei n°9.472/97); Agéncia Nacional do Petréleo - ANP (Lei n°® 9.478/97); Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA (Lei n° 9.782/99); Agéncia Nacional de Salde
Suplementar - ANS (Lei n° 9.961/00); Agéncia Nacional das Aguas - ANA (Lei n° 9.984/00);
Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE (Medida Provisoria n° 2.228-1/01); Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres - ANTT (Lei n°® 10.233/01); Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ (Lei n® 10.233/01) e Agéncia Nacional de Aviagéo Civil -
ANAC (Lei n° 1.182/05).

Em virtude da relevancia da tematica das agéncias reguladoras e de turbuléncias
surgidas no inicio da administracdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva relativas a essa
questdo, em marco de 2003 foi criado um Grupo de Trabalho Interministerial com a finalidade
de avaliar o papel desses 6rgdos no atual arranjo institucional brasileiro.

As criticas do novo governo eram direcionadas a divisdo de fungdes entre a
administracdo direta e as agéncias, a a substancial transferéncia de poderes para as agéncias e
a falta de transparéncia e de mecanismos adequados de prestacdo de contas relativos a esses
Orgaos.

Ap6s a divulgacdo da relatorio de trabalho do Grupo, o Poder Executivo
disponibilizou, para consulta publica, sua proposta de lei geral a qual foram direcionadas cerca
de setecentas sugestdes.

Em meio a extenso debate publico sobre o tema das agéncias, o Poder Executivo
enviou projeto de lei ao Congresso Nacional (PL n° 3.337), em abril de 2004. A Camara dos
Deputados, Casa legislativa que iniciou a discusséo, criou uma Comissdo Especial destinada a
analisar o Projeto e em junho de 2004, o Deputado relator Leonardo Picciani, apresentou seu
parecer, propondo um Projeto Substitutivo. O parecer do relator permanece, até a presente
data, pendente de deliberacdo na Comissdo, pretensamente em decorréncia do calendario
eleitoral, do trancamento da pauta e da falta de acordo entre governo e oposicéao.

O Projeto original do governo endossa claramente o modelo de agéncias,
classificando-o como essencial para o bom funcionamento da maior parte dos setores

encarregados da provisdo de servigos publicos.
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Tanto o Projeto Original do governo quanto o Projeto Substitutivo do relator

buscam enderecar basicamente trés questdes:

(1) Demarcar a fronteira de competéncia das agéncias, sendo que a formulacgdo de
politicas deveria ficar a cargo dos ministérios e a regulamentacdo e a fiscalizacdo das
atividades reguladas deveriam ficar a cargo das agéncias;

(11) Aperfeicoar mecanismos de controle social, inclusive no ambito do proprio
governo; e

(111) Melhorar a articulacdo das agéncias com outros 6rgéaos, especialmente os de

defesa da concorréncia e outras agéncias reguladoras, inclusive as estaduais e municipais.

De acordo com Santos (2005, p.1), enquanto o Projeto de Lei das Agéncias ndo é
aprovado, o Governo Federal procura avangar na implementacdo e no aperfeicoamento de
mecanismos de supervisdo ministerial e de adequacdo das agéncias as politicas e diretrizes
governamentais, sendo necessario, também, o aperfeicoamento do sistema de indica¢des para
cargos de dirigentes, mediante definicdes mas precisas dos atributos e das qualificacbes a
serem exigidas. Seria necessario, ainda, o desenvolvimento de competéncias em regulagéo,
ampliando o nimero de especialistas nessa area e na area de gestdo dos 6rgaos.

Na linha da importancia que é atribuida ao papel das agéncias reguladoras tanto,

pela academia quanto pela experiéncia internacional, Santos aponta o seguinte:

“O fortalecimento institucional das agéncias reguladoras e a
criacdo de mecanismos que assegurem a qualidade da regulacdo e da
gestdo do sistema regulatério, sua maior eficiéncia, transparéncia e
legitimidade, tornam-se um imperativo decorrente do compromisso com 0
desenvolvimento econdmico do pais, 0 aperfeicoamento das instituicdes, o

fortalecimento da livre iniciativa e a ampliacdo da democracia.”
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4 — A RETOMADA DA MELHORA/REFORMA REGULATORIA
NO BRASIL: PROPOSTA PARA UM PROGRAMA ESPECIFICO

As iniciativas de melhora/reforma regulatéria comecaram, em muitos paises, com a
revisdo da regulacdo econdmica. O Brasil seguiu esse modelo. A crise do Estado, na década de
1980, deu lugar a uma grande discusséo sobre o papel do Estado no dominio econdémico. Essa
discussdo culminou num conjunto de reformas iniciadas na década de 1990, no ambito das
quais a constituicdo de um novo marco regulatorio, como ja vimos, era um tema central.

Aqui, a edicdo do Plano Diretor da Reforma do Estado, no ano de 1995, marcou o
processo que resultou na construcdo do Estado Regulador e a reducdo consideravel do Estado
Interventor na ordem econémica

O Plano, que foi elaborado pelo extinto Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado — MARE, tracou as diretrizes para a reforma planejada: reduzir o tamanho
do Estado, redefinir seu papel regulador, recuperar a governangca € aumentar a
governabilidade.

Fazia parte da reforma fortalecer o ndcleo estratégico do Estado; instituir
agéncias reguladoras para regular e fiscalizar atividades exclusivas do Estado; incentivar o
surgimento de organizagdes sociais autbnomas para o setor de atividades ndo-exclusivas do
Estado e privatizar setores de atividades que poderiam ser desenvolvidas pelo mercado,
ligadas a producdo de bens e servicos.

No mundo contemporaneo, em seguida as iniciativas isoladas de melhora/reforma
regulatoria, focadas, principalmente, na revisdo da regulacdo econbmica, surgiram oS
programas mais amplos, que incluiam grande parte das esferas de atuacdo do setor publico e
varias areas de politica.

A adocdo de um foco mais amplo para as acdes de melhora regulatéria, mediante
uma abordagem ampla, sistematica, coerente e continua, no &mbito do governo como um todo,
com o objetivo de ampliar a capacidade de acdo governamental efetiva, e fazé-la a custos
menores, no ambito de mercados competitivos, mutaveis e globais, tem sido a ténica adotada

pelos paises que mais tém obtido destaque na area, como ja pdde ser comentado.
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E possivel afirmar, como também ja vimos, que existe um consenso internacional
no sentido de que é imperativo racionalizar a acao regulatoria, sendo premente em todo o
mundo regular melhor.

Nesse sentido, propomos a retomada, no Brasil, das iniciativas de melhora/reforma
regulatéria, como forma de alavancar o crescimento econdmico sustentado, tomando como
base as melhores praticas internacionais apresentadas ao longo deste trabalho.

No Brasil, 0 movimento de melhora/reforma regulatdria foi iniciado no ambito da
reforma do Estado da década de 1990, como ja tivemos a oportunidade de verificar, mas a
coordenacdo das ac¢des, de forma sistematizada, parece ndo ter sido mantida.

Para isso, sugere-se o desenho de um programa, articulado e continuo, que
signifique a adocdo de uma estratégia do tipo integral para a melhora/reforma regulatoria, com

alcance no governo como um todo, tendo como elementos principais:

(1) A obrigatoriedade de elaboracdo de analise de impacto regulatério — AIR para
as novas normas a serem editadas e para normas a serem modificadas, como forma de
explicitar os custos e os beneficios da acdo regulatéria, bem como as eventuais alternativas;

(1) A utilizagdo de AIR simplificada para as normas com reduzido impacto
potencial,

(111) A definicdo de um o6rgdo de coordenacédo central e de controle de qualidade
regulatoria com competéncia para contestar as AIR e para solicitar revisoes;

(IV) A definicdo de um comité consultivo para a melhora/reforma regulatéria
integrado por membros, ndo-remunerados, do setor pubico e privado com a finalidade de
subsidiar a acdo governamental e elaborar propostas, tais como o desenvolvimento de
mecanismos e instrumentos regulatorios;

(V) O estabelecimento da obrigacdo de resposta formal do governo as propostas
elaboradas pelo comité consultivo, em um periodo de tempo determinado;

(V1) A obrigatoriedade da realizacdo de consultas publicas com duracdo de, no
minimo, trinta dias previamente a edicdo de qualquer norma pela administracdo direta e
indireta. Nessa ocasido, a norma deve estar acompanhada de um sumario-executivo escrito em

linguagem simples, para o entendimento do publico em geral,
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(VII) A definicdo anual de um plano de acdo regulatéria do governo, mediante o
qual sdo estabelecidas as prioridades em relacdo a politica regulatéria e sdo definidos os
setores que terdo seus marcos regulatérios revisados pelo 6rgdo de coordenacdo central e de
controle de qualidade regulatoria;

(VIII) A designagdo de responséveis diretos pela melhora/reforma regulatéria em
cada orgdo da administragdo direta e indireta, conjugada com a obrigacdo de esses
responsaveis apresentarem, periodicamente, planos de simplificacdo regulatéria;

(IX) O estabelecimento da diretriz de utilizacdo de mecanismos de governo
eletronico por todos os 6rgdos de administracdo direta e indireta, como forma de potencializar
a participacdo da sociedade nos processos de elaboracdo regulatoria, o controle social e a
prestacao de servicos e de informacdes ao publico em geral,

(X) O estabelecimento de requisitos técnicos para a designacdo do escaldao mais
alto da administracdo direta e indireta, incluindo os dirigentes das agéncias reguladoras
setoriais, como forma de garantir a profissionalizagéo da gestéo; e

(X1) O estabelecimento de metas e de mecanismos de avaliacdo de desempenho,
com efeito sobre a remuneracdo, para, respectivamente, todos os 6rgdos e
servidores/funcionarios da administracdo direta e indireta, inclusive as agéncias reguladoras e

seus servidores.

5- CONCLUSAO

A regulacdo é uma forma contemporanea de acdo do Estado e se refere ao conjunto
de instrumentos juridico-normativos (leis, decretos, regulamentos e outras normas) de que
dispde 0 governo para estabelecer obrigagfes que devem ser cumpridas pelo setor privado,
pelos cidad&os e pelo préprio governo.

A regulacdo econdmica diz respeito a intervencdo governamental nas decisfes
empresariais relativas a determinados mercados quando estes falham em emitir sinais corretos,
via mecanismo de pregos, que garantiriam as escolhas adequadas e que, assim, maximizariam

0 bem-estar social.
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A regulacéo social, por sua vez, se refere a intervencdo governamental para a
protecdo de interesses publicos relevantes, como saude, seguranca e meio ambiente.

Ja a regulacdo administrativa se consubstancia na série de exigéncias
governamentais e formalidades administrativas necessarias para assegurar a aplicacdo das
normas, tais como o preenchimento de formulérios e outros documentos.

Sem duvida, a regulacdo €, atualmente, um dos principais instrumentos por meio
dos quais 0s governos promovem o bem-estar social e econémico dos seus cidad&os.

Tanto é assim que o crescimento dos sistemas regulatérios foi expressivo nas
ultimas décadas, expandindo-se a um nimero cada vez maior de areas, a fim de responder a
novos problemas e demandas sociais.

Contudo, a regulacdo pode se transformar em obstaculo para que sejam atingidos
0s objetivos de bem-estar social e econdmico para os quais ela foi desenhada. Pode ser
excessiva, impedir a inovacdo ou criar barreiras desnecessarias ao comercio, a concorréncia,
ao investimento e a eficiéncia econémica.

O ritmo acelerado das inovacdes tecnoldgicas altera constantemente a natureza da
atividade econbmica, criando novas industrias e mercados, ampliando a possibilidade de
competicdo e tornando cada vez mais rapido o desenvolvimento de novos produtos.

Isso estabelece o risco, sempre presente, de que a regulacéo esteja desatualizada e
em descompasso com as novas realidades, diminuindo o ritmo da inovacdo e da alteracdo dos
processos produtivos, gerando prejuizos para 0os consumidores e empresarios e provocando
obstaculos para o crescimento econémico.

Exigéncias administrativas onerosas e desnecessarias podem fomentar a corrupcao,
além de significarem desperdicio de recursos e perda de tempo que poderia ser alocado para
finalidades produtivas e geradoras de riqueza para a sociedade.

A regulacdo ndo acarreta, normalmente, impacto fiscal direto ao governo, mas
implica custos reais aos consumidores e aos agentes econdmicos. Hahn e Litan (2003, p. 2)
apontam que regulacéo relativa a salde, seguranca e meio ambiente custa aos Estados Unidos,
anualmente, US$ 200 bilhdes, o que corresponde a 2% do produto interno bruto.

A Better Regulation Task Force - BRTF (2005, p.2) estima o custo anual da
regulacdo na economia do Reino Unido como superior a £6 100 Bilhdes, o que significa entre
10% e 12% do produto interno bruto, valor similar a arrecadacdo anual com o imposto de

renda. Desse percentual, 30% corresponde a custos com regulacdo administrativa (red tape).
54



SEAE/MF Documento de Trabalho n° 35

Além disso, as restricbes or¢camentarias tém impacto diminuto sobre a elaboracéo
de normas, uma vez que o custo dos programas de regulacdo é absorvido por aqueles que séo
obrigados a obedecé-los e ndo pelos que os propdem, diferentemente do que ocorre com 0s
programas nao-reguladores, que sdo limitados por dotacGes orcamentarias e, assim, pelo nivel
de receitas tributarias do governo.

O reduzido impacto da limitacdo orcamentaria sobre os programas de regulacédo
acarreta consequéncias significativas: nem o Parlamento e nem o Governo determinam, de
forma sistemaética, o nivel de atividade reguladora para um determinado periodo; nenhum
orgao é responsavel por estabelecer prioridades relativas a politica regulatéria em todo o
Governo; e os programas de regulacao ndo sao sujeitos a nenhum tipo de controle ou auditoria,
ao contrario dos programas que envolvem despesas diretas.

Como resposta a essas preocupacdes, em 1995 foi aprovada pelo Conselho de
Ministros da Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico — OCDE, uma
recomendacédo (OECD, 1995) aos paises membros sobre a melhora da qualidade da regulacéo
governamental. A recomendacdo foi o primeiro marco internacional relativo a adocdo de
principios comuns nessa area.

Com a finalidade de atender um item da recomendacéo de 1995, em 1997 a OCDE
concluiu um relatério (OECD, 1997) sobre as iniciativas de melhora/reforma regulatoria nos
paises membros, no @mbito do qual algumas recomendac@es de politica foram propostas por
meio de um conjunto de “principios para a boa regulacdo”.

As recomendacdes do relatorio serviram de base para o lancamento oficial do
Programa de Melhora/Reforma Regulatoria da organizacdo, em 1997, que tinha como objetivo
a melhora da qualidade das politicas regulatorias dos governos associados.

No ambito do programa, de 1998 a 2004, vinte paises membros da OCDE
passaram por processos de “revisdo” regulatéria, que significavam o escrutinio da suas
politicas nessa area.

A expressdao melhora/reforma regulatéria, de acordo com a OCDE (OECD, 1997,
p.6), se refere a mudancas que aumentam a qualidade da regulacéo, isto €, melhoraram o
desempenho, o custo/efetividade ou a qualidade legal da regulacdo e das formalidades
burocréticas associadas. Pode significar a revisdo de uma Unica norma, a revisdo completa de

um regime regulatorio e de suas instituicdes ou o aperfeicoamento dos mecanismos de
55



SEAE/MF Documento de Trabalho n° 35

elaboracdo da regulacdo e de gerenciamento do processo de melhoria. A desregulamentacéo é
um subconjunto da melhora/reforma regulatdria e diz respeito a eliminacéo total ou parcial de
normas, com a finalidade de potencializar o desempenho econdmico dos paises mediante a
simplificacdo de exigéncias governamentais.

A experiéncia nos paises da OCDE tem demonstrado que a melhora/reforma
regulatoria contribui para o bom desempenho dos governos e da economia. Os efeitos
positivos advindos de programas com esse objetivo tém sido, normalmente, 0s seguintes:
estimulo & inovacdo, criacdo de empregos, aumento da produtividade, queda do nivel de
precos, aumento da qualidade dos produtos, aumento da competitividade e, por conseqiiéncia,
crescimento econdémico.

As iniciativas de melhora/reforma regulatdria comecaram, em muitos paises, com a
revisdo da regulacdo econémica. Programas de eliminacdo de monopolios publicos, de
privatizacdo de ativos e de empresas estatais e de introducdo de concorréncia em setores
regulados, seguidos da criagdo de agéncias reguladoras setoriais foram o modelo mais comum.

O Brasil seguiu esse modelo. A crise do Estado, na década de 1980, deu lugar a
uma grande discussdao sobre o papel do Estado no dominio econémico. Essa discussdo
culminou num conjunto de reformas iniciadas na decada de 1990, no &mbito das quais a
constituicdo de um novo marco regulatério era um tema central.

A edicdo do Plano Diretor da Reforma do Estado, no ano de 1995, marcou o
processo que resultou na construcdo do Estado Regulador e a reducdo consideravel do Estado
Interventor na ordem econémica.

No mundo contemporaneo, em seguida as iniciativas isoladas de melhora/reforma
regulatoria, focadas, principalmente, na revisdo da regulacdo econémica, surgiram 0s
programas mais amplos, que incluiam grande parte das esferas de atuacdo do setor publico e
varias areas de politica.

A adocao de um foco mais amplo para as a¢des de melhora regulatéria, mediante
uma abordagem ampla, sistematica, coerente e continua, no ambito do governo como um todo,
com o objetivo de ampliar a capacidade de acdo governamental efetiva, e fazé-la a custos
menores, no ambito de mercados competitivos, mutaveis e globais, tem sido a tonica adotada

pelos paises que mais tém logrado obter destaque na area.
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E possivel afirmar, ainda, que existe um consenso internacional no sentido de que é
imperativo racionalizar a acao regulatoria, sendo premente em todo o mundo regular melhor.

No Brasil, 0 movimento de melhora/reforma regulatdria foi iniciado no ambito da
reforma do Estado da década de 1990, mas a coordenacdo das a¢des, de forma sistematizada,
parece néo ter sido mantida.

Nesse sentido, propomos, neste trabalho, a retomada das iniciativas de
melhora/reforma regulatéria, como forma de alavancar o crescimento econdémico sustentado
brasileiro, tomando como base as melhores praticas internacionais.

Para isso, sugere-se 0 desenho de um programa, articulado e continuo, que
signifique a adocdo de uma estratégia do tipo integral para a melhora/reforma regulatoria, com

alcance no governo como um todo, tendo como elementos principais:

(1) A obrigatoriedade de elaboracdo de analise de impacto regulatorio — AIR para
as novas normas a serem editadas e para normas a serem modificadas, como forma de
explicitar os custos e os beneficios da acéo regulatoria, bem como as eventuais alternativas;

(1) A utilizacdo de AIR simplificada para as normas com reduzido impacto
potencial,

(1) A definigdo de um 6rgdo de um 6rgdo de coordenagdo central e de controle
de qualidade regulatéria com competéncia para contestar as AIR e para solicitar revisoes;

(IV) A definicdo de um comité consultivo para a melhora/reforma regulatoria
integrado por membros, ndo-remunerados, do setor pubico e privado com a finalidade de
subsidiar a acdo governamental e elaborar propostas, tais como o desenvolvimento de
mecanismos e instrumentos regulatorios;

(V) O estabelecimento da obrigacdo de resposta formal do governo as propostas
elaboradas pelo comité consultivo, em um periodo de tempo determinado;

(VI) A obrigatoriedade da realizacdo de consultas publicas com duracdo de, no
minimo, trinta dias previamente a edicdo de qualquer norma pela administracdo direta e
indireta. Nessa ocasido, a norma deve estar acompanhada de um sumario-executivo escrito em
linguagem simples, para o entendimento do publico em geral,

(VII) A definicdo anual de um plano de acdo regulatéria do governo, mediante o

qual sdo estabelecidas as prioridades em relacdo a politica regulatéria e sdo definidos os
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setores que terdo seus marcos regulatérios revisados pelo 6rgdo de coordenacgdo central e de
controle de qualidade regulatoria;

(VI A designacdo de responsaveis diretos pela melhora/reforma regulatoria em
cada 6rgdo da administracdo direta e indireta, conjugada com a obrigacdo de esses
responsaveis apresentarem, periodicamente, planos de simplificacdo regulatdria;

(IX) O estabelecimento da diretriz de utilizacdo de mecanismos de governo
eletrénico por todos os 6rgdos de administracdo direta e indireta, como forma de potencializar
a participacdo da sociedade nos processos de elaboragdo regulatdria, o controle social e a
prestacdo de servicos e de informac6es ao publico em geral;

(X) O estabelecimento de requisitos técnicos para a designacdo do escaldao mais
alto da administracdo direta e indireta, incluindo os dirigentes das agéncias reguladoras
setoriais, como forma de garantir a profissionalizacdo da gestao; e

(X1) O estabelecimento de metas e de mecanismos de avaliacdo de desempenho,
com efeito sobre a remuneracdo, para, respectivamente, todos o0s Orgdos e
servidores/funcionarios da administracdo direta e indireta, inclusive as agéncias reguladoras e

seus servidores.
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2. Os trabalhos destinam-se, prioritariamente, ao corpo técnico da Secretaria, 0 que ndo exclui a possibilidade
de se atingir um publico mais amplo.

3. Os textos devem ser redigidos em portugués, inglés ou espanhol. Solicita-se a utilizacdo do processador de
texto Word for Windows (Gltimas versoes).

4. A primeira pagina do texto devera conter as seguintes informacdes: (i) titulo; (ii) nome(s), funcéo e local
de trabalho do(s) autor(es); (iii) nota de rodapé contendo endereco, telefone, nimero de fax e endereco de correio
eletronico do(s) autor(es). A segunda pagina do texto devera conter resumo com cerca de 100 palavras.

5. As referéncias bibliograficas deverdo ser citadas sumariamente no corpo do texto, e devem figurar
completas no final do mesmo. A referéncia suméria obedecera a forma “Solow (1949)” e a referéncia completa
contera os seguintes elementos, pela ordem: a) autor ou autores; b) titulo completo (entre aspas, se for um artigo);
c) nome do periédico (em negrito), volume, nimero, paginas, més e ano.

Exemplo:

DIAZ-ALEJANDRO, C. “Good-bye financial repression, hello financial crash”. Journal of Development
Economics, vol.19, n°® 1-2, pp.39-53, setembro 1985.

6. A formatacéo final dos trabalhos ficard a cargo de uma equipe de edicdo formada por técnicos da SEAE.
Solicita-se 0 maximo de clareza e nitidez, sobretudo no que toca a férmulas, graficos e diagramas, evitando-se
simbolos e notagdes que possam ensejar mais de uma interpretagdo.

7. Os textos apresentados serdo julgados por uma Comissao Editorial, composta pelos Secretérios — Adjuntos
da SEAE.

8. Os interessados deverdo encaminhar seus textos, por via eletrobnica, a Comissdo Editorial
(marcelo.ferreira@fazenda.gov.br e claudia.viegas@fazenda.gov.br), que informar&o sobre o processo de selecdo
realizado, incluindo a data provavel da publicacdo do texto, se for o caso.
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