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RESUMO

O presente trabalho investiga o modelo de governanga, o design da regulagao, seus
fundamentos, requisitos e custos das normas, sob efeito da acédo regulatéria
normativa. O cerne da pesquisa privilegia os custos das normas regulatorias,
discutindo-se a hipotese de que, em determinada sociedade, as estruturas de
governancga regulatoria s&o projetadas para promover maior eficiéncia na economia,
0 que supde racionalidade na edigdo das normas regulatérias. A premissa € de que
as agéncias reguladoras guardam intima relagdo com a evolugdo do Estado e da
sociedade, que subentende o compromisso de prover servicos de qualidade.
Contudo, os resultados regulatorios nem sempre se mostram associados a
cogitacao inicial, em termos de modulagdo do regime regulatério, implicando, em
determinados contextos, elevados custos, bem como incerteza derivada de decisdes
governamentais oportunistas, de onde deflui a racionalidade limitada. A partir desses
pressupostos, formulou-se a seguinte questdo norteadora: Quais os parametros
atuais e desejaveis de intervencao regulatéria devem ser observados no processo
de edigdo das normas regulatorias por parte das agéncias reguladoras, num cenario
econdmico e social marcadamente influenciado pela evolugédo e novas tecnologias e
riscos que se projetam na atualidade? Do ponto de vista metodoldgico, desenvolveu-
se estudo descritivo, cujas fontes sdo constituidas por pesquisas de especialistas
(nacionais e estrangeiros) em regulagdo e em custos das normas. A partir das ideias
desenvolvidas, pretende-se propiciar subsidios para reflexdo e decisdes melhor
fundamentadas para avaliagdo racional dos impactos (cumulativos ou nao) das
normas regulatérias na sociedade, o que pode favorecer decisdes politicas
coerentes com os propoésitos da regulagdo, numa sociedade orientada para o
desenvolvimento justo, capaz de superar ébices burocraticos aos empreendedores.

Palavras-chave: governancga regulatoria - custos das normas — racionalidade como
potencial politico-administrativo ao processo decisorio.



ABSTRACT

This paper investigates the governance model, the design of regulation, its
foundations, requirements and costs of rules, under the effect of normative regulatory
action. The core of the research focuses on the costs of regulatory rules, discussing
the hypothesis that, in a given society, regulatory governance structures are
designed to promote greater efficiency in the economy, which presupposes rationality
in the issuing of regulatory rules. The premise is that regulatory agencies are closely
related to the evolution of the state and society, which implies a commitment to
providing quality services. However, regulatory results are not always associated with
the initial cogitation, in terms of modulation of the regulatory regime, implying, in
certain contexts, high costs, as well as uncertainty derived from opportunistic
government decisions, from which limited rationality emerges. Based on these
assumptions, the following guiding question was formulated: What are the current
and desirable parameters of regulatory intervention that should be observed in the
process of editing regulatory rules by regulatory agencies, in an economic and social
scenario markedly influenced by the evolution and new technologies and risks that
are projected today? From the methodological point of view, a descriptive study was
developed, whose sources are composed of researches by experts (national and
foreign) in regulation and in cost of rules. From the ideas developed, it is intended to
provide subsidies for reflection and better informed decisions for rational assessment
of the impacts (cumulative or not) of regulatory rules in society, which can favor
political decisions consistent with the purposes of regulation, in a society oriented to
fair development, capable of overcoming bureaucratic obstacles to entrepreneurs.

Keywords: regulatory governance - regulatory costs - rationality as political-
administrative potential to the decision-making process.



RESUME

Ce document étudie le modéle de gouvernance, la conception de la réglementation,
ses fondements, les exigences et les colts des régles, sous l'effet de l'action
réglementaire normative. Le coeur de la recherche se concentre sur les colts des
regles réglementaires, en discutant I'hypothése selon laquelle, dans une société
donnée, les structures de gouvernance réglementaire sont congues pour promouvoir
une plus grande efficacité dans I'économie, ce qui suppose la rationalité dans
I'émission des régles réglementaires. Le postulat est que les agences de régulation
sont étroitement liées & I'évolution de I'Etat et de la société, ce qui implique
I'engagement de fournir des services de qualité. Toutefois, les résultats de la
réglementation ne sont pas toujours associés a la réflexion initiale, en termes de
modulation du régime réglementaire, ce qui implique, dans certains contextes, des
colts élevés, ainsi qu'une incertitude découlant de décisions gouvernementales
opportunistes, d'ou émerge une rationalité limitée. Sur la base de ces hypothéses, la
question directrice suivante a été formulée : Quels sont les paramétres actuels et
souhaitables de l'intervention réglementaire a observer dans le processus d'édition
des régles réglementaires par les organismes de réglementation, dans un scénario
economique et social fortement influencé par I'évolution et les nouvelles technologies
et les risques qui sont projetés aujourd'hui ? Du point de vue méthodologique, une
étude descriptive a été développée, dont les sources sont composées d'études
d'experts (nationaux et étrangers) en réglementation et en co(ts des régles. A partir
des idées développées, il est prévu de fournir des subventions pour la réflexion et
des décisions mieux informées pour une évaluation rationnelle des impacts
(cumulatifs ou non) des normes réglementaires dans la société, ce qui peut favoriser
des décisions politiques cohérentes avec les objectifs de la réglementation dans une
société orientée vers un développement équitable, capable de surmonter les
obstacles bureaucratiques aux entrepreneurs.

Mots clés : gouvernance réglementaire - colts réglementaires - rationalité comme
potentiel politico-administratif du processus décisionnel.
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1 INTRODUGAO

Ao longo das ultimas décadas, a demanda crescente por regulagdo enseja a
proliferagdo de novos conjuntos de dispositivos e normas regulatorias. Nesse passo,
€ pertinente recordar que o equilibrio normativo € um dos mais importantes assuntos
da agenda dos estudiosos do assunto, nos ultimos tempos e, n&o raro, coloca em
xeque o papel do Estado regulador na economia.

A afericdo dessas providéncias, cada vez mais desafiadora, fortalece a
oportunidade de promover esfor¢cos para avaliar o grau de eficiéncia das normas
regulatérias, tendo em vista produzir reflexos positivos no comportamento dos
agentes econdmicos, no sentido do desenvolvimento sustentavel e garantia da
prestacédo de servigos e oferta de bens com qualidade.

As fungbes de regulagdo e controle, tendo em vista o equilibrio entre as
esferas publica e privada, exigem importantes esforgos na formatagédo de normas e
instrumentos de controle que atendam a determinados niveis de qualidade e
eficiéncia. Sob essa linha de entendimento, as atividades regulatérias, entre outros
critérios, deverao corresponder a padrdes de qualidade menos dispendiosos para o
erario publico e para o universo dos regulados (PUIGPELAT, 2004).

Num esforco de sintese preliminar, a comunhdo de esforcos demandara
acdes regulatérias que incrementem a competitividade e a eficiéncia para o bem-
estar da sociedade.

A nocgao de “regulagao”, em que pese, como se vera ao longo desta tese, a
heterogeneidade de leituras, constitui, a exceg¢ao da atividade direta do Estado na
producdo de bens ou servicos, uma das espécies de intervencao do Estado na
economia. Dai a légica de se admitir o exercicio da regulagdo como uma atividade
de controle estatal na ordem econdmica, decorrente da passagem do Estado
produtor ao Estado Regulador.

No rol dos pressupostos tedrico-dogmaticos que embasaram o novo cariz
estatal, marcadamente regulatério, concebeu-se a importancia de atuagao do Estado
na construgcao de um ambiente econdmico estavel, tendo com bussola os principios
da eficiéncia e seguranca juridica. A rigor este é o contexto que marca a proliferagéo
das agéncias reguladoras, como entidades reguladoras, Brasil afora. Dotadas de

poderes normativo, fiscalizagdo e controle das atividades exercidas pelos agentes
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econdmicos, de modo a impedir e reprimir, entre outros, a concentragao do poder
econdmico.

Se espera, por meio do exercicio do poder normativo, que as agéncias editem
normas de controle e comando na exata medida ao bom funcionamento do sistema
econdmico, em conformidade com os pilares da maior flexibilidade, melhor nivel de
prestacdo de servigcos publicos, credibilidade regulatéria, atracdo de investimentos,
diminuicdo gastos publicos, tendo como norte a releitura do papel do Estado na
economia.

E especialmente sobre o poder normativo que recaira o enfoque desta TESE,
mais precisamente no repensar da eficiéncia regulatéria a luz do crescimento
desmesurado das normas regulatérias editadas pelas agéncias reguladoras, num
cenario econdmico e social marcadamente influenciado pela evolugdo de novas
tecnologias e os riscos que se projetam na atualidade.

A complexidade do desafio a enfrentar, nas ambiéncias regulatérias nacional
e internacional, impde revisitar no seio da literatura os parametros atuais e
desejaveis de intervengao regulatoria que devem ser observados pelas agéncias
reguladoras no processo de edicdo das normas regulatoérias.

Diante dessas ponderagdes preliminares, definiu-se como questéo
norteadora: Quais os parametros desejaveis de intervengdo e quais os tipos de
custos associados devem ser observados no processo de edicdo das normas
regulatorias por parte das agéncias reguladoras?

Admite-se, previamente, como hipoteses ao enfrentamento do problema
central, as seguintes afirmacgdes:

a) O aumento dos anseios e riscos sociais justifica, por si s6, a adogéo da
regulacdo de comando e controle como medida preventiva as falhas de mercado.

b) No que concerne os diferentes custos de regulagédo, a Analise de Impacto
Regulatério (AIR) contribui na contencdo efetiva do excesso de abordagens de
regulacdo de comando e controle.

c) A falta de sistematizagdo de uma cultura global responsiva e vinculante dos
pressupostos de legitimidade do equilibrio normativo favorece, em maior ou menor
grau, a ineficiéncia regulatéria e, portanto, custos regulatérios mais elevados.

O tema situa-se no ambito dos debates travados de longa data, ndo sé no
Brasil, na esteira da polarizacdo entre defensores do Estado minimo e Estado

interventor, para alcangar o desenvolvimento econémico e social do pais. Na mesma
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perspectiva, encontra-se a preméncia de romper (ou ndo) com a classica dicotomia
entre os espacgos publico e privado, que estimula, ou rejeita a possibilidade de novo
desenho das responsabilidades do Estado e da governanga, e suas relagdes com a
coletividade.

De maneira coerente com o que se expds, ndo ha consenso a respeito de
(des)vantagens da regulagdo como instrumento de politicas publicas. Para os
defensores, a regulagao permitiria melhor coordenacao de esforgos e planejamento
dos governos: as agdes normatizadas com previsibilidade e formatadas a luz do que
se espera por regulagdo eficiente se revestiriam em instrumentos adequados,
particularmente em tempos de crise, propiciando respostas imediatas aos desafios
da atualidade (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Por sua vez, os criticos entendem que a regulacdo distorce a atividade do
setor privado, tendo o potencial de aumentar a ineficiéncia econdmica. A profuséo
de regras inflexiveis e superpostas, na maioria dos casos, inibe a inovagédo e o
progresso tecnolégico (BEALES et. al., 2017).

Tradicionalmente, a luta contra os excessos de regulacdo ocupou espago na
agenda dos liberais, cabendo recordar que a teoria econémica dominante foi erigida
a partir do pressuposto de que o mercado nédo € capaz, por si s, de coordenar a
economia da melhor forma possivel e necessaria. Nao obstante, especialmente pelo
fato de que o Estado ndo deixou de regular a economia, um dos fundadores da
Escola de Chicago, George Stigler, adotou nova abordagem para o problema,
priorizando estudos voltados a economia politica da regulagdo, partindo do
pressuposto de que existe um mercado politico para a legislagao reguladora.

N&o é inédita a dicotomia entre mais regras e, portanto, san¢des mais rigidas;
e menos regras, ante os efeitos indesejaveis no desempenho econémico. Por ébvio,
a tendéncia é de que aumente a difusao destas percepcgoes, eis que o crescimento e
ampliagcdo do Estado sdo inevitaveis, o que, em tese, justifica cobertura regulatéria
maior e, por natureza, desafiadora (VELJANOVISKI, 2010).

Se, por um lado, ndo se pode ignorar 0 movimento crescente em defesa de
medidas mais flexiveis, como autorregulagdo, para solugdo de problemas
complexos, por outro, € amplamente aceito que certos tipos de comportamento
(potencialmente lesivos a economia, anticoncorrenciais ou que ostentam elevada

capacidade nociva a sociedade) demandam agao interventiva do Estado. Vale
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lembrar que a intervencao estatal € necessaria quando os altos custos de transacao
impedem o funcionamento adequado dos mercados (COGLIANESE; KAGAN, 2007).

Em paralelo a esses debates persistentes na comunidade académica
internacional, uma das preocupacgdes dirige-se, segundo Baldwin, Cave e Lodge
(2012), a proliferagdo de regras que caracterizam regulamentacdo excessiva, com
reflexos nocivos para o desempenho econdmico, como o atraso de liberdades
gerenciais e a criacao de barreiras a livre concorréncia.

O aumento expressivo das normas regulatérias desperta atengdes correntes
na literatura nacional e estrangeira e, entre elas, o risco de que os sistemas
regulatérios possam tornar-se insustentaveis a médio e longo prazo, excedendo as
regras basicas e necessarias a eficiéncia e competividade dos mercados. Uma
norma individual pode nao ter impacto significativo em dado momento; mas o
processo cumulativo de normas, ao longo do tempo, pode criar obstaculos ao fluxo
da inovagao e crescimento econdmico (BEALES et al., 2017).

A regulagéo € um tema por defini¢cao interdisciplinar. Por sua natureza, o tema
instiga reflexdes de pensadores das areas do direito, da sociologia, da economia, da
psicologia (social), da histéria, além de outras areas. Cada area do conhecimento
traz uma abordagem e enfoque distinto para o termo “regulagdo”, o que indica a
polissemia do vocabulo.

A literatura reconhece que regulacéo é ferramenta essencial ao equilibrio do
sistema econdmico, assim como regulagdes excessivas, mal elaboradas e
desatualizadas costumam ser acompanhadas de custos os quais tendem a onerar
excessivamente seus destinatarios e, muitas vezes, os proprios custos do érgéo
regulador. Todavia, o equilibrio normativo costuma ser relegado ao debate politico e,
nesse sentido, as evidéncias apontam para o fato de que a iminéncia de
determinado problema social tende a ser suficiente, por si s6, para alimentar a carga
adicional de regulacédo, sem a necessaria e prudente reflexdo para tudo aquilo que
se tem (BALDWIN; CAVE; LODGE, 2012). N&o ha justificativa para lembrar que a
regulacdo nem sempre constitui a melhor resposta para todo e qualquer problema
que se apresente.

Esse complexo de fatores imprime desafios, quando se tem em mente a
eficiéncia de atuagcdo das agéncias reguladoras no exercicio do poder normativo, o
que instiga reflexées sobre modelo de regulagdo da gestdo no cumprimento de suas

missoes.
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Com base nestes esclarecimentos expostos em breves linhas, assume-se a
necessidade de identificar os vetores que norteiam o equilibrio normativo da
regulacdo econOmica, caracterizando os custos das normas regulatérias no cenario
de importancia crescente dos instrumentos de regulagdo nos diferentes segmentos
de atividades econdmicas e sociais, bem como os desafios para a redugcdo dos
custos normativos da regulagao, tanto para os 6rgaos reguladores quanto para os
agentes econdmicos regulados.

Para alcancar os objetivos mencionados, desenvolveu-se, no plano
metodoldgico, uma pesquisa bibliografica na Web of Science, uma das principais
bases de dados que permite o acesso a referéncias e resumos em todas as areas
do conhecimento, de facil acesso por meio do portal da CAPES. Incluiu-se como
area de conhecimento a multidisciplinar, no intuito de verificar a produgao do tema
no campo da Administragdo, Antropologia, Economia, Psicologia, Sociologia, Direito,
Antropologia, Ciéncias Comportamentais e Ciéncia Politica.

Propositalmente, ndo se delimitou o escopo temporal da pesquisa, pois a
adocgao desse critério dificultaria a reunido de dados gerais em torno do tempo em
que o tema passou a atrair atencao da literatura cientifica.

No primeiro momento, como critério de busca, foram adotadas as palavras-

t1) 113

chave: “regulatory”, “rules

b1

costs”, acompanhadas do operador boleano “AND”. Vale
lembrar que a utilizagdo do operador boleano “AND” tem o propédsito de definir o
sistema de buscas, restringindo a pesquisa para que se logre resultados mais
precisos e concernentes ao objeto que se pretende explorar.

A esse respeito, na literatura poucos estudos exploram a tipologia dos custos
regulatorios como elemento essencial a eficiéncia e qualidade da regulagdo. Em
relacdo aos demais artigos selecionados, ha certa correlagdo de algumas
abordagens com o tema desta Tese e, entre elas: i) implicagdo da regulagéo nos
sistemas de tecnologia; ii) comparagao quantitativa de custos regulatérios (acepgéao
ampla) em determinados sistemas regulatorios; iii) barreiras regulatorias a
prevencgao da poluigédo e iv) mudancas regulatorias e efeitos processuais.

Ainda como critério de busca, mapeou-se na literatura nacional e internacional
o tratamento ao conceito de “regulagdo”. Observou-se quantidade reduzida de textos
que partem da analise do conceito da regulagdo como objeto central ou um dos
aspectos do estudo. Entre as limitagdes encontradas, cumpre assinalar que as
bases de dados disponibilizam, de forma geral, artigos recentes, ndo se excluindo
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producdo anterior de igual relevancia em outras fontes de consulta, como em
bibliotecas.

Na analise do conteudo de cada artigo, buscou-se identificar como elemento a
‘compreensao da regulacdo como principal objeto de estudo”. O tema é bem
explorado na literatura, mas a énfase recai em delimitar o dominio da regulacéo;
ambito da atividade regulada, instrumentalizagcdo, separagdao de papéis entre
regulador e regulado.

Levi-Faur (2011), por exemplo, destaca a neutralidade do conceito com o
controle dos custos das normas; promocao de mercados competitivos ou interesses
privados. Outros estudiosos, como Bardach e Kagan (1982), associam, sem maiores
detalhamentos, os custos das normas regulatérias com o contexto institucional,
particularmente a ideologia politica.

A constatacdo de limitagdes nas bases de dados motivou a ampliacdo de
outras consultas em diversas bibliotecas do Estado do Rio de Janeiro, como:
Fundacdo Getulio Vargas, Tribunal de Justi¢a, Instituto de Economia da UFRJ e
Instituto Brasileiro de Petréleo, Gas e Biocombustiveis.

A partir do material bibliografico obtido, foi possivel explorar no seio da
literatura a trajetéria da regulagdo, reflexos institucionais e respectivos
desdobramentos no controle de custos regulatérios. Identificar os fundamentos que
norteiam o equilibrio normativo da regulagdo econémica, com énfase aos custos das
normas regulatérias no mercado regulado, e, a partir dos elementos que definem o
equilibrio normativo da regulacédo econdmica, examinar os desafios para a redugao
dos custos normativos da regulacdo, tanto para os érgaos reguladores quanto para
os agentes econémicos regulados.

O intuito é retroalimentar a seguranga juridica e racionalidade, em articulagao
entre instancias, 6rgaos e instituicdes na prestagao de servigos e oferta de bens aos
consumidores, sempre considerando os custos das normas.

A pesquisa bibliografica (tedrica) constituiu o meio de investigacédo
predominantemente escolhido e, nesse sentido, a analise do tema foi realizada com
base em material internacional e nacional publicado em livros, revistas, jornais,
redes eletrénicas, além de todos aqueles de facil acessibilidade. Segundo Vergara
(1998), recorre-se a pesquisa bibliografica quando para a fundamentagao tedrico-
metodologica do trabalho ha necessidade de utilizagdo de material acessivel ao
publico, como livros, artigos e balangos sociais ja publicados.
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Como ressaltado da contribuicdo de Demo (1995), percebe-se que a pesquisa
tedrica é dedicada a reconstruir conceitos, ideias, ideologias, polémicas, tendo em
vista, em termos imediatos, aprimorar fundamentos tedricos. Por sua natureza, a
rigor, seu foco ndo é intervir na realidade; nem por isso perde sua importadncia no
universo do avangco do conhecimento, eis que desempenha papel decisivo ao
estabelecer condicbes muito significativas para a condugado de futuras pesquisas.
Vale lembrar que o conhecimento tedrico adequado nao é imune de rigor conceitual,
desempenho légico, argumentacédo diversificada e capacidade explicativa e nem
sempre € dependente da empiria.

No tema em exame na presente Tese, o pressuposto € de que a regulagao
abarca varias formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade. Na realidade,
a atividade regulatéria se assemelha a um jogo, que envolve varios participantes,
detentores de diferentes graus de conhecimento para determinadas escolhas, que
podem culminar (ou n&o) na alocagao eficiente e justa dos recursos.

Nesse passo, um modelo regulatério promissor é aquele que ostenta
compromissos confiaveis e instrumentos regulatérios exequiveis e coerentes com o
mercado regulado, eis que a eficacia e credibilidade de determinado marco
regulatério e, pois, sua capacidade de incentivar e facilitar investimentos varia de
acordo com a natureza das instituicdes politicas e sociais de um pais
(VELJANOVISKI, 2010).

Sob o angulo social, deseja-se propiciar subsidios a que, por meio da
eficiente regulacédo, se promova desenvolvimento sustentavel, na feicdo de respeito
aos direitos dos diferentes atores sociais quanto a seguranga juridica, participagcao
na definigdo de politicas publicas regulatérias, incremento de investimentos, bem
COMO NO acesso a bens e servigos de qualidade.

Sob o critério da atualidade, o estudo pode situar-se entre aqueles que
pretendem colaborar para a solugdo de problemas contemporaneos que afligem
agentes econbmicos e consumidores de bens e servigos, num cenario de
competicao acirrada e de elevados custos das normas, em que nem sempre todos
os interessados sdo devidamente contemplados.

A concepgcdao e a afericdo de desenho institucional e organizacional
regulatério correto € crucial para melhorar o bem-estar da sociedade, cabendo
sublinhar que, em regra, tais estruturas deveriam estar projetadas para minimizar os

altos custos regulatérios e efeitos perversos na sociedade.
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Ademais, em se tratando de estudo académico, pretende-se fortalecer
estudos ja desenvolvidos pelo grupo de Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento, Instituto de Economia, da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

Para aportar elementos de resposta a questdo central aqui postulada, foi
necessario a construcdo de quatro passos de analise conceitual subsequentes,
interligando: i) as diferentes visbes e os desafios contemporaneos da regulacao; ii)
os distintos custos associados as normas regulatorias; iii) a racionalidade politico-
administrativa que abarca o processo de regulacdo e iv) os principais atributos
regulatorios desejaveis para o exercicio da agao reguladora.

Isto posto, esta TESE esta organizada em quatro capitulos — além da
conclusdo — cuja estrutura é descrita a seguir e que refletem exatamente esse
quatro passos de analise destacados

No Capitulo 2, sob o titulo “ESTADO REGULADOR E DESAFIOS DA
CONTEMPORANEIDADE”, sao analisadas as novas atribuicdbes do Estado, num
cenario de transicdo estatal as fungbes reguladoras e seus efeitos as estratégias
politicas e ao interesse publico, finalizando-se com a analise do conceito “regulagéo”
no ambito da literatura contemporanea e respectivas perspectivas de estudo, no
campo pratico e tedrico.

Impde-se neste novo modelo de governanga estatal, particularmente a partir
do amadurecimento da nova cariz regulatéria do Estado, explorar a difusdo e o
aprimoramento do Better Regulation no rol das praticas concernentes ao
planejamento racional das politicas publicas, que, por sua vez, permeardo a
racionalidade normativa regulatoéria.

No Capitulo 3, intitulado “CUSTO-BENEFICIO E IMPACTOS DAS NORMAS
REGULATORIAS”, aborda-se, em breves tracos, o delineamento dos custos e
beneficios das disposigdes regulatdrias e concernentes impactos a sociedade,
incluindo-se os efeitos dos impactos cumulativos das normas na inovagado e no
desempenho da economia.

No Capitulo 4, com a designacdo de “A RACIONALIDADE POLITICO-
ADMINISTRATIVA COMO POTENCIAL AO PROCESSO REGULATORIQ’, a énfase
recai no exame dos atributos que permeiam a racionalidade e segurancga juridica do
processo regulatério normativo. Esse é o caminho de preparagdo, coordenagao,
direcdo e equilibrio que se espera entre Estado e sociedade no contexto da pés-
modernidade.
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No Capitulo 5, cognominado “OLHAR RETROSPECTIVO PARA
REGULACAO E SEUS POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS”, examinam-se:
conceituagao, abrangéncia e consolidagdo da avaliagao retrospectiva na ambiéncia
internacional, a légica da formagao dos planos de revisdo a partir dos vetores da
transparéncia, participacéo e dialogo — ora explorados no Capitulo 4.

Ao final, apresentam-se conclusbes e sugestdes, buscando subsidiar a
compreensao de que o processo regulatério normativo € consentdneo com a
racionalidade da regulagao propriamente dita. Em ultima analise, aos compromissos

finalisticos assumidos pelo Estado na reconfiguragédo de suas fungdes.
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2 ESTADO REGULADOR E DESAFIOS DA CONTEMPORANEIDADE

Os desafios emergentes, no cenario da internacionalizagdo dos mercados, do
aumento exponencial do conhecimento técnico e da difusdo das comunicagdes,
além de outros fatores, favorecem a propagacao de redes de reguladores, como
aqueles que atuam concorrentemente sobre problemas cada vez mais
transfronteiricos, localizados, seja no plano horizontal, ou vertical, em torno de
jurisdi¢des nacionais ou internacionais.

Espraiou-se pelo mundo o reconhecimento da importancia de criacédo de
instituicdbes reguladoras para monitorar o comportamento e desempenho das
atividades monopolistas, no contexto de complexa rede de expectativas pluralistas,
dispersas entre diferentes atores e niveis de governo.

Esse dado da realidade, de acordo com Baldwin, Cave e Lodge (2012),
levanta uma série de questdes e, entre elas, a dificuldade de respostas precisas a
indagacao: Afinal, quem regula o qué?

Por sua natureza, o fendbmeno nao € imune a colisdo de forgas politicas e
econdmicas hegemdnicas em cada pais, especialmente devido ao policentrismo das
sociedades. O dinamismo do macroambiente deriva da interacdo de influéncias
politicas, sociais e econbmicas, que, nao raro, atingem o cenario regulatério e
podem suscitar leituras dispares sobre a concepgao de regulacdo e de um ambiente
propicio a divergéncias na interpretagao da linguagem regulatoria, de seus reflexos e
desdobramentos na pratica institucional, perspectivas normativas e limitacbes
existentes.

Decorre dessa complexidade a justificativa de explorar como regulagao é
tratada na literatura contemporanea, em seu dialogo com outras areas do saber,
com destaque a aspectos como o0s seguintes: i) quem regula? ii) atividade (s)
regulada (s); iii) separacado de fungbes e competéncias entre regulador e regulado;
iv) instrumentalizagdo da atividade regulatéria.

A rigor, trata-se do esforgo de compreender a estrutura organizacional da
regulacédo e respectivas hierarquias, as quais, em regra, sdo projetadas para
encontrar e manter o equilibrio entre os custos gerados pela regulagao normativa e
os beneficios promovidos aos regulados, melhorando a eficiéncia da economia.

E importante lembrar que a regulacdo envolve varios atores que apresentam

distintos graus de conhecimento e informagdo no processo de formacdo de suas
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escolhas, nem sempre aptas a alocacéo eficiente e justa de recursos. Isso porque,
na pratica, concorrem incentivos implicitos e explicitos, os quais se desdobram no
plano das normas regulatérias. Torna-se, pois, imperativo conhecer cada um destes
atores e o respectivo grau de responsabilidade na estrutura regulatéria.

Com o propdsito inelutavel de delimitar a abrangéncia da reflexdo e melhor
compreensao do estado da arte da regulagdo, confere-se prioridade a expor o
panorama geral tedrico que fundamenta a intervenc¢ao do Estado na economia, bem
como os principais desafios da agenda regulatoria e 0 que se espera em termos de
construgdo de cenarios mais estaveis e seguros juridicamente ao desenrolar das
relagdes sociais e econdémicas.

O Capitulo segue estruturado da seguinte forma. A sec¢ao 2.1 tem por objetivo
examinar, a partir de fatos histéricos marcantes, o processo da transformacgao da
Administracdo Publica, num cenario de transicdo para novas responsabilidades e
articulagdo entre Estado, suas organizagoes, iniciativa privada e sociedade civil,
para a consecucao de atividades orientadas para gerar beneficios a coletividade. Na
sequéncia, a segdo 2.2 explora como o conceito "regulagdo” é interpretado no
ambito da literatura contemporanea, nacional e internacional. A secdo 2.3 expde
especificamente como a regulagdo vem sendo trabalhada sob varias perspectivas de
estudo, incluindo seus desdobramentos no campo pratico. A seg¢ao 2.4 se dedica a
tracar breves consideragdes da influéncia do Better Regulation no mundo permeado

por novos desafios nem sempre previsiveis.

2.1 O Estado Regulador e os espagos de interferéncia governamental na ordem

econdomica e social

Ao longo das trés ultimas décadas do século XX, houve importante
transformacdo no ambiente socioecondmico de muitas nagdes capitalistas
avangadas, sob o enfoque do estilo de governanga do Estado (YEUNG, 2010). A
rigor, a interferéncia direta na ordem econdmica e social, incluindo a produgao
deliberada de normas juridicas a serem aplicadas aos diferentes segmentos da
sociedade, nao se reputava mais adequada as exigéncias da pés-modernidade.

Historicamente, no pés-guerra, Majone (1997, p. 139-141) relata que muitos
governos concederam prioridade a reconstrugdo e estabilizagdo macroecondmica,

sob a premissa de que o Estado deveria incidir no planejamento macroecondmico,
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tendo em vista a redistribuicdo e estabilizacdo do mercado. Para cumprimento
satisfatério dessas fungdes, muitos entes estatais expandiram seu controle sobre
significativos segmentos, prioritariamente na industria, replicando, mais tarde, tal
rigor hierarquico sobre a maquina administrativa.

Segundo Puigpelat (2004), o cenario em tela foi gradativamente afetado pela
necessidade de redugao da divida externa e dos niveis de inflagdo e desemprego,
por intermédio da abertura do mercado, tendo em vista o incremento das atividades
econbémicas, a criagdo de novas e poderosas estruturas empresariais
descentralizadas e organizacionais, em rede (corporagdes transnacionais). Com a
evolugdo tecnoldgica, o sistema econdbmico mundial tirou proveito da redugéo
expressiva dos custos de transporte e de comunicagdo, com a economia mais
integrada e competitiva. Por seu turno, o ente estatal teve enfraquecida sua
capacidade de intervengao na economia, nos moldes anteriores.

A essa altura, Moreira Neto (2011) sublinha que o Estado coexistia com
outros centros de poder, internos e externos, na consecucdo de atividades
primordiais ao bom funcionamento da economia.

Passa a ser incontestavel o crescente engajamento das empresas
multinacionais em areas de interesse publico, bem como o envolvimento cada vez
maior em assuntos estratégicos que néo se restringem as tradicionais orientagdes
finalisticas vocacionadas apenas a obtencéo ao lucro. Para enfrentar os desafios da
inevitavel competicdo global, as estratégias das empresas vinculam as metas ao
éxito econémico, sem perder de vista a responsabilidade com o interesse publico,
inclusive na expectativa de otimizar a imagem empresarial perante o publico
consumidor (MENDES, 2018a).

Os elementos explicativos deste ultimo aspecto podem ser encontrados no
decorrer dos anos 1980, quando diversos programas de privatizagao de ativos
estatais ja ocupavam a agenda de varias unidades politicas. Paulatinamente, ficou
claro o novo conceito de intervengao, sob o pressuposto de que a protegao contra a
concorréncia deveria transformar-se em politica deliberada de incremento
empresarial e preparo do pais para a competicdo generalizada. Como
materializagdo desse contexto marcadamente desenvolvimentista, Estado e
mercado passaram a ser concebidos como atores complementares de coordenagao

€ operagao econdmica.
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Ao mesmo tempo, a constatacdo de que muitas industrias mantiveram fortes
atributos monopolistas favoreceu a aceitagdo da ideia de que era necessario algum
tipo de supervisdo regulatéria, o que levou muitos paises a vestirem a roupagem
“regulador independente”, como novo estilo de governanga (YEUNG, 2010).

N&o obstante a longa histdria da regulagdo, como se verificou nos EUA', a
proliferagdo das agéncias reguladoras comecou a atrair atengcdo da literatura
nacional e internacional (BLACK, 2002). Concomitantemente, muitos governos
deram impulso aos programas reformistas, no intento de transformar: i) a
administragdo publica na unidade mais racional e menos burocratica possivel, ii) a
prestacdo de servicos, para torna-los mais aptos e responsivos as forgas
competitivas do mercado. Como exemplo no cenario patrio, boa parte dessas teses
constituiu o alicerce do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, realizado
no Brasil, anos 1990.

Na pratica, assiste-se a progressivo esvaziamento da antiga tendéncia a
concentracdo de poder do Estado produtor de bens e servigcos, em favor de
parcerias, sob a premissa de que, em certos setores, ndo mais se justifica a classica
dicotomia entre gestdo e produgado publica e privada. De uma classica estrutura
vertical, predominantemente burocratica e estatizante, passa a prevalecer novo tipo
de interacdo, desenhado horizontalmente sob o signo da governanga cooperativa
(CHEVALLIER, 2009).

Num contexto marcado pela celeridade na evolugao dos saberes oriundos das
mais distintas esferas da sociedade, a eficacia dos instrumentos juridicos, em
particular, a norma regulatéria, passa a ser mais dependente do consenso, sob o
pressuposto de que os destinatarios sdo partes integrantes de seu processo de
formacéo, restando, pois, ultrapassada a classica leitura de que a norma deve ser
elaborada simplesmente como comando obrigatério e imposto a todos, por meio de
sua forga coercitiva. Nas palavras de Chevallier (2009), a participacdo dos multiplos
atores no processo de elaboragédo da regra torna-se condigdo assecuratoria de sua
legitimidade.

Segundo Freitas (2011), o grande desafio é conciliar a garantia da prestacao
dos servigos publicos com a regulagao, sob os ideais de justica e democracia.

Compete ao Estado, garantidor, por exceléncia, da ordem, paz e justica social,

1 . . . ~
Para maiores esclarecimentos, remetemos a leitura da se¢do 2.3.



26

atender as exigéncias da economia global e, ao mesmo tempo, gerar beneficios a
coletividade.

Na leitura de Freitas (2011, p. 91), a alteragado de paradigma de um Estado
paternalista para um Estado regulador e compensador dos desequilibrios
econdmicos é associada a intensa fragmentagdo administrativa do Estado:

i) organico-funcional sentida na prépria Administracdo Publica, com a
transferéncia de tarefas do Estado central para pessoas juridicas ou
orgaos institucionais, territoriais ou institucionais descentralizados;

ii) das atividades econbmicas e de prestacdo de servicos da
Administragcdo Publica, com a incorporagdo de novos agentes que
passaram a desempenhar atividades de expressivo interesse publico,
antes conduzidas diretamente pelo préprio estado;

iii) do sistema juridico, com o alargamento de novos instrumentos
juridicos (vinculagdes juridico-administrativas) e ado¢&o maior de
meios juridico-privados de atuacdo pela Administragdo Publica,
exigindo-se a coordenacgédo de esfor¢cos entre Estado, cada vez mais
pluralista, e sociedade.

Em sentido semelhante, Puigpelat (2004) sublinha que essa mudanga de
paradigma exigiu a substituicdo de boa parte dos instrumentos juridicos verticais e
hierarquicos por instrumentos mais flexiveis e consentdneos com o dinamismo
subjacente a nova légica econbmica. Para o autor mencionado, as normas juridicas
devem apresentar determinados niveis de qualidade e, ao mesmo tempo, menor
Onus nao s6 para as empresas, como também para o erario e sociedade em geral.
Nesse passo, alcanca espaco marcante o repertério de iniciativas de simplificacéo
normativa e procedimental, por exemplo, a supressao de procedimentos duplicados
e de tramites burocraticos desnecessarios, entre muitos outros.

Nesse complexo movimento evolutivo, “o Estado ndo se pée mais como ator
(exclusivo), mas como arbitro do processo econémico” (CHEVALLIER, 2009, p. 73).
Para Braithwaite (2000), a nova feigdo estatal regulatéria faz mais diregdo do que
remo, sendo metaforicamente comparada com o estado de um “vigia noturno”. Dito
de outra forma, conquanto ndo abdique de suas funcdes tradicionais inerentes a
integracdo social, o Estado regulador, ao se reposicionar em relacionamento e
harmonia com outros atores, n&o deixa de se imiscuir integralmente na economia,

assumindo a gestao dos riscos e servigos publicos coletivos.
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No entendimento de Moreira Neto (2011), tem-se aqui reposicionamento do
Estado nas complexas relacbes em rede, mais continuas e complexas, que
demandam atuacao estatal fluida, coerente, articulada e responsiva aos novos
valores da era global. Sem abdicar das prerrogativas de defesa do interesse publico,
a eficiéncia do Estado repousa mais na coordenacdo e estimulo do que no
estabelecimento de voz de comando para cumprimento de obrigagbes. Sob essa
perspectiva, em contraponto as antigas prerrogativas autoritarias de poder,
propugna-se um Estado orientado preponderantemente ao fomento.

Em consonéncia com a interpretagdo de Loughlin e Scott (1997), a presente
substituicdo de paradigma inspirou segmentos da comunidade académica a
propagar a nogao de Estado Regulador, como estilo distinto de governanca.
Entretanto, a partir das dificuldades encontradas ao longo do caminho - problemas
de ordem pratica e tedrica - emergiram diferentes pontos de vista (BALDWIN; CAVE;

LODGE, 2012), como se vera com mais vagar nas proximas secgoes.

2.2 Regulagao: um conceito polissémico

A evolugdo do modelo de governanga, exposta em sintese no item
precedente, remete a analise mais detalhada do conceito de regulagdo. Segundo
Levi-Faur (2011), o termo regulagcéo € empregado no seio de miriade de propdsitos
discursivos, teodricos e analiticos, o que dificulta a sistematizacdo e formulagdo de
conceito Unico. Por isso, o tema instiga a curiosidade intelectual e demanda
esclarecimentos, especialmente quanto aos valores subjacentes a polissemia
conceitual e ao eventual intento de harmonizacdo e criacdo de novos padroes de
ordenacéao e controle das sociedades pés-modernas.

Selznick (1985) define regulagdo como controle sustentado, exercido por
agéncia publica sobre atividades valorizadas por uma comunidade, que reconhece a
importancia da protegéo e controle efetivo das mesmas pelo Estado. Nessa linha de
entendimento, a natureza da maioria das empresas reguladas situa-se na condi¢céo
de pessoa juridica privada, embora alguns o6rgaos e entidades integrantes da
Administracdo Publica, como hospitais, faculdades e empresas prestadoras de
servigos publicos, estejam também sujeitos a regulagao.

Em sentido semelhante, Mitnick (1980) admite que a regulagéo constitui forma

de intervengédo controlada no comportamento dos diversos atores individuais ou
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corporativos; porém, de alguma forma, deve haver acordo coletivo quanto ao
dominio alcangado pela regulagdo. Na pratica, pode representar policiamento de
atividades privadas (econbmicas ou sociais), sem prejuizo do controle sobre as
atividades intragovernamentais. O autor mencionado reforca que, ndo obstante se
trate de atividade afeta ao dominio estatal, os atores privados podem regular-se e a
entidade reguladora deve atuar mantendo equidistancia do setor regulado.

Lodge e Koop (2017) mencionam estudos que destacam a atividade
regulatoria envolvida em relacionamentos que abrangem, tanto a regulagdo publica
tradicional de atividades privadas, quanto aquela que abarca um numero maior de
relagdes, envolvendo os dominios publico e privado.

Relembrando as ligdes de Majone (1994), ha certo consenso na literatura de
que o surgimento de érgéos reguladores especializados, como entidades insuladas
dos departamentos ministeriais, setores regulados e empresas prestadoras dos
servicos publicos e atividades econOmicas stricto sensu, € uma das principais
caracteristicas do estado regulador.

Por seu turno, Levi-Faur (2011) chama atengdo para a proximidade de
relacbes entre a regulagcédo e a existéncia de agéncia reguladora, assinalando que
aspectos como funcionamento, caracteristicas, falhas e méritos da regulagdo por
agéncias ocupam boa parte das agendas de pesquisas.

Em alusdo a “associacdo” entre a figura institucional da agéncia reguladora e
falhas e mérito da regulagéo, € importante rememorar os achados de Posner (1974),
quando destacou que, até 1974, ndo havia qualquer teoria conclusiva demonstrando
que as agéncias reguladoras sdo entidades menos eficientes do que outras
organizagdes. No seu entender, n&o se sustentavam, por razdes 6bvias, diversos
pontos de vista, com destaque para: i) a premissa que considera os funcionarios das
agéncias menos aptos, se comparados com o0s que laboram no setor privado em
funcdes equivalentes, sob a suposta alegacdo de que haveria certo desequilibrio
remuneratoério, ignora o fato de que os servigos prestados no ambito da agéncia
podem contribuir para o progresso deste funcionario, (dentro ou fora da agéncia),
com reflexos remuneratérios. Logo, ndo ha razdo que legitime a reformulagao tedrica
a luz da inaptidao burocratica; ii) a critica dispensada as agéncias de que elas nao
se dedicam ao exercicio de planejamento, mas, ao revés, acabam elaborando
politicas publicas por meio de resolugbes de conflitos, ndo procede ante a
dificuldade natural de se antever o futuro; iii) reforga que as agéncias reguladoras
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nao estdo imunes ao controle externo; ou seja, o diretor deve prestar contas de suas
atividades publicas aos poderes Legislativo e Executivo, e iv) com relagdo a suposta
associacdo da eficiéncia para a efeitos de, maior ou menor, participagdo no
orcamento, ndo se formulou qualquer teoria conclusiva de que as agéncias
reguladoras sao entidades menos eficientes do que outras organizagoes.

Partindo de leitura mais funcionalista, Mckie (1970) define a regulagdo como
aquilo que os reguladores fazem. Apesar de denotar singeleza, o conceito traz a
lume um numero de variaveis econémicas e politicas que afetam o dia a dia de uma
empresa, a qual, por exceléncia, conduz a melhor estratégia de decisdo na
execucao de seus assuntos internos e relagcdes mantidas com o publico externo. Tal
comportamento desencoraja aqueles que tentariam controlar o dinamismo
empresarial, via planos predeterminados.

Todavia, Noll (1980) é enfatico ao demonstrar que o controle sobre essas
variaveis, por meio do gerenciamento da empresa, ndo costuma ser completo, ainda
gue goze de acesso simétrico as informacdes e autoridade interna. Sob esse angulo
de analise e no que se refere ao regulador, o autor admite que, idealmente, o intuito
da regulacao é fazer com que a empresa atue em conformidade com determinados
critérios de desempenho, preservando-se os assuntos intimamente ligados ao
gerenciamento empresarial. Em outras palavras, a tarefa dos reguladores seria
menos suscetivel as complicagbes, se houvesse correspondéncia mecanica e
isolada entre os elementos que norteiam os critérios de conformidade e a dimenséao
de desempenho que os reguladores desejam afetar.

Com efeito, os reguladores tendem a langar mao de uma variedade de
critérios pretensamente rotulados como de bem-estar, embora nem sempre
coerentes entre si, sem contar as complicagdes oriundas das interconexdes entre as
variaveis de decisao; por exemplo, quando se tenta controlar variaveis adicionais,
como desempenho de custo.

Conforme analise de Noll (1980), a regulacdo € uma das principais
ferramentas que os governos usam para controlar os agentes econdémicos e
melhorar a economia, atuando como arbitros das transacgdes realizadas por outros
agentes. Mckie (1970), em alusdo aos problemas subjacentes aos efeitos da
regulamentacdo estatal, compreende a regulagdo como verdadeiro pantano de
regras e controles em constante expansdao. O monitoramento e aplicagédo dessas

normativas, segundo Levi-Faur (2011), podem ser conduzidos por atores sociais,
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empresariais e politicos sobre os outros atores de semelhante ou igual natureza. Na
compreensao de Ogus (1994), os meios legais sdo os instrumentais vocacionados a
correcao das deficiéncias de mercado.

Na esteira das concep¢des mais restritas, que caracterizam a regulagdo como
mandato legal apoiado pela possibilidade de sang¢des, Hood, Rothstein e Baldwin
(2001) destacam trés iniciativas e respectivos instrumentos operacionais, a saber: i)
estabelecimento de padrbes referentes ao que se pretende no setor; ii) coleta de
informacbdes para detectar eventuais diferengcas entre a pratica e o que se
estabeleceu como pretendido; iii) implementacdo de medidas para alinhar
comportamentos e estratégias adotadas aos padroes e procedimentos
estabelecidos.

Black (2002) menciona a persisténcia do equivoco de associar a regulagao a
ambiéncia das regras, eis que ainda prosperam entendimentos de que regulacéo se
concentra unicamente na capacidade estatal de comando e controle. Na tentativa
de amenizar a contraposicao da sociedade em relacdo ao Estado, a autora relembra
a presenga de algumas analises que apresentam diagndsticos descritivos e
prescritivos para os fracassos decorrentes da atuagdo centrada do Estado. Sao
abordagens que, embora centradas na capacidade estatal, levam em consideragao
a natureza das interagdes entre diferentes agentes no seio da sociedade, o que
requer o entendimento do sentido e alcance da regulagdo, em paralelo a
compreensao clara de como o Estado deve agir para alcangar seus objetivos.

A esse respeito, retomando as contribuigbes de Levi-Faur (2011), é pertinente
recordar que alguns estudos compartilham a ideia de que a regulacdo compreende
primacialmente a elaboragdo de regras, mas sédo os estudiosos do Direito que mais
concebem a regulagdo como instrumento legal. Hood, Rothstein e Baldwin (2001)
ampliam essa percepg¢ao, incluindo alguns atributos, como as atividades de
aplicagao e o monitoramento de regras.

Como se nota, ha certas nuances na convergéncia de entendimentos quanto
a importancia e finalidades da atividade regulatoria centrada no ente estatal,
admitindo-se que o Estado é a pessoa juridica potencialmente eficaz no comando e
controle da sociedade.

Por outro lado, em conformidade com Howlett, Ramesh e Perl (2013), os
criticos entendem que a regulagédo distorce a atividade do setor privado, tendo o

potencial de aumentar a ineficiéncia econdmica, com uma profusdo de regras
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inflexiveis e superpostas, que até inibem a inovagdo e o progresso tecnoldgico.
Ademais, o que parece mais grave: pode favorecer a captura dos reguladores pelo
segmento regulado, culminando em decisdes e outcomes nao esperados.

Ndo se pode perder de vista que a compreensao do que se entende por
regras regulatérias também é um dos aspectos adicionais ao estudo da regulagao
que sofre fortes embates na literatura e, n&o raro, polariza os debates académicos
até os dias atuais. De um lado, defende-se que a regulamentagao inclui, desde a
legislagdo primaria, até normas sociais e profissionais; por outro, segundo Levi-Faur
(2011), o estudo das regras regulatorias abarca o rol de regulamentacdes editadas
por uma agéncia que possui delegacao legal para tanto.

Adicionalmente, o embate se projeta aos efeitos praticos das regras
regulatorias. Bardach e Kagan (1982) lembram que o autoritarismo estrito, regras
irracionais e praticas caprichosas de aplicacdo de sancgdes estdo associadas ao
formalismo regulatério e, na maioria dos casos, impdéem custos desnecessarios e
fomentam relagdes adversariais entre reguladores e regulados.

Nessa linha de raciocinio, Black (2002) sublinha alguns efeitos nocivos da
regulacédo, decorrentes da aplicagdo das leis apoiadas por sangdes, as quais, na
maioria das vezes, apresentam vicios de formacdo. Para a autora, os governos
carecem de informacdes suficientes e necessarias que lhes permitam identificar as
causas dos problemas que acometem as sociedades e, por consequéncia, acabam
projetando sangdes inapropriadas, rigidas e descontextualizadas.

Decorrem dai as principais deficiéncias da regulacéo, a saber: i) estratégias
onerosas e ineficazes, ii) regulamentos inflexiveis que encorajam distor¢des; iii)
regulamentos que levam ao descumprimento pelos regulados e, na maioria das
vezes, estimulam conformidade criativa; iv) regulamentos que representam
obstaculos a inovagao, v) o aumento das regras que representa verdadeiro desafio
para o sistema de controles democratico, judicial, parlamentar e administrativo.

Diagnosticos corriqueiros de falhas regulatorias sugerem, na compreensao de
Black (2002), repensar a regulagdo como processo de coordenacgdo, diregdo e
equilibrio de interagdes entre sociedade e Estado, adotando procedimento aberto e
flexivel para a criacdo de novos padrbes de interacdo, que permita, por meio de

diversas estratégias, a adaptacao dos sistemas sociais existentes.
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Ao mesmo tempo, ndo se deve confundir a fungdo regulatéria com outras
competéncias do Estado; sendo aconselhavel, nas analises de Lodge e Koop
(2017), certo cuidado com acepgdes amplas.

Mesmo assim, Breyer (1982) aponta que distinguir a agédo reguladora do
dominio da atividade governamental é de dificil precisdo e, por isso, ndo imune a
controvérsias. Segundo Lowi (1964), a politica regulatéria abrange tipo especifico de
intervengao politica, eis que possui formas identificaveis e padrdées de conflito
politico que se distinguem dos padrdes associados as politicas de distribuicdo e
redistribuicdo; a regulacdo compete direcionar o fluxo de eventos e controle de
comportamentos, em oposi¢ao a fornecer e distribuir.

A percepgao da regulagao como estilo distinto de governanga parece clara na
analise de Noll (1980), quando descreve a regulagdo ndo apenas como aquilo que
os reguladores fazem, mas também como processo associado aos procedimentos
de tomada de decisédo, os quais diferem de outros tipos de a¢gdes governamentais.

Em decorréncia, o autor assinala a importdncia do conhecimento dos
procedimentos regulatérios, diante do possivel dimensionamento da natureza das
decisbes regulatorias que serdo tomadas e estimativa, em termos de impacto, das
diferengas decisorias entre a regulagao e outras politicas. Além disso, como ilustra
Joskow (1974), as caracteristicas do processo regulatério podem ser utilizadas como
critério para aferir o desempenho do setor regulado.

Todavia, definigbes amplas de regulacédo prosperam na literatura e, ndo raro,
alcancam os diversos mecanismos de controle social e, ainda, normas flexiveis,
como a soft law, incluindo processos nao intencionais e nao estatais. Para Black
(2002), definigbes amplas de regulagdo sao coerentes com a concepgao
descentralizada da regulagdo. Tal modalidade de analise tem como nucleo a
existéncia e a complexidade de interagdes e interdependéncias entre os atores
sociais e com o governo no processo regulatério. Em outras palavras, tanto a
sociedade, quanto o governo apresentam necessidades e capacidades para sanar
determinado problema e, por isso, sdo mutuamente dependentes.

Essas interacbes ndo se limitam as fronteiras nacionais e alcancam
horizontes mais distantes, como ocorre na regulagdo multinivel, forma hibrida, pela
qual a autoridade regulatéria é alocada em diferentes niveis territoriais:

supranacional, nacional, regional e local.
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A esse respeito, Levi-Faur (2011) defende que as abordagens
descentralizadas da regulagdo fortalecem a complexidade, a fragmentagao, as
interdependéncias e os fracassos do governo e, ainda, se mostram sugestivas
quanto aos limites das distingdes entre o publico e privado e entre o global e
nacional. Nessa vertente de analise, a divisdo de trabalho pode envolver diversos
atores, admitindo até mesmo a autorregulagéo, pratica regulatéria reconhecida na
literatura, em cujo espectro o regulador também ocupa o status de regulado. Na
sequéncia, o autor em tela assinala relagdes entre regulador e regulado, mediadas
por um terceiro, que atua como regulador independente ou semi-independente,
como a auditoria.

De acordo com o estudioso referido, a sociedade atua, em maior ou menor
grau, como regulador, eis que, conscientemente ou ndo, o individuo constitui-se
como guardido da ordem social. Todavia, em mengao a capacidade regulatoria,
adverte que é possivel encontrar uma classe distinta de reguladores; por exemplo, a
ativacdo de fungdes regulatorias e a crescente autonomia que tais entidades
denotam transformacg¢des da burocracia do Estado pdés-moderno e, de fato, da
burocracia privada, bem como de uma regulocracia.

Para efeitos praticos, o conceito abraca os mecanismos que ndo s6 oriundos
da atividade estatal e, tampouco parte de qualquer arranjo institucional, por exemplo,
explicitam os efeitos dos mercados sobre 0 comportamento. Ha uma lista expressiva
das mais diversas atividades (entrada, saida, comportamento, custos, conteudo,
preferéncias, tecnologia, performance) que podem ser abrigadas pela defini¢ao,
mesmo que desprovidas, parcial ou totalmente, de mecanismos efetivos de
monitoramento e fiscalizagao.

A defesa de concepg¢ao que abarque todo e qualquer tipo de forga social,
como elementos nao intencionais, inibe, na percepcao de Black (2002), a tendéncia
a pensar na regulagdo como local especifico de atividade social e de constante
investigacdo. Se, por um lado, admite-se que os padrdes de interagdo de atores,
assim como as normas sociais, questdes culturais, tecnologias e visdes globais,
influenciam determinados sistemas regulatérios; por outro, ndo é correto afirmar que
eles devam ser propriamente rotulados como reguladores, sob pena de se igualar
inadvertidamente a regulagédo a qualquer forma de controle social.

Com base nessas ponderagodes, Black (2002) define regulagdo como tentativa
sustentada e focada com propdsito de alterar o comportamento de outrem, de
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acordo com os padrbes ou propodsitos definidos, com a intengdo de produzir um
conjunto amplo de resultados, podendo envolver mecanismos de padronizagao,
coleta de informacdes e modificagdo de comportamento. O conceito, no entanto, ndo
restringe essa atividade a exclusividade da atuacgéo estatal.

Para Scott (2002), regulagdo é um processo ou conjunto de processos pelos
quais as normas sao estabelecidas, implementadas, monitoradas e avaliadas. Ha
estratégias que viabilizam a retificagao de agdes e o seu realinhamento, no intuito de
manter o comportamento dos atores dentro do sistema.? Na visdo de Lobel (2004),
trata-se de abordagem conectada amplamente com a agenda de pesquisa sobre
governanga e o novo estado regulador — cuja énfase reside nas formas plurais de
regulacdo, as quais alcangam interesses diversos e fontes de controle em torno de
questdes sociais e instituicoes.

Ainda que se reconhega a importancia de sentido amplo de regulagéo,
coerente com o pluralismo das sociedades pds-modernas, Levi-Faur (2011) revela
inclinagdo de limitacdo do debate a certas categorias de normas. Em seu
entendimento, a regulagéo inclui a promulgacao de regras prescritivas burocraticas e
administrativas pelos érgaos reguladores, bem como monitoramento e aplicagéo das
mesmas por atores sociais, empresariais e politicos sobre outros atores sociais,
empresariais e politicos. Por 6bvio, ndo ostentam natureza regulatéria as normas
formuladas diretamente pelo legislativo (leis primarias) ou pelos tribunais
(jurisprudéncia ou sentencga). Isso n&o exclui os poderes Legislativo e Judiciario
como motores da expansao regulatoria.

Como lembra Veljanoviski (2010), ndo obstante os estudos e pesquisas sobre
o tema, a regulagdo cada vez mais apresenta complexidades, no contexto do
inevitavel crescimento do Estado. A necessidade de ponderacdo dos interesses
hibridos envolvidos e a crescente explosdo regulatéria culminaram, segundo
entendimento de Levi-Faur (2011), na consolidagdo de novo tipo de agéncia
reguladora, titulada por agéncia de integridade - entidade vocacionada para tratar de
questdes morais presentes na esfera publica, como os o6rgados autbnomos de
controle da corrupgao, instituicbes eleitorais independentes, agéncias de auditoria e

ouvidorias de direitos humanos.

’Sobre o tema, Cunha (2018) sublinha que, na pratica, a regulacdo funciona como um terreno
interativo, fluido, nao linear e multicéntrico e, dessa forma, imprime melhores efeitos mais
sistematicamente do que de maneira estatica e deterministica.
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Por evidente, a tentativa de formular definicdo clara de regulagdo abarca
multiplos campos de pesquisa, envolvendo, além da economia, as ciéncias juridicas
e sociais. Entretanto, nesse esforgco € preciso cuidado para evitar o risco de perder-
se, adotando apenas rétulo diferente para a tradicional compreensao fragmentada
de regulacdo. Mais do que adogéo de rétulos, o desafio, sob a ética de Black (2002),
€ desenvolver um conceito claro e descentralizado de regulagdo que permita auxiliar
na compreensdo de valores e das relagdes sociopoliticas contemporaneas,
incorporando dialogicamente a ponderagéo entre “poder, autoridade e legitimidade”,
cujos efeitos imprimirdo maiores desafios no plano das normas regulatérias.

Na demonstragao abaixo, segue explicitado, a luz da literatura internacional, o
desdobramento do conceito de regulagdo, a partir dos seguintes critérios: i)
intencionalidade; ii) quem exerce a atividade regulatdria, iii) &mbito de incidéncia e
iv) como ela se exterioriza (materializa).

Do exame dos textos consultados, é valido conceituar a regulagao estatal da
economia como conjunto de normas (primarias, administrativas ou convencionais),
bojo das quais o Estado (diretamente ou por meio de agéncia insulada) e/ou a
coletividade, controla (de maneira restritva ou meramente indutiva), o
comportamento dos agentes econOmicos, de modo a resguardar o bom
funcionamento da economia, quer seja por meio da atuagdo imediata sobre a
producao, circulacdo ou consumo de mercadorias, quer seja, de forma mediata, na

busca pela realizagao de finalidade sociais, com reflexos na economia.
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Mapa conceitual 1 — Resumo das contribuicbes da literatura internacional na

compreensao da regulacéo.
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2.3 A pratica regulatéria no cenario internacional

A proliferacdo das agéncias reguladoras modernas coincide com movimentos
politicos, econbmicos e sociais de superagdo do arcabougo institucional do
capitalismo liberal puro. Nesse contexto, segundo Binenbojm (2005) onze agéncias
foram criadas entre a elaboracdo da Constituicdo e o fim da Guerra Civil; seis
agéncias surgiram entre 1865 e a virada do século; nove agéncias foram
constituidas entre 1900 e a Primeira Guerra; outras apareceram entre 1918 e a
Grande Depressao de 1929.

E no periodo de implementacdo do New Deal, que foram instituidas
dezessete entidades reguladoras, com as caracteristicas que se projetam até hoje
(Federal Home Loan Bank Board, Federal Deposit Insurance Corporation, Securities
and Exchange Commission, dentre outras). E neste contexto que ganha realce a
nocao de Administragdo Publica insulada de influéncias politicas, caracterizada por
sua capacidade de responder de forma eficiente as demandas sociais cada vez mais

complexas.
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Entretanto, ndo se deve perder de vista que as primeiras sementes
regulatérias intervencionistas foram langadas entre as ultimas décadas do século
XIX e as primeiras décadas do século XX. Para ilustrar, o transporte ferroviario,
industria expressiva da época, foi submetido a regulagao pelo the Elkins Act (1903),
o the Hepburn Act (1906) e o the Mann-Elkins Act (1910), os quais limitaram o poder
das companhias ferroviarias no controle de precos e rotas. Ressalta-se que, por
meio do Transportation Act, de 1920, atribuiu-se poderes a Interstate Commerce
Commission (ICC), considerada a primeira agéncia reguladora norte-americana,
para dispor sobre tarifas minimas, bem como regular a entrada e saida dos
mercados regionais e nacional (BINENBOJM, 2005).

A regulagcdo tradicionalmente sempre foi mais expressiva em setores
econdmicos tradicionais, como infraestrutura, comércio, corporacgdes, finangcas e
garantia de equilibrio de condicdes para enfrentar mercado competitivo. E
importante notar que, com o passar do tempo, amplia-se e diversifica-se 0 escopo
da regulacédo; ha o aumento substancial do volume de atividades reguladas e,
portanto, da quantidade de autoridades reguladoras econémicas e sociais, a ponto
de alcangar setores como saude, seguranga, protecdo ao consumidor e meio
ambiente, entre outros (WINDHOLZ; HODGE: 2013).

A evolucgao das teorias econémicas da regulacao (teoria do interesse publico,
teoria da captura e as abordagens institucionalistas) e o crescimento gradativo da
atividade reguladora do estado favoreceram a emergéncia de um ambiente propicio
ao desenvolvimento da regulagdo como campo internacional de pesquisa e pratica,
particularmente desde as décadas de 1980 e 1990 (LODGE; KOOP, 2017).

Pelo aspecto da pratica, os governos s&o acionados a promogédo de uma
variedade de direitos e a fornecer protecdo cada vez maior a emergéncia de novos
riscos imprevisiveis e de consequéncias incalculaveis a coletividade. Medidas mais
flexiveis e consentaneas com a eficiéncia de mercado passam a ser demandadas
pela sociedade e, sobretudo, aquelas que permitirdo reduzir os custos do setor
regulado. O aumento gradativo destas demandas, em paralelo a pluralidade de
cenarios regulatorios, culmina com a difusdo semantica da linguagem regulatdria.

Essa premissa alcanga confirmagao, quando se verifica que discussdes sobre
o tema sao travadas por economistas, advogados, sociélogos, historiadores,
psicologos, antropdlogos, administradores, cientistas politicos, além de outros, que

se dedicam a compreensdo de seu alcance e limites, bem como a possivel
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contribuicdo para a efetividade e eficacia de politicas publicas em cenario de
desenvolvimento econdmico sustentavel.

Na perspectiva juridica, privilegia-se a regulagdo como intervengao do Estado
para materializar o interesse publico no ambito das atividades econémicas, cabendo
as entidades reguladoras editar normas técnicas (fungdo regulamentadora)
observando previamente, segundo Carvalho Filho (2011), os espagos definidos na
legislagado que autorizou o exercicio da atividade regulatéria.

Pode-se dizer, sob as lentes reflexivas do Direito, que as entidades
reguladoras mantém relagdo de mutua interferéncia com a evolugao do Estado e das
sociedades pés-modernas para a concretizagdo de valores democraticos, exigindo-
se, para tanto, prestacao de servigos eficientes e compativeis com as demandas
plurais, emanadas dos diferentes segmentos que constituem a sociedade
(MENDES, 2018b).

Em decorréncia, se reconhece que a norma regulatéria abarca diversos
sentidos da interdisciplinaridade, pois: i) incide sobre varios setores cujos efeitos se
espraiam sobre novos mercados; ii) apresenta multiplas fontes, ou seja, além da lei,
acepcéao estrita e produto da atuacgao legiferante estatal, sdo diversas as espécies
normativas que interagem no espaco regulatério; iii) apresenta multiplos conteudos,
temas que percorrem aspectos técnicos, econdmicos, sociais e até mesmo
organizacionais (CAMILO JUNIOR, 2018).

No campo das politicas publicas, estuda-se a regulagdo como instrumento
politico de autoridade vocacionado ao controle, ndo apenas de aspectos sensiveis
da economia e do mercado, pois abarca igualmente sua repercussao social
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). A semelhanca do processo de formagdo das
politicas publicas, cientistas sociais dedicam-se a compreensdo do ciclo de
formacgao dos processos regulatérios e, muitas vezes, apresentam leituras dispares
em relacdo a racionalidade das etapas correspondentes a formulagcédo e
implementagdo da tomada de decisdo (COGLIANESE; KAGAN, 2007, VALLE, 2007,
MENDES, 2018b).

Ao mesmo tempo, € notavel a evolugdo dos estudos sociais orientados pelo
propésito de avaliar os efeitos das normas regulatorias, especialmente no que
concerne a aspectos relacionados a consecucgado dos objetivos, no universo dos
regulados. O enfoque € explicar porque alguns atores cumprem as disposi¢coes
regulatorias — e, as vezes, vao além daquilo que foi deliberado pelo regulador —
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enquanto outros apresentam resisténcias e, na maioria das vezes, cumprem-nas
com relutancia (COGLIANESE; KAGAN, 2007).

A énfase € no sentido de inibir, em maior ou menor grau, via prescrigoes
estatais, comportamentos nocivos ao funcionamento regular do mercado e seus
reflexos na sociedade. Entretanto, pela natureza do fenbmeno, sdo os economistas
gue mais se dedicam a apontar a preméncia da regulacdo adequada, para suprir
falhas no funcionamento e operacdo do mercado, com destaque ao equilibrio no
exercicio de poder de mercado, bens publicos, externalidades, assimetrias de
informagédo, as quais passam a conduzir a formulagdo de politicas publicas
regulatorias.

Adicionalmente, algumas abordagens econdmicas destacam o nivel de
eficiéncia econdbmica dos mercados nas suas trés dimensdes (produtiva, alocativa e
distributiva). E usual a exploracgéo dos conceitos de eficiéncia e, para tanto, trabalha-
se com as abordagens de Pareto e Kaldor-Hicks.

Segundo Veljanoviski (2010), um resultado eficiente, conforme a légica de
Pareto, € aquele em que o bem-estar de um individuo ndo pode ser melhorado,
reduzindo o bem-estar dos outros. Em sintese, no processo de realocagdo de
recursos, bens e mudangas legais, € preciso que todas as partes se beneficiem ou,
pelo menos, que nenhuma seja prejudicada.

Se, por um lado, a diversidade de interlocutores contribui para que o conceito
se revista de peculiaridades nem sempre coerentes, por outro, espraiou-se como
elemento comum da linguagem regulatéria a percepgcdo de que a atividade
regulatoria se projeta para além do campo estatal, podendo abarcar varias formas
de relacionamento entre o Estado e a sociedade. Na maioria das vezes, estas
questdes sao projetadas para as falhas e méritos da regulagdo por agéncias
reguladoras, admitindo-se certa intimidade entre os vocabulos regulagado e agéncia
reguladora.

Processos de especializagdo e expansdao de comunidades regulatorias
tornaram-se frequentes em diversos dominios politicos. A proliferacdo de entidades
reguladoras e organismos internacionais, que passaram a compartilhar padrdes,
conceitos e idiomas regulatérios semelhantes, se tornou uma constante da vida
administrativa. Espraiou-se pelo mundo a crenga no poder da expertise técnica das
agéncias reguladoras, como motor de melhoria social e, na analise de Levi-Faur

(2011), as agéncias reguladoras, em sua maior parte econdmicas e sociais,
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representam, desde os anos 1990, uma forma popular de governanga regulatoria e,
em regra, gozam de autonomia.

Em paralelo, iniciativas de melhor regulagcdo ou regulagdo de alta qualidade
tornaram-se elementos integrantes n&o sé da teoria, como também da pratica
regulatoria. A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) exerceu relevante papel na disseminagdo de uma agenda de melhoria da
qualidade regulatéria. Em suma, suas recomendacgbes procuravam reforcar a
eficiéncia e efetividade do processo regulatorio sob a égide dos principios da boa
governanga regulatoria, tais como: transparéncia, participagéo social e prestagao de
contas®.

Para Malyshev (2002), essas percepgdes vieram a tona a partir do
crescimento da intervengdo regulatéria associado as mudangas no ambiente
econdmico (meados do século XX), revelando os custos (anteriormente ocultos) de
estruturas regulatérias que, apesar de sua franca expansao, nao mais se mostravam
eficientes. Gradativamente tornavam-se aparentes as complica¢des da regulacao de
diminuta qualidade mas, ao mesmo tempo, a complexidade de adesdo as ideias
reformistas, a incerteza sobre seus resultados, a baixa estrutura de incentivos, eram
motivos, bastante, para adiar o progresso. Como dificuldades adicionais, acrescenta-
se, ainda, a difusdo do /locus da autoridade regulatoria por meio do exercicio a
passos largos dos poderes regulatérios em niveis subnacionais ou supranacionais.

Um complexo de fatores alimentou o que hoje se intitula “inflagdo regulatéria”.
Os primeiros esforcos de “desregulamentagdo” foram impulsionados pela
desaceleracdo econdmica e baseados na leitura de que uma quantidade expressiva
de normas representava obstaculos ao crescimento da economia, estrangulando a
inovacao e o empreendedorismo.

A propagacao dessas premissas contribuiu para o aprimoramento da pratica
e estudo da regulagao, tornando-se majoritariamente aceito que a regulagéo, dentro

dos ideais da boa governanga, poderia ser realizada por mecanismos diferentes,

3 Segundo Brinkerhoff (2001), a esséncia do accountability é a responsabilidade. Ser responsavel
significa ter a obrigagao de justificar decisdes e/ou agdes, que podem ser de dois tipos: i) pergunta-se
para ser informado sobre orcamento e/ou descrigbes narrativas de atividades ou resultados,
viabilizando o monitoramento e acesso aos dados correspondentes; ii) a prestagcdo de contas vai
além do relato, eis que requer justificativas que permitam aferir ndo somente o que foi feito, mas o
porqué. Ha um dialogo entre os responsaveis pela execu¢do e os encarregados da supervisdo. O
resultado das informagdes da o colorido do accountability, fortalecendo a governanga democratica e
cidadania.
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menos restritivos e baseados em incentivos, em comparagdo com o rigor das
medidas regulatérias de “comando e controle” (BALDWIN; CAVE; LODGE, 2012).

Alguns arranjos regulatérios, como a autorregulagdo, adquiriram colorido
especial em boa parte das comunidades politicas e, via de regra, o impulso, na
leitura de Camilo Junior (2018), era coerente com as exigéncias do mercado, dentre
elas: atrair confianca dos investidores, reduzir custos de transacdo, estabilizar
expectativas e, até mesmo reduzir a intervencdo do Estado, quando a solugao
esperada envolve elevada complexidade técnica e de maior dominio do setor
regulado.

Como se mencionou, a adogao de estratégias regulatérias mais flexiveis tem
sido reivindicada nos debates politicos, bem como na literatura nacional e
internacional e, a rigor, procura atenuar os efeitos nocivos do excesso da regulagao
de comando e controle no sistema econdémico, que possa causar, por exemplo,
entraves a competitividade e sobrecarga regulatéria. Além disso, argumenta-se a
adequacao dessas medidas aos novos padrbes de ordenacdo e controle que se
fortaleceram nas sociedades pdés-modernas, com a maior interagao entre Estado e
sociedade, n&o havendo espago para ferramentas regulatérias centradas
unicamente na autoridade central do ente estatal.

Amplia-se, nesse passo, a defesa da adogao de um repertério de medidas
mais flexiveis, menos imperativas, bem como simplificagdo normativa e
procedimental.

Entretanto, testemunhou-se, precipuamente nos ultimos trinta anos, um
verdadeiro paradoxo na dinamica regulatéria. Se é certo que a regulacdo pode
significar mais do que a elaboragao, aplicagcdo e monitoramento de regras, sendo,
em alguns casos, até benéfico para as empresas privadas a autorregulagdo na
solucdo de problemas complexos, também o é admitir que certos tipos de
comportamento empresariais podem ser prejudiciais a coletividade, justificando a
edicdo de um conjunto de normas de cumprimento obrigatério na sociedade
(BRAITHWAITE, 2013).

Coglianese e Kagan (2007) observam que, a partir das acentuadas mudancgas
tecnolégicas, econdmicas e politicas, houve rapido aumento no nimero de normas
regulatérias. Intensificam-se as demandas politicas por regulamentagdo e, ao
mesmo tempo, a capacidade de resposta do governo. A sociedade cada vez mais

apresenta intolerancia a emergéncia de novos riscos e injusti¢cas sociais.
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As normas sao editadas como medidas de prote¢do ao poder de mercado,
por exemplo, quando determinada empresa monopolista eleva o preco acima do
nivel competitivo e, portanto, sdo associadas as falhas de mercado. De uma forma
geral, disfuncionalidades de mercado impedem que os mercados fornegam
subsidios suficientes ao processamento de escolhas adequadas, que primem pelo
equilibrio entre ofertantes e demandantes; ou seja, viabilize, a um sé tempo, a
lucratividade das empresas e o bem-estar dos consumidores.

Ha fortes indicativos de que regulagdes “sensatas”, com respeito ao papel
fundamental da livre concorréncia, fornecem subsidios vitais para o crescimento da
sociedade (BEALES, et al., 2017). O objetivo da regulagdo € aumentar o bem-estar
social e, nesse sentido, a adverténcia que se faz é de que os sistemas regulatorios
sejam cada vez mais sustentaveis, com regras que estimulem a eficiéncia e
competividade do mercado, ou seja, regras que nao impegam o fluxo das inovagdes
e o crescimento econdmico.

Nao tardou para que a agenda regulatéria fosse alimentada por nova
dindmica, que agora passa a se basear na introdugdo de ferramentas de
planejamento racional na elaboragdo de politicas publicas (BALDWIN; CAVE;
LODGE, 2012). Inconteste o aumento das exigéncias coletivas e o alcance dos
governos, o equilibrio normativo passa a ocupar a centralidade dos debates
politicos, sobretudo no que diz respeito as consequéncias ndo intencionais das

normas regulatérias na economia e seus reflexos nas expectativas legitimas.

2.4 A difusao e aprimoramento continuo do Better Regulation (BR)

O amadurecimento das ideias supracitadas, particularmente no que se refere
ao planejamento racional das politicas publicas, culminou com o aumento, na
ambiéncia internacional regulatéria, da demanda em prol de exigéncias mais
detalhadas e explicitas que permitam a compreens&o da racionalidade das normas,
com finalidades bem delineadas, eficientes e alcangadas com custos minimos,
reduzindo-se a burocracia (CARAUSAN, 2015).

A partir dos anos 2000, apds cerca de 20 anos de reformas e experiéncias
regulatorias em diferentes paises, foi sendo possivel contrastar aspectos positivos e

negativos, vantagens e desvantagens do exercicio da regulagdo. Nao s6 eram
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percebidos o impacto de nova regra regulatéria, como também aquele cumulativo de
cerca de 40 (quarenta) anos de intensa atividade normativa em grande parte
incremental.

Politicas de melhoria regulatéria se espalharam pelo mundo, assumindo,
entretanto, um destaque particular na Europa, tendo sido a pioneira na insercédo do
Better Regulation (BR) no rol das praticas de boa governanca.

Tal experiéncia se constitui numa ilustracdo exemplar da evolugdo das
praticas regulatorias e merece ser destacada. Segundo Golberg (2018), o programa
legislar melhor surgiu como prioridade politica interna no d&mbito de alguns Estados-
Membros da Unido Europeia (Reino Unido®, Alemanha, Paises Baixos e Dinamarca).
Reconhecendo que muitas leis se originavam na Unido Europeia, esses estados
passaram a defender a necessidade de inser¢gdo do discurso melhor
regulamentacgao a nivel europeu. O discurso angariou varios adeptos e nao tardou a
irradiar seus efeitos no bloco europeu, o que levou a unido de varios Estados-
Membros em prol da unificacdo do apelo, consistente na sistematizacao de metas de
reducao de encargos, a Comissao Europeia.

As exigéncias trazidas pelos Estados-Membros, em geral, remetiam a um
discurso maior centralizado no respeito aos principios gerais da subsidiaridade® e
proporcionalidade, exigindo-se a cargo da Unidao Europeia demonstracido da
pertinéncia das ag¢des normativas a luz do estritamente necessario. Dito de outra
forma, era consenso que a legislagdo fosse decidida, na medida do possivel, ao
nivel mais proximo possivel do cidadao, reservando-se ao ambito da Unido Europeia
as medidas normativas de objetivos mais amplos.

Em paralelo, a OCDE, por meio de varias recomendagdes, passou a
incentivar a adogcdo de estratégias de “regular melhor” aos paises-membros.
Fomentava-se a implementagdo de um processo rigoroso de analise de impacto ex
ante e importancia de criagao de um 6rgéo de superviséo regulatoria.

Num esforco de sintese, a dinamica procedimental da Unido Europeia se
inicia com a preparagéo e proposi¢cdo da medida normativa sob o crivo da Comissao

* Em conformidade com o Brexit, 0 Reino Unido, desde 31 de janeiro de 2020, n&o integra mais a
Uniao Europeia.

> Segundo o principio da subsidiariedade, admite-se acdo a cargo da Unido Europeia se o objetivo em
questao nao puder ser alcangado suficientemente pelo Estado-Membro (a nivel nacional, regional e
local). Trata-se de um principio relevante nas areas em que as competéncias sao partilhadas entre a
Unido Europeia e os Estados-Membros.
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Europeia. Durante o processo de preparagdo, € assegurado aos individuos e
interessados a apresentacdo de comentarios iniciais as propostas dotadas ou nao
de impactos significativos, estruturadas no primeiro caso sob o formato de uma
avaliacdo de impacto preliminar (GOLBERG, 2018). Na sequéncia, é igualmente
facultado o direito de resposta a consultas publicas realizadas durante a preparagao
da avaliacdo de impacto. A partir da chancela do texto normativo pela Comissao e
antes de ser debatido pelo Conselho e Parlamento Europeu, nova rodada
participativa € langada a coletividade; competindo aos interessados durante 8 (oito)
semanas apresentar suas ponderacgdes sobre as aludidas avaliagbes de impacto.

De todo modo, é assegurado a qualquer interessado a apresentagcdo de
comentarios sobre as medidas propostas pela Unido Europeia, a qualquer momento,
por meio da pagina eletrénica “Lighten de Lood”. Todas as avaliagdes das medidas
legislativas incluem uma consulta publica de 12 (doze) semanas, lembrando que os
resultados das consultas sao registrados e resumidos na avaliagao de impacto.

N&o obstante os distintos desenhos institucionais adotados ao Better
Regulation, a dinamica procedimental abrange a formulagdo, implementacdo e
execucao das politicas publicas. Ampla consulta é langada ao publico, no intuito de
garantir que as manifestagbes de interesse sejam levadas em consideragao.
Atencéao especial é conferida aos instrumentos destinados a reduzir os encargos da
regulamentagao, dai o rigor na defesa de procedimentos transparentes, baseados
em evidéncias e abertos ao publico.

Em linhas gerais, para Meuwese e Popilier (2011), o BR reforca a
indispensabilidade de conformidade da legislagdo europeia a certos critérios de
legitimidade, tornando mais eficiente o processo de tomada de decisdo publica. Dito
de outra forma, pretende-se, via simplificacdo processual administrativa, coibir o
exercicio arbitrario da autoridade publica.

Os programas de melhoria regulatéria objetivam o estabelecimento de uma
governanga regulatoria alicergcada em trés pilares; i) legitimidade: insergdo de uma
cultura participativa no processo de elaboragcédo das decisdes e normas regulatérias;
i) eficiéncia: énfase na estruturacdo das etapas necessarias a obtencédo dos
resultados regulatorios esperados; e iii) accountability: prestacdo de contas e
fortalecimento da implementagcdo de controle social e institucional das entidades

reguladoras.
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Aspecto igualmente relevante a se destacar, € o reconhecimento por parte
dos programas de melhoria regulatéria da superagédo da fase de desregulagéo, que
marcou a década de 1980, e a necessidade de se mitigar os efeitos deletérios
provenientes das excessivas e/ou desnecessarias regras, de modo a se pensar no
estabelecimento de uma governanga regulatéria apoiada na qualidade da regulagao.

Na superacao de debates dualistas do tipo “menos ou mais regulagao”, a
discussdo, como ponto central das agendas, se propde a intensificar o
aprimoramento das capacidades estatais regulatérias e ndo desmantelar o Estado
regulador, buscando melhorar a responsabilidade dos agentes publicos nos
desenhos dos programas publicos e em coeréncia aos vetores da eficiéncia,
participacao, transparéncia, consenso e controle.

Observa-se forte tendéncia na utilizagdo da terminologia (BR) sem referéncia
a politica da Unido Europeia. Na pratica, um sistema de melhor regulamentagéo
remete a um discurso mais amplo em sintonia com as ideias norteadoras da “boa
governanga regulatéria’, que, em suma, abrange todo o ciclo de politicas publicas -
planejamento, implementagdo, avaliagdo, monitoramento continuo e revisao
(BALDWIN; CAVE; LODGE, 2012). Ha, entretanto, confluéncia de entendimentos no
que se refere aos beneficios do BR na redugdo da carga burocratica, com olhar
especial a valorizagado da avaliagao ex post das politicas publicas.

Sob essa perspectiva, legislar melhor ndo significa aumentar ou reduzir a
legislagdo, tampouco desregulamentar ou n&o priorizar certas areas sensiveis a vida
em sociedade e que demandam, portanto, das maos interventivas do Estado. Ao
revés, na leitura de Meuwese e Popilier (2011), reforgca a exigéncia do agir estatal
diligente, contando com investigagado e estudos adequados, no intuito de se obter
um processo decisorio transparente, proporcional, conferindo-se o peso devido aos
interesses individuais em jogo, e fundamentado em procedimentos participativos
preliminares.

As Analises de Impacto Regulatérios (AIRs) focadas em analises custo-
beneficio (ACBs) refletem uma das maiores concretizagbes do BR, sendo forgoso
lembrar que, desde os anos 90, os procedimentos de AIR acompanhavam, como
elemento integrante e decisivo, as propagadas politicas de BR da Unido Europeia e
da OCDE (2011).

Pela natureza dos atributos envolvidos, a OCDE confere importancia
fundamental a Analise de Impacto Regulatério (AIR) como um pilar da agenda de
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melhoria regulatoria normativa. Trata-se de uma dindmica processual vocacionada a
obtencdo de informacbes que possibilitardo a avaliacdo de custos provaveis,
consequéncias e efeitos colaterais dos instrumentos de politica planejados. Os
encargos administrativos sdo corriqueiramente estimados em avaliagées de impacto,
de forma a se angariar melhoria do processo politico, com consulta prévia e
adequada aos membros afetados, como condi¢cao de legitimidade a introdugao de
um regulamento. Para Parker (2006), a AIR permite elevar a qualidade da
regulamentagdo, reduzindo os custos e encargos dos regulamentos na vida
econdmica e social.

A literatura apresenta a AIR como elemento importante no processo de
elaboracdo normativa de boa qualidade, permitindo afastar regulamentos
redundantes e, ao mesmo tempo, sinalizar que nem sempre as medidas normativas
ou legislativas sdo as mais viaveis para o problema em analise (CARAUSAN, 2015).

Em que pese nado existir um modelo uUnico, muitos paises que integram a
OCDE possuem boa experiéncia no desenvolvimento de programas de AIR,
respectivamente nos contextos onde sdo facilmente perceptiveis os impactos
econdmicos das matérias regulatorias que se pretende regulamentar.

Sem prejuizo das compreensodes, pontuais ou nao, do real conteudo conferido
ao BR assiste-se paulatinamente a um compromisso continuo internacional na
defesa de esfor¢os a adequagédo e melhor desempenho regulatorio, inibindo-se atos
lesivos e atentatorios a competividade empresarial. Isso inclui a importancia de
apurar normas obsoletas, confusas, incompletas e inconsistentes, recuperando, na
vastiddo do corpo legislativo, os dispositivos realmente relevantes e promissores
para fins de crescimento econémico sustentavel.

Assim como o reconhecimento da agdo humana n&o limita seu impacto no
momento presente, nenhuma medida administrativa pode ser tomada como um
processo de acerto absoluto, tendo em vista o reflexo das mudancgas do contexto
fatico sobre o arcabougo normativo em vigor, nem sempre apto ao oferecimento de
solugdes eficientes aos novos problemas e realidade que se apresenta. Segundo o
principio do Trial and Error, informador das politicas publicas, as regras devem ser
adotadas e repensadas em constante processo de aprendizagem de tentativa e erro
(ARAGAO, 2004), de forma que se permita a corre¢do, a contento, dos erros
verificados e avaliagdo dos resultados obtidos, dentro de um juizo rigoroso de
reflexibilidade que deve orientar e retroalimentar o processo de melhoria regulatéria.
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Combinando o contexto a real necessidade de se mitigar os efeitos da
disjungao estrutural entre a velocidade de mudangas sociais e a capacidade do
Estado no tratamento a contento destas mudancgas, sugere-se desafios adicionais ao
papel da revisdao continua e a avaliagcdo ex post, na defesa de instrumentos
permanentes e qualitativos do Better Regulation, sob o crivo de uma leitura
sistematica em detrimento de exercicios complexos e, n&o raro, pontuais.

Por mais louvaveis que sejam, nem sempre é facil alcangar os objetivos
esperados. Segundo Weigrich (2015), inumeros fatores concorrem no acirramento
das dificuldades, como o desenho institucional, a falta de planejamento regulatorio,
auséncia de didlogo federativo e impacto nas relagdes institucionais dentro da
complexa rede de formatacdo das politicas publicas, sem contar que a analise de
impacto regulatorio nem sempre goza de precisao, deixando a desejar em alguns
aspectos.

Carausan (2015) reitera a necessidade de maior rigor para os préximos anos,
sob o argumento de que se espraiam ainda dificuldades metodoldgicas na avaliagéao
dos custos e beneficios das normas e na verificagdo do impacto cumulativo da
regulacdo, a comegar pela falta de acesso a determinadas informagbes e a
dificuldade de se estimar custos e beneficios da carga regulatéria integral, diante da
variedade de impactos regulamentares que podem se reforgar, se opor ou se
contradizer.

Esse dado da realidade constitui um problema significativo e, ao mesmo
tempo, reforca a percepcéo de que o Better Regulation deve ser pensado, planejado
e trabalhado em termos de evolugdo e aprendizado institucional continuos®. Dai
decorre a necessidade de se pensar na incorporagao de requisitos extras (vetores)
para fins de fortalecimento da racionalidade normativa e responsividade no processo

de tomada decisoria.

® Para ilustrar, as instituicdes da UE assinaram em 22 de dezembro 1998 o Acordo Interinstitucional
contendo orientagcbes comuns para a qualidade da redacdo da legislagdo comunitaria, que foi
substituido pelo Acordo Interinstitucional de 16 de dezembro de 2003 sobre legislar melhor, e
posteriormente por um novo Acordo Interinstitucional (2016), que até o presente momento esta em
vigor. Vale lembrar que em 1997 ja se discutia a qualidade da redacao legislativa comunitéaria, por
meio da Declaragédo n° 39 anexada no Tratado de Amesterdao.
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3 CUSTO-BENEFICIO E IMPACTOS DAS NORMAS REGULADORAS

Como exposto, as transformagdes conjunturais desde o ocaso do século XX
tém estimulado a emergéncia de nova estrutura e funcionamento do Estado,
precipuamente no que concerne a descentralizacdo de parte do poder decisorio,
conferindo lugar a novo equilibrio entre as esferas publica e privada. Esse desenho
ampliou o significado da seguranca juridica, na perspectiva do presente e do futuro.

No desempenho de responsabilidades tdo importantes, adquire relevo a
funcdo normativa, cujo propdsito € proteger a saude publica, o bem-estar, a
seguranga e o meio ambiente, promovendo o crescimento econémico, a inovagao, a
competitividade, bem como a geragao de empregos. Resulta dai a premissa de que
a regulacdo é um complexo campo de estudo que precisa avangar a largos e
cuidadosos passos e demanda abordagem multidisciplinar.

Como se acentuou, a partir dos desafios consolidados pela trajetoria
regulatéria, emergiram diferentes leituras em torno do conceito da regulagdo. Na
dimensé&o da pratica, o aumento das exigéncias publicas, especialmente no que toca
a capacidade de resposta eficiente e cautelosa dos governos as demandas da
sociedade fez crescer os debates e a produgao da literatura referentes a intensidade
da regulagao e impactos na economia.

Mickie (1970), Bardach e Kagan (1982), assinalam que a regulagao é sujeita a
falhas, mas o autoritarismo estrito e a existéncia regras irracionais impdéem custos
desnecessarios a sociedade. Se, por um lado, a regulagdo € importante para o
alcance de beneficios sociais e econbmicos mais amplos; por outro, a literatura
comunga a visdo de que a regulagdo mal concebida pode provocar impactos
negativos cumulativos no ambiente de negocios. O reforco destes ideais culminou
com a releitura do principio da seguranga juridica, como um dos limites
determinantes de atuacado do Estado na sociedade.

Como se depreende, ha certa convergéncia de opinides sobre a importancia
da regulagdo normativa nas atividades econémicas, a0 mesmo tempo em que se
verificam tentativas de estabelecer limites a intervencdo. Nesse passo, sublinha-se a
necessidade de examinar os impactos (negativos ou positivos) potencialmente
resultantes de determinada opgéao regulatoria.

Com essas premissas, na continuidade do estudo, pretende-se analisar os
estudos relativos aos impactos da regulacdo, no intuito de identificar seus
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fundamentos, principios e premissas. Com o proposito de delimitar a abrangéncia da
reflexdo, confere-se prioridade a expor algumas diretrizes oriundas da OCDE, de
pesquisadores dos Estados Unidos, Reino Unido e da Unido Europeia, como
bussola na definicdo de subsidios a preparacéo do regulador, no exercicio da fungao
normativa.

O capitulo esta estruturado da seguinte forma: Na seg¢do 3.1, examina-se o
principio da seguranga juridica no comando e diregdo das ag¢des do Estado,
sobretudo na edicdo das normas reguladoras. Na secgdo 3.2, examina-se a
categorizagdo dos custos e beneficios das normas; em sequéncia, explora-se a
natureza, classificagao e repercussao social dos custos diretos de conformidade.

Na secéao 3.3, a partir da categorizagao emitida pela OCDE (2014), abordam-
se custos diretos de conformidade, incluindo aqueles que se vinculam diretamente
aos imperativos comandos regulatérios, no contexto obrigacional. Objetivando
facilitar a compreensao das categorias de custos que perfazem os custos diretos de
conformidade, a aludida secao foi dividida em trés subitens: 3.3.1 (encargos
administrativos e sua estreita correlacdo com os custos de aborrecimento ou
irritacdo); 3.3.2 (custos substanciais de conformidade) e 3.3.3 (custos de
administracdo e execugao). Na seg¢ao 3.4, descrevem-se os impactos provocados
pelos custos financeiros, tanto no setor privado, como no publico.

Na seg¢do 3.5, explora-se o significado e repercussao negativa dos custos
indiretos na economia. Na secdo 3.6, o intuito € descrever a importancia da
consideragao dos custos de oportunidade no processo de conformidade regulatoria,
que, nao raro, podem culminar em gastos excessivos a revelia das escolhas
preferenciais das empresas, na consecucao de outras finalidades “supostamente”
mais rentaveis. Na secédo 3.7, ilustra-se a importédncia de estimativa dos custos
econdmicos no processo decisorio, sob o0 argumento de que as normas regulatorias
produzem impactos em uma ou mais variaveis econdmicas. Em prosseguimento, na
secao 3.8, sao abordados os impactos positivos diretos e indiretos das normas a
sociedade, em termos de melhorias de bem-estar. Por fim, na se¢ao 3.9 procura-se

mapear o impacto cumulativo das normas na inovacao e desempenho econdmico.
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3.1 Aregulacao e o principio da seguranca juridica

No rol dos principios aplicaveis as relagdes administrativas entre reguladores
e regulados, a seguranga juridica ou principio das expectativas legitimas exige do
Estado Regulador uma postura atenta, com olhar prospectivo na edi¢ao das normas
juridicas.

A esse respeito, cumpre notar que, em sua raiz, esta estabelecido direito
constitucional ébvio. A seguranga juridica é a esséncia da garantia da ordem, uma
vez que “para que as inter-relagbes seja possivel é indispensavel a seguranga”
(MOREIRA NETO, 2006, p. 275). No processo de elaboragdo, aplicacdo e
monitoramento das normas juridicas, € premente ter o cuidado de precisdo e
coeréncia com os padrdées que regem a melhor técnica normativa, dentro de um
espaco legitimo de interagéo entre regulador, regulado e sociedade.

Nesse ponto repousa a adverténcia que impede a Administragao Publica a
possibilidade de alterar, sem justificativa consistente, seu modus operandi, cabendo
recordar que, via de regra, a maquina publica age segundo precedentes e
objetivamente de acordo com o interesse publico.

Segundo Aragao (2013), a mudanga brusca de orientagdo pode favorecer a
quebra da confianga e boa-fé legitimamente amparada no regulador, eis que a
disparidade de entendimentos corroi e enfraquece a confiabilidade no sistema.
Muitas vezes, € preferivel manter as situagdes juridicas estabilizadas, embora
constituidas de forma menos técnica, a favor de determinados agentes publicos ou
privados, no intuito de evitar leviandade decisoria, mitigagdo da confianga juridica
depositada na entidade reguladora e, em dultima analise, maiores impactos
econdmicos.

No entanto, em coeréncia com as consideragdes apresentadas, a seguranca
juridica requer mais do que clareza, para que se possa atender aos desafios atuais.
Ja existe consenso quanto a importancia do estabelecimento de uma realidade
regulatoria ancorada na afericdo de continuidade, corre¢des ou até mesmo
suspensao de determinada medida regulatéria implementada, a luz do suporte
constitucional (MENDES, 2018b).

Nesse passo, cumpre ter em mente a estrutura constitucional que comanda
as agdes do Estado, erigida na centralidade dos direitos fundamentais como vetor
das acgdes econbmicas, sociais e normativas. Tal requisito exige, portanto, esforgos
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ativos no sentido de remover obstaculos a participacdo dos cidadaos na vida
politica, econémica, juridica e social (RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, 2012). Em
sintese, compete as autoridades publicas promover condicbes para que O0s
principios da liberdade e igualdade dos cidadaos sejam efetivamente usufruidos.

Trata-se, portanto, de elaborar normas que espelhem o compartilhamento de
beneficios e responsabilidades consentaneos a realizagcao dos valores fundantes da
ordem constitucional, entre os quais sobressai a implementacao de iniciativas que
impulsionam o desenvolvimento socioeconémico e propiciem melhores condi¢cdes de
vida a sociedade.

Aspecto igualmente relevante, no contexto do Estado contemporéneo, é a
proliferacdo de centros normativos, provocados pelo acentuado nivel de
descentralizagdo dos governos. Pela natureza das responsabilidades e equilibrio
dos interesses em jogo, um dos eixos determinantes da seguranga juridica é a
confiabilidade na manutencao de um balango equilibrado, com respeito ao papel dos
diversos atores sociais e a propriedade de outras formas de regulagéo
(autorregulacado e corregulagéo), em relagdo complementar com a regulacéo estatal
(CHEVALLIER, 2009).

E crucial, portanto, lancar novo olhar & manutencdo da ordem, funcdo
classicamente entranhada no rol das competéncias exclusivas do Estado. A
complexidade dos desafios a enfrentar e os efeitos da difusdo e propagagao dos
riscos ampliaram consideravelmente seu alcance, reclamando, em reforgo a coesao
social e seguranca juridica, mobilizagao de varios niveis de intervengao e o concurso
de varios atores publicos e privados (CHEVALLIER, 2009).

A seguranca juridica demanda responsabilidade organizacional dos contextos
nos quais serdo tomadas as decisdes publicas. Para Baldwin (1990), as normas
mais consistentes trazem como referéncia o contexto de sua implementagao, como
resultado de uma sensibilidade compartilhada. Na maioria das vezes, sdo comandos
regulamentares que preveem a observancia de determinados principios e regras
basicas, dirigidas a certeza e confiabilidade no trato de matérias regulatérias cada
vez mais desafiadoras.

A consisténcia em dominios complexos pode ser bem percebida por meio de
uma combinagdo de regras e principios. Em sentido semelhante, Hart (1961)

defende que, para lidar com a velocidade com que se processam as mudancas
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sociais e econfOmicas, a norma regulatéria deve possuir termos redefiniveis,
evitando-se que a penumbra da incerteza absorva o nucleo da norma regulatéria.

As mudangas sado bem frequentes no plano da regulamentagdo das novas
tecnologias, exigindo-se do regulador dose extra de prudéncia, sendo valido realgar
a dificuldade de harmonizag¢do da inovagéao tecnolégica com o arcabougo normativo
preexistente, construido sobre fatos e premissas pretéritas. Tem se tornado cada
vez mais desafiador a projecdo da estrutura regulatéria no acompanhamento dos
rapidos avangos e disseminacgao global promovidos pelas tecnologias disruptivas.

Em circunstancias faticas da presente ou semelhante natureza, o principio da
seguranga juridica, ferramenta juridica de amplo alcance social e importante vetor
orientativo de acgbes governamental e legislativa, demanda certo rigor na
demarcagao do escopo de uma dada tecnologia, o que nem sempre é tdo evidente,
e o exato momento de intervencé&o regulatoria.

A opcéo em relagao a trilha de acao estatal pode envolver a formulacédo de
um trade-off. A complexidade a superar esta na determinacdo do ponto 6timo de
qualquer intervengao regulatoria. Isso implica em garantir que a regulagdo nao seja
adotada precocemente e acabe sufocando ou inibindo o desenvolvimento
tecnolégico e, ao mesmo tempo, nao seja pensada e implementada tardiamente a
ponto de se tornarem insuperaveis os problemas e provaveis efeitos sociais,
econdmicos ou de saude, decorrentes da auséncia de regulamentagéo.

Em paralelo, segundo Fenwich, Kaal e Vermeulen (2017), parece haver
consenso na literatura de que a estrutura processual administrativa € inadequada ao
enfrentamento dos desafios regulatérios associados a tecnologia disruptiva. No rol
dos riscos juridicos a se considerar, o longo feedback que permeia o processo de
formagdo das normas regulatérias pode se tornar obsoleto antes mesmo de ser
finalizado e, ndo raro, isso acontece diante da real velocidade da inovacdo na
sociedade.

Acrescenta-se, ainda, particularmente quando o processo de regulamentagao
envolve pouco brainstorming, a inadequada selegdo de fatos, aparentemente
relevantes sobre determinada tecnologia, como critério de decisao regulatéria. Ao
mesmo tempo, a falta de uma amostra adequada ou até mesmo a dificuldade no
critério de selegcdo de dados confidveis sobre os efeitos de uma dada tecnologia, o
que pode ser distorcida ou influenciada por interesses escusos, sado dilemas
regulatorios associados a falta de experiéncia na selegédo dos fatos “relevantes” que
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permeardo a base regulatéria, os quais, por sua natureza, ndo s&o Obvios ou
facilmente de pronta resolugdo. Sob essa orientagdo, Fenwich, Kaal e Vermeulen
(2017) assumem que a regulagdo de novas tecnologias disruptivas sempre sera
reativa e lastreada em base factual incerta e politizada.

Na mesma linha de pensamento, Baptista e Keller (2016) admitem que o
desafio de controlar os impactos de nova tecnologia envolve dois problemas
paradoxais: i) informacional, os efeitos de uma tecnologia somente podem ser
medidos quando a mesma ja estiver suficientemente desenvolvida e em uso; ii) de
poder, pois o controle é dificil de estabelecer, quando a inovacao estiver
consolidada. Na circunstancia em que a decisdo de regular € relativamente
contemporanea ao surgimento da nova tecnologia, até mesmo por falta de
elementos de informacdo e dados de desempenho, recomenda-se, em nome da
seguranga juridica, que o regulador se apoie em bases mais principiologicas,
parametros gerais, sob pena de fracasso na sua missdo. Ao contrario, se a opgao
por regular ocorrer em momento posterior, quando a inovagao disruptiva estiver
consolidada, é provavel que o regulador eleja regulagdo mais extensiva e detalhista,
diante da aprendizagem adquirida quando da consolidagdo daquela tecnologia.

Como anteriormente destacado, durante esse processo, pode-se encontrar
resisténcias a intervengao regulatdéria. Com o designio de primar pela regulagao
eficiente, o regulador se vé desafiado a ponderar dois vetores: velocidade e nivel de
abrangéncia. De qualquer forma, ha que se ter dose extra de cautela para ndo se
exagerar na regulamentagao e acabar dificultando o desenvolvimento exponencial
de determinada inovagéao tecnoldgica.

Em uma era de inovagao tecnologica constante, complexa e disruptiva saber
0 que, quando e como estruturar a exata medida interventiva vem se tornando cada
vez mais um desafio na pratica regulatoria; a falsa premissa de que se tem fatos
suficientes para regular tende a culminar em agdes imprudentes e, a0 mesmo
tempo, a paralisa regulatoria favorece a disseminagao de riscos, podendo resultar
em mais complicagcbes futuras. O equilibrio ndo se alcanga nem por meio de uma
acao impensada e nem por meio do “nao fazer nada”.

Nesse diapasao, € fundamental que o projeto regulatério precisa cada vez
mais se tornar proativo, dinamico, responsivo e mais receptivo a novas ideias,
contribuindo, de fato, para a promogéo da inovagdo em si. Em consonéncia com os

principios elencados acima, a regulacédo deve ser idealmente pensada e trabalhada
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como um norte ao surgimento de um ambiente prospero para a originalidade, com
efeitos positivos e duradouros ao desenvolvimento econémico. Em linha com o
principio da segurancga juridica, € de se admitir a propriedade de criagdo de uma
cultura regulatéria propensa a discussao, supervisao e controle democratico. Por
meio de um renovado senso de participacdo, maiores seréo as chances de reducao
das barreiras regulatérias e seus impactos negativos na sociedade.

Para que o futuro seja propicio a um ambiente de negdcios mais adequado, é
imperioso um olhar prospectivo ao principio da seguranga juridica e aos seus
pilares: i) organicidade e clareza; ii) celeridade; iii) relagao articulada entre o Estado
e a sociedade; iv) desburocratizagao; v) flexibilidade e vi) responsividade. Significa
dizer que os elementos a serem considerados na formagao da norma regulatéria
compreenderdao multiplas visées, cada qual representando segmentos variados, na
perspectiva do presente e do futuro. A formalizacdo das escolhas publicas nesses
moldes — inclusive e especialmente, como se desenvolvera adiante, aquelas de cariz

regulatoério — é imprescindivel a manutencao do equilibrio social.

3.2 Taxonomia do custo-beneficio das normas reguladoras

Como evidente, o estimulo ao compartiihamento de compromissos e metas
sob 0 manto da seguranga juridica € a contrapartida necessaria para formulagdo de
regras sensatas, que estimulem a inovagao, o funcionamento eficiente do mercado,
impulsionando o crescimento econémico. O que se pretende € que os impactos
reflitam no bem-estar social em diferentes diregdes, principal propdsito da acao
estatal.

Como é cedico, iniciativas regulatorias e politicas publicas produzem custos e
beneficios para a sociedade. O custo decorre do efeito (direto ou indireto) da edi¢gao
de um (ou mais) regulamento que interfere, em menor ou maior grau, no bem-estar
dos cidadaos e consumidores, com reflexos nas administragcdes e no ambiente de
negocios. Segundo premissas da teoria econémica referidas por Titley (2015), o
custo social de uma regulamentacdo é expresso pela carga total que impde a
economia, representando a diferenga entre o custo e beneficio social.

Recepciona-se aqui, em coeréncia com as ideias alusivas ao Better
Regulation, a importancia significativa que assume a analise de impacto regulatério,

eis que ela possibilita o levantamento mais amplo de todos os beneficios, custos e
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riscos regulatorios, quantificando-os sempre que possivel. Por meio do cumprimento
de seus pré-requisitos, fornece uma base solida na escolha das melhores opcdes
regulatorias, contribuindo para que as opgdes mais econdmicas e eficientes sejam
priorizadas.

A despeito da relevancia do tema, ainda ha caréncia de discussdes no ambito
da literatura nacional e internacional sobre os conceitos “custos e beneficios”, quer
“diretos ou indiretos”, na economia, o que parece evidente, quando se verifica a falta
de convergéncia de entendimentos em torno da taxonomia potencialmente ideal
(TITLEY, 2015).

Para ilustrar, sublinha-se que, mesmo a principal fonte de orientagcdo de
praticas regulatorias para aqueles que laboram no dominio publico do Reino Unido,
nao apresenta definicbes claras de impactos diretos e indiretos das normas
regulatorias, deixando a desejar no que diz respeito a subsidios necessarios a
preparagao do regulador quanto ao exercicio da fungdo normativa.

Sob outra vertente, as Guidelines for Preparing Economic Analysis (United
States of America, 2014), publicadas pela Agéncia de Protecdo Ambiental dos EUA
(EPA), funcionam como manual de referéncia aos funcionarios do Governo dos EUA
para subsidiar a decisdo. As diretrizes foram definidas a partir da avaliagao dos
impactos dos regulamentos ambientais, embora tenham sido aplicadas amplamente
na ambiéncia regulatoria.

Ao contrario dos custos, as normativas da EPA nao definem beneficios diretos
e indiretos das normas regulatérias na sociedade. Em que pese nao ser majoritario,
€ bem conhecido o argumento de que os custos sdo mais mensuraveis e imediatos,
em comparagdo com os beneficios promovidos pelas normas regulatorias,
habitualmente mais difundidos, com efeitos projetados no tempo e, portanto, mais
complexos quando se trata de estabelecer medidas objetivas.

Em linhas gerais, custos diretos envolvem os impactos decorrentes da
aplicacdo de regulamento para empresas, familias, administragdes publicas e
agéncias reguladoras, ao passo que os custos indiretos compreendem os efeitos
provocados nos segmentos que ultrapassam o publico-alvo da regulamentacgéo.

Nessa linha de reflexdo, o European Comission Guidance (Renda et al., 2013)
dedica-se a classificagdo dos custos e beneficios das normas regulatérias, com base

na experiéncia da Unido Europeia. Ha certas semelhangas em relacdo as
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terminologias utilizadas nas diretrizes dos EUA, principalmente no que diz respeito
aos custos indiretos.

Entretanto, contrastando com as orientacées do Reino Unido e dos EUA, o
estudo europeu fornece definigdes claras sobre os beneficios diretos e indiretos,
proporcionados pelas normas regulatorias a pluralidade de setores da sociedade.

Por meio do Regulatory Compliance Cost Assessment Guidance (2014), a
OCDE, com apoio de membros da Austria, Republica Tcheca, Alemanha, México,
Holanda, Noruega, Reino Unido e Comissao Europeia, sistematizou as principais
diretrizes de apoio aos governos na elaboragao de politicas publicas. Ao que tudo
indica, ha razoavel consenso internacional sobre as suas conclusées e
recomendacoes.

O termo “custos regulatorios”, empregado pela OCDE, abrange custos diretos
ou indiretos, atribuiveis a carga regulatoria normativa existente, bem como aqueles
oriundos da adogao de novo regulamento. Em ambas as situagdes, os impactos, em
menor ou maior intensidade, alcancam diferentes tipos de atores. Discorrendo sobre
a classificagado de custos, com base nos segmentos de partes afetadas, a OCDE
(2014) apresenta as seguintes categorias:

i) cidadaos e sociedade, representando o rol indistinto de atores que sofrem

com os impactos generalizados da regulagao;

i) consumidores, grupos de cidaddos consumidores de produtos ou servigos

especificos, que participam de determinado mercado atingido pelo

regulamento;

iii) segmento empresarial, empresas que sofrem impactos com a iniciativa

regulatoria adotada;

iv) administragdes publicas nacionais, regionais ou locais, representando os

orgaos, servigos e agentes vocacionados a elaboragao e execugao de agdes

em prol do interesse publico;

V) organismos supranacionais, que incorporam limites internos (e externos

que se expandem para além do plano nacional) e subnacional do governo

que, nao raro, sofrem a interferéncia dos efeitos das regula¢des sobrepostas.

A OCDE (2014) distribui os custos das normas em diversas categorias,
iniciativa também difundida por outras fontes, que auxiliam sobremaneira na
identificac&o precisa de outros aspectos de particular interesse ao tema em estudo e

que serdao examinados nas segdes seguintes.
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3.3 Afetacao social dos custos diretos de conformidade

Como sublinhado, no esteio da taxonomia descrita pela OCDE (2014), custos
diretos de conformidade representam os impactos impostos aos “alvos” das
proposi¢des regulatorias, compreendendo todos os que se vinculam aos imperativos
comandos regulatorios, diretamente no contexto obrigacional.

Coglianese e Kagan (2007) aludem as pesquisas realizadas em democracias
economicamente avangadas, afirmando que muitas unidades empresariais investem
em medidas dispendiosas e terminam extrapolando a conformidade regulatéria
exigida, no intuito de se proteger das repercussodes sociais.

Nesse contexto, prevalece a concepcédo de que as sancdes sociais informais,
além de serem muito mais intimidatérias do que as sangdes regulatorias tendem a
afetar a reputacdo de uma empresa perante a coletividade, por meio da publicidade
negativa sobre produtos e praticas empresariais, podendo desencadear, em casos
extremos, comportamentos sociais irreversiveis a saude da empresa.

Em geral, os custos de conformidade correspondem a execug¢do de agdes
administrativas necessarias ao cumprimento adequado dos requisitos delineados na
regulamentacdo: eles sao divididos em encargos administrativos, custos
substanciais de conformidade e custos de administracdo e execugdo. A rigor, 0os
custos diretos restringem-se aos gastos incrementais, em grande parte, suportados
pelas entidades privadas no cumprimento da regulagéo.

3.3.1 Encargos administrativos e custos de aborrecimento ou irritacdo (Hassle
Costs)

As meras obrigagcbes de fornecer informagdes para determinado setor, bem
como o dever de armazenar informagdes sdo exemplos corriqueiros de encargos
administrativos, com impactos gerais no mercado regulado e no setor publico.

Renda et al. (2013) assim como a OCDE (2014), destacam que os custos de

irritacdo ou aborrecimento’, quando relacionados a obrigagdes especificas de

’ Para o Regulatory Policy Commitee (Titley, 2015), os custos de aborrecimento ou irritagdo se
assemelham ao conceito de custos implicitos que é definido nas citadas Guidelines for Preparing
Economic Analyses, eis que, na pratica, ndo representam gastos diretos decorrentes da
implementacdo de algum requisito regulatério. Ao contrario, sinalizam o tempo perdido decorrente
com a tentativa de cumprimento de alguma imposi¢ao regulatéria.
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informacgédo, incluindo sobreposicdo de requisitos regulatérios, redundéncias ou
inconsisténcias obrigacionais, com reflexos amplos na sociedade, sdo contabilizados
na mensurag¢ao dos encargos administrativos.

Com amparo nos ensinamentos de Guerra e Palma (2018), € comum, na
esfera administrativa, a celebragdo de termos de compromisso como acordo
integrativo para dirimir duvidas juridicas, com a principal finalidade de obter
pronunciamento claro da autoridade administrativa. Providéncias dessa ordem sao
corriqueiras quando o proprio poder publico representa a fonte de incerteza juridica,
apresentando discrepancia de entendimentos sobre a aplicagdo correta de algum
requisito, ou exigéncias impostas em determinado comando normativo.

Por decorréncia, tais situagdes deflagram outros tipos de impactos,
intimamente relacionados com os custos do processo para a Administragcao Publica
e para o Poder Judiciario.

3.3.2 Custos substanciais de conformidade

Um dos aspectos relevantes na compreensido dos impactos diretos
provocados pela carga regulatoria exige reconhecer que, nao raro, as obrigagcdes
induzem uma série de mudancgas incrementais no comportamento de seus
destinatarios diretos. Na pratica, refletem despesas que se protraem no tempo,
como os custos de cooperagdo com terceiros, encargos com mao de obra, com
equipamentos, além de outras exigéncias, incluidas as obriga¢des de nao fazer.

Segundo a OCDE (2014), os custos substanciais de conformidade sao
classificados em seis categorias:

i) Custos de implementagdo — compreendem os custos de conformidade

incorridos, na maior parte, pelas entidades reguladas com a assuncgao de

novas ou atualizagéo de antigas obrigagdes regulatérias. Em geral, abarcam o

desenvolvimento estratégias de conformidade de curto prazo. Quando se trata

de um requisito regulatério modificado, costuma-se designa-los como “custos
adicionais de implementacgao”.

i) Custos diretos do trabalho ou de mao de obra, que abrangem aqueles

empregados pela equipe dedicada a conclusdo das atividades necessarias

para alcangar o grau de conformidade exigido pela obrigacdo regulatéria.

Envolvem os custos do pessoal diretamente envolvido na realizagdo de
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atividades, tais como: salarios pagos, obrigagdes trabalhistas ndo salariais
(protegao contra danos pessoais, férias anuais, impostos incidentes sobre os
salarios, além de outros).
iii) Custos fixos, representam gastos constantes, independente de alteragbes
promovidas nos regulamentos. Na pratica, incluem aluguel, equipamentos de
escritorios, despesas corporativas e todas as necessarias ao alcance da
conformidade.
iv) Custos com equipamentos (fisicos ou digitais), abrangem aquisicdo de
ativos fisicos como parte da estratégia empresarial para a melhor consecugao
das exigéncias normativas. Como exemplo, cita-se equipamento para tratar
as emissoes de instalacdo de producédo coerente com os novos padrdes
regulatorios, sem prejuizo da obtengdo de programas digitais voltados ao
monitoramento em tempo real das emissoes.

v) Custos com materiais, relativos a substituicdo de alguns insumos utilizados

no processo de producgdo, a fim de garantir a conformidade regulatéria em

questdo. Por exemplo, regulamentos que impdem requisitos mais rigidos de
conformidade em prol da eficiéncia energética.

vi) Custos com servigos externos, alusivos as despesas decorrentes dos

pagamentos em favor de fornecedores externos, que prestam apoio técnico

necessario ao alcance da conformidade exigida. Para ilustrar, menciona-se a

contratacao de servigos de assessoria e consultoria.

Depreende-se do exposto que os custos substanciais de conformidade
abarcam as despesas e investimentos suportados por multiplos agentes no
cumprimento de obrigagdes regulatérias. Renda et al. (2013) sublinham que, com a
imposi¢cao de comportamentos periodicos especificos, como cursos de treinamento
regular de funcionarios e testes de inspeg¢do técnica, tais impactos tornam-se
recorrentes.

Por certo, por se tratarem de custos que afetam diretamente os regulados,
espera-se, em termos de conducdo de analise de impacto regulatorio, maturidade
necessaria dos reguladores na avaliagao dos efeitos econémicos diretos de suas
decisdes no mercado regulado, confrontando-os a luz dos impactos decorrentes das

normas ja existentes sobre temas semelhantes ou até mesmo da presente natureza.
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3.3.3 Custos de administragao e execugao

Outra vertente envolve os custos suportados pela Administragao Publica na
execugdo e acompanhamento dos requisitos regulatérios. Em decorréncia,
constituem impactos subjacentes a responsabilidade regulatoria. Conforme a OCDE
(2014), também fazem parte da mencionada tipologia os custos de publicidade,
desenvolvimento e implementacdo de sistemas digitais, além de estratégias
desenvolvidas para inspecao e/ou auditoria, controle e acompanhamento de
sangdes regulatorias, aplicadas quando houver auséncia de conformidade das
empresas reguladas as normas em vigor.

Os custos de execucdo sao elementos essenciais a decisao responsavel, eis
que permitem elencar, na medida do possivel, o rol de medidas regulamentares que
se reputam, ao mesmo tempo, eficientes e menos onerosas para o poder publico.

A coexisténcia do Estado com outros centros de poder pode trazer a baila
dificuldades adicionais para cooperacdao e alinhamento entre varias unidades
administrativas na pratica de inspegbes regulatorias, o que demanda tempo e
esforgos adicionais, com repercussao nos custos de execucgao.

Renda et al. (2013) assinalam a incidéncia desses impactos também na seara
da iniciativa privada, notadamente devido a adog¢ao dos regimes da autorregulagéo
ou corregulagdo, que demandam esquemas proprios de certificagdo. Em sentido
dissonante, as diretrizes dos EUA consideram esses custos inerentes apenas as

empresas reguladas.

3.4 Custos financeiros

Custos financeiros dizem respeito aos dispéndios necessarios ao
financiamento de equipamentos ou aos custos de capital implantados para fins de
atendimento a conformidade regulatoria exigida. Em decorréncia, é usual classifica-
los como custos de conformidade, como nos EUA e Unido Europeia. Entretanto, na
taxonomia da OCDE, sao identificados separadamente.

Uma das tendéncias de afericdo do crescimento do pais decorre da
observagdo do comportamento da demanda, cujo aumento favorece a utilizagéo
potencial da capacidade produtiva instalada e repercute na demanda por bens de
capital (MIGUEZ, 2016). Entretanto, conforme leitura de Renda et al. (2013),
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algumas regulamentagcbes podem provocar efeito inverso, inibindo a eficiéncia da
alocacéao de recursos e desencorajando a entrada de novos players no mercado, por
meio da criagao de requisitos regulatorios inacessiveis.

No intento de incrementar a capacidade regulatéria em prol da eficiéncia e
qualidade, as entidades reguladoras podem demandar, ao lado das despesas
operacionais, despesas de capital, tais como: aquisicao de veiculos, equipamentos
de informatica, entre outras.

Em linhas gerais, parece evidente que os custos financeiros produzem

reflexos nos setores privado e publico.

3.5 Custos indiretos

Segundo Titley (2015), denominam-se custos indiretos os impactos
incidentais experimentados por terceiros; isto é, por aqueles nado abrangidos no
escopo da norma. Tais custos, também rotulados como de segunda rodada
(incidentais ao objetivo principal das normas regulatorias), se originam das reacgdes
do mercado e podem assumir varias formas, incidindo sobre consumidores,
empresas, paises terceiros, além de outros players.

Dito de outra forma, eles resultam de mudancgas decorrentes dos efeitos da
primeira rodada dos regulamentos na sociedade (OCDE, 2014). Como ilustragao,
cumpre sublinhar que os mesmos sdo transmitidos por meio de alteragbes nos
precos, fechamento de fabricas, disponibilidade e qualidade dos bens ou servigos
produzidos no mercado regulado, incluindo escolhas empresariais por fontes
alternativas de suprimentos, com afetacdo no padrdo de comportamento do
consumidor (efeitos da substituicdo).

Como ressaltado por Renda et al. (2013), o aumento do rigor da
regulamentagdo de seguranca das empresas de aviacao pode favorecer a redugao
do numero de mortes provocadas por acidentes aéreos. Contudo, podera haver
reflexos no custo das passagens aéreas, o que, por seu turno, pode influir na
decisdo de muitas pessoas pela preferéncia de outros meios de locomog¢ao, como
veiculos automobilisticos. Partindo-se das evidéncias de que as viagens de carro
S40 menos seguras que as aéreas, o0 aumento do numero de acidentes de transito,

com vitimas fatais, podera ser proporcionalmente maior.
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No médio e longo prazo, os impactos indiretos tendem a afetar a economia,
com reflexos na oscilacdo de precos e no bem-estar da populacdo. Dai a
propriedade do reconhecimento de que eles podem assumir maiores proporcoes em
relacdo aos custos diretos, sendo premente a analise a priori das justificativas das
normas que se pretende implementar e seus reflexos em termos de impactos
prospectivos na economia.

Além disso, Renda et al. (2013) relembram que os custos indiretos podem
provocar custos secundarios de efeitos ndo intencionais, propagados pela troca de
riscos; a cloragao da agua é benéfica, pois reduz a propagagado de uma variedade
de doencgas, mas a agua clorada é também cancerigena.

Mais do que isso, em defesa da insercdo dos custos de transacdo na
categoria de custos indiretos, Renda et al. (2013) acrescentam, fazendo um paralelo
com as abordagens de Coase e Williamson sobre custos de transagdo, que a
regulamentagcdo governamental ndo se dissocia da obrigagdo de facilitar as
transacbes de mercado, levando em conta as seguintes variaveis: busca de
contraparte para aquisi¢ao de informacgdes relacionadas as transagdes, tempo gasto
na negociagado do contrato e custos relacionados ao comportamento estratégico da
transacdo. Opcgdes regulatorias alicercadas na avaliagdo das citadas variaveis
tendem a contribuir em ganhos reais de eficiéncia social.

Em breve adendo a importancia singular dos custos de transagéo nas areas
de pesquisa com enfoque institucionalista, a partir de Coase (1937), atribuiu-se
énfase as bases da nova economia institucional e a justificagdo da importancia da
analise econdmica das decisdes publicas a luz dos custos de transag¢ao, competindo
ao “Direito” atuar como colaborador do sistema econdmico. O delineamento de seu
raciocinio impde reconhecer a intervengcdo do Estado regulador sempre em prol da
redugao dos custos de transacéao, respeitando, em primeiro lugar, a capacidade de
conciliacdo das partes na adequada distribuicdo dos direitos de propriedade e,
consequentemente, a correta administracdo dos custos de transacao.

Assim como Coase e demais autores da escola neoinstitucionalista,
Williamson (1985) é unissono com a percepgédo de que as transagdes sao
impregnadas de custos, mas associa este dado da realidade aos pressupostos
comportamentais: racionalidade limitada e oportunismo. Os individuos sao seres que
possuem limitagdes computacionais e informag¢des incompletas na realizagéo

adequada de suas escolhas. Com o anseio de atenuar os efeitos nocivos, confere
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importancia as instituicbes no apoio cognitivo as escolhas e desencorajamento e
repressao de comportamentos oportunistas.

Aprimorando o debate, North (2008) apresenta as instituicbes como “regras
do jogo na sociedade” — tanto as regras formais (constituicdes, leis, direitos de
propriedade), regras informais (sang¢des, tabus, costumes, tradigbes e cddigos de
conduta) e suas caracteristicas de efetividade. As instituicbes estruturam os
incentivos nas interagcbes humanas, sejam elas politicas, econémicas e sociais, e
fornecem o enquadramento dentro do qual os seres humanos interagem. Elas
imprimem regularidade e padronizagdo ao comportamento humano, permitindo
enfrentar incertezas, neutralizar conflitos, reduzir os custos de transacio e superar
dificuldades de coordenagdo (CAMILO JUNIOR, 2018). Essa linha de pensamento
reforga a percepg¢ao de que os custos de transagcdo podem ser exdgenos ao sistema
juridico, ratificando, em nome da seguranca juridica, a necessidade de ponderagao
dos interesses em tela no processo de elaboragcdo de decisdes regulatorias
eficientes.

Ao que se Vvé, os custos indiretos n&do deixam de ser impactos dinamicos
decorrentes das normas que se refletem incidentalmente em mudancas

comportamentais dos agentes econdmicos.

3.6 Custos de oportunidade

A tomada de decisao envolve a escolha entre possiveis alternativas, levando
em consideracao, entre outros, o critério de beneficios, o que, nao raro, leva a um
conflito de interesses, diante da concomitancia de diversas expectativas, pontos de
vista e demandas que se colocam, todos merecedores de consideragao.

Nem sempre € possivel elencar, com segura previsibilidade, o rol de
possibilidades disponiveis, pois a imposicdo de requisitos regulatérios tende a
interferir na margem de escolhas “preferenciais” das empresas e, dessa forma,
muitos gastos, anteriormente destinados a outros fins, tendem a ser deslocados ao
atendimento de exigéncias normativas.

A imperatividade dos atos regulatorios pode deflagrar custos de oportunidade,
relativos as perdas sofridas com a aplicacao de recursos para determinado propdsito
em detrimento de outra finalidade que geraria, em tese, maiores rendimentos
(DANTAS, 2013).
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De acordo com Santos (1994), apoiado nos trabalhos de economistas
mencionados no trabalho retromencionado, ha aspectos relevantes para a
caracterizagao e utilizagdo do conceito de custo de oportunidade, tais como: i) o
conceito de custo de oportunidade pressupde a existéncia de duas ou mais
alternativas viaveis e mutuamente exclusivas para o agente decisor; ii) o custo de
oportunidade esta relacionado ao valor dos bens e servigos utilizados; iii) o custo de
oportunidade refere-se a algum atributo especifico do objeto de mensuracgao.

Sobre o tema, a OCDE (2014) relembra que muitas expansdes empresariais
ja planejadas e necessarias a capacidade produtiva foram adiadas em fungdo da
premente necessidade de adaptacdo de determinados equipamentos para o
adequado alcance aos novos padrdes regulatérios impostos.

E crucial recordar que os custos de aborrecimento abarcam também os
impactos relacionados as oportunidades as quais se renunciou, devido ao tempo de
espera para o deslinde de postulagbes de indole administrativa e judicial. Pela
analise de Titley (2015), esses impactos, quando n&o atribuiveis a uma obrigagao de
informagéo, devem ser mensurados como custos de oportunidade.

Como se depreende, os custos de oportunidade interferem diretamente em
varios niveis decisorios e, na pratica, podem ser motivados pelo grau de
conformidade exigido pela carga regulatéria. Abrangem, ao mesmo tempo, decisdes
mais complexas oriundas de altos escalbes hierarquicos, como o destino da
atividade empresarial, bem como as rotineiras e mais simples, delegadas, em regra,

aos setores mais operacionais; polir ou ndo polir a maquina x de produgao.

3.7 Custos economicos

Assim como aferir os custos indiretos, custos de oportunidade e financeiros, é
imprescindivel avaliar os custos econdmicos que extrapolam as categorias de custos
diretos e substanciais de conformidade (OCDE, 2014). Eles abrangem qualquer
reflexo das normas regulatérias nas variaveis macroeconémicas importantes, como
o Produto Interno Bruto (PIB) e o indice de emprego.

Nao obstante sua relevancia, a literatura internacional considera que poucas
medidas regulatorias especificas ostentardo custos regulatorios econdmicos

(macroeconémicos) discerniveis. Em geral, recomenda-se olhar atento a esta
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categoria de custos quando forem identificados custos significativos incidentes sobre
uma ou mais variaveis macroeconoémicas.

De todo modo, segundo a OCDE (2014), ha grandes desafios no processo de
mensuragao dos impactos normativos em variaveis macroecondmicas, até certo
ponto. Mesmo assim, adverte a importdncia de se empregar esforgos na
identificacdo de impactos significativos em uma ou mais variaveis macroeconémicas.
Diante de um universo de incerteza econdmica, € essencial, para a recuperacao da
confianga e do crescimento da economia, o estabelecimento de marcos regulatérios
nacionais funcionais, garantindo mercados transparentes e eficientes.

Pelo angulo dos impactos econbémicos, € necessario que, por meio dos
processos regulatorios, se realize um procedimento amplo de levantamento de
dados suficientes para que os efeitos de cada alternativa regulatoria sejam
analisados em todos os aspectos assentados neste capitulo.

Na maior parte dos casos, a decisdo do regulador gera impactos micro e
macroecondmicos que devem ser analisados, pois 0 ato normativo pode, ao invés
de atender aos interesses da sociedade, gerar um resultado extremamente negativo

ao corpo social.

3.8 Normas regulatérias, direitos fundamentais e beneficios nao monetizaveis

Como se mencionou, a categorizagédo dos beneficios das normas regulatérias
nao é tao explicita quanto a abordagem tedrica dos custos das normas. Em
conformidade com as consideragdes de Renda et al. (2013), tudo leva a crer que os
beneficios, por serem os elementos mais observaveis de um regulamento e os
menos faceis de classificar na pratica, tendem a passar despercebidos pela literatura
internacional.

Isso & compreensivel, pois dificuldades praticas contribuem para a
precariedade de referéncias em torno da matéria. De acordo com Titley (2015),
ainda sdo desconhecidos métodos capazes de expressar em termos monetarios o
valor de uma protecgao aos direitos fundamentais, por exemplo.

Sem surpresa, 0 que “aparentemente” representa um tipo de beneficio
regulatério para determinado setor pode, ao mesmo tempo, externar impactos
negativos e cumulativos para boa parte da sociedade, incluindo o setor publico,

sendo forgoso lembrar, com apoio das premissas econdmicas, que essas mudangas
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simétricas no bem-estar se cancelam em nivel agregado®. Por dbvio, situagdo
inversa também pode ocorrer, beneficiando cumulativamente, direta ou
indiretamente, a coletividade.

Para ilustrar, segundo Renda et al. (2013), determinado comando regulatério
que reduz os niveis de conformidade, atenuando o rigor no fornecimento de
informagdes concernentes a saude e seguranga no local de trabalho, é
corriqueiramente recepcionado com bons olhos no ambiente empresarial. No
entanto, tem tudo para elevar, a médio e longo prazo, os custos de monitoramento
para o setor publico, principalmente aos o6rgaos e entidades encarregados de
garantir a seguranga dos trabalhadores. Na auséncia de esforgos dessa natureza, a
situagao tende a piorar, com propensao a elevagdo dos niveis de inseguranga no
local de trabalho.

Em outros cenarios, os investimentos necessarios para alcancgar
conformidade podem tornar viavel, por meio da experiéncia regulatéria adquirida, a
economia de custos.

Questdes dessa indole acirram a complexidade e desafios em torno da
taxonomia ideal, no plano tedrico. Decorre dai a inferéncia de que as
regulamentagdes se propéem, como impacto final, a melhorar o bem-estar, que
pode ser descrito em termos de eficiéncia ou em outros termos.

Paralelamente, sao crescentes as orientagdes que se espraiam por dominios
nacional e internacional sobre os aspectos praticos da analise custo-beneficio, que,
nao raro, deixam a desejar em termos de confiabilidade (BEALES, 2017).

Sobre o tema, Sustein (1995), referindo-se a énfase sem precedentes a
valorizag&o da analise custo-beneficio, rememora que a Ordem Executiva n°® 13.563,
titulada “miniconstituicdo para o Estado regulatério americano”, recomenda o
prosseguimento da regulagao apenas quando os beneficios justificarem os custos, e
quando a abordagem escolhida maximizar os beneficios liquidos. Mesmo assim,
reconhece que alguns valores sao impossiveis de quantificar, como a dignidade
humana, e, nesses casos, como solugdo, exige-se da entidade reguladora o
emprego de esforgos adicionais para provar que a regra produz beneficios, néo

quantificaveis, porém significativos.

® Para uma visdo detalhada desse aspecto, consultar Renda et al. (2013), capitulo 1.
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Conforme andlise de Renda et al. (2013), ndo obstante a acanhada discussao
tedrica em torno dos tipos de beneficios das normas regulatérias na sociedade, é
possivel mapear, assim como os custos, os beneficios das normas regulatérias, que
podem ser expressos em termos de beneficios diretos e indiretos, com difusdo de
efeitos sociais sobre toda sociedade.

Segundo os autores, os beneficios diretos das normas regulatérias podem ser
expressos em termos de:

i) utilidade, bem-estar ou satisfagdo dos individuos, tais aspectos sao
valorizados por meio de técnicas que permitem capturar a soma das
preferéncias individuais (disposigdo a pagar) para um futuro estado de
mundo. A regulamentagao que se predispde a gerar resultados positivos na
saude humana (reducéo da mortalidade e beneficios de morbidade) e no meio
ambiente (preservacdo da biodiversidade, redugéo da poluigdo, promogao de
uso de recursos renovaveis, etc) € comumente titulada “regulamentacéo para
salvar vidas”.

if) maior eficiéncia do mercado, incluindo melhorias na alocagao de recursos e

reducdo de custos de conformidade. Em geral, o beneficio da regulamentacao

€ alcangcado quando os requisitos regulatérios contribuem decisivamente no
tratamento de um determinado fator, que se deixado a propria sorte (interagao
das forgas de mercado) ndo culminaria com um resultado eficiente.

Por sua vez, os beneficios indiretos das normas regulatérias podem ser
expressos em termos de:

i) beneficios macroeconbmicos mais amplos, como aumentos do PIB,

incremento da competividade e produtividade;

ii) beneficios ndo monetizaveis, como a prote¢cdo aos direitos fundamentais,

estabilidade nacional, etc.;

iii) producdo de efeitos colaterais; beneficios indiretos de conformidade,

externalidades positivas, seguranca juridica e justiga corretiva.

3.9 Impacto cumulativo das normas regulatérias e seus efeitos na inovagao e

desempenho econémico

Como referido, se uma norma isoladamente pode impactar positiva ou

negativamente a economia, ndo é de se estranhar a possibilidade de impacto
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cumulativo (altos custos diretos de conformidade) oriundo de normas ambiguas,
descontextualizadas, contraditorias ou sobrepostas, com maiores desdobramentos
na eficiéncia dindmica da economia - ou seja, a capacidade de crescimento e
inovagédo no médio e no longo prazo.

A extensdo dos desdobramentos e a consideracdo dos elementos
deflagradores da inovagao fogem do escopo de abordagem desta se¢éo; no entanto,
€ importante identificar no que ela consiste. Em geral, partindo-se da contribuicao da
ciéncia econbmica, conceito de “inovacgao” traz a ideia de “criacdo e implementacao”
de novos processos, métodos, ideias, produtos e servigos (novas técnicas para a
prestacdo de servigos publicos), tendo por consequéncia expressivas mudangas
econbémicas e sociais. A inovacido €& considerada o elemento propulsor do
desenvolvimento econémico.

A dindmica do processo de inovacado requer a adaptacao das instituicdes
existentes e exige do mercado a devida importancia ciclica como parte das
estratégias de negocio (BAPTISTA; KELLER, 2016). Para que o processo seja bem
sucedido, é indispensavel que os esforgos significativos da intervencéo regulatéria
estatal eficiente, levando-se em conta, a partir das alternativas ou possibilidades
decisorias existentes, a importancia da inovacado e suas consequéncias praticas na
economia.

A rigor, em um ambiente de mercado competitivo, &€ de esperar o langamento
constante de novas solugdes inovadoras como norte ao crescimento econémico na
perspectiva conjuntural, o0 que nem sempre €& possivel. Entre os fatores que
interferem nessa mudancga, Blind, Petersen e Riillo (2017) realgam a existéncia de
uma grande variedade de normas regulatérias, que influenciam negativamente, em
menor ou maior grau, as estratégias e atividades empresariais.

Para os autores, varias dimensdes devem ser levadas em conta na
elaboracado dos regulamentos, como as especificagdes do setor regulado, os tipos
de impacto e seus reflexos sobre as novas, tradicionais e mais antigas empresas do
mercado.

Na pratica, politicas projetadas para aprimorar a concorréncia aumentam o0s
incentivos de inovagao, e muitas empresas recorrem a essa importante estratégia
para escapar dos efeitos da concorréncia acirrada.

As evidéncias apontam que as empresas ja atuantes no mercado apresentam

relativamente pouca dificuldade para cumprir os requisitos regulatorios; ao mesmo
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tempo, desvelam que as empresas mais jovens mostram mais dificuldades na
adequacao da conformidade regulatoria exigida, precipuamente por lhes faltar
experiéncia.

Se, por um lado, a posicdo das empresas em relagdo as fronteiras
tecnoldgicas existentes é elemento importante a se considerar: por outro, a literatura
reconhece que, em curto prazo, a conformidade regulatéria pode criar énus a
maioria das empresas (novas ou antigas), com reflexos negativos para a inovagao.
Quando isso acontece, Stewart (2010) nota ser comum desvio de tempo e dinheiro,
0s quais poderiam ser empregados para as atividades inovadores, favorecendo a
consecucgao da conformidade regulatoria.

Aspecto igualmente relevante ocorre quando as empresas se valem da
inovacao para escapar das restricdes regulatorias, caracterizando, segundo Stewart
(2010), a inovacédo evasiva. Para ilustrar, o autor relembra que a regulagéo restrita
sobre determinado produto final, como os cheques, pode fazer com que determinado
banco desenvolva novos produtos finais (transferéncia de fundos), que estariam,
portanto, fora do escopo do regulamento. De outra perspectiva, é bastante comum,
quando a cobertura do regulamento € mais ampla, as inovag¢des resultantes do
produto ou processo permaneceram dentro da cobertura da conformidade
regulatoria, sendo tituladas “inovag¢des de conformidade”.

Para Crafts (2006), ndo obstante a variedade de abordagens que se dedicam
a explorar o impacto da regulamentagéo na inovagéo, nao ha duvidas de que o custo
de conformidade reduz os recursos disponiveis para investimentos em pesquisa e
desenvolvimento de novos planos de acdo. A matematica nao falha; menor
intensidade de capital, nivel reduzido de progresso e inovagao.

O cumprimento das normas pode elevar os custos do setor regulado e, a
depender de sua proporcdo, desestimular inteiramente a liberdade de acao
empresarial, aumentando a atmosfera de escuriddo nos negdcios. Ao passo que
uma regulagdo bem projetada tem o potencial contributivo de fomentar o
investimento em atividades inovadoras.

Os regulamentos que se predispdem a estimular a inovagédo assim o fazem
por meio de exigéncias diretas de conformidade. Além disso, seus preceitos sao
delineados de forma a minimizar a carga total de conformidade e, ao mesmo tempo,
mitigar os riscos de invencdes imprudentes (STEWART, 2010). E de se notar que a

“‘mera” exigéncia de inovagao resultante de normas regulatorias n&o € garantia pura
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e simples de que a atividade inovadora ocorrera segundo os principios e preceitos
atribuidos a inovacéo.

Para Majumbar e Marcus (2001), em referéncia a pesquisas realizadas, a
caracteristica das instituicbes reguladoras, a flexibilidade do marco regulatorio e o
comprometimento das instituicbes governamentais sao elementos cruciais na
determinagao do impacto da regulagdo na inovagao.

A auséncia de um olhar atento a essas determinantes favorece a propagagéao
de ideais radicais em torno da compreensdo da atividade regulatéria, o que para
Beales (2017) se traduz em uma possibilidade real de barreira a inovagéo, com
resultados que nem sempre ocorrem conforme o esperado — mais custos em
detrimento do bem-estar.

Ao que tudo indica, no esteio das licdes de Levi-Faur (2011), Majumbar e
Marcus (2001), sdo falhas encorajadas pela governanga da regulagédo em si, ou seja,
decorrentes da estrutura do processo regulatorio em si.

Disso resulta a necessidade de interconectividade da abordagem dos custos
e beneficios das normas com requisitos mais especificos que tornem efetivamente
apta a funcdo normativa a adogdo de medidas preventivas e o enfrentamento, a
contento, de eventuais distorgdes.

Na demonstragao abaixo, segue a identificagdo dos custos e beneficios das
normas regulatorias apresentados no capitulo, a partir dos seguintes critérios: i)
impactos diretos: ia) custos de conformidade e custos financeiros; ib) beneficios
regulatorios: melhorias de bem-estar e eficiéncia de mercado e ii) impactos
indiretos: iia) custos de oportunidade, econémicos e de transagao e iib) beneficios

macroecondmicos, ndo monetizaveis e de conformidade.
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Mapa conceitual 2 — Identificagdo dos custos e beneficios das normas regulatérias

Impactos Regulatérios

Custos Regulatérios Beneficios Regulatérios
Custos Diretos ‘ melhorias bem-estar ‘ ‘ eficiéncia do mercado
custos de conformidade L ST A
J« i N 3 alocaca i :
Eh ; alocacdo de recursos; :
P ere Moo ; : .meio amb@nte ti  redugdolcustos de conformidade
i . encargos administrativos, : (Preservacio da e ssssod
. tustos de aborrecimento; biodiversidade)
: . custos de administracdo e execucdo : i .custosdecapital | |
E _custDSfinancEimS B SEmmRmRESmREANanRAENORESMSmEEN ® | Sssssssssssssssssssssssssssssaas
Impactos Diretos
Custos Indiretos macroeconémicos nio monetizaveis
(aumentos doFIB, incremento (protecio aos direitos
I da competitividade) fundamentais)
de oportunidade ‘ custos economicos
. reflexos no PIB; 5 s -
produgio de efeitos colaterais
= (beneficios indiretos de conformidade,
S ancages 2 i externalidades positivas
{tempo gasto nas negociacoes) ke e
Impactos Indiretos

Fonte: Elaborado pelo autor

A terminologia “custos regulatorios” usada pela OCDE abrange todos os
custos atribuiveis ao cumprimento de um determinado comando regulatério; de
natureza direta ou indireta; arcado ou ndo por empresas, consumidores, governo,
além de outros grupos e autoridades.

N&o obstante a larga difusdo da Analise de Impacto Regulatorio, como
processo de orientacdo responsiva a tomada deciséria, permitindo analise prévia

das alternativas decisérias (estimativa de impactos e beneficios na sociedade)
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existentes para o enfrentamento de determinado problema em questdo; ndo ha,
segundo a literatura atual, definigdo clara e pontual dos impactos diretos e indiretos
das normas regulatérias.

Na esteira dos desafios a se considerar, é baixa a importancia em torno de
pesquisas acerca dos beneficios das normas regulatorias e, nem sempre, é
dedutivel a separagao entre impactos e beneficios, o que contribui, segundo alguns
autores, na intitulagéo “dois lados da mesma moeda.” A auséncia de convergéncia
de entendimentos dificulta a elaboragdo da taxonomia ideal.

Mesmo assim, é consenso geral que as categorias de custos regulatorios sao
relevantes para compreensao do impacto geral da regulagdo de comando e controle,
e devem, na medida do possivel, ser contabilizadas. Entretanto, a quantificagao
destas categorias se torna cada vez mais desafiadora a medida que a analise vai
além da exploragdo dos custos de conformidade e, ndo raro, os impactos indiretos e
macroecondmicos sdo 0os que mais apresentam desafios analiticos e incertezas

estruturais, segundo esclarecimentos da OCDE.
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4 A RACIONALIDADE POLITICO-ADMINISTRATIVA COMO POTENCIAL AO
PROCESSO REGULATORIO

De pronto, € oportuno reconhecer que, em um Estado Democratico de Direito,
um sistema de normas e principios coerentes e bem fundamentados constitui
requisito indispensavel para a seguranga e equilibrio das relagbes entre pessoas e
instituicées (publicas e privadas).

Entre outros principios, a legalidade € alicerce do Estado Democratico de
Direito: sob suas lentes, torna-se possivel aferir legitimidade do agir estatal, cujo
critério € o desdobramento material do conteudo normativo da Magna Carta na vida
social e econbmica, com reflexos na disciplina para atuacdo cotidiana e para
mudangas sociais democraticas o que, portanto, interfere na transformacédo da
sociedade.

Essa inferéncia encontra sustento na preciosa licdo de Sustein (1995),
quando sublinha que um sistema comprometido com o Estado de Direito demanda:
i) regras claras, gerais e acessiveis voltadas para o futuro; ii) proibicdo de
retroatividade; iii) medida de conformidade entre a lei e o direito material; iv)
proibicdo de mudancga rapida no conteudo normativo; v) vedagao de contradi¢gbes ou
inconsisténcias no texto legal e vi) respeito as competéncias matérias e legiferantes
previstas na Constituicdo Federal (CF). Em sentido oposto, norma criada no vacuo
tende a ser ineficaz no cumprimento de seus objetivos e, ndo raro, resulta em custos
expressivos para boa parte das instituicbes publicas e privadas, sem contar as
consequéncias nao intencionais, sendo preferivel, na maioria dos casos, a
permanéncia do status quo ante.

Ha muito que se reconhece que os sistemas reguladores sao constituidos por
varios componentes interconectados, que devem funcionar sob a logica da
coordenacao, diregao e equilibrio de interagbes entre sociedade e Estado (BLACK,
2002). Como todo sistema juridico, as normas regulatérias devem guardar relagéo
de coeréncia entre si e plena compatibilidade com os demais elementos que
informam o ordenamento juridico brasileiro. Por 6bvio, uma estrutura normativa
incompativel com os citados padrdes propicia falhas no alcance dos objetivos da
governanga regulatéria, com acentuado grau de desperdicio de tempo e recursos
(SHEEHY; FEAVER 2011).
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Nessa linha de argumentagdo, é crucial levar em conta a exigéncia
mandatoria de supressao de regras ultrapassadas, redundantes e supérfluas e, ao
mesmo tempo, agrupar aquelas que formam um conjunto acessivel (CHEVALLIER,
2009). A recolocagdo das regras juridicas sob os vetores da racionalidade e
segurancga juridica € um dos desdobramentos praticos da coeréncia regulatoria.
Nessa vertente reflexiva, sob o influxo das mudangas de paradigmas apontadas no
Capitulo 2, espera-se das normas regulatérias o atendimento a determinados niveis
de qualidade, com desdobramentos de beneficios técnicos, econdmicos e sociais a
coletividade.

Com esse pressuposto, o presente capitulo trata de vetores significativamente
relacionados ao fortalecimento da racionalidade do processo regulatério.

O capitulo segue estruturado da seguinte forma. A segéo 4.1 tem por objetivo
explorar, a partir de premissas sociais e econdbmicas marcantes, a importancia da
regulacdo normativa para o alcance de beneficios a coletividade. Na sequéncia, a
secao 4.2 expbe o papel fundamental da agenda regulatéria, como um dos
elementos de legitimidade da regulagdo normativa apta a redugdo das falhas
regulatorias. A segao 4.3 expde especificamente os vetores, no campo pratico, que
orientam a racionalidade do processo regulatério normativo, reforgando os
determinantes do agir ético da Administragdo Publica, orientada ao planejamento
eficiente e resposta eficiente as demandas coletivas. A secéo 4.4 se dedica a tracar
breves consideragbes a respeito das bases que devem guiar a tomada decisoria
regulatéria, num cenario naturalmente marcado desafios multiplos e nem sempre

eivados de previsibilidade.

4.1 Relevancia da regulagao normativa

A decisdo de regular envolve identificar se determinado problema social é
suficientemente importante para demandar e justificar resposta regulatoria
coordenada estatal. Tal como se sustentou no Capitulo 2, muitas vezes isso inclui o
uso de ferramentas estatais para intervir na economia, bem como a edigao de regras
especificas para fins de controle e equilibrio comportamental de atores nao
governamentais.

Para Chevallier (2009), a demanda regulatéria se manifesta em distintos
setores da vida social, decorrendo da premente necessidade de se estipular as
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regras do jogo para enquadrar comportamentos de diferentes atores sociais.
Segundo Coglianese, Kilmartin e Mendelson (2009), o grau em que as pessoas
desfrutam de importantes direitos sociais e econémicos, com reflexos em igualdade
de oportunidades, € intimamente relacionado a importancia pratica da regulagédo nas
sociedades.

Para Sheehy e Feaver (2011), a necessidade da regulagdo normativa resulta
de desdobramentos de determinados fatos sociais ou econémicos, em variados
subsistemas que compdem a vida em sociedade. Para os autores citados,
determinado comportamento, reiterado no tempo por um ator, ou varios atores
(pratica social) pode gerar efeitos sociais preocupantes, com consequéncias nas
relagdes sociais e econdmicas. Quando isso ndo ocorre, € desnecessaria a atengao
regulatoria.

Como assinalado por Black (2002), nem todo e qualquer tipo de forga social &
capaz de ativar o exercicio das fung¢des regulatorias. Ao revés, a regulagao constitui
um local especifico de atividade social, com padrdes bem definidos e resultados
amplamente reconhecidos, que demanda constante investigacao.

A incapacidade de a sociedade ordenar espontaneamente o0s
relacionamentos n&o autoriza, portanto, tornar a regulagdo equivalente a qualquer
forma de controle social. Problemas amplos de coordenagdo social devem ser
resolvidos mediante recurso a outros meios, quer sejam centralizados no ente
estatal, ou mediante novos padrdes de interacdo entre atores racionais (SHEEHY;
FEAVER, 2011).

Como exposto, no rol das redefinicdes das funcbes estatais, o papel que
preponderantemente remanesce ao Estado regulador é de indole supletiva.
Conquanto ndo abandone integralmente as fungdes tradicionais de preservagao da
coesao social e de manutengdo da ordem, o Estado, que agora se pbe como
protetor do futuro e também teceldo (produtor de ligagcédo social), € conduzido cada
vez mais ao exercicio das atividades estatais em relacionamento com outros atores
sociais (CHEVALLIER, 2009).

Como instancia maxima do equilibrio social, o Estado deve intervir ativamente
no jogo socioecondmico politico e cultural; ndo raro, assim procede por meio de
regras regulatérias, sem ferir o direito a livre iniciativa. Nessas circunstancias, a
regulacdo € dirigida para criar harmonia social e seguranga juridica: portanto, o
efeito desejado (promogédo da saude, educagdo e concorréncia). A rigor, o efeito
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social € o gatilho para regular a pratica social, seja fomentando-a ou proibindo-a,
cujo sucesso remete a logica de coeréncia, participacdo e divisdo de
responsabilidades entre os governos e cidadao (SHEEHY; FEAVER, 2011).

Como se referiu, a regulagdo de comando e controle € relevante diante da
preméncia de evitar danos sérios e irreversiveis nas sociedades. Segundo Beck
(2006), a tecnologia favoreceu a ampliagdo do sentimento de segurancga coletivo,
mas trouxe novos riscos que ameagam a propria existéncia humana. No seu
entender, ao lado dos riscos ambientais ou relacionados a saude (mudancgas
climaticas, impactos n&o intencionais de determinados produtos farmacéuticos, ou
de outra natureza), as ameacas incluem transformacgdes inter-relacionadas na vida
social pds-moderna (padrdes de emprego, erosdo da familia tradicional e
degradagao dos relacionamentos pessoais, entre muitas outras). S&o riscos que
podem envolver muitas nagdes e, portanto, afetar a qualidade de vida das geracgdes
presentes e futuras.

Novos riscos alimentam as exigéncias coletivas quanto a maior protecao
juridica, no plano internacional, como regional e nacional. Nesse cenario, a norma
regulatoria pode representar a garantia de reestabelecimento do sentimento de
confianca coletiva.

Desse particular modo de concretizagdo de escolhas regulatérias resultam
determinadas condi¢cdes que deverao ser observadas, aprimoradas no tempo e, até
mesmo, facilitadas por meio da inteligéncia artificial, em direcdo a efetividade,
probidade e presteza dos novos compromissos assumidos pelo Estado na pos-

modernidade.

4.2 Agenda regulatoria e previsibilidade

Considerando a dinamica complexa, competitiva e continua de riscos que
marcam a economia pos-moderna, compete as agéncias reguladoras definir certas
prioridades regulatorias, elegendo com o devido fundamento e responsabilidade os
problemas que requerem ateng¢ao em curto, médio e longo espago de tempo. Esse é
um ponto de passagem obrigatério para a configuragao de atributos regulatérios em
linha com os principios anteriormente apontados da Better Regulation.

Conforme analise de Coglianese e Walters (2016), o estagio inicial tera

impacto decisivo no futuro, notadamente diante dos efeitos das oportunidades
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perdidas, renunciadas ou desperdicadas. Falhas sistémicas na formacdo de
agendas podem criar preconceitos em relagdo a politica regulatoria e dificultar
mudangas necessarias de rumo. Via de regra, as dificuldades ocorrem quando os
riscos negligenciados provocaram o advento de maiores problemas sociais e
econdmicos.

Do ponto de vista pratico, segundo Howlett, Ramesh e Perl (2013), a
montagem da agenda diz respeito ao reconhecimento de que determinados
problemas requerem mais atencdo e, na maioria dos casos, sdo originarios de
influéncias estatais e ndo estatais.

Ha muito que os cientistas politicos se dedicam a investigagcao dos fatos e
fendmenos sociais que levam a formagao de uma agenda politica. Kingdon e Stano
(1984), no intuito de explicar empiricamente por que alguns problemas entram na
agenda, em detrimento de outros “aparentemente” importantes, apresentam uma
teoria, baseada na interacao de trés fluxos de politicas: percepg¢ao de problemas,
formacéao e aprimoramento de propostas politicas. Os trés fluxos quando se unem e,
nao raro, isso acontece pelo grau de dinamismo das interagbes entre os atores
sociais, provocam abertura de janela de oportunidade, demandando rapida atengéo
dos policy-makers, eis que as oportunidades de mudanga, expansao ou supressao
de programas nao ficam abertas por tempo indeterminado.

Segundo os autores, as aberturas das janelas podem também resultar de
acontecimentos imprevisiveis, como crises, acidentes, escandalos, os quais, quando
acontecem, exigem olhar redobrado as etapas de formagao do processo normativo,
evitando a formagao de regras mal formuladas, ou respostas de cunho meramente
simbdlico a sociedade.

Coglianese e Walters (2016), em alusdo as pesquisas empiricas realizadas
pelo programa Penn de regulagdo (Washington), relembram que a formagao de
agendas regulatérias segue, em geral, o arcabougo analitico desenvolvido por
Kingdon e Stano (1984). As evidéncias apontam que o processo regulatério de
formacgao de agenda é de baixa fluidez, sem transparéncia e sujeito a uma variedade
de impulsos e, ndo raro, as prioridades sado definidas a partir da ocorréncia de
determinados eventos imprevisiveis.

Dadas as circunstancias, o conceito de agenda regulatéria pode ser
interpretado de forma mais estreita ou ampla. A agenda pode significar a lista
unificada de agbes regulatérias pontuais de curto prazo, ou agdes regulatorias e
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desregulamentadoras mais amplas, com previsdo de execugédo mais fluida. Nao se
trata de garantir que o problema em questéo sera, de fato, resolvido, mas de impedir
que o regulador se perca diante de outros problemas que perfazem o cotidiano da
regulagéo.

Por essas razdes, n&o é incomum a opgao regulatoria pela formagao de duas
agendas; a primeira, composta por mudangas que agregam boa parte das atividades
regulatorias rotineiras, reservando-se a segunda as decisbes com impactos
econdmicos e sociais mais abrangentes.

Ndo obstante a importdncia de elaboracdo de agendas regulatorias,
Coglianese e Walters (2016) lamentam a precariedade de pesquisas em torno do
assunto. Eles advertem ser importante investigacdo e seriedade para melhor
compreensao dos padroes e dinamicas que interferem no rol de prioridades
regulatorias e, dessa forma, na légica subjacente as escolhas regulatorias.

Firmada a premissa do papel articulador e interativo do Estado Regulador, um
acordo prévio de conceitos e estratégias de ag¢des favorece a afericdo do dinamismo
de atuagdo das instituicbes regulatorias aos novos desafios tecnoldgicos e
respectivas contribuicdes ao melhor alcance do bem-estar coletivo. O planejamento
€, portanto, elemento crucial para os avangos das politicas regulatérias, sendo
forgoso levar em conta que a regulagdo bem projetada contribui potencialmente ao
equilibrio do funcionamento econdémico.

Paralelamente, a constatagcdo de novos problemas € importante aliada na
criagao de regras de contencao, em paralelo ao controle de custos. Em geral, essas
medidas decorrem do feedback proporcionado pelo acompanhamento e controle
sistematico dos programas regulatorios em agdo. Diante de um universo de
interesses plurais que permeiam o dia a dia das sociedades pos-modernas, a
percepcao das opgdes regulatérias requer o envolvimento de maior quantitativo de
grupos de interesse, com participagdo ativa ao longo do processo regulatério. Tal
contribui¢do, ainda que nado vinculante a tomada decisoria, pode ajudar a reduzir

potencialmente as falhas regulatorias.
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4.3 Participagao, transparéncia e dialogo: fundamentos de legitimidade da

regulagao

Como se sublinhou, Estado e sociedade ndo sao sistemas autbnomos, cada
qual tem limites definidos, com regulamentagdes independentes e minimas relagbes
entre si; ao revés, ambos sdo mutuamente dependentes (GARCIA-PELAYO; 2009 ).
Nessa analise, cumpre levar em conta que a pdés-modernidade influenciou varios
aspectos da vida contemporanea, repercutindo, inclusive, no processo normativo
regulatorio.

A formulagao das normas regulatérias demanda consideragao a determinados
de valores democraticos para avangos do bem-estar social geral. Em geral, em
coeréncia com as premissas do Better Regulation, os procedimentos adequados a
elaboragdo normativa devem primar por decisdes legitimas, no intento de alcancgar
os melhores resultados para a sociedade. Para tdo magna finalidade publica,
Coglianese (2006) reconhece que os agentes publicos ndo podem desviar-se de
valores constitucionais, como a justica e transparéncia”, ainda que seja certo que a
criagdo de regras nem sempre beneficiara todos os interessados. Conforme as
circunstancias praticas, pequenos grupos, muitas vezes, sdo favorecidos, em
detrimento de outros.

A transparéncia impde facilidade de acesso do publico as informacgdes de
natureza regulatéria e de acompanhar o planejamento das agéncias reguladoras,
participar dos procedimentos e, ainda, ser informado sobre o resultado deliberado.
Mais do que isso, exige-se que os motivos e evidéncias das decisdes articuladas
sejam bem explicadas e acessiveis ao publico.

E, portanto, indiscutivel o papel da agenda regulatéria no fortalecimento da
transparéncia, entre outros requisitos. De certa forma, segundo Copeland (2009), a
agenda se traduz em um dos métodos mais sistematicos e democraticos para alertar
a sociedade sobre as regras que serao propostas e, com isso, facilitar a preparagéo
de comentarios e o maior envolvimento da sociedade, inclusive de experts, mediante
conhecimento prévio e bem divulgado das diferentes etapas de formagao das
normas. A rigor, permite que as informagdes estejam mais prontamente disponiveis
e com antecedéncia razoavel a um maior numero de interessados, o que pode

contribuir para a obtengao de melhores resultados.
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O engajamento da sociedade (cidadaos, pequenas empresas, organizagdes
nao-governamentais, associagdes comerciais, académicos, pesquisadores, agentes
publicos, além de muitos outros), incrementa sobremaneira a legitimidade da norma
e reforga a nogao de processo justo, eis que fortalece a consideragéo de interesses
e valores plurais de maneira imparcial (COGLIANESE, 2006).

E inegavel que a observancia aos vetores constitucionais listados traz
melhores resultados em termos de accoutabilityg, lembrando que a responsabilidade
€ a esséncia do accountability. Ser responsavel significa ter a obrigacao de justificar
decisdes e/ou acgdes, que podem ser de dois tipos: i) pergunta-se para ser informado
sobre orcamento e/ou descricbes narrativas de atividades ou resultados, que
permitem monitoramento e acesso dos interessados aos dados correspondentes. Na
governanga democratica, a informagao € intimamente ligada a transparéncia; ii) a
prestacdo de contas vai além do relato, eis que requer justificativas que permitam
aferir ndo somente o que foi feito, mas o porqué. Ha um didlogo entre os
responsaveis pela execugdao e os encarregados da supervisdo. O resultado das
informagdes da o colorido do accountability, fortalecendo a governanga democratica
e a cidadania. O percurso aqui delineado facilita e estimula o monitoramento
permanente da sociedade, reforgando, pelo angulo das escolhas publicas, a opg¢ao
de politicas regulatérias mais comprometidas com o funcionamento de setores-
chave da economia.

Para Harter (1982), a legitimidade do processo de criacdo de regras é
umbilicalmente ligada a participagdo do publico. Segundo o autor, o
desenvolvimento de técnicas mais consensuais dimensiona a autoridade da regra,
imprimindo maior credibilidade e reputacédo entre todos aqueles que serao afetados
por ela.

A participacédo do publico pode ajudar as agéncias reguladoras a planejar as
circunstancias que enfrentardo, quando a regra for redigida; a experiéncia do
mercado e as articulagbes prévias podem redirecionar os programas em Curso.

Comentarios prévios sado determinantes dos graus de aceitagédo e resisténcia que

° Segundo Shedler (2004), o vocabulo, assim como outros conceitos politicos derivados da lingua
inglesa, ndo encontra unanimidade na tradugdo para outros idiomas. As vezes, se traduz como
controle; outras como responsabilidade e, mais frequentemente, como prestagcado de contas. Quando
se refere aos componentes que informam o accountability, Brinkerhoff destaca: i) responsabilidade; ii)
sangdes; iii) localizagao propriamente dita do accountability (atores).
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eventual norma podera enfrentar nos segmentos afetados. Sem sombra de duvidas,
as agéncias nao sao oniscientes e, tampouco gozam de recursos suficientes para
conduzir pesquisas necessarias para todas as regulamentagdes em pauta,
notadamente quando precisam enfrentar assuntos com o0s quais ndo possuem
suficiente familiaridade (COGLIANESE, 2006).

Baldwin e Black (2007) aludem ao rigor do didlogo e a importancia pratica da
simetria de informagdes, lembrando ser equivoco pensar que determinado tamanho
de regra servira bem para diferentes mercados regulados, com identidade de
vantagens e desvantagens. Muito além disso, diferentes tipos de normas podem
ajudar (ou dificultar) a supervisdo e conformidade dos reguladores. Diversos
estudiosos do tema admitem que regras detalhadas e precisas podem, a depender
do contexto, ajudar os reguladores a desencorajar comportamentos reiteradamente
nao conformes, sendo Uteis para persuadir empresas recalcitrantes, ou céticas na
aceitabilidade de mudanga comportamental. Da mesma forma, regras precisas
podem ser uteis para determinados reguladores, facilitando a aplicabilidade para
elevado numero de casos simétricos, e, ao mesmo tempo, a interpretacdo e
aplicacdo por parte de grande numero de funcionarios.

Ainda com apoio nas ligdes de Baldwin e Black (2007), a defesa de
abordagem baseada em principios depende do contexto regulatério em exame,
especificamente as estruturas de motivacbes da empresa regulada para o alcance
da conformidade e sua atitude em relacdo ao regime regulatério. Em suma, ha
varias condicbes para que a regulamentacdo baseada em principios seja bem
sucedida.

N&o é de hoje que se discute a importancia das regulamenta¢des negociadas.
Sobre o tema, Pritzker e Dalton (1995) frisam que a criagdo de regras negociadas,
titulada como reg-neg, surgiu na década de 80 como uma alternativa aos
procedimentos classicos de formalizagao e edigdo de regulamentos propostos. Com
a aprovacédo da Lei de Regulamentagdo Negociada (1990), os procedimentos se
expandiram por meio de esforgos cooperativos de diversas agéncias reguladoras e
setor privado.

A ideia é que, em determinadas situacodes, € factivel reunir representantes de
entidades regulatérias e varios grupos de interesse para negociar o texto de uma
regra proposta. Na pratica, os negociadores tentam chegar a um consenso, por meio

de um processo de avaliacdo de suas proprias prioridades e compensacodes, para
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assim alcancar um resultado aceitavel nas questdes de maior importancia. Acredita-
se que a regra implementada por meio de um consenso seja mais facil de
implementar, com baixa probabilidade de litigios. No processo de criagao de regras
negociadas utiliza-se a negociagao e o consenso com objetivo de empregar esforgos
para solucionar os problemas apresentados. A rigor, € um processo que promove
atividade criativa oriunda de amplo espectro de interessados focados na edicido de
melhores e mais aceitaveis regras regulatérias.

Em 1983, a Federal Aviation Administration (FAA) tornou-se a primeira
agéncia federal a experimentar a regulamentagcdo negociada. Na ocasido, montou
um comité para negociar revisao dos requisitos de voo e tempo de descanso para os
pilotos de linhas aéreas domésticas. O comité incluia representantes de companhias
aéreas, organizagbes, grupos de instituicbes publicas, além de outras partes
interessadas. As regras ja estavam em vigor ha mais de 30 (trinta) anos, sem
prejuizo das revisdes realizadas ao longo do tempo. Entretanto, o que chamou
atencao da FAA foi o sucesso obtido em 1985, com a edigdo de regra baseada nas
negociagcbes e ndo contestada judicialmente. Desde entdo, varias agéncias
reguladoras federais passaram a empregar essa pratica.

Na mesma linha, a Environmental Protection Agency (EPA) tem adotado o
procedimento das regulamentag¢des negociadas, respondendo aproximadamente por
um terco dos registros. As regras baseadas em consenso incluem multas para
fabricantes de veiculos que ndo atendam aos padrdes de conformidade (ar limpo),
padrées de desempenho para fogbes a lenha, controle de vazamentos de
equipamentos quimicos organicos volateis, controle de produtos quimicos usados na
fabricagdo de méveis de madeira'.

Outra experiéncia relevante mencionada nos estudos de Pritzker e Dalton
(1995) ocorreu com a Occupational Safety and Health Administration. Por meio da
regulamentagdo negociada, varios padrbes foram propostos para o controle e
protecao de exposi¢ao do trabalhador ao benzeno e a produto quimico, conhecido
como MDA (um carcinégeno animal usado na fabricagdo de plasticos). Embora o

processo nao tenha sido totalmente negociado, chegou-se ao consenso sobre a

°Outras agéncias que usaram procedimentos negociados incluem a Nuclear Regulatory Commission,
Farm Credit Administratiion, Federal Communications Commission, Federal Trade Commission,
Departments of Agriculture, Education e Health and Human Services, Housing and Urban
Development, and the Interior (PRITZKER; DALTON, 1995).
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necessidade de emissao de recomendacdes a OSHA de determinados padrdes de
seguranga, que serviram de base para formalizacdo da regra regulatéria. Na
sequéncia, em 1994, a OSHA estabeleceu compromisso para negociar padrdes de
segurancga para trabalhadores que lidam com estruturas de aco.

Para Diver (1983), entre outros aspectos, os parametros comumente
utilizados para descrever as regras legais nao sao tao simples assim,
respectivamente quando a revisdo das normas passa ao dominio do judiciario,
acirrando-se os desafios a precisdo normativa. Segundo o autor, a discusséo sobre
0 grau de precisdo de uma regra deve ser refinada a ponto de se identificar
previamente seus beneficios potenciais na afetagcdo do comportamento primario de
seus destinatarios e desdobramentos quanto aos custos associados.

Assim, quanto mais precisa for a regra, maior a potencialidade de
conformidade regulatdria e redugdo dos custos de evasdo. A exata medida da
transparéncia tende a desencorajar esforgos dispendiosos e criativos de nao
submissao aos seus efeitos, lembrando que aumentar a transparéncia nem sempre
€ o melhor caminho a ser feito, eis que tal comportamento pode acabar reduzindo o
grau de conformidade regulatéria e aumentar a inacessibilidade da regra.
Acrescenta-se, ainda, que alteragcbes subsequentes langadas a regra podem acabar
sendo dispendiosas a sociedade, culminando com grandes perdas sociais.

O alcance 6timo da preciséo, o que depende do equilibrio na interacdo dos
vetores examinados, tende a contribuir na reducédo, em termos de intensidade, dos
conflitos nas arenas politica, econémica e social. O intenso debate preliminar, com a
identificacdo dos custos e beneficios associados as formulagbes normativas em
jogo, eleva a selegéo da alternativa que potencialize maior beneficio liquido social.

O procedimento participativo bem conduzido, com edigdo de regras
disciplinares prévias proporciona aos participantes, inclusive as instituicoes
regulatérias, oportunidades realistas, permitindo que suposigdes e dados
questionados sejam testados por terceiros, inclusive por outros integrantes; portanto,
confrontados com diferentes pontos de vista. Por 6bvio, o dar e receber, em via
dupla, tende a gerar regra mais eficaz e menos onerosa.

Muitas vezes, o consenso pode indicar que a questdo em debate nao

demanda, por ora, edicdo normativa, o que, na pratica, € bem comum no ambito da
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regulamentacdo de tecnologias disruptivas'' e no universo de matérias rotineiras e
de diminuta contestabilidade. Em contrapartida, determinados assuntos ja
contemplados por regulamentagdes esparsas podem exigir, em nome da segurancga
juridica, um olhar atento as eventuais necessidades de mudangas nas
circunstancias postas naquela ocasido. Em geral, tal requisito € comum quando se
identificam novas informagdes sobre produtos existentes ha muito tempo (KAPLOW;
1996).

No intuito de incrementar a racionalidade do processo regulatério, Coglianese
(2006) adverte que o nivel quantitativo da participagdo nédo deve preponderar sobre
a qualidade e o equilibrio da participagdo. E preciso haver nivel 6timo de
participagcédo, sendo indispensavel que as agéncias sejam, receptivas a pontos de
vista distintos, evitando ser sensiveis a grande numero de individuos, ou grupos de
interesses reprodutores de argumentos ja debatidos ao longo do procedimento, para
evitar o risco de delongas e custos administrativos desnecessarios.

Objetivando superar transtornos, o autor defende a edi¢cdo de pré-requisitos
para que o processo participativo ocorra sem embaragos, tais como: i) o participante
deve estar ciente de qual assunto se pretende regulamentar; ii) deve haver a
compreensao do suposto grau de afetagdo de interesses particulares; iii) precisa
deter, na medida do possivel, experiéncia técnica; iv) demonstrar capacidade de
mobilizagdo de outros interessados no esforco de influenciar os tomadores de
decisao; v) estar familiarizado com as oportunidades de participagao.

Na esteira dos infindaveis beneficios que se queira considerar, o processo
participativo oferece oportunidades de colaboragdo mutua entre os agentes publicos
e privados. Além da superagdo de assimetrias de conhecimento, retroalimenta a
capacidade qualitativa de resposta do setor publico e, ao mesmo tempo, estimula
equilibrio regulatoério desejavel, propiciando, por fim, o acompanhamento sistematico

da edigao e aplicagdo das melhorias regulatorias.
4.4 Decisao regulatdria e coeréncia normativa

Além do exposto, para que o procedimento seja exitoso € premente

considerar, na fase decisoria, a falta de suscetibilidade dos 6rgéaos reguladores a

" Vide comentarios a segéo 3.1, Capitulo 3.
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influéncias externas desprovidas de critérios. Para tanto, torna-se indispensavel o
fortalecimento da independéncia deciséria e de mecanismos apropriados de dialogo
externo e interno (INTERNATIONAL NUCLEAR SAFETY ADVISORY GROUP,
2003).

A racionalidade do processo regulatorio impde considerar decisées adotadas
com base na ciéncia e tecnologia, aliada de experiéncias profissionais comprovadas
e explicagdes claras bem fundamentadas no raciocinio que lastreou a decisao.
Exige-se, em prol da seguranga juridica, ndo menos que consisténcia, clareza,
explicitagdo de todos os critérios legais e técnicos envolvidos, o que envolve a
necessidade de demonstracdo dos beneficios potenciais e custos decorrentes da
acgao regulatéria para a sociedade. Ao mesmo tempo, todas as alternativas possiveis
para o alcance do objetivo da decisdo devem ser explicitadas sob a afericdo dos
impactos diretos e indiretos na vida econémica e social.

E um processo que envolve a superacdo, a um s6 tempo, de desafios
externos e internos para que se chegue, de fato, a tomada decisoria consciente,
bem alicercada e livre de interferéncias alienigenas ao processo em exame. Os
desafios externos a superar incluem interagdes injustificadas, tentativas de
influéncias politicas e grupos individuais, incluindo fornecedores e organizagdes nao
governamentais (INTERNATIONAL NUCLEAR SAFETY ADVISORY GROUP, 2003).

Se, por um lado, cada um dos participantes possui interesses legitimos com a
entidade reguladora, sendo prudente rememorar que a estrutura da atividade
regulatéria envolve comportamento dinamico e permanente dos reguladores com
governos, além de um amplo dominio de atores - Legislativo e Judiciario, bem como
0s niveis subnacionais e supranacionais de governo e atividades de normatizagéo
internacional -, por outro, os interessados e envolvidos no processo podem ir além
dos interesses legitimos de interagdo e acabar comprometendo a independéncia

decisodria regulatoria e a propria integridade dos reguladores12. No elenco dos

12 sobre o tema, em diregcao diametralmente oposta aquela que define a regulagdo como instrumento
destinado a resolver falhas de marcado, vale rememorar os achados de Stigler. Stigler (1971) se
destacou na literatura econémica, pois foi o primeiro a desenvolver uma teoria econémica da
regulacdo. Os delineamentos e premissas essenciais estdo sedimentados no classico artigo “Teoria
Econdmica da Regulagao”, publicado pelo autor em 1971.

A partir da consideragado de que o Estado, como fonte primacial de recursos ou de ameagas, pode
ajudar ou prejudicar, seletivamente, expressivo numero de industrias, Stigler passou a sustentar que
0 objetivo principal da teoria econdmica é verificar quais beneficios pode um Estado proporcionar a
uma industria, com reflexos sobre a alocacdo de recursos. Stigler, partindo do pressuposto de que a
regulacao sofre influéncia da industria, sendo projetada e operada em seu beneficio, definiu a
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desafios internos a transpor, deve-se considerar as caracteristicas implicitas aos
orgaos reguladores, o que inclui a eventual presenca de objetivos e critérios
previamente definidos. Recomenda-se, no esteio das boas praticas regulatérias,
programas de gestdo de competéncias consistentes, procedimentos e critérios bem
delineados de nomeacdo de pessoal para cargos de diregdo, chefia e
assessoramento. Acbes da presente ou semelhante natureza elevam
potencialmente a pertinéncia de boas escolhas regulatérias. Um cenario de
instabilidade interna pode corromper a moral dos servidores e interferir na selegcao
de profissionais para atuar no setor regulado.

Além disso, é fundamental que o 6rgao regulador conte com orgamento
adequado e estavel, para favorecer o exercicio responsivo das atividades que lhe
competem. Como destacado, o apoio cientifico e técnico, com o recrutamento de
especialistas, tende a aperfeicoar o nivel de preparagio técnica e, em decorréncia,
elevar o enriquecimento da informacgao, além de contribuir na prevencao de erros
(CHEVALLIER; 2009). A autonomia financeira, uma das fecundas experiéncias de
aprimoramento do Better Regulation, é primordial para o incremento de treinamento
e recrutamento de pessoal qualificado, bem como o recurso a experts, no intento de
melhor esclarecer o sentido do comando regulatério que se queira adotar.

Para alcancar a independéncia na tomada de decisdes regulatérias, incluindo
o afastamento preventivo de entraves, € imperioso o exercicio da processualidade
com clareza, bem documentado, sendo certo afirmar que, ndo obstante as
peculiaridades a se considerar para cada tipo de decisdo, ha caracteristicas em
comum que garantem melhor independéncia e qualidade na tomada decisoéria. Isso
inclui objetivos, principios e critérios fundamentais de seguranga incidentes na

formacgao do processo administrativo regulatorio, que devem ser especificados, além

regulagdo como produto, como qualquer outro, cuja principal diferenga reside no fato de que o
processo politico define a estrutura de mercado para a regulagdo. O trabalho pioneiro de Stigler
pretendia reformular o pensamento dos economistas sobre a regulagéo, transmitindo a ideia de que a
regulacdo aumenta os interesses do setor privado, devido ao reflexo dos incentivos nas relagées
publico-privadas.

A partir destas evidéncias, muitos estudos foram realizados com o propdsito de compreender a
natureza da regulagcdo. No entanto, até hoje ndo se tem uma visdo unitaria da regulagéo.
Adicionalmente, boa parte dos pensadores contemporaneos ndo consideram a teoria da captura
como boa descrigédo geral da regulagédo dos dias de hoje.

Todavia, os ensaios pioneiros de Stigler iluminam as escolhas dos agentes politicos, por meio de uma
analise prévia da decisdao a ser tomada e sua correlagdo com o futuro. Em suma, a decisédo
regulatoria deve ser prospectivamente responsavel e contribuir para o crescimento do mercado.
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dos principios éticos e codigos de conduta. Tais elementos sdo de observancia
obrigatéria nas diversas etapas processuais, notadamente no que se refere ao
respeito as interacdes no universo de interessados.

Em reforco aos vetores transparéncia e seguranga juridica, o processo
regulatorio normativo exige, conforme leitura de Sheehy (2011) exercicio ativo de
cautela e prudéncia na interpretagcdo dos fatos, das regras em vigor, com a
finalidade de manter a coeréncia juridica com o corpo maior de leis, principios e
normas regulamentares que informam o sistema juridico. Esse nivel de coeréncia
requer relacionamento entre todos os interessados no alinhamento conceitual. Dito
de outra forma, sabendo-se que o sistema juridico € componente do sistema social,
a coeréncia sistematica se protrai entre o sistema juridico e as estruturas sociais que
se desenvolvem além dele.

Em geral, para Turpin e Marais (2004), o processo de tomada de deciséo é
composto de duas fases: a primeira é considerada como exploratoria e, a0 mesmo
tempo, convergente, pois o foco é reduzir o universo de alternativas postas em
discussao para que se possa tomar decisdo. Segundo a literatura, a primeira fase é
definida como criativa, cujas solugbes dispensam, por ora, a edicdo normativa.
Aspectos do tipo estilo e a formacao pessoal dos agentes envolvidos desempenham
igualmente papel importante. Entretanto, em dado momento (segunda fase), o
processo tende a convergir para uma determinada diregdo, embora nem sempre
isso acontega em tempo razoavel.

Se a duvida perdurar e ndo houver o receio de postergar a tomada decisoria,
a fase convergente sera concretizada em outro momento, ou postergada
indefinitivamente (isso acontece quando n&do se tem todas as informagdes
necessarias ou quando imatura a opgao pela edicdo da norma regulatéria). Nesse
caso, permanecerao em aberto as opcodes até o ultimo momento.

Com fulcro nas licdes de Howlett, Ramesh e Perl (2013), o processo costuma
nao ser linear. Arenas ou rodadas multiplas e a inser¢gao de novos atores durante o
ciclo processual tendem a ser comuns na ambiéncia regulatéria. Isso porque a
decisdo a ser tomada ostenta amplo grau de afetagcdo na sociedade, atingindo a
esfera juridica de varios interessados, 0os quais nem sempre trazem anseios
comuns. Ao revés, determinados agentes podem gozar de fortes capacidades de

persuasdo ao longo do procedimento e, ndo raro, quando isso acontece Os
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resultados de cada rodada passam a ser realimentados no tempo, deslocando,
muitas vezes, as discussdes para outras esferas.

Para Turpin e Marais (2004), o desejavel é que se chegue a um nivel de
equilibrio entre as fases exploratoria e convergente. Para fins exemplificativos, os
autores relembram que, em determinados ambientes de negdcios, a pressao € maior
para comprimir as duas fases, e em menor tempo possivel, mesmo sabendo-se que
muitos interesses, pela sensibilidade da matéria, precisam ser considerados.

E preciso reconhecer, como elemento facilitador de tempo e recursos, que
diversificadas ferramentas digitais estdo cada vez mais difundidas e compreendidas
em relacdo aos tradicionais métodos de decisdao. Tais mecanismos favorecem a
otimizagdo do uso do tempo, facilitando possibilidades de experimentagcdo e o
sucesso da decisao final.

Em sintese, segundo Mendes (2018b), a definicdo de parametros necessarios
a tomada decisoria, informada pelos vetores da transparéncia, simetria das
informacdes, intervencao, imparcialidade, motivacdo e isonomia, previne elevados
custos diretos de conformidade (encargos administrativos, custos de aborrecimento,
custos de administragdo e execugdo, custos financeiros), assim como custos
indiretos (custos de transacdo) a sociedade e ao ambiente de negécios,
potencializando o carater responsivo da decisao.

Em coeréncia aos esforgos significativos promovidos pelo Better Regulation, a
tarefa de melhorar a qualidade do resultado regulatorio assume cada vez mais
novas dimensdes permeadas por ferramentas consistentes e revestidas de apoio
mutuo, num processo continuo de expansao a identificar os resultados desejados a
luz da melhor relagao custo-beneficio.

N&o obstante a configuracdo do novo agir estatal, confrontado agora com
novos dados que modificam a governanga, é certo que a ultima palavra no ciclo de
formacdo decisdria é conferida ao Estado'®, considerado no seio da constituinte
brasileira “a condi¢do para o desenvolvimento econbémico e a paz social, bem como
uma garantia contra a instabilidade do mundo.” (CHEVALLIER, 2009, p. 24).

Entretanto, o poder decisério se torna legitimo quando exauridas as regras

B Segundo Mendes (2018b, p. 137-138), “(...) & Administracdo Publica cabe a ultima palavra no
processo decisorio, eis que a ela foi delegado o papel constitucional de instrumento concretizador da
justica social e garantidora dos valores constitucionais, competindo assim a protegéo e aplicagao da
moldura constitucional e infraconstitucional, o que assegura e facilita ao mesmo tempo a delimitagédo
de deveres e a visualizagdo das possibilidades do agir estatal”.
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informadoras do principio constitucional do devido processo legal, o qual reclama os
vetores da participacao, transparéncia e o dialogo em exigéncia basilar do Estado

Democratico de Direito.
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5 OLHAR RETROSPECTIVO PARA A REGULAGAO E SEUS POSSIVEIS
DESDOBRAMENTOS

Ao longo da presente Tese — em especial no Capitulo 2 — discutiu-se que o
excesso regulatorio e seu espago “indevido” em agendas politicas de diversas
nagcdes, notadamente sob a preocupacdo de que as normas regulamentares
precisam ser empiricamente informadas e democraticamente responsivas,
vocacionadas ao crescimento econémico e criagdo de empregos, com potenciais
beneficios a populagao.

No Brasil, essa tendéncia foi materializada por meio da edicdo do Decreto
Federal n° 10.139, de 28 de novembro de 2019, que dispbe sobre a revisao e a
consolidagao dos atos normativos inferiores a decreto, como portarias, resolugdes e
instrucdes normativas. O teor do texto do documento citado indica o intuito de
empreender esforgos para eliminar ambiguidades, duplicagdes, supressao de
normas revogadas tacitamente, cujos efeitos estejam exauridos no tempo, bem
como aquelas vigentes, que demandam necessidade de ressignificagao.

Apesar de corrente o entendimento doutrinario pela adocdo da analise de
impacto regulatério (AIR), ha certo consenso, tal como explorado ao longo do
Capitulo 2, de que essa modalidade analitica ainda abriga incertezas e nao
extrapola meras prospecc¢des de custos e beneficios.

Tal interpretacdo encontra respaldo nas consideragdes de Sustein (2014a),
quando refere que a analise de custo-beneficio ex ante € baseada em suposicoes
inverificaveis e permeada de controvérsias. Por seu turno, Veljanoviski (2010)
antecipou que os estudos ndo sao diretos e, via de regra, apresentam baixa
qualidade. Decorre dai a importancia de rememorar que os efeitos da regulagéo
podem ser dificeis de identificar, ou de prever com margem de seguranga. Por
enquanto, sabe-se que um dos reflexos nos tempos atuais foi o rapido incremento
de novas escalas de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, assim como os meios
de informacéo e producdo, o que dificulta a obtengao de resultados mais proximos
da exatidao.

Segundo a literatura internacional, € imperativo obter maior rigor no
estabelecimento de métodos de avaliagcdo que permitam minimizar os impactos
nocivos das normas regulatorias redundantes, inconsistentes, sobrepostas,

defasadas e frustrantes.
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A partir desses desafios, é urgente explorar o empenho continuo na
construgdo de cultura regulatéria de avaliacdo regular, a luz do Regulatory
Lookback, particularmente no que se refere a verificacdo dos seus efeitos no cenario
internacional, por meio de dados concretos, informagdes simétricas e padrboes de
planejamento mais exigentes que se traduzem no empenho continuo na construgéo
de cultura regulatéria de avaliagao regular.

Com esses fundamentos contextualizadores, o presente capitulo esta
estruturado da seguinte forma: A se¢éo 5.1 explora a consolidagao e abrangéncia do
Regulatory Lookback no cenario internacional. Em sequéncia, na seg¢ao 5.2,
sublinha-se a importancia de bases soélidas de planejamento como bussola a
segurancga e sucesso do Regulatory Lookback. Em seguida, na segao 5.3, expde-se,
sem a pretensao de exaurir a matéria, e a partir da experiéncia americana, alguns
casos que materializam o procedimento de analise. Em continuidade, a se¢éo 5.4 se
dedica a explorar os desafios futuros em termos de consolidacao e fortalecimento do

processo de avaliagdo das normas regulatdrias, na teoria e pratica regulatoria.

5.1 Regulatory Lookback: conceituacao, abrangéncia e consolidacao na

ambiéncia internacional

Na ambiéncia regulatoria internacional, a retrospecc¢ao da regulagcédo tem sido
alvo de constantes aperfeigoamentos, o que, no entendimento de Sustein (2014b),
traduz o empenho continuo no aprimoramento efetivo dos resultados da regulagao,
por meio de oportunidades de simplificagao normativa.

Para ilustrar, é cedigo sublinhar que, a partir do governo Obama, diversas
agéncias empreenderam esforgos significativos nas revisdes de regulamentacgdes.
Tal iniciativa, consoante a leitura de Coglianese (2017), representou passo
importante no sentido de institucionalizar a avaliacdo retrospectiva”. Na sequéncia,

vieram a tona outras ordens executivas'® que aprimoraram o processo de revisdes

" Nao obstante institucionalizada a partir do governo Obama, Coglianese (2017) defende que a
revisao retrospectiva € o espelho da analise prospectiva que perdurou na década de 1970.

' Para ilustrar: Obama editou a Ordem Executiva n° 13.563, de 2011 (Melhoria da Regulamentac&o e
Revisdo Regulatéria), que, além de trazer importantes ajustes na realizagao das analises de impacto
regulatério, inovou ao exigir a realizagdo de analise retrospectiva. O sistema regulatério deve medir e
buscar melhorar os resultados reais dos requisitos regulamentares, sendo prudente que as agéncias
se envolvam na revisdo periddica das regulamentagdes significativas existentes. Na sequéncia,
vieram a tona outras ordens executivas em sentido semelhante.
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periodicas, fomentando a redugdo consideravel de regras ultrapassadas do cédigo
de regulamentos federais, as quais demandavam olhar atendo a pés-modernidade.

Jordao e Cunha (2020) sublinham que a avaliagédo, apos a implementacgao da
norma regulatoria, possibilita a verificagdo dos seus efeitos no mundo fatico, por
meio de dados concretos e informagcdes mais simétricas, havendo menor
dependéncia de informagdes do setor regulado. A pretensdo € de garantir que a
regulacao seja empiricamente informada, com beneficios potenciais a economia.

E crucial levar em conta que, sendo mais facil identificar normas defasadas e
dispendiosas a sociedade, as bases dessa avaliacdo foram incorporadas em
diversas jurisdigbes estrangeiras mais avangadas, em termos de boa governanca
regulatoria, e, na pratica, se resumem a sistematizacdo e institucionalizagdo de
revisbes constantes do estoque regulatorio. Decorre dai que hoje sua leitura é
transfronteirica.

A primeira evidéncia da necessaria aproximacao a racionalidade e coeréncia
regulatoria, conforme sustentado no Capitulo 4, € a vinculagdo do Regulatory
Lookback a cooperacgao internacional. Para ilustrar, em 2012, foi emitida Ordem
Executiva 13.609, (UNITED STATES OF AMERICA, 2012) destinada a reduzir
encargos excessivos e fomentar a simplificagdo normativa por meio da cooperagéao
regulatéria internacional, cujo intuito predominante, segundo Sustein (2014b), era
eliminar disparidades injustificaveis entre as nagbes. Com base nesse dado de
realidade, muito se deve fazer, subsistindo o otimismo de que a cooperagao
regulatéria internacional e a redugdo de encargos cumulativos sdo os maiores
compromissos em termos prospectivos.

Assim é que a ampliacdo do escopo desse compromisso avaliativo e das
dimensdes de interesse publico levou Sustein (2014b) a admitir que a avaliagéo
retrospectiva abraga novas direcbes, com diferente espectro de abrangéncia: i)
simplificacdo da carga regulatodria vigente, eliminando-se as normas que nao mais
atendem a realidade; ii) assungdo de requisitos para promogédo da participagéo

publica no processo Regulatory Lookback; iii) aumento do interesse internacional na

Por sua vez, a Ordem Executiva n° 13.610, de 2012 foi editada com a finalidade de modernizagéo do
sistema regulatério e redugdo dos encargos e custos regulatérios injustificados. Reconhece,
particularmente em tempos econdmicos desafiadores, a necessidade cautelosa de ndo se impor
requisitos regulamentares injustificados. Por essa razdo, adverte que as agéncias devam conduzir
analises retrospectivas das regras existentes para examinar se elas permanecem justificadas e
devem ser modificadas ou simplificadas a luz das circunstancias alteradas, incluindo o surgimento de
novas tecnologias.
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eliminacdo de barreiras injustificadas ao comércio e as exportagdes, sendo de mais
valia a cooperacao internacional na promog¢ao do crescimento econdmico e criagao
de oportunidades laborais; iv) manejo de ferramentas mais simples, de baixo custo,
nao coercitivas e empiricamente bem informadas.

Por evidente, a analise prospectiva nem sempre indica oportunidades para
simplificacdo. O contexto atual, considerando a velocidade dos fatos sociais, pode
servir como indicativo de expansao regulatoria, ndo sendo de se estranhar, a
presenca de regras que tendem a se acumular, vigentes em nag¢des onde
predominam tecnologias obsoletas, apresentando requisitos repetitivos (impostos
pelos estados), o que aumenta a probabilidade de ocorréncia de danos nao
intencionais.

Tal percepcao reforga, como afirmado, a insuficiéncia da analise prospetiva
de custos e beneficios, que deixa a desejar, principalmente no enfrentamento dos
problemas atinentes aos impactos ocasionados pelos fardos cumulativos das
normas regulatorias. Segundo Greenstone (2009), a maioria das regulamentacdes
segue a analise custo-beneficio antes de sua implementacdo, o que a torna
vulneravel a controvérsias, potencializando o sentimento de inseguranca juridica
coletiva. O que se tem, no “status quo ante” a implementacao normativa, sdo meras
suposi¢coes especulativas que, nem sempre, se revelam confiaveis a realidade
regulatoria. Por essas razdes, o autor destaca a analise retrospectiva como valioso
mapeamento daquilo que realmente deve vigorar, facilitando a revogacédo ou
simplificacdo de regras menos eficazes, e, até mesmo, a expansado daquelas que
funcionam adequadamente, o que contribui para o fortalecimento do sistema
regulatorio.

Valorizando o olhar retrospectivo, VINIK (2018) argumenta que ha
concordancia universal quanto a necessidade de reformular o estado regulatério,
relembrando que, ao longo do primeiro ano do mandato de Trump, foram langadas
ordens executivas destinadas a desaceleragéo do fluxo de novas regras, imprimindo
a mensagem de que as agéncias deveriam averiguar, antes de dar seguimento aos
processos normativos em pauta, se os regulamentos existentes ainda se revelam
uteis e por quanto tempo.

Em suma, permanece com énfase nas jurisdicbes estrangeiras a imperiosa

necessidade de re-analise do estoque regulatorio como condigdo prévia a
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inauguragdo do processo regulatorio normativo, além de reduzir encargos
desnecessarios e dispendiosos a sociedade e ao crescimento econémico.

Ja se expds reiteradamente a importancia do planejamento, para que se
tenha regulagédo promissora, em clara alusdo ao principio da seguranga juridica e
compromisso com os valores democraticos. Como ndo poderia deixar de ser,
exigéncia semelhante se dirige a avaliagao retrospectiva, sendo prudente examinar
a formatacdo adequada de planos de revisao retrospectiva16, para que a iniciativa
seja bem sucedida e retroalimentada no tempo, de forma a estimular outras

unidades politicas a contemplar tais esforgos em seus planos futuros.

5.2 Planos de revisao retrospectiva: destaque a transparéncia, participagao e

dialogo

Na promogado dos objetivos de governanga sélida, ha que se pensar em
abordagem confiavel e baseada em seguras evidéncias, critérios plausiveis,
investigacdes subsidiarias, dialogo e interconex&o de diversos interlocutores, sob o
alicerce da variedade de saberes, para o sucesso do Lookback Regulatory,
evitando-se desperdicio de tempo e energia e, com eles, o atraso regulatério.

Discute-se, no plano internacional, a propriedade de um guia geral, nao
vinculativo, destinado a fornecer bases seguras a realizacdo de pesquisas
cuidadosas, sistematicas e rigorosamente empiricas.

Sobre o tema, em complemento aos esfor¢os do governo federal dos EUA,
Coglianese (2017) relembra os efeitos da Circular A-4 (OFFICE OF MANAGEMENT
AND BUDGET'’S, 2003), que estabelece diretrizes gerais (contexto da causalidade,
padrbes exigentes para pesquisas e analises estatisticas) como estrutura para
analises regulatorias retrospectivas de elevada qualidade. Em decorréncia, assume
que as nacdes deveriam empenhar-se na criacdo de diretrizes comparaveis as da
citada circular.

Em relagéo as etapas a percorrer, considera fundamental a inclusdo em cada
analise de impacto regulatério de um plano de avaliagdo subsequente a regra

proposta. O plano, previamente divulgado a coletividade, incluindo a ambiéncia

' Tal iniciativa foi fomentada pela Ordem Executiva 13.563, (UNITED STATES OF AMERICA, 2011).
Em decorréncia, varias entidades reguladoras desenvolveram e disponibilizaram para comentarios
publicos planos de revisdo retrospectiva, os quais identificam mais de quinhentas iniciativas
devidamente formalizadas e compartilhadas, com antecedéncia necessaria, com o publico.
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académica, serviria como guia, sempre que a agéncia, autoridades publicas ou a
coletividade, considerassem apropriada a revisdo da regra em vigor, incluindo: i)
formas de operacionalizar os objetivos da regra proposta, detalhando métricas que
poderdo ser utilizadas para avaliar se os objetivos normativos foram alcangados; ii)
fontes de dados atuais, sem prejuizo daquelas que precisariam ser desenvolvidas
com certa urgéncia e seguranga; iii) periodo de tempo ideal para que a avaliagéao
retrospectiva acontecga; iv) pesquisas ou projetos analiticos que subsidiariam a
avaliacdo da norma (fontes de variacdo transversal ou longitudinal, possiveis
abordagens estatisticas, outros fatores explicativos potenciais, entre outros).

Para fins de promocdo adequada a participacdo publica, as agéncias
reqguladoras deverao estimular o debate coletivo a respeito das regras que devem
ser revisadas e dar publicidade, com antecedéncia razoavel a reformas que tenham
o cond&o de gerar economias significativas e quantificaveis (UNITED STATES OF
AMERICA, 2011).

O conhecimento € fruto de construgdo conjunta: o sucesso da aprendizagem
depende do compartilhamento prévio de relatorios regulatorios passados ao publico
e planos futuros, com detalhes precisos das metas e respectivos prazos
(COGLIANESE, 2017). Nesse sentido, deve-se lancar mao dos avangos
tecnoldgicos, disponibilizando-se a coletividade acesso online e, em tempo habil, ao
objeto da consulta prévia, o que permite, na leitura de Puigpelat (2004) superar
exponencialmente as limitagcdes espaco-temporais.

Além disso, em reforco aos pilares da coeréncia regulatéria, considera-se
primordial maior engajamento das industrias, setores regulados, poder publico e
estruturas sociais existentes, no intento de manter o alinhamento da simplificagao
normativa que se pretende (UNITED STATES OF AMERICA, 2011), sem perder de
vistas a meta de harmonizagdo com a inovagdo, considerando sua importancia
estruturante no crescimento da economia.

Ha que se buscar, ainda, as melhores técnicas disponiveis para quantificar os
beneficios atuais e futuros antecipados com a maior precisao possivel, de forma que
os beneficios possam justificar os custos (UNITED STATES OF AMERICA, 2011).
Infere-se do presente raciocinio a importdncia crucial de consideragcdao e

compartiihamento coletivo das abordagens flexiveis que possam contribuir na
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reducdo dos encargos, incentivando o processo de regulagao negociada”. Tal
entendimento restaura a crenga, em deferéncia ao esclarecimento de Black (2002),
de que a regulacido € uma atividade que se desdobra para além do Estado,
abarcando uma variedade de formas de relacionamento entre Estado, lei e
sociedade, com a intengdo de produzir resultado (s) previamente identificavel (s).

Trata-se, portanto, de envidar esforcos na construcdo de revisdes
rigorosamente empiricas em substituicdo as “impressionistas” (COGLIANESE,
2017).

Segundo a Circular A-4 (OFFICE OF MANAGEMENT AND BUDGET'S,
2003), nem sempre os beneficios e custos, principalmente as consequéncias das
opgdes regulatorias sdo conhecidas, embora apresentem elevada probabilidade de
concretizacdo. Nesse sentido, o Office of Management and Budget's (2003)
considera fundamental a analise das incertezas relacionadas as decisdes e
apresentadas como parte da anélise regulatéria geral. E decisivo o olhar atento a
variabilidade estatistica dos elementos-chave subjacentes as estimativas de
beneficios e custos. Como exemplo, expde a mudanga esperada na distribuicao de
acidentes automobilisticos decorrentes de mudanca nos padrées de seguranga
automotiva. Acredita-se que, ao avaliar de antemao as fontes de incerteza e a forma
como as estimativas de beneficios e custos podem ser afetadas por suposicoes
plausiveis, os tomadores de decisdao possam obter melhores informagdes sobre os
efeitos e as incertezas oriundas de agdes regulatorias alternativas.

Em geral, o Office of Management and Budget’s (2003) considera que as
regras devem ser rigorosamente avaliadas, especialmente quando, tdo logo
publicadas, apresentarem elevados custos e diminutos beneficios liquidos. Restando
comprovado que os custos da regra s&o substancialmente maiores do que aqueles
estimados na anadlise de impacto regulatério, deve-se proceder, além de outras
hipéteses contempladas na Circular A-4, a rigorosa avaliagdo retrospectiva. A
finalidade precipua € garantir que, a partir de leitura prévia e atenta aos valores
democraticos, os beneficios justifiquem os custos.

Para Sustein (2014b), a avaliagdo retrospectiva pode revelar grandes

oportunidades de melhoria regulatéria, com potenciais beneficios a economia. De

A depender do contexto fatico em exame, os procedimentos de desempenho flexiveis podem se
revelar melhores do que os padrdes regulatérios rigidos, competindo lembrar que a implementagéo
de estratégias mais leves pode contribuir na escolha privada de melhores ferramentas para a
consecugao das metas sociais em questao.
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acordo com sua leitura, de longa data, esse tipo de analise pode até mesmo ajudar a
melhorar os métodos de anadlise de impacto regulatério. O percurso das etapas
apresentadas, proporcionado pelo dinamismo da abertura intelectual ao debate,
favorece a extracdo de maximo aprendizado e, com ele, a incorporagéo, se for o
caso, de mudancas significativas no conteudo da medida regulatéria examinada.
Além disso, Chevallier (2009) reforca a logica do Estado pds-moderno na
formacao de identidades coletivas e preservacado da ordem, considerando o avanco

constante da ciéncia, tecnologia e riscos correspondentes.

5.3 Regulatory Lookback: experiéncia internacional

Com a edigdo da Ordem Executiva n° 13.563, (UNITED STATES OF
AMERICA, 2011), foram langados, em prazo exiguo, planos preliminares para
execugao dos procedimentos vocacionados ao Regulatory Lookback. Segundo
Sustein (2014b), a Agéncia de Protegdo Ambiental e os Departamentos de
Comeércio, Transporte, Interior, Seguranga Interna, Estado e Tesouro debateram
previamente a ideia com a coletividade, notadamente em relagdo a regulamentagao
que deveria sofrer revisao.

Registra-se que, em maio de 2011, em clara alusdo ao reconhecimento da
participagdo coletiva, as agéncias disponibilizaram ao publico seus planos
preliminares, incluindo o rol de reformas em torno da simplificacdo e eliminagao da
carga regulatéria normativa. Em agosto de 2011, ja circulavam 26 (vinte e seis)
planos, que incluiam mais de 580 (quinhentos e oitenta) medidas tendentes a reduzir
os impactos na economia (bilhdes de dodlares), sem contar a redugdo da carga
burocratica e encargos regulatorios.

Sem o propdsito de exaurir a referéncia aos casos de sucesso observados ao
longo do tempo, Sustein (2014b) rememora que, desde a década de 1970, o leite
era associado ao “0leo” em derramamento e sujeito a regras custosas, em
semelhancga ao tratamento empregado ao 6leo. Irresignada, a comunidade agricola
conclamou os préstimos da EPA para afastar essas restricdes. A partir de seu plano
de reviséo retrospectiva em acgéo, a EPA concluiu que n&o se justificava boa parte
dos requisitos incidentes no setor agricola, culminando na materializagdo de norma
regulatéria que isentava o setor dos encargos elevados ocasionados pelo

derramamento de leite. Estimou-se uma redug¢do para 5 (cinco) anos de mais de
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setecentos milhdes de dodlares. Tal iniciativa deu azo ao conhecido ditado popular
“ndo chore pelo leite derramado”.

Havia exigéncia de que os postos de gasolina colocassem controles de
poluicdo do ar nos bicos dos veiculos que possuissem passagem do gas. Apos a
constatagdo de que o aprimoramento tecnoldégico contribuiu para a fabricacdo de
carros e caminhdes com recursos eficazes de controle de poluicdo do ar, a EPA
considerou redundante e desnecessaria a regra regulatoria, e a sua eliminagao em
nada aumentaria a polui¢do. Estimou-se economia de trezentos milhdes de dolares
para 0s proOXimos cinco anos.

Na sequéncia, apds provocacao impulsionada pelos profissionais da saude, o
Departamento de Saude e Servigos Humanos (HHS) removeu inumeros requisitos
regulamentares, os quais eram desnecessarios aos hospitais e prestadores de
saude — reducdo essa estimada em mais de cinco bilhdes de dodlares para os
proximos cinco anos. Além disso, o HHS eliminou certas restricbes anacrdnicas ao
uso da telemedicina, beneficiando a populacéo rural com atendimento de qualidade,
por meio do auxilio de computadores e telefones. Apesar de se estimar reducao de
sessenta e sete milhdes de ddlares para os proximos cinco anos, € dificil mensurar
os beneficios significativos para médicos e pacientes.

Os Departamentos de Comércio e Estado empreenderam um rol de acdes
para eliminar as barreiras as exportagdes, incluindo requisitos regulatorios
duplicados e desnecessarios, de forma a eliminar a incerteza dominante no
segmento comercial.

Cumpre sublinhar, em reforgco ao que se expbs no Capitulo 3, a constatagcao
pratica de que muitas iniciativas retrospectivas apresentavam beneficios
significativos, mas de dificil monetizacdo; como os empregos gerados e fomento aos
empreendimentos internos e além das fronteiras nacionais.

As iniciativas em destaque atrairam muitos adeptos e culminaram com a
inauguragao de uma cultura de analise retrospectiva. Em 2012, a partir do processo
de aprendizagem obtido, a analise retrospectiva dependeria do cumprimento de trés
principios basilares: i) alcance de um numero maior de participantes e engajamento
do publico no fornecimento de ideias reformistas; ii) olhar cuidadoso e prioritario as

reformas que ostentam impactos significativos; iii) publicizacdo de todo processo ao
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amplo dominio de interessados e todos os afetados pela regulagdo, que, em maior
Oou menor grau, interagem com setores regulados.18

De forma geral, atendo-se a percepgédo comum e crescente em varios paises
de que a inflagdo normativa regulatéria sufoca a atividade econdmica, a énfase na
reducdo dos custos culminou com a propagacéo de um novo “tipo” de politica de
compensagao regulatéria conhecido também como “one-in, x-out” (TRNKA;
THUERER, 2019). O objetivo desta abordagem €& compensar as novas
regulamentagdes, reduzindo-se as existentes, por meio da definicAdo de metas
quantitativas liquidas tendentes a diminuir os custos administrativos. Para cada
requlacédo que se pretende introduzir x regulagbes devem ser eliminadas; por
exemplo: No Reino Unido, para cada nova regulagdo que entra no contexto
regulatorio, trés normas devem ser eliminadas (uma entra, trés saem), e essa
informagéo tem que constar obrigatoriamente no formulario da Analise de Impacto
Regulatério (Cf. mudancgas implementadas em 2015, previstas no Business Impact
Target, apoiadas com a abordagem de one-in, three-out).

Segundo a OCDE, o Reino Unido foi o primeiro pais a oficializar a abordagem
de compensacao regulatéria como politica oficial do governo, com a introdugédo em
2011 da politica “one-in, one-out, e que foi posteriormente revisada e denominada
“one in, three out”, outros paises, como Canada, Espanha e Alemanha
acompanharam o movimento, respectivamente em 2012, 2013 e 2015.

Em relacdo a experiéncia europeia, na linha dos esforgos trazidos com a
institucionalizagdo do Better Regulation, ja era estampada a percepg¢do quanto ao
papel fundamental do processo de avaliagdo permanente das regulamentagbes
editadas. Pode-se dizer que o Better Regulation Agenda, de 2003, foi suficiente para
manter terreno fértil a plantacdo de boas sementes, que mais tarde difundiriam o
Lookback Regulatério, o que, de fato, aconteceu por meio da abordagem Smart
Regulation Agenda, instituindo o Evaluate First Principle. Em linhas gerais, €&
condigdo obrigatéria, para o processo de edigdo de novo comando normativo, a
avaliacdo prévia de todas as medidas regulatérias em vigor destinadas ao

enfrentamento do mesmo problema.

'® Sobre o tema, a OCDE reforca a importancia do exercicio da coordenacéo aberta e cooperativa no
rol de recomendagbes ao exercicio da boa governanga regulatoria (ORGANIZACAO DE
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2012).
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O Canada foi a primeira unidade politica a elevar em nivel legislativo a regra
da compensagéo regulatoria, disciplinando seus critérios. A Federal Policy on
Evaluation, de 2009, foi precursora do processo de institucionalizacdo da analise
retrospectiva, verificando as politicas que efetivamente funcionam e aquelas que
deixam a desejar, quando cotejadas com os objetivos previamente definidos. No rol
das exigéncias previstas no documento Directive on the Evaluation Function, as
agéncias ficariam encarregadas de editar e enviar a um 6rgao central dois tipos de
planos: i) por meio do Rolling Five Year Departmental Evaluation Plan, as entidades
reguladoras estabeleceriam um cronograma de cinco anos para viabilizar a
revisitagdo dos programas regulatorios; ii) o Perfomance Measurement and
Evaluation Plan (PMEP), considerado o segundo plano mais especifico,
acompanharia proposi¢cdes normativas de alto impacto, abarcando procedimentos e
respectivos cronogramas para analise ex post da norma que esteja em vigor.

Em 2016, em clara alusdo ao sucesso da politica, o programa sofreu revisoes
(CANADA, 2016). Entre as mudancas, é oportuno destacar: i) introducdo do
Perfomance Information Profiles; funcionaria como um documento permanente para
cada norma langada, reunindo, além dos dados necessarios para viabilizar revisdes
futuras, informacbes precisas das avaliacbes retrospectivas realizadas e as
dificuldades encontradas ao longo do caminho; ii) elaboragdo de um registro
digitalizado unificado de dados, contendo as percepgdes das analises das normas e
programas federais e iii) obrigagdo de avaliagées periodicas para programas que
gerem custos acima de cinco milhdes de ddlares canadenses por ano.

Na sequéncia, Coréia, EUA e Mexico e Franca introduziram suas versdes. Em
reconhecimento aos beneficios obtidos na contengao dos custos regulatérios, outros
paises, como a Finlandia, seguem na conclusdo de projetos-piloto para
implementagao da politica one-in, one-out.

Nos Estados Unidos, no fim do governo Trump, com a edigdo da Executive
Order 13771 (UNITED STATES OF AMERICA, 2017), passou-se a priorizar a
reducao de custos por meio da introdugcdo da regra “two for one”, de efeitos
vinculantes a estrutura administracdo dos EUA, por meio da qual para cada
regulacdo editada, duas normas devem ser revogadas. A finalidade declarada é
inibir e reduzir substancialmente o estoque de regulagdes, de forma que a agéncia,
que deseje inaugurar determinado procedimento normativo, devera indicar

previamente as normas desnecessarias que deverdo ser revogadas. A logica é
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simples: i) “dois para um”, para cada regulagdo proposta, duas normas antigas
deveréao ser indicadas para revogagao, para compensar 0os novos custos; ii) fixagao
de regra orcamentaria, os custos totais impostos para cada entidade reguladora
seriam iguais a zero e cada agéncia passaria a ter o direito a uma dotagéo (positiva,
negativa ou até mesmo igual a zero) de custos incrementais'®.

A premissa basica é incentivar que as agéncias assumam Ccompromissos
tendentes a eliminagcdo de regras redundantes e, ao mesmo tempo, frear a
‘compulsédo” de novas regras.

Em compromisso com os ideais da racionalidade politico-administrativa como
potencial de incremento ao processo regulatério, observou-se tendéncia ao
aprimoramento dos requisitos ja colocados em pratica no processo Regulatory
Lookback, como etapa importante de inclusdo na agenda regulatéria. O
engajamento de muitos adeptos culminou com discurso compartilhado entre
diferentes pal'ses20 e pulverizagdo de projetos de pesquisa, em sintonia com os

principios da boa governanca regulatoria.

5.4 Sedimentacao e fortalecimento da avaliagao das normas: desafio no campo

da teoria e pratica regulatéria

Assentado em diversas passagens da Tese que iniciativas de melhoria
regulatoria assumem diferentes tipos de abordagens no ciclo da regulagdo. Em
sintese, destacam-se como principais abordagens: i) prospectiva, quando a analise
recai nos impactos da medida regulatéria em termos futuros; ii) retrospectiva,

quando a analise incide sobre as regulagbes ja elaboradas ou sobre o estoque

' Durante o processo orcamentario presidencial, as agéncias contardo com um montante total de
custos incrementais que serao permitidos para cada agéncia ao emitir novos regulamentos e revogar
regulamentos para o proximo ano fiscal. Nenhum regulamento que exceda o subsidio de custo
incremental total da agéncia sera permitido naquele ano fiscal, a menos que haja ressalva em lei ou
aprovagao superior. A permissao de custo incremental total tem o condao de permitir um aumento ou
acabar culminando na redug&o no custo regulatério total. (CUNHA; JORDAO, 2020).

* Para Cunha e Jordao (2020), esforgos semelhantes foram encampados pelo Reino Unido (a partir
da aprovagao da Lei Enterprise and Regulatory Reform Act, de 25 de abril de 2013) e Alemanha (o
lookback foi inserido na rotina regulatéria, sob a coordenagdo do Conselho Nacional de Controle
Regulatério, ressaltando-se que a agéncia federal por estatisticas € a encarregada de reavaliar os
custos de compliance das leis dois anos apds a entrada em vigor). Segundo Sustein (2014b), o Reino
Unido tem aumentando o interesse na utilizagdo de ensaios clinicos randomizados, particularmente
por meio do trabalho da Behavioural Insights Team. Sobre o tema, na medicina é padrao confiar
nestes ensaios clinicos randomizados como meio de se observar a seguranga e eficacia de um
determinado medicamento.
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regulatorio e iii) compensatoria, analise na qual se estabelece uma ligagdo entre
‘novos” e “velhos” regulamentos, sob a forma de regras “one - in x - out” (TRNKA,;
THUERER, 2019).

Independente da abordagem, a avaliagdo dos regulamentos é elemento
primordial de afericdo dos seus propdsitos a realidade. Em especial, consequéncias
diretas, indiretas e nao intencionais na sociedade. Em decorréncia, segundo a
OCDE (2017), nao € preciso muito esforgo para se concluir que a avaliagdo ex post
deve ser considerada como retorno deliberado, responsavel e planejado ao ciclo
regulatorio. Por meio das informagdes colhidas, contribui para o aperfeicoamento
continuo da regulacdo futura e sob analise atual, o que acaba refletindo no
aprimoramento do estagio ex ante (AIRs).

N&o obstante a preocupacgédo observada em grande parte das nagdes na
pertinéncia da avaliagdo ex post para redugdo dos custos regulatérios, atendo-se
aos seus efeitos perversos ao longo do tempo, na leitura da OCDE (2017), a
implementacgao, de fato, deste tipo de abordagem avaliativa ainda nao faz parte do
rol de prioridades de muitos paises-membro, quando comparada com as
ferramentas de governanga ex ante.

No rol das dificuldades a se considerar, nao se tem difundida uma abordagem
sistematica de avaliagao ex post e as metodologias variam substancialmente. Sobre
esse dado da realidade, muitos paises carecem de técnicas de avaliagao
padronizadas e apenas um tergo avalia se 0s objetivos politicos subjacentes de uma
regulamentacao foram efetivamente alcancados. Dai decorre, como abordado na
segao 5.2, a propriedade de se pensar em um guia geral orientativo que permita
instruir com regras basicas a realizagdo de avaliagbes da presente natureza
(COGLIANESE; 2017).

Em relagdo ao enfoque da avaliagdo, a maioria dos paises da OCDE (27
paises) conduziu revisbes ex post lastreadas em principios e incidentes em
determinado aspecto especifico do regulamento, como um filtro inicial na
identificacdo de quais normas merecem reforma ou revisdo. Em geral, sdo esforgos
concentrados na redugéo dos encargos administrativos e custos de conformidade ou
em termos de promogéao da concorréncia (OCDE, 2017).

Em tempo, a literatura (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013) adverte que nao
se deve ignorar o rigor cientifico da avaliagéo, aliado de normativas definidas para os

tomadores de decisdo. Por essas razdes, € necessario pensar rigorosamente no
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desenho ideal de construgdo de metodologias, fases experimentais, dimensdes,
temporalidade e oportunidade de sua realizacdo, construgdo de indicadores,
elementos objetivos e imparciais do procedimento, vinculagdo, em menor ou maior
grau, das conclusdes nas decisdes politicas.

Com o olhar nos desafios que deverao ser enfrentados com rigor, Coglianese
(2012) reforga a importancia que assume a selegao dos indicadores na efetividade
do processo avaliativo. A selegcédo dos indicadores devera levar em consideragao: i)
objetivo da avaliagao, ii) disponibilidade de dados de qualidade, iii) o publico que
conduz a avaliagdo: funcionarios que ostentam competéncia para alterar o
regulamento ou apenas por aqueles que podem tentar melhorar sua implementagao.

Ademais disso, em termos de alvo de avaliagédo, Coglianese (2012) destaca
que qualquer selecao de indicadores devera levar em consideracdo o alcance do
regulamento na reducéo efetiva do problema ou sobre os custos decorrentes da
implementagao da norma, comparando-os com aqueles beneficios demonstrados na
analise de impacto regulatério.

Sem prejuizo dos desafios metodolégicos, a escolha dos indicadores
dependera das metas regulatorias e disponibilidade de dados. A realidade aponta
que avaliagbes tendem a ser mais uteis quando incorporam indicadores
potencialmente aptos na abordagem de preocupagdes do publico mais amplo
possivel. Os indicadores variam de acordo com os critérios de avaliagdo: i)
impacto/eficacia, afericdo em termos do alcance de cada opgéo regulatoria na
mudanca de comportamento visado ou melhorias mais amplas nas condi¢cbes do
mundo; ii) custo-efetividade, afericdo do custo por unidade para cada opgao
cotejada; iii) beneficios/eficiéncia liquidos, aferigdo, se possivel, a nivel de
monetizagdo dos impactos positivos e negativos, subtraindo os custos dos
beneficios e iv) equidade/justica distributiva, sendo certo que diferentes opgodes
regulatorias tendem a afetar diferentemente grupos de pessoas, o critério da
equidade leva em consideragado a opg¢ao que mais atenda a justa distribuicdo dos
impactos.

Pode-se acrescentar, como mais uma dificuldade adicional, reflexdes sobre o
que se deve medir. Ainda, segundo o autor mencionado (COGLIANESE, 2012), os
critérios regulatérios chamam atengdo para o que importa na selegdo dos
indicadores, mas nao sao suficientes a instruir diretamente o avaliador sobre o que

exatamente pode e deve ser medido: atividades, comportamentos e resultados,
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finais ou intermediarios. Em sintese, ndo obstante o impacto ou eficacia de um
regulamento se revista em componente essencial de cada um dos quatro critérios
supracitados, sobressai a duvida: Afinal, como se deve medir o impacto? O que
medir?

Na mesma linha de pensamento, Francesco (2012) e Radaelli (2018) aludem
a importancia de elaboragdo de mecanismos que possibilitem mensurar a qualidade
regulatéria. E preciso, como marcha inicial & maturidade e em complementagdo as
premissas exploradas na secéo 5.2, estabelecer indicadores e fomentar foruns de
discussdo, sem contar a importancia do compartihamento de experiéncias
internacionais, permitindo-se registrar e difundir o desenvolvimento obtido. O
aprendizado obtido, favorece o convencimento da sociedade e dos atores politicos
na magnitude do processo avaliativo para fins de melhoria regulatoria, sem contar a
retroalimentacdo dos compromissos publicos com os resultados.

Reconhecendo-se a complexidade do tema, em recentes avangos que vem
sendo empreendidos na disciplina da matéria, alguns manuais?' ressalvam a
auséncia de aprofundamento em termos de técnicas ou metodologias especificas,
servindo de mera sugestado, do tipo roteiro, a ser seguido por todos aqueles que se
imiscuem na jornada regulatoria.

Assumindo-se a vinculacdo cada vez mais direta do Estado ao influxo de
interesses de grandes grupos e organizagdes que se predispdem a defesa de
interesses particulares e setoriais no sistema politico, reflexo da superagado “Estado
e sociedade” como sistemas autbnomos, € premente abracar a importancia do
didlogo entre as boas praticas de avaliacéo retrospectiva das normas regulatorias e
os contextos institucionais, fomentando a ades&o e aplicagdo a cargo das demais
unidades politicas. Passo importante e promissor a adaptacao e estreitamento do
Estado e seu aparato institucional as mudancas sociais, econdmicas, culturais e
politicas promovidas num contexto cada vez mais impregnado pela assungédo de

novas tecnologias.

! Apenas como singelo exemplo é de mais valia mencionar os recentes avangos que vem sendo
empreendidos pelo Brasil na formagao de bases iniciais a condugdo da avaliagdo de resultado
regulatério (ARR), exteriorizado na divulgagdo do “Guia Orientativo para elaboracdo da ARR”
(BRASIL, 2022), que é oriundo do trabalho conjunto realizado entre o Ministério da Economia, as
Agéncias Reguladoras, o Inmetro e o Laboratério de Regulagdo Econémica da UERJ — UERJ-Reg.
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Tal como postulado em Mendes (2018b), a avaliagdo quando bem conduzida
€ excelente oportunidade de devolver aos cidadaos a confianga no Estado,
fortalecendo o accountability, pela légica da responsabilidade compartilhada dos
resultados. Em linha com o principio da seguranga juridica, contribui no controle da
eficiéncia das normas regulatérias e no comprometimento do gestor publico aos
mandamentos constitucionais, ao mesmo tempo em que fortalece o incremento do
sistema regulatorio, retroalimentando o aprendizado institucional e o proprio circulo
legitimador da norma regulatoria.

Sem pretensdo de exaurir o tema, particularmente por limitacbes no seio da
literatura atual, ndo obstante a potencialidade do Regulatory Lookback como mais
uma ferramenta de qualidade regulatéria e de mudanga de cultura na atuagcéo dos
reguladores, ha muito a ser feito em termos de passos mais largos, concretos,
sistematicamente empiricos e em rede, na insergédo de global mindset responsiva no

seio da cultura organizacional regulatéria.
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6 CONCLUSAO

Ao longo desta TESE foi destacado que o conceito de Estado regulador
evidencia uma forma distinta e emergente de governangca em substituigdo as
praticas e instituicbes que se alinhavam na profusio direta de beneficios e servigos
oferecidos pelo Estado.

A governancga estatal regulatéria é concebida em termos de reconhecimento
da dispersao de capacidades e recursos relevantes para o exercicio do poder entre
atores estatais, ndo estatais e supranacionais. Desloca-se a énfase de controle dos
mecanismos burocraticos para os instrumentos de regulagdo que refogem do
tradicional recurso a autoridade e sangdes do governo.

Pluralismo, difusdo do poder e extensa delegagcdo de competéncias a
instituicbes, como as agéncias reguladoras, caracterizam o novo signo estrutural de
estado. Pode-se dizer que as agéncias reguladoras independentes gozam de
vantagens distintivas em relagdo aos poderes do legislativo e judiciario;
conhecimentos especificos e técnicos como motor de melhoria social; possibilidade
de elaboragao de regras e autonomia para que possam operar de forma imparcial e
equidistante do governo.

Na esteira dos desdobramentos deste contexto e, particularmente, a partir dos
problemas oriundos do rapido crescimento do escopo e escala da intervengao
regulatoria, constatou-se, por meio das experiéncias reformadoras, como a
regulacao “de boa qualidade” pode ser identificada e aperfeigcoada.

Num processo de idas e vindas, que se espraia na auséncia de
convergéncias do que se entende por “regulagdo”, a regulacdo é essencial ao
fortalecimento do bem estar social e, ndo raro, quando baseada em evidéncias, que
respeitam o papel fundamental do livre mercado, tende a fornecer beneficios
publicos vitais ao crescimento econémico.

Com o tempo os elementos-chave da gestdo da qualidade regulatéria foram
ganhando novos contornos e destaque na centralidade da agenda politica
regulatoria. Isso se deve a percepgao do olhar atento ao aprendizado institucional no
processo de tomada de decisdes politicas, lembrando que o resultado final da opcao
materializada no ato regulatério normativo pode se revelar distante da cogitagao
inicial que lhe deu causa — com beneficios ou impactos em relagdo a prognose

original (custos considerados ocultos ou despercebidos as regulamentagdes
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anteriores ao século XX, quando as condigcdes econdmicas eram substancialmente
diferentes das atuais).

Pari passu ao aprimoramento das capacidades institucionais, o aprendizado
regulatorio é constante, especialmente porque as normas reguladoras sao
primacialmente técnicas e devem corresponder as exigéncias do dinamismo social e
econdmico.

Dadas as dificuldades, boa parte das analises de impacto regulatério acabam
sendo restritas ao universo dos custos substanciais de conformidade. Por essas
razdes, Veljanoviski (2010) destaca que as abordagens de analise de impacto
regulatério acabam deixando a desejar diante dos efeitos da regulagao,
naturalmente dificeis de identificar ou prever.

A considerar o protagonismo da inovagado na era atual e a imprecisao
conceitual dos impactos positivos e negativos das normas regulatorias, € preciso
dose extra de prudéncia por parte do regulador. E premente, em nome da seguranca
juridica, o langamento de novos insumos analiticos que permitam aumentar a
qualidade e legitimidade da regulagdo. Mais do que isso, a AIR ndo deve representar
a etapa final do processo politico na formulagdo de novas propostas regulatérias,
competindo lembrar, em coeréncia com os apontamentos do Capitulo 2, que o
aprendizado regulatério é constante e, entre outras virtudes, contribui cada vez mais
no resgate da confianga para o futuro.

Regulagbes sensatas que respeitam o papel da concorréncia de mercado sao
aquelas que nao ignoram o equilibrio no debate politico e, portanto, perquirem o
respeito a concorréncia de mercado, a escolha e ao feedback, fomentando o ciclo de
aprendizagem e a capacidade de inovacédo e adaptagdo do sistema econdmico.
Atendo-se aos objetivos mais amplos da regulagdo “bem concebida”, é de se
esperar, em nome da racionalidade do processo regulatoério, a inser¢gao de requisitos
extras em prol da preservagao ou restabelecimento do equilibrio de poder entre
atores sociais e econdmicos.

Rememorando as premissas iniciais colacionadas na Tese, a visao tradicional
da regulacédo é ancorada em duas condi¢gdes opostas: liberdade e controle. De um
lado, as empresas agiriam de acordo com seus respectivos interesses e, por outro,
regulamentos condicionariam a atuagao volitiva, estimulando, por meio de sangdes,

o pronto alinhamento de interesses.
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Em ritmo semelhante as mudancas de objetivos no ambiente econémico e
politico que foram experimentadas por diversos paises, durante meados do século
XX, passa a ser defendida a légica do repensar da regulagdo como processo de
descentralizagdo, em coeréncia aos ensinamentos de Black (2002). O afrouxamento
da distincdo entre estados e mercados; e entre os dominios publico e privado,
evidencia ponto de equilibrio entre ‘liberdade e controle”. Gradativamente foi
difundida a ideia de pensar a governancga regulatéria de forma diferente, admitindo-
se uma gama de capacidades, normas, instituigbes e processos que se de
dispersam no complexo de relagbes econbmicas e sociais.

Nesse contexto, marcado por dominios cada vez mais complexos e sob a
interacdo de novos protagonistas, cada qual com peculiar tipo de interesse, a
consisténcia da norma regulatéria passa a ser melhor percebida por uma
combinagao apropriada de vetores, fundamentos e elementos que devem interagir
entre si ao longo das fases preliminares a tomada decisoria.

No panorama de deveres e responsabilidades que marcam os dias atuais,
cada vez mais influenciados pelos avangos cientificos e tecnolégicos, € mandatoria
a competéncia técnica associada ao compromisso politico e participacéo coletiva na
construcéao legitimatoria das decisdes regulatérias.

O langamento, portanto, de novos insumos analiticos, imprimem maior
agilidade, eficiéncia e seguranga no processo regulatorio. Comandos regulatérios
especificam meios ou fins — determinam ou vedam a realizagdo de uma acao
especifica. Os padrdes de meios, segundo Coglianese, Kilmartin e Mendelson
(2009) funcionam melhor quando o regulador compreende a linha de agcédo que se
reputa mais apropriada e quando as metas cobertas pelo regulamento sao
semelhantes o suficiente quando aplicados universalmente. Por sua vez, os
comandos finais, geralmente rotulados de padrdes de desempenho, embora néo
demandem de nenhum meio especifico, direcionam a meta para o alcance do
resultado regulatorio especifico. Por obvio, independentemente do tipo de regra
normativa que se apresente, estardo sempre presentes as consequéncias em
tamanho, certeza e impactos (negativos ou positivos).

Dai o maior rigor de observancia do principio da seguranga juridica na
explicitacdo atenta e responsiva dos custos diretos e indiretos, externalidades
positivas e negativas, beneficios esperados pela sociedade, decorrentes da opgao
regulatoria escolhida. Cuidado esse que deve ser observado em todos os caminhos
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cotejados pelo regulador para o alcance do resultado pratico pretendido, inclusive no
que se refere aos impactos das normas regulatérias vigentes.

Os vetores que permeiam a racionalidade do processo regulatério normativo
podem contribuir na melhoria significativa do impacto da deciséo, refor¢cando, acima
de tudo, o compromisso de que Better Regulation, munido de suas orientagbes e
ferramentas, € um imperativo de mudanca de mentalidade. Mais, ainda, deve ser
planejado em termos de evolucdo e aprendizagem institucional permanentes em
linha com o dinamismo natural do cenario regulatorio.

Compromisso que deve abarcar, além dos critérios ex ante, monitoramento
regular de controle durante a execugdo da norma, avaliando-se periodicamente a
conveniéncia de manté-la em curso, tomando como referéncia os resultados obtidos.

Em tempos de sociedade de risco, o planejamento democratico deve ser
criterioso. Para que o exercicio do monitoramento seja exitoso, ha também critérios
que devem ser observados, no que se refere a correspondéncia normativa das
realidades. A combinagdo destes elementos e do compromisso ex post estatal
reforcam a missdo constitucional do Estado na protegdo integral coletiva contra
riscos, exteriorizando maior objetividade ao interesse publico (motor de atuagao
estatal), na perspectiva do presente e do futuro.

Coerente a difusdo e aprimoramento do Better Regulation, a avaliagao das
normas regulatérias passou a ser compreendida como instrumental contributivo para
o0 aumento da racionalidade do processo regulatorio e a eficiéncia das politicas
publicas em geral.

A despeito das criticas que se projetam na pertinéncia da intervencéo
regulatoria do Estado na economia, a regulagao €, de fato, necessaria a promogao
do bem-estar social e econdmico. Por evidente, a partir da constatacdo de que o
aumento das demandas sociais e politicas e, com elas, a capacidade de resposta
estatal, culminava com a elevacédo da carga adicional, em ritmo nao controlavel, de
normas regulatérias e seus impactos na inovagdo, concorréncia e eficiéncia
econdmica, foi reavivado, dentro do programa legislar melhor, o imperativo de
eficiéncia e compromisso ético que se espera das acgdes estatais, a partir de uma
perspectiva ndo verticalizada na gestéo publica.

Em nome da eficiéncia, espera-se e confia-se que a materializagao do querer
publico primara, na medida do possivel, pela efetiva compatibilidade entre o
planejado e os resultados alcangados. Entretanto, nem sempre é possivel assegurar
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0 maximo de acerto, particularmente em virtude das variaveis de “incerteza” que
interferem na formulagao das escolhas publicas.

Nao obstante idas e vindas que se projetam em torno do conceito “regulagao”
e suas respectivas reflexdes de indole multidisciplinar, cumpre admitir certo
consenso de que a regulacédo é uma atividade intencional que se da por meio de um
conjunto coordenado de fatos, sob influxo de interagdes de agentes (estatais e néo
estatais), em diregdo a resultados comportamentais previamente identificados como
apropriados para determinado contexto fatico. Dito de outra forma, a regulagcédo se
expressa por meio de um rigoroso processo democratico de planejamento,
implementagdo e monitoramento continuos, regido pela transparéncia, participagao
e dialogo na formacgao dos atos procedimentais.

E por meio do exercicio do monitoramento que se permite aferir o
desempenho regulatério sob a logica das responsabilidades e compromissos
consagrados constitucionalmente, via interdependéncia e cooperagao, entre Estado
e sociedade na materializagao das escolhas publicas.

O desafio é espinhoso. A efetividade dos empreendimentos estatais tem
como requisito a pratica dialégica com distintos atores sociais, de forma a se
associar, em virtude da consciéncia dos riscos que se projetam na atualidade e de
seus impactos nas geragdes do presente e do futuro, competéncia técnica com
outros saberes que se refletem nos interesses em analise.

Na minimizac&do do insucesso das escolhas e de seus impactos cumulativos
nas sociedades, s&o prementes os esforgcos em torno da assungao do Regulatory
Lookback como mais uma importante iniciativa de melhoria regulatéria estratégica,
aprofundada e sistematica que permita avaliar o impacto cumulativo da estrutura
regulatoria como um todo.

Nao se pode negar que o crescimento descompassado da regulagao
normativa tem sido produto das demandas politicas por regulamentacgéao, juntamente
com o aprimoramento de resposta do Estado a essas demandas. A tendéncia,
considerando a complexidade dos desafios que abracam as nacdes, € de que esse
movimento avance a passos largos.

Os tempos atuais reforgcam a rigorosidade de reflexdo em torno de um modelo
de acompanhamento da qualidade da regulagao, abragando todo o ciclo de politicas
desde o planejamento, implementacé&o, avaliagdo e revisdo das normas regulatoérias,

além do monitoramento e avaliagdes criteriosas a carga regulatéria existente.
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A rigorosidade € um desafio para os proximos anos, particularmente diante
dos problemas praticos decorrentes da vastidao de corpos normativos. A falta de
simplificacdo, obsolescéncia de boa parte das normas regulatérias, clareza e
incompletude constituem preocupagdes significativas em termos de seguranga
juridica, com maiores desdobramentos nos impactos nocivos a economia.

A analise de impacto regulatério quando bem conduzida, com rigor técnico e
cientifico, € importante bussola na concep¢do de um regulamento de boa qualidade
e, em particular, pode ajudar a evitar adogdo de normas redundantes e sobrepostas,
reduzindo a carga burocratica sobre mercado regulado e sociedade em geral. A
caracterizacdo da norma em termos de boa qualidade impde o exame atento de
todos os impactos diretos e indiretos de conformidade, cotejando-a com o estoque
normativo vigente, de forma que se possa reduzir e controlar o fluxo normativo.

Sobre o tema, um dos avangos das politicas de melhoria regulatoria &
reconhecer que a melhor regulamentagcao ndo é aquela impositiva de regras, mas
sim a que foi estabelecida de forma inclusiva, com base na transparéncia e
envolvimento maior da sociedade, aliada ao feedback permanente no processo de
monitoramento dos impactos das normas.

Quando se reflete a eficiéncia regulatéria a luz do crescimento desmesurado
das normas regulatérias editadas pelas agéncias reguladoras, num cenario
econdmico e social marcadamente influenciado pela evolugdo de novas tecnologias
e 0s riscos que se projetam na atualidade, ha fundamentos atuais, desejaveis e
cumulativos de intervengao regulatéria que devem ser observados pelas agéncias
reguladoras no processo de edigdo das normas regulatérias. Sdo fundamentos que
se projetam na ressignificagdo da racionalidade da atividade regulatoéria normativa a
luz das responsabilidades subjacentes assumidas pelo Estado na remodelagem de
suas fungdes, direcionadas a concretizacdo de bases soélidas desenvolvimentistas.

Na esteira das hipbteses apresentadas previamente ao enfrentamento do

problema central, cumpre ainda acrescentar as seguintes constatagdes/conclusées:
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a) O aumento dos anseios e riscos sociais justifica, por si s6, a adogao da
regulacido de comando e controle como medida preventiva as falhas de

mercado.

Nem sempre a regulagdo de comando e controle se revela a melhor
estratégia regulatoria para todo e qualquer fato social que se apresente. Muitas
vezes, atendo-se ao grau de maturidade regulatéria e institucional, o melhor a ser
feito é nao intervir.

O objetivo da regulacédo € aumentar e ndo enfraquecer o bem estar social.
Regulagdes sensatas, lastreadas em evidéncias, que respeitem o papel da
concorréncia de mercado e das inovacdes se revelam promissoras a economia.
Dentro deste escopo, pode-se dizer que a intervencdo regulatoria normativa, deve
ser pensada e trabalhada, na medida do possivel, no alcance de objetivos publicos
mais amplos a sociedade.

Cumpre rememorar que a regulagdo de comando e controle funciona bem,
assim como qualquer tipo de estratégia regulatoria, a partir do grau de maturidade
regulatoria do setor regulado e regulador, com reflexos nas escolhas regulatérias
mais responsivas e articuladas em rede.

Sem prejuizo dos estilos de execugao legalista e variaveis institucionais que
se refletem no desenho da politica regulatoria, a regulagdo normativa, amparada por
uma ameaga credivel de execugao, € necessaria como macro instrumento indutor de
melhorias significativas no cumprimento de metas regulatérias de largo espectro de
incidéncia nos segmentos regulados. Entretanto, esse fato n&o retira ou atenua a
responsabilidade publica de racionalizar o processo de formacdo das normas
regulatorias, dentro dos caminhos apontados no Capitulo 4.

As reclamagdes ou preocupacgdes deflagradas no seio da literatura
internacional convergem, em geral, na constatagdo de que o excesso de normas
regulatorias vem acompanhado de diminuta racionalidade econémica, como um dos
diversos aspectos da realidade.

A solugdo nao e simples e pode-se dizer que demandara do emprego de
grandes esforgos significativos e coletivos estatais, ndo estatais e supranacionais,
em direcao efetiva a mudanca de mentalidade que se faz necessaria. Para comecar,
0 primeiro passo € conhecer e identificar crencas limitantes que estdo por tras do
exercicio da atividade regulatéria em si, para entdo ressignifica-las segundo o
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sentido da regulagéo propriamente dita. A caminhada, dado o contexto marcado pelo
dinamismo e a certeza de que toda decisdo implica algum grau de incerteza, pode
se tornar menos traumatica quando incorporada paulatinamente a rotina do
planejamento e previsibilidade das agbes estatais e, com elas, a construgdo de um
ambiente econémico e social mais seguro juridicamente.

Os tempos atuais reforcam a obrigagao, responsabilidade e compromisso de
reflexdo em torno das consequéncias que estdo por tras das normas de comando e
controle e de seu processo cumulativo a médio e longo prazo, em especial barreiras
ao fluxo das inovagdes e progresso tecnoldgico, restricdo das liberdades gerenciais

e desaceleracao do crescimento econémico.

b) No que concerne os diferentes custos da regulagado, a Analise de Impacto
Regulatério (AIR) contribui efetivamente na contengcao efetiva do excesso de

abordagens de regulagao de comando e controle.

Dada as limitacbes analiticas da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) e
sendo certo que nem sempre, é dedutivel a separagao entre impactos e beneficios,
por se revestirem “dois lados da mesma moeda’, a literatura internacional explorada
na Tese admite que a AIR acaba deixando a desejar, sem contar que os efeitos da
regulacdo s&o naturalmente dificeis de identificar ou prever, além das varaveis
politicas e institucionais que podem afetar as decisdes regulatorias.

Entretanto, quando bem conduzida, permite oferecer uma prospectiva dos
melhores caminhos praticos para o alcance do objetivo pretendido. Pode-se dizer
que a AIR coopera na edigao de atos regulatorios eficientes e condizentes com as
exigéncias atuais do mercado, marcadamente complexo e mutavel.

Independentemente da diversidade de abordagens regulatérias, o desafio que
se projeta na atualidade é a exata medida do desenho decisorio para cada caso.

Sob essa leitura, os esfor¢os concentrados no alcance do ponto 6timo podem
contribuir, em menor ou maior grau, na contengao efetiva do excesso de abordagens

de regulacao de comando e controle.
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c) A falta de sistematizagdao de uma cultura global responsiva e vinculante dos
pressupostos de legitimidade do equilibrio normativo favorece, em maior ou
menor grau, a ineficiéncia regulatéria e, portanto, custos regulatérios mais

elevados.

Em linha com a racionalidade que permeou a reforma e evolugao do Estado
nas duas ultimas décadas, o deslocamento de competéncias do centro estatal para
outras esferas representou, de fato, ganhos reais de eficiéncia. Pode-se dizer que foi
institucionalizada a tendéncia crescente de descentralizacdo do Estado. Na
ambiéncia regulatéria, esta tendéncia culminou com a proliferacdo de agéncias
reguladoras e, com elas, independéncia decisoria.

Com o tempo, sem perder de vista a regulagdo como campo de estudo e
pratica relativamente recente, vieram a tona problemas oriundos da fragmentagao
decisoria, proporcionados, em boa parte, pelo acentuado grau de distanciamento de
contato entre regulador, mercado e sociedade civil. O distanciamento gradativo entre
planejamento e regulagdo, com reflexos na imprevisibilidade decisoria, refletiu
negativamente na propagacdo da regulagdo como instrumento de ineficiéncia
econdmica.

Para Cunha, Gomide e Karam (2016), ha um volume crescente de trabalhos
cientificos atentando para estes tipos de desarranjos, com énfase sobre a logica da
coordenacdo de agbes e processos decisérios estatais. O intuito € corrigir as
mazelas dos gaps decisorios.

O fortalecimento da governanga regulatoria neste sentido, lastreado de
movimentos permanentes de aperfeicoamento (ex ante e ex post) tende a favorecer,
de acordo com os achados empiricos iniciais, a criacdo de protocolos decisorios
mais racionais, coordenados e com melhor habilidade na consciéncia e tratamento
dos problemas que permeiam a realidade cada vez mais cambiante. O emprego de
esforgcos neste sentido tem o potencial de elevar a qualidade da regulamentacéo,
reduzindo os custos (diretos e indiretos de conformidade) incidentes na ambiéncia
dos negdcios e sociedade em geral.

No percurso de melhores escolhas regulatérias, € preciso avaliagao rigorosa
de todos os custos possiveis e atribuiveis a partir da ado¢do de uma determinado
requisito regulatério. Em alusdo ao Mapa conceitual 2 e no impeto de clarificar as

consequéncias das escolhas, deve-se empregar esforgos buscando superar os
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desafios analiticos para além dos custos de conformidade na quantificacédo dos
custos.

Todas as categorias de custos regulatérios importam na compreensao do
impacto geral da regulagéo, sendo prudente o mapeamento prévio de todas as areas
nas quais os custos de uma dada proposta se revelariam ou n&o desproporcionais e,
portanto, deveriam ou nao prosseguir, 0 que inclui a afericdo: dos possiveis
encargos administrativos, exame da literalidade da norma na prevencéo de custos
de aborrecimento, custos incidentes no segmento regulado (substanciais de
conformidade), estimativa de contribuigdo no encorajamento ou ndo de novos
players no mercado, exame prospectivo de impacto no bem-estar geral da
populagao, custos de oportunidade que podem ser deflagrados simultaneamente no
setor publico e privado, do grau da medida regulatoria na produgdo de efeitos
colaterais (externalidades positivas ou negativas). Em sintese, a descricdo dos
impactos apresentada no Capitulo 3, independentemente das limitagdes verificadas,
€ um suporte de dire¢gdo aos reguladores na promog¢ao de melhorias da qualidade
regulatoria.

Em termos metodologicos, a pesquisa apresentou limitagbes quanto as
informagdes coletadas. Poucos textos se debrugcam a explorar a tipologia dos
impactos das normas regulatérias e, nao raro, apresentam significativas limitagdes
em termos de mapeamento dos beneficios das normas regulatorias. Além disso, ha
desafios analiticos que devem ser enfrentados na exploragéo teorica dos impactos
indiretos e macroecondmicos das normas regulatdrias na sociedade, os quais
passaram ao largo no ambito da literatura consultada. Questdes como essas
dificultam a analise ex ante dos impactos esperados para determinada intervengao
regulatoria, desafiando os resultados da Analise de Impacto Regulatorio.

Soma-se, ainda, como reconhecem Coglianese e Walters (2016), a
precariedade de pesquisas em torno da compreensao dos padroes e dindmicas que
interferem na formagéao da agenda regulatéria. Em paralelo, ha lacunas no desenho
de metodologias de avaliagdo do estoque regulatorio. O enfrentamento, com rigor,
destes aspectos, no campo da teoria e pratica regulatéria, elevara as chances de
concretizacdo de melhorias regulatérias significativas.

As hipoteses foram demostradas com apoio preponderante da revisao
bibliografica internacional. As suposigbes listadas, no esteio dos comentarios

supramencionados, se confirmam parcialmente. Entretanto, contribuiram na reflexao
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em torno dos atributos que devem permear a racionalidade do processo regulatério
normativo, a comegar pela incorporagao da rotina do planejamento e previsibilidade
das acobes estatais e, com elas, a construcdo de um ambiente econdmico e social
mais efetivo e seguro juridicamente.

N&o obstante as dificuldades apresentadas, a TESE contribui no mapeamento
do caminho de preparacdo, coordenacao, direcao e equilibrio que se espera entre
Estado e sociedade no contexto da pds-modernidade, que devem ser observados
pelas agéncias reguladoras no processo de edigdo das normas regulatoérias,
considerando cenario econdmico e social marcadamente influenciado pela evolugao
de novas tecnologias e custos regulatorios associados. Sao fundamentos que se
projetam na ressignificagdo da racionalidade da atividade regulatéria normativa a luz
das responsabilidades subjacentes assumidas pelo Estado na remodelagem de suas
funcdes.
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