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Resumo

Este trabalho pretende tragar um diagnostico sobre a incorporagdo da Andlise de Impacto Regulatorio nos
procedimentos das agéncias reguladoras, considerando o periodo compreendido entre a publicagdo pela Casa Civil
das Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico para a Analise de Impacto Regulatdrio e do Guia Orientativo para a
Elaboracdo de AIR, que recomenda que a utilizacdo da AIR precedera a adogdo e as propostas de alteracéo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuérios dos servigos prestados, e a
promulgacdo da Lei n® 13.848/2019, que estabelece a sua realiza¢cdo como regramento.

Considerando que a aplicagdo da AIR é amplamente recomendada pela Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e que o Brasil j& havia institucionalizado a expanséo do seu uso como uma
das acdes prioritarias do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo
(PRO-REG), o objetivo deste estudo é evidenciar se esta andlise foi devidamente incorporada enquanto sua
aplicacdo ainda consistia em uma recomendacao, sujeita a discricionariedade dos entes reguladores.

Palavras-chave: Andlise de Impacto Regulatorio; Agéncias Reguladoras; Regulagao.

Abstract

This paper intends to draw a diagnosis about the incorporation of Regulatory Impact Analysis in the procedures of
the regulatory agencies, considering the period between the publication by the Civil House of the General
Guidelines and the Analytical Roadmap for the Regulatory Impact Analysis and the Guidance for the Elaboration
of AIR, which recommends that the use of AIR will precede the adoption and proposed amendments to normative
acts of general interest of economic agents, consumers or services provided users, and the enactment of Law No.
13848 / 2019, which establishes its realization as a rule.

Considering that the application of the RIA is widely recommended by the Organization for Economic Cooperation
and Development (OECD) and that Brazil had already institutionalized the expansion of its use as one of the
priority actions of the Institutional Capacity Building Program for Regulatory Management (PRO- REG), the aim
of this study is to show if this analysis was properly incorporated while its application still consisted of a
recommendation, subject to the discretion of the regulatory entities.

Keywords: Regulatory Impact Analysis; Regulatory Agencies; Regulation.



1. INTRODUCAO

A regulacdo é o instrumento que permite ao Estado intervir no comportamento dos agentes
econémicos, visando a promover aumento da eficiéncia, crescimento econémico e melhoria de
bem-estar social. Assim, a atividade regulatéria tem a funcéo de equilibrar relagdes econdémicas
e sociais, visto que uma medida desproporcional pode impactar negativamente o funcionamento
do mercado e a sociedade em geral.

Para melhor atender a esse desafio, ganhou relevancia a Analise de Impacto Regulatério (AIR),
procedimento recomendado pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE para ser aplicado desde os estagios iniciais do processo de politicas para a
formulacdo de novas propostas de regulagdo como subsidio a tomada de deciséo.

A AIR inicialmente visa a compreender a natureza do problema regulatorio e os objetivos
pretendidos pelo regulador para analisar se a intervengdo governamental é realmente necessaria.
Sendo este o caso, a analise permite avaliar as possiveis alternativas de acao, inclusive a ndo
acdo, seus efeitos e beneficios, a fim de indicar qual a melhor op¢do. Trata-se, portanto, de
instrumento que permite conferir metodologia, consisténcia e transparéncia ao processo
regulatorio.

A experiéncia dos paises membros da OCDE tem indicado a adocdo da AIR como uma medida
para a melhoria da qualidade regulatéria. O Brasil, visando promover a adogéo e sistematizagdo
das melhores préticas observadas nacionalmente e internacionalmente para a regulacéo, indicou
a consolidacdo e expansdo do uso da Andlise de Impacto Regulatério (AIR) como uma das
acOes do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacao
(PRO-REG), a partir de 2013.

Esta pesquisa pretende analisar se as agéncias reguladoras efetivamente incorporaram a AIR
aos seus procedimentos regulatérios, apds a publicacdo da recomendacdo da Casa Civil, em
junho/2018, tracando um diagndstico do cenario anterior a Lei n® 13848/2019, que torna a sua
aplicacdo obrigatdria antes da adocédo e propostas de alteracdo de atos normativos de interesse
geral dos agentes econdbmicos, consumidores ou usuarios dos servi¢os prestados.

2. REGULACAO

A regulacdo € a criacdo de regras e controles que vao disciplinar o exercicio de certas atividades,
com o objetivo de estimular, restringir ou alterar o comportamento dos agentes, em
contraposicdo a autorregulacdo do mercado, ou seja, € a afirmacéo da atuacdo do Estado por
meio de intervencdo na economia e na sociedade, com vistas a mitigar falhas de mercado e
promover o aumento do nivel de eficiéncia. Esta intervencao estatal pode se dar por meio de
taxacdes, subsidios e controles legislativos e administrativos sobre as atividades econémicas.
(Posner, 1974; Possas, Pondé e Fagundes, 1997; Silva, 2002; Bagnoli, 2011; Oliveira, 2014)

As falhas de mercado, em geral, estéo relacionadas com quatro fatores: i) diferentes estruturas
de mercado (concorréncia perfeita, concorréncia monopolista, oligop6lio e monopélio); ii)
existéncia de externalidades e assimetria de informacé&o; iii) existéncia de bens publicos (devido
as caracteristicas de ndo rivalidade e ndo exclusividade); e iv) monopo6lios naturais. Ha dois
padrdes basicos de regulacdo: a regulacdo ativa, de carater mais interventivo, principalmente
relacionada a bens e servicos publicos; e a regulacao reativa, destinada & prevencao e a repressao
de condutas anticompetitivas. (Possas et al., 1997; Silva, 2002)

A regulacdo é uma ferramenta estatal que estd relacionada a materializacdo das decisGes
politicas, portanto ha grande interdependéncia entre as politicas publicas e a regulacéo.

O Estado Brasileiro assumiu a funcdo de regulador, com base no art. 174 da Constituicdo
Federal (1988), que qualifica o Estado como um “agente normativo ¢ regulador da atividade
econdmica”, no exercicio das fungdes de “fiscalizacdo, incentivo e planejamento”, com
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observancia aos principios constitucionais da livre concorréncia, da propriedade privada, da
busca do pleno emprego e da defesa do consumidor. Com base nesses principios, a atividade
regulatéria assume o desafio de equilibrar relacbes econdmicas e sociais, conforme conclui
Vicente Bagnioli (2011), ao ressaltar que “em que pese normalmente utilizar-se a
expressao regulacdo econdmica, cumpre observar que a regulacdo econdmica €
concomitantemente uma regulacao social, ou seja, regulagdo econdémico-social.”

A institucionalizacdo do papel regulador do Estado no Brasil se deu através da criagdo das
agéncias reguladoras de carater independente, que promovem o debate no &mbito do exercicio
da atividade de regulacéo, envolvendo os diversos atores, puablicos ou privados, com distintos
interesses, visando o alcance do interesse publico.

3. AS AGENCIAS REGULADORAS

O exercicio da regulacdo no Brasil € relativamente recente, tendo sido impulsionado ap6s a
década de 90, quando houve a transicdo do papel do Estado, a partir do esvaziamento da sua
funcdo executora pelo processo de privatizagcOes e desestatizagOes, e assuncdo da funcao
reguladora, com a constituicdo das agéncias reguladoras. (Carvalho, 2002, apud Lucchesi,
2014; Binenbojm, 2005)

Inicialmente foram instituidas a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL e a Agéncia
Nacional de Telecomunicagfes - ANATEL, pelas Leis n® 9427/1996 e n°® 9472/1997,
respectivamente. Posteriormente, foram criadas: Agéncia Nacional de Petréleo — ANP (Lei n°
9478/1997), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria— ANVISA (Lei n® 9782/1999), Agéncia
Nacional de Satde Suplementar — ANS (Lei n° 9961/2000), Agéncia Nacional de Aguas — ANA
(Lei n®9984/2000), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios — ANTAQ (Lei n® 10233/2001), Agéncia Nacional do Cinema —
ANCINE (MP n° 2228-1/2001), Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC (Lei n°
11182/2005) e Agéncia Nacional de Mineracgdo (Lei n°® 13575/2017).

As agéncias reguladoras séo autarquias sob regime especial, criadas por leis, com base no art.
37, XIX da CF 88, que estabelece que somente por lei especifica podera ser criada autarquia.
N&o héa simetria e uniformidade legislativa na definicdo das agéncias reguladoras, entretanto ha
alguns requisitos relevantes que as caracterizam: natureza estatal; autonomia relativa; auséncia
de vinculacdo ao sistema eleitoral; concentracdo de conhecimentos e competéncias técnico-
cientificas. (Sampaio Ferraz, 2000; Di Pietro, 2001; Justen Filho, 2002; Grotti, 2004).

De acordo com Gustavo Binenbojm (2005), a pedra-de-toque desse regime especial é a
independéncia (ou autonomia reforcada) da agéncia em relacdo aos Poderes do Estado,
caracterizada por: 1) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por indicacdo do Chefe
do Poder Executivo ap6s aprovacao do Poder Legislativo, investidos em seus cargos a termo
fixo, com estabilidade durante o mandato; 2) independéncia técnica decisional, predominando
as motivacg0es técnicas para seus atos; 3) independéncia normativa, necessaria a disciplina dos
servigos publicos e atividades econdmicas submetidos ao seu controle; 4) independéncia
gerencial, orcamentéria e financeira ampliada, por forga de rubricas orcamentarias proprias e
de receitas atribuidas pela lei as agéncias.

Portanto, o regime especial explicita a postura do Estado na busca de uma regulagdo imparcial,
fundamentada tecnicamente e preservada quanto a ingeréncias politicas.

Como entes da administragdo publica, cabe as agéncias reguladoras a observancia aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, preconizados pelo art. 37
da CF 88. Neste sentido, Sampaio Ferraz (2000) aponta como parametros aplicaveis a atuacéo
das agéncias reguladoras:



4

e uma politica regulatoria eficiente deve procurar preservar uma distribui¢do de rendas
politicamente 6tima, i.e, reducdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170 —
VIN);

e politicas que reduzem a riqueza total disponivel para a redistribuicdo devem, em
principio, ser evitadas na medida em que reduzem a recompensa politica (interesse
publico) do ato regulatério (art. 170 - VI1I);

e regras orientadoras das analises que conduzem a uma agdo reguladora devem ser
previamente conhecidas (exigéncia de transparéncia do poder publico — art. 37
caput);

e 0s atos regulatorios devem ser tomados por autoridade dotada de mandato;

e por sua impermeabilidade institucional, o Poder Judiciario deve ser levado a decidir
sobre 0 mérito das regulagdes (art. 5° — XXXV);

e aceficiéncia é pressuposto tanto de atos vinculados quanto de discricionarios, estando
0 agente da regulacdo obrigado a afinar suas decisdes com o0s objetivos politicos
setoriais prescritos em lei (legalidade em sentido de legitimagéo); e

e a participacdo do usuario de servicos e atividades regulados no controle das
atividades de regulacdo deve estar prevista (art. 37, §3°).

Estas regras gerais para controle da eficiéncia, embora néo especificas, estabelecem o arcabougo
para o desenvolvimento de politicas reguladoras de forma geral. Para conferir maior efetividade
as acles regulatorias, a utilizacdo da Andlise de Impacto Regulatério (AIR) tem sido
recomendada pela OCDE e, mais recentemente, pelo Governo Federal.

4. ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR)

A AIR é um dos principais instrumentos voltados a melhoria da qualidade regulatdria e consiste
num processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar, a partir da
definicdo de um problema regulatério, os possiveis impactos das alternativas de acao
disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos.

De acordo com Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, a AIR
é tanto uma ferramenta como um processo de decisdo com o objetivo de informar os tomadores
de decisdo sobre se e como devem regular para atingir as metas das politicas publicas. Seu
objetivo é melhorar a elaboracdo de regulacBes auxiliando as autoridades a identificar e
considerar as opcOes regulatorias mais eficientes e efetivas, incluindo as alternativas néo
regulatorias, antes de ser tomada uma decisdo. Um método de fazer isso é através da analise
empirica dos custos e beneficios da regulacdo e dos meios alternativos para se alcancar 0s
objetivos da politica, identificando a abordagem que provavelmente produzira o maior beneficio
liquido para a sociedade. (OCDE, 2012)

A Anédlise de Impacto Regulatorio € um instrumento voltado a racionalizar e a aprimorar o
processo de tomada de decisdes, permitindo resultados mais eficientes, eficazes e efetivos. De
acordo com o Guia Orientativo para Elaboragdo de Anélise de Impacto Regulatorio, a AIR
“consiste num processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar, a partir
da definicado de um problema regulatorio, os possiveis impactos das alternativas de acao
disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos. Tem como finalidade orientar e subsidiar
a tomada de decisao e, em ultima analise, contribuir para que as ag¢des regulatdrias sejam
efetivas, eficazes e eficientes.” (Guia Orientativo para Elaboracdo de AIR, Governo Federal,
2018)
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A AIR deve ser aplicada antes de qualquer decisdo regulatoria, sendo um exame estruturado do
problema, das alternativas de solucdo e dos seus possiveis efeitos, envolvendo a analise da
eficacia da medida, proporcionalidade e os beneficios e dnus para 0s agentes regulados e a
sociedade em geral. Neste sentido, pontua o Prof. Gustavo Binenbojm (2018):

“Definido o problema, devem ser delimitados os objetivos desejados com a intervencédo
regulatoria; mapeadas, da forma mais ampla possivel, as alternativas de acdo; e
analisados os agentes afetados pelas medidas e seus impactos, a partir de uma otica,
inclusive, comparativa. SO entdo, deve ser recomendado um curso de acdo como o
preferencial, ap6s avaliacdo dos pros e contras. Ainda no ambito do processo de
elaboracdo da AIR, é preciso fixar estratégias de implementacdo, monitoramento e
avaliacdo do curso de acdo eleito. E que nem sempre uma medida em tese adequada sera
vidvel do ponto de vista pratico. Realmente, se o regulador ndo tiver meios para
implementar, fiscalizar ou responder ao descumprimento da regulacdo pelos
administrados, o0 modelo podera ser comprometido em sua efetividade e ndo se justificar.

(...) a AIR ndo deve ser feita quando a entidade administrativa ja tiver tomado decisao.
Tal procedimento ndo pode representar apenas um referendo de uma decisdo ja tomada,
mas um exame sobre como decidir.” !

Da mesma forma, expde o Prof. Alexandre Santos de Aragdo (2013) que a AIR acaba por
constituir uma analise prévia da proporcionalidade da regulacdo, ao avaliar os impactos para
atingir o seu proposito:

“A regulacdo econdmica pode gerar efeitos negativos no desenvolvimento da economia,
especialmente se aumentar desproporcionalmente os custos e a burocracia necessaria a
exploracdo das atividades econdmicas, inibindo o desenvolvimento de pequenas e
médias empresas, ou, ainda, indiretamente criando vantagens competitivas para algum
participante do mercado, dentre outras coisas. Ha o risco, também, de a regulacdo estatal
apresentar-se desatualizada, morosa e excessiva, em prejuizo dos consumidores e
empresarios. Nesse sentido, os procedimentos de analise de impactos regulatérios
obrigam as agéncias a previamente demonstrarem a razoabilidade de suas decisdes, 0s
seus provaveis custos diretos e indiretos, os beneficios esperados e a razdo pela qual ndo
foram escolhidos outros meios para atingir o mesmo propésito. Trata-se, portanto, de
uma analise prévia da proporcionalidade da regulacdo, com a necessaria participacao
dos administrados”. (Aragéao, 2013)

A OCDE recomenda reiteradamente aos seus membros a incorporacdo da AIR na Politica
Regulatéria com o objetivo de subsidiar os tomadores de decisao sobre se e como devem regular
para atingir as metas das politicas publicas.

“Sob proposta do Comité de Politica Regulatoria:
RECOMENDA aos membros:

(..)

4. Integrar a Avaliacdo do Impacto Regulatorio (AIR) desde os estdgios iniciais do
processo de politicas para a formulacdo de novas propostas de regulacdo. Identificar
claramente os objetivos da politica, e avaliar se a regulacao é necessaria e como ela pode
ser mais efetiva e eficiente na consecucéo desses objetivos. Considerar outros meios de
regulacdo e identificar os trade offs das diferentes abordagens analisadas para escolher
a melhor alternativa.

! parecer integrante da Manifestacdo da Associagdo Nacional das Distribuidoras de Combustiveis, Lubrificantes,
Logistica e Conveniéncia - Plural na Tomada Publica de Contribuicdo TPC ANP 03/2018.
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6. Publicar regularmente relatérios sobre o desempenho da politica regulatéria, dos
programas de reforma, bem como das autoridades publicas responsaveis pela aplicacao
das regulacOes. Esses relatorios devem incluir informagfes sobre como instrumentos
regulatorios, tais como a Andlise de Impacto Regulatorio (AIR), praticas de consulta
publica e revisdes de regulacdes existentes funcionam na prética.”(OCDE, 2012)

Com foco especificamente no Brasil, a entidade, por meio da publicacdo do Relatério Sobre a
Reforma Regulatéria — Brasil: fortalecendo a governanga para o crescimento (2007), expds sua
visdo sobre a necessidade do pais internalizar praticas e ferramentas para a qualidade
regulatoria, como a AIR, assim como padronizar as praticas entre os diversos entes da
administracao.

“Certos aspectos da politica regulatdria ainda sdo atrasados com rela¢do aos paises da
OCDE. As habilidades para a qualidade regulatoria estdo fragmentadas e espalhadas
pela administragdo, e mecanismos de coordenacgdo, algumas vezes existentes, ainda
deixam espaco para melhorias. O pais carece de uma utilizacao sistematica de diferentes
ferramentas de qualidade regulatoria. Avaliacdo de Impacto Regulatorio é uma delas.”
(OCDE, 2007, BRASIL.: Fortalecendo a governanca para o crescimento)

Embora o Brasil ndo seja membro da OCDE, o pais tem estreito relacionamento com a
organizagdo, com ‘“‘engajamento ampliado” em 2007, com vistas a possivel acessdo, e
qualificagdo ao status de “parceiro-chave” em 2012. Ademais, 0 Brasil é o pais ndo membro
que participa do maior nimero de instancias e projetos da OCDE e que ja aderiu ao maior
namero de instrumentos legais da Organizacgdo, de acordo com a Casa Civil. Desta forma, ha
notdrio interesse em promover o alinhamento as boas praticas recomendadas pela OCDE,
visando tanto o aprimoramento da politica regulatoria quanto a convergéncia com 0s requisitos
preconizados pela organizacéo.

5. ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO NO BRASIL

Antes do pleito de adesdo do Brasil a OCDE, a realizacdo de AIR ja era recomendada no pais
com vistas ao aperfeicoamento do sistema regulatorio.

O Decreto n° 4.176/2002, que estabelecia normas e diretrizes para a elaboracdo e o
encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de atos normativos de competéncia
dos orgdos do Poder Executivo Federal, ja retratava elementos relacionados ao AIR, nos seus
anexos | e 11, e, posteriormente, o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), instituido pelo Decreto n.° 6.062/2007, estabeleceu a
consolidagdo e expansdo do uso da AIR como uma de suas a¢des prioritarias.

A partir do PRO-REG, a AIR passou a ser adotada de forma esporadica e ainda que incompleta
pelos entes reguladores.

Em 2016, a Casa Civil promoveu um estudo conjunto com agéncias, ministérios e autarquias
para definir critérios, parametros e orientacdes para realizacdo de AIR, culminando na
publicacdo das Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico Sugerido para Analise de Impacto
Regulatorio — Diretrizes AIR e do Guia Orientativo para a Elaboracdo de Andlise de Impacto
Regulatério — Guia AIR, em junho de 2018.

Com a publicacéo das Diretrizes e do Guia, a AIR se tornou efetivamente uma recomendagéo
de boas praticas para todos os 6rgdos da Administracdo Publica Federal, com a indicagdo de
conceitos, etapas e padrdes minimos a serem observados na sua elaboragdo, compondo uma
instrucdo metodoldgica.
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De acordo com as Diretrizes e 0 Guia, a AIR devera ser apresentada em forma de relatério
especifico, contendo os seguintes elementos:

e sumario executivo objetivo, conciso, utilizando linguagem simples e acessivel ao
publico em geral,

e identificacdo do problema regulatério que se pretende solucionar, apresentando suas
causas e extensao;

e identificacdo dos atores ou grupos afetados pelo problema regulatério;

e identificacdo da base legal que ampara a a¢do da Agéncia Reguladora, 6rgdo ou
entidade da administracdo publica no tema tratado;

e definicdo dos objetivos que se pretende alcancar;

e descricdo das possiveis alternativas para o enfrentamento do problema regulatorio
identificado, considerando a opc¢do de ndo acdo, além de solu¢bes normativas, e,
sempre que possivel, op¢des ndo normativas;

e exposicao dos possiveis impactos das alternativas identificadas;

e comparacdo das alternativas consideradas, apontando, justificadamente, a
alternativa ou a combinacdo de alternativas que se mostra mais adequada para
alcancar os objetivos pretendidos;

e descricdo da estratégia para implementacdo da alternativa sugerida, incluindo
formas de monitoramento e de fiscalizacdo, bem como a necessidade de alteracédo
ou de revogagéo de normas em vigor;

e consideracOes referentes as informaces, contribuicdes e manifestagdes recebidas
para a elaboracdo da AIR em eventuais processos de participacdo social ou outros
processos de recebimento de subsidios de interessados no tema sob analise; e

e nome completo, cargo ou func¢do e assinatura dos responsaveis pela AIR.

Caso o problema regulatério objeto da analise revista-se de significativa complexidade ou caso
as alternativas identificadas para seu enfrentamento apresentem impactos significativos, a
Agéncia Reguladora, 6rgdo ou entidade da administracdo publica deverd promover
adicionalmente:

e mapeamento da experiéncia internacional no tratamento do problema regulatério sob
analise;

e mensuracdo dos possiveis impactos das alternativas de acdo identificadas sobre os
consumidores ou usudrios dos servicos prestados e sobre os demais principais
segmentos da sociedade afetados; e

e abordagem do risco na AlR.

E inegéavel que a aprovagio das Diretrizes e do Guia foi um passo importante na politica
regulatéria brasileira, entretanto, a implementacdo de AIR ainda se tratava de uma
recomendacdo, sujeita & discricionariedade dos reguladores, e ndo uma normativa para
aplicacdo em todos os atos regulatdrios.

Neste sentido, se posiciona o Prof. Alexandre Aragdo (2017) que “se um dos objetivos
declarados da AIR ¢ de “orientar e subsidiar o processo de tomada de decisdao”, considerando
diversas alternativas regulatorias diferentes e 0s seus respectivos impactos (que podem ser
maiores ou menores) sobre 0s interesses dos agentes econdémicos, consumidores e Usuarios, isto
é, conferir um arcabougo técnico para uma tomada de decisdo que, de outra forma, seria feita
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com base pura e simples na discricionariedade do ente publico competente e da sua percepcao
subjetiva sobre quais seriam os impactos regulatérios da medida, ndo ha sentido em criar uma
norma prevendo a possibilidade de as Agéncias se valerem dessa mesma percepcao subjetiva,
podendo com isso escapar a realizacdo obrigatoria de prévia AIR.”

A publicacdo da Medida Proviséria n® 881, de 30 de abril de 2019, em capitulo especifico sobre
a Andlise de Impacto Regulatdrio, estabeleceu que as propostas de edicdo e de alteracdo de atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servicos prestados,
editadas por 6rgao ou entidade da administracdo publica federal, incluidas as autarquias e as
fundacdes publicas, serdo precedidas da realizacdo de analise de impacto regulatorio.

N&o obstante a referida Medida Proviséria também indicar que regulamento disporé sobre as
hipdteses em que sera obrigatoria a realizacdo de AIR e sobre as hipoteses em que podera ser
dispensada, o fato € que a AIR efetivamente passa a ser mais que uma recomendacgdo. A sua
dispensa torna-se a excecao e a sua condicdo devera estar expressa em regulamento.

O mais recente avanco foi a promulgacdo da Lei n° 13.848/2019, de 25 de junho de 2019,
conhecida como “Lei Geral das Agéncias Reguladoras”, que dispds sobre a gestdo, a
organizacao, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras. A lei deu énfase
ao uso da AIR previamente a adocdo e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse
dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados pelas agéncias
reguladoras, consolidando a obrigatoriedade da sua operacionaliza¢cdo no ambito das agéncias
reguladoras federais.

Outro aspecto que a lei destaca é a padronizacéo, ao direcionar o regulamento para estabelecer
contetido e metodologia da AIR, com os quesitos minimos a serem objeto de exame e 0s casos
passiveis de sua dispensa. Para estes casos, a lei determina que pelo menos seja disponibilizada
Nota Técnica que tenha a fundamentacgdo da proposta.

A lei tem prazo para entrar em vigor 90 dias apds sua publicacdo, constituindo um marco no
aprimoramento do sistema regulatério brasileiro. Desta forma, este estudo representa um
diagnostico da aplicacdo da AIR antes da vigéncia da lei.

6. A APLICACAO DA AIR PELAS AGENCIAS REGULADORAS

Este trabalho consiste numa avaliacdo quantitativa e qualitativa da aplicacdo de AIR pelas
agéncias reguladoras, tendo como referéncia a publicacdo das Diretrizes Gerais e do Guia
Orientativo para Elaboracdo de AIR pelo Governo Federal.

O objetivo é avaliar se efetivamente, a partir da recomendacdo do Governo Federal, através da
aprovacdo das Diretrizes Gerais e Roteiro Analitico Sugerido para Analise de Impacto
Regulatério — Diretrizes AIR e do Guia Orientativo para a Elaboracdo de Analise de Impacto
Regulatério — Guia AIR, em junho de 2018, as Agéncias Reguladoras incorporaram a
ferramenta na sua aplicacéo pratica.

Para tanto, foram analisados todos os processos de participagdo social, especificamente as
consultas e audiéncias publicas que consistiam em proposta ou ado¢do de medida regulatoria
promovidas pelas 11 (onze) agéncias reguladoras federais, excluindo-se as tomadas de
subsidios, no periodo de 12 meses, de 01/07/2018 a 30/06/2019, basicamente o periodo
compreendido entre a divulgacgéo das Diretrizes e do Guia e a publicagdo da Lei n® 13.848/2019,
com base nas informacdes e documentos divulgados nos sitios eletrénicos das agéncias.

Foram analisados os seguintes itens: (i) quantidade de processos de participagdo social das
agéncias reguladoras no periodo; (ii) quantos destes processos tiveram AIR divulgado; (iii)
quantos processos tiveram Nota Técnica divulgada com a fundamentagcdo / motivacdo da
proposta; e (iv) atendimento aos requisitos minimos de AIR nos procedimentos analisados, com
base nos elementos recomendados pelas Diretrizes Gerais e pelo Guia AIR.



A consolidacdo da pesquisa é apresentada de forma sintetizada no quadro a seguir:

- = ANALISEDE
AGENCIA PARTICIPACAO| NOTA ~
- IMPACTO AVALIACAO QUALITATIVA
REGULADORA SOCIAL TECNICA REGULATORIO
- Nédo houve divulgacédo de AIR de forma sistematica.
- A Nota Técnica foi divulgada emtodos os
Agéncia Nacional procedimentos, coma exposi¢éo de motivos para a
de Energia Elétrica 86 84 7 alteracdo ou proposta regulatdria em discusséo.
(ANEEL) - Houve procedimentos com AIR completo, contendo
todos os requisitos recomendados pelas Diretrizes / Guia
AIR.
- N&o houve divulgagdo de AIR de forma sistematica.
o . - A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos
Agéncia Nacional o . .
de (Informe), coma exposicdo de motivos para a alteragéo ou
N 70 70 12 proposta regulatoria emdiscusséo.
TelecomunicagBes -
- Houve procedimentos com AIR completo, contendo
(ANATEL) .. . .
todos os requisitos recomendados pelas Diretrizes / Guia
AlR.
- Nédo houve divulgacédo de AIR de forma sistematica.
Agéncia Nacional - A Nota Técnica foi divulgada emtodos os
de Petréleo, Gas procedimentos, coma exposi¢ado de motivos para a
Natural e 44 44 3 alteracdo ou proposta regulatdria em discusséo.
Biocombustiveis - Alguns procedimentos apresentaram os requisitos
(ANP) minimos de AIR na Nota Técnica, ainda que de forma néo
estruturada, sendo considerados nesta analise.
- N&o houve divulgacéo de AIR, embora sua realizacdo
seja indicada como aprovada como cumprimento de
condicdo processual.
. . - Ha procedimento interno que regulamenta a aplicagéo de
Agéncia Nacional P , L. q g plicag
de Vigilancia AIR através do Relatério de Mapeamento de Impacto
Sanitgria 122 122 0 (REMAI).
(ANVISA) - A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos
(Justificativa da consulta pablica).
- Houve recente consulta pablica sobre o Guia de AIR da
Anvisa, que dispde sobre a aplicagdo e padronizagdo da
AlR.
- Houve divulgacédo de AIR de forma sistematica.
- Alguns procedimentos versavamsobre a Agenda
.. . Regulatdria e o Processo Regulatorio no ambito da
Agéncia Nacional A ]
. Agéncia, cabendo a dispensa de AIR.
de Salde 7 7 5 o - .
- A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos.
Suplementar (ANS) - -
- Houve consulta publica sobre o Processo Regulat6rio no
ambito da ANS, dispondo sobre a aplicacéo e
padronizagdo da AIR, assimcomo da ARR.
- Nao houve divulgacéo de relatorio de AIR nos
Agéncia Nacional procedlmen’tos_ de pgrt.ICIpaqao social realizados no perlodo.
< 3 3 0 - A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos.
de Aguas (ANA) .
- Houve Notas Técnicas que abordaramalguns dos
requisitos da AIR, mas ndo de forma completa.
. . - Nédo houve divulgacéo de relatério de AIR de forma
Agéncia Nacional . Ly
de Transportes sistematica.
o 16 16 4 - A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos.
Aquaviarios - Houve Notas Técnicas que abordaramalguns dos
(ANTAQ)

requisitos da AIR, mas néo de forma completa.
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- Houve divulgacédo de AIR de forma sistematica.

- A Nota Técnica foi divulgada emtodos os procedimentos.
- Os relatérios de AIR destacam-se pelo contetdo e
aprofundamento da anélise.

Agéncia Nacional
de Transportes 19 19 14
Terrestres (ANTT)

Agéncia Nacional
do Cinema 1 -
(ANCINE)

- A Unica consulta publica do periodo referiu-se a minuta
da Agenda Regulatoria, dispensando AlIR.

- Consultas Publicas apenas com exposicdo de motivos em
documento de Justificativa.

- Houve divulgacéo de AIR de forma sistematica nos
procedimentos de Audiéncias Publicas, através de
relatério que apresenta os requisitos de AIR (Formulario
de Analise para Proposicdo de Ato Normativo).

Agéncia Nacional
de Aviagéo Civil 28 28 23
(ANAC)

Agéncia Nacional
de Mineragéo 7 1 0
(ANM)

- N&o houve divulgacéo de AIR.
- A divulgac@o de Nota Técnica néo é sisteméatica.

Fonte: Sitios eletrénicos das agéncias reguladoras; Elaboracéo Prdpria

Com base nos dados analisados, pode-se concluir que a aplicacdo da AIR ainda ndo esta
incorporada aos procedimentos regulatérios das agéncias e quando aplicada, ndo é padronizada
e muitas vezes ndo atende a todos os requisitos recomendados nas Diretrizes Gerais e Guia AIR.

As agéncias reguladoras ANTT, ANAC e ANS sédo as que se apresentam mais avancadas em
relacdo a incorporacdo da AIR como etapa do processo regulatério, tendo utilizado a ferramenta
em mais de 70% dos procedimentos de participacdo social. Ao excluirem-se as consultas
referentes que nao tratam especificamente de ado¢do de medida regulatdria, pode-se considerar
que a AIR foi aplicada por estas agéncias em todos 0s processos regulatérios que a requeriam.

Entre as agéncias que evidenciaram menor utilizacdo da AIR no seu processo regulatorio no
periodo, destacam-se ANVISA, ANP, ANA e ANM.

A ANVISA é um caso particularmente intrigante, visto que a agéncia tem um processo
amadurecido de AIR, que se evidencia em uma consulta publica especifica sobre o Guia de AIR
da ANVISA, e ha indicacdo de conclusdo da etapa de AIR em todos os procedimentos de
participacdo social do periodo, no entanto, os documentos ndo sdo disponibilizados nos
documentos da consulta, conforme é recomendado pela OCDE.

A ANP, ndo obstante prever a AIR em seu Regimento Interno, ndo a aplica de forma regular,
contudo todos os seus procedimentos de participagdo social apresentaram Notas Técnicas que,
em alguns casos, contemplaram os requisitos minimos de AIR. A ANA também apresentou
Notas Técnicas em todos os procedimentos, algumas contendo parcialmente requisitos de AIR.

Na ANM, ndo houve evidéncia da aplicagdo de AIR no periodo analisado e mesmo a Nota
Técnica sé foi verificada em um dos processos. Ha, inclusive, um processo de participacao
publica cujo ato normativo reconhece o enquadramento da proposta na necessidade de AIR,
conforme Diretrizes da Casa Civil, contudo justifica a sua ndo realizagdo em razéo do prazo
exiguo.

Na avaliacéo, foram identificadas boas praticas adotadas pelas agéncias reguladoras, que podem
ser replicadas, visando o nivelamento entre as agéncias e 0 aprimoramento do sistema como um
todo. Do mesmo modo, foram observadas oportunidades de melhoria, com base nas
recomendacdes da OCDE e nas Diretrizes Gerais e 0 Guia AIR com vistas ao aperfeicoamento
do processo de tomada de decisao.

A tabela a seguir destaca a sintese das boas praticas e das oportunidades de melhoria observadas:



BOAS PRATICAS

OPORTUNIDADES DE MELHORIA

A maioria das Agéncias Reguladoras publicou
Portarias ou introduziram em seu Regimento
Interno a necessidade de elaboracdo de analise de
impacto regulatério.

A aplicacéo da AIR ainda néo esta incorporada aos
procedimentos regulatérios das agéncias.

A ANVISA lancou consulta publica para obter
contribuicdes ao Guia de AIR da Anvisa, que
incorpora 0 AIR no processo regulatorio da
agéncia e indica condices de dispensa (retificacdo
de erro material de sintaxe, ortografia, pontuacéo,
tipograficos e de numeracdo de normas
previamente  publicadas; e alteracio ou
consolidacéo de atos normativos, desde que ndo
haja alteracdo de mérito).

Algumas Agéncias ndo divulgam o Relatério de
AIR no procedimento de participacdo social,
embora indique a etapa foi realizada. Andlises de
Impacto Regulatério devem, na medida do
possivel, ser disponibilizadas ao publico,
juntamente com as propostas de regulacdo, de
acordo com a recomendac¢édo da OCDE.

A ANS realizou consulta publica sobre o processo
regulatorio no &mbito da ANS, que dispds sobre a
aplicacéo e padronizacdo da AIR, assim como da
Anélise do Resultado Regulatdrio (ARR).

A ANEEL realizou processo de participaco social
com o objetivo de obter subsidios para a Analise
do Resultado Regulatério (ARR) de uma regulagéo
especifica.

A implementacdo da Avaliacdo de Resultado
Regulatério (ARR), que é 0 processo sisteméatico
de avaliacdo de uma agdo para averiguar se seus
objetivos foram alcancados e se a acdo adotada
promove o alcance dos objetivos da politica
publica, de forma sustentavel, também
recomendada pela OCDE, ainda ndo esta
sistematizada nas agéncias reguladoras.

A ANAC utiliza formulério padronizado que
contempla os requisitos minimos para a AIR, que
foi utilizado na quase totalidade dos
procedimentos de participacdo social, o que facilita
a sua implementacéo.

As Diretrizes Gerais e 0 Guia AIR estabelecem os
requisitos para a sua formulacéo, no entanto, ainda
ndo ha padronizagdo nos requisitos minimos e na
formatagdo da AIR na maioria das agéncias.

A ANEEL realiza com frequencia relevante
processo de participacdo social com o objetivo de
obter subsidios para o relatério de AIR acerca de
determinada medida regulatoria.

A OCDE recomenda que a analise deve ser
preparada de forma apropriada e em prazo
adequado para obter a contribuicdo dos
interessados.
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Fonte: Elaboragdo Prdpria

De um modo geral, observou-se que, embora as agéncias venham implementando alguns tipos
de analise de impacto ante a introducdo ou alteracdo de normas e regulamentos, estas ndo sao
aplicadas sistematicamente e em observancia aos requisitos institucionalizados.

Todavia, atualmente, a aplicacdo de AIR ainda é uma recomendacdo de boa pratica, estando
sujeita a discricionariedade dos entes reguladores. O grande avango que ora se vislumbra no
processo regulatorio tende a advir a partir da vigéncia da Lei n® 13.848/2019, visto que as
hipdteses de ndo realizacdo da AIR quando da adocio e propostas de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servicos
prestados deverdo ser excepcionais, e ainda, se enquadradas nos casos em que sua dispensa for
prevista e devidamente justificada em regulamento.

Assim, a AIR tende a se tornar um efetivo instrumento das Agéncias Reguladoras no processo
decisorio para o alcance dos objetivos da politica pablica, robustecendo a qualidade regulatoria
e fortalecendo a seguranca juridica ao contribuir para melhorar a eficiéncia e a efetividade das
regulacdes, inclusive a diminui¢do dos custos da regulagdo para cidaddos e empresas, como
parte da politica de promocéo da eficiéncia econdmica.
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CONCLUSAO

A regulagdo das atividades econdmicas € o meio para gerar beneficios sociais e econémicos,
integrando a promocdo da prosperidade econdmica, melhoria do bem-estar social e a busca do
interesse publico.

A utilizacdo da regulacdo de modo desproporcional pode gerar prejuizos graves ao mercado e
a sociedade e, em sentido contrario aos seu objetivo, ocasionar aumento de precos, reducéao de
investimentos, barreiras a inovacao, barreiras a entrada, custos de adequacdo dos agentes
regulados, aumentos das distor¢des do mercado, aumento de custos de fiscalizagcdo do 6rgéo
regulador, entre outros efeitos indesejaveis. Por esta razao, € essencial que a criacdo de regras
aos agentes econdmicos seja pormenorizadamente avaliada e justificada e objetive a promocao
do crescimento econdémico, o aumento da eficiéncia, a seguranca juridica e, sobretudo, ganhos
a sociedade.

A AIR é um instrumento que tem justamente o papel de subsidiar esse processo decisorio,
visando o equilibrio e a proporcionalidade da medida regulatéria para o alcance do objetivo
proposto.

E natural que exista alguma resisténcia & incorporagdo da AIR, por se considerar que constitui
uma burocracia adicional, tornando mais lento o processo regulatério. Neste sentido, cabe aos
reguladores zelar para evitar a armadilha de se elaborar um AIR pro forma, que néo prime pela
qualidade da analise em si e ndo instrumentalize de fato o processo de decisao.

Um outro aspecto a ser observado é que a AIR ndo pode ser um instrumento para validacdo da
decisdo regulatdria, e sim, para apontar as alternativas e, com base na andlise, indicar a melhor
medida regulatéria. A inversao desta logica distorce frontalmente o seu objetivo, e mascara o
papel do regulador, que acaba por utilizar a AIR para justificar uma intervencéo pré-concebida.

A AIR, quando bem aplicada, permite identificar as op¢Oes mais eficientes e efetivas para um
problema, inclusive alternativas nao regulatorias, antes da tomada de decisdo, considerando
custos e beneficios, de modo que o0s ganhos da sua implementacdo se refletem numa regulacao
que possibilite alcancar os objetivos da politica pablica produzindo o maior beneficio liquido
para a sociedade.
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