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RESUMO

O presente trabalho faz uma andlise dos mecanismos existentes nos
processos legislativos britanico e brasileiro que tenham entre suas
finalidades a obtencdo de melhor qualidade regulatoria dos textos
normativos em elabora¢do. Para a consecugdo desse objetivo, o
trabalho faz uma sucinta revisdo bibliografica acerca de topicos da
legistica e da andlise econdmica do direito, com a finalidade de
explorar alguns elementos tedricos que tratam do conceito de
qualidade regulatdria. Para contextualizar os mecanismos de aplicagao
pratica dos conceitos de qualidade regulatéria, ¢ feita uma concisa
abordagem sobre o relatorio da OCDE intitulado Panorama da Politica
Regulatéria de 2015, que categoriza os instrumentos de politica
regulatéria enquanto avaliagdes €X ante, consultas publicas e
avaliagOes ex post. Em seguida, sdo feitas algumas observagdes sobre
as institui¢des politicas britanicas e brasileira, de forma a possibilitar a
contextualizagdo dos institutos comparados com respeito as
particularidades de cada sistema. Por fim, busca-se tragar um perfil
descritivo  dos  mecanismos institucionalizados  (institutos)
assecuratorios da qualidade regulatoéria no ambito dos parlamentos
britanico e brasileiro, buscando, sempre que possivel, estabelecer um

paralelo entre os institutos existentes nos dois parlamentos.

Palavras-chave: Legistica; analise econdmica do direito; qualidade
regulatdria; analise comparada dos parlamentos britanico e brasileiro;

processo legislativo.



ABSTRACT

This paper analyzes the mechanisms in the British and Brazilian
legislative processes that have among their aims the obtaining of a
better regulatory quality of the normative texts in preparation. In order
to achieve this objective, the paper makes a short review about topics
on legistics as well as law and economics, in order to explore some
theoretical elements that deal with the concept of regulatory quality.
In order to contextualize the mechanisms for the practical application
of the concepts of regulatory quality, a concise approach is made on
the OECD report entitled Regulatory Policy Outlook 2015, which
categorizes the regulatory policy instruments as ex ante evaluations,
public consultations and ex post evaluations. Next, some observations
are made about the British and Brazilian political institutions, in order
to allow the contextualization of the compared institutes with respect
to the particularities of each system. Finally, is drafted a descriptive
profile of the institutionalized mechanisms (institutes) of regulatory
quality within the British and Brazilian parliaments, seeking,
whenever possible, to establish a parallel between the institutes

existing in both parliaments.

Palavras-chave: Legistics; law and economics; regulatory quality;
comparative analysis of British and Brazilian parliaments; legislative

process.
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1. INTRODUCAO

A vida cotidiana esta permeada por normas juridicas que, com a finalidade de
disciplinar as relacdes entre os cidaddos e entre esses e o estado, regem praticamente todas
acoes de natureza econdmica ou atos que, independentemente de sua natureza, tenham alguma
repercussdo diante de terceiros. Essas normas, quando mal redigidas, podem ser pouco
efetivas ou completamente ineptas quanto ao alcance dos objetivos pretendidos pelo
legislador e, além disso, impor custos desnecessdrios aos contribuintes quando mal

elaboradas.

E justamente desse aspecto da atuacdo estatal, ainda relativamente inexplorado,
que se ocupa a Legistica material, cujo foco ¢ o estudo dos efeitos da legislagdo para a
sociedade, ou seja, sua eficicia e sua efetividade, com o instrumental tedérico da analise

econOmica do direito.

A partir da década de 1950, estudiosos e formuladores de politicas publicas de
nacdes mais desenvolvidas tém envidado esfor¢os para avaliar e aprimorar a qualidade da
atuacao regulatoria do estado. Na academia, esse debate ganhou énfase com o surgimento da
disciplina chamada Law and Economics, ou analise econdmica do direito, que se debrugou

sobre os efeitos das normas juridicas na realidade social e econémica.

Lastreadas na premissa da teoria econdmica neoclassica de que a intervengao
estatal deve provocar minima distor¢do possivel no funcionamento dos mercados, as ideias
geradas no ambito do debate académico da Law and Economics exerceram influéncia
significativa na implementacdo da agenda neoliberal da década de 1980 e no consequente

desmonte do Estado de Bem-estar Social dos anos de ouro do pds-guerra.

. . . . 1
Mais recentemente, a crise do subprime norte-americano’ provocou enormes

danos a maioria das grandes economias mundiais, que apresentaram retracdo ¢ lenta

"' A crise do subprime foi caracterizada pela faléncia (liquidagio ou operagdes de saneamento) de grandes fundos
de investimento que tiveram seus ativos “derretidos” em razdo do arrefecimento do mercado imobiliario norte-
americano (estouro da bolha especulativa) e em razdo da alta alavancagem financeira do setor, associada a
concessdo de créditos de baixa qualidade mediante prestacdo de garantia real hipotecaria. Os primeiros sinais da



recuperagdo. Também na primeira década do século atual, diversas economias europeias
viram seus gastos fiscais comprometidos em razao da crescente divida publica (como nos
casos de Grécia, Chipre, Portugal, Irlanda e Espanha), situagdo que foi acentuada pela

estagnacdo economica.

Nesse contexto, o estrangulamento da capacidade arrecadatéria dos estados

evidencia a limitacdo do seu papel enquanto promotor do desenvolvimento socioecondémico
. - . , . , . . 12
mediante atua¢do calcada exclusivamente nas politicas fiscal, monetaria e cambial”,
colocando a melhoria da qualidade da regulacao estatal como alternativa para a promog¢ao do
desenvolvimento mediante agdes que visem a melhorar a interagdo entre os agentes

econdmicos ¢ que ndo demandem significativo dispéndio or¢gamentario.

Os parlamentos, por sua vez, t€ém papel central a ser desempenhado quanto a
melhoria da atuacdo regulatdria do estado, tanto pela sua necessaria atuacdo para a aprovacao
das leis de iniciativa do poder executivo, como pela ampla iniciativa legislativa parlamentar
apresentada em alguns sistemas, além das competéncias concernentes a fiscalizacdo das

respectivas administragdes.

O esforco sistematizado para a melhoria da qualidade das leis nos parlamentos
depende da existéncia de mecanismos procedimentais que visem a assegurar que as decisdes
politicas sejam tomadas diante de informagdes tdo completas quanto possivel acerca da
capacidade de o texto normativo submetido a deliberacdo produzir os efeitos explicitamente
desejados, dos custos e riscos de sua implementacdo, dos impactos redistributivos, das

consequéncias para o meio ambiente, entre tantos outros aspectos relevantes.

As informagdes podem ser trazidas ao ambito do legislativo sob vérias formas,
como, por exemplo, mediante a realizacdo de audiéncias publicas no dmbito das comissdes

tematicas dos parlamentos ou por meio da producdo de documentos técnicos que visem a

crise deram-se ao longo do ano de 2007, com a faléncia da New Century Financial Corporation, o segundo maior
credor de hipotecas do tipo subprime nos Estados Unidos da América (EUA). O apice da crise ocorreu, porém, a
partir do segundo semestre de 2008, quando a crise de liquidez do setor se estendeu as agéncias privadas
garantidas pelo governo norte-americano, Fannie Mae e Freddie Mac, que, em conjunto, administravam cerca de
40% de todo o mercado de hipoteca dos EUA, com carteiras que concentravam cerca de US$ 5 trilhdes em
ativos. (BORCA JUNIOR e TORRES FILHO, 2008)

? Lembrando que os paises da zona do euro ndo contam, individualmente, com as politicas monetaria e cambial.



responder perguntas especificas quanto as proposi¢des em tramitagdo. Importante ressaltar
que tais mecanismos ndo precisam estar diretamente associados ao processo de elaboragdo das
leis, e podem ser instituidos mediante procedimentos especificos, como aqueles relativos ao

exercicio da funcio fiscalizatoria do parlamento’.

O presente trabalho tem como objetivo, portanto, realizar uma analise dos
institutos assecuratorios da qualidade regulatoria presentes no processo legislativo federal no
Brasil, com foco nas atividades do Congresso Nacional, mediante uma analise comparada dos
processos legislativos brasileiro e britanico, a partir de trés categorias principais de institutos,
que seguem a metodologia utilizada pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE — a sigla em inglés é OECD)” para distinguir as diferentes fases do ciclo
das politicas publicas, o que vale para quaisquer atos normativos que tenham impacto sobre a
realidade fatica: a) avaliacdo de impacto regulatorio (ex ante); b) engajamento das partes

interessadas; e ¢) avaliagao ex post.

Vale destacar que nao ¢ objetivo deste estudo tecer quaisquer juizos a respeito
da origem, natureza ou fung¢do precipua dos institutos legislativos estudados. Dessa forma, ao
tratarmos, por exemplo, da realizagdo de consultas publicas no &mbito do parlamento, ndo se
pretende averiguar se esse instituto foi instituido com uma finalidade de conceder
legitimidade politica as delibera¢des parlamentares ou se ele tem, na pratica, cumprido essa
finalidade, mas apenas avaliar sua potencial contribui¢do a qualificacdo do teor das decisdes

politicas do parlamento, bem como a sua efetividade quanto a este ultimo aspecto.

A escolha do Reino Unido® enquanto paradigma para essa analise tem como

motivacao principal o avanco institucional obtido por esse estado quanto as trés fases do ciclo

> Como exemplo disso, pode-se citar o procedimento de Avaliagio de Politicas Piiblicas no ambito das
comissdes permanentes do Senado Federal instituido pela Resolucdo do Senado Federal (RSF) n° 44, de 2013,
que se trata de procedimento ndo atrelado ao trAmite de qualquer proposi¢do legislativa stricto sensu. Apesar
disso, o teor dos relatdrios resultantes dessas atividades pode motivar a apresentacdo de proposi¢des que visem a
adequar o ordenamento juridico com base nas evidéncias obtidas por meio dessa avalia¢do.

* OECD. OECD Regulatory Policy Outlook 2015. OECD Publishing. Paris: 2015. Disponivel em:
http://'www .keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/oecd-regulatory-policy-outlook-

2015 9789264238770-en#.V-Qplplv-M8. Acessado em: 22/9/2016.

° Muito embora no Reino Unido esteja compreendida, além da Gra-Bretanha (Inglaterra, Escocia e Pais de
Gales), a Irlanda do Norte, o qualificativo ‘britdnico’ sera usado neste trabalho para designar o conjunto dos
paises que formam o Reino Unido.



das politicas publicas, especialmente no que concerne aos institutos relacionados a aprovagao
das leis®, em que o Reino Unido foi o pais da OCDE melhor avaliado quanto & avaliacdo de
impacto regulatorio ex ante, e o segundo e terceiro melhor avaliado no que se refere a

avaliacdo ex post e ao engajamento das partes interessadas, respectivamente.

Para alcangar o objetivo proposto, os trés primeiros capitulos apos a introdugao
cuidam de explorar informagdes acerca da fundamentacdo tedrica e da implementagdo pratica
de conceitos relativos a qualidade das leis. O Capitulo 2 sera dedicado a realizagdo de uma
breve abordagem da legistica, do seu desenvolvimento historico, dos seus ramos de estudo e
da politica de qualidade regulatoria. A analise econdmica do direito sera abordada no Capitulo
3, com um breve apanhado sobre o seu desenvolvimento tedrico. No Capitulo 4, sdo feitas
algumas observacdes acerca do panorama das politicas de qualidade regulatéria no ambito da
OCDE, com o fim principal de compreender a classificacio dos mecanismos de qualidade

legislativa utilizados na pratica daquele organismo.

Os tultimos trés capitulos objetivam realizar uma analise sobre o processo
legislativo e sobre os institutos de qualidade legislativa implementados em ambos
parlamentos analisados. Para tanto, o Capitulo 5 contextualiza o processo legislativo no
ambito dos parlamentos britdnico e brasileiro, levando em consideracdo as peculiares
caracteristicas institucionais do estado e do governo nesses dois lugares. O Capitulo 6 trata
especificamente da analise dos grupos de instrumentos selecionados para analise, quais sejam:
1) avaliacdo de impacto legislativo ex ante; ii) envolvimento (consulta) de interessados; iii)
avaliacdo de impacto legislativo ex post. No Capitulo 7, por fim, registram-se as

consideragdes finais e a conclusao.

No que se refere a metodologia para a realizagdo do presente trabalho, foi
procedida a revisdo narrativa da literatura correlata, envolvendo livros, artigos, periddicos,
apresentagdes em congressos, etc. Além disso, foram realizadas consultas a dados e

documentos oficiais produzidos no ambito dos parlamentos estudados, bem como no ambito

% Primary laws, em inglés, referem-se aquelas normas que devem ser aprovadas pelo parlamento. A analise da
OCDE sobre a implementagdo das politicas de qualidade regulatéria foi segmentada entre a implementagao
dessas politicas no ambito da legislagdo primaria ¢ da legislacdo subordinada, que diz respeito aos atos
infralegais de competéncia dos respectivos poderes executivos.
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dos respectivos governos. Em seguida, foi realizada a analise exploratoria do material

coletado e a sistematiza¢ao das informacdes obtidas.
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2. LEGISTICA E QUALIDADE DASLEIS: BREVE ABORDAGEM

Apesar do desenvolvimento substancialmente recente da legistica (a partir de
1950), a qualidade das leis ndo ¢ uma preocupacdo exclusivamente contemporanea. Mader
(2009) destaca que essa tematica ja foi enfrentada por autores como Montesquieu, Bentham e
Savigny, nos séculos XVIII e XIX, por meio de uma abordagem eminentemente juridica, mais

focada em aspectos concernentes a redacao legislativa.

Depois de um periodo de relativo esquecimento, a legistica voltou a ser
trabalhada enfaticamente a partir da década de 1960. Para Mader (2009), a obra de Peter Noll’
¢ decisiva nessa retomada dos estudos da legislagdo, pois inovou ao superar a abordagem
meramente juridica ou formal para introduzir elementos de outras ciéncias, como a psicologia
e a economia, para enfatizar os contedos normativos e, também, a metodologia de

preparacdo das decisdes legislativas.

O termo “legistica” tem se destacado no Brasil para designar essa area do
conhecimento. Conforme destaca Soares (2007), em que pese a existéncia de termos como
“legisprudéncia”, “legislacao” e “ciéncia da legislacao” para nomear o estudo da legislagdo, a
palavra legistica se consagrou pelo uso tanto em paises de tradi¢do juridica romano-franco-
germanica (Civil law) quanto do direito consuetudinario (common law), através do termo

“Legistics”.

Guimaraes e Braga (2011) relacionam defini¢des de diversos autores a respeito

do conceito de Legistica, dentre os quais destacamos trés:

Legistica € o interesse cientifico pela legislagdo, com énfase nos impactos
das leis na sociedade, expandindo-se a perspectiva juridica do tema para
incorporar outras areas, como a ciéncia politica, a ciéncia administrativa, a
economia, a linguistica, a psicologia, entre outras. (MADER, 2009, apud
GUIMARAES e BRAGA, 2011, p. 87)

[...] a Legistica € uma ‘ciéncia’ (ciéncia aplicada) da legislacdo, que procura
determinar as melhores modalidades de elaboragdo, redagdo, edi¢do e

7 A referéncia a Peter Noll deve-se a sua obra intitulada Gesetzgebungslehre, de 1973, que Mader traduz como
legisprudéncia. GUIMARAES e BRAGA (2011) assinalam que a tradugo literal corresponderia a doutrina do
Direito. Consideramos, contudo, que a tradugdo literal mais aproximada ao seu real significado seria: doutrina
(ou estudo) da legislag@o.
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aplicacio das normas”. (CHEVALIER, 1995, apud GUIMARAES e
BRAGA, 2011, p. 87)

[...] area do conhecimento que estuda e se ocupa de como fazer normas,
envolvendo sua concepcdo e redagdo, de forma metddica e sistematica,
consubstanciada num conjunto de regras que visam a contribuir com a
adequada elaboracdo e o aprimoramento da qualidade de atos normativos.
(SOUZA, 2009, apud GUIMARAES e BRAGA, 2011, p. 87)

Com base nesses e outros conceitos arrolados por Guimaraes e Braga (2011),

sem a pretensdo de exaurir o tema, podemos compreender algumas delimitacdes da Legistica

quanto ao seu objeto, seu método e suas finalidades:

i)

iii)

Quanto ao objeto de estudo da Legistica, os autores, majoritariamente,

consideram a legislagdo em si, bem como o processo legislativo;

Quanto ao método, a grande maioria dos autores assinalam o método
cientifico como parte do conceito de Legistica, o que pressupde a
possibilidade de verificagdo empirica de hipoteses formuladas — ciéncia
aplicada —, sendo que alguns autores ressaltam a sua

interdisciplinaridade;

Quanto a finalidade, alguns autores formulam conceitos que tratam a
Legistica como uma ciéncia ou técnica meramente descritiva, enquanto
a maioria assinala o fim de contribuir para a melhoria do processo

legislativo ou das proprias leis.

Em vista do exposto, no presente trabalho, adota-se um conceito bastante

abrangente de Legistica, a qual corresponde ao estudo cientifico interdisciplinar dedicado as

leis e ao processo legislativo com vistas a melhorar a qualidade do processo legislativo e do

arcabougo regulatorio da sociedade.

Importante registrar que a Legistica tem papel subsidiario de informar o

processo legislativo, uma vez que as deliberagdes nessa seara sdo influenciadas

precipuamente por razdes de ordem politica. Mesmo assim, a importancia da Legistica ndo

deve ser minimizada, uma vez que pode contribuir de forma decisiva para que as deliberacdes
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politicas sejam tomadas diante de informagdes mais robustas quanto aos beneficios e custos

das alternativas cogitadas.

Dessa forma, o acumulo de conhecimento a respeito da producdo das leis nao
visa a substituir a vontade politica nas deliberagdes de cunho legislativo, pois o proprio
conceito de qualidade legislativa esta vinculado a efetividade pratica da vontade politica
traduzida em leis. Em outras palavras, a Legistica pode contribuir para trazer ao debate
politico questdes que seriam ignoradas na falta de uma avaliagdo sistematica, contribuindo

para a qualificagdo das decisdes do parlamento e para a legitimagdo de suas decisdes”.
2.1 Ramos da L egistica

Os temas de interesse no ambito do estudo da legislacio ndo comportam, a
nosso ver, divisdes estanques ¢ bem delimitadas, pois o processo de produ¢do das normas
legais estd encadeado por atos, institutos, procedimentos ¢ métodos que se influenciam

mutuamente, de forma que nao ¢ possivel considera-los de forma completamente isolada.

Nesse sentido, a redacao de um texto legal volta-se a obten¢do de maior clareza
e coeréncia dos dispositivos sob o ponto de vista linguistico, mas as escolhas feitas na
elaboracdo do texto legislativo, muito provavelmente, produzirdo efeitos que vao além da
mera transmissdo de informac¢do. Por isso, na redacdo do texto legal, ¢ necessario levar em
conta outros aspectos, como os constitucionais, afeitos ao processo legislativo ¢ a matéria
abordada na proposi¢do, para que o texto nao padecga, por exemplo, de vicios quanto a

iniciativa ou sua constitucionalidade sob o ponto de vista material.

Apesar das ressalvas apresentadas quanto a compartimentalizacdo dessa area
do conhecimento, ¢ util distinguir os temas de maior interesse, com fins didaticos. Para Mader
(2009), os campos de interesse da Legistica podem ser divididos em oito areas principais,

quais sejam:

¥ Nesse mesmo sentido: Meneguin (2010, p. 18), com base em Garoupa, ao tratar da avaliagdo de impacto
legislativo: “... as politicas e a legislagdo sdo, por natureza, ideoldgicas porque correspondem a um conjunto de
ideais sobre a organizagdo da sociedade. A avaliagdo de impacto legislativo ¢ uma metodologia que pretende
apoiar a escolha fundamentada de politicas legislativas.”
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1) metodologia legislativa ou Legistica material: propde metodologias
para a elaboragdo das leis com vistas ao aprimoramento do seu teor

normativo;

i1) técnica legislativa ou Legistica formal: trata dos aspectos formais, como
eleicdo da espécie legislativa mais adequada, estruturacdo dos textos

legais, entre outros;

1) redacdo legislativa: cuida da forma de expressar o teor normativo das

leis relativamente ao aspecto linguistico;

iv) comunicagdo legislativa: tem relagdo com a publicacdo das leis e a

dissemina¢do de informacdes a respeito da legislagao;

V) procedimento legislativo: tem foco no rito de aprovacdo das leis e na
avaliacdo dos procedimentos legislativos quanto a influéncia exercida

por esses procedimentos na qualidade formal e material das leis;

vi) gestdo de projetos legislativos: consiste na incorporagdo das
ferramentas de gestdo de projetos na preparacdo da legislacdo, com
participagdo de varias pessoas, de diferentes especialidades e de

diversas unidades administrativas;

vii)  sociologia juridica empirica: tem como foco o processo politico que

antecede a aplicacdo e a execuc¢do da lei;

viii) teoria da legislagdo: busca reflexdes criticas a respeito do papel da

legislacdo e sobre seu impacto transformador na sociedade.

Todas essas areas de concentracdo, ainda segundo Mader (2009), tém como
objetivo obter uma melhor compreensao do fendmeno legislativo, mas, também, uma
orientagdo pratica no sentido de aprimorar o conteudo da producgdo legislativa, tanto com

relacdo ao seu aspecto material, quanto formal.
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Essa divisao nao ¢, todavia, estanque ou uniforme na doutrina. Para Soares

(2007), a doutrina consolidada da Legistica aponta para cinco linhas de investigacao:

1) teoria ou doutrina da legislacdo: que consiste na reflexdo sobre os
limites e possibilidades de aplicagcdo do conhecimento cientifico no

ambito da legislacao;

i) analitica da legislagdo: que trabalha conceitos e ideias fundamental da

norma, lei e legislacao;

ii1) tatica da legislagdo: que estuda orgaos e procedimentos e sua influéncia

na produgao legislativa;

iv) metddica da legislagdo: que envolve a problematizagdo das dimensdes
politico-juridicas e teorético-decisorias da legislagdo, procurando
avaliar questdes relativas a adequagdo, razoabilidade e efetividade das

leis;

V) técnica legislativa: que se preocupa com as regras gerais de elaboracao

do texto legal, suas categorias, sistematica e linguagem.

Para Soares (2007), independentemente da linha de investigacdo escolhida, a
legistica atua em duas dimensdes: a material ¢ a formal. Enquanto a material tem como
preocupacdo a facticidade e a efetividade da norma, a formal atua na melhoria da

compreensdo e do acesso aos textos legislativos.

Enquanto as divisdes apresentadas por Mader (2009) parecem mais didaticas,
ao isolar o interesse na legistica material como uma das areas especificas de estudo, a
proposta de Soares (2007) estd mais proxima da realidade pratica, uma vez que,
independentemente do tema focado no estudo da legistica, haverd sempre uma preocupacao
subjacente de compreensdo ou aprimoramento de aspectos formais ¢ materiais das leis, de

forma que essas dimensdes sdo transversais aos temas de estudo.

Os autores citados arrolam como preocupacdo da legistica formal, por

exemplo, aspectos relacionados a comunicagdo legislativa e ao acesso aos textos legais, a
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estrutura formal dos atos normativos, as espécies normativas, entre outros. Sao exemplos
tipicos em que regras de carater formal, relativas a publicidade e racionalidade na articulacao
das normas, tém por finalidade atingir um objetivo de natureza material, que consiste na
influéncia sobre o comportamento do cidadao com base na dissemina¢do do conhecimento a

respeito da norma da forma mais clara e célere possivel.

A legistica material, conforme visto anteriormente, tem como objeto precipuo
de seu estudo o conteudo material das leis ou, em outras palavras, a analise dos impactos,
efetivos e potenciais, da lei na realidade, seja sob a Otica social, econdmica, cultural,
ambiental, ou de qualquer outro recorte que possibilite a categorizagcdo de informagdes Tteis a

tomada de decisdo.
Segundo Soares, a respeito da Legistica material:

[...] seu escopo ¢ atuar no processo de construcdo e escolha da decis@o sobre
o conteudo da nova legislacdo, em como o processo de regulacido pode ser
projetado, através da avaliagdo do seu possivel impacto sobre o sistema
juridico, por meio da utilizagdo de técnicas (como por exemplo check list,
modelizagdo causal, reconstrucdo da cadeia de fontes) que permitam tanto
realizar, diagnosticos, prognodsticos, mas também verificar o nivel de
concretude dos objetivos que justificaram o impulso para legislar e dos
resultados obtidos a partir da sua entrada em vigor. (SOARES, 2007, pp.
125-126)

Mader (2009), de forma muito semelhante, destaca a atuacdo da Legistica
material no processo decisério com vistas a influenciar o teor normativo da legislacdo,
propondo uma forma metddica de elaborar a legislagdo. Nesse sentido, a legistica material
propde o desenvolvimento de ferramentas de uso pratico que auxiliem nas diversas etapas do
processo decisorio, como analises prospectivas de projetos e de solucdes alternativas,
consultas publicas, bem como o monitoramento e a avalia¢ao retrospectiva dos efeitos das leis

jé adotadas.

Soares (2007), destaca a existéncia de diversas técnicas que permitem realizar

tais prognosticos e diagnostico, a exemplo do check list, modelizagdo causal’, reconstrugio da

? “Q grafico de modelizagdo causal ¢ uma técnica de representagio do problema. Ele permite visualizar o
problema decompondo-o em diferentes fatores, estabelecendo os elos (relagdes de causa e efeito) entre esses
fatores e a natureza desses elos (fortalecimento e enfraquecimento). A vantagem dessa modelizagdo, puramente
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cadeia de fontes'’. Propde, ainda, que a avaliagdo legislativa sob a 6tica da Legistica material
deva investigar o seguinte: 1) exposi¢ao da situagao; ii) leis existentes; ii1) solugdes possiveis;
iv) vantagens e desvantagens de cada solucdo; v) impacto financeiro; vi) relagdes
intergovernamentais; vii) consulta entre ministérios envolvidos; e viii) consulta e informagao

aos interessados, grupos e populagdo atendida.

Dentre as ferramentas colocadas a disposi¢do da Legistica para a avaliacdo
substantiva das leis ja editadas ou em tramitacdo destaca-se o instrumental tedrico da analise

econdmica do direito (Law and Economics).
2.2 Politica de Qualidade Regulatéria

A nogao de qualidade dos atos regulatorios, conceito que se aplica as leis e aos
atos normativos infralegais, abrange o processo de elaboracdo das normas e a forma com que
estas sdo desenvolvidas e aplicadas. Além do processo, a no¢do de qualidade dos atos
regulatérios também considera os seus resultados: as normas editadas sdo efetivas para atingir
seus objetivos; eficientes (ndo impdem custos desnecessarios); coerentes (quando analisadas

sistematicamente); e simples (sdo claras e faceis de entender para o usuario). (OCDE, 2015)
Meneguin e Bijos (2015) pontuam que, para a OCDE, uma boa regulacdo deve:

Servir claramente aos objetivos definidos na politica governamental;
Ser clara, simples e de facil cumprimento pel os cidadaos;

Ter base legal e empirica;

Ser consistente com outras regulacdes e politicas governamentais,
Produzir beneficios que compensem os custos, considerando os
efeitos econdmicos, sociais e ambientais disseminados por toda a sociedade;

. Ser implementada de maneira justa, transparente e de forma
proporcional;

. Minimizar os custos e as distor¢des de mercado;

o Promover inovagéo por meio de incentivos de mercado; e

. Ser compativel com 0s principios que promovam o COMércio e o

investimento, tanto em nivel nacional quanto internacional. (MENEGUIN
e BIJOS, 2015, p. 3)

qualitativa, ¢ facilitar a vista panordmica do problema e de seus diferentes elementos sob uma perspectiva
dindmica, o que nao ¢é possivel com a mera verbaliza¢do do problema.” (DELLEY, 2004, p. 113)

' Consiste no levantamento de normas juridicas afetadas pela introdugdo no sistema juridico da proposi¢do
analisada.
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A OCDE ¢ uma organizacao supranacional que tem por objetivo a promogao
de politicas publicas que melhorem o bem-estar econdmico e social das pessoas ao redor do
mundo mediante a institui¢do de um foro para compartilhamento de experiéncias e para busca
de solugdes para problemas comuns aos paises membros. Tem como foco a atuacdo sobre
aspectos econdmicos, sociais e ambientais e, com base em evidéncias, realiza recomendagdes
a respeito do desenvolvimento de politicas publicas para a melhoria da qualidade de vida das
pessoas. Estabelecida em 1961 e sediada em Paris, conta, atualmente, com 35 paises
membros, que se destacam pelo alto indice de desenvolvimento humano, sendo a maioria de

nagdes europeias.'!

Os esforcos realizados no ambito da OCDE para assegurar a qualidade dos atos
regulatorios dos seus paises membros levaram ao desenvolvimento de uma série de
instrumentos e recomendagdes que tiveram inicio com o documento intitulado “ 1995
Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation”, cujo
apéndice traz uma proposta de checklist a ser respondido acerca da necessidade de

desenvolvimento e implementacao de novos regulamentos.

As questdes a serem respondidas no checklist procuravam assegurar, em
resumo, que: a) houve adequados diagnostico e delimitagdo do problema a ser atacado; b) a
acao do governo ¢ justificada em razdo da natureza do problema, da relagdo custo-beneficio e
das alternativas disponiveis; c¢) o ente governamental ¢ competente e ¢ adequada a regulagdo
enquanto meio para a solucdo do problema, havendo base legal e constitucional para a agao;
d) os beneficios superam os custos; €) sdo transparentes os efeitos distributivos; f) a norma ¢
clara, consistente, compreensivel e acessivel aos interessados; g) todas as partes interessadas
tiveram a oportunidade de apresentar seus pontos de vista; e h) a norma tem mecanismos que

garantam sua efetividade.

Em 2005 houve um aprofundamento com o documento intitulado® 2005 APEC-

OECD Integrated Checklist on Regulatory Reform” , produzido pela OCDE em parceria com

""" Informagdes disponiveis em: http://www.oecd.org/about/membersandpartners/#d.en.194378. Acessado em
16/11/2016.
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a Cooperagdo Econdémica Asia-Pacifico (APEC)"%. O documento compreende um checklist
que abrange quatro questionarios que abordam o nivel de implementacdo: a) da reforma
regulatoria; b) das politicas regulatdrias; c) das politicas de concorréncia; e d) politicas de

abertura de mercado.

Posteriormente, em 2012, o Conselho sobre Politica Regulatéria da OCDE
expediu recomendacdo aos paises membros para que adotassem diversas agdes relacionadas a
implementagdo de uma politica de qualidade regulatoria que, entre outras, inclui: a) o
comprometimento do corpo politico no nivel mais elevado para com uma politica de
qualidade regulatoria no ambito do governo como um todo; b) aderéncia a principios de
governo aberto, incluindo transparéncia e participagdo no processo regulatorio para assegurar
que a regulagdo atenda ao interesse publico e seja orientada ao atendimento de necessidades
legitimas daqueles interessados e afetados pela regulacdo; c¢) estabelecimento de mecanismos
e instituigdes para a efetiva supervisdo dos procedimentos ¢ metas da politica regulatoria; d)
integracdo da avaliagdo de impacto regulatorio nos estagios iniciais do processo politico de
formula¢do de novas propostas regulatérias; e) publicagdo regular de relatorios sobre a
performance da politica regulatéria, de programas de reforma regulatéria e da aplicagdo das

normas. (OECD, 2012)

Em 2015, por fim, a OCDE realizou uma pesquisa com os paises membro
sobre o nivel de implementacao dessas recomendagdes, que deu origem ao relatorio intitulado
Panorama da Politica Regulatoria (Regulatory Policy Outlook, em inglés), cujos resultados

serdo abordados no capitulo 4 deste trabalho.

O aprofundamento dos trabalhos realizados pela OCDE quanto ao
aperfeicoamento das politicas regulatorias no decorrer das tltimas duas décadas evidencia que
esse aspecto da atuacdo estatal tem ganhado a atengdo dos formuladores de politicas publicas
e apresenta um amplo campo de aperfeigoamento da atuagdo estatal com vistas a melhora da

qualidade de vida das pessoas.

' Sigla em inglés: Asia-Pacific Economic Cooperation.
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3. COMENTARIOS SOBRE ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Segundo Macedo (2012, pp. 216-219), o marco inaugural da andlise economica
do direito (Law and Economics) ¢ a publicagdo do trabalho denominado “The Problem of
Social Cost”, de Ronald Coase, em 1960, que serviu de inspiragdo tanto a vertente neoclassica

da Law and Economics (Escola de Chicago), quanto a vertente neoinstitucionalista.

A Escola de Chicago propugnava a construcao de um sistema legal que tivesse

.. A . . . 13 . . ~ ~ 7

como objetivo obter eficiéncia alocativa no sentido de Pareto °, ou seja, situag@o na qual ndo ¢
possivel aumentar a utilidade de um agente sem reduzir a de outro. A adog¢dao do 6timo de
Pareto enquanto critério normativo tem por pressuposto a ideia de que ndo ¢ possivel
comparar diretamente os niveis de utilidade subjetiva dos agentes. Em outras palavras,
quando uma intervengdo estatal aumenta a riqueza de A e diminui a de B, ndo ha como
garantir que houve um ganho social, ainda que a riqueza de A tenha aumentado mais que

proporcionalmente a queda da riqueza de B.

Uma vez que as utilidades dos agentes sdo consideradas incomparaveis entre si,
o mercado ¢ o Unico meio pelo qual € possivel confrontar as respectivas utilidades, ou seja,
por meio de suas escolhas no mercado ¢ que estes revelam suas preferéncias. Portanto, com
vistas a atingir o 6timo paretiano, a aplicagdo da teoria econdomica neocléssica prescreve que o
arcabougo regulatorio deve permitir que os agentes econdmicos funcionem, o mais proximo
possivel, em uma estrutura de mercado de concorréncia perfeita, em outras palavras, o estado
deve atuar somente com o objetivo de corrigir as chamadas falhas de mercado'®. Por outro
lado, o ceticismo dos economistas neocldssicos quanto a capacidade do poder publico de
intervir de forma positiva para corrigir essas falhas termina por limitar a influéncia dessa
escola ao receituario da desregulamentagdo da economia, notadamente nas décadas de 1970 e

1980, no contexto da desconstru¢do do chamado Estado de Bem-estar Social.

3 Vilfredo Pareto (1848-1923), economista italiano notavel pela contribuicio ao desenvolvimento da teoria
microeconomica.
14 ~ . .

Falhas de mercado ocorrem quando os mercados ndo se comportam de maneira eficiente, como esperado pela
teoria econdmica neoclassica. Sdo varios os fatores que podem explicar o funcionamento imperfeito dos
mercados e que constituem falhas de mercado, por exemplo: as externalidades, a existéncia de bens publicos, as
assimetrias de informagdo e a existéncia dos monopolios naturais.
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Em contraposi¢cdo, uma visdo mais equilibrada da relagdo entre economia e
direito avanca com a andlise econdmica do direito sob o enfoque da economia
neoinstitucionalista, que, diferentemente da teoria neoclassica, percebe que na realidade os
mercados ndo tém uma tendéncia natural ao equilibrio competitivo devido a existéncia dos
custos de transagdo'. Oliver Williamson, um dos expoentes da nova economia institucional,
propunha, portanto, um modelo que reconhece limitagdes a racionalidade maximizadora de
utilidade da escola neocléssica, por meio de uma dicotomia analitica de relagdes negociais

que obedecem a uma légica de mercado e de hierarquias. (MACEDO, 2012, pp. 216-222)

Nesse sentido, quando uma grande empresa opta por verticalizar os elos da
cadeia produtiva, acaba por substituir relacdes de mercado com seus fornecedores e clientes
por relagdes hierarquicas. O contrato, por sua vez, seria um meio termo entre a relagdo de
mercado e a relagdo hierarquica, e ¢ justamente sobre esse instituto que a economia
neoinstitucional concentra sua atengdo, enxergando a existéncia das instituigdes legais e
mecanismos de enforcement como uma decorréncia necessaria da existéncia dos contratos,
para que os conflitos possam ser dirimidos e para que as partes cumpram efetivamente as

condigdes estipuladas. (MACEDO, 2012, pp. 216-222)

Macedo (2012) destaca, ainda, o enfoque evolucionario da vertente

. . . . . 16 ..
neoinstitucionalista, que adota modelos neoschumpeterianos ~ e coloca o direito num papel de
maior relevancia. Para esta vertente institucionalista, as firmas atuam num mercado
oligopolizado e permeado pela politica publica, dessa forma, embora as firmas se movam em
busca de maior eficiéncia, essa eficiéncia ndo tem relacdo com o 6timo de Pareto. Essa
abordagem institucionalista nega a possibilidade de se estabelecer um equilibrio estavel para

os setores de elevada densidade tecnologica, onde ha reforgos positivos de escala, em razao de

' Custos de transagio podem ser definidos como recursos dispendidos na obtengdo de informagdes necessarias a
atuacdo de um agente num determinado mercado, de modo a mitigar a incerteza que permeia as decisdes
econdmicas numa organizagao produtiva complexa. (SILVA FILHO, 2011)

' A respeito do institucionalismo neoschupeteriano ver: CONCEICAO, Octavio Augusto C. A Contribuicdo
das abordagens institucionalistas para a constituicdo de uma teoria econdmica das instituicdes. Artigo:
Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23 n° 1, p. 77-106, 2002. - pag. 95-99: “5-As institui¢des e os evolucionarios” -
Disponivel em: http:/revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/article/download/2029/2410.  Acessado em
4/10/2016.
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um componente do modelo denominado path dependence'’, onde firmas que tiveram alguma
vantagem competitiva randomica, em algum momento, tendem a aumentar a distincia em
relacdo as demais com o passar do tempo, ampliando a vantagem aleatoriamente obtida.
Nesse contexto, nao caberia a economia um carater normativo, mas, tdo somente, a avaliacao

do impacto das deliberagdes do campo do direito em termos de custos e beneficios.

Dessa forma, ¢ importante observar que, muito embora a economia neoclassica
supra com a parte mais relevante do instrumental teérico para as analises quantitativas do
impacto das normas juridicas, os enfoques institucionalistas sdo extremamente relevantes para
uma abordagem mais pragmatica e coerente com a historicidade das relagdes sociais e

juridicas que permeiam o mundo econdmico real.
3.1 O critério normativo da Analise Econémica do Direito

Segundo Copetti Neto e Morais (2011), a aceitacdo da eficiéncia no sentido de
Pareto como critério normativo limitador da ac¢do estatal num primeiro momento do
desenvolvimento da Law and Economics representa um esforgo de “assepsia” metodologico-
cientifica promovida por Milton Friedman e pelos positivistas da Escola de Chicago, sob 0
pressuposto da erradicacdo da moral e da ética na economia. Esse critério, ao negar
legitimidade a qualquer acdo estatal que reduzisse a utilidade de qualquer agente,
independentemente dos beneficios que pudessem ser aproveitados pelos demais, suscita
criticas, seja em razao do exacerbado conservadorismo implicito nesse critério, seja em razao
da fragilidade dos pressupostos tedricos que sustentariam a capacidade de o mercado

promover um equilibrio eficiente no sentido de Pareto.

De um ponto de vista pragmatico, como pontua Meneguin (2010), a utilizagdo
da eficiéncia sob a otica de Pareto como critério de avaliacio das mudancas legislativas
tenderia a inviabilizar qualquer mudanca, a menos que houvesse compensagdo aos perdedores
pelos ganhadores. Para superar essa dificuldade, Posner propos a adogao da eficiéncia de

Kaldor-Hicks, em que, embora se reconhega a existéncia de ganhadores e perdedores a partir

"7 Sobre Path dependence, ver: BERNAR, Bruno Boti. O Conceito de Dependéncia da Trajetéria (Path
dependence): definigdes e controvérsias tedricas. Artigo: Perspectivas, Sdo Paulo, v. 41, p. 137-167, jan./jun.
2012. Disponivel em: http://seer.fclar.unesp.br/perspectivas/article/view/4978/4434. Acessado em 4/10/2016.
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r

das intervencdes do estado, o critério ¢ considerado atendido se a modificacdo proposta
promover a um ganho total. Em outras palavras, o critério Kaldor-Hicks busca promover a

maximiza¢do do bem-estar social.

E importante registrar que, mesmo se considerado uma evolugdo em relagio a
eficiéncia de Pareto, a adocdo da eficiéncia de Kaldor-Hicks enquanto critério de valoracao
das decisdes legislativas sob o prisma da economia politica ndo ¢ isento de criticas. Conforme
destaca Nied (2012), Amartya Sen'® critica ambos critérios por entender que possuem forte
viés anti-distributivo. Busca-se, assim, reaproximar a economia da ética e da filosofia e
demonstrar que a eficiéncia econdmica seria apenas um dos aspectos a serem considerados

pelo legislador, que deve ter como temas centrais o direito e a liberdade.

Muito embora essa critica nao ofereca critérios instrumentais de valoragao

[P

objetiva das opcdes legislativas, ¢ uma abordagem importante e, at¢ mesmo, indispensavel

oo

analise econdmica do direito, por expor as limitagdes das avaliagcdes quantitativas quanto
apreciagdo dos efeitos distributivos das alteragdes legislativas, bem como quanto ao impacto

em variaveis subjetivas, como aquelas relativas as liberdades formais dos cidadaos.

'® Economista indiano, ganhador do prémio Nobel de economia no ano de 1998 e reconhecido por trabalhos na
area do bem-estar social. A referéncia feita por Nied (2012) diz respeito, especificamente, a obra intitulada
“Sobre ética e economia”, publicada pela editora Companhia das Letras, em 1999.
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4. PANORAMA DA QUALIDADE REGULATORIA NOS PAISESDA OCDE

A anélise do relatorio Panorama da Politica Regulatéria de 2015, da OCDE,
que ¢ realizada no presente Capitulo, tem por objetivo compreender os conceitos utilizados
pela OCDE para categorizar os mecanismos de qualidade regulatdria instituidos pelos paises
membros, ou seja, a forma como sdo conceitualmente agrupados os mecanismos de qualidade
regulatéria existentes nos diversos paises, para fins de comparagdo entre eles. Além disso,
relaciona alguns niimeros e constatagdes presentes no relatorio da OCDE, para uma breve

contextualizagdo do cenario mundial de implementacao de politicas de qualidade regulatéria.

O relatorio fornece uma analise baseada em pesquisa realizada junto aos paises
membros da OCDE, acerca do progresso realizado por esses paises quanto ao aprimoramento
da maneira pela qual seus regulamentos sdo elaborados e implementados. Prové, ainda, uma
visdo acerca das configuragdes organizacionais e institucionais nos paises para o desenho,
implementagdo e revisdo da regulacdo e do uso de instrumentos de politicas regulatorias,
como as avaliagdes de impacto regulatério'’, engajamento das partes interessadas® e

avaliagdes ex post?.

Segundo o relatdrio, a forma pela qual a politica regulatdria ¢ introduzida no
processo politico difere substancialmente de pais para pais. Enquanto a maioria possui uma
politica regulatoria explicitada em algum documento (muitas vezes um conjunto de diversos
documentos®?), nio ha um modelo bem determinado para a institucionaliza¢io dessa politica.

As evidéncias indicam que a politica regulatdria raramente € expressa num unico documento.

" Regulatory Impact Assessment (RIA), em inglés, que consiste numa abordagem sistematica com vistas a
mensurar de maneira critica os impactos, potenciais e efetivos, e riscos de atos regulatorios e ndo-regulatorios
propostos e suas alternativas. Conforme OCDE: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm. Acessado
em: 16/11/2016.

2% gtakeholder engagement, em inglés, consiste em proporcionar e incentivar sistematicamente a participagio, no
processo de elaboragdo de atos regulatdorios ou ndo regulatorios, das partes diretamente interessadas em seus
efeitos. Normalmente envolvem a publica¢dao de um esbogo da medida pretendida, ou apenas a comunica¢do em
termos genéricos sobre a intencdo de realizar determinada medida, para o subsequente recebimento de sugestdes
e criticas escritas, realizagdo de reunides, audiéncias publicas, pesquisas de opinido, etc. Esse mecanismo pode
estar associado as avaliagdes de impacto regulatorio ex ante ou ex post.

*! Ex post evaluation, em inglés, designa os mecanismos voltados a avaliar e fornecer subsidios para o
aprimoramento das medidas regulatorias ou ndo regulatorias em andamento.

2 Que podem tomar diversas formas, como: leis, manuais, guias ou programas de governo. (OECD, 2015, p. 27)
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Em vez disso, os paises apresentam uma ampla gama de documentos, desde abordagens
amplas da politica regulatéria, em documentos expedidos por autoridades de elevado nivel
politico, até documento focados relativos a ferramentas especificas, como as avaliagdes de

impacto regulatorio, simplificacdo administrativa e avaliagdes ex post.

Em que pese as analises empreendidas pelo referido relatério terem sido
focadas no processo nacional de desenvolvimento de regulamentos (envolvendo normas
primarias e subordinadas) conduzidas pelos poderes executivos dos respectivos paises™,
aplicando-se as diversas politicas publicas sob a responsabilidade desses poderes, os
instrumentos adotados para o aprimoramento da qualidade regulatoria sdo, em grande parte,

aplicaveis a atuagdo dos poderes legislativos.

Conforme dados do relatorio, a grande maioria das normas legais sdo
originarias do executivo nos paises da OCDE, com exce¢ao dos Estados Unidos da América
(EUA), onde as leis sdo iniciadas pelo poder legislativo e, em menor medida, do México e
Coreia, com menor participagdo relativa do executivo na iniciativa das matérias (4% para

2009-2012 e 30% para 2013 no México e 16% na Coreia).

Acerca das tendéncias das politicas regulatorias nos paises membro da OCDE,
o relatorio, que considera os 34 paises membros da OCDE a época (ndo incluindo a Letonia) e

a Unido Europeia, aponta que:

e 33 adotaram uma politica regulatoria explicita;

e 29 designaram um ministro ou funcionario de alto nivel para a promog¢ao do
aperfeicoamento da politica regulatoria no governo como um todo;

e 33 estabeleceram um 6rgdo permanente encarregado da supervisao regulatéria;

e Exceto em um deles, a Avaliagdo de Impacto Regulatério (Regulatory Impact
Assessment — RIA) e consulta publicas sdo requisitos formais para a elaboragao
de novas regulamentacdes pelo Poder Executivo;

e Apenas um ter¢co dos membros da OCDE tém uma politica explicita de

cooperagdo internacional em politica regulatoria.

» Exceto no que tange as avaliagdes ex post, que foram consideradas independentemente da iniciativa do
executivo ou do parlamento.
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No que concerne ao nivel de implementagao da politica regulatoria, segundo
Lodge (2015 apud OCDE, 2015), com base nas evidéncias coletadas na Pesquisa de
Indicadores Regulatorios (Regulatory Indicators Survey), sao identificados quatro déficits da
regulacdo, que compreendem os seguintes aspectos: a) déficit de supervisdo, relacionado a
falta de consisténcia e continuidade da regulagdo, bem como da inadequada coer¢do, que gera
incertezas e custos para o regulado; b) déficit de participacdo, relacionado ao desafio de
engajar as partes interessadas no processo regulatorio; c) déficit de efetividade, relacionado a
natureza prescritiva da regula¢do que pode falhar em obter as respostas esperadas do regulado
e do publico em geral; d) déficit de avaliagdo ex post da eficiéncia da regulacdo. (OCDE,
2015, pp. 42-43)

Com relagdo aos déficits apontados por Lodge (2015), observa-se que deixa de
citar apenas a avaliagdo de impacto regulatorio ex ante, que, dentre os cinco aspectos
avaliados no relatério da OCDE, ¢ o que apresenta melhor desenvolvimento entre seus
membros. Os topicos seguintes trazem algumas observagdes constantes do relatorio de 2015

da OCDE sobre esses cinco aspectos.

4.1 Avaliacdo de impacto regulatorio ex ante

O guia para gestores de politicas publicas da OCDE para a construgao de um
quadro institucional para analise de impacto regulatorio, de 2008, afirma que a avaliagdo de
impacto regulatério ¢ uma ferramenta politica fundamental para fornecer informacdes
detalhadas sobre os potenciais efeitos das medidas regulatérias em termos de custos e
beneficios. Esse processo sistematico de questionamento no inicio do ciclo das politicas
publicas facilita a reflexdo sobre uma gama importante de detalhes a serem considerados na
concepg¢do e implementagdo dos atos regulatérios. Como exemplo, um elemento importante €
a determinagdo das responsabilidades que serdo atribuidas aos diferentes oOrgdos

governamentais de execugao e de fiscalizagdo do seu cumprimento. (OCDE, 2008, p. 7)

O uso da avaliacdo de impacto regulatorio se expandiu nos ultimos trinta anos,
tornando-se universal entre os membros da OCDE e, embora isso denote uma tendéncia de

elaboragdo de politicas publicas baseadas em fatos, ha um potencial ainda inexplorado para



27

aprimorar a contribuicdo da avaliacdo de impacto regulatério por meio de analises de custo-

beneficio (OCDE, 2015).

Assim como o engajamento de partes interessadas, a realizagdo de avaliacao de
impacto regulatério ¢ um requisito formal imposto legalmente para o desenvolvimento de
novas propostas regulatdrias na maioria dos paises da OCDE, sendo que um numero
significativo de paises estabeleceu condi¢des de implementacdo desse requisito, por meio,

inclusive, da edicao de guias de boas praticas e do monitoramento do seu uso, por exemplo.

Todavia, conforme o relatério da OCDE, um numero limitado de paises utiliza
a avaliacdo de impacto regulatorio para sustentar uma analise completa da relagdo custo-
beneficio ou para engajar as partes interessadas no processo de produgdo da norma. Além
disso, nao foi verificada a qualidade do processo de avaliagdo de impacto na maioria dos

paises.

Embora ndo haja um modelo unico para esse instrumento de politica
regulatéria, uma vez que seu desenho e evolugao depende do contexto institucional, social,
cultural e legal no qual esté inserido, o relatorio aponta que, a despeito de singularidades de
propoésito, escopo e métodos, os sistemas de avaliacdo de impacto regulatério tendem a
apresentar uma estrutura similar que envolve os seguintes passos basicos: defini¢do do
problema; identificacdo de alternativas regulatorias; coleta de dados; avaliacdo das possiveis
alternativas; identificacdo da alternativa preferida; e o estabelecimento de disposi¢des acerca

do monitoramento e avaliacdo ex post.

O relatorio identifica boas praticas associadas a efetividade da avaliacdo de
impacto regulatorio, como a existéncia de um apropriado quadro institucional relacionado ao
controle de qualidade e a supervisdo do processo de avaliagdo e a aplica¢do da avaliagdo de
impacto regulatério a intervengdes com notaveis impactos econdmicos. A avaliacdo de
impacto econdmico deve fornecer, ainda, uma visdo integrada de custos e beneficios,
cobrindo um amplo espectro de questdes, desde as econdmicas e sociais as ambientais, mas se
observa, na pratica, que as avaliagdes carecem de um balanco que pondere de forma integrada

os resultados setoriais.
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Consultas publicas sdao, normalmente, requisitos formais da avaliacdo de
impacto regulatorio, mas seu nivel de implementagdo pratica diverge significativamente de
pais para pais. Geralmente, ndo ha forte correlagdo entre a consulta e o nivel de abertura do

. .. - . ~ 24
governo a participacdo dos cidaddos™.

A OCDE reconhece que o aprofundamento da aplicagdo da avaliacdo de
impacto regulatério ndo ¢ uma tarefa facil e faz recomendacdes relativas a realizacdo de
investimentos para reforcar a analise econdmica de propostas regulatorias em contextos
normalmente dominados por juristas. Outro aspecto relevante para o sucesso da avaliagao de
impacto regulatorio diz respeito ao comprometimento das liderangas politicas, que deve estar
ligado ao apoio das partes interessadas, o que constitui uma fonte chave de motivacdo para
que os governos invistam na adog¢do da avaliagdo de impacto regulatério. Por fim, ¢ destacada

a necessaria adesao do corpo técnico para o sucesso da politica.
4.2 Or g&os de super visio

O relatorio destaca que o contexto institucional e a maturidade dos sistemas
regulatdrios diferem substancialmente entre os membros da OCDE e que ¢ necessario
entender quais arranjos institucionais sustentam a politica regulatéria melhor e por quais
razoes. Particularmente, 6rgdos de supervisdo t€ém um papel critico no apoio a politica

regulatoria.

O resultado da pesquisa conduzida pela OCDE apontou que a maioria dos
paises tétm ao menos um 6rgdo de supervisdo regulatoria alocado na estrutura central do
governo. Muitos paises também contam um 6rgdo de supervisdo no ambito dos respectivos

ministérios da fazenda®.

Os paises pesquisados relataram a existéncia de diversos tipos de orgdos de
supervisdo com um amplo leque de responsabilidades, destacando a necessidade de clara

distribuicdo de tarefas e efetiva coordenagdo. Enquanto algum nivel de especializacdo ¢

** Open government.
»* Ministry of Economy, Finance or Business.
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necessario, em exagero pode resultar em fragmentacao e fragilizar a abordagem “conjunto do

governo”, especificada nas recomendacdes de 2012 da prépria OCDE.

Renda ¢ Castro (2015 apud OCDE, 2015), apontam para evidéncias de que a
localizagdo, na estrutura do estado, dos oOrgdos de supervisdo regulatoria segue uma
racionalidade que deve levar em conta a natureza técnica do Orgdo responsavel pela
supervisdo, a matéria a ser focada, caracteristicas das partes interessadas e o contexto
institucional em que se insere o governo. Dessa forma, por exemplo, quando a supervisio ¢
desempenhada pelos ministérios da justica, tende a ter foco em assegurar a adequada redagao
dos textos normativos sob o ponto de vista juridico, por outro lado, quando o objetivo ¢
controlar a qualidade do gasto publico, faz mais sentido conceder essa fun¢do ao 6rgdo de
controle ou ao tribunal de contas. Em paises de sistema parlamentarista, faz sentido a
alocacdo de um 6rgdo de supervisao no ambito do parlamento para fortalecer a capacidade de
a assembleia acompanhar a politica regulatoria infralegal do governo; quando o objetivo €
supervisionar o arcabouco regulatorio que afeta a atividade de um grupo particular de
interessados, suficientemente concentrados, faz sentido estabelecer um o6rgdo hibrido ou
totalmente externo com mandato limitado, tais como as agéncias reguladoras em

determinadas atividades econOmicas.
4.3 Engajamento das partesinter essadas

Outro ponto ¢ a necessidade de maior engajamento dos atores — Stakeholders —
na elaborag@o das normas, principalmente em estagios em que possam efetivamente contribuir

para a sua formatagao.

Muito embora a maioria dos paises membros da OCDE condicione o
desenvolvimento de novas propostas regulatorias a audiéncia de partes interessadas, verifica-
se na pratica que, muitas vezes, os interessados, principalmente aqueles que estdo fora do
governo, t€ém exercido um papel meramente legitimador da decisdo ja tomada pelo governo,
sem efetiva possibilidade de escolha. Segundo o relatério, menos de um terco dos paises
membros da OCDE reportaram engajamento com as partes interessadas (em todos casos ou na

maioria dos atos regulatdrios) antes que estivessem prontos os respectivos anteprojetos.
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A principal recomendacao trazida pela OCDE no relatério em analise para o
equacionamento dessa questdo ¢ a de que a participacdo dos interessados se dé nos estagios
iniciais de concepcdo e elaboracdo das normas, onde suas opinides podem ser efetivamente
levadas em consideragdes nas diversas escolhas que envolve o processo de redacdo de uma
norma acabada. Dessa forma, os interessados poderiam contribuir ndo apenas para opinar
sobre se a norma ¢ adequada ou ndo, mas também para determinar um desenho regulatorio

que atenda o méximo possivel o sentido de otimizacao da regulacao.
4.4 mplementacao e coer citividade

Muito embora a implementacdo das regulacdes e a sua aplicacdo sejam tarefas
precipuas do poder executivo, sdo questdes que podem ser abordadas nas avaliagcdes ex post
atinentes a fun¢do fiscalizatéria do poder legislativo, bem como suas conclusdes podem e
devem retroalimentar as avaliagdes prospectivas que, por sua vez, devem levar em
consideracdo os custos de implementacdo e potencial coercitividade das normas a serem

editadas.

Com relagdo a esse aspecto, o relatdrio da OCDE conclui que a implementacao
das regulagdes e sua aplicagdo permanecem sendo alguns dos elementos mais frageis da
governanga regulatoria, arrolando como exemplo o fato de que um terco dos membros da
OCDE carecem de uma politica de conformidade e de aplicagdo regulatoria®®. Para corrigir
essas falhas, a OCDE sugere que as inspegdes devem ser mais transparentes, responsaveis” ,

proporcionais ¢ baseadas em evidéncias.

O relatério sugere, ainda, como oportunidade de melhoria, a possibilidade de
aprofundamento de novas abordagens para o desenho regulatorio e sua implementagdo, como
aquelas baseadas na economia comportamental, que podem contribuir para maior eficacia das

ferramentas regulatorias.

*% Regulatory compliance and enforcement policy.
* Responsive.
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4.5 AvaliagOes ex post

A avaliagdo ex post de politicas publicas tornou-se uma pratica
institucionalizada no século XX, mas a avaliacio dos marcos regulatorios ¢ realizada
principalmente ex ante, por meio da avaliagdo de impacto regulatdrio, enquanto a avaliagdo ex
post permanece sendo a ferramenta de politica regulatéria menos desenvolvida, contando

apenas com aplicacdo esporadica. (OCDE, 2015)

A importancia da avaliacdo ex post reside, principalmente, na riqueza dos
dados que podem ser produzidos a respeito da efetividade de uma determinada politica apos
ela ja estar efetivamente em curso, havendo, inclusive, a possibilidade de se detectarem

efeitos colaterais ndo previstos por eventual avaliagdo ex ante.

O relatorio da OCDE aponta que a cultura da avaliacdo nao estd disseminada
de forma nivelada entre os diversos paises, bem como setores e campos da politica publica.
Muito embora a avaliagdo ex post seja relativamente bem desenvolvida no ambito da
fiscalizagdo administrativa, que tem como foco a qualidade dos gastos e dos servigos
publicos, no que se refere a politica regulatdria, a avaliagao ¢ levada a efeito, principalmente,

ex ante.

Entre 2012 e 2014, apenas sete dos paises membros da OCDE promoveram
avaliagdes ex post de normativos legais e infralegais. O relatorio identifica, por conseguinte,
possibilidades de avangos institucionais, de forma a internalizar a qualidade da
regulamentacdo como um objetivo das instituigdes estatais, como o parlamento e agéncias

reguladoras, e melhorando a articulagdo entre elas.
4.6 Conclusdes geraisdo relatorio da OCDE

O relatério conclui que entre os desafios enfrentados encontra-se a falta de
abordagem estratégica e o foco excessivo em processos em detrimento do cuidado com a
qualidade do impacto regulatério. As politicas regulatérias — tipicamente as consultas,

avaliagdes de impacto regulatorio e as iniciativas de desoneracao — sdao largamente utilizadas
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de forma meramente procedimental apds as decisdes politicas de regulacdo ja terem sido

tomadas.

Embora os parlamentos e os niveis de governo subnacionais tenham, em geral,
um substancial papel regulatorio, essas institui¢cdes, no ambito dos paises membros da OCDE,
tém ficado a margem dos avancos obtidos em termos de politica regulatoria, devendo ser

encorajados a estabelecer procedimentos que garantam a qualidade da legislacao.

Especificamente no que concerne aos parlamentos, o relatorio da OCDE
destaca a necessidade de que essas instituigdes criem procedimentos para a garantia da
qualidade da legislagdo, com a necessaria adaptagdo as suas realidades:

A despeito de sua proeminente fungao enquanto elaborador das leis, ha ainda
um numero de jurisdigdes onde os parlamentos ainda nao tém adotado
explicitamente praticas de gestdo regulatoria. Os parlamentos devem ser
encorajados a estabelecer seus proprios procedimentos para garantir a
qualidade da legislacdo, como consultas publicas, avaliagdes de impacto
regulatério, e avaliacbes ex post. [...] De fato, praticas regulatdrias ndo
podem ser “copiadas e coladas” do executivo e precisam ser cuidadosamente

elaboradas para que se encaixem dentro das especificidades do legislativo.*®
[OCDE, 2015, p. 52]

Quanto a fiscalizagdo do cumprimento das normas regulatorias, cabe também
envolver atores com potencial de aprimorar seu papel regulatério, como as agéncias
reguladoras e instituigdes superiores de auditoria. Quanto a esse ultimo ponto, o relatério
afirma que, consideradas a importancia econdmica e social da regulacdo e a especializagao
das institui¢des superiores de auditoria na area de avaliacdo, hd um potencial inexplorado no
uso dessas instituicdes no fomento a cultura da avaliagdo e das decisdes baseadas em

evidéncias no processo legislativo.

Os trés indicadores desenvolvidos relacionados ao engajamento das partes
interessadas, avaliacdo de impacto regulatdrio e avaliagdes ex post confirmam que os paises
membros da OCDE tém empreendido esfor¢os para estabelecer e implementar suas praticas
nessas trés areas, havendo, contudo, espago para aprimoramentos em todos os paises. No que

se refere ao engajamento das partes interessadas e a avaliacdo de impacto regulatério ex ante,

¥ Tradugdo do autor.
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por exemplo onde os paises encontram-se, geralmente, mais avangados, eles alcangaram, em
média, cerca de metade do potencial estimado dessas ferramentas, baseado no conhecimento
atual acerca de boas praticas de politica regulatoria. Na 4rea de avaliagdo ex post, a média é
inferior, com pior desempenho em termos de implementacdo sistematica e desenvolvimento
de metodologias concretas ¢ manuais, havendo significativo potencial de desenvolvimento.

(OCDE, 2015)

O relatorio aponta, também, que os resultados para as normas primarias
(notadamente as leis) e regulamentos subordinados (atos infralegais) sdo bastante similares.
Os paises pesquisados geralmente reportaram, contudo, haver menores exigéncias para a
aprovagao dos regulamentos subordinados em relacdo as leis, particularmente no que se refere

ao engajamento das partes interessadas.

Por fim, outra observacdo importante trazida pelo relatério da OCDE diz
respeito @ importancia da informagdo sobre a performance dos programas de reforma
regulatoria com o fim de identificar e avaliar se a politica regulatoria esta sendo efetivamente
implementada e se as reformas atingem o objetivo pretendido. A maioria dos paises da OCDE
fizeram apenas esforcos limitados, ou nenhum esforco, na tentativa de avaliar
sistematicamente a implementacdo e o funcionamento das ferramentas regulatorias e seus
processos. Isso significa que a maioria dos paises ndo sabem se a politica regulatoria foi

apropriadamente implementada nem se teve algum impacto nas tomadas de decisdo.

Diante das observagdes contidas no relatorio da OCDE a respeito do estado
atual da politica regulatoria no ambito dos seus membros, a analise das praticas de melhoria
da qualidade regulatéria adotadas no ambito dos parlamentos do Reino Unido e do Brasil
pressupde uma breve contextualizagdo acerca do ambiente institucional politico-juridico no

qual se inserem esses estados, que sera objeto do proximo capitulo.
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5. CONTEXTO INSTITUCIONAL DO REINO UNIDO E DO BRASIL

O contexto institucional no qual se insere o Reino Unido ¢ significativamente
diferente daquele que ¢ vivenciado no Brasil. Ha distingdes significativas de carater historico,
social, politico e juridico que resultam num ambiente institucional de produg¢do de leis em que
determinados institutos existentes em ambos os estados podem ter significados distintos,

mesmo que sejam formalmente semelhantes.

Um exemplo marcante de como o contexto é relevante para a interpretagdo das
institui¢des € a forma com que, no sistema britanico, em contraposi¢ao a realidade brasileira,
determinadas préticas ou prerrogativas tradicionais, ainda que ndo asseguradas por qualquer
instrumento legal, passam a constituir elemento normativo do sistema juridico-politico,
gerando uma expectativa de todas as partes de que as tradigdes serdo mantidas. Essas
expectativas concedem a tradicdo um elevado grau de coercibilidade, que decorre da

possibilidade de ocorréncia de crises institucionais caso tais expectativas ndo sejam atendidas.

Busca-se no presente capitulo, portanto, estabelecer um panorama geral das
institui¢des que permeiam o processo legislativo no Reino Unido e no Brasil, de forma que se
torne possivel realizar uma adequada contextualizacdo dos institutos analisados em vista das

peculiaridades de ambos os estados.
5.1 O contexto da producéo de leisno Reino Unido

Para uma adequada compreensao do processo legislativo britanico ¢ necessario,
primeiramente, analisar o contexto das institui¢des politicas no qual ele se insere. A partir dai,
¢ possivel anotar as suas caracteristicas, notadamente naquilo que ele se difere do brasileiro,

com foco em estabelecer as condi¢des que sdo relevantes para andlise ora pretendida.
5.1.1 Caracteristicas institucionais do estado no Reino Unido

Convencionalmente designado Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do
Norte, o Reino Unido ¢ formado pela unido da Inglaterra, Escocia, Pais de Gales e Irlanda do
Norte que, embora sejam considerados paises, com tragos distintivos de carater historico,

social e cultural, ndo tém soberania, que ¢ exercida somente no ambito do Reino Unido.
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Entre os paises que compdem o Reino Unido, Escocia, Irlanda do Norte e Pais
de Gales possuem seus respectivos parlamentos, que legislam, por meio de delegacao do
parlamento britdnico, acerca dos assuntos locais. Nao hd, todavia, um parlamento

. . A2
exclusivamente inglés®.

O parlamento de Westminster, sediado em Londres, por sua vez, edita as leis
aplicéveis no ambito do Reino Unido, além das normas aplicaveis no ambito territorial inglés.
Todos os paises do Reino Unido indicam representantes para o parlamento britanico

(Westminster).

Trata-se, ademais, de uma associagdo de paises SUi generis, pois nao recebe as
tradicionais classificacdes de federagdo ou confederacdo, constituindo-se em estado unitario™,
sob a oOtica da tradicional classificagao quanto as formas de estado. Muito embora a condugao
das politicas publicas seja bastante descentralizada, ¢ importante lembrar que, segundo
Bonavides (2006), a descentralizagdo administrativa ¢ de todo compativel com o estado
unitario:

O poder central apenas transmite determinada parcela de poderes as
coletividades territoriais, conservando porém intacta e permanente a tutela
sobre os quadros locais de competéncia. Trago por conseguinte definidor da

descentralizacdo administrativa vem a ser essa auséncia precisa de
autonomia ou independéncia. (BONAVIDES, 2006, pp. 166-167)

A respeito desse assunto, alguns autores especulam sobre a possibilidade de se
repensar a classificacdo do Reino Unido enquanto estado federal ou sugerir alguma

classificacio intermediaria’', discussio que ganhou algum folego apds a delegagio de

¥ A respeito do assunto, ganhou notoriedade a chamada West Lothian question, proposta por Tam Dalyell,
membro do parlamento pelo distrito de West Lothian, em 1977. Colocada em termos simplificados, a questao ¢
saber por que escoceses, galeses e norte-irlandeses teriam o mesmo direito de votar em Westminster tal qual
qualquer parlamentar inglés, caso determinadas matérias viessem a ser delegadas aos parlamentos locais, como
saude, habitacdo, educacdo e seguranca publica. Resumindo, defende a ideia de que se os parlamentos locais da
Escocia, Irlanda do Norte e do Pais de Gales recebessem delegagdo, as leis de ambito restrito a Inglaterra
deveriam ser votadas apenas por parlamentares ingleses, no contexto do debate sobre a possivel delegacdo de
poderes ao parlamento de Edimburgo, que foi frustrada naquela ocasido. A questdo voltou a pauta apds a
delegacdo de 1998, havendo pouca disposi¢do dos parlamentares ingleses, no entanto, de buscar uma
reformulagdo do modelo, notadamente, em razdo de as solugdes propostas terem potencial de ensejar discursos
em prol da secessdao no ambito do Reino Unido (CARRELL, 2014).

3% Nesse sentido Arretche (2002, p. 29).

3! Nesse sentido Horgan (1999).
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competéncias promovida pelo governo trabalhista em 1998, com a promulgagdo do Scotland
Act 1998, por meio do qual, apos referendo, determinadas matérias foram delegadas ao
parlamento escocés’ 2; a assinatura do Acordo de Belfast (Belfast Agreement, ou, ainda, Good
Friday Agreement®®), que serviu de base para a o exercicio de competéncias delegadas pela
Irlanda do Norte; e a promulgagdo do Government of Wales Act 1998, que constituiu a base

;. a , 34
para o exercicio de competéncias delegadas pelo Pais de Gales™.

Tais especulagdes carecem, contudo, de fundamentos sélidos, pois, apesar de a
Escocia, Irlanda do Norte e Pais de Gales possuirem um certo nivel de autonomia
administrativa e até mesmo a competéncia para a edi¢do de leis (que, alids, ndo ¢ uniforme
entre eles), tais competéncias foram apenas delegadas e o parlamento britanico ainda ¢
considerado a autoridade suprema e o titular, em ultima instancia, desses poderes. Nao ha,
portanto, prote¢do constitucional das prerrogativas politicas dos membros da Unido, traco

caracteristico fundamental dos estados federais.
5.1.2 Sistema de governo britanico

No que tange a forma e ao sistema de governo, o Reino Unido ¢ classificado
como uma monarquia parlamentarista. O parlamentarismo pode ser definido como “o regime
politico em que o governo (Conselho de Ministros), que exerce o poder em nome de um chefe
de estado irresponsavel, € politicamente responsavel frente a uma Assembleia Nacional

sujeita a dissolugdo.” (BRAUD, 1998, p. 171, apud GROFF, 2003, p. 138).

Segundo Groff (2003), o traco caracteristico do parlamentarismo € o equilibrio
de forcas existente entre o parlamento e o chefe de estado, onde o parlamento pode obter a

demissdo do ministério (governo), mas também pode ser dissolvido pelo chefe de estado

32 Resultando na sua reativagio, depois de quase trés séculos de sua dissolugdo decorrente da assinatura do
tratado (The Treaty of The Union) que resultou na criagdo do Reino Unido e na centralizagdo politica sob o
parlamento de Westminster em 1707. Informag¢des disponiveis no sitio do Parlamento Escocés:
http://www.parliament.scot/visitandlearn/history.aspx. Acessado em 6/11/2016.

33 Informagdes disponiveis no sitio da Assembleia da Irlanda do Norte (Northern Ireland Assembly) na internet:
http://www.niassembly.gov.uk/about-the-assembly/general-information/history-of-the-assembly/. Acessado em
7/11/2016.

** WALES. Key Events in the Development of the National Assembly for Wales. National Assembly for
Wales, 2012. Disponivel em: http://www.assembly.wales/NAfW%20Documents/ke-1997-2003.pdf%20-
%2023052011/ke-1997-2003-English.pdf. Acessado em 6/11/2016.
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(monarca, no caso da Inglaterra), que simboliza a unidade nacional, acima das crises e

divergéncias politicas, assegurando a continuidade do estado e das instituicdes.

Nos regimes parlamentaristas contemporaneos, o poder executivo tem
preponderancia sobre o legislativo, inclusive no Reino Unido, em razdo de dois fatores
principais: a existéncia de partidos disciplinados, que compdem a base de apoio ao primeiro-
ministro e o aumento da necessidade de governar. Quanto a esse ultimo aspecto, as atuagdes
administrativa e legislativa estdo hipertrofiadas em funcio da necessidade de mediar questdes
de carater cada vez mais técnico. O legislativo, todavia, encontra-se menos aparelhado que o
poder executivo, o que resulta numa situacdo em que o executivo legisla por decretos e o
legislativo tem sua atuacdo restrita a votacdo de projetos de lei de iniciativa do poder

executivo. (GROFF, 2003, p. 139)

Outras caracteristicas comuns dos sistemas de governo parlamentaristas sdo a
preponderancia politica da camara baixa em relagdo a camara alta, ampla iniciativa legislativa
concedida aos governos, mandato do governo sem duracdo fixa e Camara Baixa sujeita a

dissolucdo pelo chefe de estado. (GROFF, 2003, pp. 139-140)

Groff (2003) atribui a estabilidade do parlamentarismo britdnico a fusdo
existente entre o Legislativo e o Executivo ¢ ao fato de existirem dois partidos fortes, o
conservador e o trabalhista, organizados com base numa rigida disciplina partidaria, o que
garante excelentes oportunidades de aprovacdo aos projetos de lei depositados pelos

governos. (Ibidem, pp. 140-141)
5.1.3 Estrutura do parlamento britanico

Tal como no Brasil, o parlamento britanico ¢ dividido em duas casas
legislativas, a Camara dos Lordes, que é a cimara alta, ¢ a CAmara dos Comuns™, que ¢ a
camara baixa, se aproximando do que representam, respectivamente, o Senado Federal ¢ a

Camara dos Deputados no Brasil.

%> House of Lords e House of Commons, respectivamente.
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A Camara dos Comuns, que tem maior preponderancia no processo de
elaboracdo das leis, conta com 650 deputados.’® Seus membros sio escolhidos por meio de
eleicdes realizadas em sistema distrital de voto majoritario, com intersticio maximo de cinco

anos.37

A Camara dos Lordes, por sua vez, ¢ atualmente composta por cerca de 800
membros elegiveis a tomarem parte nos trabalhos conduzidos pela Camara. Os membros sdo
nomeados pela Rainha, por sugestdo do primeiro ministro ou de uma comissao especifica da

i - o1 38
Casa, no caso de membros apartidarios, a maioria deles para mandato vitalicio.

Até 1911 a Camara dos Lordes tinha as mesmas atribuicoes da Camara dos
Comuns, no que se refere ao processo de elaboragao das leis. Depois dessa data, em fun¢ao do
chamado Parliament Act, a Camara dos Lordes ficou somente com o poder de veto sobre as
leis, com valor suspensivo por um ano (um meés para matérias financeiras), podendo, por meio
desse mecanismo, retardar a execu¢do de uma lei. O papel dessa Camara tem-se qualificado
nos ultimos tempos, em virtude da nomeacao de membros vitalicios reconhecidos pelas suas

competéncias. (BURDEAU, 1993, p. 203-204 apud GROFF, 2003)
5.1.4 As comissdes parlamentares de Westminster*

As comissdes consistem em grupamentos de menor niumero de membros da
Camara dos Comuns ou da Camara dos Lordes®, geralmente entre dez e cinquenta, que
apreciam projetos de leis e questdes relativas a politicas publicas na area de sua especialidade.
As fungdes das comissdes variam e vao desde o oferecimento de sugestdes ao governo a

producdo de relatdrios ou alteragao da legislagao.

36 Utilizaremos doravante o termo deputado para designar o membro da Camara dos Comuns.

37 Informagdes disponiveis no sitio do Parlamento Britinico na internet: http://www.parliament.uk/business/
commons/. Acessado em 7/11/2016.

38 Informagdes disponiveis no sitio do Parlamento Britanico na internet:
https://www.parliament.uk/business/lords/ whos-in-the-house-of-lords/members-and-their-roles/how-members-
are-appointed/#jump-link-1. Acessado em 9/11/2016.

% Tépico escrito com base em informagdes obtidas no sitio do parlamento britinico na internet:
https://www.parliament.uk/business/commons/. Acessado em 9/11/2016.

% Podem, ainda, ter composi¢io mista, sendo neste caso denominadas Joint Committees.
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As comissdes da Camara dos Comuns e da Camara dos Lordes desempenham
um importante papel no processo legislativo britanico, pois € no ambito das comissdes que as
proposicdes legislativas sdo analisadas com maior riqueza de detalhes, havendo consideravel

oportunidade de os parlamentares contribuirem para a formagao do texto definitivo da lei.

A Céamara dos Comuns tem comissdes com o minimo de onze membros, cujas
especialidades espelham a divisdo ministerial do governo e que t€ém o objetivo de promover a
analise dos gastos publicos, da administragdo e das politicas publicas a cargo de cada
ministério. Essas comissdes cotejam evidéncias escritas e orais e, em seguida, os achados sao

comunicados ao plendrio, impressos e publicados no sitio do Parlamento.

Algumas comissdes, no entanto, em razao da natureza de sua especializagdo,
tém um escopo de competéncia que se estende para além de um ministério especifico, como
as comissdes de contabilidade publica e de auditoria ambiental. Dependendo da questdo sob
consideracdo, elas podem analisar atos sob a responsabilidade de qualquer um dos

ministérios.

H4, ainda, comissdes da Camara dos Comuns que ndo se dedicam as matérias
de competéncia do governo e tratam de questdes relativas a administragdo interna da Casa e a

eventuais apuracoes sobre a conduta dos seus membros.

As comissdes tém a prerrogativa de designar consultores especialistas, que ndo
sdo servidores da Casa, mas profissionais sem vinculo, remunerados por dia trabalhado. Sao,
geralmente, oriundos do meio académico e sdo designados para assessorar em questdes
especificas. Além disso, as comissdes realizam sabatina com candidatos a determinados

cargos publicos considerados chaves na administragdo, mas sem carater vinculativo.

A maioria dos membros das comissdes na Camara dos Comuns ¢ eleita entre
seus pares. Isso se aplica as comissOes especializadas nas areas homologas a composicao
ministerial do governo e as comissdes de auditoria ambiental, reforma politica e

constitucional, de procedimentos, administragdo publica e contabilidade publica.

As comissdes da Camara dos Lordes, por sua vez, promovem investigagdes e

produzem relatorios sobre questdes de suas areas especificas, subdivididas em: Unido
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Europeia‘”, ciéncia e tecnologia, economia, comunicagdes, constituicio do Reino Unido e

relacdes internacionais.

As duas Camaras t€ém comissdes temporarias ¢ permanentes, havendo, ainda,

comissdes conjuntas.

O governo responde a maioria dos relatorios das comissoes, seja publicando ele
mesmo a resposta, ou por meio de memorando encaminhado a comissdo solicitante, que
publica a resposta, com ou sem réplicas. Embora o governo tenha se comprometido a
responder as comissdes dentro de um periodo de dois meses da publicacdo dos referidos

relatorios, pode eventualmente solicitar a dilacdo desse prazo para as comissoes.
5.1.5 O monarca e 0 poder executivo

A Coroa possui um restrito rol de prerrogativas, que inclui a nomeacao de
membros para a Camara dos Lordes e para um numero consideravel de cargos publicos, a
concessdao de titulos honorificos € de condecoracdes, assinatura de tratados e acordos
internacionais, apresentacdo de projetos de lei na abertura da sessdo legislativa, sancdo a
projetos de lei aprovados pelo parlamento, convoca¢do e dissolucdo do parlamento,

declaracao de guerra e assinatura de acordos de paz, etc.

O exercicio dessas competéncias, no entanto, possui um carater meramente
simbolico na maioria das vezes, pois trata-se apenas de chancelar decisdes que foram tomadas

no ambito do Parlamento ou do Poder Executivo.

Diferentemente do que ocorre na maioria das democracias modernas, em que
os poderes do governo sdo estabelecidos por meio de uma constitui¢do escrita ou pela
legislacdo, o governo britanico exerce um rol de competéncias que nao sao atribuidas por uma
constitui¢do escrita e nem pelo parlamento, mas que constituem prerrogativas tradicionais da

Coroa britanica, como: a) prerrogativas legais, por meio das quais o Poder Executivo ndo ¢

*1'0 Reino Unido vive atualmente um impasse a respeito de sua adesdo a Unido Europeia. Em junho do ano
corrente, foi realizado um plebiscito acerca da permanéncia ou ndo do Reino Unido no Bloco, que teve como
resultado uma maioria (51,8%) apoiando a saida. O desfecho do plebiscito resultou na rentincia do primeiro-
ministro britdnico, David Cameron, e num impasse a respeito do procedimento interno a ser adotado pelo Reino
Unido para iniciar o processo de saida do Bloco em conformidade com o art. 50 do Tratado de Lisboa, que
define o procedimento a ser seguido para a saida de um membro da Unido Europeia.
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limitado por uma lei a menos que esta faga referéncia explicita a tal fato; b) o apontamento de
nomes para o recebimento da maioria dos titulos honorificos; c¢) prerrogativas do Poder
Executivo, como a mobilizacado e uso das forcas armadas, assinatura e ratifica¢do de tratados,

aquisicao e cessao territorial, condugao da diplomacia, etc. (BRITAIN, 2007, p. 16)

O primeiro-ministro € o ator mais importante para o governo, exercendo, além
das prerrogativas tradicionais da Coroa supra referidas, os poderes proprios do Poder
Executivo, tais como a producdo de legislagdo delegada pelo Parlamento, a gestao

administrativa e a conducao das politicas publicas.

E a Rainha que nomeia o primeiro-ministro, juntamente com os principais
ministros que comporao o governo, sendo que os demais ministros e secretarios sao da livre
nomeagdao do primeiro-ministro. A liberdade de escolha da Coroa ¢, todavia, bastante
limitada, e ¢ condi¢do necessaria, na pratica, que o primeiro-ministro escolhido seja capaz de
articular a maioria no parlamento. Os ministros devem pertencer ao Parlamento, ficando a
cargo do primeiro-ministro verificar a propor¢do entre membros da Camara dos Lordes e

membros da Camara dos Comuns. (BURDEAU, 1993, p. 207 apud GROFF, 2003, p. 141)

Outro 6rgao que ocupa papel relevante no sistema de governo britanico ¢ o
Gabinete, que, por sua vez, funciona como uma espécie de 6rgdo executivo de apoio da

maioria parlamentar. (GROFF, 2003, p. 141)
5.2 O processo legidativo no Reino Unido

Nao ¢ o objetivo do presente trabalho analisar minuciosamente as regras para o
tramite parlamentar dos projetos de lei no Reino Unido, mas ¢ necessaria uma visdo geral
sobre 0 processo para que se possa compreender o contexto em que se inserem os institutos
legislativos que visam a garantir a qualidade substantiva das leis e que sdo objeto do presente

trabalho.
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Membros do parlamento britanico, pertencentes a qualquer uma das casas,

podem iniciar um projeto de lei*". Todavia, o governo tem a iniciativa da maioria dos projetos

de lei que tramitam no parlamento, sendo muitos deles (até trinta por sessdo®) incluidos no

pronunciamento da Rainha na abertura de cada sessdo do Parlamento.

Tabela 1 - Projetos apresentados (por sesséo parlamentar)

Projetos apresentados
Sesso Céamara dos Comuns Céamarados Lordes Parlamento
Parlamentar | Government Private . | Government Private . |Government Private ,
. M embers . M embers . Members' | Total
Bills . Bills . Bills .

Bills Bills Bills
2010/2012 32 6 11 31 43 37 80
2012/2013 20 10 8 33 28 43 71
2013/2014 17 6 8 31 25 37 62
2014/2015 22 8 4 34 26 42 68
2015/2016 16 6 8 48 24 54 78

Fonte: UNITED KINGDOM PARLIAMENT. Public Bills statistics (2010/2016). Elaboragéo propria.

Disponivel em: http://www.parliament.uk/business/publications/house-of-lords-publications/records-of-activities-and-
membership/public-bills-statistics/. Acessado em 14/11/2016

Diferentemente do que acontece no parlamento brasileiro, onde em um ano

podem ser protocolados mais de cinco mil projetos de lei*!, no parlamento britanico o volume

* Private Member’s Bills ou, na Camara dos Lordes, também pode receber a denominagdo de private peer’s
Bills. E importante observar, todavia, que essas duas espécies citadas de projetos de lei nio se confundem a com
a chamada Private Bill, sendo consideradas, portanto, espécies do género Public Bills, que sdo projetos que
mudam ou criam leis que se aplicam & populacdo de uma forma geral e podem ser propostas tanto pelo governo
como pelos membros do parlamento. As chamadas Private Bills, por sua vez, sdo propostas por pessoas ou
organizagdes, como autoridades locais ou companhias privadas, para conceder-lhes poderes que vao além, ou até
mesmo contra, a lei geral. Aplicam-se, dessa forma, somente a esses proponentes em particular. Grupos e
quaisquer individuos potencialmente afetados pelas mudangas propostas por uma Private Bill podem peticionar
ao parlamento contra esse tipo de projeto e apresentar suas objegdes as comissdes das respectivas Camaras. O
tramite de uma Private Bill é, de forma geral, semelhante ao das Public Bills, contendo, todavia, algumas
especificidades exigidas pelas peculiaridades desses projetos. Embora no século XIX constituissem a maior parte
dos projetos em tramite no parlamento, hoje as Private Bills sdo pouco usadas. Kelly (2014) estima que sdo
aproximadamente dois projetos de Private Bills introduzidos no Parlamento ao ano e, como esses projetos levam
varias sessdes parlamentares para serem aprovados, haveria algo entre seis e dez projetos em tramitacdo
simultinea no parlamento. Informagdes disponiveis em: (https://www.gov.uk/guidance/legislative-process-
taking-a-bill-through-parliament; http://www.parliament.uk/ about/how/laws/bills/public/; e
http://www.parliament.uk/about/how/laws/bills/ private/.

* O niimero exato depende do tempo que cada um deles levaria, em tese, para tramitar.

* No ano de 2015 foram protocolados 5275 projetos de lei (798 no Senado Federal e 4.477 na Camara dos
Deputados). Foram considerados apenas os Projetos de Lei do Senado (PLS) que englobam os projetos de lei
ordindria e complementar iniciadas naquela Casa e os Projetos de Lei (PL) e Projetos de Lei Complementar
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de proposigdes apresentadas anualmente nao passa de uma centena, variando normalmente

entre sessenta a oitenta por sessdo parlamentar, conforme visto na Tabela 1.

As leis de iniciativa do governo (Government Bills) estdo relacionadas a um
programa legislativo planejado para cada sessao parlamentar, que geralmente dura cerca de
um ano, mas outras leis poderdo tramitar mesmo que ndo fagam parte do programa legislativo,

como aquelas que visam a tratar de questdes emergenciais supervenientes.

Antes de os projetos de lei serem introduzidos no parlamento, hé, geralmente,
uma consulta ou discussdo com partes interessadas, como corporagdes profissionais,

organizagdes ndo governamentais € grupos de pressao.

As proposicoes de mudangas legislativas devem estar contidas num documento
governamental denominado White Papers™, que, por sua vez, deve ser precedido documentos
submetidos a consulta, eventualmente denominados Green Papers, que estabelecem as
propostas do governo que ainda estdo tomando forma e buscam a contribuicdo do publico
antes de se tornarem projetos acabados. Nao ¢, todavia, requisito a existéncia dos White

Papers e Green Papers antes de um projeto de lei ser introduzido no parlamento.

Diferentemente do que acontece no Brasil, antes de os projetos serem
protocolados pelo governo, hd uma rodada de negociagdes com o Comité de Assuntos
Parlamentares ¢ Legislagdo (Parliamentary Business and Legislation Committee — PBL*),
para que os projetos sejam encaixados na pauta do parlamento. Somente apos a avaliacdo
desse comité, os projetos devem ser incluidos no pronunciamento a ser lido pela Rainha na

abertura da sessdo parlamentar. (BRITAIN, 2015, pp. 9-10)

(PLP), que englobam os projetos de lei ordindria e complementar iniciados na Camara dos Deputados. Nao
foram consideradas outras proposi¢des como Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC), Medidas Provisorias
(MPV) ou Projetos de Decreto Legislativo.

* White Papers sdo espécies do género Command Papers. Os Command Papers podem tratar de tratados e
acordos internacionais (Sate Papers); propostas legislativas relativas as politicas de governo (White Papers);
propostas para consultas ao publico (Green Papers); etc. Enquanto os Green Papers dizem respeito aos
documentos que sdo colocados para consulta publica em procedimento inteiramente conduzido pelo poder
executivo, os White Papers ddo ensejo ao inicio do procedimento de exame pré-legislativo, que é conduzido no
ambito do parlamento britanico.

% Embora trate-se de um 6rgio da estrutura do poder executivo britanico (Gabinete), é presidido pelo lider do
governo na Camara dos Comuns e ¢ composto, basicamente, por parlamentares, a maioria deputados. Dessa
forma, funciona, na pratica, como uma instancia de interlocug¢do com o parlamento.
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Se um departamento governamental tem uma proposta para um projeto de lei
para ser incluido no programa legislativo para a sessdo parlamentar, deve submeté-lo a uma
selecdo conduzida pelo PBL, que ¢ geralmente realizada um ano antes do inicio da sessdo em
questdo. Ao considerar se deve ou ndo ser dada recomendacdo para que um projeto de lei
receba espago na pauta do parlamento, o PBL considera fatores como a necessidade do
projeto e possivel existéncia de alternativas que nao dependam de legislacao, as prioridades
politicas do governo, o progresso ja feito com relacdo ao texto da futura norma e se o

anteprojeto ja foi publicado para consulta.

Quando um projeto de lei ¢ protocolado no parlamento, antes de comegar a
tramitar de fato, pode haver um procedimento denominado exame pré-legislativo’’, em que
esse anteprojeto ¢ publicado para consulta e avaliagdo, antes da sua introdu¢do formal no
parlamento. Esse processo ¢ conduzido, geralmente, por uma comissao ministerial na Camara
dos Comuns ou por uma comissao mista de lordes e de deputados. Isso possibilita que esses
parlamentares tenham influéncia sobre o texto do projeto de lei antes mesmo do inicio de seu

tramite.
5.2.2 Estagios do trémite parlamentar britanico

Quando introduzidos no parlamento, os projetos de lei podem ser iniciados
tanto na Camara dos Lordes, como na Camara dos Comuns, sendo que os projetos com
relevante repercussao fiscal (tanto do lado da receita como da despesa) terdo sua tramitacao

e ~ 4
sempre iniciada pela Camara dos Comuns™.

Sdo cinco os estagios a serem percorridos pelos projetos de lei:

1) Primeira leitura: apresentacao formal do projeto;

i) Segunda leitura: debate sobre principios gerais do projeto;

iil) Comissdo: exame detalhado linha a linha do projeto com possivel
oferecimento de emendas e colhimento de evidéncias;

1v) Relatorio: apreciacdo das emendas feitas na comissao e possibilidade de

apresentacao de novas emendas ao projeto;

7 Pre-Legislative Scrutiny.
* Informagao disponivel em: http://www.parliament.uk/about/how/laws/bills/public/. Acessado em 11/11/2016.



45

V) Terceira leitura: apreciacao final do projeto. (BRITAIN, 2015, p. 16)

Para simplificagdo, consideraremos a seguir o procedimento legislativo
aplicavel a um projeto de lei que tem sua tramitagdo iniciada na Camara dos Comuns. Nao ha,
contudo, alteragdes relevantes em razao da alteracdo da ordem das casas parlamentares na
tramitagdo, pois os projetos iniciados pela Camara dos Lordes deverdo, também, percorrer os

mesmos estagios.

A Primeira Leitura ¢ a apresentacao formal do projeto de lei no parlamento. O
Secretario da Mesa® 1& somente o titulo do projeto. Em seguida, o projeto é publicado pela

Camara dos Comuns pela primeira vez. (UNITED KINGDOM, 2016)

O ministério que elaborou a proposta de legislacdo ¢ diretamente responsavel
pela publicagdo de uma avaliagdo de impacto e por assegurar a disponibilidade de outros

documentos de suporte.

Na Segunda Leitura ocorre o primeiro debate sobre principios gerais do
projeto. H4 uma convencao no sentido de que esse debate ndo ocorra até que se passem duas

semanas da publicacao do projeto.

A partir da semana subsequente a Segunda Leitura, o projeto ¢ encaminhado a
Comissdo, que constitui o principal estagio para o exame detalhado e para o oferecimento de
emendas ¢ onde poderdo ser ouvidos especialistas e grupos interessados, incluindo ministros e
funcionarios publicos, antes de o projeto ser analisado artigo por artigo. As sessdes das

comissOes sdo filmadas e transmitidas ao vivo.

No caso dos projetos que foram objeto do exame pré-legislativo, ou daqueles
que comecaram na Camara dos Lordes, a comissao podera prosseguir sem a realizacdo das

audiéncias.

A fase da Comissdo também pode ocorrer no Plenario, em substituigdo a

Comissao, que ¢ usualmente responsavel pela apreciagao de projetos de natureza financeira ou

% The Clerk at the Table.
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constitucional e, ainda, por legislacoes de emergéncias que estejam tramitando em

procedimento de rito sumadrio. (BRITAIN, 2015, p. 17)

As emendas ao projeto podem ser propostas pelo governo, pela oposi¢do ou

por deputados sem assento na comissao.

Na fase do Relatério, que acontece no Plenario e pode ser iniciada a qualquer
tempo depois de uma semana de o projeto passar pela Comissdo (as vezes até mesmo antes
disso), ha chance adicional de oferecimento de emendas ao projeto. O debate ¢ limitado as
emendas selecionadas, sendo a Ultima oportunidade de oferecimento de emendas na Camara

dos Comuns.

A Terceira Leitura normalmente ocorre na sequéncia do estagio do Relatorio e
consiste numa chance adicional de decidir se o projeto como um todo, considerando as
emendas realizadas, deve ser aprovado. Nesta fase ndo ¢ mais permitido o oferecimento de

emendas, com exce¢ao das emendas de redagdo, que sdo extremamente raras.

Quando um projeto aprovado pela Camara dos Comuns ¢ introduzido na
Camara dos Lordes, a Primeira Leitura transcorre sem debates. As notas explicativas e a
avaliacdo de impacto devem ser revisadas pelo governo para levar em conta as alteragdes

realizadas na primeira casa parlamentar e, em seguida, disponibilizada aos parlamentares.

De forma semelhante ao que ocorre na Camara dos Comuns, a Segunda Leitura
serd realizada a partir de duas semanas depois da Primeira, ndo havendo alteragdes
substanciais com relacdo ao procedimento adotado na casa anterior. Da mesma forma, os
demais estagios tém procedimentos semelhantes aqueles adotados pela Camara dos Comuns,

com alteragdes de menor relevancia.

Caso o projeto seja aprovado com novas emendas, deverd retornar a camara de
inicio para apreciacdo das emendas. A casa iniciadora poderd aceitar, rejeitar, emendar ou

sugerir alternativas as emendas propostas, as quais a segunda casa devera também apreciar. A
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matéria devera ir e voltar até que haja consenso sobre o texto final do projeto ou entdo até que
haja um impasse ¢ o projeto seja arquivado’’.

Depois de aprovado, o projeto ¢ encaminhado para receber o consentimento da

51
Coroa™ .

5.2.3 O bicameralismo britanico

Muito embora o procedimento descrito no tdpico acima passe uma ideia de
igualdade nas relagdes existentes entre a Camara dos Comuns e a Camara dos Lordes, hé, na
verdade, uma preponderancia bastante relevante (quase absoluta) da Camara dos Comuns. Um
dos fatores que revela essa preponderancia ¢ a quantidade de projetos de iniciativa dos

~ ~ e e 32
deputados que sdo aprovados em comparagdo com aqueles de iniciativa dos lordes™.

Tabela 2 - Projetos que se tornaram leis (por sesséo parlamentar)

Projetos que receberam a chancela Real
Sessdo Cémarados Comuns Cémarados Lordes Parlamento
Parlamentar | Government Private , | Government Private , |Government Private \
. M embers . M embers . M embers' | Total
Bills . Bills . Bills .

Bills Bills Bills
2010/2012 32 6 10 1 42 7 49
2012/2013 20 10 8 0 28 10 38
2013/2014 17 5 8 0 25 5 30
2014/2015 22 8 4 2 26 10 36
2015/2016 15 6 8 0 23 6 29

Fonte: UNITED KINGDOM PARLIAMENT. Public Bills statistics (2010/2016). Elaboragao propria.

Disponivel em: http://www.parliament.uk/business/publications/house-of-lords-publications/records-of-activities-and-
membership/public-bills-statistics/. Acessado em 14/11/2016

Outro fator que denota a ascendéncia de uma camara sobre a outra ¢ a

preferéncia do governo em iniciar a tramita¢ao dos projetos de sua iniciativa pela Camara dos

" E considerado um impasse, para o qual ¢ utilizado o termo ‘double insistence’, em lingua inglesa, uma
situacdo onde uma Casa insiste numa emenda que a outra discorda e, ao retornar o projeto para a apreciagdo da
Casa que rejeitou a emenda, esta a rejeita pela segunda vez, sem propor uma alternativa. Nesse ponto o projeto
deve ser arquivado.

>! Royal Assent, em inglés. O termo costuma ser traduzido de diversas formas na literatura, tais como: sangio ou
consentimento ou assentimento Real. De qualquer forma, cabe ressaltar que, diferentemente do que ocorre no
Brasil, trata-se de uma etapa meramente formal e simbdlica, sem a ocorréncia de vetos nessa fase.

> Lembrando que, no caso das Private Members Bills, a Casa de inicio da tramitagio corresponde & do
parlamentar.
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Comuns, o que da a essa casa parlamentar maior poder de influéncia nas decisdes, por

apresentar em primeiro lugar emendas aos projetos analisados.

Esse dominio pode ser atribuido, principalmente, aos chamados Parliament
Acts, que limitaram significativamente o poder de veto da Camara dos Lordes. Até o inicio do
século XX, a Camara dos Lordes tinha poder de veto na elaboragdo da legislagdo, mas em
1909, em razdo de um impasse no qual a Camara dos Lordes se recusou a aprovar o
orgamento proposto pelo governo liberal™, houve uma crise institucional que resultou na
promulgagdo do Parliament Act de 1911, por meio do qual os lordes perderam seu poder de
veto. (BBC, 2014)

A partir de entdo, desde que determinados requisitos relativos ao tramite
fossem atendidos, um projeto pode tornar-se lei independentemente da aprovacao pela
Camara dos Lordes, que teria dois anos no maximo para se manifestar sobre um projeto.
Excetuam-se apenas eventuais projetos que tenham por finalidade prorrogar o mandato de um
parlamento, que nao podem ser aprovados sem o consentimento dos lordes. O Parliament Act

de 1911 também reduziu o tempo de mandato dos deputados de sete para cinco anos.

Posteriormente, houve a promulgagdo do Parliament Act de 1949 que limita a
um ano o prazo maximo de retencdo de um projeto para analise pela Camara dos Lordes e
estabelece disposigdes especificas com relagdo a matérias que tratem de finangas publicas,
que devem receber o consentimento da Coroa no maximo em um més apos a aprovagdo na
Camara dos Comuns, independentemente de haver aprovacdo dos lordes, ou até mesmo a

apreciacao da matéria.

Além dos projetos que tenham por objetivo estender o mandato do parlamento,
também ndo se aplicam as disposi¢des do Parliament Act aos projetos privados™*, aos projetos
encaminhados para a Camara dos Lordes com menos de um més para o encerramento da

sessdo parlamentar e aos projetos iniciados pela Camara dos Lordes.

%3 0 or¢amento elaborado sob a gestdo de David Lloyd George no ministério das finangas britanico e que ficou
conhecido como ‘orgamento do povo’ (people€'s budget, em inglés) é historico pelo seu teor progressista,
prevendo o financiamento de gastos de seguridade social por meio de receitas oriundas de impostos sobre a
renda e a terra.
> Private Bills.
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Na pratica, tais prerrogativas sao utilizadas como um recurso de ultima
instancia. Até hoje, a Camara dos Comuns invocou esse dispositivo apenas dez vezes. Em trés
situacdes, nao foi levado a efeito pois os lordes acabaram por aprovar os projetos na sua
segunda sessdo”. Em outras sete, os atos foram aprovados sem o consentimento dos lordes,
fazendo valer as prerrogativas estabelecidas no Parliament Act: Government of Ireland Act
1914; Welsh Church Act 1914; Parliament Act 1949; War Crimes Act 1991; European
Parliament Elections Act 1999; Sexual Offences (Amendment) Act 2000; e Hunting Act
2004°°,

Tem, também, papel decisivo para assegurar a supremacia da Camara dos
Comuns no processo legislativo britdnico a chamada Convencdo de Salisbury (Salisbury
Convention’”), que, por sua vez, assegura que os projetos de lei de iniciativa do governo
possam passar pela Camara dos Lordes mesmo quando o governo ndo tenha a maioria na
Casa, significando, na pratica, que os lordes ndo votam contra projetos do governo
mencionados em seu programa’. Ha, além disso, o compromisso por parte da Camara dos

Lordes de nao apresentar emendas que desfigurem o intento original do projeto.

Ademais, para uma adequada compreensdo da preponderincia exercida pela
Céamara dos Comuns no sistema bicameral inglés, ¢ necessario ter em conta que a politica
britanica é fundada em instituigdes construidas historicamente, muitas vezes sem a producao
de normas escritas que formalizem a real correlacdo de forgas existentes entre os diversos

atores. Ao tragar o contexto historico da génese da doutrina de Salisbury, Dymond e Deadman

> Temperance (Scotland) Bill 1913; Trade Union and Labour Relations Bill 1975-76; e Aircraft and
Shipbuilding Industries Bill 1976-77.

6 Informagdes disponiveis no sitio do Parlamento do Reino Unido na internet:
http://www.parliament.uk/about/how/laws/parliamentacts/. Acessado em 12/11/2016.

> The Salisbury Convention ou The Salisbury doctrine. Trata-se de uma doutrina que tem suas origens no fim do
século XIX e que foi desenvolvida pelo terceiro Marqués de Salisbury num contexto de ampliagdo do voto
popular, segundo a qual a Camara dos Lordes teria a obrigag@o de rejeitar os projetos encaminhados pela Camara
dos Comuns quando a decisdo daquela casa nao coincidir com a vontade do eleitorado. A partir de 1945, com a
crescente animosidade entre uma Camara dos Comuns amplamente progressistas ¢ uma Camara dos Lordes
conservadora, essa doutrina foi retomada e serviu de base para um acordo entre o lider do governo, Visconde de
Addison e o lider da oposigdo, Visconde de Cranborne (quinto Marqués de Salisbury a partir de 1947), ambos da
Camara dos Lordes, desta vez para garantir que os projetos prenunciados no programa eleitoral do partido
governante e que tivessem sido aprovados pela Camara dos Comuns fossem também aprovados pelos lordes.
(DYMOND ¢ DEADMAN, 2006)

*¥ Election manifesto.
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(2006) relacionam diversas analises e debates historicos que evidenciam a crise institucional
vivenciada pela Camara dos Lordes a partir de 1832, por ocasido do Reform Act, que, apesar

da ampla oposi¢do dos lordes, foi aprovado devido a pressdo popular.

Uma passagem que sintetiza esse espirito institucional em que determinados
atores mantém prerrogativas formais das quais fazem pouco ou nenhum uso ¢ encontrada em
uma analise de Le May (1979) acerca da aprovagdo pela Camara dos Lordes do Reform Act
1832, onde afirma:

A maior sabedoria foi aprovar [o Reform Act] de uma vez, embora isso
parega ser contra seus [dos lordes] interesses imediatos. Isso pode, de um
ponto de vista limitado, parecer o equivalente a dizer que os lordes podem
apenas manter seu poder se ndo fizerem uso dele; mas o argumento pode ser
desenvolvido além desse ponto. A Camara dos Lordes prosseguiu sendo a
guardia de ultima instincia da constituicdo. Deve preservar, portanto, seus
poderes intactos para o dia em que precise utiliza-los em alguma grande

ocasido™. (LE MAY, 1979, p. 129-130 apud DYMOND e¢ DEADMAN,
2006, p. 2)

Um exemplo da utilizagdo desses poderes pela Camara dos Lordes terd lugar
em breve, uma vez que a Camara dos Lordes conheceu o recurso do governo contra decisao
da Corte Superior britanica que entendeu que o governo nao tem os poderes necessarios, sob o
fundamento das prerrogativas Reais do Poder Executivo, para notificar a Unido Europeia nos
termos do artigo 50 do Tratado de Lisboa. O julgamento da apelagdo devera ocorrer no inicio

de dezembro de 2016. (WATTS, 2016)

Mas, independentemente do possivel desfecho desse caso e do eventual
protagonismo dos lordes, ¢ certo que os poderes da Camara dos Lordes, no que concerne a
influéncia exercida no processo legislativo britdnico, ¢ bastante limitado em vista da

preponderancia da Camara dos Comuns.

5.3 Producéo deleisno Brasil

Nao ¢ objetivo deste topico expor de forma pormenorizada as instituigdes

legislativas brasileiras, diferentemente do propdsito referente a andlise das institui¢cdes

> Tradug@o do autor.
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britanicas, mas apenas ressaltar alguns tragos distintivos em relagdo ao sistema inglés, naquilo

que for relevante para a andlise a ser empreendida no presente trabalho.

Sob o ponto de vista institucional, as distingdes mais relevantes dizem respeito
a forma de estado e ao sistema de governo adotado por cada um desses paises. Enquanto o
Reino Unido é um estado unitario, o Brasil constitui-se em estado federal, onde as
competéncias e a autonomia politica dos entes subnacionais sdo garantidas

constitucionalmente.

Além disso, o sistema presidencialista de governo guarda significativas
distingdes com relagdo ao parlamentarismo britanico. Talvez a caracteristica mais relevante
para os fins da analise empreendida neste trabalho diga respeito a proximidade que o Poder
Executivo tem com o Parlamento no modelo britanico. Enquanto no Brasil a separagdo
institucional entre o Executivo e o Legislativo ¢é bastante clara e delimitada, no modelo
britdnico observa-se uma ingeréncia muito mais relevante da maioria parlamentar nos

negdcios do governo e vice-versa.

Sob o ponto de vista da tradi¢do juridica, enquanto o Reino Unido adota o
sistema de precedentes da Common Law, o Brasil segue a tradi¢do romano germanica do
direito codificado. Além disso, a ancianidade do sistema juridico-politico britanico, aliada a
inexisténcia de uma constitui¢ao escrita rigida e o apego as tradigdes, geraram um sistema em
que as normas ndo escritas sdo bastante relevantes e providas de significativa coercitividade,
situagdo que difere bastante da brasileira, onde mesmo as garantias formalmente consignadas

na legislagdo devem, as vezes, serem vistas com alguma relativizacao.
5.4 O processo legislativo no Brasil

Assim como no Reino Unido, o Poder Executivo exerce no Brasil certa
predominancia sobre a agenda legislativa. Sdo diversos os meios pelos quais o governo pode
pressionar o Congresso a aderir a agenda do executivo, como as medidas provisorias, os

pedidos de urgéncia constitucional e uso da ‘maquina’ publica.

Para fins de comparagdo dos institutos aplicdveis aos processos legislativos

brasileiro e britanico, de forma a equipararmos ao maximo com a contextualizagdo feita para a
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situagdo do Reino Unido, vamos tratar, principalmente, dos projetos de lei ordinaria oriundos

do Poder Executivo.

Notadamente no que diz respeito as medidas provisorias®, muito embora as
analises realizadas no presente trabalho tenham por foco o processo legislativo ordinario, €
importante considerar que tais medidas constituem um importante instrumento legislativo,
seja pela relevancia das matérias de que costuma tratar, seja pelo alto indice de conversdo em

lei®!.

5.4.1 Antecedentes do tramite parlamentar no Brasil

No Brasil, o Decreto n® 4.176, de 28 de margo de 2002, que estabelece normas
e diretrizes para a elaboracéo, a redacao, a alteracéao, a consolidacdo e o encaminhamento
ao Presidente da Republica de projetos de atos normativos de competéncia dos orgaos do
Poder Executivo Federal, dispde em seu art. 37 que as propostas de projetos de ato normativo
serdo encaminhadas a Casa Civil acompanhadas de notas explicativas e justificativas da

proposi¢ao que contenham:

1) Sintese do problema ou da situagdo que reclama providéncias;
i1) Solug¢des e providéncias contidas no ato normativo proposto;

iil) Alternativas existentes as medidas propostas;

1v) Custos;

V) Razdes que justifiquem a urgéncia no caso de medida provisoria,
Vi) Impacto sobre o meio ambiente;

vii)  Alteragdes propostas;

viii)  Sintese do parecer do 6rgao juridico.

A respeito do assunto, Meneguin (2010, p. 14), em estudo que analisa a
Medida Provisoria (MPV) n°® 475, de 23 de dezembro de 2009, avalia que “est4 incipiente o
desenvolvimento da avaliagdo legislativa no Brasil, com prejuizo para a transparéncia no que

toca a adogdo de certas medidas e para a melhor aplicagdo dos recursos publicos” e que,

% Instrumento utilizado pelo Presidente da Republica para medidas relevantes e urgentes que devam entrar em
vigor imediatamente ¢ que tratem de assunto de lei ordinaria previsto no art. 62 da Constitui¢do de 1988.

' 'Em 2015, por exemplo, das 43 medidas provisorias apresentadas, 34 (79%) foram convertidas em lei, sete
(16%) tiveram seu prazo de vigéncia expirado, uma (2%) foi rejeitada e uma (2%) foi revogada pelo proprio
poder executivo.
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apesar da exigéncia constante do decreto supracitado, o governo entende que nao ha

obrigatoriedade de que seja integralmente seguido.

A situag¢do nao costuma ser diferente com relagao aos projetos de lei ordinaria
encaminhados pelo Poder Executivo. A titulo de exemplo, a Exposicdo de Motivos
Interministerial (EMI) n° 00033/2016 MEC MP, de 10 de maio de 2016%, que acompanha o
Projeto de Lei (PL) n® 5.271, de 2016, que cria a Universidade Federal de Cataldo, ndo traz
informagdes basicas sobre a demanda existente para o servigo publico ofertado (sintese do
problema ou da situagdo que reclama providéncias) ou sobre a existéncia de alternativas a

medida proposta.

Nao ha, portanto, qualquer avaliagdo sistematizada no ambito do Poder
Executivo Federal quanto ao impacto dos atos normativos propostos. As orientacdes
constantes do Decreto n® 4.176, de 2002, ndo tém sido consideradas obrigatorias, mas meras

liberalidades.

5.4.2 Tramite parlamentar no Brasil

No Brasil, membros ou comissdes de qualquer uma das casas parlamentares
podem iniciar a tramitagdo de um projeto de lei, ressalvadas as reservas de iniciativa do

Presidente da Republica previstas no § 1° do art. 61%

da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB), além da reserva relativa as leis orgamentarias, conforme art. 165 da CRFB,
que limita a iniciativa do Poder Executivo as leis que estabelecem o plano plurianual, as

diretrizes orcamentarias € os orgamentos anuais.

52 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1457314&filename
=PL+5271/2016. Acessado em 13/11/2016.

63 «Art. 61 (...) § 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: I - fixem ou modifiquem
os efetivos das Forcas Armadas; II - disponham sobre: a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remunerago; b) organizacdo administrativa e judiciaria,
matéria tributiria e orgamentaria, servigos publicos e pessoal da administra¢do dos Territdrios; c) servidores
publicos da Unio e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; d)
organiza¢do do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unifo, bem como normas gerais para a
organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; ¢)
criagdo e extingdo de Ministérios e orgdos da administragdo publica, observado o disposto no art. 84, VI; f)
militares das For¢as Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogoes, estabilidade, remuneragéo,
reforma e transferéncia para a reserva.”
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Nao existe no Brasil instituto que se assemelhe as Private Bills britanicas, mas
tal como no Reino Unido, ha previsdes especificas para iniciativa de projetos de lei por outros
atores que ndo o governo ou os membros do parlamento. Dessa forma, o Supremo Tribunal
Federal (STF) e os tribunais superiores, por for¢a do art. 96, II, da CRFB, podem propor
projetos de lei que tratem da sua respectiva organizagdo interna, como a alteracdo do numero
de membros dos tribunais inferiores, a criacdo e extingdo de cargos e respectivas
remuneragoes, criagdo e extingdo de tribunais inferiores e altera¢do da organizacao judiciaria.
Aplica-se, ainda, ao Ministério Publico e a Defensoria Publica a iniciativa de lei que trate de
suas respectivas organizagdes internas, em razao do que dispoe o § 2° do art. 127 e o § 4° do

art. 134 da CRFB.

Ademais, existe, ainda, a possibilidade de iniciativa popular de projetos de
lei®, que pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles, nos
termos do § 2° do art. 61 da CRFB. Apesar de o requisito quanto ao nimero de subscri¢des
ser significativamente restritivo, ja foram promulgadas quatro leis cujos projetos tiveram sua
tramitagdo iniciada na forma desse dispositivo: a Lei n® 8.930, de 6 de setembro de 1994, que
considera crime hediondo homicidios por motivo futil ou com crueldade; a Lei n°® 9.840, de 28
de setembro de 1999, que tipifica o crime de compra de votos; a Lei n® 11.124, de 16 de junho
de 2005, que criou o Fundo Nacional de Habitagdo Popular; e a Lei Complementar n°® 135, de

4 de junho de 2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa. (BELTRAO e VIDIGAL, 2013)

As comissdes permanentes no parlamento brasileiro também representam um
importante foro de discussdo, assim como ocorre no parlamento britanico. Existem aqui,
porém, uma série de mecanismos capazes de deslocar o foro de decisdo das comissdes para o
plenario das respectivas casas. Dessa forma, embora as comissdes representem um esforgo de

especializacdo e de qualificacdo da tomada de decisdo legislativa no Brasil, nos projetos de

64 Cabe registrar o papel desempenhado pela Comissdo de Participagdo Legislativa no ambito da Camara dos
Deputados ¢ pela Comissdo de Direitos Humanos e Participagdo Legislativa do Senado Federal, que visam a
facilitar a participagdo do cidaddo no processo de elaboragdo das leis. Do ponto de vista constitucional, todavia,
tais comissdes valem-se das competéncias a elas atribuidas no caput do art. 61 para dar efetividade a esse
mecanismo.
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maior relevancia, onde ha maior probabilidade de se suscitarem divergéncias entre os
membros da respectiva casa, normalmente o plenario acaba por suplantar a competéncia

terminativa® das comissdes.

Tomando como exemplo o caso de um projeto de lei ordinaria hipotético
proposto pelo Poder Executivo, assim como foi feito para o caso britanico, e tendo como
premissa que ndo se trata de um projeto de lei de natureza orcamentéria (aqueles previstos no
art. 165 da CRFB) ou de cdédigo, devido ao rito peculiar de cada um desses tipos de projeto, a
casa iniciadora sera sempre a Camara dos Deputados, conforme determina o caput do art. 64

da CRFB.

A depender da matéria, o projeto podera ser distribuido, na Camara dos
Deputados, as comissdes permanentes com pertinéncia tematica ao assunto para apreciagao
conclusiva nas comissdes. Todavia, a matéria serd apreciada pelo plenario caso receba
pareceres divergentes nas comissdes, caso passe a tramitar em regime de urgéncia ou caso
haja recurso de um décimo dos membros da Casa no prazo de cinco sessdes, conforme
dispdem o art. 24, inciso II, alineas g e h, ¢ o art. 132, § 2°, ambos do Regimento Interno da
Camara dos Deputados (RICD). E possivel, ainda, a constituicio de comissdo especial quando
a proposi¢do versar sobre matéria de competéncia de mais de trés comissdes que devam se

pronunciar quanto ao mérito, por forca do art. 34, 11, do RICD.

Nas comissdes, qualquer deputado poderd apresentar emendas a partir da
designacdo do Relator, no prazo de cinco sessdes, nos termos do art. 119, inciso [ e § 1° do

RICD.

Depois de aprovado, o projeto ¢ encaminhado ao Senado Federal, onde a
matéria serd distribuida para apreciacdo das comissdes tematicas pertinentes, mas estara
sujeita a deliberacdo do Plendrio, por falta de previsao no art. 91 do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF), de dispensa da competéncia do Plenario para apreciagdo de projetos

de lei da Camara de iniciativa do Poder Executivo. Nas comissdes, poderdo ser realizadas

5 Competéncia terminativa das comissdes diz respeito a prerrogativa que as comissdes permanentes tém para,
em determinados casos, especificados pelo Regimento Interno das casas, decidir sobre a matéria de sua
especialidade sem a necessidade de apreciacdo pelo plenario da respectiva casa. Na Camara dos Deputados
utiliza-se o termo competéncia conclusiva para nomear tal prerrogativa.
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audiéncias publicas com grupos interessados, especialistas na matéria e autoridades
governamentais para a instru¢ao do projeto. Apds instrugao da matéria, a comissao votara o
relatorio apresentado pelo Relator, que, se aprovado, passard a constituir o parecer da

respectiva comissao.

Mesmo nos casos em que cabe a apreciagdo terminativa no ambito de suas
comissdes’®, existe no Senado uma série de dispositivos regimentais que permitem o
deslocamento de uma matéria para o plenario. Mais recentemente houve, inclusive,
redistribuicdo de matérias inicialmente distribuidas as comissdes permanentes do Senado
Federal para uma comissdo temporaria denominada Comissao Especial do Desenvolvimento
Nacional (CEDN), que nem mesmo possui previsdo regimental, criada por meio do

Requerimento n°® 935, de 2015.

A matéria aprovada no Senado Federal com emendas deve retornar a Camara
dos Deputados para que aprecie as emendas oferecidas pelo Senado, podendo rejeita-las ou
aprova-las, encaminhando o projeto, em seguida, a san¢ao presidencial. Caso o Senado aprove
o projeto sem emendas, encaminhé-lo-a diretamente a sanc¢ao presidencial. O projeto rejeitado

pelo Senado seré arquivado.
5.4.3 O bicameralismo brasileiro

Um trago caracteristico da estrutura bicameral do Poder Legislativo brasileiro ¢
a importancia do papel desenvolvido pelo Senado Federal no processo legislativo, em

contraste com o que acontece com o paradigma britanico.

Com base em referencial tedrico de Tsebelis e Money, que trata das fungdes
desempenhadas pelos sistemas bicamerais, e de Lijphart, que avalia a for¢a do bicameralismo
quanto as dimensdes da simetria e da congruéncia, Aratjo (2012), realizou uma analise das
caracteristicas do sistema bicameral brasileiro e de como isso contribui para o posicionamento

institucional do Senado Federal.

% Projeto de lei ordinaria de iniciativa de senador, ressalvado projeto de codigo, ou de iniciativa de deputado que
tenha sido aprovado conclusivamente nas comissdes daquela casa.
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A partir da perspectiva da fun¢do de eficiéncia e a da fungao politica, separa
em duas categorias distintas a natureza da contribui¢do dada pelo sistema bicameral ao
processo de producdo das leis. Enquanto a fungdo de eficiéncia representa os esforgos
convergentes das duas cdmaras para formular politicas adequadas a solugao dos problemas em
foco, a funcdo politica representa o aspecto conflitivo da relagdo entre as duas casas, com

énfase no seu papel redistributivo.

A capacidade de as diferentes casas parlamentares contribuirem para a
melhoria da qualidade da legislacdo produzida e de se fazerem representar politicamente
depende, no entanto, do poder de cada uma delas para influenciar o processo legislativo e do
quanto elas representam pontos de vistas politicos distintos. Colocando em termos
simplificados, ha tendéncia de pouca efetividade do sistema bicameral quanto as funcdes de
eficiéncia e politica quando uma das camaras nao gozar de influéncia no processo legislativo
ou quando, mesmo que tenha poder determinante, ndo expressar ponto de vista distinto da
outra casa parlamentar. Os conceitos que expressam essas duas caracteristicas sdo a simetria e

a congruéncia, respectivamente.

A simetria expressa, portanto, uma relacio de forca entre as casas
parlamentares e pode ser aferida por meio do cotejamento de varidveis como: a) controle
sobre o tempo de tramitagcdo dos projetos por cada uma das casas; b) nimero de idas e voltas
dos projetos; ¢) iniciativa e distribuicdo das matérias; d) regras para comissoes € sessoes
conjuntas que respeitem o poder de veto das casas. A congruéncia, por sua vez, tem relacao
com a disposicdo de cada uma das casas de contribuir de forma diferenciada no processo
legislativo, e pode ser aferida, entre outras, por meio das seguintes variaveis: a) requisitos de
acesso para os candidatos ao parlamento; b) regras eleitorais; c) tamanhos das casas; d) tempo

de duragdo do mandato; e) padriio de renovacio dos mandatos. (ARAUJO, 2012, pp. 90-92)

Com base na analise dessas e de outras variaveis, Aratjo (2012) concluiu que o
Senado Federal se equipara a Camara dos Deputados em termos de extensao de suas
atribuigdes, ressalvando que a Camara possui maior controle sobre as deliberagdes,
notadamente a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32, de 1998, que alterou as

regras de tramitagdo das medidas provisorias. Quanto a congruéncia, ficou evidenciada a
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divergéncia do perfil politico-partidario de deputados e senadores. Diante disso, segundo o
autor, o bicameralismo simétrico e incongruente do Brasil sdo as caracteristicas mais

adequadas para que esse sistema cumpra suas fungdes politica e de eficiéncia.
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6. INSTITUTOSCOMPARADOSDE QUALIDADE LEGISLATIVA

Para fins da analise empreendida neste trabalho, os instrumentos de politica
regulatoria a servigo da qualidade das leis sdo agrupados em trés categorias principais,
optando-se pela metodologia utilizada pela OCDE para distinguir as diferentes fases do ciclo
das politicas publicas®’: a) avaliagio de impacto regulatorio (ex ante); b) engajamento das

partes interessadas; e c) avaliacao ex post.

Serdo considerados os instrumentos estabelecidos no ambito dos parlamentos
de ambos os paises como requisitos formais ou informais® para o trimite ou para aprovacio
de atos priméarios de competéncia de ambos os parlamentos, levando-se em conta aqueles que,
embora ndo sejam necessariamente executados no ambito do tramite legislativo parlamentar,
sejam exigidos como requisitos pelas casas parlamentares, como ¢é o caso dos atos

preparatdrios no ambito do poder executivo.

Quanto a forma de incorpora¢do do instrumento de politica regulatoria ao
processo legislativo, serdo considerados todos os que possuam algum grau de coercitividade,
mesmo que ndo sejam estabelecidos por lei ou algum outro ato normativo obrigatério, desde
que a pratica demonstre que sua observacao recorrente gere uma expectativa razoavel de seu

atendimento em ocasides futuras.

No caso especifico da avaliacao ex-post, serao consideradas aquelas avaliagdes
que tenham por escopo a avaliagdo do texto normativo que orienta uma determinada politica
publica ou politica de estado, que sejam realizadas mediante procedimentos, critérios e
periodicidades sistematizadas e cujos procedimentos de avaliagdo dos resultados

necessariamente envolvam a participacdo de membros do parlamento.

57 Nio sio objeto do presente trabalho a os mecanismos de supervisdo e de implementagdo regulatérias, também
utilizados pela OCDE.

% Podem ser considerados requisitos informais aqueles preceitos que, a despeito da inexisténcia de norma que o
estabelecga, o processo legislativo conceda incentivos a sua observagdo, de forma que, na pratica, verifique-se a
existéncia de uma tendéncia ao seu cumprimento.
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6.1 Sistematizacdo da avaliagcao deimpacto legislativo

No Brasil, conforme visto anteriormente, o documento que mais se aproxima
de estabelecer uma metodologia para avaliagdo de impacto legislativo, é o Decreto n® 4.176,
de 2002, ao estabelecer que as propostas de projetos de ato normativo encaminhadas a Casa
Civil da Presidéncia da Republica deverdo estar acompanhadas de notas explicativas e
justificativas da proposicdo que contenham, entre outros, a sintese do problema, solugdes

contidas no ato normativo proposto, alternativas, custos e impacto sobre o meio ambiente.

Todavia, trata-se apenas de um check-list que nao estabelece critérios minimos
de padronizagcdo acerca de como essas informacdes serdo fornecidas, o que impede de
caracteriza-lo como um manual. Além disso, conforme abordado anteriormente, ¢ notério que

esse documento ndo tem apresentado coercitividade.

No Reino Unido, a avaliacdo de impacto regulatorio foi implementada por
meio de manuais de uso do governo e vem sendo utilizada para aquelas medidas que
implicam aumento da regulagdo e afetem o setor privado, organizagdes da sociedade civil ou

. s1.1: 69
servigos publicos™.

O Panorama da Politica Regulatéria de 2015 da OCDE aponta para o fato de
que a nogao ¢ a pratica de abordagens baseadas em evidéncias para a tomada de decisao estdao
profundamente arraigadas no processo legislativo britanico, tendo sido consolidado nas
ultimas décadas o compromisso governamental em realizar avaliagdes ex ante e ex post. O
Reino Unido adota, portanto, avaliagdes robustas como um elemento central do seu processo
politico, com destaque para o engajamento do governo em reduzir os encargos regulatérios

incidentes sobre as pequenas e médias empresas. (OECD, 2015, p. 125)

Como a realizagdo de avaliagdo também envolve gastos, para que seja

engatilhado o processo de avaliagdo de impacto legislativo, os custos anuais estimados da

% Como exemplo: http://www.bis.gov.uk/assets/ BISCore/better-regulation/docs/I/11-1111-impact-assessm ent-
guidance.pdf e https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/220541/green
_book complete.pdf
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medida proposta devem ser superiores £1 milhdo’’, caso contrario, a elabora¢io do

. . , - 71 . . . N
anteprojeto de lei segue o fluxo sumario’ , com um procedimento simplificado de avaliagdo.

O manual de qualidade regulatdria utilizado pelo governo britanico define

avaliacdo de impacto como:
Um processo continuo que subsidia a reflexdo acerca das razdes para a
intervengdo governamental, a avaliagdo das varias opgdes para atingir um
objetivo e o esclarecimento das consequéncias de uma intervencdo proposta;
¢ uma ferramenta a ser utilizada para ajudar a desenvolver politicas publicas
avaliando e estimando os provaveis custos e beneficios, bem como riscos
associados, de uma proposta que pode ter impacto no setor publico,

empresas, organizagdes da sociedade civil, no meio ambiente ¢ na sociedade
como um todo, no longo prazo’”. (UNITED KINGDOM, 2015, p. 56)

A avaliacdo de impacto regulatorio, ainda segundo o manual, deve permitir que
se compreenda: a) o motivo pelo qual o governo estd propondo uma intervencdo; b) as
alternativas que o governo considera e qual delas ¢ a preferivel; ¢) como e em que amplitude
as agdes propostas podem impactar nos diferentes interessados; e d) os custos e beneficios

estimados da medida proposta. (p. 57)

Os estagios da avaliacdo de impacto sdo consistentes com os dos ciclos de
avaliagdo das politicas publicas, que consistem: na analise do problema (rationale),
estabelecimento dos objetivos (Objetives), avaliagdo prospectiva (appraisal), implementagio e

monitoramento (monitoring and implementation), avaliagao ex post (evaluation) e feedback.

70 Esse valor pode variar em algumas situagdes especificas.
! Fast track.
7 Tradug@o do autor.
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Fonte: UNITED KINGDOM (2015)

Os estagios da avaliagdo de impacto regulatorio consistem, por sua vez, nas

seguintes tarefas (UNITED KINGDOM, 2015, pp. 57-58):

Desenvolvimento (development): definigdo do problema a que se dirige a
politica publica, a razdo para a intervengdo governamental, a identificagdo
dos objetivos ¢ a coleta de evidéncias;

Alternativas  (options): identificacdo, desenvolvimento e teste das
alternativas por meio do engajamento com as partes interessadas, antes
mesmo da consulta formal. Deve haver uma estimativa inicial de custos e
beneficios;

Consultas (consultation): tem inicio com a publica¢do da consulta publica
formal e deve focar em validar as alternativas escolhidas, assegurando a
adequac¢do da quantificacdo de custos e beneficios. Deve-se utilizar o
processo de consultas para confrontar a visdo dos interessados sobre os
custos e beneficios estimados e quanto aos pressupostos bdsicos que
contribuiram para a analise;
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e Proposta final (final proposal): diz respeito ao fechamento da proposta e, por
exemplo, seu encaminhamento para o parlamento. Deve estabelecer um
plano de avaliagdo pds-implementagao;

e Promulga¢do (enactment): requer que a revisdo da avaliagdo de impacto feita
sobre o projeto original, considerando as eventuais alteracdes decorrentes de
emendamentos durante o tramite parlamentar;

e Revisdo (review): consiste na revisdo da avaliacdo de impacto regulatorio
com dados histéricos, considerado o que foi de fato realizado com a politica
publica implementada e avaliar eventuais recomendacdes de modificacao
quanto aos objetivos ou quanto a execu¢ao da politica publica.

A avaliacdo de impacto ¢, portanto, entendida como um processo continuo e
deve ser publicada a cada um dos seguintes estagios: a) consulta ptblica; b) proposta final; c)

promulgacao; e d) revisao.

O manual preconiza, ainda, que a analise devera obedecer a um sentido de
proporcionalidade relacionada ao apropriado nivel de recursos a serem investidos na coleta e
analise de dados para avaliagdes prospectivas e €x post e que deve levar em conta: o nivel de
interesse e sensibilidade em torno da politica publica; o quanto a politica publica ¢ original,
contenciosa ou irreversivel; seu estagio de implementacao; escala, duragdo e distribuicdo do
impacto esperado; nivel de incerteza sobre seus provaveis impactos; dados disponiveis e
recursos necessarios para coletar mais dados; tempo disponivel para o desenvolvimento da

politica publica. (UNITED KINGDOM, 2015, p. 59)

Sdo estipulados quatro niveis de andlise: o nivel 1 envolve a descri¢do de quem
sera afetado pela proposta, sendo que os principais grupos afetados devem incluir os negdcios,
o setor publico e consumidores; o nivel 2 envolve a descricdo completa dos impactos,
positivos ou negativos para quaisquer grupos € qualquer ordem de magnitude; o nivel 3
pressupde a quantificagdo dos efeitos, como quantidades fisicas, indicadores, etc; o nivel
quatro, por sua vez, consiste na completa monetizagdo dos custos e beneficios estimados.

(Ibidem, p. 59)

Aliado ao manual de avaliagdo de impacto, o governo do Reino Unido
publicou, também, um documento intitulado The Green Book, que tem por objetivo assegurar
que nenhuma politica publica, programa ou projeto seja adotado sem que antes sejam

respondidas as seguintes questdoes (HM TREASURY, 2003, p. 1):
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e Ha melhores alternativas para atingir esse objetivo?

e H4 melhores usos para esses recursos?

De maneira geral, a publicagdo, além de estabelecer pardmetros padronizados
para a realizagdo da avaliacdo prospectiva e €X post de politicas pubicas, busca dar
racionalidade a alocagdo de recursos no ambito do governo do Reino Unido mediante a
identificacdo de alternativas, atribuicdo de valores monetarios a todos os impactos analisados
e avaliagdo de custos e beneficios para as alternativas relevantes, funcionando como uma
espécie de manual de melhores praticas no ambito de toda a administragdo e envolve ndo
apenas praticas regulatorias, abrangendo quaisquer atos com efeitos econdmicos, sociais ou

ambientais.

6.2 Avaliacéo de impacto legidativo ex ante

No Brasil, conforme visto, apesar dos requisitos que estabelece o Decreto n°
4.176, de 2002, quanto a instru¢do dos projetos de lei originados no ambito do Poder
Executivo, ndo ha implementacdo pratica de qualquer avaliagdo sistematica pelo Executivo
quanto aos efeitos dos projetos encaminhados ao Congresso, € nem cobranga por parte do

Poder Legislativo quanto a esses requisitos.

E possivel considerar, ainda, a exigéncia estabelecida pela Lei Complementar
n°® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que,
em seus arts. 14 e 16, estabelece a necessidade de que os projetos de lei que impliquem
renuincia de receitas ou aumentem a despesa sejam acompanhados de estimativa de impacto

orgamentario.

A avaliag¢do de impacto orgamentario ¢ apenas um dos aspectos da avaliacao de
impacto legislativo e, ainda assim, verifica-se, na pratica, que mesmo essa disposi¢ao da lei
complementar ndo tem sido cumprida. Como exemplo, a Exposicdo de Motivos n°
00084/2016 MF, de 14 de junho de 2016, que acompanha a MPV n°® 733, de 14 de junho de
2016, que “autoriza a liquidagao e a renegociacao de dividas de crédito rural”, ao se referir ao
cumprimento dos requisitos da LRF, limita-se a declarar que “o Poder Executivo atentara para

o limite orcamentario e financeiro no momento de estabelecer as condi¢des para adesdo e
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ressarcimento, por ocasiao da edicdo dos decretos de regulamentagao (...).” Ou seja, o Poder
Legislativo apreciou a referida Medida Provisoria sem qualquer respaldo quanto ao
cumprimento da LRF, demonstrando que mesmo disposi¢do constante de lei complementar
ndo tem apresentado coercitividade no que se refere ao estabelecimento de critérios minimos
de avaliacdo de impacto dos atos normativos elaborados no ambito do Poder Executivo e

encaminhados para a aprovacdo do Congresso Nacional.

No Reino Unido, a avaliagdo de impacto legislativo ex ante, realizada pelo
governo, deve ser entregue, nos casos em que ¢ considerada requisito obrigatorio de acordo

com o manual de qualidade regulatéria.

A avaliagdo de impacto legislativo nos seus estidgios de desenvolvimento,
consideragao de alternativas e consulta publica deve, quando for o caso, acompanhar a
proposta legislativa com o fim de integrar o programa legislativo do governo para a sessao
legislativa subsequente. A avaliagdo final, por sua vez, deve ser publicada quando da
publicagdo do anteprojeto de lei para o exame pré-legislativo ou quando da introdu¢do do

projeto no parlamento, quando nao houver a etapa prévia. (BRITAIN, 2015, p. 107)

Entre 2008 e 2016 foram realizadas mais de 3.500 avaliagdes de impacto
legislativo, entre medidas que envolviam a aprovagdo de legislagdo perante o parlamento ou

apenas a edi¢do de regulamentos de competéncia do Poder Executivo’.

Além disso, o parlamento britdnico, por meio de comissdes da Camara dos
Comuns ou de comissdes mistas, realiza atividades de exame pré-legislativo consistentes em
obter evidéncias para subsidiar uma decisdo qualificada sobre o projeto que tramitara
futuramente no parlamento e para possibilitar a sugestdo de melhorias antes mesmo do inicio

de sua tramitagdo, o que pode facilitar seu curso dentro do parlamento.

A obtencdo dessas evidéncias pode ser feita tanto por meio de audiéncias com
o publico, como pelo recebimento documentos encaminhados por terceiros ou pela analise de

documentos oficiais do governo. Embora nao haja uma sistematizagao do roteiro a ser seguido

73 Pesquisa realizada no sitio: http://www.legislation.gov.uk/ukia. Acessado em 15/11/2016.
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nesse processo, esse instrumento pode servir como um elemento de critica aos aspectos

materiais dos anteprojetos objeto de andlise.

O governo formado pelo parlamento de 2010 a 2015’ publicou 35 anteprojetos
de lei” (excluidos os que tratam de matérias relacionadas as financas publicas) antes que
fossem protocolados no parlamento para que fosse realizado o exame pré-legislativo. Nos trés
parlamentos anteriores, entre 1997 e 2010, foram 75 anteprojetos publicados (17 no

parlamento de 1997, 33 no de 2001 e 25 no de 2005). (KELLY, 2015, p. 3)

Kelly (2015) ressalta que o programa de governo da Coalizdo ndo se
comprometeu expressamente com o exame pré-legislativo dos projetos. Nao havia, portanto,
um acordo do governo no sentido de publicar com antecedéncia anteprojetos de quaisquer
proposi¢des legislativas para prévia discussao antes do inicio de sua tramitagdo no
parlamento, sendo o Gnico compromisso assumido pelos lideres do governo o de fazer isso
quando “apropriado” ou quando “possivel”. Além disso, o governo foi criticado por introduzir
trés projetos de lei no parlamento nas sessdes legislativas de 2010 e 2011 sem antes submeté-

los ao exame pré-legislativo. (p. 4)

Tabela 3 - Projetos com exame pré-legislativo (por sessédo parlamentar)

Projetos Apresentados Anteprojetos
Sesséo Government Private Com Exame
Parlamentar Bills M embers' Publicados | pré-legislativo
Bills realizado
2010/2012 43 37 11 8
2012/2013 28 43 15 17
2013/2014 25 37 5 4
2014/2015 26 42 4 2

* Dois relatorios de 2010/2012 publicados na sessdo subsequente.
Fonte: UNITED KINGDOM PARLIAMENT, Public Bills statistics (2010/2016) ¢ KELLY (2015)

Disponivel em: http://www.parliament.uk/business/publications/house-of-lords-
publications/records-of-activities-and-membership/public-bills-statistics/.  Acessado em
14/11/2016.

7 Conhecido como Coalition Government em razdo da coalizio heterodoxa entre conservadores e liberais, o que
ndo ocorria desde a Segunda Guerra Mundial.

7 Aqui sio considerados apenas os anteprojetos mais relevantes: draft bills or substantial sets of clauses. Os
numeros podem divergir de estatisticas oficiais, pois, em determinados casos, anteprojetos publicados em
documentos distintos foram considerados como apenas um projeto de lei, por tratarem do mesmo assunto.
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Verifica-se, assim, que, embora o exame pré-legislativo seja uma pratica
adotada com certa regularidade pelo parlamento britanico, sua realizacdo ndo abrange a
totalidade dos projetos de lei protocolados no parlamento, sendo que esse exame foi realizado
em apenas 25% dos projetos apresentados pelo governo de 2010 a 2015 e, considerada a
totalidade dos projetos que tiveram seu tramite iniciado no periodo, apenas 11% passaram por

essa etapa.

Ainda assim, a Comissdo de Liga¢do’® da Camara dos Comuns, que o trabalho
de exame pré-legislativo deixou importantes legados ao fim da legislatura 2010/2015, citando
especificamente o fato de que, no caso do projeto de lei que trata do Recall de deputados, a
aceitacdo pelo governo de quase todas as recomendagdes resultou num projeto
substancialmente melhorado a ser introduzido no parlamento, bem como citou mudangas
relevantes realizadas nas chamadas Water Bill e Energy Bill. A maior preocupagdo externada
pela Comissao diz respeito aos prazos exiguos que tém sido dados em alguns casos para que
se proceda a esse exame. Em alguns casos, esse prazo foi de pouco mais de um més, quando o

que se recomenda ¢ que seja de, pelo menos, trés meses. (KELLY, 2015, pp. 14-15)

De qualquer forma, essa pratica parece estar se consolidando no parlamento
britdnico, pois, enquanto no periodo 1997/2010 foram publicados uma média anual de,
aproximadamente, cinco anteprojetos e examinados algo em torno de quatro, no parlamento
2010/2015 a média anual foi de sete anteprojetos publicados e seis examinados. (KELLY,

2015, p. 16)

6.3 Consulta as partesinteressadas

No Brasil, ndo existe um procedimento sistematizado de consulta as partes
interessadas dentro do processo de elaboracdo de leis, além disso, no ambito do Poder

Executivo, também nao ha qualquer pratica nesse sentido.

76 Liaison Committee, composta pelos presidentes de cada uma das comissdes tematicas, que se dedicam a
analise das matérias relativas as politicas publicas dos ministérios britanicos. Informagdo disponivel em:
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/liaison-committee/role/.
Acessado em 15/11/2016.
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No ambito do Congresso, todavia, embora também nao haja um procedimento

sistematizado de consulta publica, essa € uma prerrogativa protegida constitucionalmente. O

art. 50 da CRFB estabelece a possibilidade de a Camara dos Deputados ou o Senado Federal,
ou qualquer de suas Comissoes:

(...) convocar Ministro de Estado ou titulares de orgdos diretamente

subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,

informagdes sobre assunto previamente determinado, importando em crime
de responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada. (CRFB, art. 50,

caput)

Além disso, os incisos do § 2° do art. 58 da CRFB, estabelecem competéncia as
comissdes permanentes e tempordrias das Casas do Congresso Nacional para: realizar
audiéncias publicas com entidades da sociedade civil; convocar ministros de estado para
prestar informagdes sobre assuntos inerentes a suas atribui¢des; e solicitar depoimento de

qualquer cidadio.

Tais prerrogativas também sdo contempladas nos regimentos internos das
Casas do Congresso Nacional. No RISF, encontra-se previsao, no art. 90, incisos II e III, de
competéncias as comissdes para realizar audiéncias pubicas com entidades da sociedade civil
e convocar ministros de estado ou quaisquer titulares de 6rgdos subordinados a Presidéncias
da Republica. No RICD, a realizagdo de audiéncias publicas pelas comissdes ¢ normatizada

nos arts. 256 a 258 e a convocacao de ministros de estado € prevista no art. 24, inciso IV.

A pratica legislativa no Brasil evidencia que, embora ndo haja uma
sistematizacdo do uso desse recurso, ¢ comum a realizagdo de audiéncias publicas,
notadamente, naqueles projetos em que polarizagdo dos interesses tende a gerar maior

repercussdo publica.

Na Comissao de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal (CRA), por
exemplo, quase a totalidade das reunides semanais ocorridas nas sessdes legislativas de 2015
e 2016 contaram com a realizagdo de audiéncia publica de interessados nas matérias de
competéncia da comissdo, de autoridades do governo federal ou de especialistas na area. Em

algumas situagdes as audiéncias publicas estavam vinculadas a apreciagdo de matérias

constantes na pauta da Comissdo, em outras estdo relacionadas a avaliagcdo de politicas
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publicas ou, ainda, a discussdo de situagdes emergentes do setor agropecudrio nacional,
mesmo que nao relacionadas a matérias em pauta ou a politica publica objeto de avaliagdo no

exercicio’’.

No ambito do parlamento do Reino Unido, tampouco hd um procedimento
sistematico de consulta as partes interessadas. O que existe ¢ a prerrogativa das comissoes
encarregadas de avaliar os projetos em tramitagdo de consultar especialistas ou outros

convidados, interessados no projeto em apreciacao.

Além disso, hd a possibilidade de que essas audiéncias ocorram no processo de
exame pré-legislativo, antes mesmo de o projeto iniciar seu tramite. Entretanto, como visto
anteriormente, ndo tém sido muito frequentes esses exames, que abrangem apenas 11% das

leis que tramitam no parlamento.

Na Camara dos Lordes, a Law Commission vem promovendo de forma mais
frequente a realizagdo de consultas voltadas ao exame das matérias objeto de apreciagdo da
Comissao. Ha um programa de consulta para definicdo dos estatutos que serdo objeto de
analise da comissdo. Apos selecionado o diploma objeto de avaliagdo, sdo realizados estudos
e, subsequentemente, consultas publicas a partir de textos para discussao. Como resultado dos
trabalhos podem ser geradas recomendagdes, que podem, inclusive, vir acompanhadas de

anteprojetos de lei e de avaliagdes de impacto legislativo. (ABREU, 2010, p. 21)
6.4 Avaliacdo de impacto legidativo ex post

No que concerne a avaliagdo de impacto legislativo realizada ex post, assim
como acontece com os outros mecanismos de qualidade das leis, o Brasil ainda ndo possui
uma tradicdo. Muito embora o Tribunal de Contas da Unido possua uma vasta experiéncia na
avaliacdo de politicas publicas, os trabalhos realizados por aquela instituigdo tém seu foco, na
maioria das vezes, voltado para aspectos relacionados ao gasto publico ou a execucao

operacional das politicas publicas.

7 Vale registrar, também, a existéncia de iniciativas (Ideia Legislativa, Evento Interativo e Consulta Pablica) no
ambito do Senado Federal com vistas a incentivar a participagdo popular no processo legislativo, por meio do
portal e-Cidadania. Para maiores informagdes vide: http://www12.senado.leg.br/ecidadania. Acessado em
18/11/2016.
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Mais recentemente, o Senado Federal editou a Resolu¢ao n°® 44, de 2013, que
estabelece, no ambito de suas comissdes permanentes, procedimento anual de avaliagdo e
discussdo de politicas publicas, por meio de uma visdo sistémica acerca de seus efeitos sobre

o conjunto da sociedade brasileira.

O procedimento, que tem por fundamento a competéncia do Congresso
Nacional estabelecida no inciso X do art. 49 da CRFB, para fiscalizar e controlar, diretamente
ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da Administragao
Indireta, visa a contribuir para aprimorar o debate sobre questdes relativas as politicas
publicas de escolha das comissdes permanentes da Casa, de forma a qualificar a atuagdo
parlamentar no ambito do processo legislativo, obtendo e compilando informagdes que
possam subsidiar a iniciativa legislativa parlamentar e fundamentar seu posicionamento frente

aos projetos de lei trazidos a sua apreciacao.

O objeto da avaliacdo pode ser a estrutura de uma politica publica, como a
adequacgdo dos recursos fisicos disponibilizados para o alcance dos objetivos pretendidos, o
processo, que engloba a adequacdo do conjunto de regras e procedimentos que norteiam a
execucdo do programa, e os resultados, que evidenciam se a politica atingiu seu objetivo de
alterar a realidade social. (FREITAS, TANCREDI, CAVALCANTE FILHO et al, 2013, pp.
17-18)

A avaliagdo, embora ndo tenha por foco um projeto de lei especifico, ou
mesmo o marco legal, per se, de uma determinada politica publica, visa a compreender como
a intervengdo estatal, do ponto de vista do legislador, contribuiu para o alcance dos resultados
esperados, proporcionando uma critica que pode sinalizar para a necessidade de atuacao do
legislador com vistas a corrigir os rumos das politicas avaliadas por meio da adequacdo da

legislagdo que a rege.

Muito embora o procedimento seja recente, contando com apenas dois periodos
avaliativos completos, o que dificultaria uma anélise adequada sobre seu nivel de
implementagdo, diversas comissdes do Senado Federal t€ém procedido anualmente tais

avaliagdes, que podem gerar resultados diversos, como: a) requerimentos de audiéncias
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publicas para dirimir pontos nao esclarecidos; b) requerimentos de tramitagdo em conjunto,
audiéncia de comissdes, etc.; ¢) subsidios para o posicionamento das comissdes com relagdo a

projetos de lei que se encontram na pauta; d) novas proposi¢des legislativas’™.

No Reino Unido, o procedimento atual de avaliacdo ex post conduzido pelo
parlamento teve origem depois que, em 2004, a Comissdo de Constituicdo da Camara dos
Lordes, recomendou ao governo que a maioria das leis deveriam ser objeto de revisdo apos
trés anos de sua implementacdo ou apds seis anos de sua vigéncia, o que acontecesse
primeiro. Além disso, para que nao houvesse sobrecarga dos limitados recursos das comissdes
parlamentares, recomendou-se que os ministérios devessem ficar responsaveis pela revisao,
que seria submetida por meio de relatério ou memorando a comissdo apropriada. (KELLY e

EVERETT, 2013, p. 3)

A partir dessa recomendacdo, seguiu-se uma série de interacdes entre o
parlamento e o governo, que resultou no estabelecimento de uma rotina sistematica de revisao
legislativa pelo governo, entre trés a cinco anos da promulgacdo da lei, de forma a
complementar a avaliagdo realizada pelas comissdoes do parlamento, principalmente da
Camara dos Comuns. Em seguida, a partir de mar¢o de 2008, foram estabelecidos manuais
para os ministérios, que deveriam realizar a revisdo das leis que entraram em vigor a partir de

2005. (Ibidem, p. 5-7)

Entre dezembro de 2008 e abril de 2010, quando foi dissolvido o parlamento
de 2005, foram publicados memorandos relativos a sete leis revisadas. Com a formagdo do
governo da Coalizdo, os memorandos continuaram a ser publicados, totalizando 58 até janeiro
de 2013. Apesar disso, até aquela data apenas trés memorandos haviam sido objeto de

relatdrio por parte das comissdes responsaveis no parlamento.

Atualmente, o ministério responsavel no governo deve encaminhar, entre trés a

cinco anos a partir do consentimento Real dado a uma lei aprovada pelo parlamento, um

78 Como foi o caso do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 326, de 2016, que institui a Politica Nacional de Defesa
Agropecuaria, cuja apresentacdo foi motivada pela realizagdo da avaliagdo da politica de defesa agropecuaria no
ambito da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal no exercicio de 2015, conforme se
depreende da justificagdo do referido PLS. Documento disponivel em:
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126819. Acessado em 15/11/2016.
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memorando a comissdo responsavel com uma avaliagdo de impacto preliminar sobre como a
lei avaliada tem funcionado na pratica, além de notas explicativas sobre os objetivos da lei,
para subsidiar a decisdo da comissdo acerca da oportunidade de realizar uma efetiva avaliacao

de impacto legislativo pds-implementagdo. (BRITAIN, 2015, p. 79)

Embora ndo haja uma lista exaustiva das avaliagcdes poOs-implementagdo
procedidas pelo parlamento’, o niimero ndo deve ser grande. Kelly e Everett (2013) citam
apenas quatro procedimentos realizados pela Camara dos Comuns ¢ um pela Camara dos
Lordes, embora fagam referéncia a diversas outras avaliagdes que ndo estariam ligadas a

sistematica implementada a partir de 2008.

Nos primeiros anos de implementacdo do procedimento de avaliagdo de
impacto legislativo ex post no ambito do parlamento britanico, verificou-se a existéncia de um
interesse limitado por parte das comissdes na realiza¢do desse procedimento. O que explica
essa falta de interesse ¢ o fato de que os parlamentares preferem priorizar na sua agenda ac¢des
que possam influenciar decisdes politicas futuras, além disso, existem diversas atividades que
ja fazem parte da rotina no ambito do parlamento que implicam a analise e revisao do

arcabougo legislativo existente. (SHAW, 2016, p. 10)

O relatério da comissdo designada no ambito da Camara dos Lordes para
avaliar a implementagdo pos-legislativa da lei intitulada The Inquiries Act 2005, considera,
também, que ¢ necessario monitoramento das recomendacdes apds publicacdo dos relatorios
relativos aos exames pos-legislativos. Muito embora as recomendagdes ndo sejam de
implementago obrigatoria, o que acontece ¢ que muitas vezes o Poder Executivo inicialmente
acata determinadas recomendagdao mas acaba ndo implementando. (HOUSE OF LORDS,

2014, p. 83)

7 Conforme CAYGILL, Thomas. Post-Legislative scrutiny in the UK Parliament: Identifying a research agenda.
Parliaments and Legislatures, 17 June 2015. Disponivel em: https://parliamentsandlegislatures.wordpress.com/
2015/06/17/post-legislative-scrutiny-in-the-uk-parliament-identifying-a-research-agenda/. Acessado em
15/11/2016.
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7. CONCLUSAO

Na ultima metade do Século XX e no inicio do atual, houve significativo
desenvolvimento tedrico no ambito da legistica e da analise econdmica do direito. Pari passu,
cada vez mais os agentes responsdveis pela elaboracdo das politicas publicas e os
parlamentares responsaveis pela aprovacdo das leis que viabilizam a implementacdo dessas
politicas tém se comprometido com a melhoria do processo por meio do qual as iniciativas

estatais sdo concebidas, selecionadas e implementadas.

O principal repositorio de evidéncias dessa crescente preocupagdo com a
qualidade substantiva da producdo legislativa encontra-se no trabalho desenvolvido pela
OCDE nessa area a partir da década de 1980. Desde entdo, os registros desse organismo
internacional demonstram que o desenvolvimento e implementagdo de boas praticas
legislativas no ambito de seus paises membros t€ém aumentado significativamente, reservando,

todavia, notaveis espagos para avangos.

O recente panorama da politica regulatoria tragado pela OCDE em 2015
demonstra que o Reino Unido se encontra entre os estados com melhor conceito no que tange
a politica de avaliagdo de impacto regulatorio. Sua escolha enquanto parametro de
comparagdo com o Brasil quanto a implementacdo de mecanismos assecuratorios da
qualidade material das leis, tem finalidade mais proficua que apenas situar o nivel de
desenvolvimento desses institutos em um pais em relacdo ao outro. A comparagdo pode ser
tomada enquanto coleta de evidéncias que possam vir a subsidiar o delineamento de uma

estratégia para o desenvolvimento de uma politica de qualidade legislativa no Brasil.

E verdade que existem barreiras de ordem institucional que impedem a
comparac¢do direta entre situagcdes vivenciadas em ambos os sistemas. Talvez a maior dessas
barreiras tenha a ver com o sistema parlamentarista adotado pelo Reino Unido, o que coloca o
parlamento, notadamente a Camara dos Comuns, numa situacdo em que sua atuagao quase se

confunde com a do proprio governo.

Mesmo considerando o fato de que o governo presidencialista no Brasil

também precisa compor uma base de apoio majoritaria para governar no Brasil, o parlamento
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brasileiro parece ser uma arena de muito maior conflituosidade que o parlamento britanico,
onde praticamente todas as medidas propostas pelo governo sdo aprovadas. Até mesmo a
Camara dos Lordes, que tem uma composi¢do politica que a torna mais independente da
influéncia do governo, acaba por ndo opor dificuldades a tramitacdo dos projetos prioritarios

do governo em razao das questoes historicas apontadas neste trabalho.

Essa maior independéncia do parlamento brasileiro em relagdo ao governo,
tipica do sistema presidencialista adotado pelo Brasil, bem como as caracteristicas de simetria
e incongruéncia do sistema bicameral tupiniquim, abre espaco para a existéncia de uma arena
de embate mais franco entre forgas politicas do governo e da oposi¢do, o que favorece o
desenvolvimento de um debate mais aberto e amplo e reforca a necessidade da institui¢ao de
mecanismos de qualidade legislativa no ambito do Congresso Nacional, para que esse debate

possa ser melhor qualificado.

Os mecanismos adotados pelo parlamento ndo precisam ser estanques, ou seja,
ndo € necessario que estejam completamente circunscritos a atuagdo do poder legislativo. A
experiéncia britdnica de atribuir a elaboragdo dos documentos técnicos de avaliagao de
impacto legislativo, tanto ex ante quanto ex post, ao governo ¢ uma saida viavel diante da
magnitude dos recursos humanos e materiais necessarios a elaboragao desses estudos, frente a
limitagdo da estrutura do parlamento. E necessario, porém, que o poder legislativo tenha
aparato técnico suficiente para poder criticar detalhadamente os subsidios técnicos produzidos
pelo Poder Executivo, sob pena de ter comprometida sua capacidade de contribuir para a

melhoria da qualidade das leis.

No que concerne especificamente a avaliagdo de impacto legislativo realizada
ex ante, verifica-se que o Reino Unido obteve sucesso em implementar um processo
sistemdtico de realizacdo de avaliagdes para as medidas legislativas que, de forma geral, se
enquadrem nos critérios de relevancia e criticidade estabelecidos pelo manual do governo.
Verifica-se, a partir das analises, porém, a dificuldade de se mobilizar o parlamento para a
realizacdo dos exames pré-legislativos, de forma a potencializar a contribuicdo dos seus

membros aos anteprojetos publicados.
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Essa dificuldade, como visto, decorre da exiguidade de prazo entre a
publicacdo do anteprojeto e o protocolo do projeto de lei no parlamento. Além disso, o
governo acaba publicando uma quantidade de anteprojetos bem inferior ao total de projetos

protocolados em cada sessao parlamentar.

Parte da dificuldade do sistema britanico decorre do fato de que os projetos de
lei que tramitam em cada sessdo parlamentar devem ser aprovados na mesma sessao
parlamentar, pois, caso contrario, serdo, via de regra, arquivados. Esse limite temporal acaba
por limitar a capacidade de o parlamento reter para analise, at¢ mesmo a analise pré-

legislativa, um determinado projeto de lei.

No Brasil, essa questdo ndo é tdo premente no processo legislativo ordinario,
mas a pratica demonstra que o governo tem formas de suprimir o debate mais aprofundado no
ambito do parlamento sempre que isso ndo lhe pareca conveniente, seja por meio da edi¢do de
medidas provisdrias, seja pela solicitagdo de urgéncia constitucional nos projetos de lei de

iniciativa do Poder Executivo.

Além disso, as poucas diretrizes relacionadas ao que seria uma aproximagao ou
esbogo da avaliacdo de impacto legislativo instituidas na LRF e no Decreto n° 4.176, de 2002,
conforme abordado no capitulo antecedente, carecem de efetiva coercitividade, ndo sendo,

portanto, observadas na pratica legislativa.

Quanto ao procedimento de consulta as partes interessadas, verifica-se que a
pratica ¢ comum no legislativo brasileiro, todavia nao sistematizado, ndo diferindo
substancialmente da existente no parlamento britdnico que, embora usual, também nao ¢
realizada de forma sistematica. A diferenca encontra-se no processo de elaboragdo dos
anteprojetos de lei ainda no dmbito do Poder Executivo, onde a pratica britdnica encontra-se
bastante avangada, sendo comum a realizacdo de consultas publicas e audiéncias, que sao
tecnicamente direcionadas a elucidacao de questdes levantadas no decorrer da avaliacao de

impacto legislativo procedida pelo corpo técnico.

Avangos podem ser obtidos pelo Brasil por meio da maior sistematizagdo desse

mecanismo, como o estabelecimento de requisitos relativos a realizacdo de audiéncias no
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ambito do Poder Executivo para a proposicao de atos normativos de sua iniciativa ou, até
mesmo, estabelecimento de procedimentos regimentais, no ambito do Congresso Nacional,
que tornem default a realizagdo desse procedimento na tramitagdo de projetos de lei nas Casas
do Congresso Nacional. Essa tltima opg¢ao talvez seja pouco viavel atualmente em razao da

grande quantidade de projetos anualmente protocolados em ambas as Casas.

Quanto a realizagdo de avaliacdes ex post, verifica-se que nos ultimos dez anos
o Reino Unido realizou substanciais avancos no sentido de institucionalizar esse instrumento,
produzindo, alias, uma quantidade razoavel de documentos técnicos no ambito do Poder
Executivo. Todavia, ha certa dificuldade em sensibilizar os parlamentares para a importancia
de dedicar tempo a analise baseada em dados e documentos técnicos de leis que ja estdo em
implementagdo. Dessa forma, a menos que haja grande mobilizagcdo politica em torno da
revisdo de uma determinada lei provocada pela insatisfacio de setores da sociedade,
dificilmente o parlamentar se sentird incentivado a se dedicar ao trabalho de revisdo

legislativa enquanto ha, no parlamento, uma agenda de elaboragdo legislativa em andamento.

No Brasil, embora ndo exista uma tradi¢do quanto a realizagdo de avaliagdes
sobre leis j4 implementadas, hd um esforgo recente de sistematizacdo desse mecanismo no
ambito do Senado Federal, que resultou na edicdo da Resolucdo n°® 44, de 2013. Apesar de
recente, a pratica de avaliacdo de politicas pubicas ja teve como resultado, inclusive, a
elaboragdo de proposicao legislativa que fosse ao encontro de sanar problemas encontrados no

decorrer de tais avaliagoes.

Fazendo um balango geral sobre as diferentes praticas analisadas, os avangos
obtidos na institucionalizagdo de mecanismos de controle da qualidade substantiva de
documentos normativos em elaboragdo e de revisdo desses diplomas, bem como as
dificuldades encontradas para a plena efetivagdo desses mecanismos, € possivel vislumbrar
um amplo caminho para o avango desses institutos no Brasil por meio da andlise comparada

das praticas adotadas em outros paises que possuam maior tradicdo nessa seara.

Além disso, tais analises podem contribuir para sedimentar a percep¢ao de que

o incremento da cientificidade na analise de proposicdes legislativas ndo tem a propensao a
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substituir o mandatario eleito por um corpo tecnocratico enquanto titular do poder decisorio
no processo politico, mas apenas de qualificar o debate e incrementar a qualidade da decisao
politica tomada pelos mandatarios, que sera feita com base numa visdo mais realista sobre o

que de fato esta em jogo em cada proposicao legislativa.
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