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Prefacio

Normas devidamente desenhadas e implementadas sdo poderosas ferramentas que melhoram o
desempenho econémico e o bem-estar da sociedade. Um marco regulatério forte e sélido pode mitigar
ameacas a saude, a seguranga e ao meio ambiente, além de enderegar as imperfeicbes do mercado.
Seus beneficios estendem-se por toda a economia, promovendo o crescimento econémico. Um marco
regulatério que facilite a concorréncia, por exemplo, pode estimular a produtividade, incentivando a
alocacgao eficiente de recursos e promovendo a inovagéo. Por sua vez, essas medidas podem reduzir os
precos para os consumidores, estimular a criagdo de empregos e proporcionar melhorias no padrao de
vida.

A revisdo sobre a Reforma Regulatéria no Brasil identifica areas de reforma para tornar a regulagéo e os
arranjos institucionais do pais mais alinhados com as melhores praticas internacionais. A analise é
realizada por meio de duas “lentes”: os indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos (PMR) da
OCDE e os instrumentos da OCDE sobre reforma e gestédo regulatéria, incluindo a Recomendagédo do
Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2012.

Esta Revisao analisa uma série de mercados de produtos, servigos e industrias de rede, com base nos
resultados do indicador de PMR, e se concentra nas areas de reforma que sdo mais criticas para o Brasil.
Essas areas incluem a governanga das empresas estatais, a interagao entre formuladores de politicas e
grupos de interesse, setores de rede e servigos profissionais. Na area de governanga regulatéria, esta
Revisdo avalia os esforgos do Brasil para melhorar a qualidade regulatéria, inclusive criando instituicdes
de supervisdo, bem como desenvolvendo e adotando ferramentas eficazes de gestdo regulatéria, tais
como avaliagédo do impacto regulatério, participagédo social e avaliagdo ex post dos atos normativos.

Esta Reviséo traz insights e recomendacgdes para ajudar o Brasil a fortalecer suas politicas e instituicbes
para melhorar a regulagcao e ampliar o uso de ferramentas de gestao regulatéria. Esta Revisdo também
leva em consideragao a estrutura federativa brasileira e os desafios que essa estrutura cria para a adogao
de politicas regulatérias por parte dos estados e municipios.

Ao se concentrar tanto no “o qué” quanto no “como” da regulagao, a analise e as evidéncias relatadas na
presente Revisdo podem fomentar as discussdes entre os formuladores de politicas e a sociedade
brasileira de forma mais ampla sobre como a reforma regulatéria pode melhorar o desempenho
econdmico e o bem-estar social.
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OBPR Escritério de Regulagédo de Melhores Praticas da Australia

OCDE Organizacéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico

OoMS Organizagdo Mundial da Saude

PIB Produto Interno Bruto

PL Projeto de Lei

PLANSAB Plano Nacional de Saneamento Basico

PMR Regulagédo do Mercado de Produtos

PNCP Portal Nacional de Contratagbes Publicas

PPI Programa de Parcerias de Investimentos

PPP Parcerias Publico-Privadas

PRO-REG Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestéo
em Regulacao

RADAR Rede de Articulagdo das Agéncias Reguladoras

RDC Resolugao de Diretoria Colegiada

Redesim Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizacdo de
Empresas e Negdcios

ROB Orgao de Supervisdo Regulatéria

SAG Subchefia de Analise Governamental

SCM Modelo de Custo Padréo

SEAE Secretaria de Acompanhamento Econémico

SEDGG Secretaria Especial de Desburocratizagao, Gestdo e Governo Digital

Seinfra-MG Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade de Minas Gerais

SinDigital Sistema Nacional para a Transformagéao Digital

SINGREH Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

SINIR Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestao dos Residuos
Solidos

Siscomex Sistema Integrado de Comércio Exterior

SNIS Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento

SNS Secretaria Nacional de Saneamento

SOE Empresa estatal

TAG Transportadora Associada de Gas S.A.

TBG Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A.

TCC Termo de Compromisso de Cessacao

Tl Tecnologias da informagéo

TIC Tecnologia da Informagéo e Comunicacao

TPA Acesso de terceiros

TRAINS Sistema de Informacgé&o de Analise Comercial da UNCTAD

TSB Transportadora Sulbrasileira de Gas

UE Unido Europeia
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UNCTAD Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
UNICEF Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia

USAID Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional
USD Ddlar dos Estados Unidos
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Sumario executivo

A eficacia de uma estrutura regulatéria depende tanto do que quanto do como da regulagdo. Os
formuladores de politicas e os reguladores devem se atentar ao que - o conteudo da regulacéo - para
assegurar que as “regras do jogo” produzam os resultados desejados. E igualmente importante que os
formuladores de politicas e reguladores refltam sobre o como da regulagdo - como os paises
desenvolvem, implementam e revisam as regras - para assegurar que os atos normativos funcionem de
maneira efetiva para promover o interesse publico.

Este estudo segue uma abordagem semelhante em relacéo a reforma regulatéria no Brasil. O capitulo 1
analisa as barreiras regulatérias a concorréncia no Brasil, utilizando os resultados do Brasil nos
indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos da OCDE para propor um conjunto de op¢des de
politicas que possam tornar os marcos regulatérios do pais mais favoraveis a concorréncia. Os capitulos
2 a 6 analisam os arranjos politico-institucionais do Brasil para melhorar a regulacdo. Eles documentam
0 progresso alcangado pelo pais até o momento e oferecem recomendagdes para enfrentar os desafios
futuros. Os capitulos 7 e 8 trazem estudos de casos de reformas nos setores de gas natural e saneamento
basico.

Juntas, as abordagens mostram como um marco regulatério proporcional, claro e eficiente pode
impulsionar melhorias no desempenho econdmico do Brasil e no bem-estar de seus cidadaos. Além disso,
aremocgao de barreiras desnecessarias a concorréncia por meio de reformas direcionadas pode promover
a produtividade e o crescimento econémico.

O “que” da regulagao: uma avaliagao das barreiras regulatérias a concorréncia

O envolvimento do Estado na economia

A avaliagao da orientagao regulatéria do Brasil em relagédo aos indicadores de Regulagado do Mercado de
Produtos da OCDE mostra que, apesar das recentes reformas, muito mais poderia ser feito para melhorar
0 marco regulatério do Brasil e promover um ambiente de negdécios mais competitivo. A propriedade
publica ndo é uma questao per se, desde que as regras que garantem a governanga das empresas
estatais (SOEs) envolvidas em atividades comerciais limitem a interferéncia politica indevida e promovam
a igualdade de condigdes entre as empresas estatais e privadas. Entretanto, a propriedade publica € uma
area que merece atengdo no Brasil, tendo em vista tanto o nivel significativo de estatais em varios setores
da economia quanto os arranjos de governancga das SOEs que estdo defasados em relagdo as melhores
praticas da OCDE. Do mesmo modo, a auséncia de regras sobre a interagao legitima entre funcionarios
publicos e grupos de interesse no processo de formulagdo de politicas aumenta o risco de que os
interesses privados prevalecam de forma obscura e pouco transparente e distorcam indevidamente a
concorréncia do mercado. Além disso, as compras publicas de bens e servigos e a contratacdo de obras
publicas, que representam uma parte importante da economia, poderiam proporcionar uma melhor relagao
custo-beneficio para o pais.
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Principais opgbes de politicas:

e Definir claramente a I6gica da propriedade estatal das empresas e considerar a privatizagdo das
empresas nos casos em que essa légica ndo se sustenta.

e Alinhar a governanga das SOEs com as Diretrizes da OCDE sobre Governanga Corporativa de
Empresas Estatais de 2015.

e Aprofundar os esforcos atuais para adotar uma legislacdo abrangente que regulamente as
atividades de lobby.

e Continuar a tomar medidas para tornar os processos de compras federais mais abertos e
competitivos.

Barreiras a entrada de empresas

Ainda ha espago para reduzir as barreiras a entrada e expansao de empresas, em especial as
estrangeiras. Reformas recentes abordaram algumas dessas fragilidades regulatérias, mas sao
necessarios esforgos adicionais para superar totalmente a lacuna existente em relagdo aos paises da
OCDE.

Principais opg¢bes de politicas:

e Continuar os esforgos do pais para reduzir a carga regulatéria imposta as empresas por meio da
implantacdo de um servigo centralizado para a criagdo de novas empresas e a aplicagdo mais
ampla da regra de aprovacgao tacita para licengas.

e Tomar medidas para reduzir permanentemente as barreiras tarifarias e nao tarifarias e para
automatizar e simplificar ainda mais as formalidades comerciais.

e Avaliar se alternativas menos discriminatérias estao disponiveis em relagdo as atuais exigéncias
que ainda limitam os investimentos estrangeiros em alguns setores.

Barreiras a concorréncia nos setores de servigos profissionais e setores de redes

O marco regulatério do Brasil na area do comércio varejista € mais favoravel a concorréncia do que em
muitas economias da OCDE. Em compensagéo, a prestacdo de servicos de contadores, arquitetos,
engenheiros, advogados, tabelides e corretores de imoveis ainda esta sujeita a uma série de restricées
regulatérias que limitam a concorréncia e correm o risco de dificultar a inovagéo e a produtividade.

Os resultados dos indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos da OCDE para as industrias de
rede sdo bastante distintos entre os setores. O marco regulatorio dos setores de comunicagdes eletrénicas
e transporte aéreo é bastante favoravel a concorréncia, principalmente em decorréncia de reformas
recentes, enquanto que o setor de transporte rodoviario ainda esta longe das melhores praticas da OCDE.
No setor de gas, as recentes mudancgas regulatérias previstas prometem diminuir a lacuna entre o Brasil
e os paises da OCDE, como mostra o estudo de caso detalhado sobre o setor de gas, embora sejam
necessarios mais esforgos para estimular a concorréncia no setor elétrico.

Principais opgbes de politicas:
e Considerar a realizagdo de uma avaliagdo da concorréncia para determinar se as restricdes
regulatérias impostas aos profissionais sao efetivamente necessarias.

e Contemplar a privatizagdo das empresas do setor energético nos casos em que a logica da
propriedade estatal ndo se sustenta.

e Promover a entrada em segmentos competitivos, assegurando a separagao vertical entre
segmentos monopolistas e competitivos.
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e Considerar a flexibilizagdo das exigéncias para operar servigos de transporte rodoviario de cargas
e de transporte rodoviario de longa distancia de passageiros e a eliminagédo de todas as formas
de regulacao de precos do varejo.

O “como” da regulagao: arranjos politico-institucionais para melhorar a
regulacao

Politicas e instituic6es para a politica regulatéria

O Brasil avancou na adocdo e implementacdo de praticas e ferramentas de melhoria da regulacéo,
principalmente pelo governo federal. Até o momento, a estratégia do pais tem favorecido a adogéo de
ferramentas especificas de gestéo regulatéria em vez de criar um marco juridico-institucional completo e
abrangente para a politica regulatéria. Varias fungbes de supervisao regulatéria estdo espalhadas por
varias areas e entidades administrativas, levando a lacunas de coordenacao e dificuldades na definigdo
de uma estratégia de longo prazo para a implementagao de uma melhor politica regulatéria.

Principais recomendacgées:

e Definir e consolidar a maioria, se ndo todas, as fungdes de supervisdo regulatéria em um Unico
6rgéao com apoio politico do mais alto escaléo e arranjos de governanga adequados.

e Promover uma abordagem holistica da melhoria da regulagcédo, reunindo as boas praticas
regulatérias em um unico documento de alto nivel.

e Desenvolver uma estratégia de implementacdo dos objetivos das politicas em matéria de
qualidade regulatéria com metas claras e mecanismos de coordenagéo definidos.

Avaliagao ex ante da regulag¢ao e participagcao social na elaboragcao de requlagées

A maior parte dos esforcos do Brasil em melhorar a regulacdo tem se concentrado na adogéo e no
desenvolvimento de um sistema de avaliagdo de impacto regulatério (AIR). A adoc¢ao gradual da AIR
obrigatdria permitiu ao pais desenvolver capacidades e implementar a ferramenta no governo federal. No
entanto, a governanca do sistema e sua adogao pelos formuladores de politicas em todo o governo
poderia ser reforcada. Além disso, a participagao social continua sendo voluntaria por parte dos
ministérios. Uma implementagdo bem-sucedida da AIR e dos processos de consulta publica vao além de
uma obrigagdo legal e exigem arranjos institucionais adequados e uma comunicagéo clara dentro e fora
do governo.

Principais recomendacgées:

e Acurto prazo, considerar o fortalecimento do papel da Secretaria de Acompanhamento Econdémico
(SEAE) para uma supervisdo mais rigorosa das atividades de AIR e participagado social.

e Desenvolver um roteiro para a politica do pais em matéria de AIR. Aproveitar as ligbes aprendidas
pelas agéncias reguladoras para aprimorar o roteiro com metas explicitas para o resto do governo.

e Ultilizar as praticas de comunicagéao e participagdo dentro do governo como uma ferramenta para
incorporar a AIR na cultura de elaboragao de regulagdes.

e Incorporar a exigéncia de consulta publica no processo de AIR.

e Aproveitar o potencial das plataformas existentes, centralizando as consultas publicas no portal
Participa + Brasil, e incentivar a participagao das partes interessadas.
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Revisao do estoque regulatoério

Os esforgos do Brasil para revisar o estoque regulatério estdo indo na diregdo certa, mas ainda ndo estao
coordenados. Ao reunir as diferentes iniciativas sob uma unica politica mais abrangente, o Brasil poderia
ampliar os beneficios para os cidadaos e as empresas. O pais enfrentou a burocracia simplificando os
procedimentos para concesséo de licengas e alvaras para as empresas e implantando um programa para
digitalizar os servigos publicos, com mais de 4.000 procedimentos disponiveis on-line. Por outro lado, a
implementagado de um sistema de avaliagéo sistematica ex post ainda se encontra em uma fase inicial.

Principais recomendacgées:

e Dentro do escopo da politica regulatéria do pais, definir uma estratégia de simplificacéo
administrativa que englobe todo o governo.

e Medir a carga administrativa criada por importantes processos e formalidades governamentais e
direcionar os recursos do governo para a simplificacdo desses procedimentos.

e Criar arranjos de governanga claros e explicitos que sustentem a implementacéo de avaliagdes
sistematicas ex post por parte do governo federal.

Politica regulatéria no nivel subnacional

O Brasil melhorou a coeréncia regulatdria e a coordenagéo nos trés niveis de governo. No entanto, esses
esforgos nao sao sistematicos e a participagao de estados e municipios tende a ser voluntaria. A iniciativa
do governo federal de documentar e divulgar o progresso alcancado pelos estados e municipios na
adocéo de boas praticas regulatérias representa um passo na diregéo certa.

Principais recomendacgées:

e Incorporar a coeréncia regulatéria como um pilar fundamental da politica regulatéria do pais.

e Adotar uma abordagem gradual para promover praticas de melhoria da regulagao nos estados e
municipios.

e Incentivar o envolvimento dos governos subnacionais, desenvolvendo mecanismos de notificagéo
quando os projetos de regulacao tiverem impactos relevantes nos estados e/ou municipios.

e Promover o intercambio de licdes aprendidas e boas praticas entre o governo federal e os
governos subnacionais e entre as entidades subnacionais.
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1 Regulacao do Mercado de Produtos

no Brasil: uma comparacgao
internacional

Este capitulo apresenta uma analise aprofundada dos resultados do Brasil
em relagcdo aos indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos da
OCDE, que medem as barreiras regulatorias a concorréncia. Os indicadores
para toda a economia identificam essas barreiras na economia como um
todo, enquanto um conjunto de indicadores setoriais reflete a postura
regulatoria do pais no nivel setorial, com foco nos setores de rede, servigos
profissionais e distribuicdo no varejo. Com base em outros trabalhos da
OCDE nas areas abrangidas pelos indicadores e informagbes sobre as
recentes reformas, a analise suscita uma série de insights sobre politicas
para a melhoria do marco regulatério do Brasil.
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Insights sobre politicas para garantir que a regulagcao do mercado de produtos
do Brasil promova a concorréncia e a produtividade

Os indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos (PMR) da OECD sdo um conjunto unico e
mundialmente reconhecido de indicadores de politicas que medem as barreiras regulatérias a entrada e
a concorréncia de empresas em uma grande quantidade de setores econdmicos e areas de politicas
publicas importantes. A riqueza de informagbes por tras desses indicadores ajuda os formuladores de
politicas a identificar aspectos especificos da regulagdo do mercado de produtos que poderiam prejudicar
a concorréncia e criar barreiras desnecessarias a entrada e ao crescimento das empresas no mercado,
sendo assim um impedimento ao crescimento, e a sugerir reformas significativas, como uma forma de
melhorar o desempenho econdémico.

As pontuagdes do Brasil nos indicadores de PMR de 2018 sugerem que o marco regulatério atualmente
em vigor teria de ser reformado em muitas areas e setores a fim de aproxima-lo das melhores praticas
internacionais. O Brasil ja fez alguns progressos desde que os indicadores foram produzidos em 2018,
mas muito mais ainda precisa ser feito se o pais quiser alinhar seu marco regulatério aos das economias
da OCDE nas areas abrangidas pelos indicadores de PMR.

Principais insights sobre politicas para melhorar a regulagcao do mercado de produtos
em diferentes dreas regulatérias

e Escopo das SOEs: o nivel da presenca estatal do Brasil em toda a economia tem diminuido nos
ultimos anos e mais privatizagdes estdo em curso. Entretanto, as autoridades brasileiras deveriam
considerar a possibilidade de definir claramente a légica da propriedade estatal das empresas
sobre as quais detém o controle e considerar a privatizagao das empresas nos casos em que
essa légica nao se sustenta para melhor se alinhar as melhores praticas internacionais nessa
area.

e Governanca das SOEs: a propriedade estatal das empresas nao constitui necessariamente uma
preocupacao per se, desde que as regras que garantem a governanca das SOEs envolvidas em
atividades comerciais limitem a interferéncia politica indevida na gestdo dessas empresas e
promovam a igualdade de condi¢des entre empresas publicas e privadas.- As autoridades
brasileiras tomaram algumas medidas para melhorar a governanga corporativa de suas SOEs,
mas o pais ainda esta longe de estar alinhado com as melhores praticas internacionais. Para
enfrentar essas fragilidades regulatérias, o pais poderia melhor se adequar as Diretrizes da OCDE
sobre Governanga Corporativa de Empresas Estatais (OECD, 2015(1)) e, para isso, poderia
considerar a implementagdao das recomendagdes apresentadas no Estudo da OCDE sobre
Governanga Corporativa das Empresas Estatais no Brasil (OECD, 2020;2). O Brasil poderia,
por exemplo:

o Reduzir a dispersédo do poder de decisao entre diferentes entidades publicas e elaborar uma
Unica politica formal de propriedade publica para as SOEs.

o Garantir uma clara separagéo entre os funcionarios publicos responsaveis pelas fungdes de
propriedade e aqueles responsaveis pelas politicas publicas setoriais.

o Assegurar que o Presidente da Republica e seus ministros se abstenham de intervir na gestao
das SOEs e que definam os objetivos das SOEs de maneira transparente.

o Fortalecer os conselhos de administragcdo das SOEs, melhorando os procedimentos de
nomeagao e delegando poderes aos conselhos de nomear seu CEO.

o Aplicar o mesmo conjunto de leis e atos normativos as empresas privadas e as SOEs
envolvidas em atividades comerciais, inclusive as que regulam os procedimentos a serem
seguidos em caso de insolvéncia.
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e Controle direto sobre as empresas: ainda existem restricbes as privatizagdes das SOEs em
alguns setores, tais como transporte ferroviario de carga, operagdes aeroportuarias e portuarias,
transporte urbano/suburbano de passageiros, energia, finangas, producao e distribuigao de filmes,
construgao e reparo de navios e embarcagdes, fabricagao de produtos quimicos e produtos de
informatica. O Brasil poderia considerar a eliminagao de restricoes a venda de a¢oes das
SOEs em setores nao estratégicos.

e Controle e regulagao de pregcos do varejo: os controles de precos do varejo ainda sdo mais
generalizados no Brasil do que na média dos paises da OCDE. O Brasil poderia considerar a
reducéo da regulacédo de pregos, em especial, liberalizando os valores cobrados por certos
profissionais regulamentados e abolindo os valores minimos nos servigos de transporte
rodoviario de carga.

e Compras publicas de bens e servigos e contratagdo de obras publicas: desde 2018, tem
havido avangos significativos na forma como o governo adquire bens e servigos e contrata obras
publicas. Entretanto, é essencial intensificar os esforgos para tornar os processos de compras
mais abertos e competitivos. Para isso, o pais poderia implementar as recomendagdes
apresentadas no relatério da OCDE de 2021 intitulado Combate a fraude em licitagbes no
Brasil: uma revisao das compras publicas federais (OECD, 2021(3)). Especificamente, poderia:

o Exigir que os érgdos compradores realizem uma pesquisa de mercado como parte do estudo
técnico preliminar a ser elaborado antes de planejar os processos de compras (possivelmente
com excecgao de licitagdes repetitivas de baixo valor para as quais a pesquisa de mercado
tenha sido realizada recentemente).-

o Maximizar a participacdo de licitantes genuinos ao restringir as condigbes sob as quais a
contracao direta puder ser utilizada, desenvolvendo modelos padrédo obrigatérios para todos
os tipos de compras e todas as etapas do processo de compras, tornando os requisitos de
participacdo mais claros e previsiveis para os licitantes e assegurando que as exigéncias de
entrada e os prazos para apresentacdo de propostas sejam proporcionais ao valor ou a
complexidade da licitacéo.

o Aumentar a participagdo de licitantes estrangeiros, flexibilizando as regras que limitam a
capacidade das empresas internacionais de participar das licitagdes, em especial, eliminando
a exigéncia de obter uma autorizagdo do Ministério da Economia quando empresas
estrangeiras quiserem apresentar uma proposta em uma licitagdo sem fazer parte de um
consorcio com empresas locais.

o Exigir que os 6rgdos compradores publiquem sistematicamente todos os documentos da
licitagdo e recebam as propostas on-line em todos os niveis de governo, limitando as excecgdes
aos casos em que a apresentagao de provas fisicas seja necessaria.

o Abandonar a pratica atual de fornecer um preco de referéncia na documentagéo da licitagao.

o Reconhecer o papel essencial dos agentes de compras publicas na luta contra a fraude em
licitagOes e oferecer formagao e capacitagdo adequadas.

o Simplificar e fortalecer as regras que tratam de conflitos de interesses, incompatibilidades e
imparcialidade nas compras publicas.

e Regulagdo de comando e controle: a maioria das barreiras regulatérias a concorréncia nesta
area esta relacionada aos servigos profissionais. Insights relevantes sobre politicas que decorrem
da analise dos indicadores do PMR sao apresentados abaixo ao se discutir os servigos
profissionais.

e Complexidade dos procedimentos regulatérios: varias mudancgas positivas estdo em curso e
podem melhorar o desempenho do pais nesta area. Para garantir ainda mais a transparéncia
regulatéria, o Brasil poderia concluir a implantagao de um banco de dados on-line com todos
os dispositivos infralegais. Além disso, para reduzir a carga regulatéria para cidadaos e
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empresas, o Brasil poderia continuar com os recentes esforgos para rever a atual legislagao.
No capitulo 5, sdo apresentadas sugestdes mais detalhadas de politicas relacionadas com a
avaliagdo ex post de atos normativos para reduzir a carga administrativa.

Andlise de impacto sobre a concorréncia: o Brasil tem feito melhorias no uso da analise de
impacto regulatério (AIR) para avaliar novas propostas de politicas desde 2018. Entretanto, muito
mais poderia ser feito para alinhar seus processos com as melhores praticas internacionais. O
capitulo 4 fornece sugestdes detalhadas de politicas nesta area.

Interagdao com grupos de interesse: o Brasil tem aprimorado seus arranjos para a participagéo
social no processo de formulagéo de politicas, mas muito mais poderia ser feito para garantir seu
envolvimento efetivo. O capitulo 4 fornece recomendagdes mais detalhadas de politicas nesta
area. Quanto as interagdes entre grupos de interesse e funcionarios publicos, o Brasil ainda carece
de um marco legal abrangente que as regulamente. Um projeto de lei sobre atividades de lobby
pode preencher essa lacuna e garantir um processo regulatério mais equilibrado.

Exigéncias administrativas para empresas iniciantes: mesmo apdés as recentes reformas, o
processo de abertura de novos negdcios no Brasil continua a ser oneroso. Para simplificar ainda
mais esse processo, as autoridades brasileiras poderiam garantir que o recém-langado balcao
unico, que fornece informagdes sobre como iniciar um negécio, inclua todas as etapas
administrativas necessarias e promova sua implantagcao em todo o pais. - Também foram
adotadas outras reformas que facilitam o processo de obtencdo de licencas. Mais esforgcos
poderiam ser feitos para assegurar que essas reformas sejam efetivamente implementadas em
todo o pais e em todos os niveis relevantes de governo. Outra medida para aumentar a velocidade
e a segurancga do processo de licenciamento seria continuar com os esforgos para aumentar a
aplicagao efetiva do principio de aprovacao tacita para licengas e autorizagées.

Barreiras nos setores de rede e de servigos: a maioria das restricbes nesta area esta
relacionada a regulagdo de servigos profissionais, transporte e energia, embora o pais tenha um
marco regulatério relativamente favoravel a concorréncia no comércio varejista. Insights
detalhados sobre politicas nesses setores sao apresentados na préxima subsegao.

Barreiras tarifarias: as tarifas aplicadas no Brasil sdo muito altas, com um impacto negativo nos
precos dos bens finais, intermediarios e de capital, assim como na produtividade, tendo em vista
a reduzida exposigcédo das empresas locais a concorréncia externa. O Brasil esta tomando algumas
medidas para reduzir as tarifas, embora algumas dessas medidas sejam temporarias e, portanto,
terminardo em breve. Muitos setores importantes ndo viram ser tomada qualquer medida de longo
prazo. Conforme ja sugerido no Relatério Econdmico da OCDE sobre o Brasil (OECD, 2020y)), o
pais poderia tomar medidas para reduzir permanentemente as barreiras tarifarias, comegando
com bens de capital e insumos intermediarios.

Barreiras a facilitagdo do comércio: a exigéncia de licengas de importacao foi flexibilizada nos

ultimos anos e o langamento do Portal Unico Siscomex comegou a reduzir a demora no

processamento, tanto para importacdées quanto para exportagdes. Outras medidas nessa diregcao

facilitariam o comércio exterior do Brasil, contribuindo assim para uma melhor integragéo do Brasil

na economia mundial. Especificamente, o Brasil pode implementar medidas para aliviar as

barreiras nao tarifarias, automatizando, harmonizando e simplificando ainda mais os

processos administrativos na fronteira. Isso poderia incluir:

o acelerar aimplementacdo completa do Siscomex;

o melhorar a disponibilidade de informagdes sobre atos normativos relacionados ao comércio;

o melhorar a capacidade das agéncias de fronteira para trocar dados relacionados ao comércio
eletronicamente;

o simplificar os documentos comerciais;

o simplificar os procedimentos de fronteira; e
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o melhorar da cooperagéao entre os 6rgaos.

e Barreiras regulatérias ao Investimento Estrangeiro Direto (IED): o Brasil adotou recentemente
uma série de medidas que levaram a uma melhora no tratamento do IED e a eliminagdo de uma
restricdo horizontal relacionada ao acesso de empresas estrangeiras ao sistema financeiro
nacional esta prevista para dezembro de 2022. Entretanto, varias restricbes ainda permanecem
em vigor, o que limita a capacidade das empresas estrangeiras de investir no pais. O Brasil poderia
avaliar se estao disponiveis alternativas menos discriminatérias para essas restrigoes,
principalmente com relacao a exigéncia de constituicdo de uma empresa local em varios setores,
restricdo de propriedade estrangeira nos meios de comunicacgéo e propriedade de terras rurais.

e Tratamento diferenciado de fornecedores estrangeiros: o Brasil impde regras que limitam o
acesso de empresas estrangeiras a licitagcdes publicas, bem como restricbes a cabotagem em
alguns setores de transporte. Além disso, contadores e advogados com formacg&o no exterior séo
obrigados a passar em um exame para exercer a profissdo no pais. O Brasil poderia considerar
a flexibilizagao dessas regras para estimular a entrada de fornecedores estrangeiros e promover
a concorréncia nesses setores. Sugestdes mais detalhadas foram incluidas acima sob o titulo
Compras Publicas e nos principais insights sobre politicas aplicaveis aos setores abaixo.

Principais insights sobre politicas para melhorar a regulacao do mercado de produtos
em setores especificos

e Servigos profissionais: contadores, arquitetos, engenheiros, advogados, tabelides e corretores
de imoveis séo fortemente regulados no Brasil. Op¢des de politicas precisas para reduzir barreiras
desnecessarias a concorréncia nesta area exigiriam uma avaliacdo detalhada das caracteristicas
especificas do ambiente regulatério, ndo apenas dessas profissdes, mas também dos setores em
que elas atuam. Portanto, a primeira sugestao para as autoridades brasileiras é considerar a
realizagcdao de uma analise da concorréncia para determinar quais das atuais restricoes
regulatérias sdao efetivamente necessarias e se elas atingem o equilibrio certo entre a
promog¢ao da concorréncia e da inovagao e a prote¢ao dos consumidores. Entretanto, ja é
possivel ter alguns insights gerais sobre politicas a partir dos indicadores de PMR setoriais para
servigos profissionais, o que sugere que o Brasil poderia:

o Reavaliar as atividades sobre as quais devem ser concedidos direitos exclusivos a
essas seis profissoes, considerando se as exclusividades sao efetivamente necessarias e
se esses direitos poderiam ser totalmente eliminados ou compartiihados com outros
profissionais.

o Considerar a adogao de caminhos alternativos de acesso a essas seis profissdes para
promover a entrada no mercado, bem como para oferecer outras opgdes de desenvolvimento
de carreira para trabalhadores mais velhos com experiéncia relevante.

o Reavaliar a légica de impor aos contadores e advogados com formagédo no exterior a
exigéncia de passar em um exame para exercer a profissdo no pais e aos tabelides a
obrigacéao de ter nacionalidade brasileira.

o Se a aprovagao em um exame profissional continua sendo um elemento importante para
alguns ou todos os caminhos para se tornar um contador, advogado ou tabelido, considerar
substituir os exames realizados por associagdes profissionais por exames realizados
pelas autoridades publicas.

o Considerar flexibilizar as restrigoes territoriais impostas a possibilidade de advogados,
tabeliaes e corretores de iméveis de prestar servicos em todo o pais.

o Reconsiderar a necessidade de restri¢ées quantitativas sobre o nimero de tabeliaes.
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o Reavaliar se o fato de ser membro de uma associagao profissional deve ser obrigatério
para que um contador, arquiteto, engenheiro, advogado, tabelido ou corretor de imodveis
qualificado seja autorizado a exercer a profissao.

o Promover a concorréncia nas tarifas dos servigos prestados por advogados, tabeliaes,
arquitetos e engenheiros, eliminando qualquer forma de regulagdo, aprovagéo e até de
recomendagéao por parte de associagdes profissionais.

o Suspender a restricdo imposta a contadores e advogados de abrir um negécio com
outros profissionais para permitir o surgimento de modelos de negdécios inovadores.

o Eliminar restricbes desnecessarias a possibilidade de advogados, tabelides e contadores
de anunciar e comercializar seus servigos.

e Energia elétrica: as autoridades publicas detém participacdes em empresas de energia elétrica
em todos os niveis da cadeia de fornecimento e o controle dessas empresas sob propriedade do
Estado s6 pode ser alienado apds autorizacao legislativa. O Brasil deve avaliar com clareza a
légica da propriedade estatal em todo o setor e considerar a venda de suas participagoes
onde essa légica ndao se sustenta. Para estimular a entrada e a concorréncia no mercado, o
pais também deve considerar a imposi¢ao da separacao legal ou de propriedade entre as
empresas envolvidas na distribuicido e transmissao de energia elétrica e aquelas que
operam em outros niveis da cadeia de fornecimento.

e Gas: o Brasil fez progressos na abertura deste setor a concorréncia nos ultimos anos. O capitulo
7 traz insights detalhados sobre politicas para que esse processo seja concluido com éxito.

e Transporte rodoviario: o transporte rodoviario € importante para a economia do Brasil, tendo em
vista sua geografia. No setor de transporte rodoviério, as autoridades brasileiras podem considerar
flexibilizar as exigéncias para operar servicos de transporte de cargas e transporte de longa
distancia de passageiros, substituindo as complicadas exigéncias de licenciamento atuais
por um sistema de notificagdo mais simples e permitindo que os prestadores de servigos
de transporte de passageiros decidam que rotas desejam atender. Além disso, a concorréncia
poderia ser estimulada pela eliminagdo de todas as formas de regulagao de pregos do varejo
no setor nos casos em que a concorréncia for possivel e pela flexibilizagao das restrigoes
aos servigos de cabotagem prestados por empresas estrangeiras.

e Transporte aquaviario: as restricdes regulatérias a concorréncia neste setor serdo analisadas
com muito mais detalhes e com uma abrangéncia muito mais ampla do que o dos indicadores de
PMR no estudo que sera publicado em breve, provisoriamente intitulado Estudos de Analise da
Concorréncia da OCDE: Brasil. As autoridades brasileiras devem consultar as recomendacdes de
politicas que serao apresentadas nesse documento.

Os resultados do Brasil em relagao aos indicadores de PMR

O Brasil solicitou a OCDE que analisasse seus resultados em relagédo aos indicadores de PMR da OCDE
a fim de identificar areas nas quais seu marco regulatério pudesse representar restricbes desnecessarias
a concorréncia e sugerir reformas significativas como uma forma de melhorar o desempenho econémico.

Nessa analise, a OCDE compara o Brasil com o ultimo apanhado dos indicadores de PMR, que refletem
as leis e os atos normativos em vigor nos paises avaliados em 1° de janeiro de 2018. Conforme acordado
com as autoridades brasileiras, os valores dos indicadores de PMR nao foram calculados novamente para
refletir as mudangas e reformas ocorridas a partir de 2018. Essa escolha foi feita para garantir a
consisténcia com o conjunto de dados de PMR utilizados na analise e devido a quantidade de recursos
que seriam necessarios para esse exercicio de analise. A Unica excegao € o capitulo 7 que apresenta um
estudo de caso detalhado da industria do gas, no qual foi feita uma atualizagdo ad hoc do indicador de
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PMR relevante para o setor. Entretanto, na analise aqui apresentada, sdo levados em conta todos os
avangos das politicas ocorridos nos ultimos quatro anos.

As pontuagdes de PMR do Brasil sdo avaliadas em relagdo a média dos membros da OCDE que servem
como parametro de comparagdo. Como os paises da OCDE vém realizando reformas favoraveis a
concorréncia ha mais tempo, esses paises tendem a estar mais préximos das melhores praticas
internacionais. As pontuag¢des de PMR do Brasil também s&o apresentadas ao lado das pontuagdes dos
paises latino-americanos incluidos no banco de dados de PMR (ou seja, Argentina, Chile, Colémbia,
Costa Rica e México), da média das economias latino-americanas da OCDE (ou seja, Chile, Colémbia,
Costa Rica e México) e da média das economias emergentes do G20 incluidas no banco de dados de
PMR (ou seja, Argentina, China, Indonésia, México, Russia, Africa do Sul, Turquia e o préprio Brasil).

Os Indicadores de Regulacao do Mercado de Produtos da OCDE

Para entender esse exercicio de analise e como o Brasil pode utiliza-lo para identificar areas e prioridades
de reforma, é preciso primeiro entender como os indicadores de PMR da OCDE funcionam e como eles
sdo estruturados.

Os indicadores de PMR da OCDE medem as barreiras regulatérias de um pais a concorréncia. O indicador
de PMR para toda a economia mede em que grau a regulagéo do mercado de produtos em uma variedade
de setores e areas de regulagado promove a concorréncia, enquanto os indicadores de PMR setoriais
quantificam as barreiras regulatérias a entrada e a concorréncia de empresas em setores especificos de
rede e de servigos.

Embora os governos usem a regulacao para enfrentar as imperfeicdes do mercado e mitigar os riscos a
saude, a seguranga ou ao meio ambiente, atos normativos mal elaborados podem criar barreiras
desnecessarias a entrada e ao crescimento de empresas no mercado e impedir o desenvolvimento efetivo
da concorréncia, limitando assim o potencial de crescimento da economia. Evidéncias de uma grande
quantidade de estudos de nivel empresarial, setorial e macroecondmico mostram que um marco
regulatério que cria obstaculos desnecessarios a concorréncia induz efeitos negativos significativos na
produtividade e no crescimento, reduzindo o investimento e enfraquecendo o desempenho da
produtividade multifatorial (Egert and Wanner, 20165)) (Egert, 20175) (Egert, 2018)).

A reforma da regulagdo do mercado de produtos para produzir um marco regulatério que promova a
concorréncia pode estimular o crescimento da produtividade, incentivando a alocagao eficiente de
recursos em toda a economia e a experimentacgao, inovacgao e difusdo das inovagdes existentes (Andrews
and Cingano, 2014s)) (OECD, 20159]) (Andrews, Criscuolo and Gal, 2016(10)). A reducdo das barreiras a
entrada no mercado apoiada por medidas que permitam uma concorréncia efetiva entre novas empresas
pode reduzir os pregos ao consumidor e facilitar a criagao de mais empregos, principalmente na area de
servigos, em que ha uma demanda reprimida, além de produzir ganhos de longo prazo nos padrdes de
vida (Bouis et al., 201211)); (Egert and Gal, 2016(12)).

Os indicadores de PMR foram calculados pela primeira vez em 1998 e tém sido atualizados a cada cinco
anos desde entdo. Com o tempo, os indicadores de PMR se tornaram um elemento essencial do conjunto
de ferramentas de analise de politicas da OCDE. Esses indicadores e seu banco de dados também sao
amplamente utilizados pelos governos nacionais e outras organizagdes internacionais para determinar as
areas de mudancga regulatoria. Académicos e instituicbes de pesquisa também utilizam os indicadores de
PMR em suas pesquisas. O Quadro 1.1.
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Quadro 1.1. Como sao utilizados os indicadores de Regulacao do Mercado de Produtos da
OCDE

Os indicadores de PMR sédo uma das medidas de barreiras a concorréncia mais amplamente utilizadas
na analise da regulagdo do mercado. Exemplos de sua utilizagdo incluem:

e Monitoramento e analises de paises realizados pela OCDE: os indicadores de PMR séao a
base para as recomendacotes do relatério Going for Growth e dos Relatérios Econdémicos
da OCDE, identificando areas em que poderiam ser realizadas reformas regulatérias para que
esses mercados possam funcionar de maneira mais eficiente. Além disso, os indicadores de
PMR constituiram insumos importantes em relatérios da OCDE para o G20, tais como o G20
Enhanced Structural Reform Agenda e o International Monetary Fund-led Strong
Sustainable and Balanced Growth.

e Anadlises das barreiras a concorréncia realizadas pela OCDE: a OCDE realiza analises
detalhadas da regulagdo para ajudar os governos a identificar e eliminar barreiras
desnecessarias a concorréncia, utilizando seu Conjunto de Ferramentas de Analise da
Concorréncia. Os indicadores de PMR s&o normalmente utilizados para realizar uma primeira
analise dos setores do pais e identificar aqueles em que tais barreiras sao mais extensas. Isso
ajuda a direcionar a analise para as areas econdémicas nas quais poderiam ser obtidos mais
beneficios.

e Iniciativas nacionais de reforma: cada pais isoladamente tem utilizado os indicadores de
PMR ao definir sua agenda de reformas. O exercicio de analise também pode servir como um
instrumento para fazer um balanco dos atuais atos normativos de um pais e avaliar seu
desempenho em relagédo aos objetivos definidos ou as experiéncias internacionais. O governo
francés consultou os indicadores de PMR da OCDE para realizar uma selegcédo de areas a
serem priorizadas ao iniciar sua agenda de reformas. Do mesmo modo, o PMR foi bastante
mencionado no projeto de lei italiano de 2015 que ampliava a concorréncia nos mercados de
produtos. As areas de reforma regulatdria foram identificadas utilizando os indicadores do
PMR. Em 2017, o governo do Cazaquistdo iniciou junto com a OCDE uma avaliagdo
abrangente da regulacdo do seu mercado de produtos usando os indicadores do PMR para
ajudar seus ministérios a identificar areas de melhoria da regulagdo do mercado.

¢ Quantificagdo das reformas: os indicadores de PMR s&o usados regularmente nos
Relatérios Econémicos da OCDE para quantificar os possiveis efeitos das reformas do
mercado de produtos no mercado de trabalho e na economia dos diferentes paises. Os
indicadores de PMR também sdo amplamente utilizados por académicos e outras instituicdes
nacionais e internacionais para medir o impacto das reformas sobre as variaveis macro.

e Ferramentas importantes no trabalho de outras organizagdes internacionais: a
Comissao Europeia tem sido um usuario importante dos indicadores do PMR da OCDE na
identificacdo de prioridades para reformas nos paises da UE e tem colaborado para estender
esses indicadores aos paises ndao membros da OCDE da UE. Desde 2013, o Banco Mundial
também vem cooperando com a OCDE para ampliar a abrangéncia dos indicadores do PMR
fora da area da OCDE. Os indicadores do PMR s&o também um dos indicadores escolhidos
pela Secretaria da Cooperagdo Econémica Asia-Pacifico (APEC) para avaliar o progresso
das reformas estruturais em seus paises membros.
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Estrutura dos Indicadores de Regulagcdao do Mercado de Produtos da OCDE

Os indicadores do PMR baseiam-se em um extenso banco de dados que utiliza respostas fornecidas
pelas autoridades nacionais a um questionario detalhado." As informacdes incluidas no banco de dados
sdo utilizadas para construir dois conjuntos de indicadores: um indicador para toda a economia, que
fornece uma medida quantitativa geral da postura regulatéria de um pais, e um grupo de indicadores
setoriais que se concentra na regulacdo de setores especificos de rede e de servigos.

Os indicadores de PMR dao maior énfase aos setores de rede, ja que a energia, o transporte e as
comunicacgdes eletrOnicas constituem insumos importantes na maioria dos demais setores da economia
(OECD, 201413)). Pesquisas empiricas mostraram que a regulagdo a montante nos setores de rede e de
servigos restringe o crescimento da produtividade no setor manufatureiro e na economia como um todo
(Barone and Cingano, 201114)) (Bourlés et al., 2013(15) (Arnold et al., 2016p167) (Egert and Wanner, 2016ys)).

Uma caracteristica importante do banco de dados do PMR é que ele identifica o cenario de politicas de
jure. Isso significa que as respostas ndo se baseiam em avaliages “subjetivas” dos participantes do
mercado, mas em leis em vigor no pais. Isso também implica que as respostas nao refletem o nivel de
aplicagao dessas leis. Esses dois aspectos dos dados melhoram a comparabilidade entre paises,
isolando-os de avaliagdes especificas do contexto e permitindo que a OCDE verifique a exatidao das
informacdes fornecidas.

O indicador para toda a economia

O indicador do PMR para toda a economia é construido a partir de dois indicadores de alto nivel que
identificam duas possiveis fontes de barreiras a concorréncia na economia:

i) aquelas que possam surgir do envolvimento do Estado na economia, e

i) aquelas que possam surgir de atos normativos sobre a entrada e a expansdo de empresas
nacionais e estrangeiras no mercado.

Cada um desses dois indicadores de alto nivel € composto por trés subindicadores, que por sua vez séo
compostos por uma série de indicadores de baixo nivel que se referem a areas de regulagao especificas
(Figura 1.1).

Figura 1.1. A estrutura e o contetido do indicador de PMR para toda a economia de 2018

Regulagao do Mercado de Produtos de 2018

Distor¢des induzidas pelo envolvimento do Estado Barreiras a entrada nacional e estrangeira no mercado

Carga

Propriedade Envolvnme[\to em Sm.lph!lcagao e administrativa EhiEs @ Parietes &
publica CLERIES) avaliagdo de atos para empresas setores de rede comércio e ao
comerciais normativos e de servigos investimento

iniciantes

Fonte: (Vitale et al., 202017)).
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a. Indicadores de distorgdes induzidas pelo envolvimento do Estado na economia

Este indicador de alto nivel identifica distor¢des que podem ser causadas pelo envolvimento do Estado
na economia por meio da atividade das empresas estatais (SOEs) e outras formas de controles e
obrigacdes impostas pelo Estado as empresas privadas. Ele abrange trés grandes areas de regulacéo,
representadas pelos trés indicadores de nivel médio (em azul claro do lado esquerdo na Figura 1.1). Os
dez indicadores de baixo nivel (ou seja, as caixas azuis escuras do lado esquerdo na Figura 1.1) se
concentram em areas especificas e detalhadas de regulagéo. Sao eles:

1.

Presenca das empresas estatais na economia e sua governanca (Propriedade Publica)

a)

b)

c)

d)

Escopo das SOEs: mede se o governo controla pelo menos uma empresa em varios setores
empresariais, com um peso maior dado aos principais setores de rede nos quais o exercicio
de analise do PMR se concentra.

Controle direto sobre as empresas: mede a existéncia de direitos especiais de voto do
governo em empresas privadas e restricbes a venda de participacbes do governo em
empresas que controla (com base nos mesmos setores e pesos que o indicador acima).

Envolvimento do governo nos setores de rede: mede a dimensao da participagéo do governo
na empresa de maior porte de importantes setores de rede.

Governanga das empresas estatais: mede o grau de isolamento das empresas estatais da
disciplina do mercado e o grau de interferéncia politica na gestdao dessas empresas. Este
subindicador baseia-se em alguns dos principios por tras das Diretrizes da OCDE sobre
Governanga Corporativa de Empresas Estatais de 2015 (doravante Diretrizes de Governanga
Corporativa da OCDE de 2015) (OECD, 2015p1)).

Controles e obriga¢des impostas as empresas privadas, incluindo as normas que regulam as
compras publicas (Envolvimento em operagbes comerciais):

a)

b)

c)

Controle de pregos do varejo: mede a extensao e o tipo de controle de pregos do varejo em
setores importantes de rede e de servigos.

Regulagdo de comando e controle: mede até que ponto o governo utiliza esse tipo de
regulagado, em vez da regulacao por incentivos em importantes setores de rede e de servigos.

Compras publicas: mede o grau em que as regras de compras garantem igualdade de
condi¢des no acesso a contratos publicos de fornecimento de bens, servigos e obras publicas.

Regras em vigor para avaliar os novos e atuais atos normativos e esforgos para simplificar a carga
administrativa que as empresas enfrentam quando interagem com o governo (Simplificagao e
Avaliagédo de Atos Normativos).

a)

b)

c)

Andlise de impacto sobre a concorréncia: mede o nivel de analise do impacto de novos e
atuais atos normativos sobre a concorréncia para minimizar distorgoes.?

Interagdo com grupos de interesse: mede a existéncia de regras para a participagéo social no
desenho de novos atos normativos com o objetivo de reduzir restricbes desnecessarias a
concorréncia e para garantir a transparéncia das atividades de lobby.3

Complexidade dos procedimentos regulatérios: mede os esforgos do governo para reduzir e
simplificar a carga administrativa da interagdo com o governo.

b. Indicadores de barreiras a entrada nacional e estrangeira no mercado

Este indicador de alto nivel identifica barreiras a entrada e a expansao de empresas em varios setores da
economia. Ele abrange trés grandes areas de regulagao, representadas pelos trés indicadores de nivel
meédio (as caixas azuis claras do lado direito na Figura 1.1). Os oito indicadores de baixo nivel (ou seja,
as caixas azuis escuras do lado direito na Figura 1.1) se concentram em areas especificas de regulagéo:
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1. A carga administrativa que as novas empresas tém que enfrentar ao dar inicio aos seus negoécios
(Carga administrativa para empresas iniciantes)

a) Exigéncias administrativas para empresas de responsabilidade limitada e empresas
individuais: mede a extensdo das exigéncias administrativas necessarias para a criagdo de
novas empresas, com foco em duas formas juridicas especificas: empresas de
responsabilidade limitada e empresas individuais.

b) Licencgas e autorizagbes: mede a existéncia de iniciativas para simplificar os procedimentos
de licenciamento, tais como “balcédo Unico” para licengas e notificagbes, regra de aprovagao
tacita e programas para rever e reduzir o numero de licengas.

2. As barreiras qualitativas e quantitativas que as empresas enfrentam para entrar e operar em
setores especificos da economia (Barreiras nos setores de rede e de servigos),

a) Barreiras nos setores de servicos: mede o alcance das barreiras qualitativas e quantitativas
a concorréncia decorrentes da atual regulagdo por incentivos em importantes setores de
servicos.*

b) Barreiras nos setores de rede: mede o alcance das barreiras qualitativas e quantitativas a
concorréncia decorrentes da atual regulagéo por incentivos nos setores de rede.b

3. As barreiras que poderiam limitar o acesso ao mercado nacional por empresas e investidores
estrangeiros (Barreiras ao comércio e ao investimento).

a) Tratamento diferenciado de fornecedores estrangeiros: mede o nivel de discriminagcéo que as
empresas estrangeiras podem sofrer quando participam de processos de compras publicas e
as barreiras a entrada no mercado que empresas estrangeiras podem enfrentar em
comparagao com as empresas nacionais em importantes setores de rede e de servigos.

b) Barreiras ao Investimento Estrangeiro Direto (IED): mede a restritividade das regras de IED
de um pais, que moldam o investimento transfronteirico no qual um investidor estrangeiro
estabelece um interesse permanente com influéncia significativa em uma empresa de uma
economia diferente (OECD, n.d.;1g)), em 22 setores. Ele avalia a restritividade das regras em
termos de limitagbes de participacdo estrangeira, mecanismos de selegdo ou aprovacgéo,
restricdes ao emprego de estrangeiros em cargos-chave e restricdbes operacionais. Este
indicador reflete o valor do indice de Restritividade Regulatéria ao IED desenvolvido pela
Diretoria de Assuntos Financeiros e Empresariais da OCDE.®

c) Barreiras tarifarias: reflete o valor de uma média entre produtos das tarifas efetivamente
aplicadas. A fonte das informagdes relevantes € o banco de dados do Sistema de Informagao
de Analise Comercial da UNCTAD.”

d) Barreiras a facilitagdo do comércio: mede o nivel de complexidade dos procedimentos
técnicos e juridicos para o comércio internacional, desde os procedimentos de fronteira até a
simplificacdo e harmonizagdo dos documentos comerciais. Este indicador reflete o valor da
média de um subconjunto dos Indicadores de Facilitagdo do Comércio desenvolvidos pelo
Departamento de Comércio e Agricultura da OCDE.8

Indicadores de PMR setoriais

Os indicadores de PMR setoriais resumem as informagdes por setor e ndo por area de regulagdo como
no indicador para toda a economia. Estes indicadores abrangem trés grandes setores: industrias de rede,
servigcos profissionais e distribuicdo no varejo.
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a. Setores de rede

Os indicadores para os setores de rede avaliam oito setores: energia elétrica, gas natural, transporte
aéreo, transporte ferroviario, transporte rodoviario, transporte aquaviario, bem como comunicagdes
eletrénicas fixas e moveis.® Cada um desses indicadores inclui informagées sobre como a entrada e a
conduta no setor relevante é regulada e sobre o nivel de propriedade publica.

Esses oito indicadores sdo entdo agregados em trés indicadores, um para cada setor (energia, transporte e
comunicagdes eletrdnicas), e um Unico indicador geral que abrange todos os setores de rede (Figura 1.2).

Figura 1.2. Estrutura dos indicadores de PMR de 2018 para os setores de rede

Setores de rede
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Fonte: (Vitale et al., 2020;17)).

b. Servigos profissionais e varejo

Os indicadores do setor de servigos abrangem seis profissdes (contadores, arquitetos, engenheiros civis,
corretores de imoveis, advogados e tabelides), bem como a distribuicao no varejo em geral e a venda de
medicamentos no varejo. Os indicadores dos servigos profissionais incluem informacdes sobre exigéncias
de entrada no mercado e restricdes de conduta (Figura 1.3), enquanto que os indicadores do comércio
varejista abrangem um amplo conjunto de questdes regulatérias, desde o horario de abertura das lojas
até o licenciamento e a regulagéo de pregos do varejo (Figura 1.4).

Nao existe um indicador agregado abrangendo esses oito setores por serem de naturezas muito
diferentes. Além disso, ndo existe um indicador Unico sobre a regulagdo de todos os servigos profissionais
porque algumas profissbes ndo existem em certos paises. Portanto, uma Unica média distorceria as
comparagoes.
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Figura 1.3. Estrutura dos indicadores de PMR de 2018 para os servigos profissionais
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Fonte: (Vitale et al., 2020;17).

Figura 1.4. Estrutura dos indicadores de PMR de 2018 para o comércio varejista

Fonte: (Vitale et al., 2020;17).

Coleta e calculo dos dados para o Brasil

Em 2019, a OCDE publicou os resultados do ultimo apanhado dos indicadores do PMR da OCDE com
base em uma nova metodologia. O Brasil estava entre os paises incluidos nessa analise.'® Os resultados
desse apanhado foram baseados em informagdes relativas as leis e aos atos normativos em vigor no pais
em 1° de janeiro de 2018.

As informacgdes utilizadas para construir os indicadores de PMR da OCDE foram coletadas por meio do
questionario de PMR de 2018 enviado as autoridades nacionais. O questionario incluiu mais de 1.000
perguntas sobre medidas regulatérias para toda a economia ou especificas para cada setor.- Depois que
a OCDE recebeu as respostas dos paises, elas foram revisadas por uma equipe interna de especialistas.
Esse processo de verificagao ajudou a garantir que as perguntas tenham sido interpretadas de forma
correta. A equipe utilizou as referéncias juridicas e outras informagbes de apoio fornecidas pelas
autoridades brasileiras para verificar as respostas. A equipe solicitou esclarecimentos aos respondentes
a medida que foram surgindo duvidas sobre respostas especificas.

Posteriormente, a equipe de PMR codificou as respostas ao questionario para que todas as respostas
quantitativas e qualitativas fossem transformadas em um valor que variasse de 0 a 6, sendo que zero
representava a melhor pratica internacional. Como as perguntas qualitativas sdo perguntas fechadas para
as quais os respondentes devem escolher uma resposta de um menu predefinido, as respostas podem
ser facilmente codificadas. A equipe do PMR entdo agregou as respostas codificadas para calcular os
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indicadores. As metodologias de pontuagcdo, os pesos especificos usados para calcular todos os
indicadores, juntamente com o conjunto de dados associados as informacgdes, estdo disponiveis no site
dos indicadores de PMR da OCDE.""!

Para elaborar este capitulo, a OCDE complementou as informagdes utilizadas para construir os
indicadores do PMR de 2018 com detalhes sobre as reformas realizadas nos trés anos seguintes. Embora
essas Ultimas informagbes ndo pudessem ser usadas para atualizar diretamente os valores dos
indicadores de PMR, esse exercicio de analise permitiu a OCDE identificar areas em que os indicadores
de PMR podem nao mais refletir com exatiddo o marco regulatério em vigor e adaptar quaisquer sugestoes
de politicas que possam surgir de uma andlise apenas dos resultados dos indicadores de PMR de 2018.

Resultados do indicador de PMR para toda a economia

O marco regulatério brasileiro estda mudando rapidamente e os recentes avangos nas areas abrangidas
pelo indicador de PMR para toda a economia refletem algumas dessas mudancgas. As privatizagbes
reduziram a propriedade publica em setores importantes. Ao mesmo tempo, o Brasil assistiu a adogao de
novas medidas para analisar o impacto de novos atos normativos propostos, diminuir a carga
administrativa para empresas iniciantes, reduzir as barreiras nos setores de rede e de servigos, e
flexibilizar as barreiras ao comércio e aos investimentos. Essas mudangas ocorreram depois que 0s
indicadores de PMR de 2018 foram calculados, portanto, esses valores fornecem um quadro parcial do
ambiente regulatério. Para se ter um retrato mais completo do marco regulatério do pais, as paginas a
seguir trazem uma analise dos resultados de 2018 com informagdes sobre as reformas mais recentes.

Os valores do indicador do PMR de 2018 para toda a economia sugerem que o marco regulatério
atualmente em vigor no Brasil é consideravelmente menos favoravel a concorréncia do que aqueles que
refletem as melhores praticas internacionais em muitas areas e setores. De fato, os valores do indicador
de PMR do Brasil sdo geralmente piores do que a média da OCDE, as vezes de forma acentuada. Eles
também sao piores do que a média dos valores do PMR das economias latino-americanas da OCDE,
algumas das quais possuem valores para seus indicadores de PMR préximos ou, em alguns casos, até
melhores do que a média da OCDE (Vitale et al., 20201177). Em compensacgao, os indicadores de PMR
para toda a economia do Brasil estdo amplamente alinhados com os das economias emergentes do G20
(Figura 1.5). E provavel que as recentes reformas melhorem os resultados do Brasil, mas ndo de maneira
significativa. Entretanto, essas reformas podem estar abrindo caminho para mudangas mais profundas
que poderiam colocar o Brasil em sintonia com as economias da OCDE.

O resultado do indicador de PMR para toda a economia é a média dos valores do indicador de alto nivel
sobre Distor¢bes induzidas pelo envolvimento do Estado e do indicador de alto nivel sobre Barreiras a
entrada nacional e estrangeira no mercado (Figura 1.6). As se¢bes Resultados do indicador de PMR para
toda a economia e Resultados para as barreiras a entrada nacional e estrangeira no mercado abaixo
discutem os resultados desses dois indicadores de alto nivel separadamente.
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Figura 1.5. Resultados do indicador de PMR para toda a economia, 2018
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Figura 1.6. Indicadores de alto nivel incluidos no indicador de PMR para toda a economia
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Fonte: (Vitale et al., 2020;17)).

Resultados para distorgées induzidas pelo envolvimento do Estado

Este indicador de alto nivel identifica possiveis fontes de barreiras a concorréncia que podem surgir do
envolvimento do Estado na economia.

Em 2018, o resultado do Brasil para este indicador de alto nivel foi relativamente alto quando comparado
com a média da OCDE. Também foi pior do que a média das economias latino-americanas da OCDE,
mesmo estando amplamente alinhado com a média das economias emergentes do G20. E provavel que
as recentes reformas melhorem, até certo ponto, o desempenho do Brasil neste indicador.

Essas reformas incluem:

e Privatizagdes recentes e ainda em curso em alguns setores, incluindo principalmente os setores
de energia elétrica e gas.

e Uma lei recente reduzindo a possibilidade de nomeagdes politicas para as empresas publicas.
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e Uma lei de compras publicas que esta atualmente sendo implementada e que devera melhorar a
elaboragao das licitagbes publicas e facilitar a participagéo de licitantes nacionais e estrangeiros.

e Esforgos continuos para reduzir a complexidade dos procedimentos regulatérios.

e Medidas para a exigéncia sistematica de andlise de impacto regulatério ex ante quando novas leis
e normas tiverem de ser adotadas.

As reformas, entretanto, abordam apenas parcialmente as fragilidades do pais nas areas de propriedade
publica e envolvimento em operagdes comerciais. Apesar dos esforgos de privatizagdo, o Brasil ainda é
reflexo de uma significativa propriedade estatal e a governanga corporativa das empresas estatais esta
defasada em relagdo as melhores praticas internacionais. O pais fez alguns progressos no sentido de
aliviar o controle e a regulagéo de pregos do varejo, mas ainda persiste na economia um alto nivel de
controle de pregos do varejo em relagdo a OCDE. As compras publicas continuam sendo uma area de
atencao apesar da nova lei de compras publicas, podendo ainda ser melhorada para, por exemplo,
aumentar o uso das compras eletrOnicas. Além disso, o Brasil pode ir mais longe para reduzir os custos
de conformidade e a carga administrativa para as empresas e assegurar uma comunicag¢éo clara das leis
e normas.

Do mesmo modo, os esforgos para simplificar e avaliar melhor os atos normativos tém sido limitados até
agora. Discutidas com mais detalhes no capitulo 4, as exigéncias para analisar o impacto das novas leis
e normas continuam limitadas aos atos normativos infralegais editados por um subconjunto de
reguladores. Além disso, o Brasil exige de forma limitada que as autoridades contem com a participacao
social na elaboragéo de novas leis e normas. Por fim, falta ao pais um marco abrangente sobre a interacédo
entre funcionarios publicos e grupos de interesse no processo regulatério e legislativo, além de existir
muito pouca orientagdo sobre como lidar com conflitos de interesses relativos a funcionarios publicos.

As proximas subsecgdes discutem o resultado do Brasil em cada um dos 10 indicadores de baixo nivel
incluidos em Distor¢ées induzidas pelo envolvimento do Estado (Figura 1.7), destacando as melhorias
feitas a partir de 2018, mas também as fragilidades ainda existentes.

Figura 1.7. Indicadores de baixo nivel sob o indicador de alto nivel de distor¢ées induzidas pelo
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Fonte: (Vitale et al., 202017)).
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Escopo das SOEs

De acordo com dados coletados por meio do questionario de PMR de 2018, o valor do subindicador
Escopo das SOE reflete uma grande presenca do Estado em muitos setores da economia. Entretanto,
esse valor ndo é muito superior a média da OCDE e é melhor do que o de paises equivalentes do G20
(Figura 1.8).

Figura 1.8. Indicador de PMR de baixo nivel: Escopo das SOEs, 2018
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

As recentes privatizagdes em curso em alguns setores podem melhorar ligeiramente o desempenho do
Brasil nesta area, mas o Brasil ainda tem 155 SOEs de controle direto e indireto em uma grande
quantidade de atividades econémicas (Federal Government of Brazil, 2022[9;). Embora possa ser
justificado que um pais mantenha um certo nivel de participagdo em setores especificos, mais
estratégicos, este indicador mostra que é possivel reduzir ainda mais a presengca de SOEs em outros
setores.

Conforme discutido mais adiante, as reformas que ocorreram a partir de 2018 levaram a uma diminuigéo,
até certo ponto, da propriedade estatal do Brasil em comparagao com o que foi medido nos indicadores
de PMR de 2018 ilustrados acima. Apds o anuncio de um pacote de privatizagdes, algumas subsidiarias
das SOEs foram vendidas a investidores privados durante 2019 e o BNDESPar, o braco de participagdes
em empresas privadas do banco nacional de desenvolvimento BNDES, reduziu sua participagdo em
varias empresas. A privatizacdo da Eletrobras provavelmente continuara reduzindo a presenca estatal
nos segmentos de energia elétrica, assim como os desinvestimentos da Petrobras continuardo reduzindo
essa presenga nos segmentos de transmissao e distribuicdo do setor de gas. Estao planejadas outras
privatizagcdes de SOEs menores, mas ha pouco consenso politico para privatizar empresas publicas
importantes, como os grandes bancos publicos, que exigiriam a aprovagédo do Congresso (OECD, 2020,
p. 71w)).
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Governancga das SOEs

A propriedade estatal das empresas nao constitui necessariamente uma preocupacgao per se. Entretanto,
as empresas publicas brasileiras estdo vinculadas a regras orcamentarias rigorosas e carecem da
flexibilidade necessaria para se adaptarem as condigbes dindmicas do mercado que as empresas
privadas poderiam ter. Além disso, embora a lei das estatais de 20162 tenha diminuido as possibilidades
de nomeagbes politicas, o contexto ndo mudou. No nivel subnacional, os partidos politicos tém mantido
forte influéncia sobre as SOEs locais (OECD, 2020, p. 7114). Além disso, poderia haver distor¢ao da
concorréncia e enfraquecimento da eficiéncia da alocagdo de recursos pelo fato de as SOEs estarem
isentas de algumas das regras que se aplicam as empresas privadas, por exemplo, as SOEs estdo isentas
de procedimentos de insolvéncia. Portanto, é fundamental que o marco que rege as SOEs garanta que
essas empresas concorram em igualdade de condigcdes com empresas privadas, ou seja, que assegure
a neutralidade competitiva entre as SOEs e as empresas privadas.

De fato, no indicador de baixo nivel que mede a qualidade da Governanga das SOEs, a pontuagéo do
Brasil € muito pior do que a média da OCDE e do que a média latino-americana da OCDE. Entretanto, o
Brasil se sai melhor do que a média das economias emergentes do G20 (Figura 1.9).

Figura 1.9. Indicador de PMR de baixo nivel: Governanga das SOEs, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Essa comparagdo mostra que é possivel melhorar as regras de governanga das SOEs e alinhar essas
regras e sua implementacdo as melhores praticas da OCDE, conforme apresentado nas Diretrizes da
OCDE sobre Governanga Corporativa de 2015 (OECD, 2015;1)).

No Brasil, os direitos de propriedade do governo federal sobre as SOEs sao exercidos concomitantemente
pelo Ministério da Economia e pelos ministérios de vinculagéo responséaveis por cada uma das SOEs. 3
Ambos estao representados nos conselhos de administracdo das SOEs. Nos casos em que o Ministério
da Economia exerce o direito de propriedade exclusiva (o caso das SOEs financeiras), ele normalmente
tem autoridade para nomear individuos para todas as cadeiras dos conselhos de administracao e fiscal
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que o Governo Federal tem o direito de preencher. Quando a propriedade é compartilhada com um
ministério de vinculagdo, o Ministério da Economia normalmente nomeia um membro do conselho de
administragdo e um membro do conselho fiscal, enquanto que o ministério de vinculagdo nomeia todos
os outros membros do conselho de administragdo que o governo federal tem o direito de eleger (OECD,
2020, p. 3912). Isso significa que mesmo nos casos em que os conselhos das SOEs escolhem seus CEOs,
as autoridades publicas estao fortemente envolvidas, dada sua forte presencga nos conselhos.

Além disso, os direitos de propriedade sobre as SOEs s&o geralmente exercidos pelo mesmo 6rgéo que
regula o setor em que as SOEs atuam, uma vez que os ministérios de vinculagdo que supervisionam as
SOEs participam tanto da formulagao de politicas quanto da propriedade dessas empresas. Embora
alguns ministérios tenham departamentos ou equipes dedicadas a exercer a propriedade em nome do
Estado, ndo ha uma separagdo clara entre os funcionarios publicos responsaveis pelas fungbes de
propriedade e aqueles responsaveis pelas politicas publicas setoriais (OECD, 2020, p. 1042;). Além disso,
no Brasil, o governo nao estabelece metas financeiras e de politicas publicas claras para as SOEs. Ha
apenas uma exigéncia legal para que as SOEs informem ex post os custos de implementacgdo das politicas
publicas.

Outras fragilidades na governanga das SOEs no Brasil incluem o fato de as SOEs estarem sujeitas a
diferentes conjuntos de regras quando comparadas as empresas privadas. Primeiro, como ja mencionado
acima, os ministros responsaveis pela supervisdo de uma SOE podem nomear diretamente os altos
executivos, inclusive o CEO. Da mesma forma, no caso especifico do Banco do Brasil, a Lei n°® 4.595/1964
(art. 21) estabelece que o CEO do banco deve ser nomeado pelo Presidente da Republica. Em segundo
lugar, as SOEs estéo excluidas dos procedimentos de insolvéncia ou faléncia de empresas privadas (Lei
n® 11.101/2005). Em vez disso, as SOEs que nao séo financeiramente sustentaveis podem enfrentar trés
cenarios: tornar-se dependente do erario publico, ser privatizada ou ser liquidada.

O Brasil poderia procurar adotar politicas que promovessem a igualdade de condigbes entre empresas
publicas e privadas, e limitar a interferéncia politica na gestdo das SOEs. Ao fazer isso, o Brasil poderia
se inspirar no recente trabalho da OCDE sobre governanga corporativa de empresas estatais no Brasil
(Quadro 1.2).

Quadro 1.2. Estudo da OCDE sobre Governanga Corporativa das Empresas Estatais no Brasil e
suas recomendagoes

As autoridades brasileiras tomaram algumas medidas para melhorar a governanga corporativa no setor
das SOEs, incluindo a criagdo da Comissao Interministerial de Governanga Corporativa e de
Administracdo de Participagdes Societarias da Unido (CGPAR), a adogdo do Cddigo Brasileiro de
Governanga Corporativa em 2015 e, principalmente, a publicacdo do “Estatuto das Estatais” (Lei n°
13.303/2016) e sua regulamentacado.! Apesar dessas melhorias, ainda existem preocupagdes quanto
ao possivel uso das SOEs para fins politicos. Isso é particularmente relevante considerando o papel
da influéncia politica sobre essas empresas. Os membros do conselho de administragdo e os CEOs
sao nomeados para as SOEs pelo Poder Executivo sem um processo estruturado para a escolha dos
indicados, levantando suspeitas de apadrinhamento politico mesmo depois que o Estatuto das Estatais
imp6s critérios de nomeagao para reduzir tais riscos.

O Estudo da OCDE sobre Governanga Corporativa de Empresas Estatais no Brasil de 2020 fornece
uma série de recomendagoes, incluindo:

e Reduzir a dispersao do poder de decisdo entre diferentes entidades publicas e elaborar uma
Unica politica formal de propriedade publica para as SOEs.
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¢ O Presidente da Republica e seus ministros devem se abster de intervir na gestdo das SOEs
e definir seus objetivos de maneira transparente.

e Fortalecer os conselhos de administracdo das SOEs, evitando conflitos de interesse em todos
0s comités para os conselhos de administragédo e fiscal, melhorando os procedimentos de
nomeagao dos membros do conselho e delegando poderes aos conselhos de nomear seu
CEO.

e Todas as autoridades publicas brasileiras relevantes e os altos dirigentes das SOEs devem
assegurar a implementagdo do Estatuto da Estatais, corrigindo regras e praticas que nao
estejam em conformidade com a lei e o decreto que a regulamenta.

e Aumentar a profissionalizagdo e a independéncia dos diretores corporativos.
Essas recomendacgdes, se implementadas, melhorariam a governanga corporativa dessas empresas e
garantiriam uma concorréncia mais justa entre as empresas publicas e privadas.

1. Vale ressaltar que essas reformas, embora muito positivas, ndo afetariam o desempenho do Brasil no indicador de PMR de baixo nivel
sobre a Governanga de SOEs.
Fonte: (OECD, 20202).

Envolvimento do governo nos setores de rede

O Brasil se sai melhor do que a média da OCDE e a média latino-americana da OCDE no indicador sobre
Envolvimento do governo em setores de rede (Figura 1.10), que mede a dimenséo da participacao do
governo na empresa de maior porte de importantes setores de rede. Essa pontuacéo se deve ao fato de
que os maiores participantes em alguns setores de rede s&o privados e de que o governo tem
participagbes menores em empresas consolidadas em comparagao a muitos desses paises. Os recentes
desinvestimentos dos ativos da Petrobras no setor de gas melhoram ainda mais o desempenho do Brasil
neste indicador, e sdo esperados novos avangos em decorréncia da privatizagcdo em curso da Eletrobras
no setor elétrico.

Figura 1.10. Indicador de PMR de baixo nivel: Envolvimento do governo nos setores de rede, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.
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Controle direto sobre as empresas

O indicador de Controle direto sobre empresas mede a existéncia de direitos especiais de voto do
governo e de restricbes a privatizagao de suas agdes. Neste indicador (Figura 1.11), a pontuac¢éo do Brasil
€ pior do que a média da OCDE e do que a média latino-americana da OCDE, refletindo um maior nivel
de influéncia governamental sobre as SOEs. Entretanto, o Brasil tem uma pontuagdo melhor do que a
média das economias emergentes do G20.

Essa pontuagéo é motivada principalmente pela presenga de restricdes as privatizagbes em setores de
rede, como energia e transporte (por exemplo, transporte ferroviario de carga, operagbes aeroportuarias
e portuarias, transporte urbano/suburbano de passageiros, etc.), e em outros setores, como financeiro,
producgao e distribuicdo de filmes, construgao e reparo de navios e embarcagdes, fabricagdo de produtos
quimicos e produtos de informatica. De acordo com as Diretrizes da OCDE sobre Governanga Corporativa
de Empresas Estatais, as restricobes a venda de SOEs devem ser mantidas apenas em setores
estratégicos, enquanto que para todas as outras SOEs a decisao deve ser deixada para o conselho de
administragdo (OECD, 20151). As recentes decisdes de privatizar muitas SOEs tornaram essa questao
menos urgente.

Figura 1.11. Indicador de PMR de baixo nivel: Controle direto sobre as empresas, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Controle e regulagao de precos do varejo

O indicador de Controle e regulagdo de preg¢os do varejo identifica o alcance e o tipo de controle e
regulagcao impostos aos pregos do varejo em importantes setores de rede e de servigos. Embora o controle
de precgos do varejo seja mais difundido no Brasil do que na média dos paises da OCDE, ele é menos
comum do que em outros paises da América Latina e do G20 (Figura 1.12). Apesar disso, os pregos ainda
sdo regulados em varios setores, inclusive para servicos prestados por tabelides, arquitetos e
engenheiros, e para alguns medicamentos isentos de prescri¢do, além de diversos setores de rede. Esse
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assunto é tratado com mais detalhes abaixo na se¢cédo Barreiras a entrada e a concorréncia em setores
de rede e de servicos. O enfrentamento dessas praticas evitaria distorcdes do mercado e garantiria que
os consumidores usufruissem dos beneficios da concorréncia de precgos.

Figura 1.12. Indicador de PMR de baixo nivel: Controle e regulagédo de precos do varejo, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, RUssia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Vale ressaltar que o Brasil tem feito alguns avancgos nessa area desde 2018. Em especial, as tarifas do
varejo para servicos de transporte rodoviario de passageiros de longa distancia ndo sdo mais reguladas
ou aprovadas pelo governo. Além disso, a regulagédo de prego dos servi¢os dos advogados foi substituida
por pregos nao obrigatdério recomendados pela associagao profissional (discutidos com mais detalhes em
a. Insights a partir dos indicadores de PMR setoriais: setores de servigos).

Regulacao de comando e controle

A pontuagdo do Brasil no indicador sobre Regulagdo de comando e controle, que mede o uso de
regulacao coercitiva em vez de regulagéo por incentivos, tanto nos setores de rede quanto nos setores de
servigos, esta proxima da média da OCDE e um pouco melhor que a média latino-americana da OCDE e
a média das economias emergentes do G20 (Figura 1.13). O Brasil poderia ter uma melhor pontuagéo se
a regulagéo de algumas profissées fosse mais favoravel a concorréncia, um assunto tratado com mais
detalhes em a. Insights a partir dos indicadores de PMR setoriais: setores de servigos.
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Figura 1.13. Indicador de PMR de baixo nivel: Regulagao de comando e controle, 2018
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Compras publicas

O resultado de 2018 para o indicador sobre compras publicas de bens, servigos e obras publicas sugere
que as regras nesta area ndo sdo desenhadas de forma a tentar garantir que todas as empresas
concorram em igualdade de condigdes. O Brasil tem uma estrutura de compras publicas visivelmente
menos favoravel a concorréncia do que a média das economias da OCDE."® A pontuagéo do Brasil
também é ruim em comparagdo com a média latino-americana da OCDE e a média das economias
emergentes do G20 (Figura 1.14). Algumas melhorias poderiam ser feitas, por exemplo, tomando medidas
para garantir que o marco regulatério brasileiro para compras publicas, tanto para a aquisi¢ao de bens e
servicos quanto para a contratagcdo de obras publicas, facilite ainda mais a participagéo dos licitantes e
promova a concorréncia. Atualmente, o marco regulatério nao estipula que as exigéncias de entrada no
mercado devem ser proporcionais ao tamanho ou valor da licitagcdo e ndo exige que os prazos para
apresentacao de propostas sejam proporcionais ao tamanho ou complexidade da licitagdo. Além disso,
nao ha nenhuma exigéncia de publicagdo de documentos da licitagdo on-line, nem de criagao de sistemas
para que as propostas possam ser apresentadas on-line.

Entretanto, avancgos significativos vém ocorrendo desde 2018. Mais especificamente, uma nova lei federal
de compras foi adotada em abril de 2021, que consolida o marco legal fragmentado no Brasil, mas que
estara totalmente em vigor somente em 1 de abril de 2023."% Desde julho de 2020, todas as autoridades
federais devem preparar um estudo técnico preliminar (ETP) ao planejar a compra de bens, servigos e
obras. Um repositério eletrénico de compras publicas foi criado em 2018, podendo servir atualmente para
comparagoes de precos,’”” mas que poderia ser convertido, no futuro, em um sistema de compras
eletrbnicas mais abrangente e centralizado para compras publicas (OECD, 2021, p. 693)). Isso n&do s6
permitira que os licitantes de muitas licitagdes publicas se registrem on-line, mas também ajudara na
padronizagdo dos processos de compras publicas. Além disso, foram abolidas a exigéncia de que os
licitantes estrangeiros tivessem um representante legal no Brasil e a necessidade de que fossem
apresentadas tradugdes juramentadas dos documentos em lingua estrangeira.’® O Brasil também esta
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em processo de adesdo ao Acordo de Compras Governamentais da Organizagdo Mundial do Comércio

(OECD, 2020, p. 704)).

Figura 1.14. Indicador de PMR de baixo nivel: Compras publicas, 2018
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Esses esforgos foram reconhecidos no Relatério Econdmico da OCDE sobre o Brasil de 2020, que
reconheceu que os processos de compras publicas para a aquisigdo de bens e a contratagdo de servigos
comuns - e, principalmente, leildes eletrdnicos, que aumentaram de 22% para 45% de todas as compras
em nivel federal de 2017 para 2019 - melhoraram nos ultimos dois anos (OECD, 2020, p. 494)). Entretanto,
é fundamental intensificar os esforgos para tornar as compras federais mais competitivas (OECD, 2021(3)).
Os recentes trabalhos da OCDE destacaram vérias formas de como isso poderia ser feito (Quadro 1.3).

Quadro 1.3. Recomendagdes da OCDE para fortalecer as compras publicas no Brasil

O relatério da OCDE de 2021 Combate a fraude em licitagdes no Brasil: uma revisao das compras
publicas federais fez uma série de recomendagdes ao Brasil sobre como melhor prevenir e detectar a
fraude em licitagbes publicas, em conformidade com a Recomendagdo do Conselho da OCDE para
Combater o Conluio entre Concorrentes em Contratagdes Publicas. As recomendagdes, que levam em

conta as mudangas trazidas pela nova lei, incluem:

e Planejar processos de compras com base em informagbes adequadas. Embora os ETPs
(estudos técnicos preliminares) sejam agora obrigatérios para todas as entidades federais, as
“pesquisas de mercado” sdo apenas um dos elementos possiveis de um ETP e ndo sao
obrigatérias. E particularmente importante desenvolver tais praticas de investigagdo de
mercado antes de planejar os processos de compras. Isso poderia ser feito exigindo a
realizacdo de uma pesquisa de mercado em estudos técnicos preliminares para todos os
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processos de compras (possivelmente com excegéo de licitagbes repetitivas de baixo valor,
para as quais a pesquisa de mercado tenha sido realizada recentemente)."

e Maximizar a participacdo de licitantes genuinos. Atualmente, as contratacdes diretas sdo
usadas com muita frequéncia, mesmo que seu uso tenha diminuido de 75% de todas as
licitagbes em 2017 para 54% em 2019. As circunstancias em que esses procedimentos podem
ser usados devem ser restringidas, pois podem servir como uma forma de favorecer empresas
especificas e prejudicar a concorréncia. Além disso, o Brasil deve tomar medidas praticas para
facilitar a participacdo de mais atores nas licitagdes publicas. Isso envolveria, por exemplo, o
desenvolvimento de modelos padrao obrigatérios para todos os tipos de compras e todas as
etapas do processo (planejamento, fase de licitagcdo e execugédo do contrato), tornando os
requisitos de participagdo mais claros e previsiveis para os licitantes. Todas as entidades
envolvidas na supervisao das compras devem cooperar nesse sentido. As disposicoes da nova
lei abordam parcialmente essa questdo, pois exigem a criacdo de certos modelos de
documentos, como termos de referéncia e contratos padronizados.

e Aumentar a participagéo de licitantes estrangeiros. O Brasil poderia estudar opg¢des para
flexibilizar as regras de participagdo em licitacées, permitindo que empresas estrangeiras
participem de maneira independente e ndo como parte de um consorcio.

e Aumentar o uso das compras eletrénicas. O Brasil deveria exigir que os 6rgdos de compras
publicassem sistematicamente todos os documentos de licitagcdo e recebessem as propostas
on-line em todos os niveis de governo, limitando as excegbes ao uso das compras eletronicas
aos casos em que a apresentagao de provas fisicas seja necessaria. A nova lei estabelece que
as compras eletronicas devem ser privilegiadas em relagdo aos procedimentos presenciais e
cria um Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), embora ndo imponha a obrigagéo
de sempre se utilizar as compras eletrénicas.

e FEvitar praticas que reduzam a concorréncia de pregos. O Brasil deve abandonar a atual pratica
de fornecer um prego de referéncia na documentagéo de licitagdo para a compra de bens e
servigos ou para a contratacao de obras publicas. As melhorias nesta area nao sao relevantes
apenas para fortalecer a concorréncia, mas também para reduzir a possibilidade de corrupgao
e conluio nas compras publicas.

e Reconhecer e reforgar o papel essencial dos agentes de compras publicas na luta contra a
fraude em licitagbes. Consequentemente, as condicbes de emprego e o nivel de
profissionalizagdo do quadro de agentes de compras publicas devem ser melhorados, inclusive
por meio de formagéo e capacitagao. A nova lei traz novas medidas para diminuir a exposi¢ao
excessiva a penalidades para os agentes de compras publicas que aplicam indevidamente as
regras de compras publicas, inclusive para “atos nio intencionais que nao envolvam ganho
privado”.

e Prestar atengéo a transparéncia, divulgagdo e integridade. As regras relativas a conflitos de
interesses, incompatibilidades e imparcialidade nas compras publicas poderiam ser
simplificadas e reforcadas. Com base nos recentes progressos com plataformas de compras
eletrénicas unificadas, é possivel aumentar a transparéncia e reduzir a possibilidade de crimes
econdmicos.

e Detectar e punir acordos de conluio. O Brasil deve estar atento a natureza competitiva ou
anticompetitiva das propostas conjuntas e algumas praticas de subcontratacdo que possam
ocultar acordos de conluio. O Brasil também deve incentivar os agentes de compras publicas
a relatar qualquer suspeita de fraude as autoridades competentes antes de anular o processo
de compra ou iniciar uma investigagao sobre a licitagao.
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Essas recomendagdes, se implementadas, melhorariam a forma como os processos de compras
publicas sao conduzidos e ajudariam as autoridades obter uma melhor relagao custo-beneficio.

1. Como a Instrugdo Normativa n° 5/2014 sobre pesquisa de pregos € a Instrugdo Normativa n° 40/2020 sobre pesquisas de mercado.
Fonte: (OECD, 20213)).

Complexidade dos procedimentos regulatorios

O Brasil tem uma pontuagao bastante alta no indicador que mede a complexidade dos procedimentos
regulatérios (Figura 1.15). Consequentemente, a pontuagao do Brasil € muito pior do que a média da
OCDE, do que a média de seus paises equivalentes do G20, como também a de algumas economias
latino-americanas da OCDE. Entretanto, varias mudancgas positivas estdo em curso e podem melhorar o
desempenho do pais nesta area.

Figura 1.15. Indicador de PMR de baixo nivel: complexidade dos procedimentos regulatérios, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Embora exista um banco de dados com atos normativos primarios em vigor, o Brasil ainda esta
implantando, no momento da elaboragdo deste documento, um banco de dados de dispositivos
infralegais, sob os auspicios do “Projeto Codex”, instituido pela Portaria da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica n® 48/2020. Além disso, quando os dados foram coletados em 2018, o governo
brasileiro ndo havia publicado qualquer relagao on-line das leis primarias ou atos normativos infralegais a
serem elaborados, alterados, reformados ou revogados nos préoximos seis meses ou mais. Entretanto,
uma reforma iniciada em 20199 preenche parcialmente essa lacuna e exige que as agéncias reguladoras
publiquem sua agenda regulatéria. Além disso, embora o Brasil tenha um programa para reduzir os custos
de conformidade e a carga administrativa impostos as empresas pelo governo federal, esse programa é
limitado pelo fato de ndao envolver avaliagbes de custos dos atos normativos existentes ou a avaliacao
sistematica ex post de tais dispositivos.
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Desde 2018, o Brasil vem implantando novas tecnologias para a administracdo regulatéria (governo
eletrénico). Mais de 1.000 servicos governamentais em todas as areas agora podem ser acessados on-
line (OECD, 2020, p. 6714)). Essa é mais uma medida para reduzir as exigéncias de autenticacao de copias
e reconhecimento de firmas nas relagdes entre os cidaddos e a administragdo publica.?° Recentemente,
foram adotadas medidas para digitalizar assinaturas e documentos na abertura de empresas (OECD,
2020, p. 684)).

Apesar de ndo haver uma exigéncia sistematica ex post de analise dos atos normativos existentes,?! os
recentes esforgos para fazer um balango da complexidade da atual regulacdo levaram a uma revisao de
mais de 3.700 pecas legislativas, das quais 3.300 foram revogadas em fevereiro de 2020. O Brasil deve
continuar a realizar esses esforgos com o objetivo de identificar outras oportunidades de facilitar e
simplificar a carga administrativa para as empresas (OECD, 2020, p. 684;). Uma opgéo é realizar analises
da concorréncia em setores especificos para identificar e eliminar normas desnecessarias a fim de
promover um ambiente mais competitivo (ver a discussdo em b. Insights a partir dos indicadores de PMR
setoriais: setores de rede abaixo).

Analise de impacto sobre a concorréncia

Em 2018, havia uma margem consideravel para melhorar a analise de impacto regulatério de novos e
atuais atos normativos sobre a concorréncia. Entretanto, o Brasil tem feito melhorias nesta area.

Uma das principais razbes para o fraco desempenho em 2018 foi a auséncia de exigéncias para que as
autoridades publicas realizassem analises de impacto regulatério (AIRs) sistematicamente, mas isso esta
comegando a mudar. Em 2019, as AIRs tornaram-se obrigatorias para onze agéncias reguladoras??
conforme a Lei de Agéncias Reguladoras (Lei 13.484/2019) e para o resto do governo federal com a
aprovacgao da Lei de Liberdade Econémica (Lei 13.874/2019). Vale ressaltar que essas exigéncias dizem
respeito aos atos normativos infralegais e nao se aplicam as leis primarias. Além disso, a publicagéo de
novas orientagdes por escrito para auxiliar a elaboragdo das AIRs também ajudou o Brasil a promover o
uso dessa ferramenta regulatéria seguindo as melhores praticas internacionais. O capitulo 4 apresenta
uma avaliagao detalhada do desempenho do Brasil nesta area.

Uma area promissora, que ja constava dos resultados de 2018, diz respeito a defesa da concorréncia. O
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) € um o6rgdo independente com poderes para
defender a concorréncia, podendo realizar estudos de mercado, que poderdo vir a ser uma ferramenta
poderosa na promogdo da concorréncia.?® Entretanto, o governo ndo é obrigado a responder
publicamente as recomendag¢des emanadas desses estudos, nem indicando se e como ira implementa-
las, nem justificando sua decisdo, caso decida ndo as aceitar. Isso pode reduzir o impacto que essas
recomendagdes podem ter em termos de eliminagéo de barreiras a concorréncia que estao fora do ambito
tradicional da lei antitruste e enfraquecer o papel de defesa da concorréncia do Cade.

Interagcao com grupos de interesse

Este indicador também mostra que ha uma margem para melhoria, ja que em 2018 o valor do indicador
brasileiro apontava para uma grande lacuna em relagao as praticas dos paises da OCDE e para uma
lacuna menor em relagao as economias emergentes do G20.

Este indicador analisa dois topicos relacionados, mas distintos. O primeiro diz respeito ao envolvimento
das partes interessadas na elaboragao de novas intervengdes politicas. Nessa area, o Brasil carece de
arranjos de boas praticas para envolver as partes interessadas nos processos de formulagao de politicas.
Em especial, o Brasil carece de exigéncias para a participagao social na elaboragao de leis primarias e
de atos normativos infralegais, ndo fornece orientagdes por escrito sobre como essa participagdo deve
ocorrer e ndo exige que os reguladores considerem formalmente os comentarios recebidos durante a
consulta com as partes interessadas. Por fim, ndo existem mecanismos em vigor no pais para que o
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publico possa dar suas contribuicdes ou contestar as atuais leis e normas de forma continua. O progresso
alcancado desde 2018 afetou onze agéncias reguladoras,?* sendo que o Brasil adotou em 2019 uma lei
que prevé a participagao das partes interessadas na elaboragdo de novos atos normativos criados por
essas agéncias.?® A participagao social é discutida com mais detalhes no capitulo 4.

A segunda area diz respeito a regulagéo da interagdo entre grupos de interesse e funcionarios publicos
envolvidos na elaboragéo, alteragdo ou revogagao de leis, atos normativos e outras politicas, planos e
programas, para garantir que o processo seja transparente. Nesta ultima area, o Brasil fez algumas
pequenas melhorias, j& que um decreto de 2021 exige a publicacdo proativa da agenda de certos
funcionarios do Poder Executivo.?® Entretanto, o Brasil ainda carece de um marco legal abrangente que
regulamente a interagdo legitima entre funcionarios publicos e grupos de interesse. Essa lacuna
regulatéria aumenta o risco de que os interesses privados prevalegam de forma obscura e pouco
transparente (para mais informacdes sobre transparéncia e integridade nas interagbes com lobistas, ver
Quadro 1.4). Um projeto de lei®” poderia preencher essa lacuna.

O Brasil também deve considerar estender as regras relativas a conflitos de interesse e periodos de
impedimento apds a saida do cargo a todos os funcionarios publicos, inclusive membros dos 6rgéos
legislativos. A movimentagéo de individuos entre os setores publico e privado, conhecida como “porta
giratoria”, pode levar a situagdes de conflito de interesses, aumentando os riscos de corrupgéo. Dado seu
poder de decisao, acesso a informagdes privilegiadas e influéncia, ex-ministros € membros do governo
podem se tornar um ativo importante para as empresas privadas. E considerado uma boa pratica adotar
medidas para evitar que ex-funcionarios publicos usem indevidamente as informagdes e o poder que
detém em beneficio de interesses privados.

Quadro 1.4. Transparéncia e integridade na atividade de lobby no Brasil

A Recomendagéo da OCDE sobre Principios para Transparéncia e Integridade do Lobby foi a primeira
diretriz internacional para que os governos enfrentassem os riscos de transparéncia e integridade
relacionados as praticas de lobby. Os principios de transparéncia e integridade do lobby estabelecidos
nas Recomendacdes da OCDE estdo organizados em torno de quatro eixos: i) criar um marco eficaz
e justo para abertura e acesso; ii) aumentar a transparéncia; iii) promover uma cultura de integridade;
e iv) adotar mecanismos para implementagdo, conformidade e analise eficazes.!

Em 2021, o Conselho da OCDE divulgou um relatério sobre a implementacdo dessa Recomendagao
em varios paises, incluindo o Brasil, apesar de o pais nao ter aderido a Recomendacgéo. Esse relatorio
observou que:

e O Brasil ndo tem qualquer exigéncia de transparéncia, ou seja, nenhum tipo de tomador de
decisdo (ministros e/ou membros do seu gabinete, membros de 6rgdos legislativos,
funcionarios publicos nomeados (por exemplo, assessores politicos) ou qualquer tipo de
funcionario publico) tem o dever de divulgar quaisquer contatos que possa ter com relagéo a
qualquer tipo de decisao publica (legislagdo primaria, regulagao do governo, politica, programa
ou decisao, contrato, outorga, financiamento ou qualquer outro tipo de concessao). Apds a
publicacdo do Decreto n° 10.889/2021, algumas categorias de funcionarios sdo agora
obrigadas a publicar sua agenda.

e O Brasil ndo tem qualquer regulagéo que aborde qualquer tipo de lobby, nem mesmo regras

nao vinculativas, como cdédigos de conduta. O Brasil também nado possui exigéncias de
divulgacao das atividades de /obby.
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e As infragdes relacionadas ao financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais sdo
penalizadas com multas, perda de financiamento e perda de cargos oficiais e partidarios, mas
nao com prisao.

e O Brasil poderia considerar a regulagéao de outros paises da ALC ao avaliar possiveis reformas,
por exemplo:

e Chile: existe uma lei que regulamenta o lobby e as representacdes de interesses privados junto
a autoridades e funciondrios publicos. Os lobistas estao sujeitos a um Cédigo de Boas Praticas
para Lobistas, que exige que eles respeitem os principios de honestidade e integridade,
transparéncia, profissionalismo e compatibilidade dos interesses privados e publicos. O pais
submete todos os tomadores de decisdo de alto escaldo as exigéncias de transparéncia em
relacéo a todos os tipos de decisdes publicas mencionadas acima. Especificamente, membros
do Executivo, do Legislativo e do Judiciario, autoridades regionais e locais, membros do alto
escaldo da politica e das Forgas Armadas e varios funcionarios publicos de alto escalao, tais
como os membros do Banco Central e da Controladoria Geral, estdo sujeitos a divulgacao de
seus contatos com atores que possam ter interesse em relagao a elaboragao, promulgacao,
alteragao, revogagéo ou rejeicdo de leis, atos administrativos, contratos publicos e outras
politicas, planos e programas. Funcionarios publicos e governos contatados por lobistas tém o
dever de lancar, em um registro publico, audiéncias e reunides com lobistas, assim como
doacdes e viagens. Os governos também tém o dever de manter um cadastro publico de
lobistas e representantes de interesses. Infragdes de financiamento politico s&o penalizadas
com prisdo, multa e o cancelamento do registro em partidos politicos.

e Colébmbia: existem regras relativas a conflitos de interesse e sao impostos periodos de
impedimento para funcionarios publicos. Infragdes de financiamento politico sdo penalizadas
com prisdo, multas, perda de financiamento publico, confisco, cancelamento de registro em
partido e perda de mandato.

e Costa Rica: as infracbes de financiamento politico sdo penalizadas somente com prisao e
multas, além de existirem regras relativas a conflitos de interesse. Entretanto, ndo existe
qualquer regra que oriente a interagdo com funcionarios publicos no processo regulatério de
grupos de interesse, nem qualquer periodo de impedimento. Além disso, embora a Costa Rica
possua exigéncias para a participagao social, o pais ndo regulamenta como isso deve ocorrer.

e México: os membros de seus 6rgaos legislativos (especialmente os 6rgdos de gestéo e
comissdes do Senado ou da Camara de Deputados, ou senadores ou deputados contatados
individualmente ou em conjunto) sdo submetidos as exigéncias de transparéncia e o lobby do
Legislativo é regulamentado. Em especial, todos os lobistas devem ser cadastrados juntamente
com seus interesses. O México também possui regras de conflito de interesse em vigor para
todos os tipos de tomadores publicos de decisdo de alto escaldo, incluindo periodos de
impedimento. Infragdes de financiamento dos partidos sdo penalizadas com multas,
cancelamento de registro em partidos politicos e inelegibilidade.

e Peru: todos os “Funcionarios com capacidade de tomada de decisdo publica” (ou seja,
membros do Executivo, Legislativo, Judiciario, autoridades locais, membros dos conselhos de
SOEs e determinados funcionarios publicos com poder de decisdo) estao sujeitos ao dever de
agir com transparéncia em relagédo a qualquer contato que possa influenciar decisdes publicas
que tenham um importancia econdmica, social ou politica, de natureza individual ou coletiva,
ou que afete os interesses dos diversos setores da sociedade. O Peru também possui uma lei
que regulamenta o lobby. Os funcionarios publicos s6 devem se encontrar com lobistas em
suas sedes institucionais e devem registrar todas as suas visitas. Infragdes de financiamento
politico podem levar a prisdo, multas, perda de financiamento publico e inelegibilidade.

1. Principios da OCDE para Transparéncia e Integridade do Lobby OCDE/LEGAL/0379.
Fonte: (OECD, 2010j20)); (OECD, 20211).
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Resultados para as barreiras a entrada nacional e estrangeira no mercado

Este indicador de alto nivel identifica possiveis barreiras regulatérias a entrada e a expanséo de empresas
nacionais e estrangeiras no mercado.

Em 2018, a pontuacédo de PMR do Brasil neste indicador de alto nivel mostrou que seu marco regulatério
nessa area era menos favoravel a concorréncia do que a média da OCDE e a média latino-americana da
OCDE, embora a pontuacao do Brasil estivesse amplamente alinhada com a das economias emergentes
do G20. Entretanto, é provavel que as reformas recentes melhorem o desempenho do Brasil neste
indicador.

Essas reformas incluem:

e Algumas redugdes na carga administrativa para empresas iniciantes, tais como a eliminagdo da
exigéncia de autenticar documentos necessarios para a abertura de empresas de
responsabilidade limitada e empresas individuais, a aplicagdo mais ampla da regra de aprovacao
tacita e a criacdo de um balcéo Unico on-line para a abertura novos negécios;

e A flexibilizagdo de barreiras a entrada em alguns setores de rede. Isso inclui, primeiro, a criagéo
de um mercado secundario de espectro. Em segundo lugar, reformas recentes estabeleceram a
exigéncia de separar verticalmente atividades monopolisticas e competitivas no setor de gas
(especificamente, implementando a separagcédo total de propriedade entre o operador de
transmissao de gas e todas as outras empresas ativas em outros segmentos do mercado de gas,
um processo que ja esta bem avangado, e a separagao operacional entre empresas de geragao
e importagédo de gas e empresas de distribuicdo de gas — ver capitulo 7);

e A redugdo de barreiras aos investimentos estrangeiros diretos no transporte aéreo, no setor de
seguros e em instituicdes financeiras;

e A redugdo de tarifas sobre a importagcdo de algumas mercadorias, incluindo uma redugao
horizontal temporaria em uma ampla faixa de produtos que termina em dezembro de 2023 e uma
redugdo em muitos compostos no setor quimico por meio do MERCOSUL;

e Algumas medidas para que empresas nacionais e estrangeiras concorram em igualdade de
condigdes, a saber, flexibilizacdo das regras que limitam a prestacdo de servigos de transporte
aquaviario de cabotagem e alteragdo da exigéncia de que as empresas estrangeiras tenham
representantes legais no pais para participar de licitagdes publicas.

Entretanto, esses esforgos ainda ndo séo suficientes para alinhar o marco regulatério do Brasil com a
média dos paises da OCDE. Em especial, as barreiras ao comércio relativas as tarifas e a facilitagdo do
comércio continuam elevadas. Além de ter uma das tarifas de importagdo mais altas efetivamente
aplicadas28 da regido em termos de valor e abrangéncia, varias formas de barreiras ndo tarifarias,
incluindo exigéncias de conteudo local, limitam a concorréncia de empresas estrangeiras (OECD, 2020p4)).
Além disso, algumas restrigdes discriminatérias ao IED ainda estdo em vigor. Embora existam barreiras
a entrada estrangeira em setores de rede e de servigos em algumas areas, principalmente em profissdes
regulamentadas, ainda ha uma margem significativa para reformas em prol da concorréncia.

As proximas subsecgdes discutem o resultado do Brasil em cada um dos 10 indicadores de baixo nivel
incluidos em Barreiras a entrada nacional e estrangeira no mercado (Figura 1.16), destacando as
melhorias feitas a partir de 2018, mas também as fragilidades ainda existentes.
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Figura 1.16. Indicadores de baixo nivel sob o indicador de alto nivel de barreiras a entrada nacional

e estrangeira no mercado
Barreiras a entrada nacional e estrangeira no
mercado

Carga . .
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para empresas . . .
.. e servigos investimento
iniciantes

Fonte: (Vitale et al., 2020;17)).

Carga administrativa para empresas iniciantes

Em 2018, o Brasil ndo pontuou bem nos dois indicadores de baixo nivel que medem a carga administrativa
que as novas empresas devem enfrentar para iniciar seus negécios (Figura 1.17).

O indicador de baixo nivel sobre as Exigéncias administrativas para empresas de responsabilidade
limitada e empresas individuais (Figura 1.17, Painel A) identifica as etapas para a abertura de uma
nova empresa, incluindo o numero de 6rgdos a serem contatados e os custos de conformidade
associados. Neste indicador, a pontuagdo do Brasil indica que o cenério regulatério tem que mudar
significativamente para estar alinhado com a média da OCDE. O resultado do Brasil também é superior
ao da média das economias latino-americanas da OCDE e dos paises do G20. Reformas recentes
destinadas a reduzir a burocracia nao melhorariam esse resultado, pois nao reduzem significativamente
0 numero de procedimentos necessarios para a abertura de uma nova empresa, nem o numero de 6rgaos
que precisam ser contatados.

No que diz respeito ao indicador de baixo nivel licengas e autorizagées, que mede as iniciativas
destinadas a simplificar os procedimentos de licenciamento, é provavel que as recentes intervencgdes de
politicas publicas melhorem consideravelmente o desempenho do Brasil, que foi bastante negativo em
2018 (como mostra a Figura 1.17, Painel B).

O Brasil flexibilizou algumas das exigéncias administrativas para a abertura de empresas. Em especial,
eliminou a obrigacdo de autenticar documentos necessarios para abrir uma empresa de responsabilidade
limitada ou uma empresa individual. A definicdo do nome de uma nova empresa também foi simplificada,
uma vez que o numero do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) pode ser usado como nome
empresarial, eliminando assim a necessidade de as empresas e as autoridades de registro avaliarem se
0 nome proposto por uma empresa entra em conflito com o nome de uma entidade ja constituida. Além
disso, o Brasil continuou a desenvolver ferramentas de governo eletrénico, discutidas com mais detalhes
em complexidade dos procedimentos regulatérios na se¢éo Fonte: .

Resultados para distor¢gées induzidas pelo envolvimento do Estado, algumas das quais facilitam a
abertura de uma empresa. Apesar dessas pequenas reformas, o Brasil ainda esta defasado em relagao
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a média da OCDE, bem como em relagdo a média das economias latino-americanas da OCDE e das
economias emergentes do G20 (ver Figura 1.17, Painel A).

Figura 1.17. Indicadores do PMR de baixo nivel sobre a mensuragao da carga administrativa para
empresas iniciantes, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Os avangos na area de licenciamento e autorizagbes, entretanto, reduziram significativamente a lacuna
entre o Brasil e os paises da OCDE, que era bastante grande em 2018 (ver Figura 1.17, Painel B). O
primeiro avango veio na forma de um balcao Unico para informagdes e procedimentos de apresentagao
de documentos relacionados a abertura de uma empresa. O Brasil criou um portal Unico que reune as
informacdes necessarias para a abertura de uma empresa, gerenciado pela Receita Federal do Brasil e
uma secretaria do Ministério da Economia. As autoridades locais devem ajustar suas préprias regras de
acordo com essas simplificagdes e regulamentagbes para garantir que isso aconteca.?® O segundo
avango diz respeito ao aumento do ambito de aplicagdo da regra de aprovacgao tacita.3° Estdo sendo
realizados esforgos para a aplicacao da regra de aprovagéao tacita sempre que possivel e para acrescentar
no balcdo unico as exigéncias que ainda faltam para a abertura de uma empresa.-

Entretanto, ainda ha oportunidades de melhoria. Por exemplo, o governo federal brasileiro ndo contabiliza
completamente o nimero de autorizagdes e licengcas necessarias. Isso dificulta o controle da carga
excessiva imposta pelos demais niveis de governo e a falta de uma avaliagdo adequada do status quo
dificulta a implementagéo de reformas para reduzir essa carga.
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Barreiras a entrada e a concorréncia em setores de rede e de servigos

Em 2018, a pontuagéo do Brasil no indicador sobre Barreiras nos setores de servigos foi ligeiramente
pior que a média da OCDE, mas semelhante a de paises equivalentes (Figura 1.18, Painel A). Entretanto,
quando o Brasil € comparado com os cinco paises da OCDE com melhor desempenho, fica claro que
ainda ha uma margem consideravel de melhoria. Ndo foram realizadas quaisquer reformas que pudessem
afetar esses resultados. Em 2018, as barreiras regulatérias nos setores de rede eram menores em
comparagao com as dos setores de servigos, mas maiores do que na média dos paises da OCDE e
maiores do que nas economias equivalentes do G20 (Figura 1.18, Painel B). As recentes reformas,
entretanto, estdo indo na diregao certa.

Figura 1.18. Indicadores de PMR de baixo nivel: Barreiras nos setores de rede e de servigos, 2018
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, RUssia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

As subsecgbes a seguir utilizam os indicadores de PMR setoriais para compreender melhor a natureza
dessas barreiras a concorréncia.

a. Insights a partir dos indicadores de PMR setoriais: setores de servigos

Os indicadores do setor de servigos abrangem a distribuicdo no varejo em geral e a venda de
medicamentos no varejo, assim como seis profissées (contadores, arquitetos, engenheiros civis,
corretores de imoveis, advogados e tabelides).
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As restricbes regulatérias a distribuicdo no varejo e a venda de medicamentos no varejo no Brasil sdo
menos rigorosas do que em muitos paises da OCDE. Com relacdo aos primeiros, os lojistas podem decidir
sobre o horario de abertura das lojas, sendo exigido apenas o cadastro em um registro especifico,
havendo, em geral, poucas restrigdes a concorréncia, mesmo com relagdo as vendas on-line. Ja em
relacdo a venda de medicamentos no varejo, nao existem restrigdes quanto ao numero, localizagao e
propriedade das farmacias, algo que é mais comum nos paises da OCDE. Desde 2018, as reformas
liberalizaram ainda mais esses setores, como € o caso, por exemplo, da maioria dos medicamentos
isentos de prescricdo que agora também estdo isentos dos reajustes de precos estipulados pelo governo.
Os precgos desses medicamentos agora sao definidos livremente no mercado.?’

Entretanto, os indicadores de PMR setoriais que medem as barreiras regulatérias a concorréncia nas seis
profissbes regulamentadas incluidas no banco de dados de PMR mostram pontuagbes bastante altas
(Figura 1.19). E importante destacar que essa é uma area em que os paises da OCDE também poderiam
ter um melhor desempenho, mas o marco regulatério do Brasil parece ser ainda menos favoravel a
concorréncia do que a média das economias da OCDE, assim como da média das economias latino-
americanas da OCDE e, em menor grau, do que a média dos paises emergentes do G20.

Figura 1.19. Indicadores de PMR setoriais: Servigos profissionais e comércio varejista, 2018
indice com escala de 0 a 6 do marco regulatério mais favoravel para o menos favoravel & concorréncia
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Observagdo: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. A média das economias da OCDE da América Latina é a média
entre Chile, Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia,
Meéxico, Russia, Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro
de 2018. Para Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020,
uma vez que esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Esses resultados sdo decorrentes da presenca de restricbes a forma juridica que as empresas
profissionais podem assumir e de restricoes territoriais a movimentacao de profissionais dentro do pais.
Além disso, as associagdes profissionais podem restringir as possibilidades de novas entradas no
mercado e limitar a concorréncia, estabelecendo honorarios minimos ou fixos para servigos juridicos,
notariais, de arquitetura e engenharia (obrigatérios ou recomendados). O Brasil ainda reserva direitos
exclusivos sobre certas tarefas acessorias aos profissionais do direito, da contabilidade ou da arquitetura,
embora essas tarefas também possam ser realizadas por outros profissionais (OECD, 2020, p. 68j4)).
Todas as seis profissdes podem ser acessadas por um unico caminho, que para alguns inclui a aprovagéo
em um exame realizado pela associagido profissional. Por fim, engenheiros, advogados, contadores,
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arquitetos e corretores de imdveis precisam ser membros das respectivas associagdes profissionais para
serem autorizados a exercer a profissao.

Abaixo, discutimos em maior profundidade os resultados para cada uma das seis profissoes.
Advogados

Uma comparagao dos indicadores de PMR entre paises torna evidente que a regulagéo no Brasil imp&e
barreiras maiores a entrada e a conduta nesta profissdao do que as observadas nos paises da OCDE
(Figura 1.20).

Figura 1.20. Indicador de PMR setorial para servigos profissionais: Advogados, 2018
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Observagao: para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para Costa Rica
e Estonia, estas informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que esses paises
forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR da OCDE de 2018.

A existéncia de um unico caminho que exige, cumulativamente, ter um diploma universitario, ser aprovado
em um exame de admissao e tornar-se membro da associagao profissional limita 0 acesso a profissao.

Além disso, o Brasil reserva um numero maior de servigos exclusivos aos advogados do que outros
paises, incluindo representacéo perante os tribunais, elaboragéo de instrumentos juridicos e assessoria
em direito internacional e estrangeiro (0 que impede que advogados estrangeiros prestem servigos no
Brasil). Os advogados também tém direitos reservados, embora compartilhados, de prestar assessoria
sobre uma série de questdes. Essas regras sdo mais restritivas do que em muitos outros paises.

O Brasil também impde regras mais rigorosas sobre a conduta dos advogados, incluindo, inter alia,
restricdes a publicidade e ao marketing e restrigbes a cooperagdo comercial entre advogados e outros
profissionais. Entretanto, a recente liberalizagdo dos honorarios advocaticios € um avancgo positivo.

Até 2018, os honorarios advocaticios eram estritamente regulados, mas logo depois o Superior Tribunal
de Justica estipulou que os honorarios advocaticios ndo poderiam ser fixados pela associagao
profissional, cabendo a esta ultima apenas a possibilidade de emitir recomendacgdes sobre seu valor. Essa
decisdo trouxe alguma concorréncia em matéria de pregos. Entretanto, os honorarios recomendados
ainda oferecem um ponto de referéncia e poderiam promover o conluio tacito. Além disso, ndo ha provas
de que os consumidores estejam suficientemente bem informados sobre a possibilidade de negociar o
valor cobrado. Portanto, essa intervengéo ainda nao é suficiente para exercer pressées competitivas reais
sobre esses honorarios.
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Tabeliaes

A prestagdo de servicos notariais € rigorosamente regulada em muitos paises do mundo, onde os
tabelides realizam tarefas administrativas e juridicas em virtude do poder delegado pelo Estado. O papel
especial desempenhado pelos tabelides no mercado de servigos juridicos justifica algumas dessas
restricdes regulatdrias. Entretanto, o Brasil possui regras que sao ainda menos favoraveis a concorréncia
do que a média dos paises da OCDE e do que a média dos paises latino-americanos da OCDE, ainda
que o Brasil se saia melhor do que a média dos paises equivalentes do G20.

O numero de tabelides ¢ limitado e os tabelides sé podem exercer a profissao no estado em que fizeram
o exame profissional, ndo podendo se mudar para outros estados. Além disso, o ingresso na profissdo
também esta sujeito a obrigatoriedade de os candidatos terem nacionalidade brasileira. Os emolumentos
sao estritamente regulados e os tabelides ndo podem fazer propaganda de seus servigos.

Alguns paises comegaram a desregulamentar a profissao, mostrando que ha margem para aumentar a
concorréncia sem prejudicar os consumidores ou comprometer o bom funcionamento do sistema juridico
(Vitale et al., 2020p17;). Por exemplo, os emolumentos foram liberalizados nos Paises Baixos e na ltalia, as
restricdbes geogréaficas sobre onde exercer a profissdo foram eliminadas na Franca e as restricdes
quantitativas sobre o nimero de tabelides foram flexibilizadas ou eliminadas na Franga (parcialmente) e
nos Paises Baixos.

Contadores

O valor do indicador de PMR setorial para esta profissao € muito pior do que a média da OCDE e do que
a média latino-americana da OCDE.

O mais incomum é que os contadores no Brasil possuem direitos exclusivos para prestar um grande
numero de servigos de contabilidade. Muitos paises da OCDE nao restringem a prestagéo desses servigos
a profissGes regulamentadas.

O acesso a profissado so € possivel por meio de um Unico caminho, que envolve a obtengdo de um diploma
de ensino superior seguida de uma certificagdo profissional e a aprovagcdo em um exame que é
administrado pelo érgao profissional. Em toda a OCDE, é incomum que os contadores tenham acesso a
profissdo por meio de um Unico caminho. Além disso, € necessario ser membro de uma organizagcao
profissional para poder prestar servigos de contabilidade, enquanto muitos paises da OCDE n&do impdem
tal exigéncia. Além disso, os contadores podem criar uma sociedade de responsabilidade limitada, mas
nao podem criar uma sociedade andnima, além de enfrentar limites em sua liberdade de anunciar seus
Servicos.

Arquitetos e engenheiros civis

As regulamentag¢des impostas tanto aos arquitetos quanto aos engenheiros civis sdo mais favoraveis a
concorréncia do que aquelas impostas as outras profissdes regulamentadas no Brasil, mas sao
significativamente mais rigorosas do que na média dos paises da OCDE.

O acesso a essas profissdes s6 é possivel por meio de um Unico caminho, o qual exige um diploma de
ensino superior seguido de uma certificagao profissional. Um grande numero de paises oferece caminhos
alternativos para ingressar em cada uma dessas profissdes, facilitando assim a entrada. Além disso, os
servicos de arquitetura e engenharia s6 podem ser prestados por membros da respectiva organizagéo
profissional. Muitos paises ndo exigem que arquitetos e engenheiros civis pertengam a uma organizagao
profissional, incluindo Argentina, Chile, Colémbia e México nas Américas, os paises escandinavos e
balticos na Europa, e o Japdo na Asia.

Arquitetos e engenheiros civis compartilham com outros profissionais os direitos exclusivos de prestagéo
de uma série de servigos, por exemplo, elaboragéo e apresentagéo de estudos as autoridades, projeto e
planejamento, representagao para obtengéo de autorizagées e apresentagéo de propostas em licitagdes,
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gestéo de obras e, até mesmo, design de interiores. O Brasil € excepcionalmente restritivo ao exigir que
tantas atividades s6 possam ser realizadas por profissionais regulamentados, enquanto varios paises,
incluindo muitos paises europeus® e a Nova Zelandia, n&o restringem o acesso a essas atividades.

Além disso, os valores que esses profissionais podem cobrar por seus servigos sédo regulados, e somente
engenheiros civis/arquitetos podem ter a maioria dos direitos de propriedade e de voto em empresas de
engenharia/arquitetura.

Corretores de imoveis

Os corretores de imdveis enfrentam uma regulamentagéo que levanta barreiras a entrada no mercado e
cria limites a conduta dos profissionais maiores do que a média da OCDE, do que a média dos paises
latino-americanos da OCDE e, em menor grau, do que a média das economias emergentes do G20.

Os corretores de imoveis tém o direito exclusivo de exercer atividades que n&o estao restritas a
profissionais regulamentados em muitos paises, incluindo Chile, Coldbmbia e Costa Rica, tais como
viabilizar o contato entre compradores e vendedores, mostrar propriedades as partes interessadas,
estabelecer acordos entre elas e, até mesmo, redigir contratos de aluguel. Além disso, existe apenas um
caminho que da acesso a profisséo, que exige frequentar um curso de oito meses, realizar um periodo de
pratica obrigatdria e tornar-se membro da organizagao profissional.

b. Insights a partir dos indicadores de PMR setoriais: setores de rede

Estes indicadores avaliam se o marco regulatério é favoravel a concorréncia em trés setores: energia,
transporte e comunicacgées eletrénicas.

Em 2018, a pontuagéo do Brasil no indicador de PMR setorial para todos os setores de rede sugere que
0 cenario regulatério do pais € mais restritivo do que na média dos paises da OCDE, mas préximo a média
dos paises latino-americanos da OCDE e das economias emergentes do G20 (Figura 1.21). Entretanto,
nos ultimos anos, o Brasil realizou reformas, principalmente no setor de energia, que corrigiram algumas
das fragilidades regulatérias destacadas nos resultados dos indicadores de PMR de 2018.

Figura 1.21. Indicadores de PMR setoriais: média de todos os setores de rede, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Colombia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.
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A importancia dos setores de rede para a atividade econdmica, o investimento e o bem-estar sugere que
poderiam haver beneficios consideraveis se fossem aproveitadas todas as oportunidades para aumentar
a concorréncia nesses setores. A pesquisa da OCDE baseada nos indicadores de PMR setoriais mostrou
que os efeitos da regulagdo favoravel a concorréncia nos setores a montante repercutem por toda a
economia, o que melhora a produtividade (Bourlés et al., 2013p15)), (Egert and Wanner, 20165), podendo
ter um efeito maior quando os paises estdo mais distantes da fronteira tecnolégica (Nicoletti et al.,
200322)).

Comunicacgoées eletrénicas

Olhando para cada um dos setores de rede, o Brasil apresenta resultados muito bons nos indicadores de
PMR setoriais para comunicagodes eletronicas. Os indicadores sugerem que o cenario regulatério nas
comunicagoes eletrénicas fixas e moveis é propicio a concorréncia, com valores alinhados com a média
da OCDE (Figura 1.22).

Figura 1.22. Indicador de PMR setorial: Comunicagdes eletronicas, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina € a média entre Chile,
Coldmbia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Vale ressaltar que, em 2018, esses indicadores refletiam o fato de que o comércio secundario de espectro
nao era permitido. Entretanto, isso foi alterado pela Lei n° 13.879, de 3 de outubro de 2019, que criou um
mercado secundario de radiofrequéncia, e pelo Decreto n® 10.402, de 17 de junho de 2020, que autoriza
os servigos de telecomunicagdes e a prorrogagao e transferéncia de autorizagdes de radiofrequéncia,
possibilitando assim investimentos privados no setor. Espera-se que as reformas adicionais realizadas a
partir de 2018 levem a maiores investimentos neste setor, mas & pouco provavel que melhorem o
desempenho do pais nos indicadores de PMR setoriais.33

Energia

No que diz respeito ao setor energético, os indicadores de 2018 mostram que tanto a energia elétrica
quanto o gas natural possuem mais barreiras a concorréncia do que a média dos paises da OCDE (Figura
1.23).
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Figura 1.23. Indicador de PMR setorial: Energia, 2018
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Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

Entretanto, algumas reformas recentes no setor de gas melhoraram o desempenho do Brasil nesse setor.
O capitulo 7 fornece uma avaliagdo mais detalhada dessas mudangas e seu impacto sobre o desempenho
do Brasil no indicador de PMR correspondente.

Quanto ao setor elétrico, o valor do indicador de PMR setorial de 2018 & pior do que a média da OCDE,
mas ndo em relagdo a média das economias latino-americanas da OCDE ou a média de paises
equivalentes do G20. Isso se deve ao fato de que as autoridades publicas detém participagbes em
empresas de energia elétrica em todos os niveis do fornecimento e o controle dessas empresas sob
propriedade do Estado sé pode ser alienado apds autorizagéo legislativa. Além disso, o setor elétrico
brasileiro € um setor altamente integrado verticalmente. As empresas envolvidas tanto na geragao e
transmissdo quanto na distribuicdo e transmissdo de energia elétrica precisam apenas garantir a
separagao contabil, ndo sendo necessaria a separagao entre empresas ativas tanto na distribuicdo quanto
no fornecimento de energia elétrica no varejo.

Nos ultimos dois anos, entretanto, isso comegou a mudar. Vejamos, por exemplo, a Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. - Eletrobras. A Eletrobras é a maior empresa de energia elétrica da América Latina que
atua na geracgao, transmissédo e comercializagéo de energia. Ela controla oito subsidiarias, uma holding
(Eletropar), um centro de pesquisa que € uma associagéo privada (Cepel) e 50% da ltaipu Binacional.
Com um valor de mercado de 8.728 milhdes de dolares, ela é responsavel por aproximadamente 30,2%
da capacidade de geracéo instalada do Brasil e emprega 14.641 pessoas. O Estado detém 63,08% da
Eletrobras e exerce essa propriedade conjuntamente por meio do Ministério da Economia e do Ministério
de Minas e Energia (OECD, 2020, p. 60y2)). Entretanto, a privatizagédo da Eletrobras ja esta prevista®* e a
aprovagao da Lei 14.182/2021 que prevé a sua privatizacdo representa um passo importante para
alcancar esse objetivo (Presidency of the Republic, 202123)). O governo pretende privatizar a Eletrobras
em 2022 e iniciou agdes preparatoérias para isso (BNAmericas, 202224)).
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Além disso, a Eletrobras alienou alguns de seus ativos nos ultimos anos. A empresa detinha participagdes
diretas e indiretas em 137 sociedades de propdsito especifico em 2020, contra 160 em 2016. Atualmente,
a Eletrobras ndo detém mais empresas de distribuicdo e esta completamente focada na geracéo e
transmissao de energia elétrica. Além disso, o Brasil criou novas possibilidades de contratagdo com
concessionarias dentro de um contexto de ampliagdo dos esforgos para promover a concorréncia no setor
de geragao de energia elétrica. Em 2018, foi adotado um dispositivo legal regulando a outorga de um
contrato de concessao no setor elétrico associado a privatizagédo do titular de uma concessao de servigo
publico para geracao de energia elétrica, criando assim novas condigdes (possibilidades) contratuais e
facilitando o processo de privatizagéo®®

Em resumo, o Brasil esta progredindo na promogédo da concorréncia no setor elétrico, embora ainda
existam possibilidades de melhoria, principalmente no que diz respeito aos novos desinvestimentos de
participagbes publicas em alguns atores do mercado e a separagao de empresas de energia elétrica
verticalmente integradas.

Transporte

Com relacdo ao setor de transportes, as barreiras regulatérias a concorréncia sdo maiores no transporte
ferroviario, embora esse também seja o caso da maioria dos paises membros e ndo membros da OCDE.
O resultado do indicador de PMR de 2018 foi motivado pelo fato de que a infraestrutura ferroviaria é de
propriedade de empresas publicas integradas verticalmente com prestadores de servigos de transporte
ferroviario de carga, o que limita o acesso a infraestrutura ferroviaria a operadores nao integrados.
Entretanto, a situagao pode ter melhorado desde 2018 como consequéncia das recentes mudangas nas
regras aplicaveis ao servico de transporte ferroviario de carga prestado por operadores ferroviarios
independentes, que facilitam o uso da infraestrutura ferroviaria por terceiros e podem levar a uma maior
concorréncia intrasetorial em diferentes linhas ferroviarias. ¢

Em 2018, também n&o havia concorréncia nos servigos de transporte ferroviario de passageiros, o que
ainda nao mudou desde entao.

A regulacdo do transporte aéreo, por outro lado, é muito favoravel a concorréncia e as recentes reformas
abriram totalmente o mercado aos investidores estrangeiros.3’

As potencialidades e fragilidades relativas desses indicadores de PMR sdo compreensiveis, dada a
geografia e a estrutura de transportes do Brasil e aos respectivos papéis que os transportes ferroviario e
aéreo nela desempenham, sendo que o primeiro é bastante marginal, enquanto o segundo desempenha
um papel importante.38

O transporte rodoviario e aquaviario também sao importantes para a economia brasileira, dada sua
geografia, embora seu marco regulatério seja menos favoravel a concorréncia do que o do transporte
aéreo. Entretanto, uma recente mudancga na legislagédo federal em relagéo ao transporte aquaviario, que
amplia as permissdes para o uso de embarcagbes e mao-de-obra estrangeira, representa um avango
positivo.

Historicamente, a oferta nacional de servigos de transporte maritimo tem sido altamente concentrada entre
aquelas empresas (nacionais) que obtiveram a licenga necessaria. A baixa qualidade da infraestrutura
portuaria e as rigorosas exigéncias burocraticas para a prestagcao de servigos de transporte maritimo
somam-se a esses desafios (OECD, 2020, p. 75u4)). Além disso, foram criadas barreiras regulatérias para
prestadores de servigos de armazenagem e movimentagado de contéineres nos portos brasileiros a partir
de 2018,%°apesar de outras melhorias no marco regulatério do Brasil nessa area.

No setor de transporte rodoviario,*? sdo exigidas licengas intransferiveis para operar tanto na prestagéo
de servigos de transporte de carga quanto na de transporte de passageiros. Além disso, cada nova rota
para o transporte de passageiros tem que ser aprovada antes que a prestagao de servigos possa comegar.
Uma lei de 2022*" pode restringir ainda mais a concorréncia, uma vez que cria a possibilidade de que
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Agéncia Nacional de Transportes Terrestres limite o nUmero de concorrentes com base na viabilidade
econdmica de novas entradas no mercado. As implicagcdes dessa nova lei dependem dos critérios de
viabilidade a serem definidos pelo Executivo, assim como suas regras de implementacao.

Além disso, até 2019, os pregos dos servigos de transporte de passageiros eram regulados, mas as
recentes medidas os liberalizaram.*? Entretanto, em 2018, foram estabelecidos pisos para os pregos do
frete rodoviario apds uma greve no setor de transporte (OECD, 2020, p. 69p)).

Aspectos especificos da concorréncia nos setores de transporte, principalmente no setor maritimoo e na
aviacao civil, serao objeto de um estudo de analise da concorréncia da OCDE, com publicagédo prevista
para 2022. O estudo (provisoriamente intitulado Estudos de Analise da Concorréncia da OCDE: Brasil)
utilizara o Conjunto de Ferramentas de Analise da Concorréncia da OCDE para analisar a regulagao do
setor portuario e de aviagao civil, em cooperagao com o Cade (OECD, 2021p25)).

Barreiras ao comércio e ao investimento

A intensificagdo das pressdes competitivas por parte das empresas estrangeiras constitui uma maneira
poderosa de aumentar a concorréncia. Com exportagdes e importagdes representando menos de 30% do
PIB, a economia brasileira esta significativamente menos integrada ao comércio internacional do que
outras economias de mercado emergentes de dimensdes semelhantes. As empresas brasileiras também
tém mostrado pouca participacdo em cadeias globais de valor, em um contexto em que outros paises
latino-americanos exemplificam como o comércio e a integragdo em cadeias globais de valor podem
contribuir para o crescimento econémico (OECD, 2020, p. 7214). Figura 1.24 mostra as importagdes e
exportacgdes do Brasil como porcentagem do seu PIB.

Figura 1.24. A exposic¢ao do Brasil ao comércio internacional, 2010-19
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Fonte: Banco de dados das Perspectivas Econémicas da OCDE (2020).

A pontuagéao dos indicadores de PMR de baixo nivel na area de barreiras ao comércio e ao investimento
€ baixa em relagdo a sua pontuagdo em outros indicadores de PMR, mas alta em relagdo a de outros
paises.

Barreiras tarifarias ao comércio

O Brasil tem tomado algumas medidas nos ultimos anos para reduzir as barreiras tarifarias ao comércio.
Uma resolugdo do MERCOSUL de 2019 reduziu as tarifas que afetam muitos compostos no setor quimico
(MERCOSUR, 2018p2¢)). Mais recentemente, uma resolugao reduziu os impostos de importagao sobre
uma grande quantidade de produtos, embora a medida seja temporaria e termine no final de 2023 (Comité-
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Executivo de Gestdo, 202127;; LegisWeb, 20222s)) A abrangéncia das isencodes tarifarias para bens de
capital foi ampliada por meio da aplicagdo de uma definicdo mais restrita da disponibilidade de
equivalentes domésticos, o que exclui essas isencbes tarifarias. Além disso, as exigéncias de licencas de
importagdo tém sido flexibilizadas nos ultimos anos. A imposigao da exigéncia de licengas de importacao
estara sujeita a revisdo com base na Lei n® 14.195/2021 (Art. 10, § 3°). A exigéncia de realizar tal revisdo
ndo afetaria o indicador de PMR nesta area, mas representa um sinal positivo. O Portal Unico Siscomex
para os processos de exportagao e importagao reduziu a demora no processamento e sua implementagao
continuou avangando nos ultimos anos (OECD, 2020, p. 75p4)). Outras medidas nessa direcao facilitariam
o comércio exterior do Brasil, contribuindo assim para uma melhor integracdo do Brasil na economia
mundial.

Mesmo apods recentes redugdes, as barreiras tarifarias, medidas pelas tarifas efetivamente aplicadas as
importagdes, permanecem altas, tanto em termos absolutos quanto em comparagdo com outros paises.
Conforme discutido no mais recente Relatério Econdmico da OCDE sobre o Brasil (OECD, 2020, p. 714),
0s niveis tarifarios médios ponderados pelas importagcdes sao significativamente mais altos do que os de
paises equivalentes da América Latina, e a tarifaria aplicada com mais frequéncia no Brasil esta em torno
de 13/14%, enquanto cerca de 450 linhas tarifarias estdo em 35%, incluindo téxteis, vestuario e couro, e
veiculos automotores. Além das tarifas, varias formas de barreiras nao tarifarias, incluindo exigéncias de
conteudo local, contribuem para a protegdo dos produtores nacionais. O Relatério Econdmico sugere que
elas sao a raiz de redugdes significativas nas importacdes e exportagdes (OECD, 2020, p. 71u4)).

Figura 1.25 mostra o valor médio das tarifas de importagdo efetivamente aplicadas no momento da
publicacédo dos indicadores de PMR de 2018. Esses dados se referem a 2016.#3 No caso do Brasil, os
valores mais recentes ndo mostram grandes melhoras.**

Figura 1.25. Tarifas de importagao efetivamente aplicadas, 2016
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Observagao: o indicador de PMR mede as barreiras comerciais tarifarias usando os dados tarifarios efetivamente aplicados do banco de dados
do Sistema de Informagdes de Analise Comercial da UNCTAD, que pode ser acessado em https://wits.worldbank.org/. Esses dados se referem
a tarifa mais baixa disponivel, que pode ser uma tarifa preferencial ou a tarifa da Nagdo Mais Favorecida. (World Bank, n.d.j29)). Os dados se
referem a 2016, j& que eram os dados mais recentes disponiveis quando os indicadores de PMR de 2018 foram calculados. Os dados mais
recentes ndo estdo disponiveis para todos os paises da figura.

Fonte: Banco de dados do Sistema de Informacdo de Analise Comercial (TRAINS) da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD).
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Continuar a reduzir as barreiras comerciais pode oferecer uma série de beneficios para a economia
brasileira. Os efeitos mais evidentes e imediatos da reducéo das barreiras comerciais seriam uma queda
nos precos de importacéo para consumidores e empresas nos setores a jusante, o que € particularmente
importante para as micro, pequenas € médias empresas, € uma maior participagdo nas cadeias globais
de valor. Estimativas parciais de equilibrio sugerem que os consumidores brasileiros poderiam ver seu
poder de compra aumentar em 8% se as barreiras tarifarias fossem eliminadas (OECD, 2020, p. 73u4)).
Além disso, esses beneficios sdo altamente progressivos, uma vez que as familias de menor renda
gastam partes maiores da sua renda em bens comercializaveis, como alimentos, eletrodomésticos,
moveis e roupas. A reducdo de tarifas ndo resultaria em perdas tributarias significativas e os efeitos de
produtividade de uma maior integragdo provavelmente levariam a uma expansao da atividade econémica
€ uma maior arrecadagao. As empresas teriam, ao mesmo tempo, maior acesso a insumos intermediarios
e de capital, e estariam mais expostas a concorréncia externa. Isso estimularia essas empresas a atualizar
produtos e processos, reduzir o tempo ocioso e cortar rendas econdmicas. Assim como no caso de uma
concorréncia interna mais forte, isso também permitiria que as empresas de alto desempenho crescessem
em detrimento de empresas menos produtivas (OECD, 2020, p. 734)).

Tratamento diferenciado de fornecedores estrangeiros

A regulagédo também cria barreiras relativamente altas para empresas estrangeiras que desejam participar
de processos de compras publicas ou que tentam atuar em setores importantes de rede e de servigos,
como mostra o valor do indicador de baixo nivel sobre tratamento diferenciado de fornecedores
estrangeiros, que é pior do que a média da OCDE (Figura 1.26). Entretanto, o Brasil se sai melhor nesse
indicador de baixo nivel do que a média de paises equivalentes do G20 e do que a média dos paises
latino-americanos da OCDE.

Figura 1.26. Indicador de PMR de baixo nivel: tratamento diferenciado de fornecedores
estrangeiros, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Colombia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, RUssia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



62 |

O alto valor em 2018 é parcialmente explicado pelas regras que limitam o acesso de empresas
estrangeiras a licitagbes publicas. Entretanto, o pais comecou a enfrentar essas restricbes abolindo
recentemente a exigéncia de que os licitantes estrangeiros tenham um representante legal no Brasil e a
obrigacao de fornecer tradugdes juramentadas de documentos em idioma estrangeiro. Contudo, é
necessario fazer ainda mais para garantir que os licitantes estrangeiros nao estejam em desvantagem em
relagdo aos licitantes nacionais. Por exemplo, os licitantes estrangeiros podem participar de todos os
processos de compras, desde que atendam a todos os requisitos legais e técnicos. Na pratica, porém,
uma empresa estrangeira que deseje participar de uma licitagdo precisa obter uma autorizacdo do
Ministério da Economia para operar no pais. Essa autorizagdo n&o sera necessaria somente se a empresa
estrangeira estiver participando como parte de um consércio que inclua empresas nacionais, por isso a
maioria das empresas estrangeiras prefere participar em conjunto com uma empresa local, o que reduz o
numero de participantes em licitagbes (OECD, 2021, p. 593)).

Os resultados de 2018 também se devem a regimes restritivos no transporte de cabotagem. Uma lei de
2022 que flexibiliza o fretamento de embarcagbes estrangeiras para a cabotagem maritima no Brasil € um
avanco positivo nesta area (ver também a subsec¢éo sobre transporte em Indicadores de PMR setoriais).
Entretanto, avides e veiculos rodoviarios estrangeiros ainda estdo impedidos de operar em rotas internas.

Além disso, apesar dos acordos de reconhecimento mutuo com alguns paises, contadores e advogados
estdo protegidos da concorréncia de profissionais estrangeiros, uma vez que estes ultimos sao obrigados
a fazer um exame local para poder exercer a profissao.

Barreiras a facilitacao do comércio

O indicador de Barreiras a facilitagdo do comércio reflete o grau de complexidade dos procedimentos
técnicos e legais relativos as transagdes comerciais internacionais.*® O indicador para o Brasil esta proximo
do valor de outras grandes economias, como o0 México e a Indonésia. Entretanto, esta acima da média da
OCDE, das economias emergentes do G20 e dos paises latino-americanos da OCDE (Figura 1.27).
Figura 1.27. Indicador de PMR de baixo nivel: Barreiras a facilitagao do comércio, 2018
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Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile,
Colombia, Costa Rica e México. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia,
Africa do Sul e Turquia. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam em leis e regulamentos em vigor em 1 de janeiro de 2018. Para
Costa Rica, Estonia e EUA, as informagdes se referem a 1 de janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1 de janeiro de 2020, uma vez que
esses paises forneceram suas respostas ao questionario de PMR de 2018 em uma data posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e Banco de dados de PMR de 2018 do Grupo Banco Mundial e da OCDE.
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O Brasil tem feito grandes avancgos para promover a facilitagdo do comércio ao dar continuidade a
implementacdo do Programa Portal Unico de Comércio Exterior (Siscomex), um portal Unico para a
comunidade de comércio, langado em 2014 e aperfeicoado em lei de 2021 (Presidency of the Republic,
20211301). O programa resultou em um novo processo para exportagdo, enquanto o moédulo para
importagdo também esta sendo viabilizado. A implementagdo do programa continua em 2022 (Siscomex,
202131)).

O Brasil pode ampliar esses esforgos visando as areas de maior impacto para a facilitagado do comércio:
simplificacédo das formalidades comerciais, governanga e imparcialidade, disponibilidade de informagdes,
envolvimento da comunidade de comércio, consultas prévias e taxas e encargos, simplificacdo e
harmonizagdo de documentos, automagdo de processos de fronteira e cooperagdo de agéncias
transfronteiricas, conforme observado na ferramenta de comparagéo dos Indicadores de Facilitagdo do
Comeércio da OCDE entre paises.

As areas a seguir sdo sugeridas como areas que ainda podem ser melhoradas (OECD, 201932):

e Reduzir o tempo médio de emissdao de consultas prévias, que sdo declaragdes prévias das
autoridades sobre o tratamento que o pais dara a um bem importado.

e Limitar o numero e a diversidade de taxas e encargos cobrados durante os recursos das decisdes
administrativas das agéncias de fronteira.

e Aumentar a capacidade dos sistemas de Tl das agéncias de fronteira para trocar dados
eletronicamente, concluir o desenvolvimento do processamento eletrdnico pré-chegada e
melhorar a qualidade das telecomunicagdes e dos sistemas de Tl que auxiliam na automagao dos
processos de fronteira.

e Expandir o uso do processamento pré-chegada da documentacéo de importagéo, expandir o uso
de programas de Operadores Autorizados para operadores que atendam a certos critérios
relacionados a conformidade e simplificar ainda mais os procedimentos em termos de tempo e
custo associados.

e Aumentar a cooperagéao no local entre os varios governos presentes na fronteira, realizando, entre
outras coisas, reunides regulares em nivel nacional a fim de melhorar a cooperacéo.

Barreiras ao IED

Em 2018, essas barreiras, conforme medidas no indice de Restritividade Regulatéria ao IED da OCDE
gue alimenta diretamente este indicador de PMR de baixo nivel,#6 eram relativamente baixas em termos
absolutos e em comparagdo com a média das economias emergentes do G20. Entretanto, ainda séo
superiores & média da OCDE e a média dos paises latino-americanos da OCDE (Figura 1.28).

A partir de 2018, o Brasil adotou uma série de medidas que levaram a redugéo das barreiras regulatérias
ao IED. O pais revogou o limite anterior de 20% sobre o investimento estrangeiro no transporte aéreo e a
exigéncia de que os diretores fossem exclusivamente brasileiros.*” O Brasil também revogou a exigéncia
de reciprocidade para as companhias de seguros estrangeiras que desejam investir no pais.*® Finalmente,
0 Banco Central ndo precisa mais autorizar investimentos estrangeiros em instituicbes financeiras,
aplicando a elas o principio do tratamento nacional.*®

Essas medidas reduziram ligeiramente a lacuna em relagdo a média da OCDE. Tabela 1.1 abaixo mostra
as mudancas nos valores, calculados usando os valores mais recentes do indice de Restritividade ao IED
da OCDE. Além disso, a eliminacdo de uma restricdo horizontal relacionada ao acesso ao sistema
financeiro nacional por empresas estrangeiras, que atualmente pode ser restringido pelo Banco Central
no caso de crises de balango de pagamentos, esta prevista para dezembro de 2022, com a entrada em
vigor da Lei n°® 14.286. Apesar dessas melhorias, uma série de restricdes discriminatérias permanecem,
tais como a exigéncia de constituigdo de uma empresa local em varios setores e restricdo de propriedade
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estrangeira nos meios de comunicacéo e na compra de propriedade rural. O Brasil poderia avaliar se seria
possivel implementar alternativas menos discriminatorias.

Figura 1.28. Indicador de PMR de baixo nivel: Barreiras ao IED, 2018
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Observagao: o eixo vertical esta em uma escala de 0-3 para melhor destacar as diferengas entre os valores. A média da OCDE inclui todos os
paises membros da OCDE. Economias da OCDE da América Latina é a média entre Chile, Coldmbia, Costa Rica € México. Economias
emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina, Brasil, China, Indonésia, México, Russia, Africa do Sul e Turquia.

Fonte: Conjunto de dados sobre Restritividade Regulatéria ao IED de 2018.

Tabela 1.1. Indicador de baixo nivel sobre Barreiras ao IED, 2018 e 2020

Ano Brasil Média da OCDE
2018 0.55 0.38
2020* 0.49 0.38

* Os valores para 2020 s3o estimados com base nos valores do Indice de Restritividade ao IED.
Fonte: Conjunto de dados sobre Restritividade ao IED da OCDE.
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9 As comunicagdes eletrdnicas sio tradicionalmente chamadas de telecomunicagées, mas para destacar
a relevancia da transmissdo de dados no questionario de PMR, este indicador € chamado de
comunicacgoes eletrénicas.

19 0 Brasil foi incluido pela primeira vez no exercicio de analise de PMR em 2008.

" Ver www.oecd.org/economy/reform/indicators-of-product-market-requlation.

12 Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016.

13 Desde 1 de janeiro de 2019, varios ministérios de vinculagéo se fundiram no Ministério da Economia,
que continua a desempenhar um papel central de coordenagéo.

4 A Lei das Sociedades Andnimas Brasileira (art. 142) estabelece que os acionistas elegem os membros
do conselho de administragdo que, por sua vez, nomeiam os altos executivos. No caso das SOEs
nacionais, essa regra geral ndo se aplica, segundo a interpretagdo do Ministério da Economia, uma vez
que o art. 26 do Decreto-Lei n°® 200/1967 permitiria aos ministros de vinculagdo nomear o CEO e outros
altos executivos da SOE. O conselho de administragdo ainda tem que nomear formalmente os altos
executivos nomeados pelos ministros ou pelo Presidente, mas ndo ha nenhum caso conhecido em que o
conselho tenha rejeitado a nomeacgéo de um executivo nomeado por um ministro ou pelo Presidente. Ver
(OECD, 2020, p. 40p).

15 Vale ressaltar que as compras publicas sdo uma area em que as realidades de jure e de fato sdo muitas
vezes bem diferentes, dificultando a comparacgao entre paises (Vitale et al., 2020p17)).

16 Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021.

7 As informagdes compartilhadas nesta plataforma (Comprasnet) abrangem apenas parte das compras
publicas realizadas em nivel nacional. Muitos municipios e estados utilizam outras plataformas de
compras eletrdnicas que abrangem apenas parte das compras publicas realizadas a nivel nacional. Muitos
municipios e estados utilizam outras plataformas de compras eletronicas.- Ver (OECD, 2021, p. 683)).

'8 Ainda s&o necessarias tradugdes juramentadas se o licitante estrangeiro vencer a licitagéo.

19 http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/lei/l13848.htm.

20 | ei n® 13.726, de 8 de outubro de 2018.

21 Os atuais esforcos para adotar avaliacdes sistematicas ex post de leis e atos normativos s&o discutidos
com mais detalhes no capitulo 5.

22 330 elas: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP); Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes (ANATEL); Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA); Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); Agéncia Nacional de
Aguas (ANA); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ); Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE); Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (ANAC);
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM).

23 A Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (SEAE) também realiza atividades de
advocacy e estudos de mercado (OECD Competition Committee, 201933)), mas como a SEAE faz parte
do Ministério da Economia, ela ndo é contemplada nos indicadores de PMR. Esses indicadores se
concentram apenas em estudos de mercado conduzidos por 6rgaos independentes.
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24 330 elas: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP); Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL); Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA); Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); Agéncia Nacional de
Aguas (ANA); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ); Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE); Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC);
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM).

25 ei n° 13.848, de 26 de junho de 2019.
26 Decreto n° 10.889, de 9 de dezembro de 2021.

27 Projeto de lei n° 4391/2021. Este projeto de lei inclui, inter alia, disposigdes para que lobistas se
cadastrem em um registro dedicado, se abstenham de realizar certas atividades e informem anualmente
as despesas e os pagamentos realizados a funcionarios publicos acima de um determinado valor.

28 O indicador de PMR mede as barreiras comerciais tarifarias usando os dados tarifarios efetivamente
aplicados do banco de dados do Sistema de Informacdes de Andlise Comercial da UNCTAD, que pode
ser acessado em https://wits.worldbank.org/. Esses dados se referem a tarifa mais baixa disponivel, que
pode ser uma tarifa preferencial ou a tarifa da Nacao Mais Favorecida (World Bank, n.d.p2g)).

29 Resolugdo CGSIM n° 61/2020, de 12 de agosto de 2020. So Paulo j& implementou um balcdo Unico
on-line, mas outros municipios ainda estdo em fase de implementacéo.

30 | i n° 13.874, de 20 de setembro de 2019.
31 Comunicagdo CMED n° 2, de 5 de margo de 2020.
32 Por exemplo, os paises escandinavos e balticos, a Franca, os Paises Baixos, a Suica e o Reino Unido.

33 A Lei n° 14.109, de 16 de dezembro de 2020, reestrutura o Fundo de Universalizagdo das
Telecomunicagdes e permite sua utilizagdo para investir em redes de telecomunicacdo. Por fim, a
Lein® 14.173, de 15 de junho de 2021, racionaliza os atuais impostos setoriais sobre a prestagdo de
servicos de internet via satélite, com o objetivo de incentivar a prestacao de tais servigos.

34 Medida Proviséria n° 1.031, de 23 de fevereiro de 2021.
35 Decreto n° 9.271, de 25 de janeiro de 2018.
36 Resolugdo ANTT n° 5.920, de 15 de dezembro de 2020.

37 A Lei n° 13.842, de 17 de junho de 2019, eliminou permanentemente a exigéncia anterior de que a
administragdo e pelo menos 80% das acbdes com direito a voto das empresas de transporte aéreo
estivessem nas maos de cidaddos brasileiros. O novo regime exige apenas a constituicdo de uma
empresa local.

38 Entretanto, os indicadores de PMR n&o consideram a importancia relativa de diferentes setores.
39 Resolugdo Antaq n° 34, de 19 de agosto de 2019.
40 Os taxis ndo sao discutidos, uma vez que sua regulamentacéo se limita ao nivel estadual.

41 Lei n° 14.298, de 5 de janeiro de 2022.
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42 Decreto n° 10.157, de 4 de dezembro de 2019.

43 O indicador de PMR de baixo nivel sobre Barreiras Tarifarias ao Comércio se baseia no Sistema de
Informacdes de Analise Comercial da UNCTAD (TRAINS), um banco de dados informatizado que coleta
dados sobre medidas de controle comercial em 150 paises. A OCDE extrai desse banco de dados o valor
meédio das tarifas efetivamente aplicadas em um pais para todo o comércio disponivel quando os
indicadores de PMR sao calculados, o que significa que os dados se referem a uma data anterior (os
dados de 2018 se referem a 2016). Esse valor médio é dividido em classes as quais é aplicada a escala
de PMR de 0 a 6.

44 Em 2016, o valor médio das tarifas de importacao efetivamente aplicadas para o Brasil foi de 13.56. O
valor disponivel mais recente, que se refere a 2019, é de 13.43.

45 Este indicador de baixo nivel é baseado nos Indicadores de Facilitagdo do Comércio da OCDE, que
avaliam a implementacdo das principais disposigcbes do Acordo de Facilitagdo do Comércio da
Organizagédo Mundial do Comércio. Os dados se referem a atualizagao de 2017 desses indicadores. Para
mais informagdes, acesse https://www.oecd.org/trade/topics/trade-facilitation/.

46 O indice de IED é usado para calcular o indicador de baixo nivel das Barreiras ao IED. O valor desse

indicador de baixo nivel é igual ao valor do indice de IED, ajustado para uma escala de 0 a 6. Para mais
detalhes, acesse

www.oecd.org/economy/reform/a%20detailed%20explanation%200f%20the %20methodology%20used%
20t0%20build%20the%200ecd%20pmr%20indicators _final.pdf.

47 Lei n° 13.842, de 17 de junho de 2019.
48 Lei n® 13.874, de 20 de setembro de 2019.

49 Circular n° 3.977/2020 do Banco Central do Brasil.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022


https://www.oecd.org/trade/topics/trade-facilitation/
https://www.oecd.org/economy/reform/A%20detailed%20explanation%20of%20the%20methodology%20used%20to%20build%20the%20OECD%20PMR%20indicators_FINAL.pdf
https://www.oecd.org/economy/reform/A%20detailed%20explanation%20of%20the%20methodology%20used%20to%20build%20the%20OECD%20PMR%20indicators_FINAL.pdf

Parte |l Politica
regulatoria e governanga no
Brasil

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022




72|

Z Avaliagoes e recomendacoes para

aprimorar a politica regulatoria no
Brasil

Este capitulo apresenta avaliagbes e recomendacgdes para a elaboragao de
uma politica bem-sucedida de melhoria da regulacdo no Brasil. As
constatagdes partem de entrevistas com as partes interessadas do governo
brasileiro, da sociedade civil e do setor privado, de pesquisa documental e
de informacgdes fornecidas pelos principais atores. As questdes descritas
nesta secdo tratam de aspectos relevantes para a politica regulatoria, a
saber: politicas e instituicdes, analise de impacto regulatério e participagao
social; revisdo do estoque regulatério; e coeréncia regulatéria e politica
regulatéria em nivel subnacional.
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Politicas e instituicoes
Avaliagcao

O Brasil tomou medidas para institucionalizar o uso de ferramentas de politica requlatéria como a analise de
impacto requlatério. Entretanto, o pais ainda precisa elaborar uma declaragéo de politica de alto nivel tnica
que integre e apoie todas as politicas, ferramentas e instituigbes de melhoria da regulagéo no Brasil.

O atual marco legal no Brasil obriga a implementagéo de algumas ferramentas de politica regulatéria (por
exemplo, AIR) e incentiva a adogdo de outras (por exemplo, consultas publicas) como parte de uma
estratégia mais ampla para aumentar a competitividade do pais e melhorar o ambiente de negdcios.
Entretanto, a implementagéo desses dispositivos legais ndo é apoiada por uma declaracdo de politica de
alto nivel Unica, como uma lei que contemple todas as ferramentas, instituicdes e instrumentos de politica
regulatéria. Isso significa que o Brasil carece de um marco politico integrado e abrangente que apoie a
elaboragao e a adogao de um programa de governo como um todo para a melhoria da regulacéo.

Recentemente, o Brasil renovou seus esforgos de melhoria da regulagdo com a publicagdo da Lei das
Agéncias Reguladoras (Lei n® 13.848/2019) e da Lei de Liberdade Econémica (Lei n°® 13.874/2019). Essas
leis criam as bases para a adogdo de ferramentas como a analise de impacto regulatério (AIR) nas
agéncias reguladoras e ministérios e estabelecem a obrigacdo de realizar consultas publicas para as
propostas de regulagdo nas agéncias reguladoras.” Os principios promovidos pela Lei de Liberdade
Econdmica (LLE) - protegéo da liberdade econdmica, boa fé e cumprimento dos contratos, investimentos
e propriedade privada - influenciam a logica por tras dos esforgos de melhoria da regulagéo no Brasil. Isso
significa que é dada maior énfase a ferramentas como a simplificacdo administrativa de certos
procedimentos e atos normativos, a digitalizacdo de servicos e a adocdo da AIR. Entretanto, essa
abordagem n&o considera todo o ciclo regulatério de forma holistica, desde a identificacdo de um
problema de politica publica até a escolha do instrumento de politica, sua implementagdo, monitoramento
e avaliagao ex post, tudo isso apoiado por atividades de participagéo social e esforgos de coordenagao e
colaboragéo.

Embora a Lei das Agéncias Reguladoras contemple uma grande quantidade de ferramentas de politica
regulatéria, tais como a obrigagéo de realizar atividades de participagéo social e de elaborar uma agenda
regulatéria, ela se aplica apenas a 11 agéncias reguladoras? no Brasil. Entretanto, n&o esté claro quando
essas ferramentas serado implantadas em todas as outras entidades com atribuigdes regulatérias no pais.
Além disso, elementos como atividades de controle e fiscalizagdo e avaliagbes ex post dos atos
normativos permanecem de certa forma em segundo plano em todo o governo, com esforgos isolados em
determinados ministérios ou agéncias.

A Secretaria de Acompanhamento Econdmico esté liderando as atividades de superviséo regulatéria no Brasil.
Entretanto, ainda ndo foram criadas salvaguardas como uma lei ou decreto para assegurar uma Supervis&o
adequada e permanente da politica regulatéria.

As fungdes e responsabilidades da SEAE estéo definidas no art. 119 do decreto que cria a estrutura do
Ministério da Economia (Decreto n® 9.745/2019). Esse dispositivo legal, entretanto, nao inclui um mandato
explicito que garanta que a Secretaria possa definir a estratégia para promover e supervisionar uma
abordagem de governo Unica da qualidade regulatéria. Na realidade, as fungdes e objetivos da SEAE
como 6rgao de supervisao regulatéria ndo estdo contidos em um documento Unico de alto nivel, como um
decreto ou lei que garanta a continuidade da agenda de reformas regulatérias caso haja mudangas no
quadro politico ou institucional.

Embora varias atribuicées de supervisdo regulatéria estejam espalhadas por varias instituicbes, ndo ha
um mandato Unico que permita a cada instituicdo definir uma estratégia de longo prazo para a
implementacgéo da politica regulatéria no pais. Em especial, o papel da SEAE como 6rgao de supervisao
regulatéria se concentra na avaliagao das AIRs, que é obrigatéria para analises elaboradas pelas agéncias
reguladoras e, principalmente, de forma ad hoc para os ministérios. Outras tarefas realizadas pela SEAE
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incluem a melhoria do marco regulatério para promover um melhor ambiente de negdcios e a redugéo do
custo de fazer negécios.

Por outro lado, grande parte dos esforcos de simplificagdo administrativa e digitalizacdo estdo sob a
algcada da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestéo e Governo Digital do Ministério da Economia.
O Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas (CMAP) esta liderando os trabalhos em
termos de avaliagdes ex post de politicas publicas financiadas seja por gastos diretos ou por subsidios do
governo, sendo que a avaliagcao dos resultados regulatérios se tornara obrigatéria em 2022. Além disso,
a Casa Civil também tem a capacidade de solicitar e rever as AIRs de leis e decretos. A equipe do estudo
pdde perceber a atencao e o esforgo de cada um desses érgaos, mas ficou evidente a existéncia de uma
lacuna nos esforcos de coordenacdo. Nesse contexto, as agdes sistematicas de coordenagdo e
colaboragdo desempenham um papel fundamental para assegurar que todas as fun¢des de supervisdo
sejam abordadas para evitar a sobreposicdo de responsabilidades e promover a transparéncia.?

O Brasil adotou varias iniciativas para promover a elaboragéo de atos normativos de alta qualidade. Entretanto,
esses esforcos ndo fazem parte de uma estratégia de longo prazo com objetivos claramente definidos.

Além da auséncia de uma declarag¢ao de politica de alto nivel Unica, como uma lei que contemple todas
as ferramentas, instituicdbes e instrumentos de politica regulatéria, o Brasil também carece de uma
estratégia Unica e abrangente. Em especial, as prioridades do governo para a adog¢do de outras
ferramentas de gestdo regulatéria além do uso da AIR, da avaliacdo ex post e da simplificacdo
administrativa ndo estédo explicitamente declaradas. Por exemplo, a participagéo social é obrigatéria para
as agéncias reguladoras contempladas na Lei n°® 13.848/2019, mas nao esta claro quando passara a ser
obrigatdria para todas as outras instituigbes com poderes regulatérios. Na realidade, durante a missao de
apuragéao dos fatos, varias partes interessadas mencionaram que a obrigagao de realizar uma consulta
publica resultard dos compromissos do Brasil previstos no novo anexo sobre boas praticas regulatérias
do Acordo de Comércio e Cooperagao Econdmica entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o
Governo dos Estados Unidos da América Relacionado a Regras Comerciais e Transparéncia. Fatores
externos, como um compromisso internacional, podem ser um poderoso instrumento para tornar o uso de
ferramentas de melhoria da regulagéo no pais parte de uma estratégia central sobre o tema.

A falta de uma estratégia abrangente dificulta a avaliagdo do progresso dos esforcos de reforma
regulatéria. Embora a SEAE tenha que elaborar um relatério anual sobre suas atividades (Decreto n°
9.745/2019, Art. 119), ele se concentra principalmente nas medidas tomadas para promover a
concorréncia econdmica. Isso dificulta o monitoramento do desempenho da politica regulatéria no pais e
reduz a responsabilidade dos encarregados pela adog¢ao e implementagédo das ferramentas. Isso impede
a identificacdo de questbes menos complexas, limita a quantidade de evidéncias disponiveis para
estabelecer prioridades de longo prazo e reduz a possibilidade de ajustar a estratégia de politicas quando
os resultados n&o estéo alinhados com as metas previamente definidas.

Recomendacgées

O Brasil poderia considerar a atribuicdo da maioria, se nao de todas, as fun¢gées de supervisao da
politica de melhoria da regulagdo a um Unico érgao. Isso contribuiria para assegurar uma superviséo
adequada e permanente da politica.

A localizagédo e a composicéo precisas desse 6rgao dependerao de muitos fatores, inclusive de arranjos
legais e tradigbes administrativas, embora evidéncias de paises da OCDE sugiram que é muito comum a
existéncia de um 6rgéo dentro de um ministério ou outra drea préxima ao centro do governo.

Independentemente da localizagdo desse 6rgdo no governo, € primordial que o Brasil considere os
seguintes elementos no desenho institucional:
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e O ¢drgao deve ter um mandato claro e explicito no que diz respeito a suas fungdes em termos de
politica regulatéria. As fungdes e responsabilidades devem ser definidas de forma clara e explicita,
0 que deve incluir a organizagdo dos canais de comunicagao. Isso contribuira para criar uma
estratégia global e assegurar a consisténcia da politica de melhoria da regulacao.

e E importante que a area administrativa encarregada tenha o apoio do mais alto escaldo politico
para promover uma politica abrangente de melhoria da regulagao.

e O o6rgao também deve coordenar agéncias e ministérios em todos os niveis de governo para
buscar a coeréncia regulatéria, assim como para promover uma politica de melhoria da regulagéo
nos estados e municipios. O 6rgao deve ter uma perspectiva geral que permita elaborar
procedimentos para evitar que atos normativos sobrepostos ou conflitantes entrem em vigor.

e Caso as principais responsabilidades de supervisdo regulatéria estejam localizadas em varias
entidades ou areas administrativas, o Brasil deve procurar evitar a sobreposigdo de fungdes e
definir claramente os mecanismos de coordenagao.

e O arranjo institucional deve propiciar a criagdo de uma supervisao consistente e conhecedora da
politica regulatoria. A localizagdo da supervisdo deve permanecer préxima ao centro do governo,
protegida de oscilagbes politicas e focada em sua natureza técnica.

e Ao fortalecer a fungdo de supervisao, a digitalizagdo e o uso de plataformas digitais e outras
ferramentas similares pode ajudar a viabilizar as fungdes de coordenacéo.

e Garantir que os funcionarios do(s) 6rgao(s) de supervisdo tenham conhecimentos e capacidades
institucionais e técnicas adequadas. E importante assegurar que a equipe ndo mude com
frequéncia dentro dos governos.

O Brasil seria beneficiado com a elaboragao de um documento Unico de alto nivel que definisse e
apoiasse uma politica de melhoria da regulacdo do pais. O Brasil poderia garantir que a politica
regulatéria seguisse uma abordagem holistica, ou seja, que o documento de politica considerasse todo o
ciclo regulatério. E importante lembrar que néo é necessario escolher entre a elaboragdo de documentos
de politica mais formais e a implementacao efetiva da politica.

Essa declaragéo de politica deve promover uma abordagem unica de governo da politica regulatéria que
leve em conta as instituicbes, as ferramentas e os objetivos de politica publica. O documento deve
estabelecer um marco com as atribuigbes, mecanismos de coordenagdo e objetivos das instituigcdes
relevantes para a melhoria da regulagéo no pais.

O Brasil ja possui decretos administrativos e leis que exigem politicas e ferramentas de melhoria da
regulacdo de reguladores setoriais (Lei das Agéncias Reguladoras, 2019) e do governo federal (Lei de
Liberdade Econémica, 2019). Por isso, caso siga uma trajetéria de evolugéo gradual, o ideal seria aprovar
uma lei geral exigindo politicas de melhoria da regulagdo. Embora o cenario ideal seja ter a declaragao
de alto nivel e a politica em um documento vinculativo do mais alto nivel, como uma lei, no curto prazo e
seguindo uma abordagem gradual, pode ser interessante considerar outros dispositivos, como um decreto
presidencial, um documento de planejamento setorial ou algo semelhante.

O documento de alto nivel de melhoria da regulagao deve ser acompanhado por um plano de
implementagao gradual com uma priorizagao clara dos objetivos. O plano poderia articular o uso das
ferramentas de gestdo regulatéria existentes em uma estratégia coerente e implementar aquelas que
ainda ndo foram amplamente exploradas. O plano também poderia incluir metas e objetivos de politica no
curto e médio prazo, o que poderia ajudar a avaliar o progresso e ajudar a corrigir a trajetéria quando
necessario. Uma definicdo e priorizagao clara dos objetivos contidos no plano de implementagéo ajudaria
as agéncias e os 6rgdos da administragdo direta a direcionar seus recursos de forma mais eficiente e
garantir que as bases para a politica regulatéria no pais sejam sélidas. O plano também deve incluir uma
forte estratégia de comunicacgao, incluindo canais de monitoramento.
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Nesse esforco, o Brasil poderia ser beneficiado aproveitando a experiéncia das agéncias reguladoras para
implantar ferramentas de gestédo regulatéria em todo o governo federal. Isso poderia ajudar a identificar
os aprendizados, assim como aproveitar o apoio de outras entidades reguladoras na adocédo de
ferramentas de gestao regulatdria.

Considerando a complexidade do governo federal do Brasil, a abordagem gradual deve ser apoiada por
objetivos claros, a fim de responsabilizar as instituicdes por seu progresso na adogao e implementacao
dos elementos incluidos no plano. O 6rgdo ou 6érgdos de supervisdo desempenhardo um papel
fundamental nessa fungao de fiscalizagao.

Por fim, é importe destacar o papel dos tratados comerciais internacionais na elaboragao de politicas
nacionais de melhoria da regulacdo. Um tratado internacional com um valioso parceiro comercial e de
investimento pode ajudar a estimular a consolidagao de praticas de melhoria da regulagédo. Portanto, o
protocolo Brasil-EUA pode ser util para ajudar na implementagdo de uma melhor regulagdo no Brasil.

Analise de impacto regulatério e participagao social
Avaliagao

O Brasil iniciou de maneira efetiva a implementagéo gradual da AIR no governo federal. O Brasil ndo definiu
objetivos concretos e factiveis para a adogéo dessa ferramenta e ainda falta um plano para comunicar essas
expectativas de forma clara.

A obrigacéo de realizar a AIR para todos os principais ministérios entrou em vigor em outubro de 2021.
Antecipando-se a esse evento, o Ministério da Economia elaborou um plano para adotar essa obrigagéo
dentro do préprio ministério, levando em consideragdo que esse exemplo poderia ajudar outros ministérios
e 6rgdos a implementar a AIR. Isso incluiu a publicagdo de projetos de diretrizes técnicas e a criagédo de
atividades de capacitacdo antes que a obrigagéo estivesse totalmente em vigor. O Ministério da Economia
também ofereceu assessoria e ajuda a outros ministérios e 6érgdos do governo federal que quisessem
aproveitar essas atividades para implementar a AIR. Entretanto, ha espago para melhorar o plano de
implementagao ja no inicio da obrigacéo.

O Brasil nao possui um roteiro que defina as etapas necessarias para aumentar a abrangéncia da AIR
para incluir as leis primarias e decretos redigidos pelo governo central submetidos ao congresso e garantir
um sistema de vigildncia completo- para assegurar que a AIR seja realizada de forma efetiva. Outro
aspecto importante é a avaliagdo da efetividade do limiar para realizar a AIR. Atualmente, o limiar é
flexivel, o que é bem-vindo estagios iniciais da AIR. Entretanto, existe o risco de que os ministérios
imponham a maioria das propostas de regulagdo sem uma analise de impacto regulatério. Portanto, a
SEAE tera o desafio de estudar esse aspecto com muito cuidado e criar um limiar mais concreto, se
necessario (como uma calculadora baseada em impactos).

A realizagdo de uma avaliagdo do sistema de AIR é fundamental para entender seu progresso e suas
deficiéncias. Embora a SEAE tenha elaborado um plano de implementagédo multifacetado, ela ndo previu
como ira avaliar o sistema de AIR. A SEAE néao definiu os indicadores necessarios para avaliar a eficacia
da AIR durante os primeiros anos de implementagéo. A questdo central € se a AIR estd melhorando a
qualidade dos atos normativos. A SEAE pode avaliar, por exemplo, o percentual de propostas de
regulacdo submetidas a AIR, o volume de participacdo em consultas publicas, até que ponto os
comentarios durante as consultas melhoram positivamente as propostas de regulagéo e a sofisticagdo na
avaliagéo dos custos e beneficios. Além dos indicadores especificos, o governo brasileiro precisa discutir
quais sao as expectativas gerais da AIR.

Além disso, o governo brasileiro ainda nao definiu com clareza a atribuicdo de responsabilidades quando
se trata da implementagdo da AIR. A Lei n° 13.848/2019 sobre Agéncias Reguladoras confere ao
Ministério da Economia, em especial a SEAE, atribuicdes referentes a supervisao da AIR. Entretanto, de
acordo com a SEAE,* a Secretaria ndo é responsavel pela implementag&o da AIR (que é elaborada pelos
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ministérios a quem as AIR sdo vinculadas). O papel da SEAE se concentra em fornecer pareceres sobre
as AlIRs apresentadas e divulgar as boas préaticas. Sendo assim, ha espago para melhorias que garantam
que as entidades tenham um mandato claro em relacdo a cada funcéo atribuida (ou seja, supervisdo das
AIRs, implementagdo e coordenagdo do sistema de AIR) e entendam claramente os processos e
requisitos para minimizar o atrito e maximizar a conformidade.

As atividades de participagdo social melhoraram e se tornaram uma pratica generalizada, mas a consulta
publica e as praticas para promover a transparéncia ainda ndo sdo uma parte importante da AIR.

O Brasil aumentou o alcance das suas praticas de participagdo social, principalmente por meio da
implementagao do Participa +Brasil,®> uma plataforma digital com acesso aberto para consulta publica. O
langamento dessa ferramenta permitiu que os ministérios intensificassem seus préprios esforgos,
aumentando o alcance de suas consultas publicas por meio do site, a0 mesmo tempo em que realizavam
consultas informais com as partes interessadas especificas. Embora tudo isso seja um passo importante
na diregao certa, o sistema de AIR ainda n&do adotou a consulta como um elemento central para todo o
governo federal.

De acordo com o decreto da AIR (Decreto n® 10.411/2020), os ministérios s&o incentivados a realizar
consultas publicas, mas nao sédo obrigados por lei a fazer isso. Por outro lado, as agéncias reguladoras
sdo as Unicas explicitamente obrigadas a realizar essas consultas, uma vez que a obrigacao esté prevista
na Lei das Agéncias Reguladoras.® As consultas realizadas pelas agéncias reguladoras devem durar um
periodo minimo de 45 dias, exceto por questdes de urgéncia e relevancia,’ que tém de ser devidamente
motivadas. Essas consultas devem ser publicadas no site do regulador e todos os comentarios recebidos
devem ser publicados apés o término do periodo de consulta. Apés o periodo de consulta, o regulador é
obrigado a publicar uma posi¢ao sobre os comentarios recebidos, mas ndo tem que responder a cada um
dos comentarios, uma vez que a lei autoriza responder a varios pontos semelhantes com uma resposta
consolidada. Os participantes da sociedade civil ressaltaram que nem sempre fica claro como os
comentarios sdo analisados e que as propostas de regulacdo sob consulta ndo sdo faciimente
encontradas.

Os ministérios tém feito progressos para aumentar a abrangéncia das atividades de participagéo social.
Por exemplo, o Ministério da Agricultura declarou que o numero de propostas de regulagdo submetidas a
consulta publica aumentou de 1% para 20%. No caso especifico desse ministério, a decisdo de submeter
ou ndo a AIR a consulta diz respeito ao alcance do impacto da proposta de regulagdo. O Ministério da
Infraestrutura também mencionou que tem cerca de 20% das politicas publicadas no Participa +Brasil e
que essa parcela € uma das mais altas entre ministérios e reguladores. Um dos desafios iniciais é
aumentar a porcentagem de propostas de regulacao sujeitas a consulta e desenvolver a capacidade de
analisar todos os comentarios quando as consultas tém um grande volume de participagao.

Além disso, com relagdo a transparéncia, embora o Decreto n° 10.411/2020 exija que as entidades
mantenham os relatérios de AIR disponiveis em seu site,® a pratica de publicar a AIR final ainda é limitada.
A publicagdo da AIR final, juntamente com uma explicagdo de como os comentarios das partes
interessadas foram levados em consideragao ou os motivos para rejeita-los, pode trazer beneficios
significativos para a qualidade e integridade do processo de tomada de decisdo em relagdo a politica
regulatoria, ao desenho de politicas e ao apoio das partes interessadas. Esta ultima € uma pratica comum
entre as agéncias reguladoras sujeitas a Lei das Agéncias Reguladoras.

O numero limitado de atos normativos e AlIRs submetidos a consulta publica cria um problema de
qualidade e padronizacdo. Na maioria das vezes, os materiais para consulta sdo elaborados por cada
ministério e publicados em seu proprio site. Outro problema é que a linguagem tende a ser complexa e
técnica, pouco acessivel ao cidadéo, apesar da instru¢ao para que seja usada uma linguagem simples e
acessivel em partes especificas da analise (por exemplo, o sumario executivo da AIR®). De forma mais
ampla, a qualidade das audiéncias publicas (como um subconjunto das consultas publicas) varia entre e
dentro dos ministérios. Por fim, o publico em geral ndo conhece a AIR e a sociedade civil nao foi treinada
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sobre o assunto. Se as partes interessadas ndao entenderem e acompanharem a AIR, essa ferramenta
tera um sucesso limitado.

Os objetivos da consulta publica védo além de receber comentarios das partes interessadas. Essa
ferramenta ajuda a aumentar a transparéncia e langa luz sobre as decisdes que 0s governos tomam.
Nesse sentido, as consultas ndo sao Uteis apenas durante o periodo de comentarios, mas também para
se ter um registro permanente dos motivos para que determinada decisao regulatéria tenha sido tomada.
Isso poderia motivar a adogao da exigéncia legal de ampliar a obrigagdo de submeter todas as propostas
de regulacédo a consulta publica, inclusive a partir do estagio inicial de implementagéo regulatéria do
sistema de AIR.

Além do alcance limitado das propostas de regulagéo sujeitas a consulta publica, o Brasil ndo previu a
criagdo de um mecanismo formalizado de consulta prévia.

O Brasil empregou recursos técnicos para promover a utilizagdo da AIR, incluindo a capacitagao. O principal
desafio pela frente é a mudanga cultural necesséria para que a AIR seja adotada de forma efetiva.

A Escola Nacional de Administragao Publica (ENAP), que faz parte do Ministério da Economia, lidera os
esforgos de capacitacdo. A ENAP realizou varios cursos sobre AIR para diferentes ministérios do governo
federal.’® Ela também presta assessoria para a elaboracdo de AIRs mediante solicitagdo especifica de
funcionarios publicos. Embora a ENAP tenha sido capaz de atender a todas as solicitagbes até o
momento, isso pode se tornar mais complicado em um futuro préximo quando a AIR estiver totalmente
implementada. De acordo com o governo, os assessores externos da ENAP sdo frequentemente
escolhidos entre funcionarios publicos com bastante experiéncia, geralmente provenientes de agéncias
reguladoras.

Em 2021, a SEAE publicou uma versao atualizada das diretrizes técnicas para a realizacédo da AIR."" O
guia é bastante completo e sua abrangéncia vai além da explicagao técnica dos elementos da AIR. O
documento também langa luz sobre uma variedade de assuntos, incluindo a definicdo do que é uma boa
regulacao, problemas comuns relacionados a elaboragéo da AIR, fontes de dados, entre outros.

O desafio citado com mais frequéncia durante a missdo de apuragao dos fatos € a necessidade de mudar
a cultura da maioria dos funcionarios publicos. Em termos praticos, isso significa que os funcionarios
precisam adotar a mentalidade de que o processo de AIR precisa comegar em um estagio inicial quando
um problema de politica é detectado (ou mesmo antes), e que ndo é uma tarefa meramente burocratica
a ser realizada uma vez que um projeto de regulacgao estiver pronto. A AIR nao se trata apenas de avaliar
os efeitos de uma proposta de regulagdo, mas implica em ter um processo de deliberagao efetivo sobre a
natureza do problema e as ferramentas regulatérias que estao (ou nao) disponiveis para resolver o
problema. Uma boa pratica do Ministério da Infraestrutura € o Manual de Governanga da Analise de
Impacto Regulatério, ' que, por sua vez, baseia-se em uma série de documentos norteadores preparados
pelo Ministério da Economia. O manual do Ministério da Infraestrutura inclui o fluxo de trabalho para
elaborar a AIR dividido de acordo com as responsabilidades da unidade reguladora, dos gerentes e do
conselho diretor.

O Brasil poderia aproveitar os aprendizados das agéncias reguladoras e de outras instituicdes para tornar
a AIR mais conhecida. Por exemplo, o governo federal poderia compartilhar as experiéncias da CVM, o
regulador financeiro, que tem trabalhado na AIR ha mais de uma década. Outro exemplo é a ANEEL, que
foi uma das primeiras a adotar a AIR entre as agéncias reguladoras. Grupos de trabalho especializados
em AIR também podem ajudar. Na realidade, o INMETRO ja montou uma equipe dedicada a elaboragéo
da AIR, que participou do treinamento realizado pela ENAP. A SEAE poderia aproveitar essa experiéncia
e sistematizar as informagdes. Uma possivel forma de adotar um sistema de AIR seria olhar para as
agéncias nas quais estao localizadas as habilidades mais avangadas e as partes interessadas externas
mais concentradas, e expandir para outros ministérios, aproveitando essa experiéncia (OECD, 2015p1).

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



|79

O Brasil enfrentara o desafio de adotar uma abordagem proporcional da AIR, incluindo decisbes sobre analises
quantitativas versus qualitativas e a disponibilidade de dados.

A AIR deve ser proporcional a importancia do ato normativo. Os formuladores de politicas devem
direcionar a AIR para as propostas de regulagdo com o maior efeito esperado na sociedade. A
profundidade da analise dependera da importancia do ato normativo que esta sendo avaliado. Se
realizada corretamente, a AIR toma tempo e recursos. Para garantir o enfoque correto da estrutura da
AIR, é aconselhavel se concentrar nas medidas regulatérias mais importantes que tenham o maior
impacto.

Os atuais arranjos de AIR no Brasil ndo definem casos em que os ministérios ou reguladores tenham que
realizar uma analise mais aprofundada com base no impacto esperado do projeto de regulagdo. Nos
estagios iniciais de implementacao da AIR, esse tipo de arranjo mais flexivel pode trazer beneficios. Com
o passar do tempo, a necessidade de definir critérios de proporcionalidade se tornara mais urgente, pois
0s escassos recursos publicos terdo que ser direcionados de forma adequada.

A partir do momento em que um sistema de AIR se torna mais maduro, € sempre desejavel realizar uma
analise quantitativa dos possiveis beneficios e custos das alternativas consideradas na analise da AIR.
Nesse caso, as informagdes quantitativas devem ter preferéncia e ser utilizadas na AIR sempre que
possivel e sempre que os dados estiverem disponiveis, pois as analises quantitativas sdo sempre
superiores quando se trata de identificar a op¢ao com o maior beneficio liquido. Entretanto, muitas vezes
existem limitagdes para isso, tais como disponibilidade de dados e falta de habilidades técnicas. Sempre
que possivel (por exemplo, quando os dados estiverem disponiveis), uma opgao é concentrar os esforgos
de uma analise quantitativa de custo-beneficio nos projetos de regulagdo com o maior efeito esperado,
ou seja, aqueles acima de um determinado limiar. A SEAE tera de supervisionar cuidadosamente a
possibilidade de os ministérios evitarem quantificar os efeitos quando necessario e dar orientagdes
detalhadas sobre como realizar uma analise qualitativa no caso de ser a Unica opgao.

Ter as informacbes adequadas é essencial para efeitos de quantidade. Entretanto, a coleta, o
gerenciamento e a analise de dados também configuram um dos desafios mais citados ao realizar a AIR.
Prevendo a importancia desse assunto, o Decreto n° 10.411/2020 estipula que “6rgdos e entidades
implementardo estratégias especificas de coleta e de tratamento de dados, de forma a possibilitar a
elaboragado de analise quantitativa e, quando for o caso, de analise de custo-beneficio”.'® Existem esforgos
isolados sendo feitos, mas o desafio & garantir a implementagédo efetiva de sistemas de coleta e
compartilhamento de dados para analise de impacto em todos os ministérios.

Recomendagdes

Com base nos aprendizados da implementacgao gradual da AIR, o Brasil seria beneficiado ao definir
um roteiro com objetivos claros para a implantagdao e adogdo da AIR na administragdo publica
como um todo. Esse roteiro deve fazer parte do documento de alto nivel para a melhoria da regulagao e
do seu plano descrito acima.

Mesmo que a implementagédo da AIR tenha sido gradual, € importante que as entidades responsaveis
pelo sistema de AIR e aquelas que precisardo adotar essa ferramenta estejam cientes das expectativas,
requisitos e proximas etapas. Nesse sentido, o érgao encarregado de coordenar o sistema de AIR deve
comunicar com clareza as metas e objetivos a serem alcangados em cada etapa do plano de
implementagdo. Uma maneira de compartilhar informagdes com as partes interessadas no governo séo
os cartdes informativos elaborados pelo Ministério da Economia, que sintetizam as principais informagdes
de uma maneira simples e de facil compreenséo .

O roteiro poderia incluir:

e Como o Brasil planeja incluir na disciplina de AIR todos os tipos de atos normativos que emanam
de entidades pertencentes ao Poder Executivo.
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e Objetivos e metas a serem alcangados na adogao da AIR.

e Mecanismos de monitoramento e avaliacéo para avaliar o sistema de AIR em relacéo aos objetivos
definidos no roteiro. Para isso, sera necessario definir os dados que serdo usados para avaliar
esses objetivos e garantir que as partes correspondentes coletem sistematicamente as
informacgdes.

e Mecanismos de coordenacédo e colaboragdo claramente definidos dentro de todas as agéncias e
ministérios.

Como parte da designagdo de um ou varios 6rgaos como entidades de supervisdo para melhoria
da regulagéo, o Brasil poderia considerar conceder poderes a esses 6rgaos para ajudar a garantir
a implementagao efetiva da ferramenta de AIR. A experiéncia dos paises da OCDE mostra que essas
atribuigbes poderiam incluir a exigéncia de aprovagao ministerial das AIRs, o bloqueio da publicagéo de
atos normativos que nado elaborarem uma AIR ou ndo receberem autorizagdo de isengdo, ou um
mecanismo de “denuncia publica” no qual os ministérios e agéncias que ndo elaborarem as AlIRs serdo
identificados publicamente. Nessa situacdo, as agéncias reguladoras sujeitas a Lei das Agéncias
Reguladoras, Lei n°® 13.848/2019, devem ser isentas, a fim de evitar prejudicar sua independéncia.

A curto prazo, o Brasil poderia considerar fortalecer o papel da SEAE como um érgao de supervisdo da
AIR e da participagéo social. Ao dar a Secretaria a possibilidade de solicitar melhorias e modificagdes nas
AIRs apresentadas pelos ministérios e agéncias, as analises de impacto se tornam uma ferramenta para
a tomada de decisdes baseada em evidéncias e ndo uma exigéncia administrativa. E importante incluir
no mandato da SEAE a autoridade legal para examinar as andlises regulatdrias e dar a entidade a
possibilidade de devolver as AIRs que nao apresentarem uma analise adequada. Fung¢des adequadas de
vigilancia sao fundamentais para construir credibilidade na AIR. O Brasil esta nos estagios iniciais da sua
jornada de AIR, o que significa que tem que dar atengéo especial a criagdo das bases que incentivarao a
adocéo e a sustentabilidade da ferramenta.

O Brasil deve promover a participagao social no processo regulatério, incorporando a exigéncia
de consulta publica no processo de AIR. O Brasil deve considerar a possibilidade de tornar obrigatéria
a consulta de projetos de regulagdo como parte do processo de AIR, como no caso de agéncias
reguladoras. Aproximar as partes interessadas do processo de elaboragdo de normas resulta em atos
normativos de melhor qualidade, permite uma aceitagao mais ampla das normas e aumenta a confianga
no governo.

Como parte das medidas para aumentar a transparéncia na elaboragao de normas por meio de consulta
publica, o Brasil poderia considerar a adogao das seguintes praticas:

e Centralizar a consulta publica e a publicagdo das AIRs em um Unico site, cuja primeira opgao é o
portal Participa +Brasil.

e Promover o uso de uma linguagem acessivel ao cidadao em todo o conteudo da AIR. Considerar
a possibilidade de oferecer treinamento sobre o assunto como parte das atividades de capacitagao
voltadas para a melhoria da regulagdo. Também poderia se considerar o envolvimento de agentes
do conhecimento.

e Garantir que as partes interessadas tenham todas as informagdes relevantes para participar de
forma significativa do processo de consulta. Disponibilizar facilmente a AIR, a proposta de politica,
estudos e outros documentos relevantes que possam ajudar a fundamentar a opinido das partes
interessadas.

e Incentivar a participagéo dos interessados no processo de consulta.

e Garantir que o 6rgao de supervisdo tenha a tarefa de supervisionar ou se responsabilizar pela
realizagdo dessas atividades.
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O Brasil seria beneficiado ao garantir uma maior adeséo de ministérios e entidades reguladoras,
aumentando as praticas de comunicagdo e participacido dentro do governo. O Brasil poderia
aproveitar a experiéncia das agéncias reguladoras e de outras instituicdes com um grau maior
conhecimento em AIR, incluindo seu proprio Ministério da Economia, para defender uma mudancga de
cultura dentro dos ministérios de vinculagdo. Essa mudanca de cultura deve ser considerada como uma
condicdo necessaria para que a AIR se desenvolva e melhore ao longo do tempo. Dessa forma, o roteiro
descrito acima deve incluir agées concretas para garantir que todas as partes relevantes adotem a
mentalidade e tenham as habilidades necessarias para usar as evidéncias como base para as politicas
publicas. Além disso, a ENAP e as escolas de politicas publicas podem desempenhar um papel
fundamental na promog¢do de uma mudanga na cultura dos funcionarios publicos, utilizando o estudo de
AIR e treinamento sobre AIR que ja existem.

Por meio da criagdo de uma comunidade de profissionais, os funcionarios publicos poderiam aprender
com seus colegas e perceber os beneficios que a disciplina de AIR traz para o 6rgéo responsavel. Outra
opgao € um sistema de intercambio de funcionarios, no qual os funcionarios trabalham diretamente com
outro regulador ou ministério setoriais por um periodo especifico para conhecer o sistema de AIR a partir
de dentro. Essa opgéao poderia ocorrer tanto com agéncias brasileiras quanto com entidades estrangeiras,
por meio da criagdo de programas de intercambio e parcerias.

Melhorar o uso de critérios de proporcionalidade e testes de limiar para AIR come¢ando com um
limiar alto para um pequeno numero de AIRs.

Continuar com os esforgos para criar uma coleta de dados robusta que fornega informagdes para
as andlises regulatoérias. A Secretaria Executiva do Ministério da Economia pode liderar a coordenagéo
e colaboragao entre a SEAE, a ENAP e a Secretaria de Governo Digital para auxiliar na produgéo, coleta
e acesso aos dados para a AIR. O Brasil seria beneficiado com a criagdo ou consolidagdo de catalogos
de dados dentro dos ministérios e com a ampliagédo da troca de informacgdes entre as institui¢cdes.

Revisao do estoque regulatério
Avaliagéao

O Brasil dispée de estratégias para tornar os servigos publicos mais eficientes, reduzindo a carga
administrativa para cidaddos e empresas. As estratégias, assim como as agbes planejadas para sua
execugdo, ndo fazem parte de uma politica bem definida, integrada e coordenada de simplificagdo
administrativa.

O governo federal do Brasil possui varias estratégias interinstitucionais para simplificar a regulagéo e
reduzir a carga administrativa criadas por 6rgaos publicos. As estratégias sdo fundamentais para facilitar
0 uso do marco regulatério. Entretanto, elas ndo fazem parte de uma politica nacional e integrada de
simplificagdo administrativa. Embora essas iniciativas sejam relevantes, sao esforgos isolados com niveis
desiguais de implementacdo e com diferengas na integracdo de ferramentas de simplificagdo
administrativa. Os resultados esperados dessas estratégias sdo ambiciosos e sua implementagao ainda
esta em curso. Essas estratégias incluem:

e O caminho para os Top 50 paises mais competitivos (TOP 50). Esta estratégia foi planejada para
melhorar as formalidades e processos administrativos especificos que afetam o ambiente de
negocios e a atragao de investimentos estrangeiros.

e O programa de Digitalizacdo dos Servigos Publicos (DSP), que visa a digitalizacdo de todos os
servigos publicos no Brasil em nivel federal.

e A Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizagdo de Empresas e Negdcios
(Redesim). O objetivo da Redesim é reduzir e simplificar as formalidades para a abertura de
empresas, assim como reduzir ao minimo o tempo e o custo para registrar e formalizar empresas.
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e Publicacdo do Decreto Presidencial n°® 10.139 em novembro de 2019. O decreto determinou a
obrigagao de revisar e consolidar atos normativos inferiores a decreto no governo federal.

O Brasil publicou varios instrumentos e diretrizes no &mbito das atividades de simplificagdo administrativa.
Entretanto, eles ndo fazem parte de uma politica bem definida, integrada e coordenada de simplificagdo
administrativa, abrangendo linhas de agao, uso de ferramentas de simplificagao administrativa (e politica
regulatéria), atores (6rgdos de supervisdo e instituicdes com responsabilidades sobre simplificagéo
administrativa) e suas fungdes.

A governanca da politica de simplificacdo administrativa é outro elemento com &reas de oportunidade no
médio prazo. O Ministério da Economia, por meio da SEAE e da Secretaria Especial de
Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital (SEDG), tem a responsabilidade de gerenciar e
supervisionar varios projetos de simplificagdo administrativa. Atualmente, porém, esses esforgos nao sao
coordenados e carecem de um enfoque de dmbito federal. Uma coordenacéo efetiva exige um érgéo de
supervisao com objetivos gerais e especificos, assim como metas definidas. Tal 6rgédo ajudaria a executar
estratégias desafiadoras como o Redesim, em que estdo envolvidos diferentes niveis de governo.

Apesar da adogdo de varias estratégias para reduzir a carga administrativa e melhorar as formalidades, falta
uma politica de governo Unica nesse sentido.

O Brasil utiliza diversas ferramentas de simplificagdo administrativa por meio de projetos que visam reduzir
a carga administrativa. Entretanto, ndo h& evidéncias de uma politica integrada de simplificagdo
administrativa com uma abordagem de governo Unica. Por exemplo, n&o ha evidéncias do uso sistematico
de medidas de simplificagdo antes dos esforgos de digitalizagdo na estratégia do DSP. Na Redesim, o
enfoque esta apenas nas formalidades para a abertura de empresas. Dessa forma, outros processos para
empresas e individuos sdo deixados em segundo plano.

Além disso, as entidades publicas apresentam diferentes niveis de implementacédo de ferramentas de
simplificacdo administrativa. Em especial, as agéncias reguladoras estdo entre as instituicbes mais
avancgadas na adogao de tais praticas com esforgos significativos. Um exemplo ilustrativo da adogao de
praticas de simplificagcdo administrativa com uma abordagem de longo prazo pode ser observado na
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA). Em 2018, a ANVISA langou o Guia para a mensuragao
da carga administrativa da regulamentacdo em Vigilancia Sanitaria. Esse documento estabelece
orientagdes para mensurar a carga administrativa da regulagédo. Alguns programas piloto para resolver o
problema da carga administrativa acompanharam a implementagdo das diretrizes, o que levou a
economias significativas para os cidadaos.

Em nivel nacional, em 2020, o Ministério da Economia publicou o Guia de Desregulamentagao: cutting
the red tape. Esse documento € um exemplo relevante para promover a importancia de uma estratégia
de simplificagao no Brasil. Entretanto, & necessaria uma declaragao de politica ou um documento de alto
nivel indicando planos e objetivos especificos para que o governo alcance bons resultados.

O Brasil avangou com a adogdo da avaliagdo ex post dos atos normativos com a publicagdo do Decreto n°
10.411/2020 e com a criagdo do CMAP. Entretanto, a implementagéo esta em um estégio inicial e os esforgos
estédo apenas comegando.

O Decreto n° 10.411/2020 determina que as entidades publicas do governo federal realizem uma
avaliacdo de resultado regulatério (ARR) para avaliar os objetivos originais dos atos normativos e outros
efeitos observados. O Decreto fornece critérios gerais para a escolha dos possiveis atos normativos que
serdo submetidos a avaliagdo. Esses critérios incluem atos normativos com efeitos significativos na
economia, a existéncia de problemas decorrentes da implementacdo do ato normativo, efeitos
significativos em grupos especificos, analise de informacdes relevantes para a instituicdo e ato normativo
que atinja a marca de 5 anos de vigéncia.
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A exigéncia formal de realizar uma avaliagdo ex post dos atos normativos € um avango significativo na
gestédo do ciclo da politica regulatéria. O desafio € uma implementacao efetiva da pratica na qual se avalia
um conjunto de atos normativos prioritadrios para identificar possiveis reformas. Como o decreto foi
publicado em 2020, o atual governo comegara a implementa-lo em 2022.

A criagcao do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) também representa
um avango na avaliagdo ex post das intervengdes publicas. O CMAP é um 6rgao colegiado composto
pelo Ministério da Economia, pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pela Controladoria Geral da
Unido (CGU). O CMAP esta encarregado de escolher as politicas publicas submetidas a avaliacéo, de
acordo com critérios especificos. A competéncia do CMAP inclui politicas publicas financiadas por gastos
publicos e subsidios. O trabalho do CMAP ¢é importante para as praticas de avaliagdo ex post, pois
representa uma experiéncia importante para a avaliagdo de instrumentos de politica publica mais amplos
(tais como atos normativos). O Brasil deve fazer avangos tanto com o trabalho do CMAP quanto com a
elaboracdo da ARR. Entretanto, a ARR possui uma abrangéncia mais ampla, sendo importante iniciar a
pratica com padrdes de qualidade.

O Brasil possui dispositivos por meio dos quais as entidades pablicas devem planejar uma avaliagdo ex post
de seus atos normativos. Esses dispositivos oferecem diretrizes gerais para a escolha dos possiveis atos
normativos a serem analisados.

De acordo com o Decreto n° 10.411/2020, durante o primeiro ano de cada mandato presidencial, todas
as entidades publicas do governo federal devem escolher pelo menos um ato normativo que integrara a
agenda de ARR e publica-lo em seus respectivos sites. Esse ato normativo deve ser de interesse geral
dos agentes econdmicos ou usuarios dos servigos prestados pela entidade. A avaliagdo do ato normativo
deve ser publicada antes do final de cada mandato. Para o atual governo, a agenda de ARR deve ser
publicada até 14 de outubro de 2022 e a avaliagido deve ser realizada até 31 de dezembro de 2022. Nao
esta claro, entretanto, como sera o processo de intensificacdo das avaliagbes ex post no pais.

O decreto fornece instrugbes para o planejamento da avaliagdo ex post. Cada entidade publica deve
planejar a analise de pelo menos um ato normativo.’® Isso é um avango positivo na diregdo certa.
Entretanto, existe o risco de que ministérios e agéncias decidam avaliar atos normativos que nédo sao
necessariamente os mais relevantes, como aqueles que tém efeitos mais significativos, visando atingir as
metas com mais facilidade.

Recomendagdes

Com base nos avangos e resultados alcangcados até o momento, o Brasil seria beneficiado com a
intensificagdo dos esforcos para simplificar as formalidades e reduzir a carga administrativa,
incluindo, entre outras coisas, licengas e autorizagées comerciais. A estratégia deve fazer parte
de uma estratégia articulada de governo unica de simplificagdo administrativa, que, por sua vez,
deve ser um elemento fundamental da politica de melhoria da regulacéo e estar conectada ao uso de
outras ferramentas de gestéo regulatéria.

A estratégia articulada unica de governo de simplificacdo administrativa deve ajudar a enfrentar os
desafios identificados pela OCDE no indicador de Regulacdo do Mercado de Produtos (PMR),
especificamente nos subindicadores de complexidade nos procedimentos regulatérios e carga
administrativa para as empresas iniciantes. Esses subindicadores tentam identificar, entre outras coisas,
os esforgos dos processos brasileiros para simplificar e avaliar os atos normativos que nao sao favoraveis
a concorréncia e a carga administrativa que as novas empresas tém de enfrentar ao iniciar seus negécios.
Embora o Brasil tenha feito algum progresso nessas areas, como o aumento da disponibilidade de
servicos de governo eletrbnico, a pontuacdo do pais nesses subindicadores em 2018 séao
significativamente mais altas do que a média da OCDE e mais altas do que a média latino-americana.'®
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A abordagem de governo como um todo implica que a estratégia de simplificacdo administrativa deve ir
além das licengas e autoriza¢des para a criagdo de empresas e engloba as formalidades e procedimentos
governamentais que afetam os cidadaos e todas as outras etapas do ciclo de negdcios das empresas,
tais como as formalidades necessarias para operagéo, importagao e exportagao, entre outras.

O ¢6rgado de supervisdo com a tarefa de supervisionar a politica de melhoria da regulagdo deve estar
encarregado de gerenciar e acompanhar a estratégia articulada uUnica de simplificagdo administrativa,
avaliar o progresso em relagcao a metas bem definidas e informar ao publico. Se houver mais de um érgao
de supervisdo designado para a melhoria da regulacdo, devem ser criados mecanismos de coordenagao
adequados.

Embora cada iniciativa de politica nova ou atual como parte da estratégia de simplificagdo administrativa
tenha metas e objetivos especificos, todos esses elementos devem contribuir com os objetivos de alto
nivel para a melhoria da regulagédo. Nesse sentido, devem ser criados dispositivos para garantir que cada
iniciativa tenha critérios claros de melhoria da regulagcédo que se apliquem horizontalmente a todas elas,
tais como medidas de simplificacdo antes da digitalizagdo dos processos e servigos do governo, entre
outros. Além disso, devem ser criados vinculos claros com outras ferramentas de gestéo regulatéria, por
exemplo, com a AIR, nas quais novas formalidades poderiam ser identificadas e simplificadas durante o
exame da AIR, antes da criagao do dispositivo legal.

O Brasil poderia considerar a realizagao de mensuragoes e a redugao da carga administrativa para
grupos com relagdo a importantes processos e formalidades do governo como parte da estratégia
articulada unica de governo de simplificagdo administrativa, o que ajudara a priorizar os esforgos e
a aumentar a responsabilidade ao informar os resultados ao publico e a outras autoridades
governamentais.

A metodologia mais amplamente utilizada por muitos paises da OCDE para mensurar a carga
administrativa € o Modelo de Custo Padrao (SCM) ou suas variagbes. O SCM permite a monetizagédo da
carga administrativa criada por formalidades, procedimentos governamentais e obrigagdes de informacao
que cidaddos e empresas devem preparar e apresentar ao governo. A monetizagdo da carga
administrativa facilita a definicho de metas de redugdao, ao mesmo tempo em que permite que os
formuladores de politicas se concentrem nos grupos de formalidades mais onerosos. Além disso, uma
vez que a simplificagdo tenha sido alcangada, a monetizagdo da carga dispensa a avaliagao das metas
de redugéo e facilita a comunicagdo com o publico em geral.

Outra abordagem para identificar as normas mais onerosas é contar com a participagéo direta das partes
reguladas. Ao criar um processo que permitisse aos cidaddos e empresas sugerir regulamentos,
processos e formalidades que poderiam ser simplificados ou eliminados, o governo teria uma indicagcao
inicial sobre onde concentrar os recursos para reduzir a carga administrativa. Como no caso das consultas
publicas, é importante fornecer comentarios as partes interessadas sobre como e por que suas sugestdes
foram ou ndo levadas em consideragao.

A atual experiéncia em mensuragéo e reducéo da carga administrativa na digitalizacdo de formalidades e
de entidades como a ANVISA poderia ser usada para definir e executar o plano no resto do governo,
como parte da estratégia articulada de governo Unica de simplificagdo administrativa.

O Brasil deve trabalhar para criar arranjos de governanga para permitir uma implementagéao bem-
sucedida dos Decretos n° 10.139/2019 e n° 10.411/2020, de modo que a ferramenta de avaliagdo ex
post da regulacao seja utilizada sistematicamente, como parte de uma politica mais ampla de melhoria
da regulacéo. O relatério Reviewing the Stock of Regulation, OECD Best Practice Principles for Regulatory
Policy (OECD, 2020) afirma que a governanga das avaliaces ex post é fundamental para sua eficacia e
oferece conselhos em areas dentro dos sistemas regulatérios para a avaliagdo ex post da regulagao.
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Coeréncia regulatéria e politica regulatéria em nivel subnacional
Avaliagcao

Embora tenha havido alguns esforgos de coordenagédo para buscar a coeréncia requlatéria nos trés niveis de
governo, esses esforgos foram isolados.

O governo nacional deve garantir a existéncia de mecanismos que assegurem a coeréncia regulatoria
para evitar lacunas, sobreposi¢des ou conflitos, tanto no contetdo dos instrumentos regulatérios quanto
nas abordagens de controle em todos os niveis de governo. Os governos subnacionais tém um papel
fundamental na consecugéao dos objetivos das politicas publicas por meio da regulagéo. Eles podem ter a
capacidade juridica de editar e aplicar atos normativos dentro da sua propria esfera, haja vista jurisdicbes
do tipo federativa como o Brasil. Por outro lado, eles podem receber a tarefa de implementar e aplicar
normas editadas por niveis superiores de governo, por meio de leis locais, manuais ou diretrizes,
combinados com agdes para garantir a aplicacdo e a conformidade das normas. Para isso, o governo
deve assegurar a coeréncia regulatéria.

O Brasil tomou algumas medidas para melhorar a coordenacao e a consisténcia regulatéria em todos os
niveis de governo. Entretanto, falta ao pais uma abordagem sistematica da coeréncia regulatéria.
Evidéncias esporadicas mostram que estados e municipios ndo sdo formalmente consultados no
momento da elaboracdo de novos atos normativos nacionais, gerando problemas na implementacéo.
Assim, em alguns casos, os estados e municipios ndo dispdem de recursos financeiros ou humanos para
implementar atos normativos elaborados em nivel nacional.

O Brasil implementou ferramentas para reduzir a carga administrativa para cidadaos e empresas. Esses
esforgos estdo concentrados principalmente em melhorar o ambiente de negdcios com o envolvimento de
governos subnacionais e buscam promover a coeréncia regulatéria, garantindo que as licengas e
autorizagbes sejam consistentes em todos os diferentes niveis de governo. Uma dessas iniciativas é a
Redesim, que trata da simplificagcdo do processo de abertura de uma empresa de baixo risco. A Redesim
€ uma rede formada por estados e municipios de todo o pais.

Alguns governos subnacionais tomaram medidas para implementar ferramentas de melhoria da regulagéo.
Entretanto, esses esforgos ndo séo apoiados por um programa nacional ou por uma politica ativa coordenada
pelo governo federal.

Mesmo que alguns estados e municipios no Brasil utilizem ferramentas de melhoria da regulagdo como a
AIR e apliquem a simplificagdo administrativa em suas formalidades e servigos, essas ndo sao praticas
sistematizadas dentro de estados e municipios. Além disso, o governo federal ainda ndo tomou medidas
para promover de forma ativa a adogéo de ferramentas de politica regulatéria nos governos subnacionais.

Cada estado e municipio pode desenhar e implementar suas préprias praticas de melhoria da regulagéo,
com base em seus objetivos. Por exemplo, Minas Gerais langou o Programa Estadual de
Desburocratizagédo por meio do Decreto n® 47.776/2019. O programa busca reduzir a carga administrativa
para as empresas, eliminando formalidades, tornar as fiscalizagbes mais eficientes, concentrando-se na
identificacao e correcao de praticas ilicitas, e treinar agentes econémicos para fazer com que a Lei Federal
de Liberdade Econémica torne-se efetiva. Além disso, como consequéncia do alinhamento com o governo
federal, o programa busca tornar obrigatério o uso da AIR para todos os atos normativos do estado.
Embora esse programa seja uma boa iniciativa, ele ndo abrange todas as diferentes etapas do ciclo de
governanca regulatoria.

Por fim, a governancga da politica regulatéria em nivel subnacional ainda carece de uma declaragéo de
politica clara e de um 6rgao de supervisdo que promova sua elaboragao.

Existem boas préticas regulatérias em nivel subnacional. Entretanto, essas praticas ndo foram mapeadas e
ndo ha qualquer mecanismo por meio do qual importantes praticas de melhoria da requlagdo possam ser
compartilhadas.
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Uma maneira de estimular a melhora da capacidade e do desempenho da gestao regulatéria em niveis
subnacionais de governo é promover as melhores praticas entre essas autoridades governamentais e
entre os niveis nacional e subnacional. O compartilhamento de aprendizados, casos de sucesso e “o que
fazer e 0 que nao fazer” na elaboracdo, a implementagdo e avaliagdo da politica regulatéria e suas
ferramentas pode promover de forma efetiva sua adogao.

Os governos subnacionais também poderiam apoiar politicas e programas para a melhoria da regulacéo
no interesse da federacdo. Isso incluiria a participagdo de secretarias ou agéncias especificas dos
governos estaduais e municipais que seriam responsaveis por garantir que a mensagem de nivel nacional
fosse amplamente compartilhada e por coordenar as trocas de comunicagdo. Nesses arranjos, cada nivel
de governo precisa ter mecanismos de comunicagao claros e formas consistentes de compartilhar as
mensagens.

Alguns estados e municipios no Brasil adotaram ferramentas de melhoria da regulagéo, tais como
simplificacdo administrativa e analise de impacto. Atualmente, entretanto, ndo existe qualquer mecanismo
para compartilhar praticas importantes e trocar aprendizados entre os governos subnacionais.'” A lacuna
na implementacédo de ferramentas e politicas de gestdo regulatéria pode resultar em diversos marcos
regulatérios estaduais ou municipais e acabar afetando cidaddos e empresas.

O governo federal ndo tem dedicado recursos para identificar e mapear boas praticas de melhoria da
regulacdo entre os governos subnacionais. Consequentemente, o governo federal ndo esta ciente de
todas as praticas relevantes que existem em todo o pais € ndo pode se concentrar em sua promogao. A
identificacdo e a promocgao de praticas relevantes entre estados e municipios sao importantes porque
ajudam a preencher a lacuna entre os que avangaram na implementacéo de ferramentas de melhoria da
regulacdo e os que nao avangaram. Isso permite que estados e municipios estejam um passo a frente
para evitar erros e facilitar a adogéo de ferramentas e politicas regulatérias.

Existem avangos no uso de ferramentas de melhoria da requlagdo em alguns estados e municipios, mas nem
0 governo federal nem os governos subnacionais avaliam esses esforgos.

Os governos subnacionais fazem parte da maquina da administragdo publica e, como tal, devem ser
capazes de seguir principios e aplicar as ferramentas apropriadas para garantir que os atos normativos
publicados sejam de alta qualidade. Além disso, eles devem garantir a efetiva aplicacado e implementagéo
do marco regulatério. Para isso, o governo federal deve intervir para ajudar a criar as capacidades
necessarias nos governos subnacionais.

Alguns estados e municipios no Brasil comegaram a utilizar ferramentas de melhoria da regulagao, sendo
as mais comuns a simplificagdo administrativa e a AIR. Entretanto, sua implementagdo nem sempre é
ideal, pois seus principais motivadores s&o os mandatos politicos ou esfor¢os isolados de ministérios e
agéncias. Além disso, nem o governo federal nem os governos subnacionais consideram a efetividade
dos esforgos e das praticas implementadas nos estados e municipios. Isso significa que é dificil para os
governos concentrarem seus recursos naquelas agdes que melhoram a qualidade da regulagéo.

Ademais, o governo federal ainda nao priorizou a criagado de atividades de capacitagdo para funcionarios
publicos em nivel subnacional.

Recomendacgées

No documento de alto nivel que define e apoia a politica de melhoria da regulagao do pais e seu
plano de implementag¢ao gradual, o Brasil poderia considerar incluir uma secido que buscasse a
coeréncia regulatéria nos trés niveis de governo e promovesse a adogdao de uma politica de
melhoria da regulagao e suas ferramentas por parte dos governos de estados e municipios. Nesse
esforgco, & necessario considerar o carater federativo do Brasil, que estabelece limites claros quanto aos
poderes regulatérios de cada nivel de governo, garantindo sua autonomia.
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O objetivo inicial deveria ser comecar rapidamente a promover uma politica de melhoria da regulacéo nos
governos regionais e locais, na qual o governo federal poderia desempenhar um papel de lideranca. A
abordagem gradual e as determinagbes impostas pelo carater federativo do Brasil requerem
necessariamente de inicio um modelo baseado na promogéo e nas abordagens voluntarias. Assim que
houvesse avancos, diferentes arranjos de governanga poderiam ser considerados para fortalecer a
implementagédo de melhorias na regulagao em nivel subnacional, o que pode incluir reformas no marco
regulatério.

As atuais iniciativas de simplificacdo, tais como Top 50 e Redesim, j& seguem o modelo em que o
envolvimento do governo subnacional é voluntario. A secdo subnacional da politica de melhoria da
regulacdo do Brasil poderia aproveitar essas experiéncias e oferecer uma estratégia global e articulada
que contemple:

e Dispositivos para buscar a consisténcia regulatéria: isso implica a criacdo de um mecanismo para
notificar os governos subnacionais sobre importantes projetos de regulagdo e a criagdo de
espagos para a participagdo dos interessados. Em virtude da dimensado do pais, devem ser
utilizadas abordagens de proporcionalidade e critérios de priorizagdo. Ao criar mecanismos de
coordenagdo que garantam que os atos normativos ndo se sobreponham, o Brasil pode reduzir a
carga administrativa e promover a seguranca juridica.

e Mecanismos de intercambio de boas praticas e aprendizados entre o governo federal e governos
subnacionais e entre os diferentes governos subnacionais. Isso fornecera ao governo federal
informacgdes e dados a partir dos quais guias, manuais, conjuntos de ferramentas, modelos de leis
ou ferramentas, e um compéndio de boas praticas podem ser elaborados e amplamente
compartilhados. O carater voluntario desse mecanismo necessario implica que a deciséo final
sobre a adogao desses instrumentos cabe aos governos subnacionais.

e Mecanismos por meio dos quais 0os governos subnacionais podem voluntariamente solicitar o
apoio do governo federal para implementar, aperfeigoar ou avaliar sua politica de melhoria da
regulagdo. Inicialmente, o apoio poderia ser baseado em abordagens “suaves”, tais como
assessoria, supervisao, analises e exercicios de capacitacdo. Dependendo do progresso e de
outras consideragdes da politica, 0 mecanismo poderia evoluir para abranger incentivos mais
sofisticados para estimular a adogao, tais como transferéncias de recursos.

Referéncia

OECD (2015), OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, (1]
Paris, https://doi.org/10.1787/9789264238770-en.

Notas

" A Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.384/2019, Art. 6 e Art. 9) estabelece a obrigagdo de realizar
analises de impacto regulatério e consultas publicas de propostas de regulagéo pelas seguintes agéncias
reguladoras: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL), Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia
Nacional de Mineragédo (ANM), Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ), Agéncia Nacional
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de Transporte Terrestre (ANTT), Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), Agéncia Nacional de Aviagcao
Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

2 Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Petrleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes (ANATEL), Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia
Nacional de Mineragédo (ANM), Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ), Agéncia Nacional
de Transporte Terrestre (ANTT), Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), Agéncia Nacional de Aviagéo
Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

3 De acordo com a Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governancga, o
orgao de supervisao regulatéria tem cinco responsabilidades principais: controle de qualidade (processo
de exame), identificagdo de areas de politica em que a regulagdo pode ser mais eficaz (exame da
substancia), melhoria sistémica da politica regulatéria (exame do sistema), coordenagao (coeréncia da
abordagem no governo) e orientagao, assessoria e apoio (capacitagdo no governo).

4 Oficina Virtual sobre Politicas do Estudo da OCDE sobre Reforma Regulatéria no Brasil, 9-10 de
dezembro de 2021.

5 https://www.gov.br/participamaisbrasil/.

6 Art. 9° da Lei n°® 13.848/2019; Lei das Agéncias Reguladoras.
7 A relevancia n&o esta definida na lei.

8 Art. 18 do Decreto n° 10.411/2020.

% Art. 6.1 do Decreto n° 10.411/2020.

9 A ENAP realizou os seguintes cursos: 1) Curso aplicado em AIR, 2) AIR - conceitos basicos, 3) AIR -
definicdo do problema, 4) AIR - metodologia técnica, 5) AIR - conceitos fundamentais, 6) Analise ex ante
de politicas publicas, 7) Mapeamento de atores e rastreamento de agenda para analise ex ante de
politicas publicas, 8) Avaliagdo ex post, 9) AIR para programas sociais, 10) Indicadores e monitoramento
de politicas publicas.

" https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2021/abril/arquivo/af_min _guia tecnico plano plurianual alta.pdf

12 https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/acesso-a-
informacao/air/airmodelodegovernana20210921 english.pdf

3 Art. 17 do Decreto n°® 10.411.

4 As pilulas do conhecimento: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/air/pilulas-do-conhecimento-1

'S Para apoiar a adogdo desta ferramenta de gestdo regulatéria, em 2022, o Brasil publicou diretrizes
sobre a avaliagdo ex post. O documento fornece orientagbes para facilitar a implementagdo desta
ferramenta no governo federal. Consulte o capitulo 4.

16 Inclui Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica e México.
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' Em 2021, a SEAE iniciou a elaboracdo do indice de Concorréncia dos Municipios, que visa incentivar
a concorréncia entre os municipios através da divulgacao de boas praticas de simplificagdo administrativa
e qualidade regulatéria. Para mais detalhes sobre o indice, consulte o capitulo 5.
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Annex 2.A. Opcoes de politicas para
implementacao das recomendacoes do Estudo
sobre Reforma Regulatoria no Brasil

Introducao

Esta nota inclui uma proposta de opgbdes de politicas que pode ajudar as autoridades brasileiras a
implementar as recomendagdes do Estudo sobre Reforma Regulatéria no Brasil. As opg¢des descritas
abaixo devem ser consideradas como indicativas, com a Unica intengdo de fornecer orientagbes gerais.
Elas devem ser consideradas em conjunto com outras opgdes que as autoridades brasileiras possam
decidir adotar.

Identificagcao das recomendagodes

Para facilitar a identificacdo das recomendagdes, Tabela do Anexo 2.A.1 propde um sistema de
classificagado que atribui um ndmero e um rétulo resumido a cada recomendagao. A fim de apreciar o
conteudo detalhado das recomendagdes, o leitor deve consultar a se¢ao correspondente do Estudo sobre

Reforma Regulatéria no Brasil.

Tabela do Anexo 2.A.1. Identificagao das recomendagoes

Recomendacéo Numero de Rétulo
identificagcao
1. Politicas e institui¢oes
O Brasil poderia considerar a atribuicdo da maioria, se ndo de todas, as fungdes de 1.1. Orgéo de supervisao para a
supervisao da politica de melhoria da regulagéo a um unico érgéo melhoria da regulagéo
O Brasil seria beneficiado com a elaboragdo de um documento Unico de alto nivel que 1.2. Documento de politica de alto
definisse e apoiasse uma politica de melhoria da regulagéo do pais. nivel para a melhoria da
regulagéo

O documento de alto nivel para a melhoria da regulagdo deve ser acompanhado por um 1.3. Plano de implementag&o
plano de implementag&o gradual gradual
2. Andlise ex ante da regulagdo e participagao social na elaboragdo de normas
Com base nos aprendizados da implementacéo gradual da AIR, o Brasil seria beneficiado 21. Roteiro da AIR
ao definir um roteiro com objetivos claros para a implantagdo e adogdo da AIR na
administragao publica como um todo.
Como parte da designacéo de um ou varios 6rgdos como entidades de supervisdo para 2.2. Supervisdo da AIR ao érgéo de
melhoria da regulagéo, o Brasil poderia considerar conceder poderes a esses 6rgaos para supervisao
ajudar a garantir a implementagao efetiva da ferramenta de AIR.
No curto prazo, o Brasil poderia considerar fortalecer o papel da SEAE como um 6rgéo de 2.3. Fortalecer o papel da SEAE na
supervisdo da AIR e da participagao social. AIR
O Brasil deve promover a participagdo social no processo regulatério, incorporando a 24. Incorporar a participagéo social
exigéncia de consulta publica e outros mecanismos de participagéo social no processo de na AIR
AIR.
Como parte das medidas para aumentar a transparéncia na elaboragdo de normas por 2.5. Praticas para aumentar a
meio de consulta publica, o Brasil poderia considerar a adogéo das seguintes praticas! transparéncia na consulta
O Brasil seria beneficiado ao garantir uma maior ades&o de ministérios e entidades 2.6. Garantir uma maior adeséo a

reguladoras, aumentando as préaticas de comunicagéo e participagéo dentro do governo.

AR
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Recomendacéo Nimero de Rétulo
identificagdo
Melhorar o uso de critérios de proporcionalidade e testes de limite para AIR comegando 2.7. Melhorar o uso de critérios de
com um limite alto para um pequeno nimero de AIRs. proporcionalidade na AIR
Continuar com os esforgos para criar uma coleta de dados robusta que fornega 2.8. Continuar com os esforgos para
informagdes para as analises regulatorias. criar uma coleta de dados

robusta para a AIR
3. Revisao do estoque regulatério

Com base nos avangos e resultados alcangados até o momento, o Brasil seria beneficiado 3.1. Estratégia para simplificar as
com a intensificagdo dos esforgos para simplificar as formalidades e reduzir a carga formalidades e reduzir a carga
administrativa, incluindo, entre outras coisas, licencas e autorizagdes comerciais. A administrativa

estratégia deve fazer parte de uma estratégia articulada tnica de governo de simplificagdo
administrativa

O Brasil poderia considerar a realizagdo de mensuragdes e a redugdo da carga 3.2. Reducéo da carga em
administrativa para grupos em importantes processos e formalidades do governo como importantes processos do
parte da estratégia articulada unica de governo de simplificagdo administrativa governo

O Brasil deve trabalhar para criar arranjos de governanga para permitir uma 3.3. Implementac&o de avaliagéo ex
implementagéo bem-sucedida dos Decretos n® 10.139/2019 e n° 10.411/2020, de modo post da regulagao

que a ferramenta de avaliagdo ex post da regulagéo seja utilizada sistematicamente
4. Coeréncia regulatéria e politica regulatéria em nivel subnacional

No documento de alto nivel que define e apoia a politica de melhoria da regulagéo do pais 4.1 Politica e plano de

e seu plano de implementagao gradual, o Brasil poderia considerar incluir uma segéo que implementag&o para a melhoria
buscasse a coeréncia regulatéria nos trés niveis de governo e promovesse a adogao de da regulagdo com governos
uma politica de melhoria da regulagéo e suas ferramentas por parte dos governos de subnacionais

estados e municipios.

a. Dispositivos para buscar a coeréncia regulatéria

b. Mecanismos para o intercambio de boas praticas e aprendizados

¢. Mecanismos por meio dos quais o governo subnacional pode solicitar voluntariamente
0 apoio do governo federal

1. Veja a secéo correspondente para mais detalhes.

Opcao de politica 1: implementagcao de recomendagodes sobre politicas e
instituicoes

Figura do Anexo 2.A.1 contém uma descri¢ao grafica da opg¢ao 1. Neste cenario, as recomendagdes 1.2
e 1.3 podem ser consideradas como as principais agdes a serem implementadas. A formulacédo e a
eventual publicagcdo de uma politica de alto nivel para a melhoria da regulagéo poderia ser acompanhada
pela elaboragéao e publicagdo de seu plano de implementacéo gradual.

Figura do Anexo 2.A.1 também identifica as recomendagdes que poderiam ser consideradas como
insumos para as principais agdes. Esses insumos sao identificados como insumos de primeiro e segundo
nivel. Os insumos de primeiro nivel compreendem as recomendag¢des que podem ajudar a desenvolver e
implementar diretamente as principais agées. Elas incluem recomendacgées para a supervisdo do sistema
como um todo e para a supervisdo da AIR (recomendagdes 1.1 e 2.2). Elas também incluem a
recomendagdo de continuar a desenvolver o sistema de AIR (recomendagao 2.1), de desenvolver a
estratégia para simplificar as formalidades e reduzir a carga administrativa (recomendagéo 3.1), assim
como as recomendagdes para implementar a ferramenta de avaliagdo ex post (recomendagéo 3.3) e
elaborar a politica e o plano de implementagéo para promover a politica de melhoria da regulagdo com
governos subnacionais (recomendacao 4.1).

Por fim, a Figura do Anexo 2.A.1 distingue as recomendagdes que poderiam ser consideradas como
insumos de segundo nivel, ja que elas oferecem sugestdes mais detalhadas. Essas recomendagdes
podem ajudar a elaborar e a implementar o roteiro da AIR (recomendagbes 2.4, 2.5, 2.6, 2.7 e 2.8), e a
elaborar e a implementar a estratégia para simplificar as formalidades e reduzir a carga administrativa em
importantes processos do governo (recomendagao 3.2).
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E possivel prever que os recursos necessarios para realizar as tarefas incluidas na opgéo de politica 1
podem demandar tempo e vontade politica, entre muitas outras coisas. Tendo em vista essas demandas,
o Brasil poderia almejar a implementacao dessas recomenda¢des no médio prazo (2 a 4 anos).

Figura do Anexo 2.A.1. Opgéo de politica 1: politicas e instituigoes
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\ para a AR )
( ™
3.2. Redugéo da carga em
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da regulagao e a participacao social na elaboragao de normas

Figura do Anexo 2.A.2 mostra a op¢ao de politica 2 que trata das recomendagdes sobre a analise ex ante
da regulacao e a participagdo social na elaboracdo de normas. Neste cenario, a recomendagéao 2.1
“Roteiro da AIR” e a recomendacao 2.3 “Fortalecimento do papel da SEAE na AIR” sdo consideradas as

principais acoes.

Na Figura do Anexo 2.A.2, os insumos de primeiro nivel abrangem as recomendacgdes que podem ajudar
a desenvolver e a implementar as principais agdes. Por exemplo, ao considerar as agdes para fortalecer
o papel da SEAE no processo de AIR (recomendacgao 2.3), deve-se buscar dispositivos para garantir que
a SEAE possa aplicar critérios de proporcionalidade ao examinar as AlRs (recomendacgao 2.7).
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A inclusdo da recomendacéao 2.3 “Fortalecer o papel da SEAE na AIR” como uma das principais tarefas
na opg¢ao de politica 2 ndo sugere que a SEAE deva se tornar, no longo prazo, o érgao de supervisdo. As
recomendacdes 1.1 e 2.1 preveem que o Brasil poderia considerar diferentes arranjos institucionais antes
de tomar tal deciséo.

Em comparagdo com a opgao de politica 1, que é muito abrangente e engloba praticamente todas as
recomendagbes do Estudo, a implementagédo das recomendagdes incluidas na opg¢ao de politica 2 pode
demandar menos recursos. Portanto, as autoridades brasileiras poderiam considerar a implementagao
dessas agdes no curto prazo (dentro dos préoximos dois anos).

Além disso, a opgao de politica 2 poderia fornecer insumos na forma de aprendizados, capacitagao e
geragao de conhecimento, e boas praticas, que podem contribuir para a elaboragao da opgéo de politica
1. Nesse sentido, a implementagdo da opcao de politica 2 também deve ser realizada levando em
consideragao os objetivos mais amplos contidos na opgéo de politica 1, a fim de garantir a consisténcia e
a continuidade.

Figura do Anexo 2.A.2. Op¢ao de politica 2: analise ex ante da regulagao e participagdo social na
elaboragao de normas

Insumos de primeiro nivel para as
principais agdes

s )
2.4. Incorporar a consulta na
AR
. J
' )

Principais agbes

(curto prazo) 2.5. Préticas para aumentar
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2.1. Roteiro da AIR f . )
2.6. Garantir uma maior

< adesdo 4 AIR

T N y
( )

2.7. Melhorar o uso de
2.3. Fortalecer o papel da critérios de

SEAE na AIR* proporcionalidade na AIR

2.8. Continuar com os
esforgos para criar uma
coleta de dados robusta
\_ paraa AR )

Observagao: * A inclusao desta recomendagéo na opgao de politica 1 dependera das decisées sobre as recomendagdes 1.1. e 2.1.

Opcao de politica 3: implementacao de recomendagodes para a revisao do
estoque regulatoério

Figura do Anexo 2.A.3 mostra a opgao de politica 3. Ela inclui as recomendagbes sobre a revisdo do
estoque regulatério. A Figura do Anexo 2.A.3 identifica a recomendacgéo 3.1 “Estratégia para simplificar
as formalidades e reduzir a carga administrativa” e a recomendacao 3.3. “Implementagéo da avaliagdo ex
post da regulagdo” como agdes principais. Embora essas recomendagdes sejam destinadas a rever e
melhorar o estoque de regulacéo, elas podem ser vistas como duas abordagens distintas.
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A recomendacédo 3.2. “Reducéo da carga em importantes processos do governo" pode ser considerada
como uma fonte de insumos para a elaboracdo da recomendacéo 3.1 "Estratégia para simplificar as
formalidades e reduzir a carga administrativa”.

As autoridades brasileiras poderiam considerar tomar medidas para implementar essas a¢gdes no curto
prazo, pois a expectativa é de que 0s recursos necessarios sejam menores em comparagao com a opgao
de politica 1. Além disso, a implementagao da opgao de politica 3 também pode oferecer contribuicdes
importantes para a elaboragéo da opgao de politica 1.

Figura do Anexo 2.A.3. Op¢ao de politica 3: revisao do estoque regulatério

Principais agoes Insumos de primeiro nivel para as
(curto prazo) principais agdes

s

3.1. Estratégia para R
simplificar as formalidades e
reduzir a carga
\_ administrativa )

3.2 Redugéo da carga em
importantes processos do
governo

3.3 Implementagéo da
avaliacdo ex postda
regulagéo

.

Opcao de politica 4: implementacao de recomendag¢odes para coeréncia
regulatéria e politica regulatéria em nivel subnacional

Por fim, a recomendacao para coeréncia regulatéria e politica regulatdria em nivel subnacional € mostrada
na Figura do Anexo 2.A.4. Figura do Anexo 2.A.4 também contém as subagbes a serem consideradas
para a implementagdo dessa recomendagao. Elas incluem a criagdo de dispositivos para buscar a
coeréncia regulatoria, de mecanismos de intercambio de boas praticas entre os niveis de governo e de
processos para promover 0 apoio entre o governo federal e os governos subnacionais.

O Brasil poderia comegar tomando medidas para implementar a recomendacéo 4.1 no curto prazo. Assim
como as opgdes de politicas anteriores, isso permitiria ao Brasil gerar conhecimento, o que poderia ser
usado na implementacao da opgao de politica 1.
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Figura do Anexo 2.A.4. Opgao de politica 4: coeréncia regulatéria e politica regulatéria em nivel
subnacional
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§ Politicas e instituigoes de

governanca regulatoria no Brasil

Este capitulo fornece uma visao geral do marco juridico-institucional da
politica regulatéria no Brasil. Ele descreve os instrumentos que apoiam os
esforcos de melhoria da regulacéo no pais e oferece uma visao dos aspectos
que fazem parte de uma abordagem de governo unica da qualidade
regulatéria. Além disso, o capitulo trata da organizagao e da situagédo das
fungcdes de supervisdo regulatéria, usando como referéncia as quatro
fungdes principais dos 6rgaos de supervisao. A ultima parte do capitulo
concentra-se em outros elementos importantes para a elaboracdo de uma
politica regulatéria completa.
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Politica regulatoria no Brasil: uma visao geral

No Brasil, a agenda de melhoria da regulagdo remonta a 2007 com a criagdo do programa PRO-REG.
Isso coincidiu com o Estudo da OCDE sobre a Reforma Regulatéria no Brasil de 2008 (OECD, 2008y1), o
qual forneceu recomendacdes que impulsionaram a politica de melhoria da regulag&o no pais. O principal
objetivo do PRO-REG era melhorar a qualidade dos atos normativos publicados pelo governo federal. Em
sua primeira fase (até 2013), o programa concentrou-se no diagndstico do ambiente regulatério e no
desenvolvimento de capacidades para melhorar o quadro normativo do pais. Ap6s 2013, a principal
énfase da iniciativa foi a divulgagdo de boas praticas e ferramentas de regulagéo. A partir de 2016, as
iniciativas de melhoria da regulagdo ganharam forga.

Entre 2016 e 2018, a Casa Civil enfatizou os esforgos de coordenagao a fim promover mudangas culturais
voltadas para as melhores praticas regulatérias e acelerar a implementacdo de melhores ferramentas
regulatérias em nivel federal. O governo federal aprovou varios dispositivos legais para reduzir a
burocracia na administragédo federal, promover a avaliagdo dos atos normativos existentes e iniciar um
uso mais sistematico das ferramentas de politica regulatoria.

Estrutura legal da politica regulatéria no Brasil

Embora a regulagdo nao seja o unico caminho para atingir os objetivos das politicas publicas, uma
estrutura regulatoria de alta qualidade pode ajudar os governos a atingir seus objetivos de maneira efetiva.
Os governos adotaram o ciclo de politica regulatéria como um processo que leva em conta a publicagéo,
implementacéo e avaliagdo de normas para garantir a elaboracdo de uma estrutura regulatéria que traga
beneficios para a sociedade, o meio ambiente e a economia, entre outros. Nesse ciclo, as normas fazem
parte de um processo abrangente que comeg¢a com a identificagdo de um problema de politica publica
(ver Figura 3.1). A escolha do instrumento para resolver esse problema é feita durante a elaboragéo de
uma analise de impacto regulatério (AIR). De preferéncia, as AIRs levam em conta varias opgdes para
atingir um objetivo de politica publica, sendo a regulagao uma das alternativas. Se a regulagéo for a opgéo
escolhida, ferramentas como controle regulatério, monitoramento e avaliagbes ex post tornam-se ainda
mais relevantes.

Figura 3.1. Ciclo da politica regulatoria

- \\
Problemas de politicas -
publicas que requerem 1. Elaborar um roteiro
acées do governo e escolher o(s) instrumento(s)
/ de politica publica
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o desempenho ferramentas
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\ Comunicagao

Biag ¥ )

2.« Desenhar uma nova regulagao
« Verificar a regulacéo atual

I 3. Aplicar a regulacao I

/

Fonte: OCDE (2011y2)), Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest, OECD Publishing,
Paris, https://dx.doi.org/10.1787/9789264116573-en.
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A estratégia brasileira para a implementacdo de uma agenda de melhoria da regulagdo considera cada
um dos blocos como um sistema interconectado que constitui o ciclo de politica regulatéria, apoiado por
atividades horizontais, ou seja, paricipagao social, coordenag¢ao, coopera¢ao e comunicacao, em vez de
elementos independentes e autossuficientes. Portanto, a estrutura legal da politica regulatéria no Brasil
esta presente em varios instrumentos. Esse marco, entretanto, ndo é exaustivo em relagao as ferramentas
de gestao regulatéria que aborda, nem em relagédo a exigéncia de sua implementagdo em todo o governo.

A Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) e a Lei da Liberdade Econdmica (Lei
n°® 13.874/2019) s&o os dois principais diplomas legais que apoiam a implementacdo de ferramentas
especificas de politica regulatéria no governo federal brasileiro. O primeiro obriga a adocdo de
ferramentas de melhoria da regulagdo para apenas 11 agéncias reguladoras,’ enquanto o segundo tem
uma forte énfase na concorréncia econémica, sendo relevante para a maioria das entidades do governo
federal.

Vérios decretos e normas resultaram da Lei de Liberdade Econbmica. Esses instrumentos criaram um
escopo mais amplo para a gestao regulatéria e os elementos exigidos, isto &, licenciamento, analise de
impacto regulatério e revisdo do estoque regulatério (ver Quadro 3.1 para mais detalhes sobre esses
decretos). Como no caso da norma que apoia sua elaboragédo, esses decretos aplicam-se a um
subconjunto de atos normativos, atividades e procedimentos. Por exemplo, o Decreto para a reviséo do
estoque regulatorio (Decreto n°® 10.139/2019) é relevante apenas para aqueles dispositivos legais que sdo
inferiores a decreto. Além disso, a Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n°® 13.848/2019) torna obrigatéria a
consulta publica da anélise de impacto e do projeto de regulagdo apenas para as 11 agéncias reguladoras
e opcional para o resto da administragao publica federal.

Quadro 3.1. Decretos e diplomas legais resultantes da Lei de Liberdade Econdmica

e Decreto sobre a Analise de Impacto Regulatério: o Decreto n° 10.411/2020 regulamenta a
obrigacao de realizar as AIRs introduzidas na Lei de Liberdade Econdémica e na Lei das
Agéncias Reguladoras. Ele descreve as circunstancias sob as quais as AlRs e avaliagdes
regulatérias ex post devem ser realizadas, assim como as exigéncias de conteudo e os
processos de publicagdo. Além disso, o Decreto impbde a elaboracdo de uma agenda de
avaliagdes ex post, que deve incluir pelo menos um ato normativo e deve ser publicado no sitio
eletrénico da instituicdo. A agenda deve compreender todo um mandato presidencial (quatro
anos). Por fim, a analise de impacto regulatério deve ser disponibilizada ao publico no sitio
eletrénico de cada instituigao.

e Decreto sobre licenciamento: o Decreto n° 10.178/2019 define os critérios e procedimentos
que o governo deve seguir para classificar os niveis de risco das diferentes atividades
econdmicas. Com base no nivel de risco, as instituicdes estabelecem um prazo antes de aplicar
a regra da aprovacgao tacita. Ao contrario das outras normas que emanam da Lei de Liberdade
Econdmica, esse decreto é relevante para o governo federal, estados e municipios.

e Decreto sobre a revisdao e consolidagao dos atos normativos: o Decreto n° 10.139/2019
obriga ministérios, agéncias reguladoras e outras entidades reguladoras a revisar e consolidar
atos normativos inferiores a decreto. Ele fornece uma descrigao das medidas a serem tomadas
para o cumprimento do decreto, assim como os prazos para cada etapa de revisao.

Fonte: Decreto n® 10.178/2019; Decreto n® 10.139/2019; Decreto n° 10.411/2020.

Em termos de simplificagdo administrativa e reducdo do estoque regulatério,? o Brasil esta tomando
medidas para melhorar o ambiente de negécios. Em especial, a Lei n°® 11.598/2007 que cria a Rede
Nacional para a Simplificagdo do Registro e da Legalizagdo de Empresas e Negécios (Redesim) e as
medidas tomadas como parte do compromisso do atual governo de aumentar a competitividade do pais
e a digitalizacdo sdo os motivadores desses esforgos. Alinhada com os aspectos ligados a Lei de

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



| 99

Liberdade Econdmica, a énfase das atividades de redugéo da carga regulatéria € melhorar o ambiente
empresarial, concentrando-se em um determinado conjunto de formalidades e procedimentos
governamentais.

Rumo a uma politica regulatéria governamental unica no Brasil

O Brasil implementou alguns dos pilares para a elaboragao de uma politica regulatéria bem-sucedida. Por
exemplo, o pais tornou a AIR obrigatéria para as entidades do governo federal e instituiu a obrigacao de
que as agéncias reguladoras realizem consultas publicas. A implementacdo desses esforcos ainda
precisa ser definida como parte de uma estratégia de melhoria da regulacdo para todo o governo. A
abordagem adotada até agora baseia-se no contexto politico e econdmico para criar uma melhor
regulacdo. Aproveitar as oportunidades existentes e o0 ambiente atual € uma boa maneira de implementar
ferramentas de gestdo regulatéria sem passar por processos mais formais e demorados. Entretanto, é
importante que essas atividades sejam mais integradas para representar uma politica clara e abrangente
de melhoria da regulagéo. Além disso, a inclus&do da politica regulatéria do pais em um Unico documento
de alto nivel protege ndo apenas os esforgos feitos até agora, mas também os futuros contra mudancgas
no cenario ou prioridades politicas e garante sua sustentabilidade com o passar do tempo (ver Quadro
3.2 para um retrato da politica regulatéria do Canada).

Quadro 3.2. Transformar a melhoria da regulagao em uma politica de governo tnica
O caso do Canada

No Canad4, a Diretiva do Gabinete sobre Regulagédo define a estrutura da politica regulatéria do
governo. Ela estabelece as expectativas, exigéncias e principios norteadores para a elaboracao,
gestdo e revisdo dos atos normativos federais. Além disso, ela especifica as principais
responsabilidades de cada departamento ou agéncia na agenda de melhoria da regulagéo. A Diretiva
incentiva departamentos e agéncias a avaliar os atos normativos por meio de uma abordagem de ciclo
de vida regulatério. Isso significa que a analise dos atos normativos deve considerar trés periodos: a
elaboragdo das normas, a gestdo dos atos normativos ja em vigor e a avaliagdo dos atos normativos
existentes. Tabela 3.1 enumera os principais elementos e ferramentas de entrega regulatdria para cada
um dos trés periodos do ciclo de politica regulatéria. Além disso, atividades de participacéo social,
cooperagao e alinhamento regulatério e coordenagao entre os niveis de governo servem de base para
todo o processo de elaboragdo de normas no pais.

Tabela 3.1. Abordagem do ciclo de vida regulatério

Principais aspectos

Etapa do ciclo de vida regulatorio Principais elementos e ferramentas
Escolha da abordagem regulatéria
Durante a elaborag&o de normas Andlise de Impacto Regulatério
Requisitos do documento de Analise de Impacto Regulatério
Conformidade e controle

Fiscalizagdes e licenciamento

Atividades de promog&o e divulgagdo da conformidade
Coleta de dados

Mensuragéo do desempenho

Fornecer informagdes e servigos claros e transparentes
Revisdes de programas regulatérios

Revisdes do estoque regulatério

Gestao dos atos normativos

Revis&o e resultados das mensuragdes realizadas

Fonte: (Government of Canada, 2018;3)).
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E importante ressaltar que a Diretiva fornece uma estrutura geral para a agenda de melhoria da
regulagdo no Canada e nao é impositiva em relacdo as metodologias ou caracteristicas que cada um
dos pontos mencionados acima deve incluir.

Fonte: (Government of Canada, 2018;3)).

Conforme mencionado acima, alguns avang¢os proporcionaram uma janela de oportunidades para a
implementacdo de elementos de politica regulatéria. Por exemplo, o objetivo do atual governo de
incentivar a competitividade e a concorréncia econdmica resultou na aprovagéo da Lei de Liberdade
Econdmica. Outro exemplo é o uso de obrigagdes internacionais para implementar ferramentas de gestao
regulatéria no processo nacional de elaboragdo de normas. Esse aspecto foi particularmente destacado
durante as discussbes no dmbito da missao de apuragido dos fatos deste relatério. Em 2020, o Brasil
assinou o Acordo de Comércio e Cooperagdo Econdmica entre o Governo da Republica Federativa do
Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América Relacionado a Regras Comerciais e Transparéncia,
que conta com um anexo sobre boas praticas regulatoérias. Alguns interessados indicaram a possibilidade
de utilizar a exigéncia de consulta publica prevista no Acordo para legitimar sua implementagdo em todo
o governo federal.® A experiéncia do México apds a aprovagao do Acordo de Livre Comércio da América
do Norte (NAFTA) em 1994 mostra que o tratado foi um elemento importante para estimular a adog¢ao de
algumas praticas no pais.

Aproveitar as exigéncias internacionais para impor a ado¢éo de ferramentas de gestéo regulatéria € uma
forma de iniciar a implementacéo de determinadas ferramentas. Entretanto, isso ndo leva em conta a falta
de um documento Unico de politica que enxergue o ciclo de politica regulatéria como um processo holistico
com responsabilidades e lideranga claras. Uma abordagem governamental unica da politica regulatéria
anda lado a lado com a elaboracdo de um documento abrangente que promova a qualidade regulatéria
em todo o governo. Essa declaragéo de politica ajuda a dar consisténcia as agbes e responsabilidades
das partes envolvidas. Ela também ajuda a definir objetivos e metas, além de fornecer um referencial a
partir do qual os esforgos podem ser avaliados.

Embora a publicagdo de uma declaragao geral com objetivos e atribuigdes claros néo represente uma
condicdo necessaria para a implantagdo de ferramentas de gestao regulatéria na administragédo publica,
uma das principais recomendagdes da OCDE ¢é alcangar uma estrutura regulatéria de alta qualidade
(OECD, 201214). Com uma politica de governo unica, os governos podem criar mecanismos de
cooperagao que levam em consideracao instituicoes, interessados e comunidades de politicas publicas.
Dessa forma, seria possivel utilizar os recursos de forma mais eficiente e extrair os beneficios de melhores
regulacdes. O Quadro 3.3 enumera os principais elementos que uma politica de governo unica de melhoria
regulatoria deve incluir.

Mesmo que os paises possam adotar diferentes abordagens para integrar a politica regulatéria em seus
governos, a edicao de um documento ou declaragdo abrangente em apoio a essa politica é fundamental.
Na realidade, a Recomendagéo da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga incentiva os paises a
“editar uma declaracao de politica formal e vinculativa que apoie a reforma regulatéria, incluindo diretrizes
para o uso de ferramentas e procedimentos de politica regulatéria” (20124;). Essa recomendagéo tem sido
amplamente adotada pelos paises membros da OCDE. Como mostram os dados dos Indicadores de
Politica Regulatéria e Governanga (IREG) da OCDE, em 2018, a maioria dos paises membros da OCDE
ja dispunham de uma clara politica de govenro Unica de qualidade regulatéria. (OECD, 2018s)).
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Quadro 3.3. Elementos importantes a serem incluidos na politica de melhoria da regulagao
Recomendacao do Conselho sobre Politica Regulatéria e Governanga

A Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanca incentiva os
governos a implementar uma politica regulatéria que englobe os seguintes elementos:
1. Assumir o compromisso no mais alto nivel politico com uma clara politica de governo uUnica de
qualidade regulatoria.
2. Aderir aos principios de governo aberto, incluindo transparéncia e participacdo no processo
regulatério para garantir que a regulacéo sirva ao interesse publico e esteja embasada nas
legitimas necessidades das partes interessadas e afetadas pela regulagéo.

3. Criar mecanismos e instituicbes para supervisionar ativamente os procedimentos da politica
regulatéria e seus objetivos, apoiar e implementar a politica regulatéria e promover a qualidade
regulatéria.

4. Incluir a Analise de Impacto Regulatério (AIR) nos estagios iniciais do processo da politica para
a formulacdo de novas propostas de regulacao.

5. Realizar revisbes sistematicas programadas do estoque regulatério em relagéo a objetivos de
politica claramente definidos, incluindo a analise de custos e beneficios, para garantir que os
atos normativos permanegam atualizados, consistentes, economicamente viaveis e com seus
custos justificados, e atinjam os objetivos de politica pretendidos.

6. Publicar regularmente relatérios sobre o desempenho da politica regulatéria e dos programas
de reforma e sobre as autoridades publicas que aplicam a regulacéo.

7. Elaborar uma politica consistente que contemple o papel e as funcbdes das agéncias
reguladoras, a fim de aumentar a confianga de que as decisdes regulatérias sdo tomadas de
forma objetiva, imparcial e consistente, sem conflito de interesses, parcialidade ou influéncia
indevida.

8. Garantir a eficacia dos sistemas de analise da legalidade e da justica processual dos atos
normativos e das decisbes tomadas pelos 6rgdos competentes para impor sangdes
regulatérias.

9. Conforme o caso, aplicar estratégias de analise de risco, gerenciamento de risco e
comunicagao de risco na elaboragéo e implementacdo dos atos normativos para garantir que
a regulacao seja direcionada e eficaz.

10. Conforme o caso, promover a coeréncia regulatéria por meio de mecanismos de coordenacao
entre os niveis supranacional, nacional e subnacional de governo.

11. Promover o desenvolvimento da capacidade e do desempenho da gestéo regulatéria nos niveis
subnacionais de governo.

12. Considerar na elaboragao de medidas regulatérias todas as normas e estruturas internacionais

relevantes para cooperagdo na mesma area e, conforme o caso, seus provaveis efeitos sobre
as partes fora da sua jurisdi¢ao.

Fonte: OCDE (20124), Recomendagdo do Conselho sobre Politica Regulatéria e Governanca, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264209022-pt.

Por fim, a declaracao de politica deve identificar as responsabilidades das diferentes instituicbes e areas
administrativas com um papel na elaboragao, gestéo e adocao da politica regulatéria no pais. E importante
incluir também arranjos claros e explicitos de coordenacéo para facilitar a implementag¢ao das ferramentas
de gestao regulatoéria e para promover a responsabilizagdo. A proxima subsecao fornece uma visao geral
do arranjo institucional do Brasil para a politica regulatéria.

Instituicoes importantes para a politica regulatéria no Brasil

O cenario institucional da politica regulatéria no Brasil compreende varios 6rgdos com um papel na
implementacgéo de ferramentas de gestao regulatéria. Tendo em vista essa variedade de instituicbes e a
forma como os esforgos de melhoria da regulagdo foram implementados no pais, algumas fungdes
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importantes de supervisao regulatéria ainda ndo foram claramente definidas nem atribuidas. Além disso,
as areas administrativas que se esforgcam para melhorar a regulagcéo parecem trabalhar em silos, inclusive
em um mesmo ministério. O Quadro 3.4 descreve as principais responsabilidades das entidades que lidam
com aspectos do ciclo de politica regulatéria no governo federal.

Quadro 3.4. Atores importantes no centro da politica regulatéria no Brasil

e A Secretaria Executiva do Ministério da Economia supervisiona a modernizagcao
organizacional e administrativa ligada ao Ministério da Economia. Ela coordena os estudos e
as analises relacionadas as propostas de regulacao e gerencia a elaboracéo de projetos de lei
que afetam o Ministério.

e A Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAE) é a area administrativa do Ministério
da Economia responsavel por algumas das ferramentas de politica regulatéria no Brasil,
principalmente a AIR (Decreto n° 9.475/2019, Art. 119). Ela promove a divulgacdo de boas
praticas regulatérias, principalmente por meio da publicacdo de diretrizes, atividades de
capacitagao e fornecimento de ferramentas e apoio. A SEAE pode emitir pareceres (ndo
vinculativos) sobre a qualidade das analises de impacto regulatério elaboradas para o projeto
de regulagdo. Por fim, a SEAE pode sugerir a avaliagdo dos instrumentos regulatérios
existentes que podem afetar a concorréncia econdmica no pais e propor medidas para
melhorar o ambiente de negdcios.

e A Casa Civil esta no centro do governo federal e esta diretamente ligada a Presidéncia da
Republica. Especificamente, o Vice-Chefe de Analise e Monitoramento de Politicas
Governamentais (SAG) é o encarregado de avaliar o mérito e a coeréncia dos programas e
politicas do governo. Se o SAG julgar necessario, pode solicitar uma AIR para uma proposta
de regulacao (lei ou decreto).

e A Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdao e Governo Digital, uma unidade
administrativa dentro do Ministério da Economia, lidera os esfor¢cos de digitalizagdo das
formalidades e servigos governamentais no pais. Além disso, é responsavel por mensurar a
reducdo da carga administrativa resultante da implementagcao de solugdes digitais.

e O Comité Interministerial de Governanca (CIG) assessora o Presidente da Republica em
assuntos de governanga relativos ao governo federal. O CIG aprova diretrizes, manuais e
praticas para promover a implementagdo de boas praticas de governanga. O Ministério da
Economia, a Casa Civil e a Controladoria Geral da Unido (CGU) sdo os membros do Comité.

e O Conselho de Monitoramento e Avaliacio de Politicas Publicas (CMAP) avalia as

politicas publicas escolhidas que foram financiadas por meio de gastos publicos. Além disso,
tem a tarefa de monitorar as modificagdes sugeridas decorrentes das avaliagoes.

Tabela 3.2 enumera algumas das mais importantes ferramentas de gestdo regulatéria e a area
administrativa ou entidade responsavel por ela. Embora a maioria das ferramentas esteja presente na
atual estrutura normativa do Brasil, ainda ha espacgo para seu aperfeicoamento e desenvolvimento.

Tabela 3.2. Ferramentas de gestao de politicas regulatérias e entidade responsavel por sua
supervisao

Qualidade Qualidade da Qualidade das Simplificagdo e Atividades de Comunicagéo da
das AIRs participagéo avaliagbes ex redugéo da carga conformidade politica regulatéria
social post administrativa e controle
SEAE Apenas para
um
subconjunto
de atos
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normativos

Secretaria Especial de

Desburocratizago,

Gestao e Governo

Digital

Conselho de

Monitoramento e

Avaliagéo de Politicas

Publicas

Casa Civil Apenas para
um
subconjunto
de atos
normativos

Secretaria Executiva,
Ministério da Economia

O CMAP realiza
a avaliagdo, mas
apenas para um
subconjunto de
politicas

Principalmente por
meio da digitalizagéo
de formalidades e
procedimentos

Publica campanhas de
informacéo e materiais
de apoio

Fonte: Decreto n® 9.203/2017, Decreto n°® 9.745/2019.

E fundamental que o departamento que lidera a elaboragéo e implementacdo da politica regulatéria do
pais tenha competéncias técnicas necessarias. Isso garante que as ferramentas sejam adotadas e
implementadas corretamente em todo o governo e que as fungdes de superviséo e controle de qualidade
sejam baseadas em conhecimento. Ao mesmo tempo, € importante que o 6rgéo de supervisdo tenha o
poder e o apoio politico para garantir que os esfor¢gos de melhoria da regulagao sigam uma abordagem
de governo unica (ver Figura 3.2 para um retrato da localizagdo dos ROBs em toda a OCDE).

Figura 3.2. Localizagao dos ROBs (em % do total)

I Centro do governo

T Min. da Justica

I Nao departamental

H Min. da Fin./Econ./Fazenda
I Outros ministérios
1 Externo ao governo

Observagao: os dados sdo baseados em 38 paises membros da OCDE e na Unido Europeia.
Fonte: Indicadores da Pesquisa sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2021.
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No Brasil, a Casa Civil era anteriormente a instituicdo que liderava os esforgos na implementagéo da
politica regulatéria no Brasil, ou seja, a AIR. Com a criagdo do novo Ministério da Economia, a supervisao
da AIR foi transferida para a Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE).

Principais fungées de supervisao regulatéria no Brasil

As atribui¢cdes, responsabilidades e arranjos institucionais do sistema de supervisdo regulatéria variam
entre os paises da OCDE. Em algumas jurisdicbes, as fungdes de supervisdo regulatéria estdo
concentradas em um unico 6rgdo (ou seja, Comissdo Nacional de Melhoria Regulatéria do México,
CONAMER), enquanto em outras, elas sédo atribuidas a varias areas administrativas ou diferentes
instituicbes. Independentemente da composi¢cao, Renda e Castro identificam quatro fungdes principais
dos drgaos de supervisao regulatéria (Forthcomingie)). As subsegdes a seguir descrevem o ecossistema
de supervisao regulatéria brasileiro sob a ética dessas fungdes principais.

Controle de qualidade das ferramentas de gestao regulatoria

A funcédo de controle de qualidade das ferramentas de gestao regulatdria se concentra em trés elementos
principais: analises de impacto regulatdrio, participagdo social e avaliagbes ex post, sendo a primeira a
mais amplamente desenvolvida nos paises membros da OCDE. O 6rgéo de superviséo regulatéria (ROB)
responsavel pelo controle de qualidade desempenha um papel fundamental para garantir que os atos
normativos sejam elaborados utilizando uma analise completa e seguindo metodologias que avaliem os
possiveis custos e beneficios das alternativas analisadas. Além disso, ao garantir processos adequados
de participagéo social, 0 ROB promove uma regulagado mais aceitavel e inclusiva.

No Brasil, 0 exame das ferramentas de gestéo regulatéria esta em seus estagios iniciais e restringe-se a
avaliagdo das AIRs. A SEAE ¢é o 6rgao responsavel pelo exame das AIRs dos atos normativos infralegais
(Decreto n° 10.411/2020). Entretanto, a SEAE néo realiza uma avaliagdo sistematica das AIRs e seus
pareceres nao sao vinculativos. Os pareceres devem ser disponibilizados ao publico, o que pode acabar
incentivando uma maior qualidade da avaliagao, funcionando como um mecanismo de dendncia publica.
E importante enfatizar que, para que os mecanismos de dentncia publica funcionem, a autoridade de
supervisdo da SEAE deve estar protegida de interferéncias politicas. Quando este relatério estava sendo
preparado, a equipe da OCDE ndo conseguiu identificar evidéncias para avaliar a eficacia desse
mecanismo nem seu possivel efeito na qualidade das AIRs. Além disso, a Secretaria ndo esta em
condicdes de devolver a avaliagdo a agéncia que a apresentou. Por fim, o Decreto n® 10.411/2020 define
as bases para a avaliagdo ex post dos atos normativos ou avaliagdo do resultado regulatério (ARR).
Entretanto, o decreto ndo define um érgao supervisor para essas avaliagbes.

Talvez a necessidade de dispor de recursos adequados para desempenhar essa fungido seja tao
importante quanto outorgar um mandato claro e explicito ao ROB para o controle de qualidade. O papel
de protegao do 6rgao de supervisao regulatoria deve ser apoiado por uma equipe com o nivel adequado
de especializacdo e com os devidos recursos financeiros. Como o ROB funciona como uma central, que
reune as partes relevantes do governo, os funcionarios devem ter as ferramentas para identificar como
os possiveis efeitos de uma proposta de regulagdo podem afetar outras agéncias e interessados. Quando
este relatério estava sendo preparado, a SEAE tinha uma equipe de 22 funcionarios para examinar as
analises de impacto regulatério de todo o governo federal, além de outras tarefas. E muito cedo para dizer
se a Secretaria tem os recursos necessarios disponiveis para desempenhar essa fungcio corretamente.
Entretanto, representantes do centro do governo enfatizaram que, dadas as condi¢des fiscais rigorosas
do pais, eles ndo planejam alocar mais recursos para a politica regulatéria, mas sim mudar a cultura e
fazer melhor uso dos recursos disponiveis.
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Publicacao ou fornecimento de orientagées relevantes sobre o uso de ferramentas de
gestao regulatoria

A disponibilidade de orientagées e apoio adequados é fundamental para a implementagao de uma politica
regulatéria sdlida. Reguladores, ministérios e outras instituicdes ndo devem enxergar os esforgos de
melhoria da regulagdo como mais um dnus, mas sim como ferramentas que incentivam a consecugao dos
objetivos das politicas publicas. Ter um drgdo de supervisdo regulatéria que ofereca atividades de
capacitacao pode ajudar a reduzir a resisténcia que os ministérios ou outras entidades possam ter em
relagdo a politica regulatéria e pode aumentar sua confianga no uso de ferramentas de gestao regulatéria.

No Brasil, o0 Ministério da Economia encabegou os esforgos para fornecer orientagdes e assessoria na
implementagdo de ferramentas de gestdo regulatéria. Na realidade, varios ministérios e instituicées
enfatizaram a disponibilidade da equipe do Ministério da Economia para ajudar a lidar com questbes e
duvidas na implementagéo da AIR. Além disso, para se preparar para a nova exigéncia de realizar a AIR,
o Ministério publicou uma série de manuais e diretrizes para ajudar na analise de impacto regulatério a
ser implementada. Esses documentos concentram-se no poder executivo federal e, em alguns casos, com
énfase especial ao Ministério da Economia, mas estao disponiveis ao publico e sdo uma referéncia para
outros ministérios ou instituigdes. Os documentos orientativos mais relevantes sao:

e Diretrizes para Elaboragdo de Analise de Impacto Regulatério (Ministério da Economia, 2021(7)
e Analise de Impacto Regulatério, Perguntas Frequentes (Ministério da Economia, 2021g))

e Participagdo social no ambito do Decreto sobre Analise de Impacto Regulatério (Ministério da
Economia, 20219))

e Coleta e tratamento de dados no ambito do Decreto sobre Andlise de Impacto Regulatério
(Ministério da Economia, 2021(10])

e Modelo de Governanga da Analise de Impacto Regulatério do Ministério da Economia (Ministério
da Economia, 202111])

e Diretrizes para a Avaliacdo de Resultado Regulatério (Ministério da Economia, 2022;12))

Ha alguns anos, as agéncias reguladoras brasileiras implementaram a AIR e outras ferramentas de gestao
regulatéria. Isso permitiu que desenvolvessem conhecimentos e boas praticas que podem ser
compartilhados por todo o governo. A troca de aprendizados pode ajudar a aliviar as preocupagdes que
outras agéncias possam ter e pode ajudar a incorporar a politica regulatoria na cultura dos ministérios e
outras instituigdes.

Por fim, a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) também é um ator importante na oferta de
treinamento e atividades de capacitagdo. A Escola realiza cursos sobre analise de impacto e outros
estudos regulatérios que podem ser acessados virtualmente e disponibilizados para um grande numero
de funcionarios publicos. O Quadro 3.5 fornece uma breve descricdo das atividades de treinamento para
gerar conhecimento especializado em AIR na Australia.

Quadro 3.5. Capacitagdo em AIR na Australia

O Escritério de Regulagao de Melhores Praticas

O Escritério de Regulagédo de Melhores Praticas (OBPR) da Australia oferece capacitagdo em analise
de impacto das propostas de regulagdo apresentadas pelos ministérios ou outras entidades. O
Escritério fornece diferentes tipos de treinamentos e recursos gratuitamente aos funcionarios publicos.
O conteudo, escopo e objetivo das atividades de coaching sdo baseados no publico e em suas
necessidades. O OBPR tem cinco correntes de desenvolvimento de capacidades:
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e Treinamento de formuladores de politicas gerais ou “AIR basico”: trata-se de uma sessao de
trabalho de um dia inteiro em que os participantes conhecem o marco de AIR da Australia e o
papel da OBPR. A sessao se concentra nas sete perguntas de AIR* de forma interativa, com
varios funcionarios da OBPR envolvidos.

e Treinamento especifico para ministérios: fornece uma visao geral da estrutura de AIR, levando
em consideragdo as caracteristicas especificas do ministério em questao. O(s) ponto(s) de
contato do ministério dentro da OBPR realizam o treinamento para promover um
relacionamento mais fluido com os formuladores de politicas do ministério.

e Treinamento de cohort no primeiro ano: destinado a funcionarios publicos que ingressam no
governo apos concluir seus estudos de graduacgao. O treinamento concentra-se no objetivo por
tras da AIR, que é o de que as evidéncias sdo a base da formulagao de politicas.

e Treinamento ad hoc “baseado em necessidades”: o treinamento concentra-se na solicitagdo do
ministério para tratar de elementos especificos da AIR. Por exemplo, o enfoque da sessao pode
ser na definigdo do problema e das alternativas.

e Treinamento internacional e interestadual: treinamento para governos nacionais e
subnacionais na Australia que querem familiarizar-se e aprender mais sobre a estrutura de AIR
da Australia.

Observagao: a estrutura australiana de AIR inclui sete perguntas: 1. Qual é o problema que vocé esta tentando resolver? 2. Por que é
necessaria uma agao do governo? 3. Que opgdes de politicas resolveriam esse problema? 4. Qual é o beneficio provavel de cada opgéo?
5. Quem vocé consultard e como vocé os consultara? 6. Qual € a melhor opgdo dentre aquelas que vocé analisou? 7. Como vocé
implementara e avaliara a opgao escolhida?

Fonte: OBPR (2022;13)), Learning from Australia’s experience of capacity building for Regulatory Impact Analysis (RIA).

Coordenacao da politica regulatéria

No Brasil, nenhuma area ou areas administrativas estao explicitamente encarregadas de coordenar a
agenda de politicas regulatérias. Por exemplo, tanto o Ministério da Economia quanto a Casa Civil
participam da avaliagdo dos possiveis efeitos dos atos normativos. O Ministério da Economia,
especialmente a SEAE, esta envolvido na garantia de qualidade das AIRs de atos normativos infralegais
(Decreto n°® 10.411/2020), enquanto a Casa Civil também pode exigir uma analise de impacto para
determinados decretos e leis. Entretanto, ndo existe um vinculo de trabalho entre as duas instituigbes,
mesmo que as duas entidades tenham um papel na edicdo dos atos normativos. A falta de um mandato
claro dificulta a designagéo de uma agéncia responsavel por garantir a qualidade da AIR, ainda mais de
todo o ciclo regulatorio.

Anteriormente, a Casa Civil liderava a gestdo da politica regulatéria no Brasil. Os recursos técnicos
disponiveis no Ministério da Economia e o contexto politico do pais direcionaram a realocagédo da agenda
de AIR para o Ministério da Economia. No futuro, € importante que, uma vez que um departamento ou
entidade tiver assumido a frente dos esforgos de melhoria da regulagdo, ele adote uma visao holistica do
ciclo regulatério e receba o apoio devido. A aprovagao da agenda de melhoria da regulagéo pela lideranga
politica do pais ajuda a reforgar a validade da instituicdo ou da area administrativa encarregada da politica.
Os arranjos de lideranga e governanga sdo fundamentais para garantir a implementagdo de um sistema
bem-sucedido de politicas regulatérias (OECD, 20124)). A coordenagéo e colaboragao entre o 6rgéo (ou
o6rgaos) de supervisdo regulatéria, ministérios e agéncias sdo decisivos para garantir a adogido de
ferramentas e praticas de gestao regulatdria.

Como no caso da AIR, os esforgos de simplificacdo administrativa poderiam tirar proveito de uma
coordenacdo mais estreita entre os atores relevantes do governo. O governo federal criou programas
destinados a enfrentar a enorme carga administrativa sobre cidaddos e empresas no Brasil. As trés
principais iniciativas s&o: i) O caminho para os Top 50 paises mais competitivos, ii) O Programa de
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Digitalizacdo de Servigos Publicos, e iii) A Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da
Legalizacdo de Empresas e Negécios (Redesim) (consulte o capitulo 4 para obter mais detalhes). Embora
as trés estratégias tenham gerado (e continuem a gerar) beneficios e melhorado a eficiéncia, esses
esforgos sdo isolados. Cada iniciativa esta sob a gestdo de uma area administrativa diferente do Ministério
da Economia. Entretanto, nenhuma politica ou coordenador central abrange os trés programas. Um érgéo
que coordene a simplificagdo administrativa e a integre na politica regulatéria do pais pode garantir que
as sinergias sejam exploradas e que a regulacdo gere uma carga mais leve para os brasileiros. Para
conhecer um exemplo de coordenacao entre instituicdes em matéria de melhoria da regulagéo, consulte
0 Quadro 3.6.

Quadro 3.6. O ecossistema da politica regulatoria do Reino Unido

No pais, as principais funcbes dos 6rgaos de supervisédo regulatéria ndo estao centralizadas em uma
Unica instituigdo, mas sao atribuidas a varias areas administrativas. Trés atores importantes compdem
o ecossistema da politica regulatéria do Reino Unido: as Unidades de Melhoria da Regulacdo, o
Executivo de Melhoria da Regulagao e o Comité de Politica Regulatéria.

e A Unidade de Melhoria da Regulacdo (BRU) é uma area administrativa departamental
responsavel por garantir que o departamento esteja em conformidade com os requisitos de
melhoria da regulagdo. Além disso, a BRU oferece orientagbes e assessoria sobre a
metodologia que os reguladores devem seguir para analisar os impactos dos projetos de
proposta. Por fim, a Unidade ajuda os formuladores de politicas a se orientar no processo de
aprovacao dos reguladores, o que pode incluir o aval do Comité de Politica Regulatéria.

e O Executivo de Melhoria da Regulacédo (BRE) é responsavel pela politica regulatéria do pais,
incluindo sua promogao e execugdo. Localizado no Departamento de Negdcios, Energia e
Estratégia Industrial, ele também elabora diretrizes e fornece suporte as BRUs.

e O Comité de Politica Regulatéria (RPC) é um 6rgdo independente do Departamento de
Negécios, Energia e Estratégia Industrial. Ele avalia a qualidade da analise utilizada para
elaborar as propostas de regulagédo (AIRs) e emite um parecer que fundamenta as decisées
dos ministros sobre a adogao ou nao da proposta. Os pareceres formais do RPC estao
disponiveis on-line.

Fonte: (Government of the United Kingdom, 2022;14)); (Department for Business, 2020(15)); (OECD, 20211g)).

Outro aspecto em que o ROB desempenha um papel importante de coordenagédo é na consisténcia
regulatoria entre os niveis de governo. No Brasil, esse aspecto tem sido considerado apenas de maneira
superficial, na medida em que o forte carater federativo do pais tem sido visto como uma desvantagem
para o desenvolvimento efetivo de mecanismos de coordenagédo. Na realidade, a colaboragéo para a
melhoria da regulacao entre o governo federal, estados e municipios foi percebida como um tema bastante
sensivel durante a preparacao deste relatério. Embora o capitulo 5 descreva em detalhes os arranjos de
governanga com governos subnacionais, é importante que o 6rgao de supervisao regulatoria responsavel
pela coordenacao da politica de melhoria da regulagdo em nivel federal assuma um papel de liderancga
na promogao dessa politica entre estados e municipios.

Em termos praticos, uma maneira de promover a colaboragdo entre as agéncias é criando redes de
formuladores de politicas. Atualmente, existem duas redes por meio das quais reguladores e ministérios
podem entrar em contato uns com os outros para trocar experiéncias e boas praticas. A Rede de
Articulacdo das Agéncias Reguladoras (RADAR), criada em 2018, relne as 11 agéncias reguladoras
incluidas no dmbito da Lei de Agéncias Reguladoras. A Rede oferece um espacgo para a discussio de
temas como regulacdo baseada em risco, controle e fiscalizagdo da regulagao, carga administrativa, entre
outros. Por outro lado, os ministérios e agéncias reguladoras reinem-se a cada dois ou trés meses para
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compartilhar boas praticas regulatérias no Encontro de Reguladores Federais. Essa iniciativa vai na
direcdo certa, mesmo que a participagdo nas atividades seja voluntaria e bastante informal. Vale ressaltar
que existe um grupo de trabalho especifico no ambito dessas reunides que se concentra na regulagéo
comercial.

Avaliagao sistematica da politica regulatoria

A quarta funcéo principal dos 6rgéos de supervisao regulatéria refere-se a avaliagao sistémica da politica
regulatéria. Como no caso de outras politicas do governo, é importante definir metas e objetivos, mas
também ser capaz de avaliar o impacto dos esfor¢os e recursos dedicados a atingir esses objetivos. Como
o Brasil ainda esta no processo de elaboragdo de uma politica de governo tUnica de melhoria da regulagao,
este € o momento certo para definir um sistema de monitoramento e avaliagdo. Ter uma perspectiva global
dos esforgos em politica regulatéria permite melhorias em todo o sistema e a criagdo de ciclos de
feedback.

Politica regulatéria no Brasil: além dos trés pilares

Quando se fala de politica regulatéria, geralmente o foco tende a ser a AIR, a participagao social e a
avaliagdo ex post dos atos normativos. Uma regulagéo de alta qualidade vai muito além desses trés pilares
e inclui elementos como planejamento prévio, monitoramento e avaliagcao de sistemas de AIR, controle e
fiscalizagdo da regulacdo, entre outros. No Brasil, varias dessas ferramentas ja estdo entre as tarefas
realizadas por algumas entidades. Entretanto, € importante assegurar que esses mecanismos fagam parte
do ciclo regulatério do pais para se chegar a uma politica criteriosa. As subsegdes a seguir descrevem as
realizagbes e as areas de oportunidade do governo brasileiro em termos de planejamento regulatério e
atividades de controle e fiscalizagao.

Planejamento prévio

Os reguladores e as partes reguladas sdo beneficiados pela elaboragdo de agendas que descrevem as
mudangas normativas previstas. Além de incentivar a transparéncia e a responsabilidade, melhorando a
coordenacao das instituicdes do governo, o planejamento fornece aos interessados um roteiro do trabalho
do regulador. No Brasil, a publicacdo de um planejamento prévio ou agenda regulatéria é obrigatéria
apenas para as agéncias reguladoras incluidas no d&mbito da Lei de Agéncias Reguladoras. A agenda
deve estar alinhada com o planejamento estratégico da agéncia e estar disponivel ao publico na sede e
no sitio eletrdnico da entidade (Lei n° 13.848/2019, Art. 21). Outras instituicdes podem ter uma exigéncia
interna de publicar uma agenda regulatéria, como é o caso da Comisséao de Valores Mobiliarios (CVM). O
regulamento interno da CVM estabelece que a Comissao deve elaborar uma agenda regulatéria para o
ano subsequente (Portaria CVM/PTE 190/19). Como no caso das agéncias reguladoras, a agenda
proposta é aprovada pelo Colegiado e inclui uma priorizagdo dos projetos e se as propostas estariam
sujeitas a AIR.

No caso dos ministérios, o planejamento prévio da regulagdo esta mais institucionalizado para as leis
primarias. A partir de 2022, a Casa Civil é obrigada a publicar a agenda prioritaria do governo (Decreto n°
10.907/2021). Esse documento inclui uma compilagdo das propostas legislativas (leis primarias) que os
ministérios consideram prioritarias para o ano subsequente. Em 2022, os ministérios apresentaram 531
propostas, que foram avaliadas e aprimoradas pela Casa Civil. A agenda final incluiu 45 propostas
agrupadas em dez temas principais* (Casa Civil, 2022(17)). A publicagéo da agenda prioritaria do governo
€ um esforgo para aumentar a transparéncia e a previsibilidade do governo em relacdo ao Congresso € a
partes interessadas relevantes.

Embora a obrigagao de elaborar uma agenda regulatéria ndo se aplique aos ministérios, algumas areas
administrativas e entidades estdo incorporando o planejamento prévio em seu processo normativo. Por
exemplo, o Ministério da Infraestrutura (MINFRA) publicou, em 2020, sua Agenda Regulatéria de Transito

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



1109

para o periodo 2021-2022 (Portaria n° 2.663/2020). Na mesma linha, o Ministério da Agricultura
disponibilizou ao publico sua agenda regulatéria para 2021-2022 (Portaria n°® 277/2020).

Embora essa ferramenta n&o tenha sido adotada sistematicamente em todo o governo federal, as
disposicdes do acordo recentemente assinado entre os Estados Unidos e o Brasil® devem ajudar na
promogéao do uso de agendas regulatérias no governo federal. Nao esta claro, entretanto, quando essa
obrigacao entrara em vigor. As agendas regulatérias das agéncias reguladoras, assim como as de um
subgrupo de ministérios, estdo disponiveis no sitio eletronico do Ministério da Economia.

Atividades de controle e fiscalizagao regulatéria

Um ponto relevante no ciclo de politica regulatéria refere-se aos esforgos que os governos fazem para
fiscalizar as partes reguladas e impor o cumprimento das normas. Os governos podem incorporar
elementos importantes para criar um sistema de controle e fiscalizacdo de alta qualidade na politica de
melhoria da regulacdo do pais. O Brasil tomou algumas medidas para incentivar a melhoria das
fiscalizagbes, introduzindo consideragdes sobre risco na Lei de Liberdade Econémica e no Decreto n°
10.178/2019. O enfoque dessas leis foi a classificagao das atividades econdmicas com base em seu nivel
de risco e a fiscalizagdo pds-mercado das atividades consideradas de baixo risco. Essas medidas vao na
direcdo certa e poderiam ajudar a elaborar uma estratégia mais articulada de controle e fiscalizagdo sob
uma perspectiva de melhoria da regulagdo (ver Quadro 3.7 para mais detalhes sobre os principios de
bons ecossistemas de controle e fiscalizagao).

Quadro 3.7. Sistemas de controle e fiscalizagao de alta qualidade
Conjunto de ferramentas de controle e fiscalizagdo da OCDE

As atividades de controle e fiscalizacdo sdo um componente necessario de um sistema regulatério
eficiente e de alta qualidade. Os 12 principios abordados no Conjunto de Ferramentas fornecem um
instrumento para avaliar a forma como uma instituicao esta promovendo e garantindo a conformidade
com as normas.

1. Controle baseado em fatos: decidir o que fiscalizar e como fundamentar o processo em dados
e evidéncias, além de avaliar os resultados regularmente.

2. Seletividade: o controle e a fiscalizagdo ndo podem estar em todos os lugares ao mesmo
tempo, sendo que existem muitas outras maneiras de atingir os objetivos da regulagao.

3. Foco no risco e proporcionalidade: a frequéncia das fiscalizagbes e os recursos utilizados
devem ser proporcionais ao nivel de risco e as agdes de controle devem ter como objetivo
reduzir o risco real representado pelas infracdes.

4. Regulagao responsiva: as acdes de controle e fiscalizagdo devem ser pensadas em fungao
do perfil e do comportamento de empresas especificas.

5. Visao de longo prazo: devem ser definidos objetivos claros e criados mecanismos
institucionais com um roteiro de longo prazo.

6. Coordenacao e consolidagao: menos duplicagdo e sobreposi¢cdes garantirdo melhor uso dos
recursos publicos, minimizando a carga sobre as partes reguladas e maximizando a eficacia.

7. Governanga transparente: as estruturas de governancga e as politicas de recursos humanos
para o controle da regulagdo devem apoiar a transparéncia, o profissionalismo e a gestédo
orientada para resultados. A execugédo do controle da regulagdo deve ser independente da
influéncia politica e os esforcos de promoc¢ao da conformidade devem ser recompensados.

8. Integragdo de informagoées: as tecnologias de informag¢ao e comunicacdo devem ser usadas
para maximizar a coordenacao e o compartilhamento de informagdes com foco no risco, assim
como o uso otimizado dos recursos.
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9. Processo claro e justo: é necessario adotar e publicar uma legislagao coerente para organizar
as atividades de controle e fiscalizagdo, assim como é preciso comunicar de forma clara os
direitos e obrigacdes dos funciondrios e das empresas.

10. Promogao da conformidade: a transparéncia e a conformidade devem ser promovidas por
meio do uso de instrumentos apropriados, como orientagdes, conjuntos de ferramentas e listas
de verificagao.

11. Profissionalismo: os fiscais devem ser treinados e geridos para garantir uma atuagao com
profissionalismo, integridade, consisténcia e transparéncia.

12. Verificacao da realidade: as instituicdes encarregadas do controle e fiscalizagdo devem ter o
desempenho que delas se espera em termos de satisfagdo dos interessados, de eficiéncia
(custo-beneficio) e de eficacia total (seguranga, saude, protecdo ambiental, etc.).

Fonte: OCDE (20181s)), Conjunto de Ferramentas de Controle e Fiscalizagao Regulatéria da OCDE, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264303959-pt.

As agéncias reguladoras tomaram algumas medidas para fortalecer seus sistemas de controle e
fiscalizagdo. Entretanto, esses esforgos ndo séo sistematizados nem difundidos em todo o governo. As
evidéncias coletadas pela equipe do estudo mostram que existem problemas graves a serem resolvidos
para garantir que as atividades de conformidade regulatéria sejam adequadas, eficientes e baseadas em
evidéncias. Entre as principais areas de oportunidade estao:

e As diferentes interpretacoes das leis e normas

e Pouca padronizagédo de procedimentos e coordenagao entre as instituicbes e niveis de governo
envolvidos no processo de fiscalizagao

e Estruturas de alocagéo de recursos das entidades de fiscalizagéo.
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Co-ordination.

Notas

" Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia
Nacional da Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM), Agéncia Nacional de
Transporte Aquaviario (ANTAQ), Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), Agéncia Nacional de Cinema
(ANCINE), Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

2 Entulho regulatério: “atritos excessivos ou desnecessarios, tais como a burocracia, que custam tempo
ou dinheiro; que podem tornar a vida mais dificil; que podem ser frustrantes, estigmatizantes ou
humilhantes; e que podem acabar privando as pessoas do acesso a bens, oportunidades e servigos
importantes”. (ver Sunstein, Cass R. (2019), Sludge Audits, 27 April). Harvard Public Law Working Paper
No. 19-21, Forthcoming, Behavioural Public Policy, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3379367.

3 As agéncias reguladoras incluidas na Lei de Agéncias Reguladoras ja s&o obrigadas a realizar consultas
publicas. Consulte o capitulo 3 para obter mais detalhes sobre as atividades de participagédo social do
governo federal brasileiro.

4 Econdémico, Custo Brasil, Social, Ambiental, Seguranca e Defesa, Agricultura, Mineracdo, Educagao,
Infraestrutura e Saude.

5 Acordo de Comércio e Cooperacgédo Econdmica entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o
Governo dos Estados Unidos da América Relacionado a Regras Comerciais e Transparéncia.
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4 Analise ex ante da regulacao e

participacao social na elaboragao
de normas no Brasil

O Brasil adotou um sistema de analise de impacto regulatério para avaliar
os efeitos da edicao e alteragao de atos normativos. O sistema de AIR foi
planejado com uma implementacdo gradual, sendo adotado primeiro por
alguns ministérios e instituicdes, seguidos pelo resto dos ministérios seis
meses depois, incluindo uma fase piloto para alguns ministérios
selecionados. Este capitulo descreve os principais aspectos do sistema,
incluindo os arranjos de governanga e os aspectos praticos dos estagios
iniciais. O capitulo também apresenta a situacdo da consulta publica na
elaboracao de atos normativos.
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Contextualizagao: AIR na OCDE e Principios de Melhores Praticas

Para garantir que todos os atos normativos sejam da mais alta qualidade e estejam atualizados, os
reguladores devem implementar ferramentas de gestédo regulatéria para analisar o novo fluxo e o atual
estoque regulatorio. Este capitulo se concentra na analise ex ante de novos atos normativos,
principalmente por meio da implementacdo da analise de impacto regulatério (AIR) e da extensdo da
participacéo social utilizada durante o processo de elaboracdo da regulacéo. A AIR tem o objetivo geral
de submeter propostas de regulagdo a uma analise criteriosa, que inclui contrastar custos e beneficios de
diferentes alternativas para atingir um determinado objetivo politico.

A AIR é uma pratica amplamente utilizada entre os paises membros da OCDE. Na realidade, todos os
paises membros da OCDE possuem um sistema de AIR em vigor com diferentes graus de
desenvolvimento (OECD, 2021}1;). Os quatro eixos que a OCDE analisa para avaliar a maturidade da AIR
sdo: metodologia, adogao sistémica, transparéncia e supervisado e controle de qualidade. A Figura 4.1 e
a Figura 4.2 apresentam a Ultima avaliagdo incluida no relatério Regulatory Policy Outlook 2021 das leis
primarias e dos atos normativos infralegais. Os paises com a mais alta classificagdo de AIR em leis
primarias incluem Reino Unido, Coreia do Sul, México, Estbnia, além da Unido Europeia. Os paises com
os sistemas de AIR mais sofisticados para atos normativos infralegais sdo Reino Unido, Coreia do Sul e
México.

Figura 4.1. Adogao da analise de impacto regulatério nos paises da OCDE para a elaboragao de
leis primarias, 2021
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Observagao: os dados de 2014 baseiam-se nos 34 paises que faziam parte da OCDE em 2014 e na Unido Europeia. Os dados de 2017 e 2021
incluem Colémbia, Costa Rica, Letdnia e Lituania. Quanto mais praticas regulatérias um pais tiver implementado, conforme preconizado na
Recomendag&o de 2012, maior sera sua pontuagdo no iREG. O indicador abrange apenas as praticas no Poder Executivo. Isso exclui, portanto,
os Estados Unidos, onde todas as leis primarias séo iniciadas pelo Congresso. * Na maioria dos paises da OCDE, a maioria das leis primarias
é iniciada pelo Poder Executivo, com excegédo da Colémbia, da Costa Rica, da Republica Tcheca, da Coreia do Sul, do México e de Portugal,
onde uma maior parte das leis primarias é iniciada pelo Poder Legislativo. Devido a uma mudanga no sistema politico durante o periodo do
relatorio que afeta os processos de elaboragéo de leis, os indicadores compostos da Turquia ndo estdo disponiveis para participagéo social na
elaboragao de atos normativos e para a AIR de leis primérias.

Fonte: (OECD, 2021n).
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Figura 4.2. Adogao da analise de impacto regulatério nos paises da OCDE para a elaboragao de
atos infralegais, 2021

Hl Metodologia Adogéo sistematica Il Transparéncia
I Superviséo e controle de qualidade 2018 ® 2015

pontuagdo iREG
4 -

35

|
3_
3
*

25

""

3

3

. .
. III
!I Il | I
I |

<
{2

¢

& |
I
K

R (}'b PRS0 P & {@@Z %%Qb@& {»\ NS &@ ® Q’Qfoboe \\%\\,\‘*sz& & =™ & P
<

&) NN O N 'Q o
SEEES T TR TG S SO  INE
sz>‘°” > $0* Q‘,Q (&'bb N °Q &gb

Observagao: os dados de 2014 baseiam-se nos 34 paises que faziam parte da OCDE em 2014 e na Unido Europeia. Os dados de 2017 e 2021
incluem Colémbia, Costa Rica, Letonia e Lituénia. Quanto mais praticas regulatérias um pais tiver implementado, conforme preconizado na
Recomendacéo de 2012, maior sera sua pontuagao no iREG.

Fonte: (OECD, 2021y1)).

Os arranjos de governanga da AIR variam de um pais para outro, correspondendo as diferengcas nos
sistemas juridicos e politicos. Embora sejam diferentes na pratica, existem elementos comuns importantes
para a criagdo de um sistema consistente de AIR. Todos os paises possuem um o6rgdo com
responsabilidades de supervisao para garantir que todas as analises ex ante de atos normativos tenham
um alto padrao de qualidade. Esses 6rgaos podem estar localizados dentro de um ministério de vinculagao
(Canada, México, Reino Unido) ou dentro do gabinete da Presidéncia ou do Primeiro Ministro (Estados
Unidos, Australia).

Cada pais deve trilhar seu proprio caminho para definir o desenho do seu sistema de analise ex ante.
Para ajudar a colocar os paises no caminho certo, a OCDE identificou os Principios de Melhores Praticas
(BPPs) sobre AIR (OECD, 2020p)). Eles estao relacionados tanto aos arranjos de governanga da AIR
quanto ao conteudo metodoldgico especifico. Esses principios encontram-se resumidos no Quadro 4.1.
Conforme esses principios apontam, a AIR nao se trata apenas de uma analise técnica dos efeitos, mas
também de um maior esforgo de transparéncia, participacao social e comunicagdo. Ao adotar a AIR, os
paises podem aumentar a confianca entre os cidadaos, na medida em que ela permite compreender como
as decisdes sdo tomadas.
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Quadro 4.1. Principios de Melhores Praticas da OCDE sobre Analise de Impacto Regulatorio

Um sistema de AIR que funcione bem pode ajudar os formuladores de politicas a identificar os
possiveis resultados dos atos normativos propostos e determinar se eles atingirdo os objetivos
pretendidos. A AIR deve refletir os seguintes elementos fundamentais:

A analise do impacto regulatério deve fazer parte do processo/ciclo de implementacdo de
politicas publicas

Ela deve comegar no inicio do processo de elaboragéo da regulacao

Ela deve identificar de forma clara e sistematica o problema e os objetivos regulatérios
relacionados

Solugbes alternativas, seus custos e beneficios sao identificados e analisados
Ela é elaborada de forma transparente, em cooperagao com as partes interessadas relevantes
Seus resultados sdo comunicados de forma clara e objetiva.

Os principios de melhores praticas estao relacionados aos seguintes aspectos:

O papel dos governos em garantir a qualidade, a transparéncia e o envolvimento dos
interessados no processo

Integracao total da AIR no ciclo de governanca regulatéria, respeitando as especificidades
administrativas e culturais do pais

Maior responsabilidade e capacidade sobre a implementagédo da AIR

Uso de uma metodologia adequada e bem orientada

Comunicacao e disponibilizagao adequada dos resultados da AIR ao publico
Monitoramento, avaliagdo e melhoria continua da AIR.

Fonte: OCDE (OECD, 2020), conforme apresentado no relatério OECD Regulatory Policy Outlook 2021 (OECD, 20211)).

Marco juridico-institucional no Brasil

No Brasil, a pratica da analise de impacto regulatério (AIR) nas agéncias reguladoras remonta o inicio de
2010 e, mais recentemente, o pais iniciou esforcos para implementar a ferramenta de forma sistematica.
Em 2019, o Brasil aprovou um marco legal para implementar um sistema de AIR para atos normativos
infralegais. A obrigacao prevista na Lei de Liberdade Econdmica (Artigo 5°) e no Decreto n® 10.411/2020
abrange todos os ministérios do governo federal.

Art. 5° As propostas de edicéo e de alteragéo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos
ou de usuarios dos servigos prestados, editadas por érgdo ou entidade da administragdo publica federal,
incluidas as autarquias e as fundagbes publicas, serdo precedidas da realizagdo de andlise de impacto
regulatério, que contera informagbes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a
razoabilidade do seu impacto econémico.

Do mesmo modo, com base nas praticas existentes em muitas agéncias reguladoras, a Lei das Agéncias
Reguladoras (LAR)' sistematizou a obrigagéo por parte dos reguladores econémicos.

A adogédo e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdémicos,
consumidores ou usuarios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da
realizagdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR), que contera informagbes e dados sobre 0s possiveis
efeitos do ato normativo.
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Ha algumas diferencas entre a LAR e a LLE. A LAR estabelece que a proposta de regulacéo e a AIR
devem ser submetidas a consulta publica. Além disso, especifica que o conselho diretor de cada regulador
deve indicar se os impactos estimados recomendam sua adogdo, e, quando for o caso, quais 0s
complementos necessarios. Nesse sentido, a LAR atribui ao conselho diretor responsabilidades de
supervisao para garantir a qualidade da avaliagdo na AIR.

Principais arranjos de governancga

Além das duas clausulas adicionais contidas na LAR, todos os arranjos de governanga s&o comuns tanto
para o governo federal quanto para os reguladores. Esses arranjos estdo especificados no Decreto n°
10.411, aprovado em junho de 2020. O Decreto estabelece as trés seguintes condi¢gdes gerais que
determinam se uma proposta de regulagédo deve ou ndo ser submetida a AIR: 1) deve ser realizado por
orgaos e entidades da administragao publica federal, autarquica e fundacional, 2) ser um ato normativo
formulado por colegiados por meio do 6rgdo ou da entidade encarregado de lhe prestar apoio
administrativo, 3) a AIR ndo se aplica a propostas de edigdo de decreto ou atos normativos a serem
submetidos ao Congresso Nacional. A partir da terceira condigcéo, as leis primarias propostas pelo Poder
Executivo ndo estdo sujeitas a AIR. E importante ressaltar que a Casa Civil, especificamente o Subchefe
de Analise e Monitoramento de Politicas Governamentais (SAG), pode solicitar uma analise de impacto
de uma proposta de regulagédo quando julgar necessario (Decreto n°® 9.191/2017, Art. 24).

Atos administrativos isentos de AIR

O Decreto também apresenta condi¢des especificas que excluem atos normativos de serem submetidos
a uma analise de impacto regulatério:

e Atos normativos que dizem respeito diretamente a impostos (as obrigagdes administrativas de
criagao relativas a impostos devem estar em conformidade com a AIR)

e Ato administrativo cujos efeitos sejam restritos ao &mbito interno de um érgéo ou entidade publica
especifica.

e Atos normativos cujos efeitos tenham destinatarios individualizados.

e Atos normativos que disponham sobre execugao orgamentaria e financeira.

e Atos normativos que disponham estritamente sobre politica cambial e monetaria.

e Atos que visem a consolidar outras normas sem alteragao de mérito (Casa Civil, 20183)).
As isengdes descritas acima dizem respeito a dois temas mais amplos: atos normativos sobre politica
financeira e organizagdo interna. A politica financeira, em termos gerais, refere-se a concepgao de
impostos e as despesas, assim como a politica monetaria. E comum isso estar isento de AIR nos paises

da OCDE. Algo razoavel, ja que geralmente o orcamento segue controles especificos de superviséo e
passa pela aprovagao do 6rgao legislativo.

Condigbes que podem dispensar determinados atos administrativos de realizar a AIR

Além disso, a AIR pode ser dispensada sob as seguintes condigdes:
e Urgéncia.
e Ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigagdes definidos em uma norma

hierarquicamente superior que nao permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas
regulatérias.

¢ Ato normativo considerado de baixo impacto.

e Ato normativo que vise a atualizagdo ou a revogagao de normas consideradas obsoletas, sem
alteragdo do mérito.
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e Ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez do sistema financeiro nacional.
e Ato normativo que vise a manter a convergéncia a padrdes internacionais.

e Ato normativo que reduza exigéncias, obrigagdes, restricbes, requerimentos ou especificagdes
com o objetivo de diminuir os custos regulatérios.

e Ato normativo que revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnoldgico
consolidado internacionalmente.

E uma pratica comum entre os paises da OCDE incluir disposicdes que dispensam a AIR sob
determinadas condigbes. Ao observar mais atentamente a clausula que estabelece que a dispensa pode
ser solicitada para propostas de regulagao consideradas de baixo impacto, o Decreto define trés
condi¢cdes apresentadas no Quadro 4.2. Essas condi¢cdes ndo sdo necessariamente especificas. Em
outras palavras, a clausula estabelece que a proposta de regulacdo ndo deve provocar um aumento
expressivo dos custos. Esse é um aspecto importante de toda a governanga da AIR, na medida em que,
por meio de brechas legais, muitas normas poderiam ser isentas sempre que merecessem passar por
uma AIR.

Quadro 4.2. Defini¢gao de um ato normativo de baixo impacto

Se um ato normativo atende a um dos trés critérios a seguir, ele é considerado de baixo impacto e nao
requer uma AIR para sua aprovagao.

e Nao provoca um aumento expressivo nos custos para os agentes econdmicos ou para 0s
usuarios dos servigos prestados.

e Na&o provoca um aumento expressivo de despesa orgamentaria ou financeira

e Nao repercute de forma substancial nas politicas publicas de saude, de seguranca, ambientais,
econdmicas ou sociais.

Fonte: Decreto n® 10.411/2020.

Papéis e responsabilidades

SEAE

O Brasil ndo criou um 6rgao de supervisdo com amplas tarefas de coordenacdo. O orgdo com maior
destaque no processo de AIR é a Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAE), dentro do
Ministério da Economia. De acordo com a LAR, a SEAE ¢é obrigada a “opinar, quando considerar
pertinente, sobre os impactos regulatérios de minutas e propostas de alteragdo de atos normativos de
interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados submetidas
a consulta publica pela agéncia requladora”. Embora o papel da SEAE inclua a promogao da qualidade
do sistema de AIR, ela ndo tem as atribuicdes e responsabilidades de um verdadeiro guardido das
propostas de regulagdo. Os ministérios setoriais ndo sdo obrigados a submeter a AIR & SEAE e, mesmo
quando a SEAE fornece comentarios, os ministérios ndo sdo obrigados a oferecer uma resposta. A SEAE
nao tem autoridade para impedir que uma proposta de regulagao avance, mesmo quando sua analise de
impacto nao atinge um nivel aceitavel de qualidade. Por fim, embora a SEAE tenha um papel de fornecer
comentarios nao vinculativos, ela ndo tem competéncia para criar um mecanismo de denuncia publica.

De acordo com o Decreto sobre a Estrutura do Ministério da Economia, a SEAE também tem a tarefa de
viabilizar a melhoria por meio através da realizagdo de estudos, cursos, guias, treinamento, eventos, etc.?
Um exemplo disso é a coordenagdo da SEAE com a ENAP para fornecer oficinas de capacitagéo (ver
secao abaixo). O Quadro 4.3 apresenta o caso do 6rgao de supervisado de AIR da Australia, o Escritorio

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



1119

de Regulagdo de Melhores Praticas (OBPR). Assim como a SEAE, o OBPR desempenha um papel
importante no ambiente de AIR do pais, ajudando a garantir a sustentabilidade do sistema por meio de
uma abordagem holistica.

Quadro 4.3. Escritorio de Regulagdo de Melhores Praticas da Australia: uma abordagem
holistica e responsiva da supervisao

Para maximizar a capacidade da AIR de identificar um caminho para solugdes de politicas com a
analise robusta de contrapartidas, custos e beneficios (e, portanto, sua influéncia), o OBPR se
concentra em duas areas: esfor¢cos de analise para identificar as proximas propostas que exigirédo a
AIR e participagao proativa junto aos ministérios sobre os beneficios da AIR. Ele utiliza fluxos de
informacgao, processos decisoérios do governo e sua posi¢cao central no Departamento do Primeiro-
Ministro e Gabinete para avaliar a necessidade de AIR para cada uma das mais de 1.500 novas
propostas apresentadas todos os anos. Entretanto, o OBPR dedica muito mais esfor¢os ao seu
enfoque na capacitagdo. Em 2019-20, ele ofereceu mais de 2.250 horas de treinamento estruturado
para funcionarios publicos sobre como realizar uma analise de impacto robusta e a tomada de decisao
baseada em evidéncias, além de e-mails, conferéncias e reunides para fornecer o apoio e as
habilidades que as agéncias precisam para realizar analises de impacto de alta qualidade.

Esse apoio frequentemente envolve o trabalho do OBPR com os ministérios para identificar a ampla
variedade de impactos econdmicos, sociais e distributivos das propostas antes que as opgodes
preferidas sejam definidas. A utilizagado da AIR desde o inicio como uma ferramenta pratica do marco
de politica publica permite aos ministérios analisar os impactos cumulativos das propostas. Ela também
permite que os ministérios analisem como as diferentes alavancas de politica interagem entre si, bem
antes de uma politica se aproximar do momento de decis&o. Isso permite um maior questionamento
de opgodes inovadoras e desestimula uma abordagem em silo ou restrita para resolver problemas de
politica: em vez disso, ajuda a se concentrar em opgdes de politica que tragam beneficios liquidos para
a comunidade.

Embora a realizacdo da AIR para todas as principais decisbes do Governo seja um requisito
inegociavel, a experiéncia vivida pelo OBPR mostra que os ministérios que reconhecem o valor da
utilizacdo do marco da AIR gerarao analises de impacto de melhor qualidade em comparagao com os
ministérios que possuem expectativas minimas em relagdo a AIR. Desde os primeiros estagios da
elaboragado de politicas, o OBPR trabalha com os ministérios para identificar os custos e beneficios
das opgdes para resolver problemas de politica, muitas vezes com um rapido tempo de resposta.
Quando as propostas tém grande impacto sobre empresas, individuos ou organizagdes comunitarias,
ele apoia ativamente os ministérios na elaboragao de uma analise aprofundada para subsidiar os
tomadores de decisao e adota uma abordagem célere para prover o apoio necessario. A assisténcia
pode tomar a forma de oficinas interativas, assessoria na elaboragdo de analises preliminares ou
transferéncias de curto prazo. Consequentemente, os ministérios ndo apenas sao incentivados a
adotar a AIR, mas sao também apoiados pelo OBPR na pratica. Frequentemente, o OBPR também
trabalha em parceria com os ministérios apés a AIR para apresentar suas analises internamente e
compartilhar aprendizados e dicas de AIR com seus colegas.

Fonte: troca de informagées com o Escritério de Regulagéo de Melhores Praticas da Australia (OBPRY); (OECD, 2021p17)
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Ministérios e reguladores

De acordo com as diretrizes da AIR, cada ministério esta encarregado de colocar a AIR em pratica. Essa
atividade pode incluir a definicdo de seu fluxo de trabalho, a atribuicdo de responsabilidades e a
identificacdo de necessidades de capacitagao. Cada ministério é responsavel pela elaboragao da AlR,
com a possivel assisténcia da ENAP (ver sec¢do abaixo), estando sujeita as opinides da SEAE, caso o
ministério em questado julgue necessario. Além do Ministério da Economia, e sob sua orientagéo, o
Ministério da Infraestrutura (MINFRA) ja criou seus arranjos internos de governanga para assegurar a
adogao da AIR. Por meio de uma resolugao interna, o MINFRA definiu todo o fluxo de trabalho, inclusive
as possibilidades de se obter uma dispensa, realizar uma consulta publica ou nao precisar da AIR de
forma alguma. O fluxo de trabalho divide as responsabilidades em trés niveis: Diretoria, Geréncia e
Unidade Regulatéria, e geralmente consiste em trés processos amplos: autorizagao para elaborar a AIR
(ou aprovagéao de dispensa), elaboragéo da AIR (e possivel consulta publica) e decisao final da autoridade
competente.’

AIR na pratica

O Decreto n° 10.411 determina que as autoridades federais brasileiras sdo obrigadas a realizar a AIR a
partir de 14 de outubro de 2021. Entretanto, o Decreto estabeleceu uma data anterior para o Ministério da
Economia, as agéncias reguladoras e o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO). Esses 6rgaos tiveram que comegar a realizar a AIR seis meses antes, a partir de 15 de abril
de 2021 (Casa Civil, 20204;). A légica era seguir uma abordagem por fases que garantisse uma
implementacéo gradual do sistema de AIR. Isso ajudou na compreens&o dos principais aspectos praticos
da ferramenta e permitiu a elaboragdo de diretrizes pelo Ministério da Economia. Os manuais e
orientagdes elaborados visavam a apoiar a AIR no Ministério da Economia, assim como em outros
ministérios e entidades.

O governo brasileiro fez varios esforgos para assegurar uma implementag¢édo sem dificuldades até o prazo
final em outubro de 2021. Isso incluiu a atualizagao das diretrizes técnicas para AIR, a implementagao de
oficinas de capacitacdo para funcionarios publicos e os esforgcos de comunicagdo para comecar a
desenvolver uma cultura de AIR na elaborag¢do de novos atos normativos.

Diretrizes

O Brasil publicou o primeiro conjunto de diretrizes para analise de impacto regulatério em 2018 (Casa
Civil, 20183)) e publicou uma versdo atualizada em 2020 (SEAE, 2020j5). As diretrizes foram
disponibilizadas num esforgo para apoiar a implementacao da AIR por parte dos reguladores e ministérios
do governo federal. A abrangéncia vai além da explicacdo técnica das se¢bdes que compdem a AIR. De
acordo com os Principios de Melhores Praticas da OCDE sobre AIR, “os governos devem especificar o
que [eles] consideram uma boa regulagcdo” (OECD, 2020y2). As diretrizes atualizadas comegam definindo
com precisao o que é considerado uma boa regulagéo no Brasil:

A regulagéo é o instrumento por meio do qual o Estado intervém no comportamento dos agentes, de modo a
promover aumento da eficiéncia, de seguranca, crescimento econémico e ganhos de bem-estar social. (SEAE,
2020p).

Dados e fontes de informagao

As diretrizes consideram a importancia de ter fontes de informagéo e evidéncias confiaveis. Ter dados
consistentes e o conhecimento técnico e metodoldgico para processa-los e analisa-los sera fundamental
para a realizagao de analises quantitativas de custo-beneficio dos atos normativos com maiores efeitos.
Conforme citado nas diretrizes, a ENAP chegou a conclusédo de que, de fato, ha um grande volume de
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dados disponiveis, mas o desafio é processar e interpretar as informagdes. As diretrizes de 2018 também
tratam desse assunto e indicam que o relatério de AIR deve ser transparente a respeito dos métodos, dos
dados e das fontes de informagéo utilizados, com exceg¢ado daqueles de natureza sigilosa (Casa Civil,
2018y3)). Além disso, afirma que é desejavel que os funcionarios publicos utilizem dados com as seguintes
caracteristicas:

e Acessibilidade ao publico;

e Exatidao e imparcialidade: dados que permitem sua confirmagao por meio de outras fontes ou
pela evidéncia empirica e nao refletem valores e interesses particulares;

e Reputagao da fonte. (Casa Civil, 2018(3)).

De acordo com o Decreto de AIR, os érgéos e entidades implementarao estratégias especificas de coleta
e de tratamento de dados, de forma a possibilitar a elaboragao de analise quantitativa e, quando for o
caso, de analise de custo-beneficio (Casa Civil, 20204;). Durante as entrevistas com as autoridades
brasileiras, o desafio de realizar a analise dos dados foi frequentemente mencionado. Uma das maiores
dificuldades é coordenar a coleta e o gerenciamento de dados dentro de diferentes unidades de um
ministério, assim como entre diferentes ministérios.

Proporcionalidade dos riscos

E uma pratica comum entre os paises membros da OCDE ajustar a abrangéncia e a profundidade da
analise de acordo com o possivel impacto do ato normativo apresentado. Os paises contam com
diferentes maneiras, que geralmente mudam, de definir um limiar exigindo que um ato normativo seja
submetido a uma AIR de alto impacto. - Ha paises, como os Estados Unidos, que definem um limiar
numérico especifico. Se um ato normativo tiver um possivel efeito maior do que um determinado limiar,
entdo a proposta deve acompanhar uma AIR de alto impacto. Em contrapartida, a Australia ndo tem
critérios rigidos e permite que os funcionarios publicos avaliem, caso a caso, a necessidade de uma AIR
de alto ou baixo impacto.* Embora ndo haja uma solugéo Unica quando se trata do uso dos principios de
proporcionalidade para a AIR, a OCDE identificou principios-chave que os paises podem seguir ao definir
seu limiar e suas regras de proporcionalidade (Quadro 4.4).

Quadro 4.4. Anexo aos Principios de Melhores Praticas da OCDE sobre Analise de Impacto
Regulatério: um olhar mais atento para a proporcionalidade e os testes de limiar para AIR

Os paises da OCDE seguem diferentes metodologias para determinar o nivel de exame e analise das
propostas de regulagdo. Embora haja diferentes abordagens para a definicdo de testes de limiar, a
OCDE identificou principios-chave que os paises devem seguir ao elaborar regras de
proporcionalidade:

1. Adefinicdo da abrangéncia da AIR deve comegar em um estagio inicial quando os formuladores
de politicas estdo avaliando o problema - mesmo antes de considerar a necessidade de
intervencao - e identificando alternativas regulatérias e ndo regulatérias. Esse processo deve
comecar preferencialmente ainda na fase de planejamento legislativo.

2. Um odrgao de supervisao deve avaliar se o regulador caracterizou corretamente o problema,
incluindo sua dimensao, quando o regulador ainda tiver a flexibilidade de formular uma
regulacao ou politica. Quanto mais cedo os formuladores de politicas entenderem a dimensao
do problema, melhor o governo podera direcionar recursos para encontrar solugoes.

3. Durante o estagio inicial da AIR, os formuladores de politicas devem comecar apresentando
uma fundamentagao econémica e dados para determinar a extensao do problema. Isso nao
significa ter de realizar uma analise aprofundada em um estagio inicial (por exemplo, uma

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



122 |

analise custo-beneficio completa). Os formuladores de politicas devem analisar de maneira
geral um problema antes de realizar uma analise aprofundada.

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

5. Se um pais optar por utilizar limiares quantificados para a AIR, eles devem ser inclusivos e
basear os limiares no tamanho dos impactos na sociedade, em vez de se concentrar em
qualquer setor especifico ou grupo de interessados. Também pode haver o risco de utilizar um
valor de limiar Unico que identifique os impactos em toda a sociedade. Um grupo de
interessados pode ser afetado de forma desproporcional, mas o impacto total ficar abaixo do
limiar. Dessa forma, os paises podem querer considerar um limiar que também inclua um limiar
per capita ou limiar dos interessados.

6. Os atos normativos devem ser isentos da realizagdo do processo de AIR somente em casos
realmente imprevisiveis de urgéncia, quando um atraso significativo pode objetivamente
colocar em risco o bem-estar dos cidaddos. Os 6rgédos de supervisdo devem ser bastante
criticos em relagdo aos ministérios que utilizam excessivamente tais isengdes. Os ministérios
também deveriam ser obrigados a realizar uma avaliagdo ex post para garantir que a regulagao
foi eficaz apés um determinado periodo.

7. Atos normativos com opgdes de politicas ou flexibilidade limitadas (por exemplo, transposigcao
de diretivas da UE ou leis supranacionais) podem ter um processo menos rigoroso. Quando
existem menos opgdes ou instrumentos de politicas disponiveis, os formuladores de politicas
tém menos flexibilidade para melhorar uma politica nesse estagio, mesmo que os impactos
sejam bastante significativos. Apesar disso, os governos devem estar cientes de que as
diretivas da UE ou outros instrumentos supranacionais ainda podem ter um grau de flexibilidade
em sua implementacéo.

8. O tempo e os recursos para a elaboracdo e analise da regulacdo também devem ser
dimensionados de acordo com as capacidades do governo. E importante que os governos
desenvolvam continuamente o conhecimento dos formuladores de politicas em AIR e
participagao social para que a analise se torne mais eficaz. Os governos devem desenvolver
capacidades nos ministérios antes que possam exigir niveis significativos de analise.

Fonte: (OECD, 2020))

O Brasil tem abordado esse assunto com flexibilidade. Embora o Decreto de AIR nao especifique
diferentes tipos de AIR, as diretrizes de 2018 trazem a AIR Nivel | e a AIR Nivel 11.> Ndo ha um limiar
especifico para a realizagdo de uma AIR Nivel Il, conforme indicado pelas diretrizes: A pratica e a
experiéncia irdo evidenciar, ao longo da prépria elaboragcao da AIR, os casos que exigem uma analise
mais aprofundada. Nos casos mais complexos, o nivel de analise mais simples ndo serd capaz de
identificar e investigar de modo satisfatério todos os fatores relevantes para a tomada de decisdo (Casa
Civil, 20183)). A principal diferenca é que a AIR Nivel Il deve realizar uma analise quantitativa completa e
considerar as praticas internacionais e critérios baseados em risco. Com a publicacdo do Decreto
n°® 10.411/2020, preferiu-se uma AIR com um unico nivel em vez dos dois niveis descritos nas Diretrizes
de 2018.
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Capacitacao

A partir de 2021, a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) renovou sua oferta de cursos para
diferentes ministérios com o objetivo de garantir que os funcionarios publicos estivessem preparados
quando a AIR passasse a ser obrigatéria. A ENAP é vinculada ao Ministério da Economia e trabalha no
desenvolvimento das capacidades técnicas para a realizagdo das AIRs em coordenagado com a Secretaria
Executiva do Ministério. Os ministérios podem solicitar treinamento especifico para seus funcionarios apés
avaliar quais sao suas necessidades especificas. Por exemplo, o Ministério da Infraestrutura definiu um
roteiro visando ter 50% da sua equipe com um entendimento basico e 25% com um entendimento
intermediario da AIR até 2020, aumentando a meta para um entendimento basico de 75%, intermediario
de 50% e avancgado de 25% em 2021.

A ENAP também oferece assessoria a equipes especificas que realizam a AIR, caso os funcionarios
publicos solicitem apoio. O Servigo de Assessoria em AIR da ENAP ajuda os ministérios e as entidades
a lidar com os desafios que eles enfrentam. O programa oferece treinamento por meio do uso de métodos
para ajudar na adogédo da AIR. Prevendo o fato de que a plena implementagédo da obrigatoriedade de
elaboragao da AIR aumentara a demanda por treinamento e assessoria especifica, a ENAP certificara
assessores externos capazes de apoiar os funcionarios publicos na realizagdo da analise de custo-
beneficio.

Tabela 4.1. Cursos oferecidos em AIR pela ENAP

Curso

Link de acesso

Curso Aplicado em Andlise de Impacto Regulatorio (AIR)
Andlise de Impacto Regulatdrio - Conceitos Bésicos

Anélise de Impacto Regulatério: definigao de problemas
Métodos de Andlise de Impacto Regulatério

Andlise de Impacto Regulatério: Conceitos Fundamentais
Analise Ex Ante de Politicas Publicas

Andlise Ex Ante de politicas publicas: uma abordagem pratica

Mapeamento de Atores e Rastreamento de Agendas para a Andlise Ex Ante de
Politicas Publicas

Avaliagdo Ex Post para Politicas Publicas: avaliagdo executiva
Avaliagao de Impacto de Programas e Politicas Sociais
Indicadores e Monitoramento de Politicas Publicas

https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1086/

https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/907/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/401/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1004/

https://www.escolavirtual.gov.br/curso/357
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/142
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/911/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/847/

https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/916/
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/98
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1196/

e https://www.escolavirtual.gov.br/curso/98

Fonte: informagdes fornecidas pelas autoridades brasileiras.

Participacgao social para analise ex ante da regulagao

O Brasil introduziu disposicoes e recomendagdes relativas a consulta publica em diferentes dispositivos
legais e diretrizes técnicas. A Lei de Agéncias Reguladoras instrui explicitamente as agéncias
reguladoras® a submeter as propostas de regulacdo a consultas publicas. A AIR e outros documentos
técnicos elaborados para apoiar a proposta de regulagao também devem estar disponiveis, embora nao
estejam sujeitos a consulta. Enquanto isso, a Lei de Liberdade Econdmica n&o instrui os ministérios do
governo central a realizarem consultas publicas. O Decreto sobre a AIR estipula que cada ministério pode
optar por realizar a consulta publica para cada AIR (Decreto n°® 10.411/2020, Art. 8). Embora n&o seja
sistematico, o Brasil tem adotado cada vez mais praticas de participagao social no processo de edi¢ao ou
alteragao de atos normativos.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022


https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1086/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/907/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/401/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1004/
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/357
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/142
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/911/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/847/
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/916/
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/98
https://suap.enap.gov.br/portaldoaluno/curso/1196/
https://www.escolavirtual.gov.br/curso/98

124 |

O Decreto sobre a AIR contempla arranjos importantes para consulta publica. Por exemplo, ele instrui que
as consultas publicas garantirdo prazo para manifestagao publica proporcional a complexidade do tema. 7
Isso esta de acordo com os Principios de Melhores Praticas da OCDE sobre AIR de considerar a
proporcionalidade do risco na elaboragdo de uma AIR (OECD, 2020p). Diante de uma regulagéo
complexa com possiveis efeitos significativos, um prazo mais longo de consulta garantira que todos os
interessados tenham tempo suficiente para analisar a proposta e fazer comentarios relevantes. Uma
pratica comum, entretanto, é estabelecer um prazo minimo para a consulta e permitir que as agéncias
aumentem esse prazo conforme necessario. O Quadro 4.5 apresenta uma lista das principais
caracteristicas que as consultas publicas devem ter na Australia, onde as atividades de participagao social
fazem parte do processo de AIR.

Quadro 4.5. Participagao social como parte fundamental do ciclo regulatorio

O caso da Australia

Na Australia, os ministérios e reguladores sdo obrigados a contar com a participagdo de atores
relevantes como parte do processo de elaboragdo de normas. A participagao social esta no cerne da
Declaragdo de Impacto Regulatédrio (RIS). O Escritério de Regulagdo de Melhores Praticas fornece
orientagdes sobre o processo de participagao social € o avalia como parte da Avaliagao Final da RIS.
De acordo com o governo australiano, as consultas devem ser planejadas e devem ter as seguintes
caracteristicas:

e Continua: deve fazer parte de todo o ciclo de politica regulatéria

e Base ampla: as consultas devem levar em conta a diversidade das partes interessadas
afetadas pela proposta de regulacdo. Também devem considerar os impactos sobre outros
departamentos do governo, agéncias e governos subnacionais.

o Acessivel: os reguladores devem disponibilizar informacdes e ferramentas, permitindo que os
interessados contribuam efetivamente para a consulta. Isso significa que as informagées
devem estar em linguagem simples, os documentos e materiais de apoio devem estar
facilmente disponiveis e os canais de comunicagdo devem ser adequados.

e Descomplicada: os reguladores devem dar tempo suficiente para que os interessados
fornecam suas opinibes e devem ser realistas sobre as solicitacbes feitas aos grupos
consultados.

e Transparente: contar com a participagéo social desde o inicio e ser claro sobre os objetivos da
consulta e a gestdo dos comentarios e contribuigdes.

o Consistente e flexivel: os reguladores devem ajustar seu processo de consulta, dependendo
da natureza da proposta de regulagao.

e Sujeita a avaliagdo e revisao: as agéncias devem avaliar a eficacia de suas praticas de consulta
e utilizar os resultados da avaliagado como subsidios para melhorias.

e Sem precipitacdo: dar tempo suficiente para que os interessados fornegam suas opinides. A
duragao da consulta deve estar de acordo com os possiveis impactos da proposta (geralmente,
o periodo de consulta deve levar entre 30 e 60 dias).

e Um meio em vez de um fim: as consultas devem fundamentar a tomada de decisdo.

Fonte: (OBPR, 2020y7)
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A Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) instrui as agéncias reguladoras abrangidas por ela
a realizar consultas publicas sobre suas propostas de regulagdo (Art. 9). A minuta do ato normativo deve
estar disponivel ao publico por pelo menos 45 dias (exceto em caso de urgéncia). As agéncias devem
publicar os comentarios recebidos em seu sitio eletrdnico e sede em até 10 dias Uteis apds o término do
prazo de consulta (Art. 9). Por fim, as agéncias reguladoras sédo obrigadas a analisar os comentarios e
disponibilizar suas respostas ao publico.

Os ministérios também precisam publicar sua AIR em seu préprio sitio eletrénico apds as consultas
publicas, juntamente com uma analise das informagbes e comentérios. Com relagdo aos comentarios, o
decreto estabelece que os 6rgdos nado sdo obrigados a comentar ou considerar cada uma das
informacgdes, podendo agrupar ou eliminar aquelas que sao repetitivas ou irrelevantes. Embora os
ministérios tenham exigéncias menos rigorosas do que as agéncias reguladoras em termos de atividades
de participacao social, alguns ministérios adotaram essa pratica e incluem as consultas publicas em suas
atividades regulatérias. O Ministério da Agricultura e o Ministério da Infraestrutura sdo dois exemplos
disso. No caso do Ministério da Agricultura, aproximadamente 20% das propostas de regulagdo passam
por consultas publicas. Na mesma linha, o Ministério da Infraestrutura também publica cerca de 20% das
suas propostas no sitio eletrénico Participa +Brasil.

Conforme mencionado no paragrafo anterior, todos os ministérios devem publicar as propostas de
regulacdo e a AIR em seus préprios sitios eletrdnicos,® de acordo com seus préprios controles de
qualidade. Para que as consultas publicas pudessem ser encontradas com mais facilidade, o Brasil criou
uma plataforma digital chamada Participa +Brasil, administrada pelo gabinete da Presidéncia da
Republica. Essa plataforma centraliza as consultas publicas enviadas por ministérios e reguladores,
devolvendo os comentarios para o autor de uma proposta de regulacédo. A plataforma interativa permite
realizar pesquisas detalhadas e buscar consultas por assunto ou autoridade, fornecendo as datas da
consulta.

As diretrizes de 2018 sobre AIR abordam o tema da participagéo social e apresentam um conjunto de
recomendacgdes para melhorar sua eficiéncia e experiéncia. O Quadro 4.6 resume as recomendagdes das
diretrizes. A ideia geral é que todos os cidaddaos devem poder acessar facilmente as consultas publicas.
Isso abrange linguagem, disponibilidade, publicidade e prazos. De acordo com as diretrizes, as consultas
devem evitar feriados publicos ou outras datas que possam impedir a participagéo dos interessados. Elas
também consideram o fato de que as consultas ndo devem ser um fardo para os participantes. Muitas
vezes, as consultas dizem respeito a solicitagdes de informagao que melhorardao o processo de tomada
de deciséo dos reguladores. Nesse sentido, as solicitagdes de informagao devem ser eficientes, evitar ser
repetitivas e ter um objetivo claro que melhore o desenho da regulacéo.

Quadro 4.6. Recomendagoes do Brasil para consulta publica

e Definir claramente o objetivo da consulta.
e Definir o grupo alvo da consulta.

e Organizar a demanda de informagdes, evitando solicitar dados ou fazer perguntas
desnecessarias, o que pode reduzir o incentivo a participagao ou tirar o foco das informagdes
relevantes.

e Definir a melhor forma de consulta para alcangar o publico, utilizando canais que facilitem a
participagéao.

e Utilizar linguagem adequada ao publico-alvo da consulta.

e Utilizar meios de comunicagao ou publicidade adequados.
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e Garantir prazo adequado ao processo de consulta, de acordo com a complexidade do tema em
analise.

e Realizar a consulta em um periodo favoravel.
e Garantir o sigilo das informacdes sensiveis.

Observagao: esta é uma verséo resumida das recomendagdes para consulta publica.

Fonte: Casa Civil (2018;), Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboragdo de analise de impacto regulatorio,
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-orientativo_final 27-09-2018.pdf/view
(acessado em 3 de fevereiro de 2022).

Além disso, para colocar a AIR em pratica, cada ministério deve incluir consideragbes sobre a consulta
publica no processo de proposigdo de atos normativos. Conforme descrito no fluxo de trabalho
implementado pelo Ministério da Infraestrutura, ha uma descricdo das etapas a serem seguidas durante
arealizagcdo de uma consulta publica. O mesmo documento enfatiza que a consulta deve ser realizada de
acordo com o manual de participagéo social do ministério.
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Notas

' Esta lei abrange os seguintes reguladores: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia
Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de Telecomunicagbes
(ANATEL), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia Nacional de Transporte
Aquaviario (Antaq), Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), Agéncia Nacional de Cinema
(Ancine), Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac) e Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM).

2 Art 121. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9745.htm.

3 Para ver o fluxo de trabalho completo, consulte a Resolugdo CEG N° 5 de 2021, MINFRA.

41ss0, no entanto, trata-se de uma reforma recente do sistema australiano, que costumava incluir critérios
especificos semelhantes aos do México. Apds décadas de maturidade, depois que a AIR passou a ser
realizada sistematicamente em todo o governo, a Australia adotou critérios flexiveis.

5 Isso, no entanto, ndo é tratado nas diretrizes de 2020.
6 Aqueles regidos pela Lei das Agéncias Reguladoras n° 13.848.
T Art. 9.

8 Art. 15, § 4.
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5 Revisao do estoque regulatorio no

Brasil

Esta secdo analisa o marco regulatoério que envolve a revisdo do estoque
regulatorio e a implementagdo de praticas no Brasil em nivel federal. A
revisdo do estoque regulatorio esta dividida em dois eixos: a politica de
simplificacdo administrativa e a avaliacdo ex post dos atos normativos.
Primeiro, o capitulo apresenta o marco regulatério associado a simplificagéo
administrativa e a avaliagdo ex post. Em seguida, € apresentado um resumo
das praticas no Brasil. Por fim, é apresentado um resumo de praticas
internacionais relevantes e um trecho dos principios da OCDE associados a
revisdo do estoque regulatério.
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Marcos regulatérios que dao forma a revisao do estoque regulatério no Brasil

Nos ultimos anos, o Brasil atualizou seu marco regulatério com a finalidade de atingir objetivos de
simplificacdo administrativa, digitalizacdo e revisdo do estoque regulatdrio por meio da avaliagao ex post.
A secédo apresentara um resumo do marco regulatério que sustenta a politica nacional de simplificag&o.
Para ver uma andlise quantitativa das medidas tomadas pelo Brasil para resolver o problema da carga
administrativa para empresas iniciantes e da simplificacdo e avaliacdo das atividades de regulacéo,
consulte o capitulo 1.

Lei de Liberdade Econémica

A Lei de Liberdade Econdmica (Lei n°® 13.874/2019), publicada em setembro de 2019, protege a atividade
econOmica no Brasil e define o papel do Estado como um agente regulador. Essa lei constitui a base da
politica regulatéria no pais, incluindo a estratégia de simplificacdo administrativa e a andlise ex ante dos
atos normativos. O art. 5° da lei institui a obrigac&o de realizar uma analise de impacto regulatério (AIR)
para possiveis reformas e propostas de regulagédo elaboradas por ministérios e agéncias da administragdo
publica federal. A Lei n® 13.874/2019 também indica que sua regulamentagao descrevera a metodologia
e as exigéncias para a implementacdo da AIR. Essa regulamentagdo veio por meio da publicagdo do
Decreto n® 10.411 em junho de 2020, que regulamenta a implementacao da AIR no Brasil. Além disso, o
art. 13 estabelece que todas as entidades publicas implementardo uma avaliagao de resultado regulatério
(ARR) com vistas a proceder a verificagdo dos efeitos obtidos pelos atos normativos em vigor, levando
em conta os objetivos originalmente definidos, assim como qualquer outro impacto observado nos
mercados e na sociedade. A abrangéncia da ARR inclui todas as entidades da administragédo publica
federal e 6rgaos autbnomos com autoridade para elaborar atos normativos sujeitos a AlR.

A lei (art. 3) também estabelece os direitos de liberdade econdmica e solicita que o governo federal
classifique e publique atividades econémicas de baixo risco. Essa classificacdo deve ser utilizada quando
0s governos subnacionais ndo possuem regulamentacdo especifica com a classificacdo de riscos
associados as atividades econdémicas. Além disso, a lei também estabelece que, caso o governo federal
ainda nado tenha publicado a classificagdo de risco, os governos subnacionais devem aplicar a resolugéo
do Comité para Gestdo da Rede Nacional para a Simplificagao do Registro e da Legalizagao de Empresas
e Negécios (Redesim).

O art. 10 da Lei de Liberdade Econémica também altera a Lei n°® 12.682 de julho de 2012, permitindo o
armazenamento e o0 uso de meios eletrOnicos para gerenciar documentos publicos e privados quando
cidaddos ou empresas interagem com entidades publicas. De acordo com a reforma, os documentos
eletrénicos terdo os mesmos efeitos e validade legal que os documentos em papel. Consequentemente,
a Secretaria de Governo Digital da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestao e Governo Digital
(SDDG) deve estabelecer os documentos cuja reprodugao contera cédigo de autenticagéo verificavel.

A Lei de Liberdade EconOmica também altera a Lei n® 8.934 de 1994. A lei estabelece que o Departamento
Nacional de Registro Empresarial e Integragdo da SDDG mantera o cadastro nacional com as informagdes
originarias do cadastro estadual de empresas. Além disso, a Rede Nacional para a Simplificagdo do
Registro e da Legalizagdo de Empresas e Negdcios (Redesim) informara os érgaos publicos sobre o
registro dos atos constitutivos e de suas alteragdes e extingdes.

A Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e Legalizacdo de Empresas e
Negébcios

A Lei n° 11.598 de novembro de 2007 estabeleceu diretrizes e procedimentos para a simplificagéo e
integracao do processo de registro e legalizagado de empresarios e de pessoas juridicas. Além disso, criou
a Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e Legalizagdo de Empresas e Negocios (Redesim). A
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lei estabeleceu as normas de participagdo na rede, as responsabilidades e as diretrizes ou principios
gerais de funcionamento.

A Redesim é uma rede com o objetivo de propor a¢des para integrar o processo de registro e legalizagao
de empresas e pessoas juridicas. De acordo com a lei, 0 objetivo da Redesim é coordenar esforgos entre
os diferentes niveis de governo, evitando sobreposigdes e duplicidade de informagdes e documentos
exigidos pelas entidades publicas. A lei que cria a Redesim indica que um comité de gestdo administrara
a rede e o presidente sera um representante do Ministério da Economia.

A Lein® 11.598 ainda esta em vigor, mas algumas alteragdes foram feitas desde sua publicacdo em 2007.
A Lein® 14.195 de agosto de 2021 alterou alguns elementos da lei que criou a Redesim. Ela se concentra
na facilitagdo para abertura de empresas, na prote¢cao de acionistas minoritarios e na facilitagdo do
comeércio exterior. Por exemplo:

e Ela solicita um regulamento detalhando a composicéao, estrutura e funcionamento do comité de
gestao.

¢ Elaincorpora produtos artesanais alimenticios e obras de construgéao civil a rede.

e Aleiindica que todas as entidades publicas envolvidas no processo de registro e legalizagdo de
empresas deverdo manter a disposi¢céo (em papel ou em formato eletrénico) ficha cadastral com
informacgdes sobre as empresas e detalhes de seus processos de registro.

e A capacidade do comité de instituir iniciativas de integragao entre Unido, Distrito Federal, estados
e municipios, que visem a facilitagdo do ambiente de negdcios.

e O envolvimento do comité na classificagao de risco das atividades econdémicas.

A fim de promover a eficiéncia no processo de licenciamento, em dezembro de 2019, o Brasil publicou o
Decreto n° 10.178, que estabeleceu critérios e os procedimentos a serem observados pelos 6rgaos e
pelas entidades da administragédo publica federal direta, autarquica e fundacional para a classificagao do
nivel de risco de atividade econdmica e para fixar o prazo para aprovagao tacita do ato publico de
liberacdo. Esse decreto é complementar a Lei n°® 11.598, na medida em que o art. 19 fornece um
enquadramento quando uma entidade publica nao tem uma classificagao de risco. Em especial, essa lei
indica que tal entidade pode utilizar a classificagao de risco feita pelo comité de gestdo da Redesim.

Programa de Digitalizagdo de Servigos Publicos

O Programa de Digitalizagao de Servigos Publicos (DSP) é uma iniciativa tomada pelo governo federal do
Brasil para reduzir a carga administrativa por meio do uso de recursos digitais. Um dos pontos altos desse
programa foi a publicacdo da Lei n°® 12.682 em junho de 2012, que dispde sobre a elaboragédo e o
arquivamento de documentos em meios eletromagnéticos. Essa lei regulamenta a digitalizagdo, o
armazenamento eletrdnico, assim como a reproduc¢ao de documentos publicos e privados. Um elemento
importante da lei € que ela exige que entidades publicas e privadas que utilizam procedimentos de
armazenamento de documentos em meio eletronico adotem um sistema de indexagédo permitindo sua
precisa localizagao e posterior conferéncia. Essa lei permite a interagéo digital entre instituicées publicas,
cidaddos e empresas, garantindo que a utilizagdo de documentos eletrdnicos publicos e privados seja
absolutamente legal. Em especial, essa lei fornece os elementos basicos para que o Brasil desenvolva
um ambiente digital.

Posteriormente, a Lei de Liberdade Econdmica de 2019 atualizou alguns dos artigos mais relevantes da
Lei n® 12.682/2012 para garantir que os documentos digitais fossem legais. Em especial, o art. 10 da Lei
de Liberdade Econdmica refere-se ao uso de documentos digitais nas comunicagdes com o6rgaos
publicos. Uma medida importante é que os documentos digitais e sua reprodugédo tém a mesma validade
que os documentos impressos, se 0s primeiros contiverem os mecanismos de verificagao de autenticidade
e integridade de acordo com a lei.
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Gestao do estoque regulatério no Brasil

Estratégias para reduzir a carga administrativa no Brasil

Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e Legalizagdo de Empresas e Negocios

A Redesim é a estratégia nacional brasileira de padronizacdo de procedimentos para a abertura de
empresas e o acompanhamento de sua constituicdo legal. Informacbes gerais e estatisticas sobre o
desempenho do programa podem ser encontradas em seu site oficial (Government of Brazil, n.d.1;) (ver
Quadro 5.1 com um resumo das estatisticas fornecidas pelo programa). A Redesim é uma das iniciativas
mais importantes do governo brasileiro para melhorar a regulagao e simplificar a abertura de empresas,
na medida em que envolve tanto o governo federal quanto os governos subnacionais. Na pratica, a
Redesim coordena as instituicbes federais e subnacionais com o objetivo de simplificar todas as
formalidades envolvidas na abertura de uma empresa, identificando e promovendo um caminho eficiente.

Quadro 5.1. Realizag6es da Redesim em nivel nacional

Tempo médio para abrir uma empresa no Brasil

A Redesim publica em seu site oficial o tempo médio para constituir empresas e pessoas juridicas no
Brasil e em seus estados. Além disso, o site publica o nimero de solicitagdes para abertura de
empresas. Desde 2019, essas informagdes tém sido fornecidas mensalmente pela entidade federal. A
Tabela 5.1 fornece as estatisticas para o més dezembro de 2021. Como pode ser observado, Sergipe
€ o estado com o menor tempo de 23 horas, seguido pelo Espirito Santo com 1 dia e 2 horas. Por outro
lado, os estados com o pior desempenho s&o Bahia com 4 dias e 22 horas e Amapa com 3 dias € 6
horas.

Tabela 5.1. Tempo médio para abrir uma empresa nos estados brasileiros, dezembro de 2021

Unidade federativa Tempo médio em dias e horas Numero de solicitagbes
Brasil 2 dias, 4 horas 50.248
Acre 2 dias, 17 horas 130
Alagoas 1 dia, 23 horas 506
Amazonas 1 dia, 14 horas 594
Amapa 3 dias, 6 horas 159
Bahia 4 dias, 22 horas 1.447
Ceara 2 dias, 18 horas 1.683
Distrito Federal 1 dia, 13 horas 1.625
Espirito Santo 1 dia, 2 horas 1.138
Goias 1 dia, 7 horas 1.769
Maranhao 1 dia, 8 horas 657
Minas Gerais 2 dias, 10 horas 4.867
Mato Grosso do Sul 1 dia, 21 horas 706
Mato Grosso 1 dia, 17 horas 1.153
Para 1 dia, 14 horas 329
Paraiba 1 dia, 19 horas 464
Pernambuco 2 dias, 10 horas 1.039
Piaui 1 dia, 22 horas 387
Parana 1 dia, 9 horas 4,084
Rio de Janeiro 2 dias, 9 horas 2.002

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022




132 |

Rio Grande do Norte 1 dia, 9 horas 538
Rondbdnia 1 dia, 10 horas 475
Roraima 1 dia, 23 horas 125
Rio Grande do Sul 2 dias, 20 horas 3.667
Santa Catarina 2 dias, 7 horas 2.221
Sergipe 0 dias, 23 horas 283
Sao Paulo 2 dias, 6 horas 17.884
Tocantins 1 dia, 22 horas 316

Como observado na Tabela 5.2, em dezembro de 2021, o tempo médio para abrir uma empresa no
Brasil era de 2 dias e 4 horas. Esse resultado é o efeito do trabalho realizado pelo Departamento
Nacional de Registro Empresarial e Integracao ao longo dos anos. A Tabela 5.2 mostra um retrato do
progresso feito pelo Brasil para reduzir o tempo necessario para a abertura de uma empresa. Desde
janeiro de 2019, o Brasil reduziu em 3 dias e 9 horas o tempo necessario para registrar uma empresa.

Tabela 5.2. Progresso na reducao do tempo para a abertura de uma empresa

Ano/Més Tempo médio em dias e horas
2019/janeiro 5 dias, 13 horas
2019/dezembro 4 dias, 13 horas
2020/dezembro 2 dias, 15 horas
2021/dezembro 2 dias, 4 horas

Observagao: consulte o capitulo 1, subsegao sobre a carga administrativa para empresas iniciantes, para ver uma analise do impacto da
Redesim no indicador de Regulagdo do Mercado de Produtos da OCDE.
Fonte: Governo do Brasil (n.d.i1)), Redesim, https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br/redesim (acesso em 26 de janeiro de 2022).

Nesse contexto, a coordenagao das autoridades nacionais e subnacionais € o ponto de partida, ja que a
Redesim é uma rede de instituicbes locais e federais. O envolvimento de instituicbes nacionais é
obrigatdrio e, como ja mencionado, é regido pela lei que cria a Redesim (Lei n° 11.598/2007). Por outro
lado, a participagdo dos governos subnacionais e instituigcdes locais € voluntaria, mas a formalizagao é
feita por meio de um acordo (a participagdo de entidades locais depende de suas atribuicbes estarem de
acordo com os objetivos da Redesim) (Government of Brazil, n.d.[2).

Depois que um governo subnacional ingressa na rede, a Redesim incentiva as instituicdes participantes
a publicar uma ficha cadastral, de forma gratuita, com todas as informagdes, diretrizes e instrumentos
relacionados ao processo de registro e legalizagdo de uma empresa. Para que o processo de
licenciamento e registro seja claro e seguro, a ficha deve estar disponivel tanto em papel quanto em
formato digital.

Por outro lado, ao padronizar e simplificar o processo de abertura de empresas, o comité de gestdo da
Redesim incentiva a classificagdo de atividades de baixo risco. Além disso, a lei facilita as atividades de
baixo risco. De acordo com a lei, para grau de risco considerado médio, as licengas serdo emitidas
automaticamente, sem analise humana. Do mesmo modo, os requisitos de seguranga sanitaria, controle
ambiental e prevengdo contra incéndios deverao ser simplificados, racionalizados e uniformizados pelos
orgaos e entidades que componham a Redesim, no &mbito das respectivas competéncias. A lei que cria
a Redesim também indica que qualquer vistoria relevante necessaria para emitir licengas e autorizagdes
pode ser realizada apds o inicio da operacao do estabelecimento. A Unica excegao a essa disposicao é
quando a lei federal exige a prévia anuéncia da administracao tributaria para atividades especificas.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



1133

O Ministério da Economia é a entidade responsavel pela Redesim, em especial, o Departamento Nacional
de Registro Empresarial e Integracado da Secretaria de Governo Digital (SGD). O Departamento Nacional
de Registro Empresarial e Integracédo é o 6rgéo de defesa e supervisdo da Redesim. Entretanto, os
poderes do departamento para promover e incentivar governos subnacionais a aderir ao programa podem
ser limitados.

O estudo descobriu por merio de alguns governos subnacionais que as restricées financeiras podem
acabar limitando sua participacao na Redesim. Isso porque os governos subnacionais precisam arcar com
os custos, ja que ndo existem recursos federais disponiveis.

Além disso, a SEAE declarou que a Redesim ndo tem objetivos especificos para acompanhar o progresso
do programa devido a desafios na implementagdo do projeto em nivel subnacional. E fato que o
federalismo aumenta os desafios para promover politicas publicas, uma vez que os governos
subnacionais sao autbnomos.

Em resumo, a lei que cria a Redesim fornece diretrizes para facilitar o licenciamento, o registro, a alteragéo
e a baixa de empresas por meio da elaboragdo de normas para simplificar o ambiente de negécios. Esses
objetivos sdo oportunos e trouxeram ganhos significativos, mas é necessario integrar essa estratégia com
uma politica unica de governo de melhoria da regulagdo, na qual a definicdo de objetivos especificos de
curto, médio e longo prazo sera fundamental.

Programa de digitalizag&o de servigos publicos

A Digitalizagdo de Servigos Publicos (DSP) € uma iniciativa do governo federal para desenvolver os
servigos publicos usando meios digitais. A DSP é parte da Estratégia de Governo Digital 2020-2022
lancada pelo Decreto n° 10.332 de 2020. O programa estd a cargo da Secretaria Especial de
Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital (SDDG). A SDDG é uma unidade administrativa do
Ministério da Economia que realiza os esfor¢os para a digitalizagdo dos servigos publicos. Além disso, a
SDDG mensura a redugéo da carga administrativa decorrente da implementacao de solugdes digitais.

A iniciativa DSP reune pontos de contato em agéncias do governo em um Unico site, permitindo aos
cidadaos se comunicarem com todas as entidades publicas em nivel federal por meio de um Unico ponto
de acesso: https://www.gov.br (Government of Brazil, n.d.;z;). Em 2021, o governo brasileiro indicou que
existiam 88 milhdes de usuarios registrados no site. Em comparagao, em janeiro de 2019, existiam 1,7
milhées de usuarios. Esse crescimento mostra o sucesso do programa DSP e os beneficios percebidos
pelos cidadaos.

Atualmente, o governo brasileiro oferece 4.137 servigos publicos de 193 entidades da administracao
publica. Segundo a SEAE, em 2021, o programa DSP concluiu a digitalizagao de 2.670 desses servigos
(64,5%) e a digitalizacado parcial de 640 (15,5%). Estes ultimos ainda exigem que algumas etapas ou
partes sejam feitas presencialmente, tais como a apresentagdo de documentos. Isso significa que 827
(20%) servigos publicos ainda ndo estdo digitalizados (esses processos podem ser iniciados no sitio
eletrénico para a verificagdo de informagdes e exigéncias, mas precisam ser feitos presencialmente nos
orgaos publicos). O objetivo do governo é digitalizar completamente os servigos publicos em nivel federal
até 2022.

De acordo com a SEAE, a digitalizagdo dos servigos publicos representa uma economia de R$ 2 000
milhdes por ano por meio da eliminagdo de tarefas administrativas. Desse montante, R$ 1 500 milhdes
sd30 economias para os cidaddos e R$ 500 milhées para o governo. Os beneficios para os cidadaos e
para o governo sdo bem-vindos. Entretanto, a equipe do estudo ndo conseguiu identificar evidéncias do
uso sistematico de medidas de simplificagcao antes da digitalizagdo dos servigos publicos.

A simplificagdo na prestagédo de servigos publicos como parte de uma estratégia de digitalizacdo pode
levar a uma maior economia para os cidadaos e para as empresas. A eliminagao das exigéncias de dados,
a reengenharia do processo, a eliminagdo de etapas nos processos internos e externos, a aplicagao do
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principio da proporcionalidade, o uso da linguagem do cidad&do e uma analise da melhoria em grupos de
servigos e formalidades a partir de uma abordagem de eventos da vida' (OECD, 2020;3), sdo agdes de
simplificagdo administrativa que podem contribuir ainda mais para a redugdo do 6nus para cidadaos e
empresas, além da digitalizagao.

O fato de a equipe do estudo nado ter encontrado nenhuma evidéncia da aplicagcdo de medidas de
simplificagdo antes da digitalizagdo, n&o significa que algumas entidades n&o tenham feito algo nesse
sentido. Entretanto, essa lacuna certamente mostra a necessidade de ter uma estratégia unica de governo
articulada de melhoria da regulacdo que reuna todas as iniciativas relevantes, com o objetivo de garantir
a aplicacao sistematica de critérios horizontais para buscar a qualidade regulatéria.

Estratégia do caminho para os Top 50 paises mais competitivos

Em 2019, o Presidente Jair Bolsonaro se comprometeu a trabalhar dentro de uma estratégia para
aumentar significativamente a competitividade do Brasil. A estratégia engloba varias iniciativas para
modernizar o ambiente de negdécios e atrair investimento estrangeiro direto como meio de reconstruir a
economia apos a crise sanitaria. Um dos fatores que motivaram essa estratégia foi o desempenho do
Brasil no relatério Doing Business do Banco Mundial. Consequentemente, o Brasil comegou a trabalhar
em intervengdes de politicas publicas, incluindo varias reformas de normas que foram identificadas como
onerosas (ver Quadro 5.2). Essas iniciativas trouxeram beneficios para os cidadaos, incluindo economia
de tempo e dinheiro na abertura e no funcionamento de empresas.

Quadro 5.2. Iniciativas para melhorar a competitividade no Brasil

O Brasil realizou varias iniciativas para melhorar o ambiente de negdcios. A reformas concentraram-
se na abertura e no funcionamento de empresas, visando reduzir a burocracia e eliminar barreiras aos
negécios. Algumas das realizagées alcangadas até agora incluem:

e Integrar os trés niveis de governo para o cadastro tributario. Com essa medida, uma empresa
pode comecar a funcionar em um dia. Em comparagdo com a situagao anterior, a empresa
levava de 3 a 10 dias (dependendo dos governos subnacionais).

e Eliminar a analise de endereco das empresas. A analise era uma formalidade obrigatéria para
as empresas brasileiras, mas agora é uma medida temporaria tomada pela empresa.

e Automatizar o procedimento de nomeagao de empresas. Agora, a empresa pode verificar a
viabilidade do nome pretendido consultando a Internet.

e Implementar uma classificagdo nacional de risco de grau médio para as empresas visando a
melhoria do registro. Agora, estados e municipios sem uma classificagéo propria podem usar
os critérios nacionais para conceder licengas automaticamente.

e Proporcionar seguranga juridica nos contratos estabelecendo prazos prescricionais.
Anteriormente, prazos prescricionais complexos geravam incerteza e situagées oportunistas.

o Acelerar as ligagdes de energia elétrica para projetos de baixa complexidade. Anteriormente,
nao havia prazo para as ligagoes de energia elétrica. Agora, existe uma medida proviséria, na
qual a regra da aprovagéo tacita pode ser aplicada apds cinco dias.

o Acelerar as ligagbes de energia elétrica para novas empresas. No passado, empresas de
meédio porte esperavam cerca de 123 dias no Rio de Janeiro e 132 dias em S&o Paulo por uma
ligacdo de energia elétrica. Agora, uma empresa deve estar ligada a rede de energia elétrica
dentro de 45 a 60 dias.

e Reformas das licencas de importagdo. De acordo com o novo sistema, as exigéncias para
importagdes foram reduzidas e, para alguns produtos, esse documento ndo € mais necessario.
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e Fortalecer o balcao Unico de comércio exterior. Anteriormente, existiam entidades participantes
no site, mas que realizavam as formalidades presencialmente. Agora, as interagdes estédo
digitalizadas.

Essas iniciativas sdo um subconjunto de 20 intervengdes de politicas publicas importantes destinadas
a melhorar a competitividade do Brasil e a seguir os padrées internacionais.

Fonte: Governo brasileiro. Caminho para os Top 50 paises mais competitivos: a medida proviséria do ambiente de negécios.

Decreto Presidencial n°® 10.139

O Decreto n° 10.139 fornece orientagdes para a reviséo e a consolidagao de atos normativos inferiores a
decreto editados por entidades da administragcéo publica federal direta e autarquica. Para o atual estoque
regulatério, os atos no dmbito desse decreto incluem portarias, resolugdes, instrugdes normativas, oficios,
avisos, orientagdes normativas, diretrizes, recomendagoes, despachos de aprovagao, entre outros. Para
futuras regulagdes, os atos normativos serdo classificados como portarias, resolugées ou instrugcbes
normativas. Esses “esforgos para fazer um balango da complexidade da atual regulagdo levaram a uma
revisdo de mais de 45.700 pecas legislativas, das quais 22.500 foram revogadas até setembro de 2021”2

O Decreto n° 10.139 nao se aplica a atos normativos cujo destinatario (pessoa natural ou juridica) esteja
nominalmente identificado ou a recomendagdes ou diretrizes cujo ndo atendimento ndo implique aos
destinatarios consequéncias juridicas (efetivas ou potenciais).

Uso de ferramentas de simplificagdo administrativa

As entidades publicas no Brasil utilizam varias ferramentas de simplificacdo administrativa para tornar as
formalidades administrativas menos onerosas. O Ministério da Economia é o principal promotor dessas
ferramentas e varias instituicbes seguem praticas regulatérias com diferentes niveis de implementagao.
Entretanto, ndo ha evidéncia de uma politica integrada de simplificagdo administrativa que siga uma
abordagem unica. As ferramentas de simplificagcdo incluem:

e Mensuracao da carga administrativa

¢ Eliminagédo de normas e exigéncias obsoletas

e Uso de sites para eventos da vida.

e Digitalizacdo das formalidades
Em margo de 2018, o Brasil publicou o Decreto n° 9.319 contendo a Estratégia Brasileira para a
Transformacéo Digital (Government of Brazil, 20084)). A estratégia, seus eixos tematicos e a estrutura de
governanga compdem o Sistema Nacional para a Transformacao Digital (SinDigital). O objetivo da E-
Digital é aproveitar as tecnologias digitais para promover o desenvolvimento econdmico e social
sustentavel e inclusivo. Um de seus principais objetivos é a transformacéo digital, tornando o governo

federal mais acessivel a populagéo e mais eficiente em prover servigos ao cidadao (ver Quadro 5.3Quadro
5.3). A estratégia de DSP apresentada acima esta inclusa nesse objetivo.
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Quadro 5.3. Estratégia Brasileira para a Transformagao Digital (E-Digital)

O Sistema Nacional para a Transformacgao Digital (SinDigital) € composto pela Estratégia Brasileira
para a Transformacao Digital (E-Digital ), seus eixos tematicos e sua estrutura de governancga. O
SinDigital é coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e compreende os seguintes
6rgaos:
e O Comité Interministerial para a Transformagdo Digital (CITDigital), composto por
representantes do poder publico federal.

e O Conselho Consultivo para a Transformagdo Digital, composto por especialistas e
representantes da comunidade cientifica, da sociedade civil e do setor produtivo

e Demais 6rgaos, entidades e instancias vinculados as politicas de transformacao digital.
A E-Digital esta estruturada nos seguintes eixos:
Eixos habilitadores:
e Infraestrutura e acesso as tecnologias de informagdo e comunicagdo: visa promover a

expansao do acesso da populagdo a internet e as tecnologias digitais.

e Pesquisa, desenvolvimento e inovagao: tem como objetivo estimular o desenvolvimento de
novas tecnologias, assim como a produgao cientifica e tecnolégica.

e Confianga no ambiente digital: visa garantir que o ambiente digital seja seguro, confiavel,
favoravel aos servigos e ao consumo e respeite os direitos do cidadao

e Educacédo e capacitacao profissional: visa transformar a sociedade para o mundo digital, as
novas tecnologias e prepara-la para o trabalho do futuro.

e Dimenséao internacional: visa fortalecer a lideranca brasileira em féruns globais relacionados a
questdes digitais, estimular a competitividade das empresas brasileiras no exterior e promover
a integragao regional na economia digital.

Eixos de transformagao digital:

o Transformacao digital da economia: visa a estimular a informatizacdo, o dinamismo, a
produtividade e a competitividade da economia brasileira.

o Transformacao digital: tornar o governo federal mais acessivel a populacéo e mais eficiente em
prover servigos aos cidadaos.

Fonte: Governo do Brasil (2008u4)), Estratégia Brasileira para a Transformagéo Digital. E-Digital, https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-
o-mcti/transformacaodigital/ArquivosEstrategiaDigital/estrategiadigital.pdf (acesso em 31 de janeiro de 2022).

Em dezembro de 2020, o Brasil publicou o Guia de Desregulamentagéo: “Cutting Red Tape”, que é uma
diretriz com conceitos, descrigdo de principios e praticas politicas de simplificagdo e desregulamentagéo.
O guia apresenta uma série de conceitos que abrangem barreiras para os negocios, além de insights
sobre desregulamentacao, incluindo a simplificagdo. Assim como a E-Digital, esse Guia € um documento
de politica publica que demonstra o interesse do governo brasileiro em simplificar as formalidades.
Embora esse guia represente um avango positivo, a equipe do estudo ndo conseguiu encontrar evidéncias
de que outras iniciativas de simplificagdo tenham utilizado o documento para impulsionar seus resultados,
como no caso da Redesim e da digitalizagdo das formalidades.
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O governo brasileiro promove outras ferramentas e praticas de simplificacdo que sao relevantes na
reducdo da carga administrativa para cidaddos e empresas. O sitio eletrbnico www.gov.br reine a maior
parte do estoque de formalidades em nivel federal, incluindo varios elementos da metodologia evento da
vida, tais como o uso da linguagem do cidaddo e a organizacdo das formalidades em categorias
convenientes.

A adocao de praticas de simplificacdo varia de uma entidade publica para outra. Entretanto, evidéncias
isoladas sugerem que as agéncias reguladoras estéo entre as instituicbes mais avancadas na adogao de
tais praticas. Um exemplo disso € o trabalho da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA). Em
2018, a ANVISA langou o Guia para a mensuragdo da carga administrativa da regulamentagdo em
Vigilancia Sanitaria (ANVISA, 20195)). Esse documento constitui uma diretriz para mensurar a carga
administrativa da regulagédo. Esse guia apoiou um programa piloto para resolver o problema da carga
administrativa, que levou a economias significativas para as empresas que vendem produtos sujeitos a
Resolucao da Diretoria Colegiada (RDC) n° 185 de outubro de 2006 (ver Quadro 5.4). O primeiro exercicio
de mensuragao da carga administrativa levou a uma simplificagdo administrativa de R$ 750.000 por ano.
A metodologia empregada pela ANVISA para mensurar a carga administrativa foi o Modelo de Custo
Padréo.

Quadro 5.4. Mensuragao da carga administrativa no Brasil

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA)

Em 2018, a ANVISA publicou o Exercicio de mensuragéo da carga administrativa da RDC n°® 185/2006:
um estudo-piloto. A Diretoria de Estudos Econémicos e Inteligéncia Regulatéria da ANVISA realizou o
estudo e seu objetivo era mensurar a carga administrativa criada pela Resolugdo da Diretoria
Colegiada (RDC) n° 185, de 13 de outubro de 2006. Essa norma regulamenta o envio de informagdes
econdmicas (como precos) a Anvisa pelas empresas detentoras de registro no pais que comercializam
determinados produtos para saude, por exemplo, dispositivos utilizados em procedimentos
cardiovasculares, analises clinicas, ortopedia, terapia renal substitutiva, entre outros.

A metodologia utilizada para mensurar a carga administrativa foi o Modelo de Custo Padrao (SCM),
que exige a realizacdo de entrevistas diretas com as empresas no ambito do regulamento. As
empresas escolhidas para entrevistas atendiam aos seguintes critérios:

e Cinco empresas participaram voluntariamente depois que uma carta foi enviada a diferentes
associagdes empresariais.

e Uma empresa foi escolhida por conveniéncia devido ao grande numero de relatérios enviados
a ANVISA entre 2014 e 2017. Os relatorios elaborados por essa empresa representaram 14%
do numero total.

e Trés empresas foram escolhidas aleatoriamente de acordo com seu porte, conforme a
classificagdo publicada pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae).

Nesse exercicio, a implementacdo do SCM se valeu das 11 atividades padrao necessarias para que
uma empresa cumpra com as obrigagdes de informacao. Além disso, uma analise adicional do estudo
piloto explorou a relagao dos resultados com o porte dos estabelecimentos (de acordo com o numero
de funcionarios publicado pelo Sebrae em 2013). Por fim, o estudo realizou alguns testes estatisticos
para verificar se os dados da amostra tinham uma distribuicado normal (teste Shapiro-Wilk) e a presenga
de pontos fora da curva (teste Grubbs).
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A amostra incluiu 13% das empresas do pais de 2014 a 2017. De acordo com os testes, a amostra
utilizou uma distribuicdo normal sem a presenga de pontos fora da curva. Um resumo dos resultados
€ apresentado na Tabela 5.3. Segundo o relatério, a carga administrativa da RDC n°® 185/2006 pode
ter sido influenciada pela heterogeneidade da amostra que incluiu empresas muito diferentes em
termos de porte, quantidade de produtos sujeitos a regulacdo e participagcdo em mercados
internacionais, embora os testes de Grubb ndo tenham sugerido a presenca de pontos fora da curva.

Tabela 5.3. Carga administrativa estimada por exigéncia de relatorio, ANVISA

Obrigacéo de informagao Valor total sem os extremos % do valor
inferior e superior (BRL)

Entendendo as normas 4300 12.1
Dados da empresa 140 04
Informagdes basicas do produto 465 1.5
Descrigéo técnica detalhada do produto 976 3.2
Prego destinado a ser cobrado no mercado interno com discriminagdo da carga tributaria e 2176 6.3
da margem de contribuigao
Pregos praticados em outros paises 3706 11.8
Relagao dos produtos substitutos acompanhada de seus respectivos pregos 2698 9.0
Gastos anuais previstos com esforgo de venda dirigido a profissionais de satide 2276 7.5
Gastos anuais previstos com publicidade e propaganda de produtos 2024 6.9
Numero potencial de pacientes, por ano, para os quais 0 produto se destina 2206 7.6
Vida 0til e numero maximo de sessées 817 21
Numero maximo de testes por kit 25 0.2
Registrar um documento na ANVISA e enviar por e-mail uma planilha contendo todas as 872 3.7
informagdes solicitadas
(Aquisicdes feitas EXCLUSIVAMENTE para cumprir com o regulamento) 0 0.0
(Custos adicionais externos incorridos EXCLUSIVAMENTE para cumprir com o 0 0,6
regulamento)
Subtotal 22 685 72.9
Custos operacionais (37%) 8393 27
Total 31079 100
Média 6215

Fonte: ANVISA (2020;5)), Monitoramento e Avaliagéo de Resultado Regulatério (M&ARR) Diretrizes para a implementagéo de M&ARR na
Anvisa; ANVISA, https://www.gov.br/anvisa/pt-br/assuntos/regulamentacao/monitoramento-e-avaliacao-de-resultado-regulatorio/diretrizes-
para-implementacao-de-m-arr-na-anvisa-com-logo.pdf (acesso em 3 de fevereiro de 2022).

Em outra iniciativa, em 2017, a Comiss&o de Valores Mobiliarios (CVM) langou um projeto para reduzir a
carga administrativa com foco em:

e Aumentar a eficiéncia regulatéria, considerando possiveis riscos para os investidores.
e Aumentar o bem-estar econémico, impulsionado pela concorréncia no mercado.

O projeto teve duas fases. A primeira, intitulada Projeto Piloto de Eliminagdo de Redundancias, teve como
foco verificar a possibilidade de mudancgas regulatérias de menor complexidade a fim de resolver
redundancias e sobreposi¢cdes. A CVM convidou 24 instituigdes a colaborar, incluindo associa¢des de
autorregulagéo setorial, a Bolsa de Valores B3, o Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), a
agéncia de classificagdo Moody's, o CFA, entre outras. Consequentemente, 16 instrumentos foram
reformados e cinco foram revogados. Em dezembro de 2018, essa fase foi concluida.
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A segunda fase, nomeada Carteira de Projetos e Priorizacdo de Ac¢des, aproveitou apontamentos
recebidos na primeira fase e abordou elementos que ndo se enquadraram nos critérios de elegibilidade
estabelecidos na primeira fase. Para 2019, o projeto elaborou uma agenda regulatéria e abriu canais de
comunicacgao digital com os participantes do mercado e o publico a fim de receber sugestdes destinadas
a reduzir o custo da conformidade regulatdria.

Outra conquista da CVM sobre simplificacdo administrativa foi a aplicagdo do Decreto Presidencial n°
10.139 publicado em novembro de 2019. O decreto determinou a obrigagéo de revisar e consolidar atos
normativos inferiores a decreto. A CVM realizou uma importante revisdo e consolidacdo de seus atos
normativos, incluindo:

e Fuséo de dispositivos repetitivos ou de valor normativo idéntico.
e Atualizagcdo de termos e de linguagem antiquados.

e Eliminacdo de ambiguidades

e Homogeneizagao terminolégica de textos

e Supressao dos dispositivos desatualizados

Consequentemente, em 2020, a CVM revogou 210 instrumentos regulatérios, incluindo 60 instrugdes, 87
deliberagbes e 63 notas explicativas.

As iniciativas da ANVISA e da CVM estéo na diregdo certa e poderiam ser adotadas de maneira mais
sistematica pelo Brasil. Entretanto, é claro que essas atividades podem demandar muitos recursos ou ter
dificuldade para ganhar escala. No curto prazo, o Brasil poderia aproveitar os conhecimentos e
experiéncias de cidaddos, empresas e partes interessadas para identificar os regulamentos ou
procedimentos que poderiam ser otimizados, simplificados ou eliminados. O Quadro 5.5 mostra a
experiéncia da Unido Europeia, que trabalha ativamente junto com as partes interessadas para reduzir a
carga administrativa.

Quadro 5.5. Redugao da burocracia na Unido Europeia

Por mais de uma década, a Comissao Europeia tem tomado medidas para reduzir a burocracia e cortar
custos regulatdrios desnecessarios. O programa para a adequacéo e a eficacia da regulamentagao
(REFIT) foi langado em 2015 e se concentrou na redugéo da burocracia e na simplificagéo da legislagao
em vigor. A Comissao desenvolveu um painel de avaliagao para monitorar o progresso das propostas
de simplificagdo em 18 areas de politicas publicas. Ao longo dos quatro anos do programa, ele resultou
em economia de custos em areas como energia e assuntos financeiros, setor digital e carga tributaria
para as PMEs.

A plataforma Rumo ao Futuro (F4F) baseia-se na experiéncia do Programa REFIT e, como seu
predecessor, visa simplificar a legislagdo da UE e reduzir a carga administrativa. A plataforma publica
anualmente um programa de trabalho com a relacdo de temas a serem abordados durante o ano
subsequente. Para cada tema, a plataforma coleta evidéncias, opinides e informagdes sobre como as
leis da UE poderiam ser simplificadas sem prejudicar seu desempenho.

A plataforma é composta por dois grupos: o grupo governamental, que reune representantes das
autoridades nacionais, regionais e locais de todos os estados membros, e o grupo das partes
interessadas. Este ultimo inclui especialistas em melhoria da regulagéo, tanto do setor privado quanto
da sociedade civil. Os cidadaos e representantes das empresas podem propor ideias para otimizar e
melhorar os procedimentos, potencial de digitalizagao, sobreposigcdes com outros regulamentos, entre
outros.

Fonte: (European Commission, 20207)); (European Commission, 2022jg)).
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Avaliagédo ex post de atos normativos

A Recomendacao da OCDE de 2012 sobre Politica Regulatéria e Governanga convida os paises a
“realizar revisbes sistematicas programadas do estoque regulatério em relagdo a objetivos de politica
claramente definidos, incluindo a analise de custos e beneficios, para garantir que os atos normativos
permanecam atualizados, consistentes, economicamente viaveis e com seus custos justificados, e atinjam
os objetivos de politica pretendidos”. Além disso, os Principios de Melhores Praticas da OCDE sobre
Revisao do Estoque Regulatério (OECD, 2020i9) se baseiam na Recomendacgao de 2012 (OECD, 2012j107)
e ajudam a elucidar aspectos importantes da avaliagdo ex post (ver Quadro 5.6).

Quadro 5.6. Principios de Melhores Praticas da OCDE para Revisao do Estoque Regulatério

Os principios gerais para avaliagdes ex post sao os seguintes:
e Os marcos de politica regulatéria devem claramente incluir avaliagbes ex post como parte
integrante e permanente do ciclo regulatdrio.

e Um sistema sélido para a avaliagdo ex post de atos normativos asseguraria uma abordagem
abrangente do estoque regulatério ao longo do tempo, ao mesmo tempo em que “controlaria a
qualidade” de importantes avaliagdes e monitoraria o funcionamento do sistema como um todo.

e Asrevisdes devem incluir uma avaliagdo baseada em evidéncias dos resultados reais dos atos
normativos em relagdo a seus fundamentos e objetivos, anotar quaisquer licbes e fazer
recomendagdes para abordar quaisquer deficiéncias de desempenho.

Os principios especificos referem-se ao seguinte:

e Governanga do sistema

e Abordagens amplas das revisdes: revisdes programadas; revisées ad hoc; e gestdo continua
do estoque.

e Governanga das revisdes individuais.

e Perguntas importantes a serem respondidas nas revisdes: adequacgao; eficacia; eficiéncia; e
alternativas.

e Metodologias.

e Consulta publica

e Priorizagao e ordenacao.
e Capacitacéo.

e Liderangca comprometida.

Fonte: OCDE (2020), Reviewing the Stock of Regulation, OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/1a8f33bc-en.

A implementacao da avaliagdo ex post dos atos normativos difere de um pais membro para outro na
OCDE (ver Figura 5.1 e Figura 5.2). A exigéncia de revisao de leis e atos normativos foi formalizada por
alguns membros da OCDE utilizando clausulas de revisdo ou de extingdo (ambas s&o importantes para
garantir que o fluxo de normas esteja sujeito a algum tipo de reviséo e para determinar se elas continuam
adequadas ao longo do tempo). Entretanto, apenas um quarto dos membros da OCDE possui exigéncias
sistematicas para realizar avaliacbes ex post e para varios paises as avaliagdes ex post estdo proximas
de uma nova area de gestdo regulatéria (OECD, 202111}). Exemplos relevantes de como garantir a
avaliacdo ex post de atos normativos sdo apresentados no Quadro 5.7.
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Figura 5.1. Indicadores compostos: Avaliagao ex post de leis primarias, 2021
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Observagao: os dados de 2014 baseiam-se nos 34 paises que faziam parte da OCDE em 2014 e na Uni&o Europeia. Os dados de 2017 e 2021
incluem Colémbia, Costa Rica, Letonia e Lituania. Quanto mais praticas regulatérias um pais tiver implementado, conforme preconizado na
Recomendacéo de 2012, maior sera sua pontuagao no iREG.

Fonte: Indicadores das Pesquisas sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2014, 2017 e 2021.

Figura 5.2. Indicadores compostos: Avaliagdo ex post de atos normativos infralegais, 2021
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Observagao: os dados de 2014 baseiam-se nos 34 paises que faziam parte da OCDE em 2014 e na Uni&o Europeia. Os dados de 2017 e 2021
incluem Colémbia, Costa Rica, Letonia e Lituania. Quanto mais praticas regulatérias um pais tiver implementado, conforme preconizado na
Recomendag&o de 2012, maior sera sua pontuagéo no iREG.

Fonte: Indicadores das Pesquisas sobre Politica Regulatoria e Governanga de 2014, 2017 e 2021.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



142 |

Quadro 5.7. Abordagens escolhidas para garantir que as avaliagdes ex post sejam consideradas
em estagios iniciais do ciclo de politicas regulatérias

Nova Zelandia

Na Nova Zelandia, a Lei de Servigos Publicos estipula cinco principios do servigo publico. Um deles é
a “gestao”, que explicitamente abrange a gestdo de toda a legislacdo administrada dentro do servigo
publico. Essa responsabilidade de “gestdo regulatéria” enxerga a regulagado (sistemas regulatorios)
como um conjunto de ativos nacionais que exigem monitoramento, cuidado e manutengao para que
possam ser efetivamente entregues ao longo do tempo.

A boa pratica de gestao regulatéria inclui:

e Monitorar o desempenho e o estado dos sistemas regulatérios e do ambiente regulatério,
avaliar o sistema regulatério e avaliar se ele é adequado para o objetivo regulatério e informar
sobre os sistemas regulatorios.

e Avaliar sistematicamente os riscos e efeitos dos atos normativos antes de quaisquer mudangas
e permitir que os interessados contribuam para o desenho das normas.

e Fornecer informacdes e apoio as partes reguladas
e Fornecer treinamento a equipe de regulagéo.

Comissdo Europeia

O principio “avaliar primeiro” da Comissao Europeia € um aspecto importante do seu marco regulatério.
O principio “avaliar primeiro” exige que seja realizada uma revisdo dos atos normativos antes que
qualquer nova proposta seja feita em uma area afetada pela regulagéo prevista e que recomendacodes
oportunas e relevantes sejam dadas aos reguladores para apoiar suas decisdes. Além disso, a
avaliagcdo dos atos normativos ajuda o processo de tomada de decisao, contribuindo para o desenho
de politicas futuras.

Fonte: OCDE (202111}, OECD Regulatory Policy Outlook 2021, https://www.oecd-ilibrary.org/sites/38b0fdb1-
en/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-en.

Em 2020, cerca de 60% dos membros da OCDE forneceram orienta¢des sobre a realizagéo de avaliagdes
ex post para as equipes que realizam a avaliagdo. Além disso, o relatério Regulatory Policy Outlook 2021
ressalta a importancia de contar com metodologias para garantir que os efeitos observados sobre os atos
normativos possam ser avaliados em relagao aos que foram originalmente planejados. Do mesmo modo,
o documento destaca a relevancia dos processos de coleta de dados para fins de monitoramento e
avaliacdo. Em especial, a Australia adotou revisbes poés-implementagdo (RPI) como uma de suas
ferramentas para avaliar a eficacia, validade e relevancia dos atos normativos em vigor (Quadro 5.8).
Essas revisbes seguem uma abordagem semelhante a das analises ex ante do pais, que utilizam
perguntas norteadoras que fornecem uma estrutura para a analise do conteudo da regulagao.
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Quadro 5.8. Prevengao da continuidade de normas obsoletas na Australia
Revisdes pds-implementagao

As Revisdes Pos-implementacéo (RPI) da Australia visam avaliar a eficacia, validade e relevancia de
um ato normativo em vigor. Os resultados da avaliagdo devem fundamentar a tomada de decisédo sobre
manter, alterar ou eliminar uma disposicéo regulatéria. E importante ressaltar que os reguladores
precisam seguir uma abordagem holistica para a elaboracao de normas. Isso significa que as agéncias
e instituicdes do governo devem considerar os dados e as informagdes de que precisardo para realizar
a RPI, mesmo antes de implementar a norma. Consulte a Tabela 5.4 para obter uma relagédo das
normas que estdo sujeitas a uma RPI:

Tabela 5.4. Cronogramas de conclusao para revisoes poés-implementagao

Motivo da RPI A RPI deve ser concluida dentro de
Impacto significativo ou generalizado sobre a economia 5 anos ap6s a implementagéo
australiana
RIS n&o elaborada para uma deciséo final sobre uma 2 anos ap6s a implementagéo
mudanga regulatéria
RIS n&o avaliada pelo OBPR antes de uma decisao final 2 anos ap6s a implementagéo
RIS avaliada pelo OBPR como insuficiente 2 anos ap6s a implementagéo
Isencéo do primeiro-ministro da necessidade de elaborar 2 anos ap6s a implementagéo
uma RIS

Fonte: (OBPR, 2020(12)).

Assim como no caso das Declaragdes de Impacto Regulatorio, os reguladores devem responder a um
conjunto de perguntas predefinidas quando submetem sua RPI ao OBPR. A abrangéncia e a extenséo
das respostas a cada um dos pontos abaixo dependem da regulacao e de seus impactos. As perguntas
que devem ser incluidas na RPI incluem:

Qual é o problema que a regulacao pretendia resolver?

Por que era necessaria uma agéo do governo?

Que opcgoes de politicas foram consideradas?

Quais foram os impactos da regulagéo?

Quais partes interessadas foram consultadas?

A regulacéo trouxe algum beneficio liquido?

No oo ks obd =

Como a regulagao foi implementada e avaliada?
Fonte: (OBPR, 202012)).

No Brasil, em 2018, a Casa Civil da Presidéncia da Republica publicou o Guia pratico de analise ex post.
Esse documento seguiu as diretrizes estabelecidas no Decreto n°® 9.203/2017, que dispbs sobre a politica
de governanga da administragdo publica federal, em especial “monitorar o desempenho e avaliar a
concepgao, a implementagéao e os resultados das politicas e das agbes prioritarias para assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas” (Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2018p3). O
documento fornece instrugdes sobre:

e O papel da avaliagao de politicas publicas no governo federal

¢ Influéncia das avaliagbes no orgamento

e Avaliagbes executiva e especificas

e Avaliagbes de desenho, implementagao, governanga, resultados e impacto
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e Avaliagdo econdmica ou retorno econdmico e social
e Analise de eficiéncia

As diretrizes ofereceram um marco geral sobre avaliagdes de politicas publicas e, em 2020, o Brasil deu
um passo adiante na avaliagdo ex post de atos normativos com a publicagdo do Decreto n° 10.411/2020.
Esse decreto indica que todas as entidades publicas no &mbito do governo federal realizardo uma
avaliacdo do resultado regulatério (ARR) para avaliar os objetivos originais dos atos normativos e outros
efeitos observados.

Os instrumentos sujeitos a uma avaliacdo ex post incluem, entre outros, os atos normativos:

e Com ampla repercussao na economia.

e Com problemas decorrentes da aplicagédo do referido ato normativo.
e Com impacto significativo em organiza¢des ou grupos especificos.
e Com cinco anos de vigéncia.

A implementagao do Decreto n® 10.411/2020 tera inicio em 2022. O decreto indica que, durante o primeiro
ano de cada mandato presidencial, todas as entidades publicas no &mbito do governo federal escolherdo
e publicardo em seus respectivos sites pelo menos um ato normativo que integrara a agenda de ARR. O
ato normativo proposto na agenda deve ser de interesse para os agentes econémicos ou usuarios dos
servigos prestados pela entidade. Por fim, as instituicbes devem publicar a avaliagdo antes do final de
cada mandato presidencial. Para o atual governo, a agenda devera ser publicada até 14 de outubro de
2022 e a avaliagao devera ser realizada até 31 de dezembro de 2022.

Para apoiar a adogéo da avaliagdo do resultado regulatério, em 2022, o Brasil publicou o Guia Orientativo
para Elaboragéo de Avaliacdo de Resultado Regulatério - ARR. A elaboragdo do documento baseou-se
nas contribuicbes das partes interessadas, uma vez que foi submetido a consulta publica durante 45 dias
no portal Participa +Brasil. O guia fornece uma visdo geral de elementos importantes, como
monitoramento, planejamento e relatério da ARR. Além disso, o documento descreve de forma sucinta as
acdes necessarias que os ministérios e entidades podem implementar para ajudar a incorporar a ARR no
processo de elaboragédo de normas (Ministério da Economia, 2022(14)).

A adocgéo das avaliagdes ex post de atos normativos ainda esta em um estagio inicial no Brasil. Por esse
motivo, a implementagcéo em todas as entidades n&o esta padronizada. Evidéncias isoladas sugerem que
algumas entidades reguladoras estdo entre as mais avangadas na implementagado dessa pratica. Por
exemplo, no ambito da ANVISA, a Portaria n® 162/2021 estabelece as regras para a aplicagdo da ARR,
de acordo com as disposigcdes do Decreto n® 10.411/2020. Além disso, ao final de 2020, a fim de estruturar
e implementar o processo de Monitoramento e Avaliacdo de Resultado Regulatério (M&ARR), a ANVISA
publicou as Diretrizes para a implementacao de Monitoramento e Avaliacdo de Resultado Regulatério
(M&ARR) (ANVISA, 2020i6)). Essas diretrizes fornecem um marco geral para a ARR dentro da ANVISA,
Brasil e outros paises. Além disso, o documento oferece conceitos e informacgbes Uteis para a
implementagdo da ARR como parte do ciclo de politicas regulatérias. Com base nesse documento, a
ANVISA elaborou uma série de materiais de apoio para a realizagcdo do M&ARR. Por exemplo, foram
elaboradas 10 Notas de Orientagcdo adaptadas como moddulos para um curso virtual sobre M&ARR
(ANVISA, 2020).

Um segundo elemento na avaliagcao da regulagao brasileira é a criagao do Conselho de Monitoramento e
Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP). O CMAP é um 6érgéo colegiado composto pelo Ministério da
Economia, pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pela Controladoria Geral da Unido (CGU). O
CMAP esta encarregado de escolher as politicas publicas submetidas a avaliagdo, de acordo com critérios
especificos. A competéncia do CMAP inclui politicas publicas financiadas por gastos publicos e subsidios.
O trabalho do CMAP ¢é importante para as praticas de avaliagdo ex post, pois representa uma experiéncia
importante para a avaliagdo de instrumentos de politica publica mais amplos (tais como atos normativos).

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



| 145

Referéncias

ANVISA (2020), Monitoramento e Avaliagdo de Resultado Regulatério (M&ARR) Diretrizes para (6]
a implementacdo de M&ARR na Anvisa, ANVISA, https://www.gov.br/anvisa/pt-
br/assuntos/regulamentacao/monitoramento-e-avaliacao-de-resultado-regulatorio/diretrizes-
para-implementacao-de-m-arr-na-anvisa-com-logo.pdf (accessed on 3 February 2022).

ANVISA (2019), Guia para a mensuragao da carga administrativa da regulamenta¢do em (5]
Vigildncia Sanitaria, ANVISA, https://www.gov.br/anvisa/pt-
br/assuntos/regulamentacao/carga-administrativa/arquivos/quia-para-a-mensuracao-da-
carga-administrativa-em-vigilancia-sanitaria.pdf (accessed on 1 February 2022).

Casa Civil da Presidéncia da Republica (2018), Avaliagdo de Politicas Publicas. Guia prético de [13]
analise ex post, Casa Civil, Brasilia, https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-
conteudo/downloads/quiaexpost.pdf/view (accessed on 3 February 2022).

European Commission (2022), Fit for Future Platform (F4F), https://ec.europa.eu/info/law/law- (8]
making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-less-
costly-and-future-proof/fit-future-platform-f4f en (accessed on 29 April 2022).

European Commission (2020), REFIT — making EU law simpler, less costly and future proof, (7]
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-
laws/refit-making-eu-law-simpler-less-costly-and-future-proof en (accessed on
29 April 2022).

Government of Brazil (2008), Estratégia Brasileira para a Transformagéo Digital. E-Digital, (4]
https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-
mcti/transformacaodigital/ArquivosEstrategiaDigital/estrategiadigital.pdf (accessed on
31 January 2022).

Government of Brazil (n.d.), Gov.br, https://www.gov.br/ (accessed on 27 January 2022). (2]

Government of Brazil (n.d.), Redesim, https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br/redesim (1
(accessed on 26 January 2022).

Ministério da Economia (2022), Guia Orientativo para Elaboracdo de Avaliagdo de Resultado [14]
Regulatério-ARR, https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/air/quias-e-
documentos/GuiaARRverso5.pdf (accessed on 16 March 2022).

OBPR (2020), Post-implementation Reviews What is the purpose of a post-implementation [12]
review?, https://obpr.pmc.gov.au/published-impact-analyses-and-reports (accessed on
24 May 2022).

OECD (2021), OECD Regulatory Policy Outlook 2021, OECD Publishing, Paris, (11
https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en.

OECD (2020), One-Stop Shops for Citizens and Business, OECD Best Practice Principles for (31
Regulatory Policy, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/b0b0924e-en.

OECD (2020), Reviewing the Stock of Regulation, OECD Best Practice Principles for Regulatory (9]
Policy, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/1a8f33bc-en.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



146 |

OECD (2012), Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD [10]
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264209022-en.

Notas

' O evento da vida é um modelo de servigo integrado na prestagdo de servigos publicos. A prestagdo de
servicos tende a ser baseada em um unico evento da vida (por exemplo, “ter um filho”, “abrir uma
empresa’”, etc.), para que um unico funcionario possa resolver todas as interagdes com o cidadao ou a
empresa de forma holistica. Dessa forma, os balcées unicos devem ter como objetivo garantir uma
experiéncia completa através de varios canais de interagcéo. Os balcdes unicos de eventos da vida mais
comuns sao: criagdo, expansdo e encerramento de empresas; informagbes de autorizagdo e
licenciamento de diferentes niveis de governo para uma area geografica especifica; nascimentos, mortes

e casamentos; e compra de propriedade.

2 https://www-gov-br.translate.goog/secretariageral/pt-br/moderniza-brasil/revisao-de-atos-normativos-
inferiores-a-decreto? x tr sl=pt& x tr tl=en& x tr hl=en& x tr pto=wapp, ultimo acesso em 16 de
margo de 2022.
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Q Politica regulatoria em nivel

subnacional no Brasil

Este capitulo descreve os dispositivos em vigor no Brasil compativeis com a
busca e aplicagao de coeréncia regulatéria e de uma politica de melhoria da
regulacéo em nivel subnacional. Ele comeca destacando a competéncia de
regulagcao de cada nivel de governo. Em seguida, apresenta o contexto e as
praticas de coeréncia regulatoria nos trés niveis de governo e a aplicagao
de uma politica de melhoria da regulacdo e de ferramentas de gestédo
regulatéria em nivel regional. Por fim, o capitulo apresenta exemplos de
praticas de melhoria da regulagao em dois estados: Ceara e Minas Gerais.
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Argumentos para a promogao e implementacgao de politicas regulatérias em nivel
subnacional

A Recomendacao do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2012 concentra-se
na melhoria da regulagédo nos governos subnacionais por meio de dois aspectos fundamentais: coeréncia
regulatéria em todos os niveis de governo e o desenvolvimento de capacidades em estados e municipios.
Uma forma de incentivar a coeréncia é identificar problemas regulatérios transversais, resultando em
abordagens regulatérias semelhantes e evitando a duplicidade ou o conflito de normas. Além disso, a
Recomendagao convida os paises a trabalharem no desenvolvimento de capacidades e desempenho da
gestao regulatéria em governos subnacionais (OECD, 2012;1)).

Os governos subnacionais tém um papel fundamental na consecugéo dos objetivos das politicas publicas
por meio da regulagédo. Os estados e municipios podem ter a capacidade juridica para editar e aplicar
atos normativos dentro da sua propria esfera. Por outro lado, eles podem ter que implementar e aplicar
normas editadas por niveis superiores de governo, por meio de atos normativos infralegais, como leis
locais, manuais ou diretrizes, combinados com ag¢des para garantir a aplicacdo e a conformidade das
normas (OECD, 2021).

Os Indicadores de Politica Regulatéria e Governanga (iREG) da OCDE de 2021 ressaltam que alguns
paises tém feito progressos na melhoria da regulagdo em nivel subnacional. Alguns paises da OCDE
criaram 6rgdos em niveis subnacionais de governo com a tarefa de supervisionar a politica regulatéria.
Os indicadores também mostram que os governos promovem o uso de mecanismos para recolher
opinides das partes interessadas em nivel local para ajudar a fortalecer a politica regulatéria em nivel
subnacional e federal. A Figura 6.1 mostra os mecanismos mais comuns de que os paises da OCDE
dispéem para incentivar o desenvolvimento de capacidades e desempenho de gestdo em seus governos
subnacionais.

Figura 6.1. Mecanismos para incentivar o desenvolvimento da capacidade e do desempenho de
gestao em nivel subnacional

B Federal Unitario

) )
Apoiar ativamente a acilitar ativamente a variagéo e g Existem drgaos em todos ou em [ Existem érgéos em todos ou em | Existe um mecanismo especifico
implementac&o da politica experimentagdo em abordagens alguns niveis regionais de alguns niveis municipais de entre o governo nacional e 0s
‘egulatéria em nivel subnacional regulatérias em niveis governo que promovem o uso de [governo que promovem o uso de|  governos subnacionais para
subnacionais de governo boas praticas regulatérias e a | boas préaticas regulatérias e a comunicar as opinides de
formulagéo de politicas baseadas|formulagao de politicas baseadas|empresas locais e cidaddos para
em evidéncias em evidéncias subsidiar a elaborag&o de atos
normativos

Tipo de mecanismo para promover o desenvolvimento da capacidade e do desempenho de gestao regulatéria em niveis subnacionais de governo

Observagéo: os dados sdo baseados em 38 paises membros da OCDE. Os paises de tipo federativo sdo: Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Alemanha, México, Suica e Estados Unidos da América. A UE n&o estd incluida nos dados.
Fonte: Indicadores da Pesquisa sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2021.
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A divisao dos poderes regulatérios no Brasil

Disposig¢ées constitucionais

O Brasil € uma Republica Federativa formada pela unido indissoluvel da Unido, estados e municipios. A
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Arts. 21, 22, 23, 24 e 30) estabelece a competéncia e as
limitacdes dos niveis federal, estadual e municipal de governo para editar normas, sejam elas legislativas
e respectivas regulamentacdes (art. 22 e 23) e administrativas (art. 21, 23 e 30). Os estados e municipios
poderao editar atos normativos sobre matérias de competéncia legislativa e administrativa. A competéncia
comum dos governos federal, estadual e municipal diz respeito a questées coletivas, como a guarda da
Constituigdo, saude, meio ambiente e promogao da cultura, entre outras.

O art. 22 da Constituicdo relaciona as matérias sobre as quais somente o governo federal tem
competéncia para legislar de forma privativa o que, em regra ndo permite a regulamentacéo legal por
parte dos entes subnacionais. Nesse sentido, o paragrafo uUnico do referido artigo estabelece a
possibilidade de que leis complementares autorizem os estados a legislar sobre questdes especificas
relativas a essas matérias. Entre elas estao: direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario,
maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; seguridade social; registros publicos; normas gerais de
licitagdo e contratagao para as administragbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao,
estados, Distrito Federal e municipios; e propaganda comercial (Presidency of the Republic of Brazil,
19883)."

O art. 23 estabelece as competéncias comuns aos trés niveis de governo. A lei complementar fixara
normas para a cooperagao entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios, tendo em vista
o0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Algumas competéncias comuns sao:
saude e assisténcia publica; proteger o meio ambiente e combater a poluicdo; promover a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico; combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo; e registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos de pesquisa e exploracao
de recursos hidricos e minerais em seus territorios.

Os estados sdo responsaveis por matérias de interesse regional. Na Constituigdo ndo ha qualquer
disposicdo expressa definindo cada uma de suas competéncias, tornando-as residuais. O art. 24 da
Constituicdo consolida a relagdo de matérias para as quais o governo federal e os estados tém
competéncia legislativa concorrente. Nesses casos, cabe a Unido estabelecer regras gerais, enquanto os
estados podem estabelecer normas especificas. Entretanto, a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos estados e, na auséncia de lei federal sobre
normas gerais, os estados exercerdao a competéncia legislativa plena para atender a suas peculiaridades.
Entre os temas sujeitos a competéncia dos estados estdo os registros comerciais; leis tributarias,
financeiras e econémicas; protecdo do meio ambiente; seguranga social, protecdo da saude e defesa;
protecdo do patrimébnio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico. Sobre esses temas, a
competéncia do governo federal deve limitar-se ao estabelecimento de normas gerais. A superveniéncias
da lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Por fim, o art. 30 da Constituicdo estabelece que é dever dos municipios legislar sobre matérias de
interesse local e suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber. Os municipios sao
responsaveis por matérias de interesse local, como transporte coletivo, planejamento do uso e do
parcelamento do solo, prestagdo de servigos de atendimento a salude e promocdo da protecdo do
patrimonio histérico-cultural local. Além disso, os municipios podem instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas.
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A Lei da Liberdade Econémica e os governos subnacionais

A Lei de Liberdade Econbémica aplica-se a estados e municipios somente quando a legislagcéo ordinaria
federal delega o ato publico de liberagdo da atividade econdmica. Algumas disposicées da Lei de
Liberdade Econbémica, como o Decreto Federal de Licenciamento (Decreto n® 10.178 de 18 de dezembro
de 2019), aplicam-se a entidades subnacionais se os atos publicos de liberagdo da atividade econdmica
forem derivados ou delegados por legislagcéo ordinaria federal. Como os governos subnacionais no Brasil
sdo autbnomos, o decreto federal que regulamenta a AIR (Decreto n° 10.411/2020) ndo se aplica a eles.
Cada governo subnacional precisa criar seu proprio marco regulatério para a implementacdo de
ferramentas de melhoria da regulagéo (Executive Power of Brazil, 20204)).

Coeréncia regulatéria nos trés niveis de governo

A Recomendacao do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanca de 2012 afirma que os
governos, quando necessario, devem promover a coeréncia regulatéria por meio do uso de mecanismos
de coordenagado entre os niveis supranacional, nacional e subnacional de governo. Além disso, os
governos devem identificar questdes regulatérias transversais em todos os niveis de governo para
promover a coeréncia entre as abordagens regulatdrias e evitar a duplicidade ou conflito de normas
(OECD, 2012p1)).

Sobre esse assunto, 0os governos nacionais devem garantir a existéncia de mecanismos que assegurem
a coeréncia regulatéria para evitar lacunas, sobreposi¢des ou conflitos, tanto no conteudo dos
instrumentos regulatérios quanto nas abordagens de controle em todos os niveis de governo. Os governos
subnacionais fazem parte da maquina da administragdo publica. Como tal, eles devem ser capazes de
seguir principios e aplicar as ferramentas apropriadas para garantir que as normas que editam sejam de
alta qualidade. Além disso, eles devem garantir a efetiva aplicagdo e implementagdo do marco regulatério.

Entretanto, isso s6 pode ser alcancado de forma efetiva se as diretrizes e os procedimentos editados
pelos governos estaduais e municipais forem totalmente coerentes com a legislagao federal. A elaboracéo
e publicacdo de atos normativos infralegais seriam beneficiadas com a aplicagdo de ferramentas de
gestao regulatéria para promover a qualidade regulatéria, como a AIR e a participagao social. Isso sé sera
possivel se os governos subnacionais tiverem a capacidade de implementar e utilizar essas ferramentas.
O mesmo raciocinio se aplica aos estados e municipios responsaveis pelo controle e pela fiscalizagao do
marco regulatério (ver Quadro 6.1 para um exemplo de coordenacéo e colaboragéo eficazes entre as
instituicbes para assegurar uma entrega regulatoria efetiva).

Quadro 6.1. O regime de Autoridade Primaria no Reino Unido: um mecanismo para impulsionar
a entrega regulatéria em nivel subnacional

A Autoridade Primaria € um regime legal no qual uma autoridade local assume a responsabilidade de
fornecer assessoria e orientagdo as empresas sobre como elas podem atender as normas locais.
Especificamente, a Autoridade Primaria abrange a regulagao relativa a saude ambiental, as normas
comerciais e a seguranga contra incéndios. A autoridade que atua como Autoridade Primaria é o
principal ponto de contato com a empresa ou a associagao empresarial que integra a parceria.

A Autoridade Primaria é baseada em parcerias entre empresas e uma autoridade local escolhida.
Entretanto, se uma Autoridade Primaria ndo for capaz de abranger todas as areas regulatérias exigidas
pelas empresas, elas podem encontrar outro parceiro para atender as suas necessidades. Além disso,
se as empresas fazem negécios tanto na Inglaterra quanto no Pais de Gales, elas podem ter uma
Autoridade Primaria em ambas as nagdes para areas da legislacdo que sao delegadas ao governo
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galés. Os reguladores que atuam como Autoridades Primarias incluem conselhos regionais, distritais
e unitarios, autoridades de resgate e bombeiros.

Em nivel nacional, o Escritério de Seguranga de Produtos e Normas (OPSS) do Departamento de
Negécios, Energia e Estratégia Industrial (BEIS) é responsavel pela Autoridade Primaria e gerencia o
Registro da Autoridade Primaria. Os reguladores nacionais podem ser uma fonte de conhecimento
para as autoridades primarias, cabendo a elas apoiar os reguladores nacionais para melhor
compreender e interagir com as empresas locais.

Os beneficios para as empresas incluem:

e Acesso a assessoria oficial e competente das Autoridades Primarias
e Reconhecimento de acordos de conformidade robustos

o Meios eficazes para atender as normas comerciais € sobre a adequagao dos sistemas de
controle comercial

e Confianca de que elas estao se protegendo e protegendo seus clientes.
Os beneficios para os reguladores incluem:

e Clareza sobre esta a responsabilidade esta alocada

e Apoiar o crescimento econdmico local por meio de relagdes comerciais mais fortes

e Melhorar a coeréncia da regulagao local e direcionar os recursos para as areas de alto risco
o Desenvolver o conhecimento da equipe por meio de parcerias

e Proteger os servicos essenciais por meio da recuperacdo de custos, uma vez que as
autoridades locais estdo autorizadas a cobrar uma taxa de recuperagcdo de custos pelos
servigos prestados como Autoridades Primarias.

Os beneficios para os cidadaos incluem:

e Protegdo efetiva, ja que as empresas cumprem com a legislagao de forma mais eficaz.

e Redugédo de riscos devido a uma melhor compreensao das empresas e foco em areas de alto
risco.

Fonte: (OECD, 20212).

Os governos nacionais devem se concentrar em desenhar e adotar mecanismos de coordenacdo
adequados para elaborar politicas e praticas regulatérias para todos os niveis de governo. Isso poderia
ser feito utilizando medidas para alcangar a harmonizagédo ou por meio de acordos de reconhecimento
mutuo. Tais acordos ajudam a harmonizar a regulagdo nos governos regionais e reduzem a carga
administrativa para cidadaos e empresas. A Figura 6.2 mostra os mecanismos mais comuns que 0s paises
da OCDE utilizam para promover a coeréncia regulatéria em todos os niveis de governo. Os paises da
OCDE dispdem de muitas oportunidades para desenvolver agbes com governos subnacionais que
beneficiarao a eficacia geral do marco regulatério na consecugéo dos objetivos politicos.
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Figura 6.2. Mecanismos para promover a coeréncia regulatéria junto aos governos subnacionais

E Federal Unitario

Sim, existe Mecanismo(s) de coordenagéo

permanente

Existe um ou varios mecanismo(s) de coordenagéo entre o governo nacional e os governos subnacionais ou municipios para promover a coeréncia regulatoria nas
abordagens regulatérias e evitar a duplicagéo ou conflito entre atos normativos?

Mecanismo(s) de coordenagao ad hoc Mecanismo(s) administrativo(s)/juridico(s

Observagao: os dados séo baseados em 38 paises membros da OCDE. Os paises de tipo federativo s&o: Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Alemanha, México, Suica e Estados Unidos da América. A UE n&o estd incluida nos dados.
Fonte: Indicadores da Pesquisa sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2021.

A situagéo do Brasil € semelhante a dos paises da OCDE na implementagdo de mecanismos de interagdo
com governos subnacionais. A Lei de Liberdade Econémica concentra-se na redugdo da carga
administrativa e abrange os governos subnacionais se a regulagdo estiver impondo custos
desnecessarios. Entretanto, a lei ndo considera a criagdo ou a aplicacdo de estratégias para buscar a
harmonizagéo da regulagdo. A Redesim é um bom exemplo nacional de uma estratégia para buscar a
harmonizagdo na abertura de empresas. Conforme descrito no capitulo sobre a revisdo do estoque
regulatério, a Redesim é uma rede que visa integrar o processo de registro e legalizagdo de empresas no
ambito dos trés niveis de governo. As redes incentivam os esforgos de coordenagéo entre os diferentes
niveis de governo com o objetivo de evitar sobreposi¢cdes e duplicidade de documentos e exigéncias de
informacgao.

Governos subnacionais criam licengas e autorizagdes para que as empresas iniciem suas atividades e
atuem. Normalmente, o processo para obter essas licengas e autorizagdes € oneroso, na medida em que
as empresas sao obrigadas a fornecer uma grande quantidade de documentos e comparecer a varias
agéncias do governo. A tendéncia dos departamentos de trabalhar isoladamente resulta em cargas
administrativas e ineficiéncias, ja que as empresas precisam apresentar os mesmos documentos a
diferentes departamentos do governo. Todos esses elementos podem resultar na decisdo de nao abrir
uma empresa ou abrir em um local diferente. Nesse sentido, a Redesim se torna uma ferramenta
apropriada para reduzir as exigéncias de obtengdo de autorizagcbes e licengas. Essa iniciativa
desempenha um papel fundamental na coordenagéo e consisténcia vertical (entre diferentes niveis de
governo) e horizontal (entre governos subnacionais) do governo.

Como forma de resolver o problema da carga administrativa decorrente do licenciamento, em 2019, o
Brasil editou o Decreto sobre Licenciamento 4.0 (Decreto n® 10.178/2019). Essa norma procura definir os
critérios e procedimentos para a classificagdo dos niveis de risco de acordo com a atividade econémica.
O decreto aplica-se aos trés niveis de governo, principalmente nos casos em que um estado ou municipio
nao possui uma legislagao especifica para definir o risco das atividades econémicas.

Um problema frequente nos paises € a existéncia de atos normativos sobrepostos entre os niveis de
governo. A coordenagdo entre 0s governos nacionais e subnacionais para assegurar que os atos
normativos entre os diferentes niveis de governo ndo entrem em contradicdo ou estabelegam niveis
semelhantes de obrigacdes legais constitui um desafio. Portanto, é necessario que os governos nacionais
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criem ferramentas para diagnosticar problemas regulatérios em todos os niveis de governo, identificando
e reformando atos normativos sobrepostos. O Quadro 6.2 mostra o exemplo de como Yucatan, um estado
do México, se coordena com o governo nacional para buscar a coeréncia regulatoria.

Quadro 6.2. Coeréncia regulatéria no Estado de Yucatan, México

A Lei Estadual para a Gestao Integrada de Residuos

A Lei de Melhoria da Regulacdo do Estado de Yucatdn promove, como principio fundamental, a
coeréncia e harmonizacédo das disposi¢coes que integram o marco regulatério nos niveis municipal,
estadual e nacional. A lei também estabelece como objetivo a realizagdo da AIR para garantir que as
propostas de regulagdo cumpram com diferentes objetivos, ao mesmo tempo em que garante a
coeréncia regulatoria.

Desde 2019, o Governo do Estado de Yucatan tem trabalhado com a OCDE na implementagao de
recomendacodes de melhoria da regulacéo. A partir das recomendacgdées, Yucatan fez emendas em seu
marco regulatério, especificamente em sete leis. Uma dessas reformas foi a Lei sobre Gestéo Integrada
de Residuos do Estado de Yucatan.

O memorando explicativo da lei estabelece que o ato normativo estd em conformidade com os decretos
e acordos internacionais sobre questdes ambientais, assim como com a Constituigdo Politica dos
Estados Unidos Mexicanos e as Normas Oficiais Mexicanas sobre questdes ambientais.

Além disso, essa determinacéo legal se baseia nos poderes estabelecidos pela Lei Geral para a
Prevencédo e Gestdo Integrada de Residuos, que define claramente os poderes que as entidades
subnacionais devem ter em termos de gestao de residuos, para que os trés niveis de governo ndo se
contraponham no cumprimento e na supervisao da regulagdo ambiental.

Fonte: Congresso do Estado de Yucatan (2019;5), Decreto 134-2019 que edita a Lei de Melhoria da Regulagéo do Estado de Yucatan,
Diario Oficial do Estado de Yucatan, México.

Embora o Brasil tenha trabalhado para melhorar sua coeréncia e coordenagéo regulatdria, esses esforgos
nao tém sido realizados sistematicamente para alcangar a coeréncia regulatéria. Evidéncias isoladas
mostram que os governos subnacionais nao estdo formalmente envolvidos no processo de elaboragao de
novas normas nacionais. A falta de envolvimento dos governos subnacionais na criagao normas nacionais
gera problemas na implementagdo, pois em alguns casos eles nao possuem os recursos financeiros ou
humanos necessarios para implementar essas normas.

Desenvolvimento da capacidade e do desempenho de gestao regulatéria nos
niveis subnacionais de governo

A Recomendacgéo do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2012 afirma que os
governos centrais devem promover o desenvolvimento da capacidade e do desempenho de gestao
regulatéria nos niveis subnacionais de governo. O governo nacional deve participar ativamente na
geragao das capacidades necessarias em nivel subnacional para promover a adogao e implementacao
de ferramentas de politica regulatéria. Ao incorporar ferramentas de melhoria da regulagao nos processos
de elaboragdo de normas estaduais e municipais, os governos subnacionais podem elaborar atos
normativos de alta qualidade e reduzir a carga administrativa para cidaddos e empresas. O México é um
bom exemplo de como o governo federal pode interagir com governos subnacionais para implementar
boas praticas regulatérias em estados e municipios. O pais se valeu de projetos especificos de colaboragao
e do contexto local para adotar praticas e ferramentas em estados e municipios. O Quadro 6.3 fornece um
breve resumo da experiéncia do México na implementagao da politica regulatéria em nivel subnacional.
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Quadro 6.3. Implementagao da politica regulatéria em nivel subnacional

A experiéncia mexicana

O Meéxico tem seguido uma abordagem gradual na adogao de ferramentas de politica regulatéria em
nivel subnacional. A colaboracéo entre a federagéo e os governos locais comegou ha mais de 30 anos
com a criagdo do Sistema de Abertura Rapida de Empresas (SARE). O SARE visava a melhorar os
procedimentos locais de licenciamento e o seu langamento levou a uma intensa colaboragéo entre o
governo federal e os municipios. Tendo em vista o carater federativo do México, o governo central se
concentrou em promover e facilitar o acesso a politicas, ferramentas e instituicdes de melhoria da
regulagdo. Apds a criacao do SARE, o 6rgdo de supervisdo regulatéria do México (COFEMER)
cooperou com o0s governos estaduais e municipais para mensurar a carga administrativa relacionada
ao licenciamento local e outros procedimentos importantes. A estratégia mexicana de promocao e
facilitagdo, em vez de imposi¢ao, abriu 0 caminho para a adogao de outras ferramentas de politica
regulatéria pelos governos locais.

A emenda constitucional de 2017 incluiu uma obrigacdo de melhoria da regulagéo para todas as
instituicbes nos trés niveis de governo do pais. Isso resultou na publicagdo da Lei Geral de Melhoria
da Regulagcdo que alterou o papel do 6rgédo de supervisdo regulatéria em relagdo aos governos
subnacionais. A nova lei exigia que estados e municipios harmonizassem suas legislagbes de melhoria
da regulacdo com a lei federal e que criassem arranjos institucionais e politicos para uma melhor
regulagdo. Em 2022, os 31 estados mexicanos e a Cidade do México tinham leis locais de melhoria da
regulagdo em vigor, de acordo com a Lei Geral de Melhoria da Regulagao.

Fonte: informagdes fornecidas por Cesar Hernandez, especialista internacional em melhoria da regulagdo do México.

Os governos devem apoiar a implementacao de politicas e programas regulatérios em nivel subnacional
para reduzir os custos e as barreiras regulatérias em nivel local ou regional, que limitam a concorréncia e
impedem o investimento, o crescimento das empresas e a criagdo de empregos. As capacidades de
gestdo regulatéria e a avaliacdo do desempenho dos governos subnacionais contribuem para a
implementagcdo de ferramentas de politica regulatéria, na elaboragdo da regulacdo como a AIR e a
participagédo social, o que leva a uma melhor qualidade da regulacdo e ajuda na redugdo da carga
administrativa.

O fato de o Brasil ter um numero tado grande de governos subnacionais, mais de 20 estados e mais de
5000 municipios, leva inevitavelmente a falta de uniformidade no conhecimento e na adogido de
ferramentas de politica regulatéria. As partes interessadas destacaram essa questdo durante a
elaboragao deste relatério, o que exige uma abordagem sistematica para incentivar o uso de ferramentas
de gestao regulatdria em nivel subnacional no Brasil.

Uma das maneiras de promover o desenvolvimento da capacidade e do desempenho de gestéo
regulatéria em niveis subnacionais de governo € promovendo as melhores praticas em todos esses
governos e entre os niveis subnacional e federal. O compartilhamento de aprendizados, casos de sucesso
e “o0 que fazer e o que nado fazer” na elaboragao, implementagao e avaliagao da politica regulatéria e suas
ferramentas pode ser uma forma eficaz de promover sua adogao.

Os governos nacionais tém a tarefa de promover a troca de informag¢des e mecanismos de transparéncia
entre os niveis de governo, de forma a superar irregularidades nas informagbes e incentivar
complementaridades entre as normas. E comum que haja diferenca nos niveis de desenvolvimento dos
governos estaduais e municipais. Alguns estados tém um sistema regulatério e uma experiéncia bastante
desenvolvidos, enquanto outros carecem de pratica e conhecimento. A criagdo de mecanismos de
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transparéncia e compartilhamento de informacdes € crucial para nivelar o desenvolvimento das regides e
identificar boas praticas regulatérias. O uso de praticas de analise comparativa entre as jurisdicdes
também ajuda no progresso das regides menos desenvolvidas. Esses mecanismos abrem espaco para
identificar regulagdes inovadoras. A Figura 6.3 mostra os mecanismos da OCDE para o compartilhamento
de melhores praticas entre os governos subnacionais.

Entre os principais mecanismos utilizados pelos paises da OCDE para compartilhar as melhores praticas
entre governos subnacionais estdo a andlise comparativa de desempenhos, o uso de relatérios nacionais
sobre boas praticas e aprendizados, assim como oficinas, seminarios e conferéncias. Esses mecanismos,
utilizados separadamente ou em conjunto, ajudam o0s governos nacionais a acompanhar as praticas que
estdo sendo implementadas nos estados e municipios. Isso facilita o papel da agéncia federal de melhoria
da regulagdo como uma entidade que promove a divulgagédo de boas praticas e incentiva a manutengao
de um padrdo nos governos subnacionais. Ao incentivar a sintese e a divulgagédo de informagdes, o
governo federal pode contar com o apoio e a participacéo ativa dos estados e municipios. Além disso, a
troca de experiéncias entre pares e comunidades de profissionais pode contribuir muito para aumentar a
conscientizagcao sobre ferramentas como a AIR e a simplificagdo administrativa, entre outras.

Figura 6.3. Mecanismos para o compartilhamento de melhores praticas entre os governos
subnacionais

El Federal Unitario

Sim, existe Analise comparativa de elatérios sobre boas praticas ¢|  Oficinas, seminarios efou Outros
desempenhos aprendizados conferéncias
Existe algum mecanismo para compartilhar ou promover as melhores praticas de gestéo regulatéria em diferentes governos subnacionais e/ou em diferentes
niveis de governo?

Observagao: os dados sdo baseados em 38 paises membros da OCDE. Os paises de tipo federativo sdo: Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Alemanha, México, Suiga e Estados Unidos da América. A UE n&o esta incluida nos dados.
Fonte: Indicadores da Pesquisa sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2021.

O México oferece um bom exemplo de um mecanismo para o compartiihamento de boas praticas entre
governos subnacionais. O Quadro 6.4 descreve o Sistema Nacional e o Observatdrio Nacional de Melhoria
da Regulacao do México, que compreende os trés niveis de governo do pais.
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Quadro 6.4. O Sistema Nacional e o Observatério Nacional de Melhoria da Regulagao do México

Em 2018, o México publicou a Lei Geral de Melhoria da Regulacéo que, entre outras coisas, visa
harmonizar a regulacao entre os trés niveis de governo: federal, estadual e municipal. Para isso, a lei
criou o Sistema Nacional de Melhoria da Regulacdo. A finalidade do sistema é coordenar as
autoridades de todas as ordens de governo por meio da Estratégia Nacional de Melhoria da Regulagéo,
além de normas, principios, objetivos, planos, diretrizes, 6rgaos, instancias, formalidades e a politica
nacional de melhoria da regulagéo. O Sistema Nacional de Melhoria da Regulagéo engloba:

e 0 Conselho Nacional de Melhoria da Regulagéo;

e a Estratégia Nacional de Melhoria da Regulacéo;

e a Comissao Nacional de Melhoria da Regulagcdo (CONAMER);
e 0s Sistemas de Melhoria da Regulagdo em nivel subnacional; e
e 0 Observatério Nacional de Melhoria da Regulacéo.

O Conselho Nacional de Melhoria da Regulagado

O Conselho Nacional de Melhoria da Regulacéo é responsavel pela coordenagao da politica nacional.
Isso inclui a coordenacdo com a Unidade de Melhoria da Regulagdo de cada estado do pais. Cada
estado editou uma lei de melhoria da regulagdo para implementar a politica de melhoria da regulagédo
que a Estratégia Nacional obriga.

Esse Conselho Nacional se reline pelo menos duas vezes por ano. A partir de suas sessdes ordinarias,
o Conselho Nacional concordou em criar grupos de trabalho especializados. Atualizado, o Conselho
Nacional criou dois grupos: o grupo de simplificagcdo administrativa da regulacdo dos postos de
gasolina, GLP e gas natural e o grupo de reformas regulatérias em nivel subnacional. O CONAMER
possui um site especifico para as informagdes relacionadas com as sessdes e o funcionamento do
Conselho Nacional de Melhoria da Regulagao: https://conamer.gob.mx/cnmr/Home.

O Observatorio Nacional de Melhoria da Regulagao

O Observatério Nacional de Melhoria da Regulagdo € uma instancia de participagdo cidada
encarregada de monitorar e avaliar o desempenho da politica de melhoria da regulagdo em nivel
subnacional. Ele avalia trés categorias: politica, instituicbes e ferramentas. Até o momento, o
Observatdrio Nacional de Melhoria da Regulacdo publicou dois relatérios disponiveis em
http://onmr.org.mx/. O indicador Politica analisa o marco regulatério que sustenta a politica de reforma
regulatoria nos estados e municipios, como, por exemplo, as Leis Estaduais de Melhoria da Regulagao.
O indicador Instituicdes analisa a forga e o funcionamento dos érgaos de estados e municipios na
aplicacao e na promogéao da reforma regulatéria, como é o caso dos Conselhos Estaduais de Melhoria
da Regulacdo. O indicador Ferramentas analisa a implementagédo dos instrumentos de melhoria da
regulagdo nos estados e municipios, como, por exemplo, os Sistemas de Abertura Rapida de
Empresas. Atualmente, o Conselho Mexicano de Coordenacdo Empresarial e a Agéncia dos Estados
Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID) dirigem o Observatério Nacional.

Fonte: (OECD, 2021pz;), OECD Regulatory Policy Outlook 2021, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en.

Atualmente, a adocdo e a implementagcdo de ferramentas de melhoria da regulagdo nos governos
subnacionais no Brasil sdo voluntarias. Além disso, ha espaco para a adogdo de mecanismos para o
compartilhamento de praticas relevantes e a troca de aprendizados entre os niveis de governo. Por
exemplo, o mapeamento e o compartilhamento de boas praticas identificadas em nivel subnacional podem
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ajudar a aproximar a agenda de melhoria da regulacédo de estados e municipios. Preencher a lacuna na
adocéo de ferramentas de melhoria da regulagéo pode beneficiar significativamente cidadaos e empresas.
O Brasil ainda n&o criou um sistema para identificar e mapear as boas praticas de melhoria da regulacao
entre os governos subnacionais. Consequentemente, a capacidade do governo federal de atuar como
agente de informacgéo é um tanto limitada quando se trata de divulgar e promover as praticas relevantes
que existem em todo o pais. Esse tipo de mecanismo poderia permitir que estados e municipios se
adiantassem para facilitar da ado¢&o de ferramentas e politicas regulatérias.

Em 2021, a SEAE assumiu a lideranga no desenvolvimento de uma ferramenta para promover a adogao
de boas praticas regulatérias e medidas de simplificagdo administrativa pelos municipios brasileiros. O
indice de Concorréncia dos Municipios oferece um esbogo das praticas dos municipios, permitindo o
desenho de estudos e programas destinados a melhorar o desempenho dos governos subnacionais e a
preencher a lacuna entre os municipios na adogao de boas praticas. O indice € composto por trés eixos:
acesso ao mercado local, concorréncia com agentes ja estabelecidos e atuar sob um ordenamento integro
e justo. A Tabela 6.1 relaciona os principais componentes do indice por eixo (SEAE, 2021).

O indicador baseia-se nas constatagdes da fase piloto que incluiu 15 municipios e nas opinides das partes
interessadas que interagiram com a SEAE durante o processo de consulta publica. Essas duas atividades
ajudaram a melhorar o questionario, que sera gradualmente distribuido. Isso significa que os municipios
com as maiores populagdes estardo na primeira etapa da coleta de dados. Na primeira fase, a SEAE
espera incluir municipios com mais de 500.000 habitantes, representando aproximadamente 34% da
populagéo brasileira (SEAE, 20217)).

Tabela 6.1. indice de Concorréncia dos Municipios

Principais componentes

Eixo Categorias

Empreendendo no municipio

Acessando o mercado local Competitividade do municipio

Construindo no municipio

Qualidade da regulagéo urbanistica

Liberdade econdmica

Concorréncia em servigos publicos

Seguranca juridica

Compras publicas

Tributagdo

Competindo com agentes ja
estabelecidos

Atuando sob um ordenamento integro e
justo

Fonte: SEAE (2021)), Indice de Concorréncia dos Municipios, Guia de Preenchimento, https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-
informacao/reg/indice-de-concorrencia-dos-municipios-brasileiros-icm/sobre/20210920-manual-de-preenchimento-v05.pdf (acesso em 17 de
margo de 2022).

Experiéncias de politica regulatéria e uso de ferramentas de gestao regulatéria
em nivel subnacional

Alguns estados e municipios do Brasil comegaram a utilizar ferramentas de melhoria da regulagao, sendo
a mais comum a simplificagdo administrativa, por meio da eliminagédo do estoque regulatério e do uso de
ferramentas de tecnologia da informagéo e comunicagéo (TIC). A adogao da AIR ainda esta nos estagios
iniciais. Entretanto, alguns governos subnacionais estdo tomando medidas para incentivar o uso de
evidéncias na tomada de decisdo. Especificamente, a equipe do estudo se concentrou no uso de
ferramentas de gestao regulatdria pelos estados do Ceara e Minas Gerais.
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Ceara

No Ceara, os poderes de politica regulatéria sdo atribuidos a varias instituicbes. A Casa Civil apoia a
elaboragao de normas e politicas estaduais e promove a colaboragao e articulagdo com outras entidades
subnacionais e federais. A Agéncia Reguladora do Ceara (ARCE) é uma instituicdo autarquica ligada a
Procuradoria Geral do Estado. A ARCE regula os servigos publicos de energia elétrica, gas encanado,
saneamento basico e transporte publico urbano. Por fim, a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico,
em colaboragao com a Secretaria de Modernizagao, esta encarregada das questdes relacionadas com a
melhoria do ambiente empresarial no estado.

O Ceara esta nos estagios iniciais da ado¢ao de ferramentas de melhoria da regulacdo. Embora o estado
nao tenha uma exigéncia formal de AIR, participacéo social ou simplificagdo administrativa, existe um
sistema informal de consulta publica. Este ultimo é acionado sempre que uma regulagéo tem um impacto
direto sobre os usuarios. Os convites para a participagdo sdo publicados no diario oficial e nas redes
sociais, e todo o processo é aberto ao publico. As partes interessadas podem enviar documentos,
comentarios, estudos ou solicitagdes.

Minas Gerais

Minas Gerais implementou varias iniciativas de gestdo regulatéria destinadas a melhorar o marco
regulatério no estado. Enquanto a maioria dos esforgos se concentra na reducao da carga administrativa
e de barreiras ao desenvolvimento empresarial, Minas Gerais esta langando as bases para o uso da AIR
e da consulta publica para a elaboragdo de atos normativos.

Minas Livre Para Crescer

O Programa Minas Livre Para Crescer (MLPC) é uma iniciativa estadual para reduzir a burocracia e
promover os negécios e a concorréncia (Decreto n°® 47.776/2019). Além disso, o programa se baseia nos
dispositivos previstos na Lei de Liberdade Econdmica (Lei n® 13.874/2019) e regulamenta a lei em nivel
estadual (Decreto n° 48.036/2020). A edicdo do Decreto n® 48.036/2020 levou a uma série de medidas
destinadas a ndo apenas copiar, mas ir além dos elementos adotados em nivel federal. Em especial,
Minas Gerais tem tomado medidas para (Minas Gerais, 2021(s)):

e Utilizar critérios baseados em risco para classificar as atividades econémicas no estado.
Em 2021, Minas Gerais havia classificado mais de 700 atividades econdmicas como atividades de
baixo risco, o que facilita o processo de licenciamento e elimina a necessidade de fiscalizagbes
prévias.

e Adotar a regra da aprovacao tacita.

e Utilizar a Analise de Impacto Regulatoério. A partir de janeiro de 2021, as entidades do Poder
Executivo estadual sdo obrigadas a realizar uma AIR para a elaboragao e alteragdo de atos
normativos.

e Reduzir a burocracia e simplificar processos administrativos. O Programa MLPC incentiva
cidadaos e empresas a sugerir formalidades, procedimentos e normas que consideram obsoletos
ou que poderiam ser melhorados. Até 2021, o estado havia revogado 561 atos normativos.

e Apoiar os municipios a alinharem suas normas aos dispositivos da Lei de Liberdade
Econdmica. A relacdo entre o estado e os municipios é apoiada pela iniciativa Municipio Livre
para Crescer e pelo Guia Municipal da Liberdade Econémica (Minas Gerais, 20219;). No momento
em que este relatdrio estava sendo preparado, mais de 200 municipios (de 853) de Minas Gerais
haviam editado um decreto para regulamentar a Lei de Liberdade Econémica do estado em nivel
municipal.
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A Secretaria de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais montou um painel de indicadores por meio
do qual é possivel acompanhar o progresso do programa.

Politica Estadual de Simplificacdo e Governo Digital

Em 2018, o estado de Minas Gerais implementou a Politica Estadual de Simplificagdo e Governo Digital
(Decreto n° 47.441/2018). A iniciativa visava revisar a maneira como o estado presta servigos a cidadaos
e empresas, e incentivava uma maior eficiéncia na maneira como o governo gerencia as formalidades e
procedimentos. Para atingir esses objetivos, a politica previa que os servigos tinham que ser orientados
ao usuario e os procedimentos internos tinham que melhorar aumentando a troca de informacdes e dados
em todas as areas administrativas, principalmente por meio do uso de ferramentas TIC. A politica é
coordenada pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, que também fornece capacitagédo e
orientacdo a outras entidades dos governos estaduais e municipais.

A Rede de Simplificagdo desempenha um papel fundamental na implementagcdo dos elementos dessa
politica. A rede é composta por aproximadamente 300 funcionarios de varias instituicdbes e areas
administrativas do governo do estado. Cerca da metade dos membros da rede sdo Agentes de
Simplificagdo, que sdo responsaveis pelos esforgos de simplificagdo e melhoria em suas instituigcbes. A
outra metade dos membros sédo Editores de Conteudo, que sdo encarregados de publicar as informagdes
no site do governo. O sitio www.mg.gov.br oferece informagdes sobre os servigos que podem ser
solicitados por cidadaos e empresas. As informagdes disponiveis nesse site sdo apresentadas em um
formato padronizado com base nas especificagdes incluidas nas diretrizes definidas pela Secretaria de
Planejamento, que sdo utilizadas pelos editores de conteddo como referéncia.

Além disso, em 2021, Minas Gerais revisou o decreto que criou as bases da Politica de Simplificagéo para
incluir especificagbes sobre o uso de linguagem simples e clara para a elaboragéo de atos normativos e
sobre a comunicagao entre os cidadaos e o governo. A Secretaria de Planejamento publicou diretrizes
para apoiar essa nova exigéncia (Minas Gerais, 2021(10)).

Como no caso do Programa Minas Livre Para Crescer, um painel de indicadores chamado Mapa de
Transformagao Digital de Servigos permite acompanhar o progresso na implementagdo de alguns
aspectos da Politica de Simplificagdo e Governo Digital. Essa ferramenta esta disponivel ao publico no
site do Programa Minas Atende (https://www.mg.gov.br/pagina/minas-atende).

Préximos passos para a Politica de Simplificagdo e Governo Digital

A Secretaria de Planejamento identificou as seguintes agdes como os proximos passos para promover a
estratégia de simplificagdo administrativa em Minas Gerais:

e Eliminar a exigéncia de apresentar documentos emitidos pelo estado ao solicitar servigos publicos.

e Realizar oficinas e atividades de capacitagdo com os agentes de simplificagdo, os editores de
conteudo e outros funcionarios sobre o uso de uma linguagem simples e clara.

e Ultilizar as informacgdes disponiveis no Mapa de Transformagéo Digital de Servigos para monitorar
a eliminacéo de exigéncias desnecessarias e apoiar as instituicbes encarregadas dos servigos e
formalidades.

e Continuar e fortalecer o Programa de Desenvolvimento dos Agentes de Simplificagao..

Revisédo do estoque regulatoério

Além das medidas tomadas como parte dos programas mencionados acima, Minas Gerais aprovou uma
legislacdo especifica para eliminar atos normativos obsoletos. Em 2019, o Decreto Estadual n°
47.732/2019 revogou 137 decretos que eram inconsistentes com o marco regulatério em vigor ou que
estavam desatualizados. Por outro lado, a Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade abriu
canais de comunicagao para receber as opinides das partes interessadas sobre as normas que regulam
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o transporte de passageiros. O objetivo é receber informacdes sobre os atos normativos que devem ser
revisados ou simplificados.

Planejamento requlatoério

Embora a publicagcdo de uma agenda regulatéria ndo seja obrigatéria para as entidades do governo
estadual de Minas Gerais, algumas instituicdes estdo tomando a iniciativa a esse respeito. Por exemplo,
a Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade (Seinfra-MG) publicou sua Agenda Regulatéria para
2021-2022. Além dos temas que seriam regulamentados durante o periodo de dois anos, o documento
ressaltou a importancia de uma estrutura institucional adequada e a capacidade técnica dos funcionarios
publicos para alcancar melhores resultados em termos de seguranga e qualidade das decisbes (Seinfra-
MG, 2021111).

Outro exemplo de planejamento regulatério no estado é o caso da Agéncia Reguladora de Servigos de
Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais (Arsae-MG). Em 2021, a
agéncia definiu seis temas a serem abordados durante o ano e forneceu uma relagado dos pontos que
seriam analisados em cada tema. Por exemplo, em matéria de tarifas, um aspecto a discutir como parte
do processo regulatério sdo as metodologias e a estimativa dos custos operacionais (ARSAE-MG,
2021112)).
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Nota

' Outras matérias abordadas no art. 22 da Constituicdo: 4gua, energia, informatica, telecomunicacdes e
radiodifusao; sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais; politica de crédito, cambio,
seguros e transferéncia de valores; portos e navegacao; transito e transporte; jazidas, minas, outros
recursos minerais e metalurgia; populagdes indigenas; organizacdo do sistema nacional de emprego;
sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais.
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Z Estudo de caso sobre gas natural

Este capitulo descreve e analisa as reformas no mercado de gas natural no
Brasil. Ele oferece uma visdo geral das recentes alteragdes no marco
regulatério do setor e analisa essas mudangas por meio da ética da politica
regulatoria e da concorréncia. O capitulo inclui opgdes de politicas para
aprimorar ainda mais o marco regulatorio do setor e usufruir de todos os
beneficios oferecidos pelas reformas.
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O setor de gas natural no Brasil passou por importantes mudancgas recentes, pensadas como parte do
Novo Mercado de Gas, culminando na aprovacdo da Nova Lei do Gas (Lei n® 14.134/2021) em 2021.
Esses avancos criaram as bases para uma reforma significativa do mercado. As mudancas, aprovadas
em lei e complementadas pela edi¢cdo de atos normativos, visam a promover um setor de gas mais aberto,
competitivo, eficiente e flexivel.

As seg¢Bes a seguir analisam as mudangas no marco legal a partir de duas perspectivas: o processo de
reforma visto por meio da ética da politica regulatéria e da avaliagdo do marco regulatério no mercado e
das recentes reformas, fazendo uso do indicador de Regulagcédo do Mercado de Produtos (PMR) da OCDE.
Este capitulo se divide em trés partes, cada uma com um tema. A primeira se¢ao descreve o contexto das
recentes reformas no setor de gas natural (segdo Marco regulatério e recentes reformas no setor de gas
natural). A segunda se¢ao discute o uso de ferramentas de gestao regulatéria na elaboragéo das reformas,
levando em conta elementos como a participagdo social e a tomada de decisdes com base em evidéncias,
e resume as opgodes de politicas para fortalecer a gestdo e a entrega regulatéria no setor (secéo Uso de
ferramentas de gestao regulatéria no processo de reforma). A terceira segéo avalia os efeitos da reforma
sobre o indicador de PMR setorial da OCDE para o setor de gas, a fim de compreender até que ponto as
recentes mudangas no marco regulatério criam um ambiente regulatério mais favoravel a concorréncia,
sugerindo opg¢des de politicas a partir de tal analise com base no indicador de PMR (se¢édo A reforma do
setor de gas natural no Brasil e seus efeitos na concorréncia econdmica).

Marco regulatério e recentes reformas no setor de gas natural

O marco legal do setor de gas natural no Brasil passou por uma série de ajustes desde 1997. Embora a
produgdo e o consumo de gas natural no pais tenham aumentado de forma consistente desde 1990
(Figura 7.1), as reformas anteriores ndo conseguiram criar um mercado de gas competitivo, limitando os
beneficios para o pais, seus cidadaos e para as empresas. A onda mais recente de reformas (Novo
Mercado de Gas) visa a promover uma estrutura de mercado competitivo. A reforma proposta pelo Novo
Mercado de Gas baseia-se em quatro principios importantes: separagéo, acesso de terceiros, sistema de
transporte em pontos de entrada e saida e transparéncia (IEA, 20211).

Figura 7.1. Consumo final e produgao bruta de gas natural no Brasil

Em terajoules

Consumo final Produgao
1200000
1000000
800000
600000 / \
400000
200000
0 1990 I 1995 I 2000 I 2005 I 2010 I 2015 I 2020 I

Observagao: este grafico apresenta o consumo final e a produgéo bruta de gas natural no Brasil. Os valores referentes ao consumo final ndo
incluem as entregas para transformag&o e uso de gas natural pelas industrias produtoras de energia. Uma quantidade significativa do gas
produzido no pais € utilizada para reinje¢ao e consumo em instalagdes de produgdo antes do consumo final, e o Brasil € um importador liquido
de gas natural.

Fonte: (IEA, 20211).
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Visao geral do marco regulatério e institucional do gas natural

O marco regulatério que sustenta o setor de gas natural no Brasil evoluiu desde a adogao da Lei do
Petréleo (Lei n° 9.478/1997), que pbs fim ao monopdlio estatal sobre o petrdleo e o gas e permitiu a
participagéo de outros atores do mercado além da estatal Petrobras. Em 2009, o Brasil aprovou a Lei do
Gas (Lei n° 11.909/2009), editada em decorréncia do aumento bastante limitado no numero de
participantes no mercado de gas natural com o fim do monopdlio da Petrobras. A Lei do Gas instituiu um
regime de concesséo para o transporte de gas natural e regulou o acesso ao sistema de transporte em
gasoduto.

Em 2016, o Brasil langou a iniciativa Gas para Crescer. A iniciativa visava reformar o marco legal do setor
de gas natural para incentivar a concorréncia por meio da separacdo das atividades de transporte,
abertura do mercado de gés natural e negociacdo do acesso a infraestrutura essencial, dentre outras
medidas. O processo de reforma foi caracterizado por uma forte participagcado de atores relevantes na
elaboragdo de uma nova lei com base nas experiéncias internacionais, especialmente aquelas da Unido
Europeia. Embora um projeto de lei tenha sido elaborado, apenas em 2021 um novo marco legal foi
aprovado.

Em 2021, a Nova Lei do Gés (Lei n°® 14.134/2021) entrou em vigor como parte do Novo Mercado de Gas,
adotado em 2019. Entre os aspectos mais importantes dessa reforma esta o Termo de Cessacgéo de
Conduta entre a Petrobras e a autoridade de defesa da concorréncia no Brasil (0 Conselho Administrativo
de Defesa EcondOmica, Cade) para reduzir a participagdo da estatal no mercado por meio do
desinvestimento de ativos nos segmentos de transporte e distribuicdo. O principal objetivo do Novo
Mercado de Gas é promover a concorréncia, seguindo quatro principios basicos: separagao, acesso ndo
discriminatério de terceiros, sistema de transporte em pontos de entrada e saida e transparéncia.
Promover a harmonizagéo entre a regulacao federal e estadual também é um elemento importante do
Programa, ja que o segmento de distribuigcdo da industria é regulado pelos estados.

O processo de avaliagdo do marco regulatério anterior, bem como a definigdo das novas normas e leis,
exigiu um esforgo coordenado envolvendo diversos atores do governo brasileiro. A subsegio a seguir
relaciona os principais atores e suas respectivas atribuicdes em relagdo ao setor de gas natural.

Atores importantes do setor de gas natural

Ministério de Minas e Energia (MME)

O Ministério de Minas e Energia foi criado em 1960 e ¢é a instituicdo responsavel pelo desenho da politica
nacional de gas natural. O Decreto n° 9.675/2019 estabelece as atribuicbes do ministério, que incluem a
definicdo da politica de exploragdo e producédo de recursos energéticos, a criacdo de diretrizes de
planejamento e a fixagcéo de tarifas. Além disso, o MME, em colabora¢do com as agéncias reguladoras e
outras instituicdes, é responsavel por:

e Monitorar e avaliar as condi¢des e a evolugéo do fornecimento de gas natural

e Sugerir medidas que minimizem o risco de escassez em situagdes excepcionais

e Coordenar e promover programas para atrair investimentos e negécios.
A Secretaria de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis é a unidade administrativa dentro do MME que
propde as diretrizes para a realizacao de licitacbes para areas destinadas a exploracao e a produgao de

gas natural. Ela monitora o desempenho do setor e, em colaboragdo com a Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), controla o uso racional das reservas de hidrocarbonetos.
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Casa Civil (Presidéncia da Republica)

A Casa Civil ocupa um lugar central no governo federal e estd diretamente ligada a Presidéncia da
Republica. A Casa Civil coordena e integra as politicas e a¢cdes do governo e oferece apoio para o
monitoramento e a avaliagdo das politicas e da gestdo das entidades do governo federal.
Especificamente, o Vice-Chefe de Analise e Monitoramento de Politicas Governamentais (SAG) é o
encarregado de avaliar o mérito e a coeréncia dos programas e politicas do governo. Caso a SAG
considere necessario, ela pode solicitar uma analise de impacto regulatério (AIR) para uma determinada
proposta de regulagéo (lei ou decreto).

Ministério da Economia

O Ministério da Economia é responsavel pela politica econémica nacional, pelo planejamento estratégico
nacional, pela administragdo financeira e contabilidade publica, pela redugdo da burocracia, pela
seguridade social, pelas negociagbes econbmicas e financeiras com 0s governos, organizagdes
multilaterais e 6érgados governamentais e pela elaboragdo de materiais e informacgbes para a formulagéo
de politicas publicas de longo prazo. O Ministério também é responsavel pela defesa da concorréncia no
setor de gas natural.

Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) foi instituida pela Lei n® 9.478/1997
e regulada pelo Decreto n° 2.455/1998. Suas principais responsabilidades dizem respeito a regulagao,
contratacao e fiscalizagao das atividades econémicas relacionadas ao setor energético. A criagdo de uma
agéncia reguladora para os setores de petréleo, gas natural e biocombustiveis € um dos resultados do
fim do monopdlio que a Petrobras costumava deter. A ANP regula a extragéo, o transporte, tratamento,
processamento, armazenamento, a liquefagdo e a comercializagao do gas natural no Brasil, entre outros.

Empresa de Pesquisa Energética (EPE)

O orgao realiza atividades de pesquisa e produz estudos que o Ministério de Minas e Energia utiliza para
embasar o planejamento estratégico do setor energético, que inclui o setor de gas natural. A EPE foi
criada com o objetivo de garantir que o governo tenha informagdes e analises adequadas para o
desenvolvimento de infraestruturas, politicas e diretrizes para o setor energético do pais.

Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (Cade)

O Cade ¢ a autoridade de defesa da concorréncia no Brasil. E um 6rgao auténomo (vinculado ao Ministério
da Justica e Seguranga Publica), com trés objetivos gerais: analisar e tomar decisdes quanto a fusdes,
aquisicdes e outras transagdes que possam afetar a concorréncia econdmica; investigar e, se necessario,
punir abusos da lei de livre concorréncia; e desempenhar atividades de defesa da concorréncia.

Especificamente, a Petrobras assinou um Termo de Cessagido de Conduta (TCC) com o Cade. Isso
significa que a investigacao por parte do Cade sobre possiveis praticas anticoncorrenciais pela Petrobras
fica suspensa, contanto que a Petrobras atenda as disposi¢des do TCC.

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)

O BNDES ¢ a principal entidade que fornece financiamento de longo prazo para projetos que contribuem
para a expansao da industria e da infraestrutura no Brasil. Para apoiar o desenvolvimento da industria
brasileira de gas natural, o BNDES realiza estudos de oportunidades para investimentos e propde
medidas para promover investimentos.

REFORMA REGULATORIA NO BRASIL © OCDE 2022



| 167

Uso de ferramentas de gestao regulatéria no processo de reforma

A regulacdo é um dos instrumentos de que os governos dispdem para a consecugao dos objetivos das
politicas publicas. Um marco regulatério de qualidade pode ajudar os paises a se aproximarem de seus
objetivos nas areas ambiental, social e econémica. Elaborar e manter um marco regulatério que leve em
conta o interesse publico ndo é necessariamente uma tarefa facil. Na maioria das vezes, os atos
normativos geram consequéncias imprevistas, afetam os cidaddos e as empresas e precisam
acompanhar as constantes mudangas no mundo.

A OCDE propde que os governos vejam o processo de elaboragdo de normas como um ciclo que engloba
varias etapas, comegando com a identificacdo do problema de politica publica e terminando com a
avaliacdo da alternativa regulatéria apds sua implementacéo (ver Figura 7.2). Isso ajuda os governos a
elaborar normas que geram maiores beneficios do que custos e que permanecem relevantes a luz dos
objetivos por tras das politicas.

Figura 7.2. Ciclo da politica regulatéria
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Fonte: (OECD, 201153).

A alteracdo do marco regulatério para o setor de gas natural no Brasil pode ser analisada pela 6tica do
ciclo de politica regulatéria. Como ja existia um conjunto de atos normativos que regulavam o setor, a
analise deve se iniciar, naturalmente, pela avaliagdo desse estoque de normas e regras. A OCDE
recomenda que as avaliagdes ex post contemplem as trés caracteristicas a seguir (OECD, 2020y4)):

e Sejam parte integrante e permanente do ciclo regulatério

e Sejam abrangentes

e Incluam uma avaliagdo com base em evidéncias dos resultados reais da acéo regulatéria e
contenham recomendacgdes para resolver quaisquer deficiéncias.

As seglOes a seguir apresentam uma descri¢ao do processo de avaliagao das leis e decretos anteriores e
a elaboragao do novo marco regulatério para o setor de gas natural no Brasil. Tanto a avaliagdo da Nova
Lei do Gas (e, até certa medida, da iniciativa Gas para Crescer) quanto a elaboragédo do programa Novo
Mercado de Gas tiveram como base atividades que contaram com a participagao social. Esses esforgos
também s&o analisados nas seg¢des a seguir.
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Avaliagdo do marco regulatério anterior

A aprovagao da Nova Lei do Gas (Lei n° 14.134/2021) é o resultado de mais de quatro anos de trabalho
concentrado na melhoria do marco regulatério para o gas natural no Brasil. A lei anterior para o setor, a
Lei do Gas (2009), ndo aumentava o numero de participantes no mercado. Na verdade, a Petrobras
continuou a ser o ator dominante durante anos apds a abertura do mercado e o fim oficial do monopdlio
estatal. A iniciativa Gas para Crescer foi adotada com o objetivo principal de revisar o marco regulatério
para promover a participagao de mais empresas no mercado. Ja existia um consenso geral de que o
marco anterior ndo havia conseguido promover a concorréncia na cadeia de valor do gas natural. Dessa
forma, nao foi realizada no Brasil uma avaliagdo ex post para saber a razéo pela qual a Lei do Gas havia
deixado de cumprir alguns de seus objetivos.

Em 2016, o Conselho Nacional de Politica Energética emitiu um conjunto de diretrizes estratégicas que
definiam a base para a elaboragéo da iniciativa Gas para Crescer (Resolugdo n® 10/2016, CNPE). A
elaboragao da iniciativa incluiu a conformacédo de nove frentes de trabalho com o objetivo de estimular a
participagao e o dialogo entre representantes da administragdo publica e da industria. Além disso, oito
subcomités realizaram uma analise aprofundada de temas importantes e contaram com a participagao de
diversos atores do setor para a criagado de propostas de reforma (a Tabela 7.1 relaciona os subcomités).
Nesses grupos, foram avaliados artigos ou atos normativos especificos relacionados ao tema abordado
por cada subcomité. Isso foi feito tomando como base os objetivos das diretrizes estratégicas, bem como
experiéncias internacionais. A abrangéncia das analises realizadas pelos subcomités variou
consideravelmente. - Embora, na maioria dos casos, a avaliacao tenha sido abrangente, ela ndo incluiu
uma andlise minuciosa dos possiveis custos e beneficios do novo marco regulatério. Em alguns
subcomités, os beneficios e riscos esperados foram descritos de forma qualitativa. Além dos oito
subcomités, foi criado também um grupo de trabalho que analisou a necessidade de um fornecedor de
Ultima instancia para o mercado brasileiro.

Tabela 7.1. Subcomités do Comité Técnico para o Desenvolvimento da Industria do Gas Natural

Subcomités

Escoamento, Processamento e GNL)
Transporte e estocagem)

Distribui¢ao)

Comercializagéo)

Aperfeicoamento das regras tributarias)
Gas Natural Matéria Prima)
Aproveitamento do Gas da Unido)
Integracéo Setores Elétrico e Gas Natural)

Fonte: (Ministério de Minas e Energia, 2021s)).

Em varios dos subcomités, os atores concordaram sobre possiveis solugdes e sugeriram ajustes ao texto
legal. As propostas apresentadas pelos subcomités tornaram-se parte do Projeto de Lei (PL) n°
6.407/2013 (posteriormente alterado para PL n° 4.476/2020), que nao foi aprovado pelo Congresso
durante aquela legislatura. Para obter mais detalhes sobre as reformas propostas, consulte a Tabela 7.2.

Entretanto, as propostas que ndo precisavam passar pelo Congresso para aprovagdo ou que
representavam ajustes na regulagcado do marco legal (ou seja, aquelas relacionadas ao modelo de entrada
e saida, Decreto n° 9.616/2018) foram implementadas.
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Tabela 7.2. Reformas propostas pela iniciativa Gas para Crescer

Segmento

Lei do Gas (2009)

Gas para Crescer

Gasodutos de transmissao

Capacidade contratada ponto a ponto
em contratos de longo prazo

Separacéo juridica

Operag&o coordenada pela Petrobras

Leildes para novos gasodutos e
expansdes (concessdes)

Planejamento para dez anos publicado
pelo MME com base em estudos da
EPE

Formagao de sistemas de transporte em pontos
de entrada e saida

Separagao de propriedade (OU) para novos

operadores de sistema de transporte (TSOs). Os

existentes devem solicitar uma certificagao
independente (de acordo com a norma da ANP)
Qperagéo coordenada por um Coordenador da
Area de Mercado independente

Regime de autorizagéo para novos gasodutos e
expansdes

1. Planejamento indicativo da EPE

2. Planejamento de investimentos apresentado
pelos TSOs e aprovado pela ANP ap6s consulta

1169

publica

Liberagéo de capacidade

A ANP poderé iniciar um programa de liberagéo
de gas ap6s consulta com a autoridade de
defesa da concorréncia

Mercado aberto regulado pelo governo federal
em conjunto com os estados

Mercado aberto regulado pelo governo federal
em conjunto com os estados

Negociagdo de TPA ndo discriminatério, com
base no cddigo de boas préticas

Autorizagao (permisséo)

Comercializagéo

o Mercado aberto (“consumidor livre”)
Distribui¢ao

regulado pelos estados
Infraestrutura a montante e
terminais de GNL

Armazenamento

Sem acesso de terceiros (TPA)

Concess&o ap6s o processo de leildo

Fonte: (Ministério de Minas e Energia, 2018)).

Participagcao social na revisao dos atos normativos existentes e definicao das reformas

A participacdo de diversos stakeholders foi fundamental para a reforma da Lei do Gas no Brasil. A
identificacdo dos aspectos que poderiam ser aprimorados com base no marco regulatério anterior contou
com a contribuicao de stakeholders da administragao publica, da industria, de especialistas internacionais,
do meio académico e da sociedade civil. Em outubro de 2016, e dentro do ambito da iniciativa Gas para
Crescer, o Ministério de Minas e Energia submeteu a consulta publica o projeto Diretrizes Estratégicas
para o desenho do novo mercado de gas natural no Brasil. O documento ficou disponivel para consulta
publica durante um 30 dias. O Nucleo Operacional que liderava o programa forneceu informacgdes técnicas
e documentos complementares para embasar o projeto de proposta.’

Apos o término do processo de consulta, as contribuicdes e opinides dos mais de 50 participantes foram
resumidas. O relatério da participagdo da consulta publica inclui uma analise dos comentarios recebidos,
bem como o parecer do Nucleo Operacional, descrevendo quais aspectos foram levados em
consideracgdo. Por fim, o documento contém a versdo final dos textos legais, refletindo os comentarios
que foram considerados relevantes.

Em dezembro de 2016, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) aprovou as Diretrizes
Estratégicas para o desenho do novo mercado de gas natural no Brasil (Resolugdo n® 10/2016, CNPE).
Além das 19 diretrizes estratégicas que deveriam ser a base do mercado de gas no Brasil, a resolugao
determinou a criagdo do Comité Técnico para o Desenvolvimento da Industria de Gas Natural (CT-GN),
responsavel por propor as alteragdes especificas no marco regulatério do setor. O Comité foi composto
por representantes da Presidéncia, de ministérios relevantes, da agéncia reguladora, da Empresa de
Pesquisa Energética, do Forum Nacional dos Secretarios Estaduais de Minas e Energia e da Associagao
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Brasileira de Agéncias de Regulagcdo. O comité e os subcomités mencionados na Tabela 7.1 também
foram incentivados a consultar representantes de outras associagdes e instituigdes publicas e privadas.

Novo marco regulatério para o setor de gas natural: elaboragcao

A segunda tentativa de reforma do setor de gas natural resultou no Novo Mercado de Gas (2019). Esse
programa da continuidade ao trabalho da iniciativa Gas para Crescer e define as diretrizes para as
politicas energéticas, especialmente para o setor de gas natural (Resolugdo n® 16/2019 do Conselho
Nacional de Politica Energética). Tendo em vista as tentativas anteriores de alterar o marco legal do setor,
0s objetivos do Novo Mercado de Gas incluiam aumentar o consenso entre os atores para garantir maior
aceitacao das disposigdes e facilitar a adogao da nova lei.

Embora o processo de alteragéo da lei do gas tenha se baseado consideravelmente nas contribuigdes e
no conhecimento de atores da esfera publica, privada e internacional, outros aspectos também
desempenharam um papel importante. Em especial, a criagdo do Comité de Promog¢ao da Concorréncia
do Mercado de Gas Natural no Brasil e as medidas tomadas pelo érgao fiscalizador antitruste, o Cade. O
Comité de Promocgéo da Concorréncia do Mercado de Gas Natural no Brasil (criado pela Resolugédo n°
4/2019, CNPE) foi responsavel por propor agcbes destinadas a aumentar a concorréncia no setor,
promover a adog¢do de boas praticas regulatérias e fazer recomendagdes ao Conselho Nacional de
Politica Energética. Para isso, o comité, por meio do Ministério de Minas e Energia, realizou uma analise
da concentragédo de mercado, bem como uma analise multicritério, para fundamentar a tomada de decisao
e prever os possiveis efeitos das reformas no mercado e na concorréncia (Comité de Promocéo da
Concorréncia no Mercado de Gas Natural do Brasil, 2019(7)). Isso resultou na Resolugdo n° 16/2019
CNPE, que estabelece diretrizes e melhorias para as politicas energéticas destinadas a promover a livre
concorréncia no mercado de gas natural. Em paralelo, o Cade, que também integrava o comité, tomou
medidas para limitar o poder de mercado da Petrobras. A Petrobras assinou um acordo com o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica para reduzir sua participagdo no mercado de gas natural.

Além disso, o Decreto n® 9.934/2019 criou o Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado de Gas
Natural (CMGN). O CMGN agrupava representantes de varias agéncias e ministérios (ver Quadro 7.1
para mais detalhes) e criou trés grupos de trabalho para aprofundar o entendimento de aspectos
especificos da reforma, a saber, a integracéo entre o setor de gas natural e o setor elétrico, a integracéo
entre o setor de gas natural e a industria e aspectos fiscais e aduaneiros.

Quadro 7.1. Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado de Gas Natural

O comité foi criado pelo Decreto n° 9.934/2019 com o objetivo de monitorar a implementagdo das
medidas adotadas como parte do Novo Mercado de Gas. O comité é composto por representantes da
Casa Civil, do Ministério da Economia, da ANP, da Empresa de Pesquisa Energética, do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica e do Ministério de Minas e Energia, que também o coordena. A
cada trés meses, o comité publica um relatério com os principais avangos no setor de gas natural,
fornecendo, em especial, informagdes sobre os seguintes itens:

e Aumento da concorréncia econémica

e Harmonizacao das normas estaduais e federais

e Reducgédo de barreiras fiscais

e Integragao do setor de gas natural com os setores industrial e elétrico.
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A aprovacdo da nova lei para o setor de gas natural no Brasil foi apenas uma das medidas para cumprir
todos os objetivos considerados no Novo Mercado de Gas. O fato é que diversas regulamentagdes,
decretos e atos normativos precisam ser revisados, alterados ou editados para garantir que o marco legal
seja coerente e eficiente. No momento em que este relatério foi elaborado, a Nova Lei do Gas (Lei n°
14.134/2021)? e sua regulamentacdo (Decreto n° 10.712/2021)® haviam sido aprovados (Quadro 7.2).
Além disso, a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis publicou uma agenda
regulatéria para os anos seguintes, em que detalha os atos normativos a serem revisados ou
aperfeicoados. De acordo com a agenda, a ANP continuara a aprimorar o marco regulatorio pelo menos
até 2023.

Quadro 7.2. Novo marco regulatdrio para o setor de gas

No Brasil, tanto a federagdo quanto os governos estaduais participam da regulagdo de diferentes
segmentos do setor de gas natural. O governo federal é responsavel pelo transporte, armazenamento,
acondicionamento, coleta, liquefagao, regaseificagéo, tratamento e processamento do gas natural. A
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) é a instituicdo federal
encarregada de conceder autorizagcbes para a realizagéo das atividades mencionadas acima. Por outro
lado, os governos estaduais regulam a distribuicdo do gas natural.

Nova Lei do Gas (Lei n° 14.134/2021)

A Nova Lei do Gas, aprovada em 8 de abril de 2021, trouxe mudangas importantes para o setor de gas
natural, pois visa aumentar o numero de participantes no mercado, melhorar a transparéncia, reduzir
os precos do gas natural e promover a concorréncia. Entre as reformas mais relevantes para o setor
estéo as seguintes:

e As atividades de transporte e armazenamento subterraneo estardo sujeitas a um regime de
autorizacdo, em vez de um regime de concessado. Isso significa que aqueles que queiram
realizar essas atividades deverao solicitar uma autorizagdo da ANP e ndo precisardao mais
passar pelo processo de licitagao para a concessao.

e Separagdo do segmento de transporte.

e Negociagao do acesso as instalagdes essenciais.

e Separagao das atividades de distribuicao.

e Promoc¢ao da coeréncia regulatéria nos diversos niveis, estimulando a colaboragdo entre o
Ministério de Minas e Energia, a ANP e os reguladores estaduais.

Decreto n® 10.712/2021

O Decreto n° 10.712/2021, publicado em 4 de junho de 2021, regula diversos dispositivos criados na
Nova Lei do Gés. Essa legislagéo langa luz sobre temas importantes incluidos na Nova Lei do Gas e
restringe certos aspectos técnicos, como a classificagdo dos gasodutos de transporte, além de
esclarecer pontos conflitantes com os governos subnacionais. Especificamente, o Decreto define
mecanismos para a articulagido entre as esferas federal e subnacional. Entre esses mecanismos estao:

e A criagao de redes de conhecimento, com a participagdo de reguladores federais e estaduais,
bem como outras partes interessadas.
e A proposta da ANP de diretrizes para a regulagao estadual. Sua adogao € voluntaria.

e A criagdo do Pacto Nacional para o Desenvolvimento do Mercado de Gas Natural, ao qual os
estados podem aderir voluntariamente.
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Daqui para frente, um dos desafios mais relevantes para a consecu¢ao dos objetivos do Novo Mercado
de Gas sera a harmonizagao das normas entre os estados. As evidéncias coletadas pela equipe da OCDE
mostram que a governancga regulatéria multinivel do setor de gas natural € motivo de tensdo entre os
governos subnacionais, em especial os estados e o governo federal. Atualmente, a Federagao possui
mecanismos para incentivar a harmonizagé&o, criando uma rede de conhecimentos para a troca de boas
praticas regulatérias e fornecendo diretrizes que os estados podem adotar de forma voluntaria.

Areas de melhoria e sugestées para a reforma

A Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanca (OECD, 2012s))
aconselha os governos sobre o uso eficaz da regulacdo para alcancar melhores resultados nas areas
social, ambiental e econdbmica. Ela também fornece aos governos uma orientagcdo clara sobre os
principios, as ferramentas e institutos necessarios para melhorar o desenho, a aplicagdo e a reviséo do
marco regulatério de acordo com os mais altos padrdes. Algumas dessas ferramentas incluem a analise
ex ante dos atos normativos, por meio da Analise de Impacto Regulatério (AIR), da avaliagao ex post
desses atos por meio da Analise de Resultado Regulatério e da participagao social. O principio por tras
dessas ferramentas é garantir que os atos normativos sejam baseados em evidéncias.

As avaliagbes ex post permitem que os formuladores de politicas fagam um balango dos resultados e das
realizagdes das leis e dos atos normativos existentes. Elas ajudam a definir em que medida os objetivos
por tras da politica foram cumpridos, e se a lei ou os atos normativos analisados geraram outros efeitos
inesperados ou indesejaveis. O relatério Reviewing the Stock of Regulation, OECD Best Practice
Principles for Regulatory Policy (OECD, 2020y;) faz recomendagdes as autoridades do governo sobre
quais métodos, medidas e praticas poderiam ser seguidos para a realizacdo de uma avaliagdo ex post
dos atos normativos.

A AIR é uma ferramenta de gestéo regulatéria que ajuda os formuladores de politicas a pensar de maneira
critica sobre os objetivos do projeto de ato normativo em termos de politica antes de sua implementagao.
Ela oferece um método para identificar o problema de politica publica a ser resolvido, definir diferentes
alternativas para enfrentar esse desafio e, por meio de uma avaliagdo dos beneficios e custos previstos
para cada alternativa, escolher a forma mais eficiente de intervengdo por meio de politicas publicas. O
relatério Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy (OECD,
2020p)) contém orientagbes sobre como realizar a AIR utilizando boas praticas reconhecidas
internacionalmente.

Um dos elementos fundamentais tanto da AIR quanto das avaliagbes ex post de atos normativos é a
garantia de que as atividades de participagéo social sejam realizadas. A interagdo com diversos atores
relevantes permite aos formuladores de politicas reunir evidéncias, contrastar pontos de vista e gerar
adesdo a reforma, o que contribui positivamente para a avaliagdo do ato normativo atual e daquele
proposto. O relatério OECD Best Practice Principles on Stakeholder Engagement in Regulatory Policy
(OECD, 201710)) visa fornecer aos formuladores de politicas e funcionarios publicos dos paises membros
e parceiros da OCDE um instrumento pratico para melhor elaborar suas estratégias de participagao social.

No caso das duas ultimas tentativas de reforma do marco regulatério do gas no Brasil (a iniciativa Gas
para Crescer e o programa Novo Mercado de Gas), ha elementos que nos permitem afirmar que essas
tentativas foram congruentes com as boas praticas envolvendo avaliagbes ex post, AIR e participagao
social, embora em diferentes graus.

As praticas de participacdo social foram amplamente utilizadas em ambos os casos das reformas. A
consulta com diversos atores ofereceu ao governo evidéncias que foram empregadas para avaliar o marco
existente e analisar os méritos da reforma no setor de gas, bem como para criar consenso. Os processos
também se revelaram transparentes e inclusivos.
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No caso da avaliagdo ex post, antes da implementagéo da iniciativa Gas para Crescer, havia um certo
consenso entre os atores relevantes de que a Lei do Gas ndo estava gerando os resultados previstos,
havendo, portanto, a necessidade de reformar o marco regulatério. A iniciativa Gas para Crescer incluia
diversas avaliagOes técnicas do marco existente.

Em relagdo a AIR, é notavel que tenha havido esforgos para avaliar os beneficios liquidos previstos das
reformas, porém, esses esforgos se limitaram a técnicas qualitativas. Um aspecto positivo a destacar,
entretanto, € o uso de evidéncias para fundamentar a reforma, ja que o processo se beneficiou da
participacdo de diversos atores desde seus estagios iniciais, bem como da elaboracédo de subsidios e
documentos técnicos. Ao considerar as medidas adicionais recomendadas mais adiante neste relatério
como parte das reformas em curso no setor de gas, o Brasil deve procurar realizar uma analise quantitativa
dos beneficios e custos previstos das mudangas regulatérias, na medida do possivel.

Quando a Nova Lei do Gas (abril de 2021) e sua regulamentagédo, o Decreto n° 10.712/2021, foram
publicados, nenhum processo formal de elaboragéo de uma AIR foi seguido. Embora o Ministério de Minas
e Energia ndo tivesse obrigagéo legal de realizar a andlise, esses documentos representam a base legal
do Novo Mercado de Gas, e uma analise sob essa 6tica teria sido benéfica. O Brasil poderia considerar
seguir mais criteriosamente a metodologia de avaliagdo ex post e AIR para servir de base para as reformas
que tenham um grande impacto econdmico e social previsto, como no caso do setor de gas natural.

A reforma do setor de gas natural no Brasil e seus efeitos na concorréncia
econdmica

Durante a ultima década, o Brasil procurou implementar uma reforma no setor energético, em consonancia
com as experiéncias da OCDE. A reforma dos setores energéticos dos paises membros da OCDE
consistiu principalmente na transicdo por parte desses paises de monopdlios estatais verticalmente
integrados para uma industria efetivamente competitiva. Essa transicéo requer tanto a redugao do controle
estatal sobre as empresas do setor quanto a adogdo de um marco regulatério que permita a entrada de
novas empresas mais eficientes no mercado e a escolha por parte dos consumidores das empresas que
oferecem as melhores ofertas.

O indicador de PMR para o setor de gas natural identifica as barreiras legais a entrada e a expansao
enfrentadas pelas empresas no setor. O indicador de PMR ajuda a identificar as areas em que o Brasil
tem um desempenho pior do que os paises equivalentes da OCDE, bem como as medidas que o pais
poderia tomar para adequar seu marco regulatério as melhores praticas internacionais. Considerando que
o Brasil esta passando atualmente por um processo de reforma em sua industria de gas semelhante
aquele empreendido por outros paises membros da OCDE, uma analise aprofundada dos indicadores de
PMR para o setor de gas do Brasil pode ser valiosa.

O objetivo desse exercicio de analise € compreender melhor o marco regulatério do setor de gas, avaliar
a situagéo das reformas utilizando os indicadores de PMR da OCDE como referéncia e sugerir opgdes de
politicas que poderiam ajudar ainda mais o Brasil a abrir seu setor de gas natural a concorréncia.

O setor de gas natural e sua evolugao ao redor do mundo

O setor de gas é uma industria de rede

O setor de gas é uma industria de rede, ja que é necessaria uma rede para conectar produtores e
consumidores. Essa rede pode acarretar custos fixos de instalagdo extremamente elevados e economias
de escala bastante significativas, fazendo com que seja mais eficiente que apenas uma empresa opere a
rede em uma determinada area geografica. Isso significa que alguns segmentos dessa industria
apresentam caracteristicas de um monopdlio natural.
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Essas caracteristicas, aliadas a questdes relativas ao interesse publico em garantir o amplo acesso dos
consumidores a energia e a segurancga do fornecimento, levaram, no passado, o setor de gas a se tornar
um monopdlio verticalmente integrado em todos os segmentos de propriedade do Estado.

A partir dos anos de 1990, o papel que o governo era capaz de desempenhar de forma proveitosa no
setor comercial foi submetido a uma reavaliagdo minuciosa. Chegou-se ao consenso de que o alcance
das empresas publicas era mais restrito do que se pensava anteriormente, mesmo nas industrias de rede,
como a de gas. Por um lado, acreditava-se que os incentivos gerenciais seriam beneficiados pela
privatizacao, inclusive ao romper o elo entre gestores e politicos, reduzindo assim os custos com o fardo
regulatério associado as atividades de lobby (OECD, 2000, p. 15411). Por outro lado, mostrou-se
desejavel facilitar a concorréncia nos segmentos da industria que pudessem sustenta-la, como uma
ferramenta para controlar custos e promover investimentos e inovagéo, para o beneficio final dos usuarios
e consumidores (OECD, 200112).

Uma consequéncia dessa reavaliagdo é que os setores de gas em todo o mundo foram reformados nas
ultimas décadas, em sua maioria passando de um monopdlio estatal verticalmente integrado para uma
industria competitiva, com excegdo de alguns segmentos que ainda apresentam caracteristicas de
monopdlios naturais. Alinhada a isso, a reforma regulatéria na industria de gas natural envolve a promogao
da concorréncia nos segmentos competitivos da industria, o desenvolvimento de um regime robusto de
acesso aos elementos de monopdlio e a separagéo estrutural entre os segmentos competitivos e nao
competitivos (OECD, 200013). Como veremos a seguir, todas essas dimensbes sdo medidas pelo
indicador de PMR.

Evidéncias empiricas sobre os efeitos de tais reformas regulatdrias nos servigos publicos e em outros
setores sugerem que a liberalizagao tem sido, em geral, benéfica para a eficiéncia e o bem-estar do
consumidor, levando a uma melhor eficiéncia produtiva, maior qualidade do servigo e pregos mais baixos
apos a reforma (Géneng, Maher and Nicoletti, 2001147). Entretanto, esses efeitos benéficos por vezes sdo
prejudicados por falhas regulatérias no regime de acesso aos elementos monopolistas, devido a
incapacidade em refrear o uso do poder de mercado pelas empresas consolidadas nos segmentos
competitivos das industrias e por dificuldades em resolver problemas técnicos complexos que surgem
apos a implementagéao da liberalizagcao basica de entrada nesses segmentos (OECD, 2000, p. 155¢11).

Na pratica, a liberalizagdo do setor de gas € um processo dificil que muitas vezes leva anos. Conforme
as restricdes a entrada em segmentos competitivos sao eliminadas, devem ser estabelecidas regras para
tornar possivel o acesso nao discriminatorio e eficiente aos segmentos ndo competitivos por uma
diversidade de prestadores de servigos. A capacidade dos consumidores de migrarem para novas
empresas deve ser estimulada, facilitando o processo e assegurando que informagdes transparentes
sobre os pregos do varejo e outros termos e condigbes contratuais estejam facilmente disponiveis.
Quando a liberalizagdo € acompanhada pela divisdo dos monopdlios verticalmente integrados em varias
entidades independentes (a chamada “separagao”), € necessario criar mercados do zero para repor
transagdes que anteriormente ocorriam exclusivamente dentro de uma uUnica empresa. Quando se tenta
atingir objetivos de interesse publico (n&o econdmicos) dentro de um ambiente regulado ndo competitivo,
€ preciso encontrar maneiras de tornar esses objetivos coerentes com a concorréncia. Quando empresas
sao privatizadas ou atividades sao contratadas, a regulagao por meio da propriedade publica deve ser
substituida por uma regulagao eficaz e independente (OECD, 2000, p. 156111)).

Liberalizagdo da industria de gas natural

A industria de gas é composta por varios segmentos, principalmente os de produg¢ao, armazenamento,
transporte, distribuicdo e varejo. (OECD, 2000, pp. 7-9, 22-26(13)).
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Figura 7.3. llustracao do setor de gas
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Fonte: AIE, 2014.

Este capitulo trata do gas natural e ndo considera o gas liquefeito de petréleo (GLP), uma vez que os
indicadores de PMR se concentram apenas no primeiro.

O gas natural é, em geral, transportado da boca de pogo — ou, conforme o caso, do local de
importacéo do gas por via maritima ou da instalagdo de armazenamento — até o ponto de consumo
por meio de gasodutos de transmisséo de alta pressao e de distribuicdo de baixa pressao.

o Economias significativas de escala sdo geradas nos gasodutos de transmissao.
Consequentemente, as oportunidades de concorréncia entre os gasodutos de transmisséo
dependem da localizagdo geogréfica de produtores e consumidores, bem como do nivel de
demanda pelo gas, sendo geralmente limitadas. Assim, normalmente considera-se que a
transmissao de gas tem caracteristicas de um monopdlio natural (sendo tratado como tal pelos
indicadores de PMR*) (OECD, 2000, p. 813).

o A rede local de distribuicdo de gas (baixa pressao) para consumidores menores apresenta
economias de escala e densidade. O ambito da concorréncia é estritamente limitado, por isso,
considera-se que as redes de distribuicdo local tém caracteristicas de monopdlios naturais
(sendo tratadas dessa forma pelos indicadores de PMR®) (OECD, 2000, p. 8[13)).

O gas natural pode ser armazenado temporariamente, permitindo que o fluxo da rede de
gasodutos seja mantido relativamente constante apesar das flutuagdes diarias e sazonais na
demanda por gas. Ha espago para a concorréncia nesse segmento, embora as oportunidades
para uma concorréncia eficaz de fato dependam do numero de locais adequados para armazenar
grandes quantidades de gas, o que varia de pais para pais. (OECD, 2000, p. 813)).

Empresas que atuam no varejo prestam diversos servigos, como a negociagdo do fornecimento
com produtores e dos servigos de transmissao com operadores de transporte e distribuicdo. Essas
empresas também podem desenvolver novos produtos e servigos mediante contrato que atendam
as demandas dos usuarios a jusante e também podem oferecer um servigco de corretagem,
adequando a oferta & demanda dos consumidores nos mercados de gas. As possibilidades de
concorréncia podem ser significativas (OECD, 2000, p. 813)).
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Em suma, a promogao da concorréncia na industria de gas natural depende do desenvolvimento da
concorréncia nos mercados de producdo, armazenamento e fornecimento no varejo do gas. Como os
segmentos de transporte e distribuicdo sdo atividades com caracteristicas de “monopélio natural”, essas
atividades precisam ser reguladas para promover a concorréncia em outros segmentos, garantindo o
acesso nao discriminatodrio de terceiros com pregos em fung¢ado dos custos e oferecendo a eles incentivos
a eficiéncia produtiva e de custos (OECD, 2000, p. 813)) (IEA, 2018, p. 7115)).

Assim, a concorréncia no setor de gas pode ser aumentada principalmente ao: a) permitir aos
consumidores finais que escolham seu produtor de gas; e b) assegurar que as redes de transporte e
distribuicdo estabelecidas ndo discriminem os produtores de gas ao fixar precos e outros termos e
condi¢des de acesso a seus gasodutos. (OECD, 2000, pp. 33-3413)).

A separacgao vertical dos segmentos de mercado que tenham caracteristicas de um monopdlio natural (ou
seja, transporte e distribuicdo de gas) daqueles segmentos de mercado em que a concorréncia é possivel
(ou seja, produgdo, armazenamento e fornecimento no varejo) é essencial para a criagdo de um mercado
de gas eficiente e competitivo. Um operador de transmissao integrado a montante, na producao de gas,
ou a jusante, no varejo de gas, tem um forte incentivo para oferecer servigos de transporte com maior
prego ou menor qualidade a produtores ou varejistas rivais e para resistir as pressoes regulatérias que o
forcem a oferecer acesso néo discriminatorio.

Varios modelos de separagao sao possiveis.

e Separagio total da propriedade, envolvendo a separagao total da propriedade das empresas
relevantes.

e Separagao legal ou operacional significa que as atividades do grupo de empresas filiadas como
um todo ocorrerdo e permanecerao separadas. Esse tipo de separagdo normalmente requer uma
supervisao regulatéria mais rigorosa do que a separacgao total da propriedade.

e Por fim, separagao contabil significa que uma empresa verticalmente integrada deve manter
contas separadas para atividades de mercado reguladas e competitivas. Essa é a forma menos
rigorosa de separagao.

Conforme descrito na sequéncia, a classificagcdo no indicador de PMR atribui diferentes pontuacoes,
dependendo dos niveis de separacao entre as redes de transmissao/distribuicdo e as empresas ativas a
montante e a jusante. Especificamente, quanto mais eficaz e transparente o0 modelo de separagéo
adotado, melhor sera a pontuagdo no indicador de PMR, refletindo os menores riscos impostos a
concorréncia nos mercados a montante e a jusante.

A separacao de empresas verticalmente integradas € uma condi¢gdo necessaria para garantir o acesso
efetivo e ndo discriminatério de terceiros (TPA) as redes de transmissao e distribuicdo de gas (IEA, 2018,
p. 21p15). (IEA, 2018, pp. 3,21[15).

Conforme ja observado, a transicdo de uma cadeia de fornecimento de gas de propriedade publica e
verticalmente integrada para um mercado de gas natural competitivo € um processo complexo que
contempla vaérias etapas (OECD, 2000, p. 156(11)).

Esse processo de reforma € o caminho que o Brasil esta seguindo. Ao decidir quais serdo as proximas
medidas a serem tomadas, o Brasil podera contar com o indicador de PMR, que é elaborado para medir
em que ponto desse percurso um pais se encontra, levando em consideragao os principais elementos da
reforma do setor de redes aqui discutidos.
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Figura 7.4. Transi¢cao de um monopélio integrado para um mercado competitivo
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Fonte: (IEA, 19981g)).

PMR e o setor de gds

A liberalizagéo do setor de gas natural envolve a promogéo da concorréncia nos segmentos competitivos
da industria. A entrada e os pregcos nos mercados de geragéo e varejo sdo liberalizados. O papel do
Estado como proprietario de empresas que operam no setor € reduzido. Empresas que atuam tanto em
segmentos competitivos quanto nédo competitivos da industria sdo separadas. Normas sdo adotadas para
promover a entrada e assegurar a concorréncia em igualdade de condigdes e para garantir que os
objetivos tradicionais de interesse publico possam ser cumpridos dentro de um arcabougo regulatério
cada vez mais competitivo (OECD, 2000, p. 15111)).

Os indicadores de PMR refletem essas percepgdes. Conforme descrito em mais detalhes no capitulo 1,
os indicadores de PMR baseiam-se em um banco de dados extenso, compilado pela OCDE com base
nas respostas a um questionario enviado as autoridades nacionais sobre dispositivos regulatérios para
toda a economia e especificos para cada setor. As informagdes incluidas no banco de dados séo utilizadas
para construir dois conjuntos de indicadores: um indicador para toda a economia, que fornece uma medida
quantitativa geral da postura regulatéria de um pais, e um grupo de indicadores setoriais, que medem a
qualidade da regulacdo em setores especificos de rede e de servigos. O presente capitulo se concentra
no indicador de PMR para o setor de rede de gas natural.® Como acontece com todos os indicadores para
os setores de rede, o indicador de PMR para o setor de gas mede como a entrada e a conduta no setor
de gas sao reguladas (com foco nas barreiras legais a entrada, na integracao vertical e na regulagéo de
pregos do varejo), bem como o grau de propriedade publica.

Refletindo a descrigdo do setor de gas acima, o indicador de PMR avalia como os seguintes segmentos
sdo regulados:

e Producgédo de gas: produgao e posterior venda do gas.

e Armazenamento de gas: propriedade ou operacido de instalacbes de armazenamento de gas
quando essas nao sao integradas a producéo.
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e Transmissao de gas: transporte do gas em longas distancias, das instalagbes de produgéo ou
armazenamento até a(s) rede(s) de distribui¢ao.

e Distribuicdo de gas: transporte do gas da rede de transmissdo para as dependéncias dos
consumidores.

e Importacéo de gas: importagdo de gas do exterior.
e Exportacdo de gas: exportagédo de gas para o exterior.
e Fornecimento de gas no varejo: venda de gas a consumidores finais.

Indicador de PMR para o setor de gas do Brasil

O Brasil esta buscando promover um mercado competitivo, reduzindo a posicdo dominante da empresa
estatal Petrobras e criando arranjos orientados ao mercado, analisados na sec¢ao A evolugao do setor de
gas no Brasil, na sequéncia deste documento.

O Brasil solicitou a OCDE que avaliasse tais esforgos de reforma e identificasse opgbes de politicas para
futuras reformas, a luz de seus resultados nos indicadores de PMR. As informagdes utilizadas para
compor os indicadores de PMR referem-se as leis e atos normativos em vigor nos paises pesquisados
em um determinado periodo. Para a maioria dos paises, incluindo o Brasil, a data do ultimo exercicio de
analise dos indicadores de PMR foi 1° de janeiro de 2018.

Entretanto, a OCDE recalculou o indicador de PMR setorial do Brasil para o setor de gas natural utilizando
informacgdes sobre as leis e 0s atos normativos em vigor no setor até abril de 2021, incluindo a Nova Lei
do Gas.

E importante ressaltar também que, no Brasil, a distribuigdo e o fornecimento de gas no varejo est&o sob
jurisdigao estadual, ao contrario dos setores a montante, que sdo de competéncia do governo federal.’
Quando elementos de um setor de rede sao regulados no nivel estadual e ndo pelo governo federal, os
indicadores de PMR se referem a legislagdo em vigor em um unico estado: no caso do Brasil, o estado
de Séao Paulo.

Figura 7.5 mostra os resultados do indicador de PMR setorial de 2018 para o setor de gas e o valor
revisado para 2021, que reflete o impacto de uma série de reformas realizadas no periodo.

A figura mostra que, com as reformas realizadas até o momento, o indicador de PMR setorial do Brasil
para o setor de gas natural melhorou significativamente. A pontuagéo do Brasil ainda é mais alta do que
a média da OCDE, mas a lacuna diminuiu. O pais agora tem um desempenho melhor do que a média das
economias emergentes do G20 em 2018. Entretanto, sdo necessarias mais reformas para que o indicador
de PMR do Brasil se aproxime da média da OCDE, como veremos em mais detalhes a partir da se¢éo A
evolucao do setor de gas no Brasil até a segdo Regulagéo de pregos do varejo abaixo.
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Figura 7.5. Indicador de PMR setorial do Brasil para o setor de gas natural antes e depois das
recentes reformas

Escala de 0 a 6, do marco regulatério mais favoravel a concorréncia ao menos favoravel

Média da OCDE Média das economias emergentes

2018 2021

Observagao: a média da OCDE inclui todos os paises membros da OCDE. Economias emergentes do G20 é a média de oito paises: Argentina,
China, Indonésia, México, Russia, Africa do Sul, Turquia e o préprio Brasil. Para a maioria dos paises, os indicadores se baseiam nas leis e
nos atos normativos em vigor em 1° de janeiro de 2018. Entretanto, para Costa Rica, Estonia e os EUA, as informagdes se referem a 1° de
janeiro de 2019, e para Indonésia e China, a 1° de janeiro de 2020, uma vez que esses cinco paises forneceram os dados em uma data
posterior.

Fonte: Banco de dados de PMR de 2018 da OCDE e dados fornecidos pelas autoridades brasileiras para a atualizagao de 2021.

A evolugao do setor de gas no Brasil

Como observado acima, a abertura dos mercados de gas a concorréncia € um processo longo e complexo
que geralmente leva muitos anos. Embora este capitulo se concentre apenas nos indicadores de PMR de
2018 e 2021, os esforgos do Brasil para promover um mercado competitivo comegaram antes disso.

Marco regulatério

O mercado de gas natural no Brasil é historicamente controlado pela empresa petrolifera nacional
Petrobras. Até 1995, a Petrobras desfrutava de um monopdlio legal constitucionalmente consagrado para
a exploragao, produgao e o transporte de hidrocarbonetos. O desenho do setor de gas no Brasil estava,
portanto, alinhado a abordagem tradicional dos mercados de gas, caracterizada por uma estrutura
verticalmente integrada de propriedade do Estado.

Refletindo a evolugdo descrita na se¢éo O setor de gas natural e sua evolu¢ao ao redor do mundo, acima,
quanto ao papel do Estado em setores de rede em todo o mundo nas ultimas décadas, o Brasil vem se
afastando ha algum tempo de um monopdlio estatal verticalmente integrado e promovendo o
desenvolvimento de uma industria efetivamente competitiva. Apés uma reforma constitucional,® a Lei do
Petroleo de 1997 — aplicavel tanto ao petréleo quanto ao gas — procurou separar as atividades de
transporte de outros segmentos de mercado.® A lei ndo imp6s limitagdes & propriedade cruzada, e a
Petrobras cumpriu as novas exigéncias legais criando subsidiarias préprias a fim de manter e operar os
gasodutos de transporte™ (IEA, 2018, p. 15p15).- A auséncia de avangos no mercado brasileiro de gas
natural apds a reforma de 1997 levou a adogéo da Lei do Gas de 2009, que visava, entre outras coisas,
criar um regime de concessao para o transporte do gas natural e estabelecer 0 acesso regulado ao
sistema de transporte por gasodutos.'! Apesar dessas reformas, a Petrobras manteve o monopdlio efetivo
de toda a cadeia de valor do gas (IEA, 2018, pp. 16, 18p15))."2
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Outra tentativa de abertura do mercado de gas foi realizada por meio da iniciativa Gas para Crescer em
2016 (ver Tabela 7.2 para um resumo das mudangas propostas pela iniciativa). Conforme mencionado
anteriormente, ao envolver estudos detalhados e a criacdo de diretrizes estratégicas pelo Conselho
Nacional de Politica Energética, *a iniciativa Gas para Crescer elaborou um marco geral para a integragao
do mercado do setor de gas no Brasil (IEA, 2018, pp. 23-25(151). Embora algumas das medidas propostas
tenham sido adotadas,’* aquelas que exigiam agéo do Congresso n&o foram adiante. '

Consequentemente, uma segunda tentativa de reforma foi langada em 2019. Conforme apresentado na
secao Novo marco regulatério para o setor de gas natural: elaboracdo, o programa Novo Mercado de Gas
culminou na adog¢ao, em abril de 2021, de uma Nova Lei do Gas, que incluia as reformas significativas
descritas na Tabela 7.3."® Consulte também o Quadro 7.2 para mais informagdes.

Tabela 7.3. 7 Principais reformas da Nova Lei do Gas (2021)

Antes da Nova Lei do Gas

Depois da Nova Lei do Gas

Transporte do gas

Separagao do transporte do gas
Expans&o do sistema de transporte
de gas

Armazenamento de gas

Acesso as infraestruturas
essenciais

Distribui¢do do gas

Regime de concesséo, sujeito ao processo de
licitagao

Separagao da propriedade somente para
novos gasodutos

Tomada de decisdes centralizada pelo
Ministério

Regime de concesséo, sujeito ao processo de
licitagao

Nenhuma obrigacéo de permitir 0 acesso de
terceiros a gasodutos, instalagdes de
tratamento, armazenamento e processamento
de gas natural ou terminais de GNL

Nenhuma exigéncia de separagéo

Procedimento de autorizagao
Separagao total da propriedade

Operadores de sistemas de transmisséo
responsaveis pelo planejamento, sujeitos a
requisitos de n&o discriminagdo e a
aprovagao do orgéo regulador
Procedimento de autorizagao

Negociagéo obrigatoria de acesso ndo
discriminatério a gasodutos, instalagdes de
tratamento, armazenamento e
processamento de gas natural ou terminais
de GNL

As empresas de gés sujeitas a regulagéo

federal devem realizar a separagéo das
empresas de distribuicdo de gas sujeitas a
regulagéo estadual

A Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP)'7 deve
adotar mecanismos para incentivar a
eficiéncia e a competitividade e reduzir a
concentragdo no fornecimento de gas
natural, incluindo a possibilidade de
realizar programas de liberag&o de gas e
de transferéncia compulséria de
capacidade de transporte

Concentragdo de mercado Nenhum mecanismo em vigor

Fonte: Governo brasileiro.

Em suma, a Nova Lei do Gas fornece o marco legal para a transigcdo de uma estrutura verticalmente
integrada para uma estrutura de mercado liberalizada e competitiva, com base em quatro principios
importantes:

e Separagdo: os operadores de redes de gas nao podem ser controlados direta ou indiretamente
por empresas envolvidas em outras atividades ao longo da cadeia de valor do gas, incluindo a
exploragao, produgao, importagao ou comercializagao no varejo.

e Acesso de terceiros: os participantes do mercado devem ter acesso concedido de forma nao
discriminatdria aos gasodutos de transporte sob um regime regulado e aos gasodutos de coleta,
unidades de processamento e terminais de gas natural liquefeito (GNL) sob um regime negociado.
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e Sistema de transporte em pontos de entrada e saida: os usuarios da rede poderao reservar
capacidades de entrada e saida de maneira independente, aumentando a flexibilidade do sistema
de gas. Isso implica um rompimento com o sistema ponto a ponto, mais rigido, em que os usuarios
reservam a capacidade em pontos especificos ao longo da rota de transporte estabelecida em
contrato.

e Transparéncia: os operadores de rede devem garantir aos participantes do mercado
transparéncia operacional quanto a capacidade de transporte disponivel e as tarifas relacionadas
aos servicos de transporte (IEA, 2021y1)).

Essa reforma é um passo importante rumo a um mercado de gas competitivo no Brasil e contribuiu para
a melhoria do indicador de PMR do Brasil para o setor de gas (conforme descrito abaixo).

Figura 7.6. Impacto do novo programa para o mercado de gas no setor de gas natural
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Fonte: AIE, Gergely Molnar (2020), Towards a New Gas Market in Brazil: Insights from European experience.

Propriedade do Estado

Para serem efetivos, esses esforgos regulatérios devem ser combinados a esforgos para reduzir a
presencga e o papel da Petrobras no mercado brasileiro de gas a fim de promover a entrada de empresas
privadas nos segmentos competitivos da cadeia de valor. E, de fato, o grupo empresarial da Petrobras
tem sido objeto de reformas que levaram a privatizagédo e a cisdo de alguns de seus negdcios, ativos e
subsidiarias no setor de gas.

Isso comegou nos anos de 1990, quando o Brasil passou por uma série de reformas do mercado que
promoveram a privatizagado e afetaram a estrutura corporativa do grupo Petrobras. Mais recentemente, a
Petrobras tentou reduzir seu endividamento e custo de capital por meio do desinvestimento em negécios
nao essenciais. Para encerrar as investigagdes sobre supostas condutas anticoncorrenciais, a Petrobras
aceitou ainda alienar importantes participagcdes no setor de gas, entre outros compromissos. Entre esses
negocios alienados, encontram-se ativos em terra e em aguas rasas no setor de petrdleo e gas, ativos de
producdo de gas, refinarias, ativos de geragao termelétrica e subsidiarias envolvidas no transporte e na
distribuicdo do gas.'® (OECD, 2020, p. 76(17)).

Em conjunto, os desinvestimentos realizados pela Petrobras e o estabelecimento de novos operadores
que conseguiram adquirir partes dos sistemas de transporte e distribuicdo de gas no Brasil sdo
contribuigdes valiosas para a separagéo do sistema (IEA, 2018, p. 515)), tendo implicagbes positivas na
pontuacgao do Brasil no indicador de PMR para o setor de gas.
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Apesar de todos esses esforgos, a Petrobras continua sendo o principal ator em todo o setor de gas no
pais. Em fevereiro de 2018, 77% da produgédo de gas do Brasil provinha de campos operados pela
Petrobras (IEA, 2018, p. 8315)). Mesmo que praticamente 25% de todo o gas no Brasil seja produzido por
outras empresas que nao a Petrobras, essas ainda precisam vender seu gas a Petrobras, que é a Unica
empresa a comercializar o gas no mercado atacadista brasileiro. Na realidade, cerca de 97% de todo o
volume de gas no mercado atacadista foi negociado em 2021 com base em contratos de longo prazo com
a Petrobras, embora vérios produtores tenham comec¢ado a fornecer diretamente as LDCs em 2022 (ANP,
202211g).- A existéncia de contratos bilaterais de longo prazo da Petrobras com todos os distribuidores e
grandes consumidores industriais indica que a Petrobras manteve uma influéncia dominante na fixagédo
de pregos do varejo em todo o pais. Além disso, a Petrobras também detinha uma participagéo indireta
em 19 das 27 empresas de distribuicdo local em 2021 por meio da Gaspetro, sua subsidiaria de
distribuicao de gas natural (IEA, 2018, pp. 4-5115)). Em 2022, a Petrobras e a Gaspetro concluiram a venda
da Gasmar a outra empresa, reduzindo o niumero de empresas de distribuicao locais nas quais a Petrobras
tem participacéo de 19 para 18 (Petrobras, 202119)). Esse cendrio pode mudar ainda mais no futuro, uma
vez que a Petrobras concordou com a venda de sua participagao em sua subsidiaria de distribuicao de
gas natural, a Gaspetro, venda essa que estava sob analise pelo Cade no momento da elaboragéo deste
relatério (Competition Policy International, 202220)).

Em suma, as reformas ao longo do tempo e, em especial, as reformas adotadas desde 2018, tem levado
a uma melhoria do indicador de PMR do Brasil para o setor de gas. Entretanto, mesmo com essas
iniciativas, o indicador de PMR ainda mostra que sao necessarias mais reformas.

O restante deste capitulo analisa cada elemento que constitui do indicador de PMR para o setor de gas,
destacando os pontos em que reformas ainda sdo necessarias, a saber:

o grau de propriedade publica;
2. otipo e o contetdo da regulagdo setorial, em especial:
o Regulagéo de entrada no mercado, incluindo informagbes sobre acesso de terceiros;

o Separacéo vertical dos mercados a montante e a jusante dos segmentos com caracteristicas
de monopdlio natural, ou seja, as redes de transmissao e distribuicdo de gas;

o A existéncia de um mercado atacadista liberalizado; e
o Aregulagao de pregos do varejo.

A analise da situacao e do progresso dessas categorias fornece um insight do estado atual da reforma do
setor de gas no Brasil, investiga como as reformas em curso influenciaram o indicador de PMR do Brasil
para o setor de gas e identifica outras oportunidades para reformas a favor da concorréncia.

Propriedade e controle publico

O indicador de PMR analisa se as autoridades publicas sao capazes de influenciar diretamente a
concorréncia no mercado em cada segmento do setor de gas por meio da propriedade e do controle
operacional das empresas desse segmento.

Especificamente, para cada segmento do setor de gas (producgdo, importacao, transporte, distribuicdo e
fornecimento no varejo),'® o questionario de PMR analisa se o Estado detém participacdes acionarias na
empresa de maior porte e se controla ou tem direitos especiais de voto (por exemplo, golden shares) em
pelo menos uma empresa no segmento de gas relevante. Além disso, o questionario investiga se ha
restricdes a privatizagdo de empresas publicas nos segmentos de mercado relevantes.

Quanto a porcentagem de agbes detidas pelos governos federal ou estaduais na empresa de maior porte
de cada segmento, isso € significativo em todos os segmentos relevantes, com excegédo da transmissao
e da distribuicdo do gas. As autoridades publicas detém uma participagao de 50,5% na Petrobras, que é
a maior empresa de produgéo, importacdo e fornecimento de gas no varejo.
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Nos ultimos anos, a Petrobras fez desinvestimentos significativos no setor de transmiss&o. No setor de
transmissao de gas, a maior operadora € a Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG). Até 2019, essa
empresa, que possui cerca de 4.500 km de gasodutos de transmissdo (cerca de 47% da rede de
transmissao brasileira), fazia parte do grupo empresarial da Petrobras. Entretanto, em 2019, a Petrobras
concluiu o desinvestimento de 90% do capital que detinha na TAG, antes de vender seu capital acionario
em circulagdo em junho de 2020. Com isso, a TAG agora se tornou uma empresa totalmente privada.20
Em 2021, a Petrobras também concluiu o desinvestimento dos 10% restantes que detinha de participacéo
na Nova Transportadora do Sudeste S.A. (NTS), apés concluir a venda de 90% de suas a¢des em 2017
(NTS, 20211217). A NTS opera mais de 2.000 km de gasodutos, localizados nos estados do Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Sao Paulo (responsaveis por 50% do consumo de gas natural no Brasil). Ela se conecta
ao gasoduto Brasil-Bolivia, a rede de transporte da TAG, as operagdes de regaseificagao de GNL da Baia
de Guanabara e as unidades de processamento do gas natural produzido na Bacia de Campos e no pré-
sal da Bacia de Santos. (NTS, 2021p21)).

Com relacédo a distribuicdo de gas, a situagao é mais variada, ja que existem 27 empresas de distribuicdo
em diferentes regides do pais. Entretanto, a maior distribuidora de gas é a Comgas, que € uma
distribuidora privada que opera em Sao Paulo.

Além disso, os governos federais e estaduais ainda controlam pelo menos uma empresa em cada
segmento relevante do setor de gas. Isso ndo acontece apenas nos segmentos em que a Petrobras € a
empresa de maior porte, mas também nos segmentos de transmissao e distribuicdo do gas.

No segmento de transmissado, a Petrobras ainda detém uma participacdo de 51% na Transportadora
Brasileira Bolivia-Brasil S.A. — TBG, que possui e opera o trecho brasileiro de 2.593 km do gasoduto
Bolivia-Brasil. Entretanto, isso pode mudar em breve, ja que a Petrobras esta atualmente vendendo todo
seu capital acionario nas empresas de transmissao, de acordo com os compromissos assumidos junto a
autoridade de defesa da concorréncia brasileira.

No que diz respeito a distribuicdo do gas, o envolvimento do Estado ainda é consideravel. Apenas nove
das 27 empresas de distribuicdo presentes no Brasil ndo tém o grupo empresarial da Petrobras como
acionista. Dessas, apenas duas, ambas em Sao Paulo, sdo totalmente privadas. Das seis empresas
restantes, a BNDESPAR, uma subsidiaria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social,
do governo federal, detém uma participagéo consideravel em uma distribuidora de gas no Rio de Janeiro;
duas outras distribuidoras sdo de propriedade integral de autoridades estaduais e locais; e os governos
estaduais detém a participagdo majoritaria em uma distribuidora de gas,?' além de participagdes
minoritarias em duas distribuidoras de gas nas quais o restante do capital € de propriedade privada.

Por meio de sua participagdo na Gaspetro, a Petrobras?? possui integralmente uma distribuidora, detém
uma participagdo majoritaria em outra e tem uma participagao inferior a 50% (que pode, ainda assim,
constituir a participacdo acionaria majoritaria) em outras 16 empresas de distribuicdo de gas, cuja
propriedade &, em alguns casos, compartilhada com governos estaduais. E importante ressaltar que a
Petrobras esta atualmente em um processo de desinvestimento na Gaspetro, de acordo com os
compromissos que assumiu junto a autoridade de defesa da concorréncia no Brasil.?® Isso diminuira
significativamente o nivel de envolvimento do Estado nesse segmento de mercado.?*
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Tabela 7.4. Empresas distribuidoras de gas em que a Petrobras detém participagao

Investidores de Participacéo Participacéo acionéria estadual Acionistas privados
propriedade acionaria da
federal Petrobras
- - - 99.99% - Naturgy Distribucién
Naturgy SP Latinoamérica S.A
0.01% - Katia Brito Repsold
Comgés - - - 99.14% - Compass Gas e Energia S.A.
0.86% - Free float
MTGéas - - Estado do Mato Grosso -
- - 99.60% - Cemig (50.97% de -
Gasmig propriedade do Egtado de Minas
Gerais
0.40% - Municipio de Belo Horizonte)
ESGS - 51% - Estado do Espirito Santo 49% - VibraEnergia (antiga BR
as e
Distribuidora)
Cigas - - 17% - Estado do Amazonas 83% - Manausgas S.A.
Gas do Para - - 25.5% - Estado do Para 74.5% - Termogas
34.56% - - - 54.16% - Naturgy Distribucion
BNDESPAR Latinoamérica S.A.
CEG Naturgy 8.84% - Fundo de Investimento em
Agdes Dinamica Energia
2.26% - Pluspetrol Energy
Gasmar - - 25.5% - Estado do Maranh&o 74.5% - Termogéas

Gas Brasiliano
Potigas
MSGas

Sulgas
Algas

Bahiagas

Cegas
Copergas
PBGéas

SCGas

Sergas
Rongas

Gasap
Gaspisa

GoiasGas
Compagas

CEBGés

CEG Rio
(Naturgy)

100% - Gaspetro
83% - Gaspetro

49% - Gaspetro

49% - Gaspetro
41.5% - Gaspetro
41.5% - Gaspetro

41.5% - Gaspetro

41.5% - Gaspetro

41.5% - Gaspetro
41% - Gaspetro

41.5% - Gaspetro
41.5% - Gaspetro

37.25% -
Gaspetro

37.25% - Gaspetro
30.5% - Gaspetro

24.5% - Gaspetro
32% - Gaspetro

37.4% - Gaspetro

17% - Estado do Rio Grande do
Norte

51% - Estado do Mato Grosso do Sul

17% - Estado de Alagoas
17% - Estado da Bahia

17% - Estado do Ceara
17% - Estado de Pernambuco
17% - Estado da Paraiba

17% - Celesc (empresa do Estado de
Santa Catarina)

17% - Estado de Sergipe
17% - Estado de Ronddnia
25.5% - Estado do Amapa

25.5% - Estado do Piaui
17% - Estado de Goias

51% - Copel (empresa do Estado do
Parana)
17% - CEB — Companhia Energética
de Brasilia®®

51% - Compass Gés e Energia S.A.
41.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
41.5% - Bahia Participages (Mitsui
Group)

41.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
41.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
41.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
41% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
1% - Infragas
41.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil
41.5% - Outros
37.25 % - Termogéas

37.25% - Termogas
42.2% - Termogas
10.3% - Free float
24.5% - Mitsui Gas e Energia do Brasil

51% - Consodrcio BrasiliaGas

59.6% - Grupo Gas Natural
3% - Pluspetrol Energy

Fonte: Ministério da Economia do Brasil.
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O indicador de PMR também avalia se existem obstaculos para a venda de participagdes estatais em
empresas de gas. Como em outras iniciativas de privatizagdo, o desinvestimento de empresas de gas
publicas ou de capital misto requer autorizacdo legislativa quando essas empresas sdo detidas pelo
governo federal. Além disso, caso a empresa em questdo tenha sido criada por forga de lei, € necessaria
uma nova lei para que o governo possa alienar sua participagdo nessa empresa (ver capitulo 1, secao
3.1.1 para mais informagbes sobre a propriedade publica no Brasil). A venda de subsidiarias, pelo
contrario, ndo requer intervencao legislativa.

Por fim, os governos federal ou estaduais nao detém golden shares ou outros direitos especiais de voto
em nenhuma empresa ativa no setor de gas.

Os principais atores da industria de gas em todos os niveis do mercado costumavam ser integralmente
estatais. O mercado passou por certa liberalizagdo, mas o Estado ainda desempenha um papel importante
em todos os segmentos do setor de gas. Embora isso faga com que o indicador de PMR setorial do Brasil
seja elevado em relagdo a propriedade estatal (ver Figura 7.5), os esforgos para liberalizar segmentos de
mercado e, em especial, para que a Petrobras alienasse suas operagdes em determinados segmentos,
contribuiram, e provavelmente continuardo a contribuir, para uma melhoria no desempenho do Brasil
nesse indicador. Diante disso, o Brasil pode querer dar continuidade ao desinvestimento da participagao
diversificada da Petrobras no setor de gas.

Regulagéao de entrada no mercado

A mudancga de um monopdlio estatal verticalmente integrado para uma industria efetivamente competitiva
requer um marco regulatério que permita a entrada de novas empresas mais eficientes no mercado e que
0s consumidores migrem para aquelas empresas que oferecem melhores ofertas (ou seja, precos mais
baixos, maior qualidade e servigcos mais inovadores). O indicador de PMR avalia se os elementos mais
importantes de um marco regulatério desse tipo estdo em vigor.

As condigbes amplamente reconhecidas como necessarias para que ocorra uma entrada efetiva no
mercado, e que sdo refletidas no questionario, incluem: a auséncia de regras que restrinjam o niumero de
empresas que poderiam entrar nos segmentos da cadeia de fornecimento de gas que ndo sao monopdlios
naturais (ou seja, as redes de transmissdo e distribuicdo); a existéncia de condi¢cdes de acesso de
terceiros as redes de transmissao e distribuicdo criadas por um regulador independente; a existéncia de
um mercado atacadista de gas; a capacidade dos consumidores finais de mudar de fornecedor de gas; a
falta de regulagéo de pregos do varejo nos segmentos em que a concorréncia é efetiva; e a obrigagao por
parte dos varejistas de fornecer informagdes claras a seus consumidores sobre seu consumo anual e
sobre as tarifas cobradas no varejo em suas contas.

No Brasil, os segmentos de mercado que ndo sdo monopdlios naturais foram abertos a concorréncia, com
a exclusdo dos mercados de fornecimento no varejo, ja que, na maioria dos estados, a elegibilidade para
se tornar um “consumidor livre” (ou seja, um consumidor que pode mudar de fornecedor varejista) baseia-
se no volume de consumo e, portanto, pequenos usuarios comerciais e domésticos ndo conseguem
escolher seus fornecedores. Por exemplo, nos estados do Rio de Janeiro e da Bahia, os consumidores
livres sdo apenas aqueles com um consumo médio diario minimo de mais de 10.000 m?3 por dia. No
Amazonas, sdo aqueles com um consumo minimo mensal superior a 300.000 m3. Ja em Sao Paulo, os
contratos de concesséo da empresa de distribuicao local dao ao fornecedor o direito exclusivo de fornecer
gas aos consumidores residenciais e comerciais.?® Isso pode ser resultado de contratos de concess&o
exclusiva de longo prazo firmados com distribuidoras de gas, apesar de a lei prever de modo geral a
possibilidade de consumidores do varejo escolherem seu fornecedor.?” Entretanto, o que ocorre é que
muitos consumidores ndo conseguem escolher seu fornecedor e as concessionarias acabam desfrutando
de monopdlios locais. Como os mercados de fornecimento no varejo sao regulados em nivel estadual, é
necessario um esforgo concertado para garantir que todos os reguladores estaduais tomem as medidas
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necessdrias para harmonizar a regulacao relativa ao varejo entre os estados e permitir o desenvolvimento
de uma concorréncia efetiva para todos os consumidores de gas.

Por outro lado, ndo ha restricdes quanto ao niumero de empresas autorizadas a operar em outros
segmentos do setor de gas, e os termos e as condigbes de acesso de terceiros as redes de transmisséo
e de distribuicdo de gas sao regulados.

Além disso, o Brasil conta com um mercado atacadista de gas. Entretanto, é importante ressaltar que
ainda existem obstaculos praticos a liquidez desse mercado e a entrada de terceiros (ver Quadro 7.3).

Embora o Brasil venha adotando reformas para promover a entrada no mercado, principalmente no que
diz respeito ao acesso as redes de transmissao e distribuicdo de gas, ainda h& alguns obstaculos no nivel
estadual para as empresas que desejam fornecer para certas categorias de consumidores finais. As
restricdbes a entrada de fornecedores no varejo devem continuar a serem removidas para favorecer a
concorréncia no mercado varejista. A harmonizagdo do comércio e da operagéo da infraestrutura de gas,
inclusive entre estados, pode permitir que os comerciantes de gas no varejo fornegam gas em diferentes
estados. Em dultima andlise, todos os consumidores no varejo devem ser livres para escolher seu
fornecedor, independentemente do volume de consumo.

Quadro 7.3. Criagao de um mercado atacadista no Brasil: insights da AIE

O mercado atacadista de gas permite que os usuarios da rede comercializem gas bilateralmente ou
por meio de trocas. Embora o indicador de PMR considere a existéncia de um mercado atacadista de
gas, mas nao avalie suas caracteristicas especificas, a condigdo dos mercados atacadistas de gas é
importante. Um mercado atacadista que funcione bem pode trazer uma série de beneficios, inclusive
ao promover a concorréncia entre fornecedores, permitindo uma descoberta de pregos transparente e
aumentando a eficiéncia da alocagao de recursos (IEA, 2020;22)).

Existe um mercado atacadista no Brasil, mas ha espago para tornar esse mercado mais liquido,
transparente e competitivo. O Novo Mercado de Gas brasileiro da passos importantes nessa diregao,
prevendo a criagdo de zonas de entrada e saida interligadas com “pontos virtuais de negociagéo”,
permitindo o livre comércio entre as zonas e dentro delas (IEA, 2021p).

Em sua analise do mercado de gas natural no Brasil (Towards a competitive natural gas market in
Brazil: A review of the opening of the natural gas transmission system in Brazil (IEA, 201815)) € no
relatério subsequente (Implementing Gas Market Reform in Brazil: Insights from European experience
(IEA, 202123))), a AIE apresenta outros insights sobre como criar um mercado atacadista que funcione
melhor no Brasil. As principais sugestdes incluem:

e A fixacdo de precos do gas com base nos hubs de negociagao deve substituir a indexagéo do
petréleo, atualmente a norma no Brasil, refletindo melhor a dindmica de oferta e demanda do
mercado.

e Devem ser adotados codigos de rede que criem regras comuns claras.

e A atividade comercial deve estar sujeita ao monitoramento e a supervisdo do mercado,
permitindo que as autoridades detectem comportamentos anticoncorrenciais e criem confianca
entre os participantes.

Um fator fundamental para um mercado atacadista mais eficaz € o desenvolvimento de hubs de
negociagdo que funcionem bem, ou seja, mercados onde os participantes possam negociar o gas
natural. Os hubs de negociagdo podem ser fisicos, em um ponto geografico onde os participantes
negociam volumes fisicos, ou virtuais, em que os participantes possam negociar independentemente
da localizagéo dos volumes fisicos no sistema. Um hub “liquido”, que ajuste a demanda as ofertas dos
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participantes do mercado de forma eficiente. Inspirada no modelo do mercado europeu de gas, a AlE
delineia as condigdes que poderiam garantir a criagao de hubs liquidos no Brasil. Esses hubs incluem
um sistema de transmissao capaz de atender as exigéncias da demanda, um marco regulatério que
aumente a flexibilidade dos segmentos intermediarios (incluindo a separagao e a garantia do acesso
de terceiros, entre outros fatores) e um desenho de hubs que permitam o desenvolvimento do comércio
(incluindo acesso nédo discriminatério, licenciamento transparente e taxas de participacéo apropriadas)
(IEA, 202123)).

Fonte: (IEA, 2018y15)) (IEA, 2020122), (IEA, 202111y), (IEA, 2021123)).

Integracéao vertical

Conforme observado acima, a separacao dos segmentos de transmissao e distribuicdo dos segmentos
de exploracao, produgdo e comércio varejista é fundamental para a criagédo e a operacéo de mercados de
gas eficientes e competitivos que funcionem bem. Entretanto, o grau de separagéo pode variar bastante,
0 que pode afetar significativamente o funcionamento dos mercados de gas.

Em vista disso, o indicador de PMR para o setor de gas analisa se e como cada segmento é verticalmente
separado dos sistemas de transmissdo e distribuicdo de gas. Diferentes modelos de separacdo sao
avaliados pelo indicador de PMR levando em consideragao o grau de separagéo real garantido, de acordo
com a discussdo apresentada na segdo PMR e o setor de gas, acima.

Os recentes avangos no Brasil reforcaram a separagao vertical no setor de gas. A Nova Lei do Gas, de
2021, exige tanto a separacgao total da propriedade entre o operador de transmisséo de gas e todas as
outras empresas ativas em outros segmentos do mercado de gas quanto a separag¢ao operacional entre
as empresas de geragao e importacao e as empresas de distribuicdo de gas. A adogao dessas exigéncias
melhorou os resultados do Brasil no indicador de PMR para o setor de gas.

Para usufruir de todos os beneficios dessas reformas, é crucial que essas condi¢des sejam efetivamente
implementadas nos préximos anos. No momento, elas ainda nao foram totalmente implementados, e uma
longa fase de transigédo esta planejada. Em especial, a Nova Lei do Gas exige que novas empresas de
transmissao sejam totalmente separadas daquelas que atuam em segmentos de mercado a montante e
a jusante, enquanto as empresas de transmiss&o existentes precisam apenas contar com autonomia
juridica e operacional, o que pode ser demonstrado por meio de um certificado de independéncia e
autonomia emitido pelo 6rgéo regulador. Essas empresas precisam implementar a separagao total da
propriedade até 2039. Na pratica, porém, o processo de separacéo esta bastante avangado, com grande
parte da rede de transmissdo ja tendo sido totalmente separada ou estando em processo de
desinvestimento. Portanto, pode ser que esse processo seja concluido mais cedo.?®

Regulacéo de pregos do varejo

Em um mercado efetivamente competitivo, as empresas estabelecem seus préprios pregos e 0s
consumidores escolhem os fornecedores com a melhor oferta. Para uma concorréncia efetiva no varejo,
é fundamental que os consumidores possam escolher seus fornecedores, uma condicdo que, no
momento, € limitada (conforme discutido na segdo Regulagéo de entrada no mercado, acima).

Quando os consumidores néo sao livres para escolher seus fornecedores, a regulacdo de pregos dos
varejo € necessaria para protegé-los. No Brasil, o mercado de fornecimento no varejo é regulado no nivel
estadual e as autoridades reguladoras estaduais determinam os pregos do varejo para cada categoria de
consumidores que nao esta apta a mudar de fornecedor. As metodologias usadas para definir esses
pregos variam de um estado para o outro. Alguns estados, como o Amazonas e a Bahia, utilizam uma
abordagem de custo acrescido, que engloba os custos de aquisicdo do gas, enquanto outros estados,
como Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais e Espirito Santo, utilizam uma metodologia de teto de
preco.?®
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Conforme discutido acima na secdo Regulagdo de entrada no mercado, nem todos os consumidores
conseguem mudar de fornecedor. Portanto, a regulacéo de precos do varejo deve se adaptar as condigdes
de mercado relevantes. Isso envolve manter uma regulacéo de precos do varejo que promova a entrada
eficiente de pequenos usuarios comerciais e domésticos de gas como uma medida provisoria até que a
concorréncia no varejo se torne efetiva, momento em que a regulagao de precos deve ser removida. As
exigéncias de divulgagao relativas ao consumo e as tarifas podem aumentar a transparéncia e facilitar
essa mudanga.

Mesmo nos locais onde os consumidores conseguem escolher seus fornecedores, a concorréncia néo
pode se desenvolver a menos que os consumidores tenham informagdes suficientes para poder
compreender as opgdes disponiveis e escolher a melhor dentre elas. Se os consumidores néo tiverem
essas informagdes, eles ndo usufruirdo de sua capacidade de mudar de fornecedor e os fornecedores
nado terdo incentivo para competir efetivamente, impedindo assim que a concorréncia se desenvolva.
Portanto, os consumidores devem receber informacgdes suficientes por parte dos fornecedores de gas no
varejo. Essas informagdes devem incluir, no minimo, uma indicagao clara de seu consumo anual, bem
como as tarifas cobradas no varejo.

O estado de Sao Paulo, por exemplo, cujas leis e atos normativos sao refletidos pelo indicador de PMR,
exige que as contas enviadas a consumidores residenciais e consumidores comerciais de pequeno porte
apresentem essas informacdes®C. Isso tem um efeito positivo sobre o indicador de PMR para o setor de
gas. Entretanto, o mesmo ndo acontece em todos os estados brasileiros: consumidores em todos os
estados poderiam ser beneficiados por medidas de transparéncia semelhantes.

Areas de melhoria e insights para a reforma das politicas publicas

O indicador de PMR oferece informagdes sobre medidas que o Brasil pode considerar como parte da
reforma em curso de seu setor de gas. Nos ultimos anos, o Brasil adotou medidas importantes na redugéo
do nivel de envolvimento publico no setor, promovendo o acesso ao mercado e aumentando a
concorréncia em inumeros segmentos da industria de gas natural. Medidas adicionais que o Brasil poderia
contemplar incluem:

e Alienar ainda mais as diversas participacbes da Petrobras no setor de gas, com base nos
significativos esforgos iniciais do Brasil para liberalizar o setor e conforme o acordo firmado pela
Petrobras junto a autoridade de defesa da concorréncia brasileira para a alienagéo de seus ativos
em transporte e distribuicdo.

e Buscar a separacgéo total da propriedade de empresas de distribuicdo e empresas de geracao e
importagdo de gas (as exigéncias atuais limitam-se a separagéo operacional).

e Continuar buscando a separagéo total da propriedade entre as empresas de transmisséo de gas
existentes e todas as outras empresas ativas no mercado de gas, processo esse que ja esta em
curso.

¢ Implementar as sugestdes apresentadas pela AIE em seus dois relatérios sobre o mercado de gas
no Brasil (IEA, 2018p15); IEA, 2021(23)) para promover a criagdo de um mercado atacadista de gas
liquido e eficiente.

e Permitir que todos os consumidores em todos os estados, independentemente do volume de
consumo, escolham seus fornecedores no varejo e, quando a concorréncia se tornar efetiva,
liberalizar as tarifas do varejo.

e Assegurar que todos os consumidores recebam em sua conta anual as informacdes necessarias
para que entendam os termos e as condi¢des a que estao sujeitos, o que pode implicar em maiores
exigéncias comuns de transparéncia entre os estados.

e Harmonizar ainda mais os marcos regulatérios entre os estados,®’ a fim de facilitar o
desenvolvimento de uma concorréncia eficaz entre fronteiras.
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4 1sso significa que o fato de esse segmento da indUstria ser um monopdlio legal ndo gera uma pontuagéo
negativa no indicador de PMR, como aconteceria no caso de segmentos que poderiam ser abertos a
concorréncia.

5 Ver nota de rodapé anterior.

6 O indicador de PMR setorial examina apenas os mercados de gas natural e ndo inclui o gas liquefeito
de petréleo (GLP).

"A Constituicdo brasileira estabelece que as empresas e a regulagdo da rede de distribuigdo local estéo
sob a jurisdicdo de cada estado (Constituicdo Federal do Brasil de 1988 - art. 25, § 2°), enquanto as
atividades a montante e intermediarias estdo sujeitas a regulagéo federal (artigo 177 da Constituigdo
Federal do Brasil).-

8 Esse monopdlio foi estabelecido na Constituicdo Federal do Brasil. Uma emenda constitucional de 1995
foi, portanto, necessaria para permitir a liberalizagao do setor.

% Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997.

0 Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG), que era proprietaria dos gasodutos, e Transpetro, que
0s operava.

1 Lei n° 11.909, de 4 de margo de 2009.

12 ]sso pode ser explicado pelo desenho especifico de certos componentes importantes necessarios para
a criagdo de um mercado competitivo previstos na Lei do Gas de 2009, mas que nunca foram totalmente
implementados. Por exemplo, a Lei do Gas de 2009 estabeleceu o acesso regulado de terceiros a rede
de transmissao, mas n&o a outras instalagées (tais como gasodutos a montante, usinas de processamento
e terminais de GNL). Isso praticamente impossibilitou o acesso de produtores independentes a
infraestrutura de transporte de gas, levando-os a vender sua producao a Petrobras.

13 Resolugdo CNPE n° 10, de 14 de dezembro de 2016.

14 Por exemplo, aquelas relacionadas ao Decreto n® 9.616, de 17 de dezembro de 2018, relativo ao modelo
de entrada e saida no sistema de transporte.

SEssas propostas foram consolidadas, em 2017, em um projeto de lei apresentado ao Congresso em
substituicdo ao Projeto de Lei (PL) n° 6.407/2013, posteriormente renumerado como PL n° 4.476/2020
(https:// www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=593065).

®Llei n° 14.134, de 8 de abrii de 2021 (http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/lei/L14134.htm). Além disso, o decreto que regula essa lei ja foi implementado — ver Decreto
n® 10.712, de 2 de junho de 2021.

7 A ANP é o 6rgao regulador federal da indUstria de petroleo, gas e biocombustiveis no Brasil.

8 Principalmente, a Transportadora Associada de Gas (TAG) e a Nova Transportadora do Sudeste (NTS).
Outros desinvestimentos estdo planejados, mas ainda nao foram concluidos: os processos de venda da
participagdo da Petrobras na Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A. (TBG) e na
Transportadora Sulbrasileira de Gas (TSB) estdo em curso, e a venda da Petrobras Gas (Gaspetro) ainda
estava em analise pelo Cade no momento da elaboragéo deste documento (Reuters, 202124;; Competition
Policy International, 202220)).

®No caso do Brasil, os mercados de armazenamento e exportagdo de gas ndo sao considerados, tendo
em vista seu tamanho reduzido.

20 https://www.engie.com.br/en/press/press-releases/engie-and-cdpqg-to-acquire-remaining-10-of-tag-in-
brazil.
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2'Essa distribuidora de gas, a ESGAS, esteve totalmente sob o controle de uma subsidiaria da Petrobras
chamada BR Distribuidora até o final de 2018. A Petrobras concluiu a venda de todas as ag¢des da BR
Distribuidora nessa empresa em junho de 2021. Mais tarde, em dezembro de 2021, o estado do Espirito
Santo aprovou uma nova lei que permite ao governo estadual alienar sua participacdo na empresa de
distribuicao (Assembleia Legislativa Espirito Santo, 202125)).

22 A Petrobras detém 51% da Gaspetro. Os 49% restantes sao detidos pela Mitsui Gas e Energia do Brasil
Ltda.

23 hitps://www.gov.br/cade/en/matters/news/cade-extends-deadlines-for-petrobras-asset-sale-in-oil-
refining-and-natural-gas-markets.

24 Se esse processo for concluido até o final de 2022, ele ser4 refletido pelo indicador de PMR do Brasil
no préximo ciclo, de 2023.

20 governo estadual detém uma participagdo de 80,2% nessa empresa. Ver
http://www.ceb.com.br/index.php/institucional-ceb-separator/estrutura-societaria-ceb.

% Observe que, na medida em que o varejo de gas esta sujeito a regulagdo estadual, os indicadores de
PMR refletem apenas a situagao no estado de Sao Paulo, pois esse € o estado brasileiro usado como
base para os indicadores de PMR. O Ministério da Economia do Brasil e o Ministério de Minas e Energia
forneceram mais informagdes sobre outros estados.

27 Por exemplo, o art. 28 da Deliberagdo n° 1061/2020, de 6 de novembro de 2020, da Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo — ARSESP. Entretanto, essa mesma deliberacéo prevé (ver
art. 1, § 2) que é necessario respeitar os termos do contrato de concessao para o fornecimento aos
usuarios nos segmentos residencial e comercial. Entendemos que alguns dos contratos de concessao
relevantes vao até 2029, e que essa restricdo permanecera em vigor até 1a.

28 E importante ressaltar que, uma vez que os indicadores de PMR avaliam o marco regulatério de jure.
Mesmo que a separacao total fosse alcangada mais cedo, isso ndo afetaria a pontuag¢ao no indicador de
PMR.

2% De acordo com informacdes fornecidas pelo Ministério da Economia e pelo Ministério de Minas e
Energia do Brasil.

30 Art. 53 da Deliberacdo ARSESP n° 732.

31Levando em conta as responsabilidades e competéncias dos estados em relagdo a infraestrutura de
gas, pode acabar sendo necessario um mecanismo para coordenar ou harmonizar os termos e as
condicdes de acesso e seguranga operacional da infraestrutura em nivel federal e estadual. Ver
OCDE/AIE (2018, pp. 6, 8(15)).
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§ Estudo de caso sobre saneamento

basico

Este capitulo apresenta uma visao geral da reforma do marco regulatério do
setor de saneamento basico no Brasil. As alteracdes séo avaliadas usando
como referéncia ferramentas e praticas de gestao regulatoria, tais como a
avaliagcdo ex post dos atos normativos, a analise ex ante dos efeitos
regulatérios e atividades das partes interessadas. Além disso, o capitulo
apresenta numeros importantes para contextualizar o desempenho do setor
de saneamento publico. O capitulo inclui opcdes de politicas a fim de
aprimorar ainda mais 0 marco regulatorio dos setores e usufruir de todos os
beneficios das reformas.
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Desempenho recente do setor

No Brasil, a Lei Geral de Saneamento Basico (Lei n°® 11.445/2007) especifica que o saneamento basico
inclui quatro tipos de servico:

e abastecimento de agua potavel;

e coleta e tratamento de esgoto;

e servigos de limpeza urbana e gestao de residuos solidos; e
e drenagem e gestdo de aguas pluviais nas cidades.

De acordo com o Programa Conjunto de Monitoramento (JMP) da OMS e do UNICEF para Abastecimento
de Agua, Saneamento e Higiene, 15 milhdes de pessoas no Brasil ndo tém acesso a agua tratada com
seguranga nas areas urbanas, enquanto, nas areas rurais, 25 milhdes de pessoas s6 tém acesso a
servigos basicos. Além disso, 2,3 milhdes tém acesso a fontes ndo melhoradas de agua potavel e para
higiene pessoal (UNICEF, SIWI and The World Bank, 2020;1)).

Em termos de saneamento, cerca de 100 milhdes de pessoas no Brasil vivem sem servigos de
saneamento administrados com seguranca. Cerca de 21,6% dessa populagéo utiliza uma instalagédo
sanitaria ndo melhorada e 2,3% n&o tem acesso a nenhum servigo de saneamento. O relatério do JMP
também indica que os maiores déficits estdo nas regides Norte e Nordeste do pais, particularmente entre
aldeias indigenas, periferias urbanas e assentamentos informais (favelas) (UNICEF, SIWI and The World
Bank, 2020;1). Um desafio importante no Brasil diz respeito as areas rurais, ja que apenas 62,9% da
populacao utiliza servigos de saneamento basico; enquanto, nas areas urbanas, 94% da populacgdo utiliza
esses servigos (ver Figura 8.1).

Figura 8.1. Pessoas que utilizam pelo menos os servigos de saneamento basico (% da populagao)
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Fonte: (The World Bank, 2020)).

A infraestrutura de agua e saneamento nas instalagbes de educacao também representa uma questéo
urgente no Brasil, visto que menos de 10% das escolas de alguns estados do Norte do pais tém acesso
ao sistema de tratamento de esgoto. Além disso, apenas 19% das escolas publicas do estado do
Amazonas tém acesso ao abastecimento de agua (a média nacional é de 68%). Com relagédo as
instalagdes de saude, o JMP estima que 74.5% dessas instalagdes (excluindo hospitais) tinham acesso a
servigos de saneamento limitados até 2017. Essa situagao agrava a pobreza e cria desigualdades entre
diferentes setores da populagédo (UNICEF, SIWI and The World Bank, 2020y1;).
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O Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), uma iniciativa vinculada ao Poder Executivo federal,
estima que, até 2033, o Brasil precisaria de um gasto de capital de R$ 600 bilhGes para universalizar os
servicos de agua e saneamento. Atualmente, o setor privado é responséavel por 20% do investimento, mas
detém 6% do mercado de saneamento, indicando que os investimentos feitos pelo setor privado séo
maiores do que os dos 6rgaos publicos. No entanto, as tarifas de consumo continuam a ser semelhantes
tanto para investidores privados quanto publicos (Programa de Parcerias de Investimentos, 2020;3;). Além
disso, o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), que abrange os objetivos de abastecimento
de agua e servigos de saneamento, drenagem urbana e residuos sélidos, indica que o Brasil pretende
expandir o acesso, alcangando uma cobertura de 99% para o abastecimento de dgua e 92% para servigos
de esgotamento até o ano de 2033.

Um novo projeto de lei com foco no saneamento visa mudar a situagao atual e ter efeitos positivos
significativos em termos de saude, educagéo, produtividade no trabalho e preservagao do meio ambiente.
Segundo o PPI, diversos projetos que contam com seu apoio levam em consideracdo elementos da nova
lei de saneamento, bem como de iniciativas promovidas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social. Essas iniciativas sdo decorrentes da implementagédo de projetos de concesséo ou
PPPs relativos aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento em nivel municipal (Programa de
Parcerias de Investimentos, 2020j3). Segundo Sampaio e Sampaio (20204), a regulagao relativa ao
abastecimento de agua e saneamento no Brasil devera ser analisada considerando as disputas
institucionais e a incerteza juridica, ja que um marco institucional complexo pode ter papel central para
explicar o desempenho do pais e a incapacidade do governo de garantir uma estrutura financeiramente
autossustentavel para o setor.

Marco regulatério e reformas recentes

O governo brasileiro, reconhecendo a situagdo dos servigos de saneamento, tentou realizar reformas para
aumentar o acesso real a esses servigos e melhorar o padrao de vida da populagéo, principalmente das
pessoas que vivem com recursos minimos. Uma primeira tentativa de reformar o marco regulatério do
setor de saneamento foi realizada nos meses de julho e dezembro de 2018 com dois Projetos de
Lei (n° 844/2018 e n° 868/2018). A reforma foi proposta por meio de uma medida proviséria (MP).
Entretanto, a proposta nunca foi posta em votagdo no Congresso Nacional. Por fim, em 2019, o Projeto
de Lei n®3.261/19, que retne a maior parte dos aspectos mais importantes incluidos na tentativa de
reforma anterior, foi votado e aprovado pelo Senado. Em seguida, o projeto preliminar foi entregue a
Camara dos Deputados, que realizou mais de 10 audiéncias publicas. Nesse meio tempo, o Poder
Executivo elaborou o Projeto de Lei n° 4.162/2019, que foi atrelado as discussdes do Projeto de
Lei n® 3.261/19 na Camara dos Deputados.

Em dezembro de 2019, a Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei n® 4.162/2019, enviando-o de
volta ao Senado, que aprovou o texto final. Por fim, o projeto preliminar foi entregue para aprovagéo
presidencial e o Presidente Jair Bolsonaro publicou a Lei n°® 14.026/2020.

A nova lei visa proporcionar estabilidade e seguranga juridica no setor, bem como possibilitar
investimentos privados nacionais e estrangeiros, a fim de enfrentar os desafios do setor, como a
universalizagdo dos servigos, a melhoria dos procedimentos de concessdo e a padronizagdo da
regulagdo, uma vez que os servicos de saneamento sdo regulados localmente (ver Quadro 8.1). De
acordo com o governo, a fragmentacdo de deveres e poderes levou a normas dispersas e desiguais,
ineficiéncia operacional e riscos regulatérios. Os governos municipais no Brasil sdo caracterizados por
altos niveis de fragmentagao: existem mais de 5.500 municipios no pais.

O governo brasileiro promovee essa nova lei, ressaltando que ela oferece uma estrutura para fortalecer a
intervencao publica, que é municipal em primeira instancia, mas que permite o envolvimento do estado
quando houver: 1)interesses comuns; 2) leis estaduais complementares; ou 3) infraestruturas
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compartilhadas. Além disso, ela cria a capacidade de promover a regionalizacdo dos servi¢os para areas
metropolitanas, urbanas ou microrregides. A regionalizacdo dos servicos € um elemento importante da
nova lei e uma estratégia concebida pelo Governo Federal para universalizar os servigos e evitar que
possiveis prestadores de servigos se concentrem apenas nas areas mais populosas ou naquelas com
maior expectativa de receita.

Quadro 8.1. Elementos importantes da Lei n° 14.026/2020

A Lei n°® 14.026/2020 implementou reformas com maior enfoque nos seguintes objetivos:
e Seguranga juridica, definindo a propriedade dos servigos e formalizando a subdelegacao dos
servigos de saneamento por meio de concessdes ou PPPs.

e Meta de cobertura de 99% para o servico de abastecimento de dgua e 90% para 0s servicos
de esgotamento sanitario até 2033.

o Estabelecimento de uma regulagédo padrao para o setor de saneamento, conferindo a ANA a
competéncia de criar normas nacionais.

e Participagao do setor privado, proibindo contratos de exclusido entre os municipios e empresas
estatais de saneamento basico.

e Eficiéncia na implementagdo de projetos de saneamento, priorizando o licenciamento
ambiental.

e Cobertura universal, proibindo a distribuigdo dos lucros quando os fornecedores ndo cumprirem
as metas e os cronogramas estabelecidos em contrato.

A Lei n° 14.026/2020 concede autonomia administrativa e financeira ao 6rgdo regulador brasileiro, a
Ageéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), a fim de criar normas que os reguladores
descentralizados poderiam adotar. Atualmente, existem cerca de 80 reguladores locais que utilizam
diferentes instrumentos regulatérios, com baixa capacidade de padronizagdo. Além disso, a lei prevé a
capacidade de os prestadores de servicos de se filiarem a uma agéncia reguladora em um estado
diferente se o regulador local ndo seguir os padrdées da ANA. Em abril de 2021, a ANA anunciou uma
agenda regulatéria com um cronograma com 23 normas regulatorias a serem publicadas até 2023. Essas
normas incluem regulacao tarifaria, instrumentos contratuais, contabilidade regulatéria, operagdo do
sistema, requisitos de qualidade, entre outros.

O novo marco regulatério prevé a obrigagédo de criar documentos de planejamento municipais e estaduais,
que estariam alinhados com o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) como meio de obter
recursos federais. Ele também permite implementar sistemas de informagéo para servicos de saneamento
basico vinculados ao Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), ao Sistema Nacional
de Informagdes sobre a Gestdo dos Residuos Sdlidos (SINIR) e ao Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos (SINGREH).

Apbs a publicagédo da lei, o governo brasileiro publicou quatro decretos que regulamentam aspectos da
governanga interministerial, o apoio federal aos estados e municipios e a metodologia para comprovar a
capacidade financeira dos possiveis prestadores de servicos.

e Decreto n°10.430 Criacdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico (CISB). O decreto
ird supervisionar a conformidade do governo federal na aplicagéo dos recursos.

e Decreto n° 10.588 Regulagéo do suporte técnico e financeiro fornecido pelo governo federal aos
estados e municipios, e procedimentos para alocacao de recursos federais.
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e Decreto n°10.710 Regulagdao da metodologia para comprovar a capacidade econdOmica e
financeira dos prestadores de servigos de abastecimento de agua ou fornecimento dos servigos
de esgotamento.

e Decreto n° 11.030 Regulacdo de meios e condigdes para a transigdo para o novo marco contratual
e regulatério

Posteriormente a publicacdo desses instrumentos, a Secretaria Nacional de Saneamento (SNS) esta
elaborando um decreto para regulamentar a nova Lei n° 14.026/2020. Esse decreto deve substituir um
instrumento anterior regulamentando a Lei de Saneamento. No momento, a SNS afirma estar consultando
diferentes partes interessadas para coletar informagdes. O decreto deve abranger elementos da nova lei,
como padrbes de qualidade, manutencao do sistema, regulacao tarifaria, entre outros temas.

Com relacdo a agenda regulatéria anunciada pela ANA, o Ministério da Economia ofereceu suporte
técnico, incluindo dois projetos em parceria com partes interessadas internacionais e nacionais, em
relagdo a regulagéo contratual e indenizagéo de ativos em caso de rescisdo contratual.

Uso de ferramentas de gestao regulatéria no processo de reforma

A adocao de ferramentas de gestdo regulatéria, tais como consulta prévia, consulta publica, Analise de
Impacto Regulatério (AIR), avaliagbes ex post e avaliagao e simplificagdo do estoque regulatério, sao
elementos importantes das estratégias realizadas pelos paises e instituicbes da OCDE para gerenciar a
qualidade e o desempenho da regulagdo. Essas praticas visam melhorar a eficacia na consecugéo dos
objetivos das reformas regulatérias. Tais praticas ganharam reconhecimento ndo apenas por parte das
instituicbes responsaveis por supervisionar a qualidade dos projetos de regulagdo, mas por qualquer
orgao regulador com poderes para apresentar politicas publicas por meio de instrumentos regulatérios.
Esta secdo apresenta um resumo das praticas relativas a politica regulatéria no setor de servigos de
saneamento no Brasil.

Avaliagao ex post

Os principais argumentos que apoiam a nova Lei de Saneamento sdo apontados em sua declaragao de
motivagao, que apresenta uma breve analise da situagao atual de acordo com estatisticas importantes do
setor. O desempenho observado no setor de saneamento no Brasil sugeriu que uma mudanga na politica
de saneamento era necessaria. Ha evidéncias de que varios debates, analises e discussbes entre
diferentes atores precederam a reforma na busca por uma nova politica. Entretanto, ndo ha evidéncias de
um documento de avaliagdo ex post adequado analisando a antiga lei de saneamento, que deveria ter
permitido concluir sobre a necessidade de uma reforma voltada para restricbes especificas, ineficiéncias,
barreiras ou problemas criados pela antiga lei. Por outro lado, a declaragdo de motivagcado da nova lei
apresentou uma série de indicadores como prova do fraco desempenho da lei anterior, mas nao incluiu
uma analise indicando possiveis fontes de problemas, restricdes, ineficiéncias ou distorgdes. Isso nao
quer dizer que tal analise nao tenha sido realizada, apenas que nao ha evidéncias desse trabalho.

A necessidade de uma reforma era evidente, de acordo com o diagndstico do setor. Entretanto, a falta de
uma avaliagédo ex post formal da antiga lei pode criar o risco de uma interpretagdo equivocada da relagédo
entre os instrumentos regulatérios e os efeitos observados (evidéncias). Além disso, uma avaliagdo
ex post formal poderia ter oferecido mais eficacia ao desenho da politica, uma vez que poderia ter
identificado mais claramente elementos especificos a serem reformados.
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Analise de impacto regulatorio (AIR)

A analise de impacto regulatdrio de normas infralegais é uma pratica recente no Brasil. Por esse motivo,
a adocgdo de ferramentas de politica regulatéria, como a AIR, em nivel subnacional, ainda n&o foi
promovida e implementada como consequéncia de uma estratégia integrada do governo federal.

O governo do Brasil indica que a reforma sanitaria de 2020 foi precedida por uma avaliagdo extensa da
lei realizada pelo Ministério da Economia e pelo Ministério do Desenvolvimento Regional. Um resumo
dessa avaliagao € apresentado na declaragdo de motivagdo do projeto de lei. Em geral, o projeto
reconhece que, embora a infraestrutura da rede de abastecimento de agua atenda 92,9% da populagéo,
a cobertura do servigo de esgotamento esta longe de ser ideal no Brasil. Em particular, 73% da populagéo
tem acesso a rede de coleta de esgoto ou possui fossa séptica. Entretanto, o tratamento do esgoto
coletado nao ultrapassa 44,9% e a qualidade do processo n&o é garantida, afetando os corpos d'agua.
Por fim, o documento indica que ha um déficit nos servigos de abastecimento de agua e saneamento que
afeta 40,8 e 100,3 milhdes de brasileiros, respectivamente. Estes indicadores séo reveladores do carater
de urgéncia da intervengao publica. Entretanto, ndo ha informagbes sobre se elementos especificos da
lei, ou a falta de algumas outras disposi¢des, ocasionaram ou contribuiram para esse desempenho ruim.

O documento também fornece um retrato da composigao dos prestadores de servigos:

e 68.9% sdo empresas estatais de economia mista (compostas por capital publico e privado)
e 17.4% séo de propriedade da administragdo publica

e 9.3%, dos municipios

e 2.9% sao empresas privadas

e 1.4% sao empresas publicas

e 0.1% sé&o organizacdes sociais

O projeto indica que a industria privada opera em 6% dos municipios, mas injeta mais de 20% do total de
investimentos no setor. Além disso, estimativas do governo sugerem que a universalizagao do acesso aos
servicos de abastecimento de agua e saneamento requer 22 bilhdes de reais ao ano. Em um contexto de
crise fiscal e investimentos publicos limitados, o governo federal reconhece que a Unica maneira de
superar a situagao atual é o estabelecimento de aliangas com o setor privado, com o apoio de estados e
municipios. Com essas informagdes, o documento conclui que o setor de saneamento requer atencao
urgente e uma mudanga em relagéo a intervengao publica.

A nova lei ndo foi analisada sob o &mbito de uma Analise de Impacto Regulatério (AIR), pois o projeto foi
originado no Congresso Nacional. De acordo com o governo brasileiro, a qualidade da regulagao foi
assegurada pela extensa analise do projeto dentro do Congresso e por todas as audiéncias publicas
realizadas. O Congresso afirma ter recebido e analisado todos os comentarios de diferentes partes
interessadas.

Por outro lado, parte da norma infralegal federal da nova lei ja foi publicada fora do ambito de uma Analise
de Impacto Regulatério. Em especial, os Decretos n° 10.430/2020, n°® 10.588/2020 e n°® 10.710/2021
foram publicados sem uma avaliagdo formal de qualidade. No Brasil, os esforgos para implementar um
processo de AIR ainda estdo em seus estagios iniciais, mas é fundamental elaborar e publicar
instrumentos regulatérios infralegais para a Lei de Saneamento apds um exame formal para avaliar seus
possiveis beneficios liquidos e aumentar a probabilidade de alcangar os resultados esperados. O governo
brasileiro afirma que o principal instrumento que rege a Lei de Saneamento esta sendo planejado e que
esse instrumento sera avaliado por meio de uma AIR. Esse processo deve ser implementado para todos
os atos normativos infralegais.
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Outro desafio é a implementagéo de instrumentos de qualidade regulatéria para supervisionar os projetos
de regulagdo em nivel subnacional. E fato que algumas agéncias nesse nivel do governo implementaram
algumas versdes da AIR, mas se tratam de esforgos dispersos. A revisao do projeto de regulagéo
seguindo as praticas de AIR deve se tornar um padrao para o pais.

Partes interessadas e Analise de Impacto Regulatério (AIR)

A ANA indica que uma série de audiéncias publicas dentro do Poder Legislativo precedeu a reforma. Isso
faz parte do processo legislativo padrao seguido por ambas as casas e reconhece-se que todas as partes
interessadas de diferentes segmentos da sociedade foram envolvidas, em um processo democratico,
aberto e inclusivo.

O governo brasileiro relatou diversas reunides e outras praticas de participagdo social com diferentes
partes interessadas durante o processo de edicdo do ato normativo infralegal no setor de saneamento.
Entretanto, ndo ha evidéncias de praticas formais e sistematicas de partes interessadas nos estagios
iniciais de identificacdo de problemas e elaboracéo de alternativas a politica, bem como do processo de
consulta publica no &mbito de uma AlR.

Conclusao

Durante o processo de reforma e publicacdo do novo marco regulatério no setor de saneamento, o
governo brasileiro seguiu praticas consistentes com a analise ex ante e avaliagdo ex post da regulagao,
contando com as partes interessadas.

O governo brasileiro liderou um amplo processo de consulta, no qual opinides e evidéncias foram
coletadas para enriquecer o processo de reforma da lei. Esse processo poderia ter sido reforgado por
praticas de consulta prévia.

Em contrapartida, a equipe do estudo ndo conseguiu identificar investigagbes mais profundas sobre
analises ex ante e avaliagdes ex post, como parte do processo de reforma da lei do setor de saneamento.
O governo brasileiro realizou analises econdmicas e juridicas que o levaram a concluséo da necessidade
da reforma e a apoiar os méritos da nova lei. Entretanto, essas analises nao foram realizadas sob a 6tica
de ferramentas de qualidade regulatéria, o que poderia ter permitido estabelecer uma ligagéo clara entre
0s objetivos das politicas publicas por meio de dispositivos regulatérios e o desempenho e os resultados
passados ou previstos. Além disso, o ato normativo infralegal, tal como os decretos que regulamentam a
nova lei, ndo seguiu as praticas de AIR.

Por fim, considerando as implicagdes e o envolvimento dos governos subnacionais no setor de
saneamento, € aconselhavel que eles também adotem praticas de melhoria da regulagao ao revisar a
atual regulagéo ou ao editar novos instrumentos legais.

A secgdo sobre politica regulatdria e governanga deste estudo contém uma série de recomendagdes ao
governo brasileiro para fortalecer a politica, as instituicdes e as ferramentas de melhoria da regulagéo. A
implementacéo dessas recomendacdes pode ajudar o Brasil a usufruir dos beneficios que as praticas e
ferramentas de qualidade regulatéria podem oferecer aos processos de reforma.
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Reforma Regulatéria no Brasil

A remocao de barreiras desnecessarias a concorréncia por meio de reformas direcionadas pode promover

a produtividade e o crescimento econdémico. Esta Revisdo sobre a Reforma Regulatdria no Brasil analisa
setores que criam barreiras a concorréncia, como regulagdes que criam obstaculos a entrada de empresas,
inibem a entrada de empresas ou restringem atividades em setores profissionais e de rede. De forma
complementar, a Revisdo também identifica os esforcos do governo para desenvolver politicas e ferramentas
para melhorar a qualidade das regulagcdes, como avaliagao ex ante das regulacdes, participagéo social

na elaboracéo de regras e simplificacdo administrativa. Regulagcdes de alta qualidade podem estimular

a produtividade incentivando a alocacéo eficiente de recursos e promovendo a inovagéo. Por sua vez, essas
medidas podem reduzir 0s precos para os consumidores, estimular a criacdo de empregos e ajudar a melhorar
os padrdes de vida. A Reviséo identifica areas de reforma para alinhar as regulagdes e os arranjos institucionais
do pais com as melhores praticas internacionais. Demonstra como um marco regulatério proporcional, claro

e eficiente pode gerar melhorias no desempenho econdmico do Brasil e no bem-estar de seus cidadaos.
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