27/01/2021 Elaboragéo legislativa do Executivo: precisamos falar sobre avaliagéo legislativa? | JOTA Info

JOTA

COMPETENCIA

Elaboracao legislativa do Executivo: precisamos falar
sobre avaliacao legislativa?

Sua otimizagéo se deve a partir de um processo de justificagdo ao impulso de legislar do Executivo

FABIANA DE MENEZES SOARES
HUGO HENRY MARTINS DE ASSIS SOARES
PAULA GOMES DE MAGALHAES
MARCUS VINICIUS DE FREITAS TEIXEIRA LEITE

27/10/2019 08:34

Crédito: Eduardo Aigner

Discussoes (ndo tao) recentes levam em consideracao a (in)seguranca juridica no
ordenamento patrio, uma vez que a cadeia de fontes do direito no Brasil € vasta e plural,
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especialmente em relacdo a distribuicdo de competéncia entre os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, bem como entre os entes federativos, Municipios, Estados e
Uniao.

Entdo, no tocante a elaboracao legislativa, a amplitude ndo se limita ao Legislativo, mas
também ao Poder Executivo (para ndo adentrarmos no Judicidrio com decisdes
dispares e sumulas (ndo) vinculantes). Como ja salientado em outro momento, a
atividade legislativa carece de maior racionalidade, advinda de um método especifico
para tal, a fim de combatermos a discricionariedade exacerbada (e por muitas vezes,
arbitrariedade) que pode prejudicar a produgéao legislativa em geral.

+JoTA: Assine 0 JOTA e nao deixe de ler nenhum destaque!

Para uma efetiva executoriedade dos interesses publicos, a elaboracéo legislativa deve
ser otimizada a partir de um processo de justificacdo ao impulso de legislar do
Executivo, a levar em conta os destinatarios afetados pela norma e um circuito de

. ~ 1] . . ~ . .
informacdes  pertinentes a atuagao legislativa.

Para tratarmos as questdes relativas a presenca do legislativo nos atos executivos,
tomemos como recorte o cenario legislativo-regulatorio brasileiro, em que o poder
executivo atua de forma relevante.

Ha uma pluralidade de atos normativos existentes, editados no contexto de um
sistema normativo multinivel que padece de uma politica de boa legislacdo apta a
orientar, minimamente, ndo so a escolha da adequada espécie normativa, mas o modo
como a mesma se relacionara com a acao governamental propria das politicas
publicas. Esta situagao repercute na inflagao legislativa presente no cenario regulatorio

. . : 2, oA a ,
brasileiro e traz consequentes efeitos negativos ~ a dinamica econdmica do pais.

A definicao restrita da tipificacdo desses atos, somada a delimitacdo da competéncia e
determinacao da hierarquizagdo normativa, sdo fatores necessarios — mas nao
suficientes — para reduzir os danos causados pela falta de gestdo. Os pontos
mencionados acima fazem parte do procedimento adotado pelo Legislativo que visa a
simplificacao de tipologia dos atos.

Dai a relevancia da Legistica para a elaboracao dos atos do Executivo que versem
sobre regulamentacao governamental. Ressalta-se que a otimizacao da informacgéao
juridica, assim como a interacao entre instituicoes e cidadaos, também séo fatores
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levados em consideragéo pelo Legislativo (SOARES, 2012) capazes de influenciar
sobremaneira a atuacao do Executivo.

Para uma melhor gestéo, aplicagao, elaboracao e interpretacao, a disposicao de
normas sobre producao de outras normas, condicionantes, serve ndo so para
densificar, qualitativamente, no contexto da transparéncia, uma elaboracao legislativo-
regulatoria, mas também como um imperativo de carater duradouro para 0s programas

de simplificagdo. A existéncia de instrumentos, como um ‘manual’, nas boas préticas[g]
internacionais, reforga a estabilidade e a ingeréncia de uma cultura de elaboracao
legislativa consolidada sobre os pilares da simplificagéo, consolidagao, planejamento e
articulacao com toda a cadeia de fontes do direito existente.

Nesse sentido, a Legistica surge como um método de elaboracéao legislativa capaz de
contribuir a compreensao do texto legal e estreitar os lacos entre o elaborador das
normas com seu receptor. Com isso, a identificacdo do cidaddo com o ato normativo
aumenta, 0 que, por consequéncia, eleva a legitimidade da lei.

Dentro da ideia de um ‘manual’ para pratica legislativa, analisemos a Recomendacao da
Organizagéao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) sobre os
instrumentos que melhoram a qualidade da regulamentagao governamental, elaborada
jaem 1995,

Por meio de uma Lista de Verificagdo de Referéncia para Tomada de Deciséao
Regulamentar (OECD, 2019), através de dez perguntas, foi operacionalizado um
compilado dos principios essenciais que norteiam o processo decisional da elaboragao
legislativa:

1. O problema esta definido corretamente?

2. A acgdo do governo é€ justificada?

3. Aregulacao € a melhor forma de agédo do governo?

4. Existe uma base legal para a regulamentacao?

5. Qual é o nivel apropriado do governo para esta acao?

6. Os beneficios do regulamento justificam os custos?

7. A distribuicéo de efeitos em toda a sociedade é transparente?

8. O regulamento é claro, consistente, compreensivel e acessivel aos usuarios?
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9. Todas as partes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar seus pontos
de vista?

10. Como o cumprimento sera alcangado?

Os questionamentos levantados acima dialogam diretamente com 0s passos que
visam o aprimoramento das leis e do processo legislativo em si, estabelecidos por
Delley (2004) e tratados neste mesmo JOTA. Esquema similar ao elaborado pela OCDE
também ja foi trazido pelo Guia de Conformidade do Inmetro, sobre avaliacao de
impacto em agéncias reguladoras, pelo Decreto 9.191/2018 (bem como, mais
recentemente, pela Lei de Liberdade Econdmica, de n° 13.874/2019):

1. Definicdo do problema;

2. Determinacao de objetivos;

3. Estabelecimento de cenarios alternativos;
4. Escolha das solucdes;

5. Avaliacao prospectiva;

6. Execucao;

7. Avaliagao retrospectiva.

Quando comparamos o primeiro questionamento do compilado da OCDE, “o problema
esta definido corretamente?’, com 0s passos presentes na obra de Delley, tem-se que a
justificacdo da acao legislativa de um governo ocorre quando ha delimitacao do objeto
sobre o qual se pretende legislar, assim como verificar 0s impactos positivos e
negativos que eventual legislacao acerca do problema pode trazer para a sociedade.

Ademais, ainda sobre o papel da Legistica na elaboragcdo dos atos executivos no Brasil,
nao se pode deixar de mencionar o principio da publicidade. Com um papel essencial
para a efetividade dos atos normativos, este principio esta presente de maneira
intrinseca nos documentos que versam sobre a pratica legislativa tanto no Legislativo
(Delley, 2004) quanto no Executivo (OCDE,1995).

Exemplifica-se com o emprego da publicidade nos canais de atendimento propiciados
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, que utilizam as tecnologias em beneficio
da circulacéo de informacdes. Com isso, atribui-se ao direito uma nova visao: se antes,
apenas instrumento de coercao, a partir da publicidade (a permitir maior interacao
entre o emissor da elaboracao legislativa com o receptor da norma), o direito passa a
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ser encarado como meio de disseminacao de conhecimento, fato este que leva a uma
horizontalidade na relacao do governo com os cidaddos o que, como ja mencionado,
reduz a crise de legitimidade das institui¢oes.

Ainda, além dos aspectos materiais levantados por Delley (2004), os formais também
devem ser observados no ato de elaboracao legislativa pelo Executivo. Tem-se a
verificacao da correta indicacao do ambito de aplicacao do ato e do objeto, de sua
estrutura e remissao as normas, da clausula de revogacao e vigéncia, da articulagéo
quanto a desdobramentos e agrupamentos, incluindo configuragao da redacéo e
formatagdo (SOARES, 2012, p. 223-224).

Ante todo o exposto, conclui-se pela importancia da utilizagdo dos modelos de
avaliacao legislativa também no Poder Executivo, a fim de que a qualidade da lei e sua
eficacia sejam potencializados ja que a implementacao e o planejamento da
executoriedade fazem parte da governanca legislativo-regulatéria.

Vale dizer que mesmo diante das dificuldades para efetivacao do procedimento da
Legistica na gestado da elaboracéo legislativa, a comprovacao de sua efetividade é

[4] " ~ . . .
documentada . Deste modo, as boas praticas de elaboracéao legislativa ndo s6 podem,
como devem ser aplicadas por todas as fun¢cdes com competéncia normativa.
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Tem-se como referéncia o0 modelo de elaboracéao legistativo-regulatoria na Suiga, que
segue os procedimentos da Legistica e conta com um guia especifico para a gestao de
proposicoes de atos normativos, como ja trazido alhures.
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