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1 Introdugéo

O estudo do fenémeno legislativo, compreendendo o processo de formacéao das leis e 0
direito constituido vigente, vem ganhando relevancia em muitos paises, especialmente na
Europa, nas Gltimas décadas. Diante dos efeitos nefastos de uma legislacdo produzida sem
planejamento e de forma pouco criteriosa, a preocupacdo com a qualidade da producdo
normativa passa a ocupar a pauta de prioridades de diversos governos.

Dentre tais efeitos, pode-se destacar a proliferacdo das leis. A excessiva quantidade de
normas vem-se tornando um obstaculo a sua efetividade. Sistemas juridicos em todo o
mundo, especialmente apds o final da Segunda Guerra, tém manifestado esse problema. Isto
ocorre pelo fato de, nas décadas mais recentes, a demanda por solucdes estatais para 0s mais
diversos problemas ter sido freqlientemente atendida por meio de intervencdes legislativas,
em detrimento da utilizacdo de outras formas para solugédo das dificuldades.

Outro problema que se observa é a complexidade do direito aplicavel. A regulacéo de
algumas situacdes é feita, as vezes, por mais de uma norma, as quais nao raramente alteram
Ou revogam, expressa ou tacitamente, as anteriores. Isso gera muitas dificuldades para o
consulente quando este tenta identificar que diplomas se aplicam a uma dada situacdo num
determinado momento.

Sdo, também, efeitos da falta de qualidade da legislacdo a incoeréncia resultante de
disposi¢des antindbmicas, a ineficiéncia causada pela vigéncia de normas que ja ndo atendem
aos objetivos visados pelo legislador e a incerteza na aplicacdo do direito. Tudo isso afeta a
credibilidade que cidaddos e empresas tém na regulacdo do funcionamento da sociedade.

Esse quadro justifica os esforcos empreendidos na tentativa de implementar a
producéo de regulamentacdes de qualidade, mais eficazes e menos onerosas, que assegurem
mais credibilidade ao sistema normativo e possibilitem diminuicdo de custos as empresas,

acesso mais facil e mais efetividade as normas.
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2 A avaliagao legislativa

O processo de avaliacdo, a principio restrito as ciéncias politicas e econémicas, surge
nos Estados Unidos na década de 1960, a partir do desenvolvimento de programas sociais. Em
seguida, alguns paises da Europa passam a adotar este procedimento no desenvolvimento de
suas politicas publicas. Hoje a avaliacdo é parte integrante da metodologia da elaboracédo de
atos normativos em varios paises europeus, contribuindo para a racionalizagdo da producao
normativa desses Estados. Ela possibilita que os efeitos possiveis e reais das normas se
tornem elementos importantes a serem considerados tanto antes da apresentagdo de novas
proposi¢es normativas quanto numa proposta de modificacdo da legislacdo vigente.

A avaliacéo legislativa, tema de particular interesse neste estudo, consiste no conjunto
de analises, feitas mediante a utilizagcdo de um método cientifico, dos efeitos potenciais e reais
decorrentes de uma legislacdo. Caracteriza-se por ser um procedimento sistematico e objetivo
que torne acessiveis e verificaveis os dados relevantes para a decisao de legislar. N&o se trata
de uma aprecia¢do meramente intuitiva. Seu carater metddico se manifesta na fundamentacéo
de suas declaracdes, na abordagem sistematica, na finalidade objetiva e na apresentacdo
formal. A avaliacéo ja se encontra institucionalizada em varios paises e se tornou um processo
pluridisciplinar.

Diversas técnicas de avaliacdo legislativa vém sendo construidas e implementadas em
paises da Europa e da América do Norte. Estas experiéncias formam um conteldo
extremamente relevante para o avanco das ciéncias da legislacdo, servindo de inspiracdo e
parametro para o desenvolvimento de politicas de legislacdo de qualidade em outros paises.
Os bons resultados obtidos a partir de tais experiéncias as tornam merecedoras de
consideracdo e analise ao se buscar a promocao da qualidade da lei no contexto brasileiro.

3 Qualidade da legislacéo no Brasil

No Brasil, a ciéncia da legislacdo ainda se encontra em estado incipiente, o que revela
0 atraso no desenvolvimento do ordenamento juridico do Pais. O conhecimento sobre o tema
ainda esta restrito a poucos membros de corpos técnicos de algumas Casas Legislativas, € 0
planejamento legislativo ainda ndo constitui tema de reflexdo na maioria das faculdades de
Direito. Dentro da legistica formal, merece destaque a edi¢do do “Manual de Redacdo da
Presidéncia da Republica” e, relativamente a legistica material, o Decreto n° 4.176, de 28 de

marco de 2002, que introduz técnicas de avaliacdo legislativa além de apresentar um modelo
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de check-list.

E possivel perceber um desnivel cultural entre o Brasil e os paises onde a ciéncia da
legislagdo estd num patamar mais avancado quando se constata a inexisténcia de uma cultura
juridica brasileira que valorize a redacéo e a avaliacdo legislativas.

A experiéncia estrangeira serve como estimulo para uma reflexdo sobre a adocdo de
politicas de qualidade da legislacdo no Brasil, a partir da aplicacdo de conhecimentos técnicos

produzidos pela ciéncia da legislacdo ao sistema normativo brasileiro.

4 Legislacdo municipal — o sistema normativo de Belo Horizonte

No ambito dos Municipios, também se constata uma acelerada atividade legiferante.
Ha& intensa apresentacdo de proposi¢fes que visam regular os mais diversos e especificos
aspectos da vida dos municipes, desde questdes tributarias, de parcelamento e uso do solo e
posturas, até temas como denominacdo de préprios publicos e instituicdo de datas
comemorativas, que acabam resultando na edi¢do de centenas de novas normas, a cada ano.
Temas importantes como a tributacdo, o uso do solo e as posturas municipais sdo, em quase
todas as sessOes legislativas, objeto de numerosas propostas, que modificam, com freqiiéncia
significativa, as normas que os regulam.

Essa volumosa producdo normativa ndo fica restrita ao Poder Legislativo. Repete-se,
também, no &mbito do Executivo Municipal, com a publicacdo amitde de decretos, portarias,
deliberagdes e outros atos normativos.

Assim sendo, faz-se necessario pensar em solucdes que promovam a efetividade de
nosso sistema normativo. Considerando a importancia da avaliagdo legislativa na construcéo
de uma legislacdo de qualidade, é que, neste estudo, sera feita uma andlise deste procedimento
e sua aplicacdo em alguns paises, para, em seguida, discutir-se a possibilidade de sua adocgéo

em nivel municipal, mais especificamente, em de Belo Horizonte.

5 Avaliacao legislativa: definicbes, momento, tipos e critérios

A atividade de avaliar um objeto compreende a comparacdo de suas caracteristicas
com um determinado parametro ou referencial; aprecia-se aquele objeto em funcéo de
critérios ou valores estabelecidos.

A avaliagéo legislativa da-se por meio da apreciacdo dos efeitos reais ou potenciais

resultantes da aplicacdo de uma norma, interessando-se
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[...] pelas relacbes de causa e efeito entre uma norma legal, por um lado, e uma
mudanca ou, pelo contrario, uma nao-mudanca de um comportamento, de uma
situacdo ou de uma atitude observavel, por outro lado. Visa pois identificar e
apreender os efeitos que a legislacdo produz sobre a realidade social.*

Como ja mencionado, a avaliacdo legislativa se reveste de um carater metodico, ndo
constituindo meras impressdes ou apreciag0es intuitivas; caracteriza-se por apoiar-se em
dados estabelecidos cientificamente e em técnicas cientificas. Esse carater é confirmado,
segundo Mader (1991), quando se constata que a avaliagdo se baseia em raciocinios
fundamentados, que podem ser compreendidos e repetidos por outras pessoas, e sua finalidade
é possibilitar que se chegue a conclusdes objetivas e isentas de parcialidade.

E importante fazer algumas ressalvas sobre a abrangéncia e a natureza da avaliagéo
legislativa. Em primeiro lugar, deve-se lembrar que, por se tratar de uma ciéncia juridica, o
interesse da avaliacdo legislativa encontra limites nos efeitos de normas legais, ndo se
ampliando, necessariamente, para uma avaliacdo de politicas publicas. Outra ressalva refere-
se ao fato de que esta-se tratando de fendbmenos sociais, que, por isto mesmo, ndo permitem
que se chegue a conclusdes absolutas e inequivocas, mas somente a possibilidades e
probabilidades. Certamente, as tentativas de identificacdo de efeitos produzidos por uma dada
legislacdo serdo reducionistas e apresentardo um certo grau de incerteza devido as limitacdes
que permeiam 0s estudos sobre realidades sociais. Isso ndo quer dizer, contudo, que a
realizacdo da avaliacdo seja algo invidvel ou por demais complexo. O que se pretende é
alertar as partes interessadas sobre o nivel de expectativa gerada com relacdo aos resultados
da avaliacéo.

Como se avaliam os efeitos? Para Luzius Mader, a avaliagdo se da em funcdo de trés
critérios bésicos: efetividade, eficicia e eficiéncia. De acordo com o primeiro critério, a
conduta dos destinatarios das normas legais em conformidade com o modelo normativo
caracteriza a efetividade da norma, desde que tal correspondéncia ndo seja meramente
fortuita, mas fruto de uma relagdo causal.

A eficécia, por sua vez, diz respeito a finalidade do legislador, avaliando o alcance ou
ndo de seus objetivos. Todavia, é patente a dificuldade de se determinarem tais objetivos,
visto que podem ser divergentes ou contraditdrios, abstratos, implicitos ou, mesmo, podem-se
transformar no decurso de sua realizacéo.

Jé o critério da eficiéncia implica uma comparacédo entre 0s investimentos ou custos da

! MADER, 1991, p. 42.
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aplicacdo da norma e seus resultados ou beneficios. Obviamente, mais eficiente serd a norma
que produzir melhores ou maiores beneficios com menor investimento.

No tocante ao momento da avaliagdo legislativa, pode-se falar numa avaliacdo
prospectiva, realizada no momento anterior ao da edicdo da norma, visando a prever 0S
potenciais efeitos da adocdo de determinada decisdo legislativ, e também numa avaliacao
retrospectiva, feita num momento posterior a vigéncia da norma, com o objetivo de identificar
e apreciar seus efeitos reais. Neste estudo, a énfase recaird especialmente sobre a avaliacdo
prospectiva ou “ex ante”, que, segundo Morand, “tenta calcular as hipéteses de éxito da
intervencdo, as resisténcias que contra ela se podem opor, os efeitos perversos que ela corre 0

» 2

risco de provocar”.” O objetivo € informar, de maneira precisa, 0 conjunto dos efeitos

potenciais das medidas vislumbradas. Para Delley,

As questbes a que se tenta responder com a avaliacdo prospectiva levam a uma
situacdo futura, como tal, desconhecida. Os métodos utilizados para elaborar as
respostas se aplicam, por sua vez, a dados empiricos, observaveis, relativos entdo a
situacbes passadas. Essa passagem do passado ao futuro — uma extrapolacdo —
representa uma dificuldade metodoldgica de monta. A validade das respostas
sugeridas depende da capacidade de considerar o contexto provavel no qual se
inscreverdo as medidas avaliadas (evolucdo econdmica, recursos disponiveis,
mudancas de atitudes), o qual pode conhecer fortes variacdes.

Segundo este mesmo autor, as avaliagbes prospectivas se dividem em dois grandes
tipos: as que se apoiam em métodos de analise e as que se baseiam em métodos de teste. Estas
buscam prever o comportamento de um projeto como se ele estivesse em vigor, enguanto
aquelas estabelecem um conjunto de medidas para conhecer aspectos particulares de um
projeto legislativo, utilizando o direito comparado (informacg6es sobre experiéncias feitas em
outros paises), resultados de pesquisas de sociologia legislativa (inclusive aqueles resultantes
de avaliacOes retrospectivas) e métodos estatisticos mais elaborados, como a modalizacdo e a

analise do custo-beneficio.

6 As experiéncias dos paises europeus

A seqguir, serd apresentado um breve resumo de algumas experiéncias de avaliacao

legislativa na Europa.

2 MORAND, 1995, p. 137 apud CAUPERS, 2003, p. 41.
¥ DELLEY, 2004, p. 139-140.
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Suica

A Suica é um exemplo de pais onde a avaliacdo legislativa se encontra em estagio
bastante avancado e em elevado grau de institucionalizacdo. A avaliacdo da eficicia das
medidas adotadas pela Confederacdo estd prevista no texto constitucional suico, que
responsabiliza o Parlamento por esta avaliagdo e também o legislador pelas consequéncias de
sua atividade. No entanto, o Parlamento pode delegar a tarefa de promover as investigacdes
de eficacia ao governo e a administracdo central, desde que se assegure da efetiva realizacédo
de tal avaliacéo.

A obrigatoriedade da elaboracdo de relatérios e a presenca de clausulas de avaliacdo
nas normas sao as formas mais importantes da institucionalizacdo da avaliacdo legislativa
naquele pais. Podemos citar como exemplos a Lei de Protecdo Ambiental, que prevé a
realizacdo de estudos de impacto ambiental e a avaliagdo retrospectiva da eficacia das
medidas previstas, e a Lei Energética, que responsabiliza o Conselho Federal pela realizacdo

de estudos sobre a contribuicao da lei para o alcance dos objetivos previstos.

Alemanha

Diferentemente do que ocorre na Suica, a Constituicdo alemd ndo traz expressamente
nenhuma previsdo de avaliacdo das leis. Contudo, ha uma interpretacdo do Tribunal
Constitucional sobre o principio do Estado de Direito no sentido de obrigar o legislador a
observar 0s principios da eficacia, da proporcionalidade e da eficiéncia. Ha previsdo, em
diversas leis, da elaboracdo, pelo governo, de relatorios de sua execucdo e aplicagdo. Tal
previsdo se da, por vezes, de forma geral, e outras vezes especificando as obriga¢des do
governo e o prazo para a elaboracdo dos relatérios. No ambito parlamentar, existem previsdes
de avaliaghes prospectivas, concomitantes e retrospectivas, com aplicacdo de variados
metodos de avaliagdo incluindo check-lists, simulaces e legislacdo experimental.

Como ilustracdo da pratica alemd, faremos uma breve descricdo de alguns exemplos
de avaliacdo legislativa. A versdo preliminar da lei sobre engenharia genética foi alvo de uma
avaliacdo prospectiva, com énfase na questdo da determinagdo de responsabilidades pela
adequada aplicacdo dos conhecimentos dessa engenharia. Para isso, realizam-se questionarios
e entrevistas com profissionais da Medicina e da industria farmacéutica, abrangendo os
aspectos relevantes pertinentes a questdo. Como exemplo de avaliacdo concomitante, pode ser
citado o projeto de lei sobre protecdo contra incéndios e outras catastrofes, que foi submetido
a um processo de simulacdo, realizada com a participacdo de representantes das diversas

entidades envolvidas com o tema. A simulacéo revelou a existéncia de deficiéncias no projeto
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de lei, incluindo problemas de comunicacdo, erros de célculo e falta de conexdo entre
questdes de cooperacao e responsabilidade.

Segundo Karpen, o custo de uma avaliagdo prospectiva na Alemanha varia entre
25.000 e 255.000 euros, inviabilizando a sua aplicacéo a todas as proposi¢des, mas

Ndo ha duvida de que determinados dominios da legislacdo onde existem
disposi¢cOes legais excessivas, como é o caso da legislacdo tributaria, devem
merecer mais processos de avaliagdo, na medida em que o processo de
desregulamentacao pode beneficiar muito das avaliagdes.

Paises Baixos

Nos Paises Baixos, a relacdo entre a avaliacdo legislativa e a qualidade da legislacéo
tem sido objeto de varios estudos. H. B. Winter desenvolveu o modelo de férum legislativo,’
reunindo em debate todos os agentes que intervém na elaboracdo da legislacdo. O objetivo é
obter argumentos da melhor qualidade possivel, o que ira refletir-se, de forma direta, na
qualidade da legislacéo produzida.

Entende-se o argumento de qualidade como aquele com boa fundamentacdo empirica,
resultante de considera¢Ges mais racionais. O debate, todavia, ndo se resume a troca de
argumentos racionais e a busca por uma argumentacdo de qualidade. Segundo Winter, a
tendéncia da discussao no forum legislativo caminha muito mais no sentido da procura dos
objetivos do que no da definicdo destes. Desta forma, esses debates sdo fortemente
determinados por fundamentos politicos, socioeconémicos e judiciais.

A avaliacdo legislativa, nos Paises Baixos, pode-se realizar a partir de uma obrigacao
legal e também de disposi¢cBes governamentais ou ministeriais. Em todo o caso, busca-se
garantir que o trabalho da avaliagdo ndo se desvie dos objetivos nem produza resultados
irrelevantes. Para isso, na politica legislativa holandesa, o solicitante da avaliacdo deve
definir, com precisdo, os parametros a serem utilizados bem como explicitar o tipo de
informacdo que a avaliacdo devera produzir. Um amplo estudo de comparacao entre dados
empiricos e objetivos do legislador enseja uma avaliagdo legislativa sistemética, enquanto
uma abordagem de consultoria pode ser suficiente no caso de um parecer rapido sobre
determinados efeitos decorrentes da aplicacdo préatica da lei. Ha preocupagdo com a qualidade
dos estudos de avaliacdo, que deve ser garantida para que a importancia e o valor de

avaliacdes futuras se mantenham consistentes.

* KARPEN, 2003, p. 14.
S WINTER, 1996, p. 59 apud VOERMANS, 2003, p. 65.
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A avaliagdo prospectiva, nos Paises Baixos, esta prevista no documento denominado
Aanwijzingen voor de regelgeving (“Instrucbes para legislar”), que relne um conjunto de
diretrizes a serem observadas pelos legisladores holandeses. O documento contém instrucdes
sobre a ponderacdo dos efeitos e das desvantagens gerados pelos atos normativos para o
governo, os cidaddos, as empresas e as instituicbes. Existe um instrumento especifico para
revelar as consequéncias intencionais e ndo intencionais dos projetos de lei para 0 comércio, a
industria, o sistema de mercado aberto e o desenvolvimento socioeconémico em geral. Trata-
se do Bedrijfseffectentoets, ou BET (“Teste dos efeitos sobre as empresas”), cujo principal
objetivo consiste em promover processos politicos equilibrados de tomada de decisdo. Por
meio de um check-list, esse instrumento procura esclarecer sobre que tipos de empresas 0
projeto de lei poderd produzir efeitos; a natureza e o numero dos efeitos estruturais e
financeiros; a disseminagdo dos efeitos por diferentes empresas; as consequiéncias para o

sistema de mercado aberto e as consequéncias socioeconémicas do projeto.

Reino Unido

No Reino Unido, as acgOes relativas a avaliacdo legislativa se iniciaram na década de
1980, quando os atos normativos passaram a ser acompanhados de uma avaliagdo dos custos
que seriam gerados em funcdo de seu cumprimento, especialmente daqueles com impacto
sobre a atividade empresarial. Essa medida fazia parte de um processo de reforma da acgédo
normativa, que continuou com a adocdo do Deregulation and Contracting Out Act (“Lei da
Desregulamentagédo e Contratacdo™), em 1994, que tinha como objetivo a revogacao das leis
dos e regulamentos que se tivessem tornado obsoletos, redundantes ou desnecessarios. Esse
processo culminou com a implementacdo do Regulatory Impact Assessment — RIA
(“Avaliagdo de Impacto Normativo), em 1998, para 0s novos atos legislativos ou
regulamentares que viessem a gerar efeitos tanto para as atividades empresariais como para
aquelas sem fins lucrativos.

Atualmente denominada Impact Assessment — 1A —, a avaliacdo de impacto constitui
uma ferramenta de ajuda para 0s que tomam decisdes, pois 0s auxilia a perceber e a
compreender as consequiéncias de potenciais e atuais intervencdes governamentais nos setores
publico e privado e no Terceiro Setor, aléem de possibilitar que o governo avalie os efeitos
positivos e negativos de suas intervenc@es e revise o impacto de politicas publicas ap6s a
implementacao.

A producdo e a publicacdo das avaliagbes de impacto permitem aos interessados a

compreensdo das proposi¢des por meio de respostas a questdes como:
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a)por que a intervencdo esta sendo proposta;

b)como e em que extensdo a intervencdo podera afeta-los;

c)quais os custos e os beneficios da nova proposta em comparacdo com a situacdo
atual.

E importante ressaltar que aos interessados é dada a oportunidade de identificar
possiveis consequéncias. O objetivo do governo € identificar as propostas que melhor
atendam as necessidades com menos custo. Esse sistema britanico prevé a elaboracdo da
avaliacdo de impacto desde o estagio priméario de desenvolvimento das proposi¢fes, com 0
intuito de, efetivamente, influenciar a politica a ser adotada, e ndo de se tornar apenas uma
justificativa para as decisOes tomadas. Desta forma, a avaliacdo de impacto acompanha as
proposi¢es em todo o decorrer dos debates.

A avaliacdo de impacto é composta por trés fases:

a) IA inicial: deve incluir estimativas de possiveis riscos, custos e beneficios e ajuda
para identificar temas sobre 0s quais sera necessario obter mais informacdes.

b) 1A parcial: deve ser instruido com discussfes, reunides de dados e consultas
informais; inclui o refinamento das estimativas dos custos e dos beneficios, o
desenvolvimento da implementacao e do monitoramento das intervencgoes.

¢) 1A integral ou final: € o desenvolvimento de um plano detalhado de implementacao
e de revisdo das mudancas implementadas.

Segundo Mark Courtney, a avaliagcdo de impacto deve conter os seguintes elementos:

a) declaracédo do objetivo da proposta ou do problema a ser solucionado;

b) avaliacdo dos riscos abordados pela proposicéo legislativa (para as propostas que
tenham o objetivo de controlar ou gerir riscos);

c) apresentagdo de um conjunto de alternativas para tratar da matéria, incluindo
alternativas de natureza néo legislativa (*opcéo zero”); cada uma dessas deve conter 0s riscos
associados, os beneficios diretos e indiretos, os custos, as formas de aplicacdo e os provaveis
prazos para cumprimento da medida e os efeitos incidentes sobre as pequenas empresas;

d) indicacdo das matérias sobre as quais serdo realizadas consultas publicas (1A
parcial) e descrigdo dos resultados das consultas (1A integral);

e) critérios para acompanhamento e avaliacdo, incluindo, se for o caso, a especificacao
da data em que o regulamento ou parte dele ndo estara mais em vigor;

) recomendacdo para adogéo de uma das alternativas ponderadas.

Na medida do possivel, os custos e os beneficios devem ser quantificados e expressos

em termos monetarios, com o fim de permitir a comparacdo entre as alternativas e a
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consequente escolha daquela que melhor atenda aos objetivos pretendidos.

7 Evidenciacdo de modelos e técnicas de avaliacéo

Para tornar viavel a implantacdo da avaliacdo legislativa, buscou-se desenvolver
modelos e técnicas que produzissem resultados confidveis e pudessem, de fato, orientar as
decisbes dos legisladores. Terdo destaque aqui as estratégias para a qualidade das normas
tracadas pela Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE -, a
estruturacdo do parlamento francés para realizacdo da avaliacdo legislativa e o modelo de

avaliacdo por meio da eficiéncia econémica.

7.1 Estratégias para assegurar a qualidade técnica e legal das normas

Visando & manutencdo de sistemas normativos estaveis, 16gicos e acessiveis, foram
tracadas pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE -
estratégias para assegurar a qualidade técnica e legal das normas e dos ordenamentos, com
base nas experiéncias holandesa e francesa. Para que a legislacdo alcance as expectativas de
conteddo, legalidade e compreensibilidade, é preciso que 0s governos estabelecam padrdes
que garantam tais atributos. A partir do exame das estratégias adotadas por esses dois paises,
podem ser identificadas técnicas de qualidade para a producdo de boas leis:

a) Esclarecimentos quanto a iniciativa legislativa

E fundamental para o controle do sistema normativo que se tenham claramente
definidas as competéncias legislativas. Apesar de a legislagdo ser produzida nos parlamentos,
grande parte das normas, nas democracias, tem origem nos governos (Poder Executivo), que,
muitas vezes, delegam a tarefa de confeccdo do ato normativo. Dessa forma, é importante ter
definido quem, exatamente, tem poder para encaminhar proposi¢des ao Parlamento e produzir
atos normativos, objetivando evidenciar os responsaveis pelas proposi¢des e evitar o risco de
surgirem regulacdes contraditorias ou divergentes entre si, visto que isso afetaria a qualidade
das leis produzidas.

b) Estabelecimento de padrdes de legalidade

Padrdes claros de legalidade também sdo fundamentais para garantir uma legislacéo de
qualidade. Normalmente, esses padrdes sdo encontrados em regras constitucionais, leis de
interpretacdo ou de procedimento administrativo. A Holanda possui padrdes de verificacdo de

legalidade das normas muito bem elaborados, segundo os quais deve haver conformidade com
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os principios da igualdade, da seguranca juridica e da proporcionalidade. A Lei Geral
Administrativa da Holanda requer a reunido cuidadosa das informacdes necessarias e também
dos interesses envolvidos. A produgdo normativa deve estar fundada em estudos, que devem
ser publicados, e precisa enquadrar-se na estrutura legal existente, em conformidade com as
leis nacionais e internacionais. Na Franca, o Conseil d'Etat pode alertar o governo sobre a
constitucionalidade de uma proposicdo antes de sua aprovacao; depois desta, o Conselho
Constitucional pode declara-la inconstitucional no todo ou em parte.

c) Estabelecimento de padrdes de qualidade para a redacéo

A qualidade dos novos instrumentos legais depende muito da redacdo das proposicdes.
Deve ficar claro se 0 novo instrumento altera ou revoga algum outro e 0s objetivos visados
devem ficar explicitados, evitando que a nova norma se torne confusa ou inaplicavel.

d) Avaliacéo do conteudo das normas

Numa perspectiva de qualidade legal, o mais importante critério de avaliacdo de
conteddo se refere a questdo da real necessidade de uma nova norma, ou seja, se ha
possibilidade de haver outras solugcbes, que nao a legislativa, para o problema colocado. Deve
haver esfor¢o para evitar a proliferacdo de leis e de seus indesejaveis efeitos.

e) Estudos sobre a viabilidade da implementacédo

Normas com mais impacto devem estar respaldadas por estudos de viabilidade, pois
ndo faz sentido a edi¢do de uma norma se o custo de implementacdo for exorbitante ou se a
infra-estrutura existente for insuficiente para que ela seja implementada.

f) Estabelecimento de uma unidade responsavel pela redacgéo e revisao das leis

As proposicoes legislativas sdo, em muitos casos, produzidas por diversos setores do
governo. Para evitar inconsisténcias ou contradi¢cBes de conteddo, deve-se estabelecer um
centro responsavel por redigir e revisar as proposicGes, de modo a preservar a qualidade
integral dos diplomas legais.

7.2 O Parlamento francés e o Gabinete Parlamentar de Avaliagdo das Escolhas

Cientificas e Tecnoldgicas

No Parlamento francés, foi criado, em 1983, o Gabinete Parlamentar de Avalia¢ao das
Escolhas Cientificas e Tecnoldgicas — OPECS —, a partir da intencdo de se ter uma estrutura
prépria que pudesse apoiar os trabalhos de avaliacdo de temas que exigissem conhecimento
especializado. A diferenca fundamental deste modelo reside no fato de, ao contrario do que

acontece em paises nos quais este tipo de avaliacdo é realizado por entes autbnomos de
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carater cientifico, tratar-se de uma instituicdo de avaliacdo de natureza parlamentar.

Cada matéria levada ao OPECST ¢ distribuida a um relator designado, que delineia a
viabilidade do estudo com o objetivo de estabelecer o nivel de conhecimento existente sobre o
tema, determina as possiveis diretrizes da pesquisa, avalia a possibilidade de obtencdo de
resultados relevantes em um prazo estipulado e estima 0s meios necessarios para iniciar o
programa de estudos. O relator, terminados os estudos, submete suas conclusdes aos membros
do OPECST, apresentando uma das seguintes sugestdes: finalizar o trabalho naquele ponto,
modificar a extensdo daquele estudo ou iniciar um programa de estudo que resulte na
confeccdo de um relatério. O relatério do OPECST néo se resume a enumeracdo de pontos de
vista de especialistas; suas conclusdes sdo o resultado do trabalho de membros do Parlamento
e podem incluir sugestdes e recomendagbes, ndo se restringindo ao aspecto meramente

informativo.

7.3 Avaliagio econdmica da legislacéo

Considerando que 0s recursos sdo sempre escassos, a avaliagdo econdmica da
legislagdo se apresenta como instrumento para 0 esclarecimento das escolhas para a
comunidade. Busca avaliar problemas, situacdes reais e propostas de intervengdes numa
perspectiva das possiveis conseqliéncias advindas de decisdes de politica legislativa, e se
funda principalmente na analise custo-beneficio.

Parte-se, nesse método de avaliacdo, do conceito de eficiéncia econémica, segundo o
qual busca-se obter o0 maximo beneficio a um dado custo ou um dado beneficio a um custo
minimo, sendo tais custos e tais beneficios sociais ou privados. Todavia, ndo se trata de uma
consideracdo meramente monetéria. Os custos e os beneficios psicolégicos, sociais, culturais
e politicos sdo avaliados, mas, para facilitar a exposicao dos resultados, a medicéo é realizada
em unidades monetérias.

Vistos 0s modelos de avaliacdo, apresentamos as observacdes que se seguem.

a) A adequacdo das novas proposi¢des ao ordenamento vigente é fundamental para a
manutencdo da coeréncia do sistema normativo. Padrdes claros e precisos para a verificacdo
da legalidade asseguram a inser¢do harmonica das novas normas no ordenamento, facilitando
0 acesso dos consulentes a legislacdo que regula uma dada matéria e evitando posteriores
guestionamentos da legitimidade e da constitucionalidade das leis.

b) Ndo ha duvida sobre a importdncia do conhecimento especializado para a

apreciacdo das proposicoes legislativas. Os temas abordados sdo variados e, obviamente, 0s
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parlamentares ndo detém todo o conhecimento sobre eles. Dai a necessidade do estudo
estruturado para a obtencdo de resultados relevantes para a tomada de decisdo, como o
realizado pelo OPECST na Franca. Ao associar o conhecimento técnico ao trabalho
parlamentar, o trabalho do OPECST possibilita um equilibrio entre os componentes
formadores das decises legislativas: o informativo (técnico) e o politico.

Contudo, esse modelo apresenta limitacdes se considerarmos a avaliacdo legislativa de
maneira mais ampla. Sua concepcdo se deu em razdo da posicdo desfavoravel do Parlamento
frente ao Poder Executivo nas questdes técnicas, tendo em vista que este possui uma estrutura
maior, formada, inclusive, por técnicos de diversas areas atuando na implantagdo das politicas
publicas. Possuindo a caracteristica de fazer a ligacdo entre a politica e a ciéncia, sua
aplicacdo se restringe as proposicdes cuja abordagem atinge questdes tecnoldgicas e
cientificas.

c) Ao partir de uma perspectiva de comparacao entre os custos e os beneficios gerados
das propostas legislativas, 0 modelo de avaliacdo econémica da legislacdo possibilita que se
tenha um critério geral de avaliacdo, independentemente das peculiaridades tematicas das
proposi¢cOes. Se considerarmos que 0 componente econdmico possui um papel determinante
no embasamento das decisdes legislativas, esse modelo ganha aplicabilidade geral sobre as
propostas legislativas. A andlise do custo-beneficio pode produzir resultados relevantes no
que se refere as questbes de orcamento publico e de efeitos econémicos criados para 0s
destinatarios, tdo importantes nos nossos dias, e também quanto aos outros possiveis efeitos
ndo econdmicos, decorrentes da implementagéo das normas.

E preciso retomar, entretanto, o risco que esse modelo apresenta de desvalorizar a vida
humana, ao tratar, de forma utilitarista, questfes relativas a direitos e deveres considerados
fundamentais. Talvez sua aplicacdo requeira mais cuidado, para que ndo se cometa o

equivoco de nivelar todos os bens juridicos pela baliza da utilidade.

8 Proposta de implantacgdo da avaliacéo legislativa em Belo Horizonte

Neste ponto, apds as consideracdes feitas sobre alguns modelos de avaliacdo
legislativa, apresenta-se como proposta um modelo avaliativo para ser aplicado a atividade
legislativa municipal desenvolvida em Belo Horizonte. Provavelmente, ha poucos ou, talvez,
nenhum exemplo de aplicacdo de avaliagéo legislativa, semelhante aos modelos europeus, nos
Municipios brasileiros.

No Brasil, o conhecimento e o desenvolvimento de conceitos como legislacdo de
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qualidade, legistica, avaliacdo legislativa prospectiva e retrospectiva e outros ainda se
encontram em fase incipiente e, como tudo o que é novo, pode encontrar resisténcia.

O objetivo deste estudo, por isso mesmo, é dar os primeiros passos com o fito de
contribuir para a implantacdo de um processo avaliativo da legislagcdo produzida em Belo
Horizonte, iniciativa que percorrerd, certamente, um longo caminho, no qual diversos
obstaculos, natureza técnica ou politica, deverdo ser enfrentados.

O ordenamento juridico do Municipio de Belo Horizonte, hoje, conta cerca de 9.300
leis. Esse numero aumenta, constantemente, por meio da intensa producdo normativa
existente, da qual resulta a edicdo de, aproximadamente, 900 leis por legislatura, a partir da
apresentacédo de, em média, 500 projetos de lei por ano. Num ordenamento com esse porte, €
dificil avaliar quais leis foram efetivamente implementadas, mas € possivel presumir que
varias delas ndo cumprem, de fato, seu papel regulador. Diante desse quadro, propomos a
adocdo de métodos de avaliacdo prospectiva, de forma a introduzir novos requisitos para a
apresentacdo de projetos de lei, com a finalidade de tornar mais criterioso o exercicio da
iniciativa legislativa e de incrementar a qualidade das proposicGes apresentadas, reduzindo a
quantidade de proposicOes rejeitadas, seja nas comissdes, seja no Plenério, seja por veto.
Certamente, um trabalho realizado mais cuidadosamente no momento inicial do processo
alcancara o produto final e contribuira para a qualidade das leis produzidas.

A proposta consiste na criacdo de um relatorio de avaliacdo prospectiva padronizado,
cuja exigéncia deverd ser inserida na Resolucdo n° 1.480, de 7 de dezembro de 1990, que
contém o Regimento Interno da Camara Municipal de Belo Horizonte, no Titulo VII, Capitulo
I, Secdo I, que trata das disposicOes gerais relativas ao processo legislativo. Esse relatdrio
devera acompanhar os projetos de lei no momento de sua apresentacao, para recebimento, ao
Presidente da Casa. Apresentado o projeto, o Presidente da Cémara, ao decidir sobre o
recebimento ou ndo da proposicao apresentada, passara a considerar, também, as conclusdes
do referido relatério. Recebido o projeto, o relatorio podera contribuir para o embasamento
das apreciacdes posteriores pelas comissdes, pelo Plenario e pelo Prefeito — neste caso, no
momento que precede a san¢do ou 0 veto.

O relatério sera igualmente exigido no caso de projetos de iniciativa do Poder
Executivo, principalmente considerando que tratam, freglientemente, de matérias relativas a
politicas publicas, as quais, em geral, repercutem, de forma significativa, sobre 0os municipes.

Partindo do exemplo do IA britanico, a avaliacdo prévia de impacto sera efetuada por
meio de um relatorio simplificado, que vise a auxiliar os parlamentares e o Executivo a

verificar a adequacdo da proposta ao sistema juridico-constitucional vigente e, também, a
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identificar o maior numero possivel de provaveis efeitos e custos, inclusive impacto
orcamentario, decorrentes da intervencdo proposta, tanto para os setores publico e privado
quanto para os cidaddos. Nas propostas que envolvam temas técnico-cientificos, a avaliacdo
devera abranger os aspectos de viabilidade especificos da matéria tratada. Esses ja sdo
normalmente abordados pelas comissdes durante a tramitacdo dos projetos. Assim, a
avaliacdo funcionard como uma preliminar da apreciacdo da proposi¢do para o autor, que tera
a possibilidade de corrigir falhas e estruturar melhor sua proposta, por meio da antecipacéo
das analises e reflexfes sobre a viabilidade da proposi¢do para 0 momento anterior ao da sua
tramitacdo. Desse modo, serdo bem menores as chances de a proposicdo receber das
comissdes pareceres pela rejeicao.

Servidores da Diretoria Legislativa da Camara Municipal deverdo receber atribuicfes
para a producdo do relatorio e contar com o suporte das Secretarias Municipais. Recebida a
proposta de projeto do autor, técnicos legislativos fardo a pesquisa da legislacdo pertinente e o
levantamento dos dados relativos ao tema, inclusive nas Secretarias Municipais, sob a
orientacdo dos Consultores Legislativos. Estes serdo responsaveis pela elaboracdo do
relatério, respondendo a um check-list e elaborando as conclusdes. Os gabinetes dos
Vereadores que apresentarem projetos e a assessoria do Prefeito, no caso de projeto de
iniciativa do Executivo, acompanhardo o trabalho, podendo, se necessario, contratar
consultoria externa sobre o tema tratado.

O questionario (check-list), inspirado nos modelos do Anexo | do Decreto n° 4.176, de
28 de margo de 2002, e do Anexo |1l da Resolu¢do do Conselho de Ministros n° 64/2006, de
Portugal (Modelo de teste Simplex), deverd levantar questdes sobre a adequagdo da
proposi¢do aos aspectos legais e 0s encargos e custos gerados, abrangendo as principais
questdes relativas a viabilidade da proposi¢do. Segue-se um conjunto de perguntas que devem
integrar o questionario.

a) Qual a origem da iniciativa da proposi¢cdo? Ha possibilidade de conflito de
competéncias? Justifique.

b) As regras propostas afetam direitos fundamentais ou garantias constitucionais? De
que forma?

c) A proposta atende os requisitos de legalidade, juridicidade e constitucionalidade?

d) A iniciativa cria encargos administrativos para cidaddos, empresas ou outros
agentes e setores de atividade? Se positivo, quais?

e) A iniciativa gera despesa para a Administracdo Publica? Em que extensdo? Ha

previsdo or¢camentaria para tanto?
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f) Existe viabilidade técnica para a execucdo da norma proposta?

g) Existe uma relacdo equilibrada entre os custos e os beneficios?

Alem disso, o relatdrio devera conter:

a) a justificativa da necessidade de intervencdo normativa com evidenciacdo do
problema a ser solucionado;

b) os objetivos da proposicéo;

c) as conclusGes com indicagdo das previsbes dos principais custos e beneficios,
associados a implementag&o da proposicao.

A introducdo desse mecanismo no processo legislativo pode produzir varios efeitos
positivos. Exigird dos autores mais aprofundamento no estudo e na analise das idéias antes de
transforma-las em proposicgdes, valorizando o trabalho da assessoria parlamentar. Além disso,
funcionara como um filtro de qualidade, de forma a evitar a apresentacdao de proposi¢des que
poderiam ser rejeitadas em razdo de deficiéncias em sua elaboracdo. Contribuira, também,
para a economia e a celeridade do processo legislativo, na medida em que podera reduzir a
apresentagéo de requerimentos de diligéncia, que prolongam a tramitacéo do projeto.

E importante esclarecer que a exigéncia do relatorio de impacto nio deve ser
confundida, em nenhuma hipdtese, com o cerceamento do exercicio da iniciativa legislativa.
Constitui apenas um instrumento para a promocao da qualidade das proposicdes apresentadas.
Por meio de alguns requisitos, procura-se estabelecer um padrdo minimo de consisténcia para
elas, de forma a apurar a produgdo normativa da instituicéo.

Sabe-se que alguns aspectos da avaliagdo aqui destacados ja sdo levados em
consideracdo em muitos projetos de lei apresentados atualmente. A formalizacdo de uma
avaliacdo padronizada para todas as proposi¢des apresentadas possibilitard que o ganho de
qualidade alcance grande parte da produgdo normativa e contribuird para aumentar a
confianca das pessoas no poder de regulacdo das leis bem como a credibilidade das

instituices publicas, em especial, a do Poder Legislativo do Municipio de Belo Horizonte.

9 Concluséao

Com esse breve panorama sobre o desenvolvimento e a aplicacdo do instituto da
avaliacdo legislativa, procurou-se destacar a essencialidade dessa ferramenta para possibilitar
a producdo de uma legislacdo de qualidade. Junto com as consultas publicas, a criacdo de

estruturas de suporte, a simplificacdo da legislacdo constituida e a promogéo do acesso a
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legislacdo, a avaliacdo legislativa contribui, de maneira efetiva, para o aprimoramento da
atividade legislativa. Sua aplicacdo também suscita reflexfes e questionamentos no meio
parlamentar e enriquece 0s debates.

E importante, contudo, ter consciéncia dos limites de seu alcance. Segundo Luzius
Mader,

[...] o potencial oferecido pela avaliago legislativa ndo deve ser sobreestimado. E
importante que se criem expectativas realistas. A avaliacdo ndo oferece respostas
definitivas e ndo pode certamente assumir o lugar da tomada de decisdo politica;
pode apenas constituir a base sobre a qual sdo tomadas essas decisdes.

Vale ressaltar que ndo ha como produzir provas precisas sobre a contribuicdo da
avaliacdo para a melhoria da qualidade legislativa, e, portanto, o legislador deve trabalhar
com hipoteses tanto sobre as relacdes de causa e efeito quanto sobre a producdo de efeitos.

Mesmo considerando essas limitacdes da avaliacdo, a experiéncia de paises europeus
indica a producgdo de resultados satisfatorios a partir de sua aplicacdo. Como destaque, pode
ser apontado o exemplo do IA no Reino Unido, instituto ja consolidado, que tem sido objeto
de constante aprimoramento como ferramenta para a melhoria da regulamentacao.

Justamente pelo fato de a avaliacdo legislativa ter produzido resultados positivos em
varios paises onde foi adotada, é que se apresenta a proposta de sua ado¢ao no Municipio de
Belo Horizonte. Sabe-se que este é apenas um primeiro passo para que sejam atingidos bons
niveis de qualidade na legislacdo belo-horizontina. Todavia, a iniciativa pode representar o
comeco de boas e significativas mudangas no processo legislativo municipal, pois chama a
atencdo de todos — legisladores, governantes e cidaddos — para a reflexdo sobre a importancia

da contribuigéo coletiva para a producgéo de uma legislagdo de qualidade.

® MADER, 2003, p. 154.
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RESUMO

A qualidade da legislacdo de diversos paises tem sido aprimorada a partir da aplicacéo de técnicas de
legistica aos processos de producdo normativa. Com base em experiéncias européias, evidenciamos
alguns modelos e técnicas de avaliagdo legislativa, para propor a ado¢do, no Municipio de Belo
Horizonte, de métodos de avaliacdo prospectiva, visando incrementar a qualidade das proposicdes
apresentadas e, consequientemente, da legislacao produzida.

ABSTRACT

Many countries had been improving the quality of their legislation from the application of legistics'
techniques to their law-making processes. On the basis of european experiences we point out some
models and techniques of legislative evaluation to consider the adoption, in the City of Belo
Horizonte, of prospective evaluation methods, aiming to develop the quality of presented proposals
and consequently the produced legislation.
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