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1. Avaliagcao de impacto em Portugal

A “avaliagdo de impacto” é um exercicio de analise sistematica dos impactos das normas resultantes de
legislagéo primaria ou derivada, sobre a sociedade, a economia e o ambiente.

Tem por objetivo apoiar o processo de decisdo politica, informando sobre os impactos esperados das
medidas de intervengao publica que estdo a ser ponderadas. Nao é um instrumento de desregulamentacao
ou um obstaculo a intervengao publica. Pelo contrario, € uma ferramenta que permite melhorar a eficacia,
a eficiéncia e a equidade das politicas publicas, contribuindo para uma deciséo sustentada em evidéncia e
conhecimento. Isto ndo s6 aumenta a qualidade da intervengao politica, como gera informacao que permite
melhorar a implementagéo e a comunicagdo com a sociedade.

O exercicio de avaliacdo de impacto legislativo acompanha o ciclo legislativo, desde a fase inicial de
concecdao e adogdo das normas até a avaliagdo e (eventual) revisdo, passando pela fase da sua
implementacédo e monitorizagao. Em cada momento, a produgao de informagao é fundamental no apoio as
decisdes e ao acompanhamento das politicas publicas: a avaliagdo de impacto diz-se prévia (ex ante)
quando acompanha a primeira fase do ciclo, informando sobre as medidas alternativas que podem ser
adotadas e os processos de implementagao; diz-se sucessiva (ex post) quando avalia a implementagéo
das normas, aferindo a sua eficacia e a necessidade de renovagédo ou revisdo face a alteragbes nas

condi¢des que justificaram a intervengao inicial.

De acordo com o estabelecido na segéo Il do capitulo Ill do Regime da Organizagédo e Funcionamento do
Governo (ROFG), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 32 /2022, de 9 de maio, a Avaliagédo de Impacto Legislativo
(AIL) integra o procedimento legislativo governamental na fase de planificagdo legislativa e de
monitorizagdo. O artigo 53.° estabelece que “[0]s projetos de atos normativos do Governo devem ser
sujeitos a uma avaliagéo prévia de impacto legislativo, que procure estimar a variagdo de beneficios e de
encargos impostos sobre a vida das pessoas e relativos a atividade das empresas, em especial pequenas
e médias empresas, bem como outros impactos de natureza nao econdmica.”

Define, assim, a AIL como um exercicio de avaliagdo de impacto ex ante que fornece ao Governo
informagéo sobre os beneficios e encargos para cidaddos e empresas, no ambito de impactos econémicos
€ ndo econdmicos, que resultam de todas as normas que emite.

Figura 1 — Ciclo legislativo e a avaliagcdo de impacto
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2. Asfases (e o momento) de avaliacao

De acordo com as melhores praticas internacionais, a avaliagdo de impacto desenvolve-se ao longo

de seis passos.

a'

Figura 2 — Passos da avaliagdo de impacto
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2.1. Ildentificacao do problema de politica publica

O primeiro passo do exercicio de avaliagao de impacto é fundamental, ndo apenas por uma questido de
clarificacdo da intervengdo, mas também por razdes técnicas relacionadas com o desenvolvimento de todo
o processo de avaliagao.

Neste sentido, ha, primeiro, que estabelecer qual o problema de politica publica que se pretende resolver
e, dessa forma, qual a justificagdo para a intervencéao publica.

A teoria da regulacdo, na perspetiva do bem-estar, remete para uma reflexdo sobre a incapacidade do
mercado para promover o bem-estar quando se verifica, pelo menos, uma das seguintes situagdes:
necessidade de fornecimento de bens com caracteristicas de bem publico (i.e., de consumo n&o exclusivo
e nao egoista), existéncia de externalidade(s), estruturas de mercado que favorecem a existéncia de
monopodlios naturais ou onde a manutengdo de um ambiente concorrencial é dificil, condigbes de
informagao imperfeita (seja por questdes de iliteracia, por assimetria de informagéo ou decorrentes das
caracteristicas dos bens transacionados). Esta é a perspetiva das falhas de mercado.

A discusséao anterior deve ser estendida a questdes de caracter social, que refletem preocupagdes de
eficacia e de equidade (inter e intrageracional) da intervencg&o publica relativamente as quais o mercado
nao responde. Incluem-se nesta dimenséo, entre outras, preocupacdes de universalidade de acesso a

servicos, riscos de discriminagcdo, protegcdo de grupos sociais vulneraveis, combate a pobreza e
redistribuicdo de recursos, legalidade e combate a corrupcgéo.

Nao obstante existir uma orientagdo politica para a intervengao, esta reflexdo ajuda a clarificar os seus
motivos, permitindo uma melhor comparagao face ao cenario alternativo de nao intervencao. Acresce que
possibilita estabelecer com maior exatidao questées como:

e qual a incidéncia direta, isto €, sobre quem véao recair os beneficios e as obriga¢cdes da norma,
tanto no que se refere aos grupos de cidadaos e sectores econdmicos, como na dimensao
geografica;

e qual a incidéncia indireta, ou seja, que cidaddos ou atividades econémicas podem ser, positiva ou
negativamente, afetados pela norma no decurso da sua implementacdo, enquanto efeito
secundario;

e de que forma a administragdo publica vai ser afetada, que organismos da administragao publica
serao chamados a intervir nas fases da implementacéo, monitorizagao e fiscalizagao.

Note-se que esta reflexao, clarificando as razdes para a intervengao e a incidéncia, facilita a comunicagéo
para o exterior, sustenta a intervengao e cria a base para todo o exercicio de avaliagdo de impacto.

2.2. Determinacao do(s) objetivo(s) a alcancar’

Uma vez definido o problema de politica publica sobre o qual se pretende intervir e identificada a incidéncia
da intervencao, importa estabelecer os objetivos que se pretende alcancar.

Ha que distinguir entre:

e 0s objetivos gerais, que integram o programa de governo;

' Este ponto acompanha o Tool #15 da “Better Regulation Tool Box” da Comissdo Europeia. Disponivel em:

https://ec.europa.eul/info/sites/default/files/br_toolbox-nov_2021_en.pdf
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e 0s objetivos especificos de uma determinada intervengéo, que sédo definidos no inicio do ciclo
legislativo, quando ainda esta em aberto qual a medida concreta a implementar, e que vao orientar
a identificagcao das alternativas de intervencao;

e 0s objetivos operacionais, definidos quando a medida preferida ja esta estabelecida, e que séo
convertidos em indicadores que permitam o exercicio de monitorizagao e, mais tarde, a avaliagédo
ex post.

Para que se possam concretizar em critérios de avaliagdo, os objetivos operacionais devem obedecer a
uma légica SMART:

e Especificos (Specific): precisos e concretos e que nao sejam abertos a interpretagdesalternativas;

e Mensuraveis (Measurable): idealmente quantificaveis e, quando quantitativos, associaveis a
escalas de classificagao;

e Atingiveis (Aftainable): realistas e justificaveis;

e Relevantes (Relevant): relacionados causalmente com o problema de politica publica definido

e Temporalmente bem definidos (Time Based): associados a um calendario de execug¢ao quepossa
ser monitorizado.

2.3. Ildentificagcdo das medidas alternativas de intervencao

O exercicio de avaliagcdo de impacto, enquanto instrumento de apoio a decisdo, deve acompanhar o
processo de escolha dos instrumentos de intervencao, i.e., das medidas que vao ser adotadas. Nao se
trata de uma discussédo sobre a bondade da intervengao, mas antes sobre qual instrumento de intervencéo
que permite atingir os objetivos definidos de forma mais eficiente.

Genericamente, as alternativas de interveng¢ao sdo arrumadas em dois niveis.

Primeiro, a opgéo coloca-se sobre a responsabilidade da intervengéo, que pode ser integralmente publica —
genericamente denominada de regulagéo publica ou heterorregulagcéo —, partilhada com entidades privadas —
corregulagdo — ou entregue a agentes privados — autorregulagao.

Os modelos de regulagao que integram entidades privadas no processo de intervengéo sao particularmente
relevantes em areas técnicas ou em situagdes de incerteza quanto ao desenvolvimento tecnolégico e ao
funcionamento dos mercados, em que os conhecimentos necessarios a compreensao daquelas dinamicas
sdo proprios dos profissionais das areas especificas e dificiimente adquiridos por entidades publicas 2.

Num segundo nivel de reflexdo, estdo disponiveis diferentes tipos de instrumentos de intervengéo, que
agrupamos em quatro grupos:

¢ Instrumentos de “comando e controlo”, em que se definem padrdes técnicos ou comportamentais
ou obriga¢des administrativas a cumprir e que sdo, posteriormente, objeto de monitorizagao e de
fiscalizagao;

e Instrumentos econdmicos, que influenciam/condicionam/motivam comportamentos por parte dos
decisores econdmicos (cidaddos e empresas), atuando sobre os pregos, as condigées de entrada
e de saida de mercado ou a capacidade de decidir no mercado;

2 A titulo de exemplo, a corregulagéo foi uma solugéo utilizada na década de 90, nas primeiras medidas de gestéo das fileiras de residuos reciclaveis, e
é hoje discutida para abordar a regulagao dos novos mercados tecnolégicos e dos dados; a autorregulagéo € a solugéo na regulagdo de algumas areas
profissionais.
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e Apoio econdmico, ou seja, instrumentos de apoio direto a agdo dos cidadaos e das empresas no
mercado, tais como subsidios diretos ou programas de apoio financeiro;

e Informagédo e formagdo, que sdo instrumentos horizontais em que a intervencdo publica se
concentra na criagao de conhecimento e na disponibilizagao de informagao sobre o mercado e as
consequéncias das decisbes adotadas por cidaddos e empresas (estes instrumentos sao
orientados para corrigir questdes de iliteracia, de assimetria de informacao ou de incerteza).

A identificacdo de medidas alternativas € um passo fundamental do exercicio de avaliagdo de impacto,
facultando ao decisor uma visédo alargada das op¢oes que Ihe sdo colocadas. Para que o exercicio fique
completo, as medidas de intervengdo devem ser comparadas com a opgao de nao intervengao, i.e., de
manutencéo do estado atual de agéo (exista ou ndo uma intervengdo em curso). Esta opgéo constitui, por
um lado, uma alternativa de politica a ponderar (n&o deixa de ser uma decisao politica) e, por outro, constitui
o cenario contrafactual que compara com as alternativas de intervencgao.

Note-se, por ultimo, que as medidas de intervencdo devem ser concebidas tendo presentes as exigéncias
que se colocam no que se refere a implementagdo e a monitorizagcdo, bem como as dimensdes
comportamentais de reagéo de cidadaos e empresas. Em particular, quando esta em causa a transposigao
de experiéncias de outros paises ou regides, tenha-se ateng¢ao as dificuldades que podem decorrer das
particularidades nacionais no que toca aos aspetos mencionados.

2.4. Identificacado dos interessados a envolver no decurso da
analise

A informacao prestada ao decisor publico sera tanto mais util quanto melhor refletir a realidade social e
econOmica. Seja no exercicio inicial de avaliacdo ex ante ou na avaliacdo ex post, os relatérios
apresentados aos decisores tém de informar sobre os impactos esperados ou verificados no terreno. O
conhecimento e a informacado necessaria para produzir estes relatérios pode estar disponivel nos
organismos publicos que acompanham cada area de intervengéo governativa, mas é fundamental ouvir e
recolher dados junto dos cidadaos e das empresas que atuam e que sao os destinatarios das intervengdes.

Neste sentido, importa identificar os grupos de cidaddos e de empresas que podem contribuir para o
sucesso do exercicio de avaliagao, dando uma perspetiva real da situagao sobre a qual se pretende intervir
e dos impactos esperados que podem resultar (ou que resultaram) da intervengéo.

N&o obstante termos colocado este momento a meio do exercicio de avaliagao, na verdade, a participagcéo
do grupo de interessados é relevante em todas as fases do exercicio: ajudam a compreender o problema
em causa e a identificar os objetivos; dao um contributo na identificagdo de medidas de intervencao que
possam ser efetivas; vao ser fundamentais na criagcdo de informacdo sobre os impactos e na
previsdo/antecipagdo de reagdes/comportamentos do mercado; sdo centrais no comentario sobre a
qualidade do relatério final de avaliagdo de impacto e na forma como se prevé a eficiéncia, eficacia e
equidade das alternativas.

A escolha destes grupos de interessados deve ter em atengéo alguns principios:

e 0s grupos devem ser representativos dos impactos diretos e dos impactos indiretos;

e ha que integrar representantes de areas que possam ser instrumentais para a implementacao;

e convém ter presente que alguns grupos de interessados podem ter maior dificuldade em se fazer
representar por falta de recursos ou por falta de consensos (é natural que grupos mais pequenos
que reflitam posicdes homogéneas e que agreguem recursos econdmicos tenham maior
capacidade de organizagéo);

e articulado com o ultimo ponto, importa ter a representagao dos chamados “grupos silenciosos”, que
integram as geragdes presentes e as geragodes futuras.
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Por dltimo, tenha-se em ateng&o que os interessados sdo formalmente integrados no exercicio de produgéo
legislativa quando sdo chamados a pronunciar-se sobre uma proposta legislativa no portal de consulta
publica.

2.5. Avaliagcao de impacto

A avaliagdo de impacto ex ante é o exercicio pelo qual se produz informagéo sobre os impactos esperados
de uma intervengao publica. Ja dissemos que esta informagao deve contemplar um conjunto de medidas
alternativas, permitindo ao decisor optar pela melhor intervengao.

A avaliagdo de impacto pode integrar informacgdo sobre os impactos econémicos, sociais, ambientais e
outros que sejam relevantes para a tomada de decisdo. O seu nivel de complexidade deve ser proporcional
a relevancia da decisao e dos impactos esperados, tendo presente que o exercicio em si utiliza recursos
e, em particular, exige tempo.

Quanto a diversidade de temas a ponderar na analise de impacto, note-se que:

e Aavaliagdo dos beneficios: como ja referimos, a intervengao tem por objetivo primario a criagcdo de
bem-estar. Neste sentido, ha, primeiro, que identificar os beneficios esperados e, se possivel,
quantifica-los.

¢ A analise dos impactos econdmicos pode considerar diferentes custos a suportar pelos cidadaos
ou empresas. A pratica internacional remete para os seguintes tipos de custos:

o Custos diretos: integram os encargos suportados com taxas, emolumentos ou outros
pagamentos ao Estado realizados na aplicagao do principio sinalagmatico.

o Custos administrativos: encargos que correspondem ao tempo e recursos utilizados para
cumprir com obriga¢gdes administrativas (em muitas circunstancias, obrigagdes de
informagéo) que sdo impostas a cidaddos ou empresas.

o Outros encargos: integram as despesas de investimento em ativos tangiveis ou intangiveis,
despesas correntes em equipamento ou despesas de contratagdo de servigos externos
(por exemplo, consultoria ou formagéo) especificos ao cumprimento dos deveres previstos
na proposta de legislagao.

= Nesta rubrica de outros encargos, ainda podem ser considerados os custos
oportunidade, custos indiretos ou outros tipos de custos.

e Custos suportados pela administracao publica: encargos para a administragcdo publica com a
implementacdo da medida. Podem ter duas naturezas:

o Custos com as atividades dependentes das obrigagdes de cidaddos/empresas: sao as
atividades que resultam do cumprimento de obrigagdes pelos cidadaos e/ou empresas.
Esta categoria de atividades abrange todas as tarefas administrativas que resultam do
processamento de obrigagbes impostas aos cidadaos e/ou empresas. Assim,
consideram-se as tarefas da administragdo publica que sdo um reflexo das tarefas
realizadas pelas empresas e/ou cidaddos para o cumprimento de obrigagdes
decorrentes de um projeto legislativo.

o Custos com as atividades independentes das obrigacdes de cidaddos/empresas: sdo
as atividades desenvolvidas pela AP resultantes de um projeto legislativo e que néo
decorrem diretamente do cumprimento de obriga¢des dos cidaddos e/ou empresas.
Esta categoria inclui tarefas de implementacao, fiscalizagdo e auditoria e tarefas
associadas ao cumprimento de obrigagdes de informagao impostas a prépria AP.
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A determinagdo dos impactos econdmicos centrada nos custos deve ser feita com o propésito de
estimar variacées e, neste sentido, pode refletir um aumento ou uma diminuigao.

A avaliagédo de impacto econémico pode ainda incluir outras dimensdes de impacto das iniciativas
legislativas, tais como:

o teste PME, que concentra a analise de impacto econémico nas PME, assumindo que as
empresas de pequena dimensao suportam, em termos relativos, uma maior carga de
custos, o que justifica maior atengao no processo de avaliagdo de impacto;

o sobre a concorréncia, i.e., 0 impacto sobre a estrutura de mercado e a capacidade de
empresas e cidadaos para tomar decisoes;

o sobre ainovagdo, nas dimensdes de promogao da inovagao e de alerta para situagbes em
que se possam estar a criar entraves a inovacgao.

Os impactos sociais consideram as consequéncias das interven¢des publicas sobre diferentes tipos
de dimensdes, tais como a igualdade de género, a pobreza ou o tratamento de pessoas com
deficiéncia.

Os impactos sobre o ambiente tém em ateng¢ao as consequéncias da intervengao publica sobre os
diferentes servicos ambientais, entendidos como os beneficios que o ambiente disponibiliza ao
homem e que podem ser materiais, recursos naturais ou a capacidade de absorg¢ao de poluigao,
ou imateriais, como a existéncia de uma area de lazer. Uma analise completa do impacto ambiental
remete para o conceito de desenvolvimento sustentavel.

Outras dimensdes de analise podem integrar, por exemplo, a avaliagao de impacto na corrupgao
ou na informalidade.

O exercicio de avaliagao de impacto pode ser desenvolvido recorrendo a diferentes metodologias, mais ou
menos complexas, que representam diferentes exigéncias de recursos humanos e técnicos e, em particular,
de tempo, a saber:

Avaliagdes de impacto qualitativas, que exigem, apenas, uma discriminagado dos impactos e que
podem, ou ndo, ser complementadas por uma qualificacdo desses impactos (o0 que, numa versao
mais complexa, remete para uma avaliagdo multicritério).

Modelo de custo padrdo (Standard Cost Model, SCM), que se concentra na estimacdo dos
encargos a suportar pelas empresas quando estas tém de cumprir com obrigagdes administrativas
que lhes sao impostas por uma iniciativa legislativa. Este método preocupa-se, fundamentalmente,
com a competitividade das empresas. Numa versao estendida, a mesma aproximagao
metodoldgica pode ser aplicada a analise dos encargos suportados pelas empresas e pela
administragao publica.

Andlise custo-eficacia: propée uma metodologia de ordenagdo das medidas alternativas de
intervengao, informando sobre o custo por unidade de objetivo (custo/objetivo) ou sobre os
objetivos concretizados por unidade de custo (objetivo/custo). Esta metodologia exige, apenas, a
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quantificagdo dos custos e a quantificacdo dos objetivos, em unidade, que permitam aferir a sua
concretizagao.

e Analise custo-beneficio: metodologia mais complexa que propde que uma intervengao publica sé
deve ser adotada quando se demonstrar que os beneficios esperados superam os custos para a
sociedade. O que se pretende, nesta anadlise, é criar informagao, quantificada e idealmente
monetizada, sobre os beneficios e os custos, diretos e indiretos, que decorrem de uma determinada
intervencgao publica.

Como ja referimos, a escolha da metodologia deve ser proporcional aos impactos esperados, atendendo a
relevancia e volume, o que justificou, em alguns paises, a implementag¢ao de um teste de proporcionalidade,
isto &, um teste que estabelece limiares de impacto ou tipos de impactos que justificam avangar de uma
analise mais simples, qualitativa ou centrada no SCM, para uma analise mais alargada e complexa.

2.6. Elaboracao de um relatério de avaliagcao de impacto

O proposito de todo o exercicio é fornecer ao decisor politico informacédo de apoio a decisdo, o que se
concretiza no relatério de avaliagdo de impacto legislativo (RAIL).

Idealmente, este relatério integra informagédo sobre os impactos esperados das medidas alternativas,
informando sobre a sua eficiéncia, eficacia e equidade (inter e intrageracional), i.e., 0s recursos necessarios
para a sua concretizagao, a capacidade para atingir os objetivos e a forma como os custos e beneficios
sao distribuidos pelas geragdes presentes e futuras.

A opcéo final por uma medida concreta de intervencao ou pela n&o intervencao é politica e, nesse sentido,
depende e responsabiliza o decisor. O relatério informa e ordena os impactos de acordo com os impactos
esperados no apoio aquela decisao. Em Portugal, o RAIL é elaborado pela Unidade Técnica de Avaliagao
de Impacto Legislativo, em articulagdo com os gabinetes ministeriais proponentes e com os respetivos
servigos e organismos, consoante sejam indicados por aqueles (cf. alinea i) do numero 2 do artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 21/2021, de 15 de margo, e numero 8 da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 74/2018,
de 8 de junho).

1
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