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RESUMO

Diante da falta de eficacia do modelo regulatoério brasileiro, relacionada a falta de informacéo
do Poder Publico sobre a realidade e a falta de adesdo do mercado aos atos normativos, 0
presente estudo busca apresentar a Analise de Impacto Regulatorio (AIR) como uma ferramenta
para melhoria da qualidade regulatéria. A AIR é um procedimento adotado para tomada de
decisdo regulatéria baseada em evidéncias, que tem como sujeito os agentes reguladores e como
objeto o ato administrativo de interesse geral, como manifestacdo da politica regulatéria
elaborada em conformidade com as politicas pablicas. Sustenta-se que a AIR, com a observacao
das opcoes politicas existentes e com a analise racional dos resultados préaticos, contribui para
0 aumento da eficiéncia. Aponta-se, ainda, a importancia da participacdo social na AIR, de
modo a fornecer informacGes, evidéncias e dados a tomada de decisdo, tornando-a mais
transparente. Esse aspecto leva a outro: a legitimidade do papel do Estado regulador. Através
da publicacdo de guias recomendatérios, o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo foi o indutor da implementacdo da AIR no Brasil. A
andlise da AIR a luz da melhoria regulatéria ganha relevancia em sua fase atual: a normatizacao
do instrumento no ordenamento juridico brasileiro.

Palavras-chave: Andlise de Impacto Regulatério; Estado regulador, Regulacéo Publica.



ABSTRACT

Faced with the problem of the effectiveness of the Brazilian regulatory model, related to the
lack of information from the Public Power on the reality and the lack of market adherence to
regulatory acts, the present study seeks to present the Regulatory Impact Analysis (RIA) as a
tool to improve regulatory quality. RIA is a procedure adopted for evidence-based decision
making, in which the subject is the regulators and the object is the administrative act of general
interest, as a manifestation of the regulatory policy prepared in accordance with public policies.
It is argued that RIA, by observing existing policy options and rationally analyzing practical
results, contributes to increase efficiency. Also points out the importance of social participation
in RIA, in order to provide information, evidence and data to decision making, making it more
transparent. This aspect leads to another: the legitimacy of the Regulatory State. Through the
publication of recommended guides, the Institutional Capacity Building Program for
Regulatory Management was the driving force behind the implementation of AIR in Brazil.
The analysis of AIR in the light of the regulatory improvement gains relevance in its current
phase: the standardization of the instrument in the Brazilian legal system.

Keywords: Regulatory Impact Assessment; Regulatory State; Public Regulation.
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INTRODUCAO

A Reforma Administrativa de 1998 deu ensejo a reducédo do aparelho estatal e o processo
de transformac&o do carater burocratico da Administragdo Publica em gerencial. Nesse cenario,
o0 Estado social restou substituido pelo Estado regulador, voltado ao planejamento, a regulacao
e a fiscalizacdo da prestacdo de servicos publicos e da atividade econdmica. Diante disso, 0
olhar administrativo se voltou para as consequéncias e os resultados praticos, sob o viés
pragmatico, bem como para a preocupacdo com a seguranca juridica, de modo a garantir a

atratividade de investimentos do setor privado.

Associadas ao Estado regulador, surgem as Agéncias Reguladoras Independentes no
contexto brasileiro, com vistas a controlar e fiscalizar a iniciativa privada e garantir a prestacéo
de servicos publicos de qualidade. A partir do modelo regulatério j& sedimentado, a
preocupacdo com a melhoria regulatoria tem sido objeto de discussdes. A Analise de Impacto

Regulatdrio (AIR) advém como um mecanismo de boas praticas adotado para atingir este fim.

A nivel internacional, a Organizacdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdémico
tem sido responsavel pela publicacdo de diretrizes recomendatorias para adocdo da AIR ha
alguns anos. No brasil, desde 2007, o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional
para Gestdo em Regulacdo, criado a partir de uma parceria entre a Casa Civil e 0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento, tem tido o papel importante no sentido de auxiliar 6rgaos

e entidades na melhoria do sistema regulatorio como um todo.

Ainda que a Regulacdo brasileira ja esteja sedimentada, verifica-se o problema da eficacia
do modelo, que esta diretamente relacionado a falta de informacdo do Poder Publico sobre a
realidade e a falta de adesdo do Setor Privado ao agir regulatério. Tais problemas estdo
relacionados uma vez que um regulador desinformado acaba por tomar decisoes defasadas e,

consequentemente, rejeitadas pelo setor regulado.

Com isso, 0 objeto do estudo é a Andlise de Impacto Regulatério como um procedimento
baseado em evidéncias e dotado de racionalidade, que tem como sujeito os agentes reguladores

(na figura das Agéncias Reguladoras e dos demais 6rgaos da Administracdo Publica) e como



objeto a decisdo regulatdria, no sentido de ato administrativo de interesse geral, como

manifestacdo da politica regulatéria emanada em conformidade com as politicas publicas.

A partir da delimitacdo do mencionado objeto, defende-se a tese de que a implementacéo

da AIR de forma eficaz € um mecanismo fundamental para a melhoria regulatoria.

O objetivo geral da pesquisa é analisar os fundamentos pretendidos pela fase
recomendatoria e aqueles de fato implementados na fase obrigatoria, isto é, da fase de
instituicdo da Analise de Impacto Regulatério no ordenamento juridico brasileiro, através da
publicacdo da Lei Geral das Agéncias, da Lei de Liberdade Econémica e do Decreto

Regulamentador da Analise de Impacto Regulatério.

De forma especifica, a pesquisa busca avaliar, no plano normativo, se as disposigdes
estabelecidas auxiliam na operacionalizagdo da AIR de modo eficiente e, portanto, que tornem

a AIR um mecanismo a disposi¢cdo do Estado para auxiliar a melhoria regulatéria.

Assim, a pesquisa pretende apontar que o processo decisorio, orientado pelo diagnostico
profundo da realidade, possui mais chances de solucionar os problemas verificados, com base
nos seguintes pontos centrais: (i) a elaboracdo da AIR a partir da observacao das alternativas e
da adogdo de uma andlise racional de consequéncias praticas da tomada de deciséo, pode vir a
contribuir com 0 aumento da eficiéncia regulatoria; (ii) a institucionalizacdo da participacao da
sociedade, dos agentes afetados e de outras areas de expertise do Governo desde o inicio do
processo decisorio é fundamental para que a AIR funcione adequadamente, garantindo-se
informacdes de qualidade, evidéncias e dados a tomada de deciséo; e (iii) ao tornar a tomada
de decisdo mais transparente, explicitando as premissas assumidas para a adocdo de
determinada alternativa, a AIR torna o papel do Estado regulador mais respeitavel ou confiével,

de modo a facilitar o controle de seus atos e eventual responsabilizacéo.

No plano da eficacia, a normatizacdo da AIR no Brasil se preocupou em garantir 0s
fundamentos inicialmente previstos pelo Governo Federal na fase recomendatéria. De tal
forma, através da previsao de realizacdo de consultas publicas no curso do procedimento de
andlise, o Decreto garante 0 aumento da transparéncia e da obtencdo de informacgdes pelo

regulador. Por meio da necessidade de adocdo de metodologias, o texto também institui a
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analise racional para a tomada de decis&o, diretamente relacionada a legitimidade. Por ultimo,
em relacdo a vacatio legis estabelecida pelo Decreto, esta visa garantir que a instituicdo da
ferramenta ocorra de forma eficaz (e ndo como um mero questionario ou uma lista de itens a

ser preenchida para justificar a criacdo, edicdo ou revogacao de uma regulacéo).

A tese se sustenta com a demarcacao tedrica do Estado regulador, a luz do pragmatismo
juridico, a partir do giro democratico constitucional e do giro pragmatico do direito
administrativo. Diante disso, fixa-se a concepcdo de Anélise de Impacto Regulatério como fio

condutor da regulacdo pablica e a melhoria regulatoria no sentido de better regulation.

O estudo utilizara o método histérico para tratar sobre o desenvolvimento do Estado
regulador e do surgimento das agéncias reguladoras autdbnomas brasileiras. Para tanto, passa-se
pelos seguintes pontos e conceitos tedricos, fundamentais para a compreensdo do historico
pretendido: (i) aproximacao entre o direito administrativo e a Constitui¢do; (ii) adogdo de um
viés pragmatico do direito administrativo; (iii) ruptura com a administracao publica burocratica;

e (iv) insurgéncia da Administracdo Publica de carater gerencial.

Para além da metodologia historica, utilizar-se-4 a metodologia descritiva e dedutiva, a
partir da analise sistematica de materiais bibliograficos, relatorios internacionais e nacionais
sobre a AIR, bem como do ordenamento juridico recentemente editado sobre o tema. Nesse
sentido, buscou-se verificar quais os fundamentos para a adocao da AIR e o que ela pretende
atingir e, diante disso, analisar e justificar a atuacdo do legislador na edi¢do da Lei Geral das
Agéncias, da Lei de Liberdade Econémica e, ainda, na edicdo do Decreto Regulamentador da

Anélise de Impacto Regulatorio.

Diante disso, o trabalho monogréfico foi dividido em trés momentos. O primeiro busca
abordar o historico relacionado ao Estado brasileiro, a criacdo das agéncias reguladoras e a
necessidade de se implementar a AIR para a realiza¢do de um processo normativo de qualidade.
O segundo momento trata desde a etapa recomendatoria da AIR (a nivel internacional e
nacional) até a normatizagdo desse instrumento no ordenamento juridico brasileiro, passando-
se, assim, a uma etapa obrigat6ria. Enfim, em um terceiro momento, é categérica a analise dos
principais desafios a serem enfrentados pelo Estado e pelo setor privado para a implantagéo

eficaz da AIR, de modo que a qualidade regulatoria seja atingida.
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CAPITULO | - O ESTADO REGULADOR E AANALISE~DE IMPACTOS COMO
INSTRUMENTO A SUA DISPOSICAO

1.1.  Breve contextualiza¢éo do papel do Estado no Brasil

O termo regulacéo abarca diversos conceitos e interpretacdes. Para o estudo, adota-se a
concepcdo de regulagdo como uma atividade inerente ao Estado moderno, que configura a
interferéncia estatal na coordenacao e na disciplina da atividade econémica privada, com base
em padrles pré-estabelecidos, direcionada a centralidade de direitos fundamentais e a

observancia de principios basilares da Administracdo Publica.

A preocupacdo da regulacdo com os resultados praticos é o fundamento para a
implantacdo de um procedimento racional para a criacdo de atos normativos: a Analise de
Impacto Regulatério (AIR). No entanto, preambular ao exame da AIR e sua normatiza¢ao no
Brasil, € necessario fazer uma breve digressdo aos fenémenos que atingiram a ideia de Estado

ao longo dos ultimos anos e a difusdo da regulacao publica.

Em primeiro lugar, destaca-se 0 movimento associado a guinada constitucional do Estado
democratico de direito, com vistas a afirmar os direitos fundamentais e o principio democratico,
identificado por Gustavo Binenbojm como o giro democratico-constitucional do direito
administrativo.2 O referido giro visa derrotar a origem autoritaria da Administracdo Publica,
configurada por categorias juridicas exorbitantes e pela manutencdo de uma logica de

autoridade, imunizada por 6rgdos de controle interno.

1«0 verbo “regular” e, especialmente, o substantivo “regulacdo” denotam a nocdo de instaurar normas, de fixar a
disciplina. Quem regula algo estabelece os pardmetros pelos quais fatos, condutas ou situagdes deverdo ser
considerados regulares, legitimos e/ou validos (e quais serdo os desvios inadmitidos). Nesta acepcao, “regular”
significa “fixar as regras” - que podem instalar inovagdes ou consolidar costumes, mas em ambos 0S casos
pretendem disciplinar. Quem fixa as regras visa a que 0 sujeito regulado mude seu comportamento natural. O
objetivo é o de que a conduta futura seja de acordo com tais pautas. Sob este aspecto revela-se o direito da regulacdo
econdmica: aquele conjunto de acles juridicas que visam a estabelecer pardmetros de conduta econbmica em
determinado espaco-tempo.” (MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulacdo no Brasil? In:
SUNDFELD. Carlos Ari; ROSILHO, André (Orgs.) Direito da regulacdo e politicas publicas. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 111 - 112).
2«Q giro democratico-constitucional do direito administrativo representa um conjunto de modificacdes que elevam
as bases axiolégicas da disciplina ao plano da normatividade da Constituigdo. Em termos operativos, a
constitucionalizagdo do direito administrativo importa o reconhecimento da centralidade do sistema de direitos
fundamentais e do sistema democratico como fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes do Estado
Administrativo contemporaneo.” (BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacéo:
transformac6es politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Gustavo
Binenbojm; prefécio de Luis Roberto Barroso; apresentagéo de Carlos Ari Sundfeld. Belo Horizonte: Forum, 2016.
p. 328.)
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A génese autoritaria da Administracdo Publica possuia uma certa autonomia,
caracterizada pelo afastamento do texto constitucional, identificado por Sebastian Martin-
Retortillo Baquer como uma “fuga do direito constitucional”.®> Em decorréncia desse
afastamento, ainda que as constituicdes passassem por mutacdes ao longo dos anos, tendo em
vista mudancas sociais e econdémicas que afetaram a continuidade da doutrina constitucional, a
burocracia estatal e as instituicdes relacionadas a ela se mantiveram estaveis. Menciona-se,
nesse sentido, a ilustre fala de Otto Mayer: “as constitui¢des passam, o direito administrativo

fica”.4

A mencionada aproximagao entre o direito administrativo e o constitucionalismo figura
um processo relativamente recente no contexto brasileiro. O conjunto sistematico de principios
e regras administrativas se materializou com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
no &mbito da qual um capitulo foi reservado para tratar exclusivamente sobre a Administracdo
Publica. A influéncia do constitucionalismo democratico sobre a organizacdo e o
funcionamento administrativo relaciona-se as normas programaticas, que preveem os objetivos
a serem alcancados por meio de politicas publicas e os comandos a serem observados pelos

poderes que compdem o Estado.

Embora a constitucionalizacdo do direito administrativo tenha trazido uma preocupacao,
sobretudo, com a legitimidade e o controle do agir administrativo, simultaneamente a este
fendmeno, houve a insurgéncia de um pensamento mais pragmatico acerca do direito, como
for¢a propulsora de “mudangas voltadas ao enfrentamento de problemas concretos e a
consecucdo de resultados praticos”.® Em poucas palavras, a atitude pragmatica consiste em um

teste por meio do qual se verifica se concepcdes e teorias estdo relacionadas com a experiéncia.

A partir da difusdo da filosofia analitica, o pragmatismo filosofico caiu em desuso e seu
ressurgimento ocorreu apenas no século XX, com a aplicacdo de sua matriz as ciéncias sociais,

politica e juridica. As concepgdes tedricas do pragmatismo juridico surgem como um

3 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. El derecho civil en la génesis del derecho administrativo y de sus
instituciones. Madrid: Civitas, 1996, p. 215.
4 MAYER, Otto. Deutsches Verwaltungsrecht. Berlim: Duncker & Humblot, 1924. v. I, p. V, apud BERCOVICI,
Gilberto. O Direito constitucional passa, o direito administrativo permanece: a persisténcia da estrutura
administrativa de 1967. In: TELES, Edson; SAFATLE, Vladmir Pinheiro (Orgs.). O que resta da ditadura: a
excec¢do brasileira. Sdo Paulo: Boitempo editorial, 2010, p. 77.
5 BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., 2016, p. 61.
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desdobramento dos fundamentos norteadores do pragmatismo filos6fico. Nesse sentido, o
denominado pragmatismo juridico-administrativo percorre aquilo que Richard Posner define
como pragmatic mood®: deixa-se de lado uma preocupagcéo exacerbada com procedimentos em

prol de uma visdo relacionada ao incremento da responsividade pragmatica.

Como se ndo bastasse, as mudancgas na concepcao de Estado verificadas ao longo da
década de 1990 corroboraram 0 aumento na preocupagdo com os problemas concretos e a
obtencdo de resultados praticos. A crise do Estado de bem-estar social, em virtude do baixo
desempenho da economia e da ruptura da intervencéo estatal nos dominios econémico e social,
conduziu reformas institucionais como condicao da inser¢cdo competitiva dos paises na nova
ordem econbmica internacional. Com isso, sobreveio a ruptura com a Administragdo Publica

burocratica e a chamada reforma Estado gerencial, a chamada reforma regulatoria do Estado.

No Brasil, as diversas crises que assolaram o Estado ao longo dos anos 1980 e 1990
desaguaram na crise da Administracdo Publica burocratica. Em primeiro lugar, houve o0s trés
momentos da crise politica brasileira, ocasionados pelo regime militar (crise de legitimidade),
pela tentativa de retorno aos anos 50 (crise de adaptacdo ao regime democratico) e pelo
impeachment do Fernando Collor (crise moral). Em seguida, ocorreu a crise fiscal,
caracterizada pelo fracasso do Plano Cruzado e, por fim, com o processo de globalizacédo e o

aumento das importacdes, denota-se a crise do modo de intervencédo do Estado na economia.’

As mencionadas crises geraram intensas mudancas nas relagdes entre Estado e sociedade,
as quais se materializaram através do amplo processo de desestatizacGes das atividades
econdmicas e de privatizacGes, com a implantacdo do Programa Nacional de Desestatizacao
(aprovado por meio da Lei n.° 8.031/1990). Nesse cenario, a forma de intervencédo estatal na
economia sofreu modificacOes, ensejando a transferéncia da prestacdo de servigos publicos

essenciais e atividades econdmicas de interesse coletivo para o setor privado.

A globalizacdo tornou categorica a necessidade de alterar as fungdes do Estado, gerando

a necessidade de reforma e reconstrucdo. Com o advento da globalizacéo, as possibilidades de

5 POSNER, R. Law, pragmatism and democracy. Cambridge: Harvard University Press, 2003, p. 12 e 59.
" PEREIRA, L. C. B. Da administragdo publica burocratica a gerencial. Revista do Servico Publico, v. 47, n. 1,
p. 07 - 40, 22 jan. 2015. Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/702. Acesso em:
27 out. 2020, p. 9.
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0 Estado continuar a exercer o papel de proteger as respectivas economias da competicéo
internacional diminuiram.® De acordo com o autor Luiz Carlos Bresser Pereira, o Estado, para
além de um reflexo da sociedade, deve ser lido como o sujeito (ou organismo) “cuja governanga
precisa ser ampliada para que possa agir mais efetiva e eficientemente em beneficio da

sociedade”. ®

E nesse momento que o Estado Social restou substituido pelo denominado Estado
regulador, voltado principalmente ao planejamento, a regulacdo e a fiscalizacdo da prestacéo
dos servicos publicos e das atividades econdmicas. E mais: com vistas a atrair investimentos da
iniciativa privada interna e externa, a chamada governanca'® regulatéria passou a buscar certa
previsibilidade e estabilidade em suas regras, de modo a garantir a seguranca juridica como

uma forma de protecdo dos investidores e dos usuarios do servico publico.

Considerando tal preocupacdo com a seguranca juridica (do mercado regulado e da
sociedade), em um contexto de reforma regulatéria da atuacdo estatal, observa-se também a
ocorréncia da chamada reforma gerencial do Estado — ou da gestdo publica. Em sintese, houve
a busca da melhoria da qualidade das decisdes executivas, partindo da premissa de que “quanto
mais descentralizados e autbnomos forem os tomadores de decisdo, mais compativeis com 0s

objetivos serdo as decisdes tomadas™.?

A reducdo do aparelho estatal e a transformacéo do carater da Administracdo Publica —
até entdo burocratico — em gerencial ocorreu com a publicacdo da Emenda Constitucional n.°
19/1998, conhecida como a Emenda Constitucional da Reforma Administrativa, resultante do

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 19952, Esse cenario, inspirado no modelo

8 PEREIRA, L. C. B. Da administracdo publica burocratica a gerencial. Revista do Servico Publico, v. 47, n. 1,
p. 07 - 40, 22 jan. 2015. Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/702. Acesso em:
27 out. 2020, p. 7.
® 1bid., p. 8.
10 Importante pontuar que o termo governanca pode se referir a dois sentidos diversos: (i) o sentido amplo,
relacionado ao modo de gestdo; e (ii) sentido estrito, vinculado a forma de participacdo social na producdo de
politicas publicas locais, regionais ou globais. Especificamente no que tange a governanca regulatoria, trata-se da
busca por instrumentos de maior legitimidade e eficiéncia por parte dos reguladores. (OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende. Governanca e Analise de Impacto Regulatdrio. Revista de Direito Publico da Economia— RDPE, Belo
Horizonte, ano 9, n. 36, p. 173 - 203, out./dez. 2011).
' MANTOVANI, Juliana Rossetto Leomil. Reforma Gerencial e as Agéncias Reguladoras. Fundagdo Gettlio
Vargas, Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo. 2018. p. 16.
2 Aprovado pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE).
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inglés (new public management), ficou caracterizado o momento de reforma gerencial-

regulatéria do Estado.!3

Para o autor Gustavo Binenbojm, o fenbmeno descrito trata-se do giro pragmatico do
direito administrativo. Nada mais € do que uma transferéncia do olhar do Estado para os
problemas concretos e a obtencdo de resultados praticos, através do rompimento com a
Administracdo Publica burocrética, com vistas a atingir uma boa regulacdo — ou uma regulacao

pablica de qualidade.*

Diante do narrado cenério, o Estado implementou o modelo de Agéncias Reguladoras
Independentes, com vistas a controlar e fiscalizar a iniciativa privada e, em ultima analise,
garantir o modelo de gestdo publica e a prestagéo de servicos publicos de qualidade. O referido

modelo sera objeto de analise do topico seguinte.

1.2. O fenbmeno das Agéncias Reguladoras Independentes

Ainda que o modelo brasileiro tenha sido inspirado na experiéncia norte-americana,
importante pontuar que 0s cenarios politico-sociais relacionados a criacdo das agéncias
independentes (ou autbnomas) nos dois paises foram completamente opostos. De um lado, tem-
se um amplo processo de desestatizagdo das atividades econdmicas e privatizagbes (Brasil),
enquanto que, de outro, tem-se um movimento de revisao do capitalismo liberal e dos standards

juridicos da common law (Estados Unidos).

Fundamental contextualizar que o surgimento das Agéncias Reguladoras Independentes
nos Estados Unidos ocorreu no século XIX, ganhando forca ao longo da década de 1930, pds
crise de 1929, como resultado da Grande Depressao e do New Deal. Com tais acontecimentos,
as agéncias se firmaram em um momento que a insuficiéncia da autorregulagédo do mercado foi

evidenciada, como “entidades propulsoras da publicitacdo de determinados setores da atividade

13 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Direito e economia politica na regulacdo de servicos publicos, Sdo Paulo:
Saraiva, 2014, p. 76.
14 «“Q giro pragmatico revela, por seu turno, uma tendéncia a adogédo de estruturas, conceitos, procedimentos e
decisdes administrativas que sejam aptos a produzir os melhores resultados. Ao pragmatismo interessa, sobretudo,
a diferenca, em termos praticos, da decisdo por uma ou outra proposi¢do. Da-se, assim, uma ruptura parcial com a
Administracdo Publica burocratica, de matriz weberiana, com énfase no antifundacionalismo, no contextualismo
e no consequencialismo, que sdo as caracteristicas que permeiam a metodologia pragmatista.” (BINENBOJM,
Gustavo. Op. cit., 2016, p. 328).
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econdmica, mitigando as garantias liberais classicas da propriedade privada e da autonomia da
vontade”.*® Com isso, proliferou-se o ideal de Administracdo Publica policéntrica,

tecnicamente capacitada (expertise) e responsiva as demandas sociais.

Ocorre que, ao longo do tempo, 0 modelo norte-americano foi submetido a intensas
pressdes politicas e econdmicas, 0 que ocasionou um incremento da preocupagdo com 0
controle politico, a responsividade social e a legitimidade democratica destes institutos. Em
decorréncia disso, no ambito da atuacdo das agéncias, foram implementados mecanismos de
controle, pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como ferramentas de

participacao social nos procedimentos regulatorios.

Em linhas gerais, a supervisdo presidencial das agéncias ocorreu por meio de Decretos,
editados durante os governos de Ronald Reagan e Bill Clinton. Dentre os instrumentos
utilizados pelo Executivo, destaca-se a sujei¢do dos regulamentos propostos pelas agéncias a
revisdo do Office of Management and Bugget (OMB), 6rgdo integrante do Gabinete da
Presidéncia, encarregado de efetuar analises de custo-beneficio e custo-efetividade. Foi neste

ambiente que se observou o surgimento da Analise de Impacto Regulatério nos Estados Unidos.

Como ja mencionado, o Brasil inspirou-se no modelo norte-americano, mas implementou
as agéncias em uma conjuntura diametralmente oposta. Vale transcrever o trecho do estudo de

Juliana Rossetto que sintetiza a comparagéo do surgimento das agéncias no Brasil e nos EUA:1®

“Entretanto, o fundamento para a criagdo das agéncias independentes no Brasil,
diversamente do modelo americano, se deu na a tentativa de escapar a rigidez do
modelo burocratico consagrado pelo texto constitucional de 1988, bem como pela
necessidade de delegagao do Executivo para criar credibilidade regulatoria. Esta
comparagdo ¢ muito bem definida pela mesma autora ao afirmar que, no caso
americano, o debate se travou sobre mais ou menos participagdo do Estado, enquanto
no Brasil as agéncias reguladoras independentes fazem parte de um debate sobre mais
ou menos governo (ou mais ou menos politica) e sobre mais ou menos burocracia e
controles burocraticos.”

Isso porque o pais estava passando por uma era de desestatizacGes e privatizacgoes,

direcionada primordialmente, a captura de investimento privado e, via de consequéncia, ao

15 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, Edigdo n°. 240, abril/jun 2005, p. 150.
6 LORINI, L.; MANTOVANI, J. Reforma Gerencial e as Agéncias Reguladoras. Fundagdo Getllio Vargas,
Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo. 2018, p. 17.

17



aumento de estabilidade ou previsibilidade de regras (seguranca juridica). Mais do que uma
simples preocupacéo, este compromisso regulatorio ocorreu como uma exigéncia do mercado
para a atracdo de investimentos. Assim, a criacdo das agéncias serviu tanto para driblar a
burocracia até entdo existente, quanto para blindar os direitos de eventuais investidores e

garantir o cumprimento dos contratos publico-privados.

Sendo assim, com o objetivo de gerar a confiabilidade demandada pelo mercado, a luz do
compromisso regulatorio com a seguranca juridica, uma exigéncia do mercado para a atracéo
de investimentos, o cuidado imediato do Estado foi a preservacdo do carater independente e
autdbnomo de tais entidades, por meio de “mecanismos institucionais e juridicos assecuratorios
da independéncia das agéncias em relacdo aos agentes politicos e ao Poder Judiciario”.'’ Por
esse motivo, as agéncias foram instituidas como autarquias especiais, dotadas de personalidade

juridica de direito publico, integrantes da Administracdo Publica Indireta.

A expertise das autoridades competentes para regular determinado setor diz respeito a
capacidade técnica para tratar sobre assuntos relacionados a sua area de atuacdo. Dito de outro
modo, a especialidade das Agéncias Reguladoras se limita ao setor que lhe é incumbido e, em
virtude disso, a boa regulacéo esta diretamente relacionada ao know how, ou ao conhecimento,
dos agentes sobre o setor regulado. Embora a especialidade seja um carater das agéncias

setoriais, vale pontuar as diversas fungdes de cada uma delas.

Isto é, as funcdes regulatorias vdo muito além da edicdo, alteracdo ou revogacdo de
normas e do direcionamento das atividades privadas em conformidade com os interesses
publicos. Ora, suas atribuicbes séo relacionadas ao desempenho das atividades econémicas,
bem como a prestagdo dos servigos publicos, a depender das atribuicdes instituidas pela
legislacdo de cada agéncia, tais como: (i) universalizacdo dos servigos publicos; (ii) promogéo
da competitividade; (iii) fiscalizagdo dos contratos de concessao; (iv) mediacdo de eventuais
conflitos entre o poder concedente, 0s concessionarios e a sociedade; (v) controle tarifario; e

(vi) protecdo dos usuarios do servigo.

" BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., 2015, p. 153.
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A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) e a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
foram as primeiras Agéncias Reguladoras Autbnomas brasileiras, instituidas por meio das Leis
Federais n.° 9.472/1997, n.° 9.427/1996 e n.° 9.478/1997, respectivamente.'® Posteriormente, as
demais agéncias setoriais brasileiras adotaram 0 mesmo modelo autdbnomo, instituidas com
competéncias relativas a respectiva area de atuacdo (petroleo, gas natural e biocombustiveis,
vigilancia sanitéria, saude suplementar, transportes terrestres, transportes aquaviarios, aguas,

cinema, aviacao civil, mineracao).

Importante pontuar, ainda, que a regulacdo da economia esta prevista de forma geral no
art. 174 da Constituicdo Federal de 1988.1° O dispositivo, relacionado a construcdo da ordem
econémica e financeira brasileira, é responsavel por elencar as funcbes de fiscalizagéo,
incentivo e planejamento da atividade econdmica atribuidas ao Estado. Tais fun¢des, contudo,
deverdo ser concretizadas por meio de lei, a luz do principio da legalidade da Administracdo
Publica (art. 37 da Constituicdo Federal de 1988).2°

Dessa forma, como ja mencionado, o Estado somente podera intervir na economia na
forma estabelecida pela lei e sua atuacao sera limitada a ela. As agéncias, como expressdo da
funcéo regulatoria do Estado, seguem esse mesmo raciocinio. Sendo assim, a atuacdo de tais
entidades é adstrita as suas respectivas areas de atuacdo setorial e, ainda, ao disposto por sua lei

instituidora.

18 MELO, Marcus André. A politica da acdo regulatdria: responsabilizacdo, credibilidade e delegagdo. Revista
Brasileira de Ciéncias  Sociais. v.16, n. 46, p. 56-68, 2001. Disponivel em:
https://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v16n46/a03v1646.pdf. Acesso em: 28 out. 2020.
19 «Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pablico e indicativo para
o setor privado. (Vide Lei n° 13.874, de 2019)
§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.
§ 2° A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.
§ 3° O Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecao do
meio ambiente e a promogao econémico-social dos garimpeiros.
8 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizagao ou concessdo para pesquisa
e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de
acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.”
20 “Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:”
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E possivel afirmar que o modelo regulatorio brasileiro ja esta sedimentado. Para o autor
José Vicente Santos de Mendonca, a fase atual consiste na eficacia do modelo, em que a
pergunta deixa de ser “quem somos?” e passa a ser “para onde e como vamos?”. As discussdes
passam a abordar a qualidade regulatoria, reflexdes sobre boas praticas, propostas sobre a
interagdo dos poderes que compdem o Estado e, ainda, discussdes sobre a governanca

regulatoria. E nesse cenario que a Analise de Impacto Regulatorio deve ser lida. %

Algumas das falhas das agéncias, que influem na eficacia do modelo, estéo relacionadas
ao aumento de tensGes travadas entre a estrutura regulatéria e o principio da legalidade, o
sistema de separacéo dos poderes e o regime democratico. Em suma, tais tensdes dizem respeito
a banalizacdo da edicdo de atos de cardter normativo pelas agéncias, & fragilidade dos
mecanismos politicos de controle dos poderes Executivo e Judiciario e, ainda, a ndo sujeicao
dos administradores aos procedimentos de accountability eleitoral e o investimento em

mandatos a termo.??

Atualmente, a chamada neorregulagdo constata que os maiores dilemas da regulacdo
publica dizem respeito a (i) falta de informacéo do Poder Publico, relacionada ao know how e
a excessividade de atos normativos editados nos niveis federal, estadual e municipal; e (ii) falta
de adesdo dos agentes regulados a pauta de acdo administrativa.?® Tais dilemas estdo

relacionados.

Isso porque a elaboragdo de normativos frageis, de forma banalizada, esta diretamente
relacionada ao problema da falta de informacdo do Poder Publico. Ora, um regulador
desinformado acaba por produzir atos defasados e, via de consequéncia, rejeitados pelo setor

privado (mercado) e pela sociedade, caracterizando a falta de adeséo a atuacgdo regulatoria.

A baixa adesdo da sociedade e do mercado a regulacdo é evidenciada, ainda, pela
assimetria de informagdes entre o Poder Publico e o setor privado. Por conseguinte, como forma

de mitigacdo de efeitos, o Estado passou a se preocupar com a ado¢do de mecanismos para

2L MENDONCA, José Vicente Santos de. As fases do estudo sobre regulacéo da economia na sensibilidade juridica
brasileira. Revista Opinido Juridica, Fortaleza, ano 13, n. 17, p.284-301, jan./dez. 2015. Disponivel em:
https://periodicos.unichristus.edu.br/opiniaojuridica/article/view/471/188, p. 291.
22 BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., 2005, p. 154.
23 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervengdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 359.
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reduzucdo de tal assimetria. O aumento da participacdo social (audiéncias e consultas publicas)
e da transparéncia regulatéria possuem o objetivo de aumentar a legitimidade democratica do

modelo regulatorio.

A Anadlise de Impacto Regulatério (AIR) — objeto do presente estudo — insurge como um
dos mecanismos do Estado para a atingir a legitimidade democrética e o controle politico dos
atos administrativos. Em ultima analise, pode-se afirmar que a adog&o da avalia¢do de impactos
é uma forma de aumentar a governanca publica e de melhorar a qualidade — e a eficacia — da

regulacéo.?*

E mais: a AIR, como uma etapa do processo normativo, ao lado de consulta e audiéncias
publicas, tem o objetivo de aumentar a transparéncia social, a legitimidade democratica e, ainda,
a accountability. Tais mecanismos, que viabilizam ganhos estruturantes para a Administracéo

Publica, serdo abordados no préximo topico.

1.3.  Conceituagdo da AIR

A AIR é um procedimento adotado a partir da identificacdo de um problema regulatério,
por meio do qual entidades ou Orgdos integrantes da Administragdo Publica analisam os
impactos que a decisdo de editar ou alterar ato normativo pode vir a causar. Assim, é
fundamental que o agente regulador realize uma série de perguntas antes da tomada de decisdo:
qual o problema identificado? Quais alternativas podem ser adotadas? Quais sdo 0s objetivos

pretendidos pela regulacdo??®

24 «por fim, vale relembrar que, ao contrario do que o leitor mais desavisado poder4 acreditar, a AIR néo ¢ a Unica
ferramenta utilizada para mediar a eficiéncia das decisdes regulatérias nos paises que introduziram essa pratica em
seus processos de tomada de decisdo. A AIR é apenas um dos varios mecanismos utilizados por nimero crescente
de paises nos ultimos dez anos. Por exemplo, em que pese a grande popularidade da avaliacdo em todo o mundo,
a Holanda registrou um histérico bem-sucedido de utilizacdo do modelo de custo padréo (conhecido pelo seu nome
em inglés standard cost model), analise voltada a inibir e a avaliar os custos e as barreiras que medidas regulatérias
podem impor as atividades de empresas privadas. Essa analise tem sido associada ao uso da AIR e tem dado a
tonica das reformas regulatorias nesse pais, que progressivamente influencia a Inglaterra, a Suécia e até a Unido
Europeia.” (VALENTE, Patricia Rodrigues Pessoa. Avaliacdo de Impacto Regulatorio: uma ferramenta a
disposi¢do do Estado. Orientador: Prof. Dr. Sebastido Botto de Barros Tojal. 2010. 218 f. Dissertacdo de
Mestrado. Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 25)
%5 BRASIL. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gest&o e Regulacdo Pro-Reg.
Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracao de Analise de Impacto Regulatdrio — AIR. 2018, p. 7.
Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-
governanca/apresentacao-diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020.
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Respondidos tais questionamentos, 0S agentes passardo a expor as vantagens e as
desvantagens das opgdes politicas?® existentes, com vistas a auxiliar a tomada de decisdo mais
eficiente e a conferir racionalidade aos motivos dos atos administrativos produzidos. Uma das
opcodes regulatdrias sempre podera ser a manutencgdo do status quo, caso seja avaliado que 0s

beneficios sdo superiores a alternativa de nada fazer, isto é, ndo regular.

Tanto as Agéncias Reguladoras Independentes (entidades integrantes da Administracéo
Publica indireta, ja abordadas no estudo) quanto os outros 6rgdos da Administracdo Publica
direta e indireta (Receita Federal, Comissdo de Valores Mobiliarios — CVM, Banco Central do
Brasil - BACEN, entre outros) figuram como agentes reguladores, isto é, sujeitos responsaveis
pelo procedimento normativo regulatério e, via de consequéncia, pela implementacdo da AIR

como uma das etapas desse procedimento.

Nesse sentido, a AIR serve como um fio condutor da regulacdo?’, que tem como sujeito
0s agentes reguladores e como objeto uma decisdo regulatéria, no sentido de ato
administrativo?®, como manifestacdo da politica regulatéria emanada em conformidade com as
politicas publicas. Ou seja, com a ado¢do de um procedimento para a tomada de decisdo
regulatoria, busca-se o aumento da legitimidade e efetividade da politica regulatoria e, via de

consequéncia, da politica publica setorial.

Pela clareza, vale transcrever o conceito juridico de politicas publicas desenvolvido pela
autora Maria Paula Dallari Bucci, estritamente relacionado a politica regulatoria (como

expressao do ato normativo produzido por agentes reguladores): 2

% As referidas opgBes politicas tratam-se das diferentes alternativas de atuacdo estatal (por meio da criacdo
normativa, revisao da regulacdo vigente, entre outras) e do contetdo de tais alternativas (por exemplo, de uma
norma). (ALVES, Ana Paula Silvestrini Vieira. Op. cit., 2012. n.p.).
27 ANALISE de Impacto Regulatorio: Avancos e Desafios da Regulamentac&o. [S.I.]: Jota, 24 jul. 2020. 1
video 2h:02min. [Webinar]. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=cFsBAsSAQT Zk&feature=emb _title. Acesso em: 27 ago. 2020. Participagéo
de Marcelo Guaranys, Renato Porto, Felipe de Paula, Vera Monteiro, Patricia Pessoa e Kelvia Albuguerque.
28 para Celso Antdnio Bandeira de Mello, ato administrativo é “declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as
vezes — como, por exemplo, um concessionario de servigo publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a
controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional.” (MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 352).
2 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pdblica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.).
Politicas Publicas: Reflexdes sobre o Conceito Juridico, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 39.
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Politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orgamentério, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios & disposicao
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

Como o tipo ideal, a politica pablica deve visar a realizacdo de objetivos definidos,
expressando a selecéo de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucdo
e o intervalo de tempo em que se espera 0 atingimento dos resultados.

Ainda que a regulagdo seja necessaria somente quando houver uma falha de mercado
(econdmica ou social), a escolha da politica regulatoria a ser implementada, em favor da
sociedade, deve ocorrer a partir de uma analise racional. A referida analise deve se basear em
pelo menos um método, capaz de identificar os impactos da tomada de deciséo regulatdria, de
modo a auxiliar a discricionariedade administrativa.3® No entanto, métodos, técnicas e
metodologias a serem aplicados no processo de avaliacdo de impactos devem ser definidos caso

a caso.3!

A partir da adocdo de um ou mais métodos de analise, a AIR visa auxiliar a tomada de
decisdo, de modo a conferir maior legitimidade, reduzir o déficit democratico, bem como
proporcionar maior controle da regulacdo pela sociedade e pelas instituicdes. Em ultima anélise,
considera-se que o objetivo final da implementacdo da AIR no Estado regulador é a melhoria

da qualidade regulatéria. E o que se passa a analisar.

1.3.1. Objetivos norteadores da AIR

A conduta administrativa deve ser norteada por uma serie de principios constitucionais,
expressamente reportados a Administracdo Publica no art. 37, caput da Constituicdo Federal de

198822, quais sejam: a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia.

30 <O termo “analise racional” é utilizado em oposicdo a uma analise subjetiva. Ou seja, a analise racional seria
baseada em métodos de analise econdmica que auxiliariam a discricionariedade administrativa, porém ndo a
substituiriam. Como discricionariedade serd adotado o conceito de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, segundo o
qual a “atuacdo ¢é discriciondria quando a Administracdo, diante de um caso concreto, tem a possibilidade de
aprecia-lo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia e escolher uma dentre duas ou mais solugdes, todas
validas para o direito” (cf. Direito Administrativo. 22a ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 210).” (VALENTE, Patricia
Rodrigues Pessoa. Op. cit., p. 92, nota de rodapé).
31 BRASIL. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo e Regulagdo Pro-Reg.
Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracao de Analise de Impacto Regulatdrio — AIR. 2018, p. 7.
Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-
governanca/apresentacao-diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020.
32 «Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...)”
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Tais comandos foram concretizados no &mbito infraconstitucional por meio do art. 2° da Lei n.°
9.784/99 (Lei de Processo Administrativo Federal).3?

Especificamente sobre o principio da eficiéncia, entende-se que o agir administrativo
deve observar as possiveis opgdes, a fim de nortear sua decisdo com base naquela que se
demonstra mais conveniente para a sociedade como um todo. A preocupacdo com os resultados
eficientes demonstra uma clara relagdo entre o referido principio e o pragmatismo juridico. A
Analise de Impacto Regulatorio € realizada com o objetivo de atingir a mencionada eficiéncia

regulatoria.3*

Vale pontuar que a avaliagdo de impactos pode ser seja implementada em dois momentos:
antes (ex ante) ou depois (ex post) de determinada medida regulatoria. A analise prévia tem a
finalidade de “auxiliar no planejamento de certo programa de governo ou na solugéo de um
problema pontual”, enquanto que realizar a AIR posterior serve para avaliar quais

“consequéncias praticas foram geradas por determinada medida e verificar sua efetividade”.®

A elaboracdo de uma avaliacdo de impactos de sucesso significa o estudo e a solucdo de
problemas regulatérios, bem como a analise de consequéncias praticas e a efetividade
regulatéria, o que pode contribuir diretamente com o aumento da eficiéncia da regulacdo

publica.

Ora, uma tomada de decisdo regulatéria sem uma avaliacdo pragmatica das possiveis
consequéncias praticas, econdmicas ou sociais, da implantacdo de determinada medida,
configura-se como uma deciséo subjetiva, que pode ocasionar amplos impactos na sociedade.
Para Marcal Justen Filho, a auséncia da AIR desvincula a decisdo de fundamentos técnico-
cientificos e pode constituir um defeito insanavel, de tal modo que “a autoridade administrativa
ndo pode impor a sociedade alteracGes radicais e relevantes sem avaliar minuciosamente 0s

efeitos decorrentes”.36

33 «Art. 2° A Administragdo Plblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.”
3 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
V. 237, p. 1-6, jul. 2004. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44361/44784. Acesso em: 03 nov. 2020.
% ALVES, Ana Paula Silvestrini Vieira. Op. cit., 2012. n.p.
3% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 682.
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Como se ndo bastasse, a AIR também representa um refor¢o a legitimidade da tomada de
decisdo regulatéria na medida em que efetiva os ideais de uma democracia deliberativa,
diminuindo, portanto, o déficit democréatico. Isso porque, para a sua legitimidade, deve-se
implementar processo de participacao formal, por meio de audiéncias e consultas publicas, dos
agentes que podem ter seus interesses afetados®’, dos cidad&os e do préprio governo. Destaca-
se que a base juridica das consultas e audiéncias publicas advém dos art. 1° e art. 37, 83° da

Constituicdo Federal®® e do art. 31 da Lei de Processo Administrativo Federal.®

Os autores Sérgio Guerra e Patricia Sampaio comentam que a institucionalizacdo da
participacdo da sociedade civil, dos agentes econdmicos afetados e de outras areas de expertise
do governo, de modo que a autoridade competente pela analise receba o maximo de
informac@es possiveis sobre o tema, é essencial para que a AIR funcione adequadamente.*’ E
claro que o agente regulador deve ser dotado de capacidade para filtrar a qualidade das
informacdes fornecidas. 1sso porque de nada adianta a institucionalizagdo de tais mecanismos
sem que haja uma avaliacdo eficiente das contribuicBes (capaz de eventualmente filtrar

determinadas contribuicdes).

A importéancia da participagdo da sociedade e do setor afetado pela regulagéo na tomada
de decisdo regulatoria é evidenciada pelo pluralismo dos subsistemas juridicos. Tendo em vista

que os efeitos de determinada norma podem comprometer toda a cadeia setorial, a decisdo

37 Sobre o tema, Rafael Véras de Freitas assinala: “A consulta ptblica consiste em um mecanismo de participagido
formal dos agentes que podem ter os seus interesses afetados por determinada proposta de regulacdo. Trata-se de
manifestagcdo da democracia material/ participativa, por meio da qual os agentes regulados fornecem um feedback
acerca dos efeitos da regulacdo. Diferentemente da audiéncia publica, na qual a participacdo dos interessados
ocorre oralmente, na consulta publica, o setor regulado se manifesta por meio de pecas formais, que serdo parte
integrante de um processo administrativo.” (FREITAS, Rafael Véras de. A anélise de impacto regulatério AIR no
setor de energia elétrica. Revista brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 12, n. 46, p. 177-200, jul./set.
2014, p. 187).
38 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifio indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
(...) Art. 37 A administracdo puablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
(...) 8 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e indireta,
regulando especialmente: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)”
39 «“Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente poderd,
mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisao
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.”
40 GUERRA, Sérgio; SAMPAIO, Patricia. A andlise de impacto regulatdrio: ferramenta a servico da transparéncia
e da eficiéncia da regulacdo. Revista Justica e Cidadania, n. 45, 2012.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3

regulatoria deve garantir a oitiva dos diversos setores ou ordenamentos setoriais existentes no

ambito do Estado (energia elétrica, transportes, telecomunicagdes, entre outros).

E mais: escolhas regulatorias ineficientes, em desconformidade com os objetivos
constitucionais e sem a andlise racional de eventuais impactos, podem acarretar insatisfagdo de
agentes do setor. Tal insatisfacdo pode levar inclusive a transferéncia de discussdes acerca de

temas regulatérios para o ambito do Poder Judiciario.*

Nesse sentido, com a realizacdo de AIR a tendéncia é a diminui¢do da denominada ma
regulacdo e, consequentemente, 0 aumento da seguranca juridica para o setor, uma vez que se
trata de um mecanismo que fornece informagGes de qualidade, evidéncias e dados a tomada de
decisdo regulatéria. Em ultima analise, uma boa regulacdo pode evitar a judicializacdo

excessiva e desmedida de temas regulatérios.

Para além disso, ainda que os temas regulatérios cheguem ao Judiciario, quanto maior a
legitimidade da atuacdo regulatoria, ou seja, baseada em evidéncias e dotada de capacidade
técnica, maior a tendéncia de que os tribunais sejam deferentes a um ato normativo, como
expressdo da atividade regulatoria. Para Luis Roberto Barroso, cabe ao Poder Judiciério se
posicionar com deferéncia em relacdo as autoridades especializadas (logo, mais qualificadas),

desde que essas “possuam razoabilidade e tenham observado o procedimento adequado”.*?

Ou seja, como resultado da pluralidade setorial e de seus efeitos sistémicos, tem-se a
necessidade de um procedimento racional para a formulacdo e a avaliacdo de politicas
regulatorias, considerando todos os diferentes interesses juridicos que devem ser zelados pelo
Estado, bem como a autonomia e a coordenacao entre os sistemas (juridico, social, econémico

e regulado).*®

41 GOLFETTO, Verdnica de Camargo. Intervengdo Do Poder Judiciario Na Esfera Regulatéria. Orientador:
llton Norberto Robl Filho. Ambito juridico, fev/2020. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/intervencao-do-poder-judiciario-na-esfera-
regulatoria/. Acesso em: 18 set. 2020.
42 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democrética. Revista de Direito
do Estado, V. 13, 2009. p. 18-19. Disponivel em:
https://www.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para_Selecao.pdf. Acesso em: 27 set.
2020.
43 <A interface, intersetorialidade, articulagdo entre as politicas passa entdo a ser um tema importante para essa
pesquisa, ja que as politicas setoriais por si s6 ndo solucionam tudo e necessitam se comunicar para identificar as
necessidades da populacdo e os beneficios que pode ou ndo oferecer. Neste sentido, a intersetorialidade na gestdo
publica significa adotar uma decisdo racional no processo de gestdo, cuja aplicacdo pode ser positiva ou ndo. Ela
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Dito de outro modo, a AIR deve ser implementada com a participacdo dos setores
regulados afetados (mercado e sociedade civil) e deve ser realizada por um grupo
multidisciplinar, dotado de expertise, apto a realizar o levantamento de dados e informacdes,

bem como analisar os efeitos sistémicos de determinada proposta regulatoria.

Adicionalmente, destaca-se a vinculagdo entre a ideia de democracia e a accountability,
aqui associada a transparéncia ou prestacdo de contas e a responsabilidade das Agéncias
Reguladoras. 1sso porque a implantacdo da AIR como método ou procedimento permite que o

Estado regulador tenha mecanismos a disposicdo para garantir seu agir democréatico.**

Desde de a implementacdo da AIR no contexto norte-americano, seu objetivo era “reduzir
o fardo regulatério, aumentar a accountability das Agéncias Reguladoras, estimular a
supervisao presidencial do processo regulatério e diminuir as regulagdes duplicadas ou
conflituosas”.*> Ao tornar a tomada de decisdo das agéncias mais transparentes, explicitando as
premissas assumidas para implementacdo de determinada opcao politica, a AIR torna o papel
do Estado regulador mais respeitavel ou confiavel (mais legitimo), possibilitando um maior

controle de seus atos e possivel responsabilizacéo.

De acordo com Odete Medauar, a “controlabilidade” do agir administrativo vincula-se ao
principio democratico, enquanto a “incontrolabilidade” relaciona-se ao arbitrio, de tal forma
que “o processo administrativo, também no tocante ao objetivo de facilitar o controle, se

coaduna a ideia de Administra¢do democratica”.*®

Para além disso, espera-se que a regulacdo traga solucGes eficazes para grandes desafios
enfrentados pelos diversos setores. Nesse sentido, ao prevenir possiveis ruidos e falhas

passiveis de atingir o setor, para o presente estudo, 0 mainstream da implementacdo da Analise

ndo pode ser considerada antag6nica ou substitutiva da setorialidade, mas complementar, ou seja, deve-se realizar
uma combinacao entre politica setorial com intersetorial, e ndo contrapd-las no processo de gestéo (Sposati, 2006,
p. 134).” NASCIMENTO, Sueli do. Reflexdes sobre a intersetorialidade entre as politicas publicas. Servico Social
& Sociedade, n. 101, p. 95-120, 2010. Disponivel em:
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-66282010000100006. Acesso em: 30 out. 2020.
4 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessda. Op. cit., p. 124 — 138.
45 MENDONCA, José Vicente Santos de. Op. cit., 2018, p. 359.
46 MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 68-69.
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de Impacto Regulatério é a melhoria da qualidade regulatéria (do inglés, better regulation)?,
principio da governanca publica, expressamente reconhecido no ordenamento juridico

brasileiro através do Decreto n.° 9.203/2017 (Decreto de Governanga Publica).*®

A melhoria regulatéria nada mais é do que a preocupagdo com os resultados da regulacao
publica. Tais resultados estdo diretamente relacionados aos objetivos pretendidos pela
regulacdo, tracados a partir da verificagdo de um problema publico. Os objetivos, por sua vez,
poderdo ser alcancados a partir da verificacdo das alternativas e da escolha pela melhor opcéo,

guiada por um processo decisério racional, baseado em metodologias e evidéncias.

A Andlise de Impacto Regulatério nada mais é do que uma etapa do processo decisério
de 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, que busca auxiliar a tomada de deciséo,
baseada na verificacdo - através da analise racional e da oitiva da sociedade - todos o0s possiveis
efeitos de determinado ato. Pretende-se, assim, editar normativos, no sentido de atos como
expressao da politica regulatéria, que possam implementar os objetivos inicialmente tracados

por determinada politica publica.*®

Assim, a criacdo de um sistema regulatorio baseado em uma “cultura de evidéncias” para
a tomada de deciséo é fundamental para a obtencdo da melhoria regulatéria.>® Ora, a partir de
procedimentos pré-estabelecidos, o processo decisério orientado pelo diagnéstico profundo da
realidade possui mais chances de atingir seus objetivos pretendidos, isto €, solucionar 0s
problemas verificados. E mais: um processo transparente e baseado em evidéncias acaba por
influenciar, de forma direta, a previsibilidade e estabilidade das regras — gerando, portanto, o

aumento da seguranca juridica.

47 Sobre o tema, Ana Paula Silvestrini Vieira afirma que “Por seus beneficios, a anélise de impacto regulatério é
peca-chave nos programas de “melhoria da qualidade regulatéria” que estdo sendo desenvolvidos em paises
preocupados com a atuagdo do Estado em seu novo perfil predominantemente regulador.” (ALVES. Ana Paula
Silvestrini. Analise de impacto regulatorio e normatizacdo na Anatel. Revista Brasileira de Infraestrutura —
RBINF, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p. 213243, jul./dez. 2012. n.p.)

48 «Art. 4° Sgo diretrizes da governanca puablica: (...) VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias,
pela conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a participacdo da
sociedade; (...)”

49 «“A construgdo de politicas publicas que implicam, direta ou indiretamente, dispéndio de recursos publicos é
tradicionalmente o foco da utilizacdo de métodos de avaliagdo baseados em evidéncias. O objetivo é garantir uma
utilizagdo mais racional desses recursos e entregar melhores resultados para os cidaddos.” BRASIL. Guia da
Politica de Governanga Publica. 2018. 88 p. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-
conteudo/downloads/quia-da-politica-de-governanca-publica. Acesso em: 29 out. 2020. p. 47 — 51.

%0 Ibid.
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Para além disso, de acordo com a European Comission a melhoria do arcabouco
regulatéria deve estar associada ao processo de simplificacdo das normas, que devem ser
coerentes com a realidade setorial.>> Nesse mesmo sentido, a Casa Civil afirma que a
reformulacdo do processo decisorio para producdo de normativos deve garantir a regulacéo

minimalista, “ndo deve atingir nada além do necessério para garantir seus objetivos”.%?

Demonstrados os principais objetivos da implementacdo da AIR, passa-se a analisar a

implementacdo desta ferramenta no contexto brasileiro, a luz da experiéncia internacional.

51 EUROPEAN COMISSION. Better regulation: delivering better results for a stronger union. Bruxelas:
European Comission, 14 Set. 2016. (Communication from the Commission). Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52016DC0615&from=EN. Acesso em: 29 out. 2020.
52 BRASIL. Guia da Politica de Governanga Puablica. 2018. 88 p. Disponivel em:
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/guia-da-politica-de-governanca-publica.
Acesso em: 29 out. 2020. p. 48.
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CAPITULO Il - DA RECOMENDACAO A NORMATIZACAO DA AIR NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

2.1. O exercicio do Soft Power: a AIR a nivel recomendatério

Com o aumento da preocupagdo com a boa regulagdo, a partir do rompimento com a
Administracdo Publica burocratica, o Estado gerencial passou a se voltar aos resultados e as
consequéncias praticas, com o chamado giro pragmatico do direito administrativo — ja abordado

no capitulo anterior.

Em suma, como ja mencionado, a busca pela melhoria regulatoria vincula-se a tentativa
de resolver o problema de adeséo dos agentes a regulacdo publica. Este problema, por sua vez,
relaciona-se a falta de informacao (know how) do Poder Publico sob a realidade, uma vez que
um regulador desinformado acaba por produzir atos regulatérios defasados, rejeitados pelo

mercado, caracterizando a falta de adesdo.>3

A Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) é
responsavel por nortear a melhoria da regulacdo, a nivel global, através da publicacdo de
diretrizes recomendatorias de boas préaticas e da prestagdo de assisténcia aos paises na
construcdo e fortalecimento da regulacdo, por meio de melhores sistemas de governo e
implementagdo de politicas.> Diante desse cendrio, a AIR passa a ser recomendada e adotada
internacionalmente, sendo os Estados integrantes da OCDE os pioneiros na implementacéo da

ferramenta.

Em 2012, a OCDE publicou a “Recomendacdo do Conselho sobre Politica Regulatoria e
Governang¢a™®®, por meio do qual recomenda aos Estados membros a incorporacdo da
“Avaliagdo do Impacto Regulatorio (AIR) desde os estagios iniciais do processo de politicas

para a formulag¢io de novas propostas de regula¢do”.%

5 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Op. cit., p. 359.
% ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Recomendagéo do
Conselho sobre Politica Regulatoria e Governanga. Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso em: 08 out. 2020.
% 1bid.
% 1bid.
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Ora, parece l6gico que a recomendacao seja que a adogdo da AIR ocorra nos “estagios
iniciais” da tomada de decisdo. Se a pretensdo ¢ utilizar um procedimento para tomada de
decisdo racional dos agentes, adota-lo tardiamente no processo regulatério (com diretrizes e
objetivos ja estabelecidos, sem a avaliacdo de impactos) pode ser irrelevante e significar

somente gastos para a Administracéo Publica (ou melhor, desperdicio de recursos plblicos).%’

Na oportunidade, a OCDE reitera o entendimento de que a implementacéo da AIR tem
como fim uma matriz normativa produzida de forma eficiente e, via de consequéncia, 0 aumento
da seguranca juridica e o crescimento econdémico. A produgdo normativa de forma eficiente
significa qualidade regulatoria. Nesse sentido, o Brasil & um grande exemplo de como a

eficiéncia normativa ndo esta relacionada a quantidade de normas produzidas. Explica-se.

De acordo com o estudo elaborado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo
(IBPT) 30 anos apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foram editadas
aproximadamente 5,8 milhdes de normas brasileiras (nos ambitos federal, estadual e
municipal).5® Tal producéo exacerbada de atos normativos reflete a baixa seguranca juridica e
a baixa competitividade do pais. N&o a toa, em 2018, o Brasil chegou a ocupar o 72° lugar do
ranking do Indice de Competitividade Global de 2018%, composto por mais de 100 variaveis,
que faz parte do Relatério de Competitividade Global, publicado anualmente pelo Forum

Econdmico Mundial.°

57 ANALISE de Impacto Regulatério e Liberdade Econémico: Perspectivas para empresas e governos. [S.L]:
Ibmec, 22 set. 2020. 1 video (1h:08min). [Live]. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=D6gC51U25cg&t=2886s. Acesso em: 08 out. 2020. Participacdo de Kelvia
Albuquerque, Fernando Meneguin e Eduardo Galvéo.
%8 “Desde 05 de outubro de 1988 (data da promulgacéo da atual Constitui¢iio Federal), até agora (base 30/09/2018),
foram editadas 5.876.143 (cinco milhdes, oitocentos e setenta e seis mil, cento e quarenta e trés) normas que regem
a vida dos cidaddos brasileiros. Isto representa, em média, 536 normas editadas todos os dias ou 774 normas
editadas por dia 0til.” INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E TRIBUTACAO. Quantidade de
Normas Editadas no Brasil: 30 anos da Constituicdo Federal de 1988. 2018, n.p. Disponivel em:
https://ibpt.com.br/quantidade-de-normas-editadas-no-brasil-30-anos-da-constituicao-federal-de-1988/.  Acesso
em: 30 set. 2020.
% WORD ECONOMIC FORUM. The Global Competitiveness Report. 2018. Disponivel em:
http://www3.weforum.org/docs/GCR2018/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2018.pdf. Acesso em:
08 out. 2020.
8 ANALISE de Impacto Regulatorio e Liberdade Econémico: Perspectivas para empresas e governos. [S.L]:
Ibmec, 22 set. 2020. 1 video (1h:08min). [Live]. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=D6gC51U25cg&t=2886s. Acesso em: 08 out. 2020. Participacdo de Kelvia
Albuquerque, Fernando Meneguin e Eduardo Galvéo.
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Contudo, a cultura regulatoria brasileira tem caminhado para mudancgas. Desde de 0s anos
2000, a Casa Civil da Presidéncia da Republica se preocupa com o desenvolvimento de acGes

voltadas ao fortalecimento do sistema regulatdrio brasileiro.

H& quem afirme que o Decreto n.° 4.176/2002, o qual dispde sobre normas e diretrizes
para elaboracdo, redacdo, alteracdo, consolidacdo e encaminhamento ao Presidente da
Republica de projetos de atos normativos de competéncia do Poder Executivo Federal
(posteriormente revogado pelo Decreto n.° 9.191/2017 com o mesmo objeto), € a primeira
iniciativa de implementacdo da AIR no Brasil.®! Isso porque o texto do normativo, em seu anexo
I, estabelece uma série de questdes que devem ser levantadas para a elaboracdo de atos, tais
como: “qual o objetivo pretendido”, “qual ¢ o conjunto de destinatarios alcancados pelo

29 ¢

problema e qual o niumero de casos a resolver”, “quais alternativas disponiveis”, entre outras.

Em 2007, como resultado de uma parceria entre o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Decreto n.° 6.062/2007°2
criou o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacéo
(Pro-Reg). O objetivo do programa consiste em auxiliar 6rgdos e entidades na melhoria do
sistema regulatério como um todo, a partir da coordenacdo institucional, bem como da
implementacdo adequada de mecanismos de prestacdo de contas e de participacdo e

monitoramento social.

Assim, o Pro-Reg se debrucou sobre o estudo e a capacitacdo voltada a melhoria da
qualidade regulatéria e, ao longo dos anos, mapeou e consolidou avangos e promoveu a adogao
de melhores praticas, com base em benchmarks internacionais, para a regulacdo de alta
qualidade. Nesse sentido, é possivel afirmar que o Governo Federal foi o indutor da expansao

e da implementacdo da AIR no contexto brasileiro.

61 BRASIL. Nota Técnica n.° 0073/2011-SRD-CGA-ASS-SPG-SGE-SPE-SMA/ANEEL. 2011, n.p. Disponivel
em:
https://www.aneel.gov.br/documents/656877/16864182/Nota+T%C3%A9cnica+N%C2%BA+0073_2011/c4924
ad9-face-309a-87a5-3102e5b17¢2b. Acesso em: 28 out. 2020.
62 «“Art. 1° Fica instituido o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagéo -
PRO-REG, com a finalidade de contribuir para a melhoria do sistema regulatdrio, da coordenacdo entre as
institui¢des que participam do processo regulatério exercido no ambito do Governo Federal, dos mecanismos de
prestacéo de contas e de participacdo e monitoramento por parte da sociedade civil e da qualidade da regulagdo de
mercados.”
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Isso porque, com a publica¢do de documentos de carater recomendatério e da promogédo
de cursos capacitatorios, caracterizando a atuacdo do Governo através do chamado Soft
Power®3, algumas Agéncias Reguladoras federais passaram a internalizar a adogdo da AIR e
realizar os seus primeiros projetos-piloto. Cita-se, como exemplo, o projeto-piloto elaborado

pela ANEEL®4, uma das primeiras Agéncias Reguladoras a implementar a AIR no Brasil.%

O tema escolhido pela ANEEL foi a avaliacdo da implantagdo de medidores inteligentes
nas unidades consumidoras grupo B (baixa tensdo) no Brasil. Para tanto, foi instituido um
Grupo de Trabalho, responsavel por identificar o problema e elaborar o relatério final a partir
(i) de contribuigdes sociais (obtidas da instauracdo da Consulta Publica n.° 15/2009 e da
Audiéncia Publica n.° 43/2010); (ii) do didlogo com outros 6rgdos do governo; (iii) de
informac0Oes obtidas por outras areas da propria ANEEL; (iv) da andlise de estudos elaborados

por agentes do setor (concessionarias e distribuidoras).5®

83 “Os conceitos de Hard Power e Soft Power a serem explicados neste artigo sio de autoria de Joseph Nye,
utilizados na obra “O Paradoxo do Poder Americano”, para analisar como estas fontes de poder atuam nas relagdes
de poder e na hegemonia do poder dos Estados Unidos. Nye se utiliza de uma metafora para expor a relacdo do
jogo de poder internacional de uma forma a fragmenta-la nestes trés niveis para melhor delimitar e evidenciar a
forma de se jogar. Essa metafora é um tabuleiro de xadrez onde se joga em trés niveis, ou camadas diferentes. O
Hard Power e 0 Soft Power passam a ter um peso igual dentro do Sistema Internacional. O jogo de poder que é
articulado no Tabuleiro de Xadrez Tridimensional, onde cada camada exige a “peca” e a “jogada certa. (...) O Soft
Power é uma ferramenta de poder que nao esta restrita apenas aos Estados. Qualquer tipo de ator, seja estatal ou
ndo-estatal, pode exercer o Soft Power devido a sua caracteristica indireta, transnacional e ndo imediata. A questdo
que caracteriza o Soft Power é sua esfera que engloba aspectos ideoldgicos, sociais e culturais. Nye ressalta que o
Soft Power deve ser essencialmente um meio sedutor, ele deve atrair o ator a querer imitar quem exerce tal poder,
ndo o obrigar ou coagi-lo a fazer o que se deseja. Meios que o obriguem seriam encaixados em caracteristicas de
Hard Power.” MARTINELLI, Caio Barbosa. O Jogo Tridimensional: o Hard Power, o Soft Power e
Interdependéncia Complexa, segundo Joseph Nye. Revista Conjuntura Global, UFPR, v. 5, n. 1, p. 65- 80,
jan./abr., 2016. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/conjgloblal/article/view/47424/28453. Acesso em: 04 out.
2020.
5 Além da ANEEL, outras cinco agéncias realizaram projetos-piloto na fase recomendatéria, promovidos pelo
Pro-Reg, quais sejam: a Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), a Agéncia Nacional de Petr6leo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), a Agéncia Nacional de Salde Suplementar (ANS), a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e a ANVISA.
% Por meio da Resolugdo Normativa ANEEL n.° 540/2013, a qual aprovou a Norma de Organizagdo ANEEL n.°
40/2013 e dispbs sobre a realizacdo da AIR, posteriormente substituida pela Resolugdo Normativa ANEEL n.°
798/2017, atualmente vigente. Vale mencionar que as principais alteracdes trazidas pela norma dizem respeito a
apresentacdo da AIR e seus requisitos minimos, o rito do processo decisorio, a sua obrigatoriedade e o prazo para
avaliacdo de atos normativos. Decorridos trés anos de sua vigéncia, a norma devera ser revista. Nesse sentido,
conforme previsto no item 110 da Agenda Regulatéria ANEEL para o biénio 2020-2021, a REN ANEEL n.°
798/17 sera objeto de revisdo no ano de 2021.
% BRASIL. Nota Técnica n.° 0073/2011-SRD-CGA-ASS-SPG-SGE-SPE-SMA/ANEEL. 2011, n.p. Disponivel
em:
https://www.aneel.gov.br/documents/656877/16864182/Nota+T%C3%A9cnica+N%C2%BA+0073_2011/c4924
ad9-face-309a-87a5-3102e5b17¢2b. Acesso em: 28 out. 2020.
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O processo de elaboracdo da AIR amadureceu ao longo dos anos, desde a elaboracéo dos
primeiros projetos-piloto pelas Agéncias Reguladoras, a partir das recomendacdes do Pro-Reg.
Segundo a autora Patricia Pessoa Valente, a Analise de Impactos ¢ “uma realidade na
Administracdo Publica Federal, embora haja inimeros pontos de aperfeicoamento”.®” Dito de
outro modo, ainda que sua normatizagdo e instituicdo no ordenamento juridico brasileiro tenha
ocorrido somente em 2020, a AIR ja encontrava-se em 6rgdos e entidades, como resposta a

atuacdo do governo como fio indutor da implementacdo dessa ferramenta.

Contudo, a falta de padronizagdo entre as normas e préaticas das Agéncias Reguladoras,
tendo em vista que seus atos ndo eram norteados com base em uma Lei Geral, influenciou o
modo de implementacdo de boas préaticas. No inicio de 2017, um mapeamento realizado pelo
Governo indiciou que as dez Agéncias Reguladoras federais existentes® e o Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO) utilizavam elementos da AIR, mas em

diferentes niveis de abrangéncia, aprofundamento e maturidade.

Diante de um cenario caracterizado pela heterogeneidade de praticas utilizadas pelas
diversas Agéncias Reguladoras brasileiras, a Subchefia de Andlise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais da Casa Civil (SAG) abriu para Consulta Publica n.° 01/2017 as
“Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para a Elabora¢do da Andlise de Impacto Regulatorio™®®,

importante marco para a uniformizacgdo do agir regulatorio brasileiro.

As Diretrizes foram publicadas com vistas a orientar a elaboragdo da AIR no Governo
Federal, trazendo orientagdes para implementacdo por qualquer 6érgdo ou entidade da
Administracdo Publica, a partir de um conjunto de padr6es minimos comuns para sua aplicagéo.
Nessa mesma linha, o Guia trouxe um conteddo basico e as linhas gerais para orientar a

realizacdo da analise, abordando inclusive as técnicas e metodologias especificas a serem

57 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessda. Por que a AIR interessa a iniciativa privada? Jota, 2020. Disponivel
em: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/regulacao/por-que-a-air-interessa-a-iniciativa-privada-
11082020# ftnref6. Acesso em: 29 out. 2020.

% ANEEL, ANCINE, ANTT, ANS, ANP, Agéncia Nacional de Telecomunicacées (ANATEL), Agéncia Nacional
de Aviacdo Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

8 BRASIL. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gest&o e Regulacdo Pro-Reg.
Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatorio — AIR. 2018, p.
27.  Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-
governanca/apresentacao-diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020.
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adotas. Ambos os documentos foram, posteriormente, utilizados para embasar a elaboracao do
texto do Regulamento da AIR.

Fundamental citar, ainda, a preocupacdo do Guia com a adocdo da AIR a luz da
proporcionalidade, principio norteador do agir da Administracdo Publica, com base no art. 2°
da Lei de Processo Administrativo Federal. Assim, o nivel de detalhamento e profundidade da
analise devera ser proporcional a “relevancia do problema investigado e dos possiveis impactos
da interven¢do governamental”.’® Nesse sentido, o Pro-Reg optou por dividir a elaboragdo da
analise em dois niveis, sendo o primeiro condizente a uma analise mais simples (AIR Nivel I)
e 0 segundo, quando a andlise inicial ndo for suficiente, deve ser feito de forma mais detalhada
(AIR Nivel I1).

Ora, sendo o objetivo de se implementar uma avaliacdo de impactos € a melhoria no
processo decisorio dos agentes reguladores, ndo héa de se falar em AIR como “um questiondrio
ou uma lista de itens a ser preenchida para justificar a criagio de uma regulagdo™.’! Isto é, a
AIR nfo deve ser lida como um requisito meramente formal a ser cumprido pelo regulador. E

uma ferramenta complexa que deve ser levada a sério para sua implementacao de forma eficaz.

E possivel afirmar que o grande desafio enfrentado pelo Brasil foi a saida do estagio
recomendatorio para a fase sistematica. Durante anos os Ministérios e as agéncias travaram
discuss@es acerca da inclusdo da AIR no ordenamento juridico brasileiro como Hard Power
(isto é, como uma obrigatoriedade), evidenciando a preocupacdo do Governo Federal com a
implementacdo de um mecanismo coerente que pudesse ser adotado pelos 6rgéos e entidades
de forma eficaz (e ndo meramente formal). Adentra-se, mais uma vez, no problema da eficécia

da regulacdo publica.

2.2.  Osavancos na cultura regulatdria brasileira

2.2.1. Primeiros passos para a melhoria da qualidade regulatéria

0 BRASIL, Republica Federativa. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gest&o e
Regulacdo Pro-Reg. Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de Analise de Impacto
Regulatério — AIR. 2018, p. 28. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-
interministerial-de-governanca/apresentacao-diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020.

" 1bid. p. 27.
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Antes da publicagdo das primeiras legislacbes que trataram sobre AIR, bem como do
Regulamento da matéria, outras medidas importantes de boas préaticas, visando uma regulacéo

de qualidade, foram adotadas no Brasil

Como primeiro avango, pode-se mencionar a publicacdo da Lei Federal n.° 13.655/2018,
que promoveu mudancas no texto do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro” ou somente “LINDB), diploma que visa regulamentar as demais normas
supervenientes. Assim, a partir da constatacdo de temas necessarios de intervencdo legislativa’?,
houve a inclusdo de alguns dispositivos (arts. 20 a 29)"® a luz da seguranca juridica e da

eficiéncia na criagéo e aplicacdo do direito pablico.

Dentre os dispositivos adicionados, a motivacdo de decisdes nas esferas administrativa,
controladora e judicial foi consagrado, garantindo-se uma maior legitimidade do agir
administrativo, nos termos do art. 20.”* Sendo assim, o processo decisério devidamente
motivadas, baseadas em evidéncias (evidence-based decision making), sdo melhores e mais

respeitadas (demonstrando-se, assim, a busca pela melhoria regulatoria).

A incluséo da participacdo social no &mbito das tomadas de decisdo, através do instituto
da consulta pablica, é outro ponto que vale ser mencionado. 1sso porque, com a incluséo do art.
29, a LINDB passou a dispor sobre a possibilidade de oitiva social para a edicdo de atos

normativos de qualquer 6rgdo ou poder da Administracdo Publica, o que figura um importante

2 As alteragBes foram pensadas a partir da constatagdo de temas necessarios de intervencdo legislativa, quais
sejam: (i) definicdo de balizas de interpretacdo das normas; (ii) producdo normativa e seus efeitos no processo de
aplicacao do direito; (iii) estabelecimento de novos parametros sobre a invalidagéo de atos, contratos e normas
administrativas; (iv) aplicacdo de san¢des envolvendo temas de direito pablico; (v) estabelecimento de parametros
para a celebracdo de acordos (consensualismo); e (v) avaliagdo de ganhos e perdas de processos administrativos
SUNDFELD, Carlos Ari. 2018. Comentarios as Alteracfes na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro
[Palestra]. TV Camara Sao Paulo. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=gqayMnkvVm0Q. Acesso
em: 04 out. 2020
3 Posteriormente regulamentados por meio do Decreto n.° 9.830/2019.
7 «Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias préaticas da decisdo (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)
(Regulamento) Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da
invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)”
S «Art. 29. Em qualquer 6rgédo ou Poder, a edicdo de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os de
mera organizacdo interna, podera ser precedida de consulta publica para manifestagdo de interessados,
preferencialmente por meio eletrdnico, a qual sera considerada na decisdo. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018)
(Vigéncia) (Regulamento) § 1° A convocagdo conterd a minuta do ato normativo e fixard o prazo e demais
condigdes da consulta publica, observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver. (Incluido pela
Lei n° 13.655, de 2018) (Vigéncia)”
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avanco do ponto de vista da accountability (ou seja, busca uma maior transparéncia e,

consequentemente, um maior controle social) e da legitimidade democratica.

Outro acontecimento relevante foi a edicdo do Decreto n.° 10.139/2019 (conhecido
popularmente como revisaco regulatorio), que dispde sobre a revisdo e a consolidagdo de atos
normativos inferiores a decreto’® no ambito da Administracdo Pablica federal direta, autarquica

e fundacional.

O diploma tem por objetivo a promocdo da transparéncia e 0 aumento da seguranca
juridica por meio da revogacdo de normas administrativas consideradas obsoletas (fendmeno
que ficou conhecido como guilhotina regulatéria) e da consolidacdo de atos normativos
esparsos sobre uma mesma matéria. Tanto a revogacao quanto a consolidacéo séo feitas a partir
de uma andlise dotada de racionalidade, dividida nas seguintes fases: (i) triagem; (ii) exame; e

(iii) consolidacédo ou revogacdo.’’

Desse modo, na mesma linha do Regulatory Lookback estadunidense, o revisaco
regulatdrio brasileiro busca retificar atos de toda a Administracdo Pablica direta e indireta, de
uma forma ampla, dentro do prazo estipulado pelo normativo. E evidente a importancia do
Decreto como uma medida de enfrentamento a edicdo exacerbada de normativos pela
Administracdo Publica, uma vez que, com a sua publicagdo, os atos até entdo vigentes, mas em
desuso, devem ser retirados do ordenamento. E mais: o problema da falta de informacao da
Administracdo pode ser resolvido pela via da consolidacdo dos atos, por meio da edicdo de
novo e unico ato consolidador (diminuindo, assim, 0 acervo normativo e possiveis informacdes

dispersas).

De forma complementar, o diploma consagra o principio da publicidade com a previsdo
de os 6rgdos e as entidades publicarem os regulamentos em seus respectivos sites. Para José

Vicente Santos de Mendonga, 0 texto acaba por condicionar “a vigéncia dos regulamentos a sua

76 <Art. 1° Este Decreto dispde sobre a revisdo e a consolidacdo dos atos normativos inferiores a decreto editados
por 6rgdos e entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional. § 1° O disposto neste
Decreto aplica-se a: | - portarias; Il - resoluces; Il - instrucdes normativas; 1V - oficios e avisos; V - orientagdes
normativas; VI - diretrizes; VI - recomendac6es; VIII - despachos de aprovacéo; e IX - qualquer outro ato inferior
a decreto com contetdo normativo.”
T «Art. 11. A revisdo e a consolidagdo terdo as seguintes fases: | - triagem; Il - exame; e Il - consolidagdo ou
revogacao.”
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presenca no site”’®, o que é um grande avanco em relacdo a assimetria de informacdes entre

regulador e regulado.

A alteracdo da LINDB e a publicacdo do revisaco regulatorio podem ser considerados
como o pontapé inicial para a mudanga na cultura regulatoria no Brasil. Com o advento do
marco legal das Agéncias Reguladoras federais e a lei de protecdo da liberdade econémica,
houve finalmente a institucionalizacdo da AIR a nivel federal, como procedimento de anélise
de impactos que a edi¢o ou alteracdo de ato normativo pode vir a causar. E 0 que se passa a

analisar de forma detalhada.

2.2.2. O Marco Legal das Agéncias

A criacdo de uma lei com balizas a serem seguidas por todas as agéncias, garantindo o
carater autbnomo de tais entidades, consiste em um grande avango em diferentes escalas. 1sso
porque, com a imposicao de regras claras e uniformes a atuacdo das agéncias, ha um aumento
da seguranca juridica relacionada as politicas regulatérias. Assim, como ja abordado, um
sistema regulatério dotado de previsibilidade acaba sendo mais atrativo para os investimentos

privados.

Em busca do crescimento econdmico, da competitividade e da melhoria da qualidade
regulatdria, o Governo travou um longo debate com a participacdo de Ministérios e de todas as
agéncias sobre a criacdo de um diploma geral que norteasse a estrutura e a edicao de atos por
essas entidades. A ideia principal consistia em estabelecer procedimentos minimos a serem
seguidos, passiveis de serem afastados em hipoteses especificas e complementados no ambito

de regras internas de cada agéncia.

Diante disso, o Senado Federal prop6s o Projeto de Lei n.° 6.621/2016, que foi finalmente
aprovado em 2019 e convertido na Lei n.° 13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias), que
uniformizou de forma detalhada o modo de funcionamento de tais entidades. O marco legal das

Ageéncias Reguladoras federais expressamente elencadas no art. 2°7°, foi o primeiro diploma a

8 MENDONCA, José Vicente Santos de. E o revisaco regulatério — s6 que ainda ndo. Disponivel em:

https://www.jota.info/opiniac-e-analise/colunas/reg/e-o-revisaco-regulatorio-so-que-ainda-nao-29112019.

Acesso em: 04 out. 2020.

78 «Art. 2° Consideram-se Agéncias Reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins da Lei n° 9.986, de 18 de

julho de 2000: I - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); 1l - a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural
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prever a obrigatoriedade de realizacdo da avaliacdo de impactos ex ante a adocao e as propostas
de alteracdo de atos normativos de interesse geral. A AIR deve ter seu contetdo, metodologia,
quesitos minimos, bem como casos de obrigatoriedade e de dispensa, detalhados no &mbito de

normativos editados por cada uma das agéncias.®

Com a verificacdo de determinado problema regulatorio e a necessidade de elaboracao ou
alteracdo de norma, institui-se a AIR, que avalia os riscos e impactos de determinada medida e
elabora uma minuta inicial a ser submetida a consulta e, a depender do caso, audiéncia publica.
Nesse sentido, a Lei Geral das Agéncias também foi responsavel pela institucionalizagdo da
participacdo social pelas agéncias (até entdo, as consultas e audiéncias publicas encontravam
previsdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei de Processo Administrativo
Federal).

Com a adocédo da AIR o agente deve elaborar um relatério final com as conclusdes da
analise, a ser submetido a apreciacdo da Diretoria da agéncia, a qual decidira pela edicdo,
alteracdo ou revogacdo de ato normativo. Caso essa decisdo seja pela continuidade do
procedimento, ela serd disponibilizada, junto ao relatério da AIR, para a manifestacdo de

interessados (agentes do setor, sociedade civil e outros 6rgdos do Governo).

Nesse sentido, a Lei Geral das Agéncias foi além do disposto na LINDB ao estabelecer,
em seu art. 9%, a obrigatoriedade de realizacdo de consulta publica para minutas e propostas

de alteracdo de atos normativos de interesse geral, previamente a tomada de decisdo. E mais:

e Biocombustiveis (ANP); Il - a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); IV - a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa); V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA); VII - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); VIII - a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT); IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviacéo
Civil (Anac); XI - a Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM). Paragrafo Gnico. Ressalvado o que dispuser a
legislacdo especifica, aplica-se o disposto nesta Lei as autarquias especiais caracterizadas, nos termos desta Lei,
como Agéncias Reguladoras e criadas a partir de sua vigéncia.”
80 «“Art. 6° A adocdo e as propostas de alteracio de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usuarios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizagao de
Andlise de Impacto Regulatorio (AIR), que conterd informaces e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo.”
8L «“Art. 9° Serfio objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela
diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados.”
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previu também, nos termos do art. 1082, a realizacdo de audiéncia publica de forma facultativa

para tomada de decisdo sobre matéria considerada relevante.

E evidente, portanto, que a Lei Geral das Agéncias Reguladoras foi um importante degrau
para a melhoria da qualidade das decisdes, tendo em vista a uniformizacdo e a
institucionalizacdo de mecanismos de boas praticas (AIR, consultas e audiéncias publicas). A
melhoria regulatdria, por sua vez, somente sera alcangada na pratica, a partir da incorporagdo
eficaz das previsdes estabelecidas pela legislacdo (e ndo com a incorporagdo como mero

requisito formal).

Ressalta-se que, embora 0 marco legal seja voltado apenas para as agéncias a nivel
federal, a tendéncia é que os resultados de sua publicacdo, com a previsdo de mecanismos
voltados as boas praticas, possam ser usados como exemplo a ser seguido pelas Agéncias
Reguladoras estaduais e municipais, entidades que sdo usualmente multissetoriais (isto é, cria-

se uma Unica agéncia para regular diversos setores da economia).

Como exemplo, cita-se a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado
do Rio de Janeiro, instituida por meio da Lei n.° 4.556/2005, que tem por finalidade o exercicio
do poder regulatério, através do acompanhamento, controle e fiscalizacdo de concessdes e
permissdes de servigos publicos (i) na area de energia, incluindo os servicos de distribuicao de
gas canalizado e outras formas de energia; e (ii) na area de saneamento basico, incluindo os

servicos de esgoto, abastecimento de agua, bem como coleta e disposicao de residuos sélidos.

2.2.3. A Protecéo da Liberdade Econémica

Decorridos apenas trés meses da publicacdo da Lei Geral das Agéncias, houve a
conversdo da Medida Proviséria n.° 811/2019 na Lei n.° 13.874/2019 (Lei de Liberdade
Econbmica), por meio da qual se instituiu a declaragédo de direitos de liberdade econdmica, se
estabeleceu normas de protec¢do a livre iniciativa e ao livre exercicio de atividade econdmica e,

ainda, sobre a atuacdo do Estado como agente normativo e regulador.

82 «Art. 10. A agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera convocar audiéncia publica para formagdo de

juizo e tomada de decisdo sobre matéria considerada relevante.”
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Reitera-se que a ordem econémica e financeira é abordada pela Constituicdo Federal de
1988, que especifica o funcionamento do mercado e das atividades econdmicas no Brasil (em
seu Titulo VII, art. 170 e ss). Nesse sentido, como j& mencionado anteriormente, o art. 174 é a
expressao da funcdo normativa e regulatoria do estado na economia, sob a forma da lei. A
relagdo entre o Poder Publico e o setor privado estd expressa no dispositivo seguinte, com a

previsdo de que os servicos publicos poderéo ser prestados mediante concesséo ou permisséo.®

Por isso a importancia de uma lei que trate sobre a liberdade econémica. 1sso porque, se
a regulacdo pretende alcancar a previsibilidade e a estabilidade de suas regras, com vistas a
atrair o investimento privado e garantir, em Gltima analise, a prestacdo de servicos publicos de
qualidade, € clara necessidade de se instituir a Declaragdo de Direitos de Liberdade Econémica

e estabelecer garantias de livre mercado no ambito infraconstitucional.

A propria exposic¢do de motivos da MP, posteriormente convertida em lei, dispds sobre a
importancia da liberdade economica para o “desenvolvimento e crescimento econdomico de um
pais”, a luz da experiéncia internacional. E mais: a justificativa para a implementacdo desse
diploma foi a pretensdo de sair da crise econémica que assola o pais. Pela clareza, vale

transcrever os motivos que levaram a apresentacdo da medida ao governo:®*

“a. auxiliara com efeitos imediatos na recuperacgdo da estagnada economia brasileira,
conforme estudos cientificos presentes em Nota Técnica, especialmente no momento
em que mais de 12 (doze) milhdes de cidadaos se encontram desempregados;

b. garantira, conforme estudos empiricos devidamente citados em Notas Técnicas, que
o0s investimentos em educacédo e tecnologia tenham resultado efetivo e permanente,
afastando o desperdicio ou mal aproveitamento de todo seu potencial, em
reconhecimento a necessidade de valorizacdo e eficiéncia maxima de cada real
dispendido pela Administragdo nestes tempos de austeridade;

c. possibilitard que os processos de desestatizacdo, e de desenvolvimento do Pais,
obtenham o melhor resultado possivel para a Unido, bem como para os Estados,
Distrito Federal e Municipios que estdo, ao celebrar a plataforma democrética do
pleito de 2018, promovendo politicas similares; e, finalmente,

d. resolvera questBes concretas de seguranca juridica, sempre sob 0 amparo da melhor
doutrina, que atrairdo de imediato investimentos, capital e talentos para nossa
Republica.”

8 «Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre atraveés de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos. Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: | - 0 regime das
empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizag&o e rescisdo da concessdo ou permissao; Il - os
direitos dos usuarios; Il - politica tariféria; IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.”
8 BRASIL. Exposicdo de motivos n.° 83/2019 ME AGU MJSP. abr/2019. n.p. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Exm/Exm-MP-881-19.pdf. Acesso em: 28 out. 2020.
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Embora a AIR ja viesse sendo adotada pela Administracdo Publica, por conta de medidas
recomendatérias do Governo, o art. 5%° da Lei de Liberdade Econémica foi o pioneiro a
consagrar a realizagdo prévia do procedimento de analise para edigdo e alteracdo de atos
normativos por o0rgdos e entidades administrativas. Em Gltima instancia, o dispositivo estendeu
0 alcance da realizacdo de AIR, a qual até entdo havia sido prevista somente no texto da Lei

Geral das Agéncias.

De acordo com o paragrafo unico do art. 5°, a data de inicio de vigéncia, o conteudo, a
metodologia, 0s quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses de obrigatoriedade e
de dispensa serdo definidas via regulamento, na mesma linha da Lei Geral das Agéncias. Ao
conferir uma certa liberdade aos 6rgdos e as entidades para aplicacdo da AIR internamente, o
legislador busca garantir que a ferramenta ndo se torne apenas um requisito a ser cumprido nos

moldes estabelecidos pela legislacao.

Demonstra-se, mais uma vez, a busca pela instituicdo eficaz da AIR pelas autoridades
competentes. I1sso porque, para a sua implementacdo, o agente regulador devera pensar e criar
um regulamento que reflita, de forma pratica, os requisitos minimos estabelecidos pela Lei e,

posteriormente, regulamentados via Decreto, 0 qual seré objeto de andlise do tdpico a seguir.

2.2.4. O Regulamento da AIR: analise a luz dos objetivos tracados pelo Pro-Reg

A (ltima fase do ciclo normativo da AIR no Brasil consiste na publicacdo do Decreto n.°
10.411/2020, resultado de um longo trajeto de discussdes com vistas a alcancar o
aperfeicoamento regulatorio. O diploma, elaborado com base nas Diretrizes Gerais e no Guia
para Elaboracdo da AIR do Pro-Reg, regulamenta a aplicacdo da AIR (ex ante) e da ARR (ex

post), uniformizando-as no ambito da Lei Geral das Agéncias e da Lei de Liberdade Econdmica.

8 «“Art. 5° As propostas de edi¢do e de alteragio de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal, incluidas as
autarquias e as fundagdes publicas, serdo precedidas da realizacao de analise de impacto regulatdrio, que contera
informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto
econdmico. (Regulamento) Paragrafo Gnico. Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata
0 caput deste artigo e sobre o contetido, a metodologia da analise de impacto regulatério, os quesitos minimos a
serem objeto de exame, as hip6teses em que serd obrigatéria sua realiza¢do e as hipdteses em que podera ser
dispensada.”
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Como objetivo imediato, a incorporacdo de tais procedimentos visa 0 aumento da
eficiéncia, da participacdo social e da accountability da regulacao publica — conforme ja tratado
pelo presente estudo. Em dltima andlise, o Decreto n.° 10.411/2020 busca a melhoria
incremental da qualidade regulatoria e das politicas publicas, refletindo uma maior seguranca

juridica e um ambiente econdmico mais atrativo a investimentos.

Embora o Decreto n.° 10.411/2020 tenha sido um importante avanco para a regulacéo
publica, existem alguns dispositivos controversos, passiveis de discussdo e critica, por irem de
encontro aos objetivos incialmente pretendidos pelo Governo Federal em suas acOes

recomendatorias. Adiante, passa-se a analisar 0s principais pontos deste Regulamento.

Em primeiro lugar, menciona-se a previsdo de hipéteses de nédo aplicabilidade da AIR,
nos termos do art. 3°, § 2°.86 Para o estudo, o ponto crucial de tal dispositivo diz respeito aos
incisos 111, 1V e V, os quais estabelecem que ndo serdo objeto de AIR os atos normativos que
tratarem sobre (i) execucdo orcamentaria e financeira; (ii) politica cambial e monetéria; e (iii)

seguranca nacional.

Os demais incisos que preveem a ndo aplicabilidade da AIR dizem respeito aos atos de
natureza administrativa (cujos efeitos sdo restritos no ambito interno do 6rgao ou entidade), de
efeitos concretos (destinados a disciplinar situacdo especifica) ou que visem consolidar outras

normas sobre matérias especificas, sem alteracdo de mérito.

Ora, ¢ evidente o descompasso existente entre as previsdes dos incisos do art. 3°, § 2°,
uma vez que para a ndo aplicacdo da AIR deve-se presumir que o ato ndo produza efeitos de
interesse geral, 0 que ndo € o caso dos incisos 111, IV e V. Nesse ponto, € possivel afirmar que

o legislador pode ter se equivocado ao estabelecer tais hipéteses, ja que a tomada de decisdo

8 «Art. 3° A edic?o, a alteracdo ou a revogacdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou
de usuarios dos servigos prestados, por 6rgdos e entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional sera precedida de AIR.
(...) 8 2° O disposto no caput ndo se aplica aos atos normativos: | - de natureza administrativa, cujos efeitos sejam
restritos ao ambito interno do 6rgdo ou da entidade; Il - de efeitos concretos, destinados a disciplinar situacao
especifica, cujos destinatarios sejam individualizados; 11l - que disponham sobre execucdo orcamentaria e
financeira; IV - que disponham estritamente sobre politica cambial e monetaria; V - que disponham sobre
seguranca nacional; e VI - que visem a consolidar outras normas sobre matérias especificas, sem alteracdo de
mérito.”
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sobre assuntos de interesse geral pode vir a gerar amplos impactos sociais, se nao verificados

de antemao.

Nesse sentido, é fundamental a reflexo sobre o texto do Regulamento a luz dos objetivos
inicialmente pretendidos pela incorporacdo da ferramenta no Brasil, tendo em vista que a
previsdo da nédo aplicabilidade da AIR em casos de interesse geral leva, em Ultima analise, a

diminuicdo da seguranca juridica regulatéria.

Para além da ndo aplicabilidade, o art. 4°” do Decreto prevé oito hipéteses de dispensa
da AIR, com uma redacdo bastante abrangente (ndo especifica 0 que seriam 0s casos de
urgéncia, por exemplo). Todavia, ainda que, a primeira vista, a previsdo de dispensa possa
causar um estranhamento, é preciso considerar sua importancia para a institucionalizacdo

efetiva da AIR. Explica-se.

Tanto o Governo Federal (desde suas préaticas preliminares de Soft Power) quanto o
préprio Decreto possuem o objetivo de instituir a AIR de forma gradual. Assim, ndo dispor
sobre possiveis excecOes (dispensa) a regra (obrigatoriedade) poderia, em Ultima anélise,
conduzir a adog¢do da AIR como mero requisito formal a ser seguido, mesmo em casos que —

justificadamente — fosse dispensavel.

Ora, a Unica forma de se atingir o objetivo final da instituicdo da AIR no ordenamento
juridico brasileiro, a edicdo e alteragdo de atos normativos de qualidade (embasados e
motivados), é atraves da ado¢do desta ferramenta de forma eficaz. Desse modo, 0s 6rgaos e as
entidades devem se adaptar e se preocupar pela capacitacdo de seus funcionarios para a

realizacdo da AIR. Com isso, 0s agentes reguladores deverdo ter a capacidade técnica para se

87«Art. 4° A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisdo fundamentada do érgdo ou da entidade competente,
nas hipoteses de: | - urgéncia; 11 - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obriga¢des definidos em norma
hierarquicamente superior que ndo permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulatdrias; 11 - ato
normativo considerado de baixo impacto; IV - ato normativo que vise a atualizagdo ou a revogacdo de normas
consideradas obsoletas, sem alteracdo de mérito; V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou
higidez: a) dos mercados de seguro, de resseguro, de capitalizacdo e de previdéncia complementar; b) dos
mercados financeiros, de capitais e de cAmbio; ou ¢) dos sistemas de pagamentos; VI - ato normativo que vise a
manter a convergéncia a padroes internacionais; VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigagdes, restricdes,
requerimentos ou especificagdes com o objetivo de diminuir os custos regulatérios; e VIII - ato normativo que
revise normas desatualizadas para adequa-las ao desenvolvimento tecnolégico consolidado internacionalmente,
nos termos do disposto no Decreto n° 10.229, de 5 de fevereiro de 2020.”
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posicionar (reitera-se: de forma justificada) pela dispensa da realizacdo de AIR em

determinados casos.

Outro ponto fundamental é 0 embasamento da AIR em métodos ou metodologias, capazes
de identificar os impactos, mitigando a discricionariedade administrativa. Isto &, auxiliando a
tomada de decisdo regulatéria.8 Nesse cenario, o art. 7°%° relaciona as metodologias que

poderdo ser escolhidas — de forma justificada - pelo agente regulador.

O texto estabelece, ainda, a possibilidade de o agente optar por uma outra metodologia,
para além daquelas previstas, desde que seja a mais adequada para resolucdo do caso concreto.
Essa liberalidade trazida ndo deslegitima a escolha do regulador. Pelo contrério, a escolha de
uma andlise diferente daquelas estabelecidas ndo pode ser descartada, uma vez que, a depender

do caso, uma metodologia ndo prevista pode ser mais util e eficiente.

Em relacdo aos métodos a serem adotados, estes ja haviam sido pincelados pelas
Diretrizes e pelo Guia do Pro-Reg. Ressalta-se, contudo, que os documentos ndo foram
inteiramente seguidos pelo legislador. Como exemplo, o Regulamento nédo previu a participacao
social, como mecanismo de aumento da transparéncia e controle, ainda que tivesse sido
elencada nos documentos recomendatorios, como etapa do processo normativo, inerente ao

procedimento da AIR.%

8 VVALENTE, Patricia Rodrigues Pessfa. Avaliacdo de Impacto Regulatdrio: uma ferramenta a disposic&o do
Estado. 2010. 218 f. Dissertagdo de Mestrado. Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2010.
p. 92, nota de rodapé
89 “Art. 7° Na elaboragdio da AIR, serd adotada uma das seguintes metodologias especificas para afericio da
razoabilidade do impacto econémico, de que trata o art. 5° da Lei n°® 13.874, de 2019: | - analise multicritério; I -
andlise de custo-beneficio; Il - anélise de custo-efetividade; 1V - andlise de custo; V - analise de risco; ou VI -
analise risco-risco. § 1° A escolha da metodologia especifica de que trata o caput devera ser justificada e apresentar
0 comparativo entre as alternativas sugeridas. § 2° O 6rgdo ou a entidade competente podera escolher outra
metodologia alem daquelas mencionadas no caput, desde que justifique tratar-se da metodologia mais adequada
para a resolugdo do caso concreto.”
9 “A manifestagdo em tela integrard, juntamente com o Relatorio de AIR, a documentagio a ser disponibilizada
aos interessados para a realizagdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o Conselho Diretor ou a Diretoria
Colegiada da Agéncia Reguladora ou a(s) Autoridade(s) Decisdria(s) do 6rgdo ou entidade da administragdo
publica decida(m) pela continuidade do procedimento administrativo.” (BRASIL. Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestdo e Regulagdo Pro-Reg. Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para
Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério - AIR. 2018, p. 27. Disponivel em:
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-governanca/apresentacao-
diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020).
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Ocorre que, o art. 9°° do Decreto dispde sobre a possibilidade de realizagéo de consulta
publica ou consulta aos segmentos sociais diretamente afetados pela norma para obter subsidios
ao texto preliminar da proposta de ato normativo. Isto €, de forma contréria ao disposto na Lei
Geral das Agéncias e na Lei de Liberdade Econémica, 0 Regulamento trata da participacéao
social como um instituto meramente facultativo aos 6rgdos e as entidades competentes pela

edicdo, alteracdo ou revogacao de atos normativos.

Destaca-se, ainda, que o Decreto, art. 9°, paragrafo unico, vincula a obrigatoriedade de
realizacdo da consulta publica apenas as Agéncias Reguladoras Autdbnomas, nos termos do art.
9992 da Lei Geral das Agéncias Reguladoras (dispositivo expressamente remetido no texto do

Regulamento).

Sobre o tema, vale transcrever o entendimento do autor Margal Justen Filho, o qual afirma
a relacdo entre a garantia da legitimidade democratica de agéncias autbnomas e 0s mecanismos

de participacdo social. Veja-se.”

“a concepgdo da agéncia independente legitima-se democraticamente néo pela eleicdo
dos seus membros, mas pela participacdo da sociedade na formagdo das decisGes de
competéncia da agéncia. Isso significa que todas as decisbes proferidas pelas agéncias
devem ser antecedidas e acompanhadas da audiéncia aos diversos segmentos da
sociedade.”

Como se ndo bastasse, o Decreto sequer tratou sobre a realiza¢éo de audiéncia publica de
forma facultativa. Esse ponto é bastante controverso, tendo em vista que as Diretrizes e 0 Guia
do Pro-Reg, mesmo que de forma meramente recomendatdria, dispuseram sobre a possibilidade
de convocacao audiéncia publica para auxiliar a formacao de juizo e a tomada de decisdo sobre

matéria considerada relevante.

9 Art. 9° Na hipétese de o 6rgdo ou a entidade competente optar, apos a conclusdo da AIR, pela edicdo, alteracdo
ou revogacdo de ato normativo para enfrentamento do problema regulatério identificado, o texto preliminar da
proposta de ato normativo podera ser objeto de consulta publica ou de consulta aos segmentos sociais diretamente
afetados pela norma. Paragrafo Gnico. A realizagdo de consulta publica sera obrigatéria na hipotese do art. 9° da
Lei n® 13.848, de 2019.
92 Art. 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente & tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela diretoria
colegiada, as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos,
consumidores ou usuarios dos servigos prestados.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democratico na
Regulacdo Independente? In: ARAGAO, Alexandre Santos de. (Org). O Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.320.

46


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm

Para além dos pontos ja abordados, importante mencionar a previséo de que a AIR tera
inicio ap6s a avaliacdo pela autoridade competente (6rgdo ou entidade) quanto a
obrigatoriedade ou a oportunidade de se resolver o problema identificado (art. 5° e art. 15, §
1°). O momento final da analise de impactos, por sua vez, € a elaboracao de relatdrio detalhado,
que deve servir de subsidio para a tomada de decisdo regulatéria (art. 6°). E mais: é o referido
documento que deve ser levado a consulta (ou audiéncia, caso seja essa a op¢do do agente)
publica para manifestacdo da sociedade, do setor regulado e dos demais 6rgaos do governo (art.
99).

No entanto, o relatorio da AIR ndo vincula a tomada de decisdo do 6rgédo ou entidade
competente, nos termos do art. 15, § 2°. Em relacgdo a esse ponto, o legislador optou por facultar
a autoridade a deciséo sobre a (i) adogédo da alternativa (ou das alternativas) do relatdrio; (ii)
necessidade de se complementar a anélise; e, ainda, (iii) adogdo de alternativa contraria a
sugerida pelo relatério (inclusive em relacdo a ndo regulacdo). No caso de se optar pela opcao
(iii), a lei expressamente dispOe sobre a necessidade de fundamentagdo da decisdo do 6rgao ou
entidade.%

Ora, a ndo vinculacéo ao relatério da AIR pode ser considerada uma medida contraditoria
aos objetivos pretendidos pela ferramenta. Todavia, ainda que o relatério ndo seja instrumento
vinculatério a tomada de decisdo final do agente, tal previsdo ndo abre margem para que 0
regulador simplesmente ignore a AIR realizada. Como ja colocado, as decisbes em

contrariedade as alternativas sugeridas deverdo conter fundamentagao.

Para além da AIR ex ante, 0 Decreto também prevé a possibilidade de realizacdo da
Analise de Impactos ex post. Reitera-se que, segundo a autora Ana Paula Silvestrini Vieira
Alves, enquanto a analise em um momento visa auxiliar o planejamento governamental ou

solucionar um problema pontual, a anélise a posteriori dos impactos serve como mecanismo de

% Art. 15. A autoridade competente do 6rgdo ou da entidade responsavel pela elaboragdo do relatério de AIR
devera se manifestar quanto a sua adequagdo formal e aos objetivos pretendidos, de modo a demonstrar se a adogao
das alternativas sugeridas, considerados 0s seus impactos estimados, é a mais adequada ao enfrentamento do
problema regulatdrio identificado.
[...]8 2° O relatério de AIR nédo vincula a tomada de decisdo de que trata 0 § 1° e é facultado a autoridade
competente do érgdo ou da entidade decidir:
| - pela adogdo da alternativa ou da combinacéo de alternativas sugerida no relatério da AIR;
Il - pela necessidade de complementagdo da AIR; ou
11l - pela adogdo de alternativa contraria aquela sugerida no relatério, inclusive quanto as opg¢des de ndo acdo ou
de solucbes ndo normativas.
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avaliacdo das possiveis consequéncias que a tomada de decisdo gerou na pratica. E mais: a

avaliacdo ex post também serve para avaliar a efetividade da medida adotada.®®

Nesse sentido, 0 Regulamento é categorico ao estipular a previsdo da realizacdo de
Avaliacdo de Resultado Regulatério (ARR), definido pelo legislador como a verificacdo dos
efeitos decorrentes da edicdo de ato normativo, considerados o alcance dos objetivos
originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre o mercado e a sociedade, em

decorréncia de sua implementacéo (art. 2°, inciso Il1). %

Este mecanismo deve ser obrigatoriamente adotado pelo 6rgao ou autoridade competente
quando da edicdo de normativos com a dispensa da AIR por motivo de urgéncia (art. 12).%7
Sendo assim, mesmo que a medida ndo seja objeto de avaliagdo dos impactos ex ante,
decorridos trés anos de sua implementacdo, o ato devera ser avaliado pela autoridade e, a

depender do resultado da andlise, pode ser alterado ou inclusive revogado.

Para além dessa disposicdo, o diploma ainda prevé a integracdo da ARR pelos 6rgédos ou
entidades publicas, com vistas a verificar os efeitos obtidos pelos normativos que possuam
carater de interesse geral. Isto é, o art. 13, § 2°% do Regulamento institui que as autoridades
competentes para editar atos normativos sujeitos a AIR deverdo estabelecer uma agenda de

ARR, na qual devera ser incluido, no minimo, um ato de interesse geral do setor regulado.

E mais: o Decreto institui também uma forma de “revisago regulatorio” atrelado a
elaboracdo de ARR. Isso porque, até 14 de outubro de 2022, o legislador estabeleceu a

necessidade de os 6rgdos e as entidades publicarem uma agenda de ARR. Nada mais € do que

% ALVES, Ana Paula Silvestrini Vieira. Op. cit., 2012, n.p.
% Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:
[...] HI - avaliacdo de resultado regulatério - ARR - verificacdo dos efeitos decorrentes da edi¢do de ato normativo,
considerados o alcance dos objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre 0 mercado
e a sociedade, em decorréncia de sua implementacao;
9 «Art. 12. Os atos normativos cuja AIR tenha sido dispensada em razéo de urgéncia serdo objeto de ARR no
prazo de trés anos, contado da data de sua entrada em vigor.”
9 “Art. 13. Os 6rgdos e as entidades implementardo estratégias para integrar a ARR a atividade de elaboragdo
normativa com vistas a, de forma isolada ou em conjunto, proceder a verificagdo dos efeitos obtidos pelos atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados. § 1° A ARR podera
ter carater tematico e ser realizada apenas quanto a partes especificas de um ou mais atos normativos. § 2° Os
orgdos e as entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional, com competéncia para
edicdo de atos normativos sujeitos a elaboracdo de AIR nos termos de que trata este Decreto, instituirdo agenda de
ARR e nela incluirdo, no minimo, um ato normativo de interesse geral de agentes econdémicos ou de usuarios dos
servigos prestados de seu estoque regulatdrio.”
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uma agenda regulatoria, a ser concluida até 31 de dezembro de 2022, com uma listagem de atos
normativos que deverédo ser submetidos a avaliagdo ex post.®® Um “revisa¢o” dos impactos do

estoque regulatorio.

Para que todos os dispositivos do Decreto sejam colocados em pratica, é fundamental que
0s 0rgaos e entidades competentes se preparem, capacitem o0 seu corpo técnico, estruturem a
governanca necessaria e estabelecam um plano de acdo para que a AIR possa ser implementada
de forma eficaz, de modo a garantir o objetivo pretendido pelo instrumento: a melhoria da

qualidade regulatoria.

Nesse sentido, o legislador optou por estabelecer a vigéncia do texto de forma gradual 1%
Em seu art. 24, o diploma estabelece que passara a produzir efeitos (isto €, a adogdo da AIR
passard a ser obrigatdria): (i) a partir de abril de 2021 para o Ministério da Economia, as
Agéncias Reguladoras federais e 0 INMETRO; e (ii) a partir de outubro de 2021 para os demais

orgaos e entidades da Administracdo Publica federal.

Considerando que o Decreto foi publicado em 30 de junho de 2020, o longo periodo de
vacatio legis, escolhido de forma intencional, tem o objetivo de garantir um periodo suficiente
ao regulador, para que a adoc¢do obrigatdria da AIR ocorra de forma eficaz. Em linhas gerais,
tal previsdo demonstra a preocupagdo com a institucionalizagdo da ferramenta como um
procedimento para auxiliar a tomada de decisao e a melhoria da qualidade regulatéria. Ou seja,
n&o se pretende a adocdo de um procedimento como mero requisito formal a ser cumprido pelo

agente. 10t

9 «“Art. 23. Os 6rgios e as entidades divulgario em seu sitio eletrdnico, até 14 de outubro de 2022, agenda de ARR
a ser concluida até 31 de dezembro de 2022, acompanhada da relacdo de atos normativos a serem submetidos a
ARR, da justificativa para a sua escolha e do cronograma para a elaboragio das avaliagdes.”
100 «Art. 24. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo e produz efeitos em: I - 15 de abril de 2021,
para: a) 0 Ministério da Economia; b) as Agéncias Reguladoras de que trata a Lei n® 13.848, de 2019; e c) o
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia - Inmetro; e Il - 14 de outubro de 2021, para 0s demais
orgdos e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.”
101 ANALISE de Impacto Regulatorio: Avangos e Desafios da Regulamentac&o. [S.1.]: Jota, 24 jul. 2020. 1
video (2h:02min). [Webinar]. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=cFsBAsSAQT Zk&feature=emb_title. Acesso em: 27 ago. 2020. Participacdo
de Marcelo Guaranys, Renato Porto, Felipe de Paula, Vera Monteiro, Patricia Pessoa e Kelvia Albuquerque.
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Vale destacar que a busca pela implementacdo da AIR de forma eficaz persiste desde a
fase recomendatoria. Veja-se, nesse sentido, trecho do Guia Orientativo para Elaboracdo da
AIR, publicado pelo Pro-Reg em 2018:102

“A AIR ndo deve ser entendida como um questionario ou uma lista de itens a ser
preenchida para justificar a criacdo de uma regulacdo. Para que sirva a seu proposito,

deve de fato consistir num processo de diagnéstico do problema, de reflexdo sobre a
necessidade da regulacéo e de investigagdo sobre a melhor forma de realiza-1a.”

Verificados 0s principais pontos e avangos trazidos pela normatizacdo da AIR no
ordenamento juridico brasileiro, com vistas a atingir a melhoria regulatéria, passa-se a examinar
quais serdo, na pratica, os principais desafios a serem enfrentados pelos setores publico e

privado.

102 BRASIL. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo e Regulagdo Pro-Reg.
Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboragdo de Andlise de Impacto Regulatério — AIR. 2018. p.
27. Disponivel em:  https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-interministerial-de-
governanca/apresentacao-diretrizes-geais-e-guia-air-junho-2018. Acesso em: 08 out. 2020.
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CAPITULO 11l - OS DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO DA AIR NO
CONTEXTO BRASILEIRO

3.1. Desafios para o futuro

A adocdo de boas préticas regulatérias, como forma de buscar a tomada de decisao
baseada em evidéncias (evidence-based decision making), visa conferir maior legitimidade
democratica (através de mecanismos de participacdo social), previsibilidade de regras
(seguranca juridica) e, ainda, controle politico (através da prestagdo de contas, com a publicacédo
do relatério da AIR, da decisdo administrativa e dos atos). Tais objetivos, contudo, somente
poderdo ser atingidos a partir da implementacdo eficaz da AIR pelos 6rgéos e pelas entidades

competentes.

Nessa linha, a disposi¢éo sobre o periodo de vacatio legis estabelecido pelo Regulamento
evidencia a necessidade de 0s sujeitos responsaveis estarem preparados para a implantacéo e a
elaboracdo de uma avaliacdo de impactos de qualidade. Vale pontuar que até mesmo aqueles
agentes que ja implementavam a AIR antes de sua normatizacdo no ordenamento juridico
brasileiro, deverdo utilizar-se deste periodo para se adequar as disposicdes trazidas pelo

Decreto.

Sendo assim, para a implementacdo da AIR com sucesso no Brasil, 0s 6rgdos e entidades
deverdo (i) se preparar previamente (através do estudo dos materiais recomendatorios sobre o
tema); (ii) estruturar a governanca interna adequada; (iii) capacitar seu corpo técnico para
elaboracdo da analise (a partir da participacdo de cursos capacitatorios); (iv) estruturar um
projeto estratégico de acdo para implementagdo da ferramenta. Para Kelvia Abulquerque, a
Gltima etapa desse periodo de adaptagdo consistira na elaboracdo de projetos-piloto, os quais
deverdo ser realizados a partir de casos simples, como modelo para eventuais casos mais

complexos a serem analisados a posteriori.1%

De maneira sistematica, pode-se afirmar que o maior desafio a ser enfrentado pela

Administracdo Publica em relacdo a AIR é a estruturacdo da governanga interna de forma

103 ANALISE de Impacto Regulatorio: Avangos e Desafios da Regulamentac&o. [S.1.]: Jota, 24 jul. 2020. 1
video (2h:02min). [Webinar]. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=cFsBAsSAQT Zk&feature=emb_title. Acesso em: 27 ago. 2020. Participacdo
de Marcelo Guaranys, Renato Porto, Felipe de Paula, Vera Monteiro, Patricia Pessoa e Kelvia Albuquerque.
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adequada. J& que a pretensdo € a instituicdo de um instrumento (ou procedimento) de analise
baseado em dados e evidéncias, a partir de um método pré-estabelecido no caso concreto, para
realizar um juizo de valor sobre determinada opcéao politica, é fundamental que a autoridade
competente possua a capacidade técnica necessaria (know-how e expertise) e o conhecimento
béasico sobre o procedimento da AIR para que a analise das alternativas existentes seja realizada

com qualidade.

Para o presente estudo, uma AIR realizada com qualidade significa que ato a ser editado,
alterado ou revogado pela autoridade competente, cumpra trés objetivos minimos da
implementacédo desta boa pratica: a legitimidade democratica, a seguranca juridica e o controle
politico da tomada de decisdo regulatdria. Tais objetivos nada mais sdo do que formas de
solucionar o problema do déficit democréatico da regulacdo publica, proporcionando maior
controle desta pela sociedade e institui¢cdes, buscando o aumento de previsibilidade das regras

do jogo e, via de consequéncia, 0 aumento da qualidade regulatoria.

E mais: o problema da baixa adeséo da regulacdo pela sociedade (relacionado também a
assimetria entre agente regulador e regulado), ja abordado nos capitulos anteriores deste
trabalho, pode ser minimizado através da participacdo do setor interessado no processo
normativo, desde o inicio das discussdes no 6rgdo ou na entidade competente.1% E evidente
que, para isso, 0 mercado deve estar envolvido nas discussdes, contribuindo com dados e

informac@es de qualidade para auxiliar a tomada de deciséo regulatéria.

Em Gltima analise, a autoridade competente deve adotar a AIR de forma eficaz (e ndo
apenas como um mero requisito a ser cumprido), de modo que esta sirva para subsidiar a edigéo,
alteracdo ou revogacao de atos normativos de qualidade. Uma tomada de decisdo baseada em
evidéncias e dotada de expertise nada mais é do que uma tomada de decisdo de qualidade

(legitima), que aumenta inclusive a tendéncia de os tribunais serem deferentes a sua atuacao.

Esta secdo visa demonstrar que, apesar dos desafios a serem enfrentados pelas autoridades
competentes para a adocdo da AIR, quando a sua realizagdo ocorre de forma 6tima, isto €, com

qualidade, os ganhos refletem inclusive na atuacdo do érgdo ou entidade perante a sociedade e

104 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 359.
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os demais poderes do Estado. Sendo assim, é evidente a importancia de se adotar a AIR como
um procedimento para a melhoria da qualidade regulatdria (via de consequéncia, atingir a boa

regulacao).

3.2. Maturidade da participacdo do setor privado na tomada de decisdo regulatoria

Como j& abordado ao longo deste estudo, a instituicdo da AIR possui como um dos
objetivos a quebra da assimetria de informacdes existente entre regulador e regulado. A
participacdo da sociedade e do setor interessado, na hipOtese de o 6rgdo ou a entidade
competente optar, apos a conclusdo da AIR, pela edicdo, alteracdo ou revogacdo de ato
normativo para enfrentamento do problema regulatério identificado, configura um momento de

didlogo entre os setores privado e publico durante o processo normativo.

Nesse sentido, cabe ao mercado a apresentacdo de informacdes e dados, desde as etapas
iniciais do processo regulatério, a partir da constatacdo sobre a ocorréncia de discussao sobre
determinado tema de seu interesse (com base no planejamento ou na agenda de atuacéo do
orgdo ou entidade). Para a autora Patricia Pessoa Valente, as relacdes de lobby entre o setor
privado e o Poder Publico perdem forga, em detrimento da introdu¢do de um “espago para a

troca de experiéncias de mercado e impactos reais no ambiente econdmico”. 1%

A propria OCDE, através do documento denominado Best Practice Principles for
Regulatory Policy em AIR, publicado em fevereiro de 2020, aponta a importancia da
transparéncia e accountability no processo de producdo de politica regulatéria, através da
andlise de informacdes de qualidade para a tomada da decisdo mais correta, de modo a atingir
0s objetivos pretendidos pelas politicas publicas. A Organizacao afirma que a AIR é uma das
ferramentas a disposicdo do Estado mais importantes para 0 aumento da base de evidencias para

a regulacéo.t0®

15 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessda. Por que a AIR interessa a iniciativa privada? Jota, 2020. Disponivel
em: https://www.jota.info/tributos-e-empresas/regulacao/por-que-a-air-interessa-a-iniciativa-privada-
11082020# ftnref6. Acesso em: 29 out. 2020.
106 «If used systematically and as a government-wide approach, regulatory impact assessment (RIA) provides a
critical tool to ensure greater quality of government intervention. In addition, the documentation and publication
of the evidence and analysis to design interventions provides the opportunity to enhance accountability and
transparency in the policy-making and decision-making processes. Regulatory impact assessment provides crucial
information to decision makers on whether and how to regulate to achieve public policy goals (OECD, 2012). It
is challenging to develop “correct” policy responses which also maximise societal well-being. It is the role of RIA
to help assist with this, by critically examining the impacts and consequences of a range of alternative options.
Improving the evidence base for regulation through RIA is one of the most important regulatory tools available to
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Nesse sentido, a institucionalizagcdo da participacdo da sociedade civil, dos agentes
econémicos afetados e de outras areas do governo é fundamental para que a AIR funcione
adequadamente. 1% Em contrapartida, esse aumento significativo da participacéo da iniciativa

privada no processo de formulacdo de normas acarreta grandes desafios para o0 mercado.

Em primeiro lugar, a atuacéo do setor privado configura uma mudanca estrutural em sua
postura em relacdo ao processo de implementacdo de politicas regulatérias, com vistas a
participar de forma mais ativa na tomada de decis@o. Para além disso, as contribui¢cdes do setor
privado deverdo ser apresentadas com um carater mais técnico, embasadas em dados e
informacdes de qualidade, para a analise do 6rgdo ou da entidade competente. Ndo ha de se

falar, portanto, em contribuicGes baseadas em interesses politico-partidarios.%

Fica evidenciado que a adocdo da AIR com a instituicao de participacao social aumentara
a transparéncia e exigird uma maior maturidade na participacdo do setor privado. De tal forma,
é provavel que o resultado desse processo seja a diminuicdo da oposi¢do a uma norma ou
decisdo regulatoria pelos agentes regulados em momento posterior — j& que 0 pProcesso
normativo contara com a participacdo do mercado a priori. Em Ultima analise, pretende-se
diminuir as discussdes acerca de atos normativos no ambito judicial — quando esses j& produzem
seus efeitos — e, ainda, minimizar os eventuais impactos de uma possivel suspenséao de efeitos

de atos normativos pelo Poder Judiciario.

Outro ponto que se pretende alcancar com a participacao do setor afetado no processo de
tomada de decisdo regulatoria é a diminuicdo do problema da ades&o, ja tratado no presente
estudo. Ora, uma decisdo embasada em dados e informac6es apresentadas pelo setor regulado
possui maior legitimidade, de modo a gerar maior aceitabilidade do setor aos normativos a

serem editados.

governments (OECD, 2012).” (ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT.
Regulatory Impact Assessment, OECD. Best Practice Principles for Regulatory Policy. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/7a9638ch-en. Acesso em: 28 out. 2020).
106 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Recomendagio do
Conselho sobre Politica Regulatoria e Governanga. Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso em: 08 out. 2020.
107 GUERRA, Sérgio; SAMPAIO, Patricia. Op. cit., 2012.
108 \VALENTE, Patricia Rodrigues Pessba. Avaliacdo de Impacto Regulatdrio: uma ferramenta a disposicéo
do Estado. Orientador: Prof. Dr. Sebastizdo Botto de Barros Tojal. 2010. 218 f. Dissertagdo de Mestrado. Faculdade
de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 25
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Para José Vicente Santos de Mendonga, a AIR surge como solucdo além da tentativa de
se adotar audiéncias e consultas publicas para resolver o problema da adesao — o que, na prética,
ndo foi verificado, tendo em vista a ossificacdo do processo regulatério, a instrumentalizacdo
desses mecanismos pelos administrados e, ainda, pelo poder publico “como meios de
legitimagdo retorica de sua atuagdo”. Por se tratar de um mecanismo em ascensdo, a AIR
promete corrigir o problema da adesdo na pratica, tendo em vista sua base pragmaética, como

instrumento da razéo puablica.t®

Os avangos associados a adogao da AIR, na teoria, sdo lindos. E preciso, no entanto, que
o0 Estado e o setor regulado se dediquem a cumprir seu respectivo papel para que o0s objetivos
pretendidos pela ferramenta sejam conquistados. Com uma atuacéo sistematizada, a partir da
participacdo qualitativa do mercado, da sociedade e das demais areas do governo, bem como
da atuacdo pragmatica, voltada aos resultados praticos da tomada de decisdo regulatéria, do
Estado regulador, pretende-se atingir uma boa regulacao brasileira, diretamente relacionada ao

desenvolvimento e crescimento econdmico do pais.

3.3. O que aexperiéncia internacional nos mostra?

Por fim, tendo em vista que o0 modelo da AIR no Brasil foi inspirado na experiéncia
internacional, é fundamental analisar, mesmo que de forma breve, 0 que a experiéncia
internacional conta sobre a instituicdo da AIR em sua base de atuacdo regulatoria. Nao se
pretende, nessa secdo, esgotar o tema. Muito pelo contrério, a presente abordagem consiste

apenas em comentar pontos relacionados ao estudo em tela.

Em primeiro lugar, como forma de minimizar o problema da falta de informacéo do poder
publico sobre a realidade — ja abordado no presente estudo — alguns Estados tém adotado a
estratégia de centralizacdo da informagdo em um 6rgdo ou entidade publica.*'® A experiéncia
norte-americana adotou a mencionada estratégia através da instituicdo de um escritorio
associado a Casa Civil, o chamado Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA). Em

suma, no exercicio de suas fungdes, o OIRA é responsavel pela consolidacdo dados do governo

109 MENDONCA, José Vicente Santos de. Op. cit., 2018, p. 363 - 374.
110 |hid., p. 361.
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e da sociedade e, ainda, pela fiscalizagcdo da qualidade dos mecanismos de participacéo

social. 111

O Brasil, por sua vez, ndo possui 6rgdo ou autoridade governamental competente pelo
exercicio de tais atribuicdes. Embora o Pro-Reg tenha afirmado que um de seus objetivos
pretendidos era a implementacdo de “uma Unidade de Coordenacdo, Monitoramento e
Avaliacéo de Assuntos Regulatdrios, no Poder Executivo, buscando identificar, na experiéncia
internacional relativa aos regulatory oversight bodies” tal modelo organizacional ainda néo foi

implementado.!?

A propria OCDE ja se manifestou pela importancia dos chamados oversight bodies, pela

clareza, vale transcrever o entendimento da organizagéo sobre o tema;*3

“Oversight bodies have been key actors in the process of regulatory reform, working
as ‘engines of reform’, maintaining a whole-of-government approach, coordinating
inside the administration. The main role of oversight bodies is to ensure regulatory
quality. This is done through supervision, control and coordination of the regulatory
programme and system. Regulators are forced to demonstrate and justify the
relevance of their regulatory actions (newly proposed and existing), using
accountability and assessment mechanisms. Oversight bodies advocate and promote
reform, and encourage regulatory ‘champions’, also non governmental institutions,
to support improvements in the regulatory system. In a challenging and reforming
environment, institutions need capacity building and competent human resources;
oversight bodies offer technical advice and support throughout government.”

E evidente, portanto, a importancia da implementacio de uma unidade da administragio
publica para garantir a qualidade regulatoria, objetivo pretendido pela AIR. Isso porque, em
altima analise, um 6rgdo de controle acaba por forcar a atuacdo da regulacdo publica em
conformidade com as disposicdes estabelecidas pelo ordenamento juridico, atraves da
fiscalizagédo das agdes. A institui¢do desse “braco” governamental seria um grande avango para

aregulacdo publica brasileira, tendo em vista a falta de previsibilidade e estabilidade das regras,

11 SUNSTEIN, C. The Office of Information and Regulatory Affairs: Myths and Realities. Harward Law
Review, v. 126, n. 7, 2013, p. 1838-1878.
112 BRASIL. Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo e Regulacdo Pro-Reg.
Desafios da Regulacdo no Brasil. 2009. 342 p. Brasilia: Escola Nacional de Administracdo Publica ENAP. p.
116 - 118. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/1744/1/Livro%20DESAFIOS%20DA%20REGULA%Cc3%87%c3%8
30.pdf. Acesso em: 29 out. 2020. Organizadores: Jadir Dias Proenca, Patricia Vieira da Costa e Paula Montager.
113 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT. Regulatory Impact
Assessment, OECD. Best Practice Principles for Regulatory Policy. Disponivel em:
https://doi.org/10.1787/7a9638ch-en. Acesso em: 28 out. 2020, p. 11.
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bem como a relacdo historicamente politica entre poder publico e mercado, que podem afetar a

eficdcia da realizacdo da AIR de qualidade.

A partir da analise da experiéncia internacional e da recomendacdo da OCDE, o estudo
também vislumbra a necessidade de que o Estado regulador brasileiro se volte & adogdo de tal
unidade, inicialmente pretendida pelo Pro-Reg. Com os devidos esforgos, mesmo que
futuramente, a implementacéo dessa autoridade governamental pode trazer beneficios para a
regulagdo plblica. E claro que, a partir da anélise pratica da implementacdo da AIR a nivel
federal, o que ocorrerd ao longo dos proximos anos, a analise sobre eventual instituicdo de
orgdo de controle podera ser feita de forma embasada nos resultados praticos da ferramenta no

Brasil.
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CONCLUSAO

O estudo pretendeu discorrer sobre a importancia da adocao eficaz da AIR pelos 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica brasileira. Embora os desafios a serem enfrentados pelo
Estado e pelo setor privado sejam inerentes @ mudanca de cultura regulatdria, a preparacgdo, a
capacitacdo e a estruturacdo da governanca interna sao pontos primordiais para que o Brasil

alcance a adog&o 6tima da AIR.

Diante de uma realidade de baixa seguranca juridica, relacionada a falta de previsibilidade
e estabilidade das regras do jogo administrativo brasileiro, tem-se uma baixa atratividade de
investimentos econdmicos nos diversos setores. No entanto, é uma pretensdo do Estado
regulador o aumento de tais investimentos, inclusive como forma de desenvolvimento e

crescimento econémico do pais.

Assim, além da instituicdo das Agéncias Reguladoras, que atuam ao seu favor, a partir da
constatacdo de falhas no modelo, o Estado focou em se preocupar com os resultados praticos a
serem atingidos pela atuacdo regulatoria de tais entidades. Como se ndo bastasse, os demais
6rgdos do governo, também incumbidos de funcBes de carater regulatério, também passam pelo
olhar do Estado. A AIR surge como um mecanismo a disposi¢do do agir estatal, com vistas a

solucionar os problemas regulatdrios tratados ao longo do estudo.

Para além da normatizacdo da AIR no ordenamento juridico, é possivel diagnosticar que
0 corpo governamental tem se preocupado cada vez mais com a adocdo desse instrumento. E
nesse sentido que a | Jornada de Direito Administrativo (2020) aprovou, dentre os 40
enunciados, dispositivo que versa sobre a realizacdo da AIR por 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal, de modo a assegurar ao regulador a alternativa da ndo regulacédo

(manutencéo do status quo), conforme o caso.'4

Ocorre que, na préatica, a implementacdo da AIR de qualidade ndo depende somente do

cumprimento de um procedimento formal. Isto é, para que os resultados pretendidos sejam

114 «A realizagdo de Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) por 6rgdos e entidades da administragdo publica federal
deve contemplar a alternativa de ndo regulacio estatal ou desregulagdo, conforme o caso” (BRASIL. Enunciados
2829 e 2811 — Aglutinados. | Jornada de Direito Administrativo. ago/2020. Centro de Estudos Judiciarios do
Conselho da Justica Federal (CEJ/ICJF). Disponivel em:
file:///Users/isabelamarzullo/Downloads/Enunciados_Aprovados_IJDA.pdf. Acesso em: 28 out. 2020)
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alcancados, é fundamental a coordenacgdo entre os setores publico e privado. O setor publico
deve se ater ao procedimento, a ado¢do de metodologias adequadas ao caso concreto e a
motivagdo de sua decisdo, baseada em evidencias e dados. O mercado, por sua vez, deve
participar de forma ativa, desde o inicio das discussdes, de modo a contribuir com 0 maximo

de informac0es (ressalta-se: de qualidade) possiveis.

Como uma forma de controle das atividades regulatérias e da implementacéo da AIR,
propde-se, ainda, que o Estado pense e estude sobre a possibilidade de implementar, a longo
prazo, um o6rgdo interno — dotado de carater autbnomo — capaz de concentrar as informagdes
necessarias tanto para o Poder Publico quanto para o setor privado, de modo a fiscalizar e
controlar a atividade regulatoria setorial como um todo. Entende-se que a adocdo de tal

estratégia pode auxiliar o Estado a atingir o objetivo de melhoria da qualidade regulatéria.

O caminho ja esta tracado. Depois de anos de debates travados no ambito tedrico, a
estruturacdo da regulacdo publica e do modelo de AIR a ser adotado finalmente saiu do plano
das ideias. No entanto, somente a experiéncia mostrara se os resultados e os objetivos
pretendidos serdo atingidos ou ndo. Para o estudo, entende-se que a melhoria da qualidade
regulatoria dependerad (i) da instituicdo da AIR e a realizacdo do procedimento de forma técnica
pelas autoridades competentes e, ainda, (ii) da participacéo efetiva e técnica da sociedade. Os

resultados somente serdo verificados na préatica, ao longo dos préximos anos.
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