Melhoric

gover 2
experiéncias fec

Sumario Executivo
Julho de 2025

N*FGV DIREITO SP

ESCOLA DE
DIREITO
DE SAO PAULO

FIESP




N* FGV DIREITO SP

FIESP

MELHORIA DA GOVERNANGCA REGULATORIA:
EXPERIENCIAS FEDERAIS

SUMARIO EXECUTIVO

Nucleo Publico da Escola de Direito da FGV Direito SP

(Mestrado e Doutorado Profissional)

FGV Direito SP

André Rosilho (coordenador)
Camila Castro Neves
Francisco de Andrade Figueira
Jéssica Loyola

Joao Domingos Liandro

Roberto Moraes Dias
Apoio da Fiesp

Flavio Unes (Diretor Juridico Titular)

Isabela Maiolino (Coordenadora do Departamento Juridico)

Julho de 2025



N* FGV DIREITO SP

-FIESP-

Apresentacao

Em 2023, a Federacao das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e o Ministério do Desenvolvi-
mento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC) celebraram Acordo de Cooperagao Técnica — ACT n°
63/2023, com o objetivo de fomentar a participagao qualificada da industria no ciclo regulatério e
promover a melhoria do ambiente de negdcios no pais.

Tal instrumento prevé a colaboragdo mutua na realizagdo de pesquisas, estudos, eventos de ca-
pacitagao e outras agdes voltadas a disseminagao de boas praticas regulatérias, a proposigao de
estratégias para aperfeigoar atos normativos e a redugao do Custo Brasil.

Como parte das iniciativas previstas no ACT, a FIESP, em parceria com a Escola de Direito da Fun-
dacgdo Getulio Vargas (FGV Direito SP), conduziu a presente pesquisa no ambito do Programa de
Doutorado e Mestrado Profissional. Este estudo tem como finalidade contribuir para o debate sobre
a governanga regulatéria no pais, a partir da analise qualitativa de experiéncias concretas na admi-
nistragao publica federal.

A pesquisa parte de um diagndstico amplamente reconhecido: o peso e a complexidade da regu-
lagdo, somados a altos custos de conformidade e a baixa coordenagdo institucional, impactam
diretamente a competitividade, a inovagao e a produtividade da industria. Ao mesmo tempo, a re-
gulacgao é instrumento indispensavel para a protegao do interesse publico, organizagao dos setores
econdmicos e o fortalecimento de padrdes de seguranga, qualidade e sustentabilidade. O desafio
esta em encontrar um equilibrio que assegure a efetividade das normas sem impor entraves desne-
cessarios a livre iniciativa e a eficiéncia econémica.

Este relatério busca oferecer subsidios técnicos para que politicas publicas e processos regulaté-
rios possam ser aprimorados em ambientes normativos mais eficientes, previsiveis e transparentes,
capazes de apoiar o desenvolvimento da industria brasileira, além de fornecer bases para futuros
projetos a serem desenvolvidos pelas instituicdes parceiras.

SOBRE A PESQUISA

O objetivo geral desta pesquisa é contribuir para a melhoria da governancga regulatoria a partir da
andlise qualitativa de dois casos da administragdo publica federal. O primeiro envolve medidas
regulatorias de natureza prospectiva — o processo de elaboragdo da Resolugédo 122, de 2022, da
Agéncia Nacional de Mineragao (“Resolugédo 122" e ANM”", respectivamente). O segundo envolve
medidas regulatérias de natureza retrospectiva — a revisao do estoque regulatério do Inmetro ocor-
rida apds a edicdo do Decreto 10.139, de 2019).
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ESTUDO DE CASO ANM

O primeiro estudo de caso analisa o uso, pela ANM, de instrumentos voltados ao aprimoramento da
atividade regulatdria — tais como audiéncia publica, consulta publica, analise de impacto regulaté-
rio e analise de resultado regulatério — no processo de elaboragao e revisdao da Resolugao 122, de
2022, que disciplina os procedimentos de apuragao de infragdes, san¢des e definicdo de valores de
multas aplicaveis em casos de descumprimento das obrigagdes previstas na legislagao do setor
minerario.

0 estudo de caso foi conduzido em varias etapas, correspondentes a cada fase do processo de ela-
boragdo da norma da ANM — no total, houve duas audiéncias publicas, uma tomada de subsidios
e seis reunides participativas. Houve a andlise dos principais documentos constantes do processo,
a avaliagao das contribuicdes encaminhadas a agéncia por escrito e das participagdes presenciais
(nas audiéncias publicas, na tomada de subsidios e nas sessbes de reunides participativas) e a
realizagado de conversas informais com servidores da ANM.

Dois foram os objetivos do estudo de caso: 1) compreender o modo como a agéncia utilizou, ou
deixou de utilizar, instrumentos criados pela legislagdo para melhorar a atividade regulatéria; e 2)
avaliar a participagao social no processo de elaboragado da norma da ANM.

PRINCIPAIS ACHADOS DO ESTUDO DE CASO ANM

Agenda Regulatéria

Idealmente, a agenda regulatoria deve, a um so6 tempo, proporcionar previsibilidade tanto ao setor
regulado quanto a sociedade e estabelecer prioridades claras junto ao governo central e outros re-
guladores. Além de gerar transparéncia e previsibilidade a produgao normativa da agéncia, a agen-
da pode facilitar a coordenacao entre érgaos e entes governamentais — reduzindo, por conseguinte,
os impactos de eventuais sobreposi¢cdes de iniciativas e conflitos. Contudo, a ANM usou esse ins-
trumento de forma mais restrita. Para a agéncia, a agenda regulatéria parece servir, primariamente,
para organizar internamente os trabalhos entre suas equipes, com o objetivo de proporcionar previ-
sibilidade e transparéncia para a sociedade. Nao ha indicios de uso da agenda regulatéria como ins-
trumento de coordenagédo entre a ANM e outras agéncias reguladoras (ou com o Executivo central).

A limitacao no uso da agenda regulatoria parece estar na origem do principal desafio enfrentado
pela agéncia no processo de elaboragao da Resolugao 122 (o prazo de 180 dias estabelecido por
decreto para a edigdo de norma sobre a atividade sancionatéria da ANM). Se o governo tivesse par-
ticipado ativamente, compartilhado sua intengao de publicar o decreto ou até mesmo estabelecido
um cronograma para o regulador, a agéncia poderia ter ajustado sua propria agenda regulatoria de
forma mais coordenada e estratégica.
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Além disso, apesar de o processo de revisdes da Resolugao 122 ainda estar em curso, a agéncia
considerou que este item na agenda regulatdria estava concluido com a aprovagao da primeira ver-
sdo da norma’. Esse fechamento prematuro do item pode ter colaborado para a sensagéo de que
o acompanhamento das metas regulatérias nao teria sido tdo robusto quanto o necessario para
garantir a adaptacgao as necessidades do setor e da sociedade.

A valorizagdo da agenda regulatdria, com uma abordagem mais integrada e coordenada, poderia
mitigar esses problemas. Ao aumentar a colaboragdo com outros 6rgaos do governo federal,a ANM
teria a possibilidade de otimizar seus processos, evitar sobrecarga de trabalho e assegurar um am-
biente regulatério mais previsivel e eficiente.

Analise de Impacto Regulatodrio e Analise de Resultado Regulatério

A auséncia da Analise de Impacto Regulatério (“AIR”) foi mencionada nas audiéncias publicas, com
a justificativa de que o prazo apertado para a aprovagao da Resolugado 122 teria sido um fator im-
peditivo para sua realizagdo. Contudo, essa explicagdo nao é totalmente satisfatéria. De fato, a
AIR pode ser dispensada na hipétese de urgéncia (cf. art. 4°, |, do Decreto 10.411, de 2020). Mas
para casos em que atos normativos cuja AR tiver sido dispensada em razdo de urgéncia, o proprio
Decreto 10.411, de 2020, obriga a realizagdo de ARR no prazo de trés anos, contado da data de sua
entrada em vigor (cf. art. 12). No caso, embora a urgéncia tenha sido citada como justificativa para
dispensar a AIR, a ANM decidiu ndo se comprometer a realizar a ARR — medida que poderia ter sido
util para compensar a falta de AIR.

Ao longo do processo, a ANM indicou em varias ocasides que a Resolugao 122 precisaria ser ajusta-
da com base na experiéncia pratica da sua aplicagdo. Isso sugere que a agéncia, apesar de ter des-
cartado a realizagado de ARR formal, reconheceu a necessidade de avaliar os efeitos da regulagao
apos sua implementacao e realizar ajustes conforme os resultados observados.

A justificativa apresentada pela ANM para a nao utilizagdo dos instrumentos de avaliagao, além de
se basear em um contexto de urgéncia, também parece refletir um problema factual e institucional
da agéncia, que, ao que tudo indica, carece de servidores e enfrenta limitagdes materiais. Esse ce-
nario pode ser visto como um peso adicional na dificuldade de implementar as exigéncias legais. A
escassez de recursos humanos e o prazo apertado sao desafios reais, mas que, no caso, poderiam
ter sido mitigados com planejamento adequado, alocacao de esforgos estratégicos e até mesmo
com o uso de alternativas simplificadas para a implementagao de AIR e ARR.

A dispensa da AIR realizada pela ANM nao é um fendémeno isolado. Trata-se de tendéncia observa-
da em diversos paises, refletindo desafios comuns na busca por equilibrio entre eficiéncia regula-
toria e cuidados na elaboragao de novas normas, e que tem suscitado debates inclusive em foruns
internacionais, como a OCDE (Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico).

1 Consulta ao Painel da Agenda Regulatéria 2022-2024, item “Regulamentagao do processo administrativo sancionador
da ANM" disponivel em: https://app.power
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Consulta Publica

A consulta publica nao foi utilizada no caso concreto. A ANM pode ter considerado que os prazos
mais longos para o envio de contribui¢gdes por escrito seriam incompativeis com o cronograma
apertado para concluir os seus trabalhos. Talvez essa seja a razéo pela qual a agéncia tenha optado
por usar a audiéncia publica para receber contribuicbes por escrito.

Audiencia Publica

A ANM organizou duas audiéncias publicas: uma em 2022, para aprovar o primeiro texto normativo,
e outra em 2024, para aprovar sua revisao mais substancial. A combinagédo de sessoes publicas
com contribui¢gdes por escrito foi utilizada para acelerar o processo de aprovagao. No entanto, ndo
se pode afirmar que a ANM tenha desconsiderado as contribuigdes por escrito ao priorizar audién-
cias publicas. Muitas dessas contribuigdes resultaram em mudancas pontuais e algumas, inclusive,
em alteragdes conceituais no texto da Resolugéo.

Tomada de Subsidios e Reunioes Participativas

Esses instrumentos foram utilizados para complementar a primeira audiéncia publica. Apds per-
ceber que seria necessario rediscutir o texto aprovado da Resolugédo 122, a ANM convocou, simul-
taneamente, reunido participativa para sessoes de discussao e tomada de subsidios para contri-
buicbes por escrito. Por serem mais flexiveis do que a audiéncia publica ou a consulta publica,
as reunides participativas foram essenciais para reabrir as discussées com grupos especificos do
setor minerario e facilitou a discussao de pontos de interesse de cada grupo. Essas reuniées permi-
tiram que pequenos e grandes empresarios tivessem sessdes dedicadas, que escritorios de advo-
cacia fossem ouvidos separadamente, além de incluir associagdes civis setoriais e produtores de
agua mineral.

Desse modo, embora a pesquisa tenha constatado que o processo de edi¢ao e revisdao da Resolu-
¢ao 122 tenha ocorrido de maneira pouco coordenada, especialmente no que tange a organizagao
dos métodos de participagao social, é possivel identificar que, ainda que de forma ndo sistemati-
zada, houve esforgos para garantir a consulta ao setor produtivo. Ou seja, apesar das fragilidades
procedimentais, verificou-se que o setor diretamente impactado foi efetivamente consultado e teve
a oportunidade de expor suas demandas e preocupagoes.

Esse cenario evidencia um possivel paradoxo na pratica regulatéria: por um lado, a auséncia de um
método formal e bem delineado para a participagéo social pode comprometer a previsibilidade e a
legitimidade do processo de produgdo normativa de um tema central para o setor (matéria sancio-
natéria); por outro, na dindmica concreta da formulagédo da Resolugdo 122, mesmo com limitagdes,
o objetivo essencial da participagdo — ou seja, a escuta dos principais interessados — parece ter
sido alcangado, ainda que de maneira improvisada.

Apesar disso, parece fundamental reconhecer que, ao menos em matéria sancionatoria, o processo
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de elaboracao regulatéria ndao deveria ser conduzido de maneira desarticulada ou de modo improvi-
sado. Trata-se de um campo normativo de alta relevéncia, cujas disposi¢cdes possuem impacto dire-
to sobre as atividades do setor produtivo. A definigdo de regras sancionatérias envolve nao apenas
a estipulacao de obrigagdes e penalidades, mas também a constru¢cao de um ambiente regulatério
estdvel e transparente, de modo a permitir que os regulados ajustem suas condutas de forma ade-
quada, reduzindo incertezas e mitigando riscos operacionais.

ESTUDO DE CASO INMETRO

Como tem sido a experiéncia do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro)
com a revisao do seu estoque regulatorio?

O Decreto 10.139, de 2019 obrigou érgaos e entes da administragao publica federal a avaliarem
quais de suas normas poderiam ser revogadas ou consolidadas. Para implementar o comando do
Decreto, o Inmetro estabeleceu processo de revisao dividido em cinco etapas.

A pesquisa pretendeu compreender o processo de revisao do estoque regulatério no Inmetro ini-
ciado a partir da edigao do Decreto 10.139, de 2019, identificar os resultados alcan¢ados pela insti-
tuigdo por meio dessa iniciativa e, a partir deles, mapear desafios a serem superados pelo Inmetro,
bem como extrair ligbes que possam ser Uteis a outros 6rgaos e entes estatais que se proponham
a revisar seus estoques regulatérios.

Com base nas informacgdes constantes das Portarias Inmetro 244, de 2020, e 306, de 2020, e do
registro de evento promovido pelo Inmetro, a equipe de pesquisa selecionou uma amostra de 22
processos administrativos, sendo 3 relacionados a cada uma das cinco etapas dos trabalhos de
revisao do estoque regulatoério; 1 de revogagao apos a quinta etapa; 3 relativos a revogagdes volta-
das a desregulamentar objetos — casos em que o problema regulatério foi superado ou os custos da
regulagdo superaram os seus beneficios; e 3 relativos a revogagdes voltadas a desonerar a pratica
regulatdria — casos em que se revoga o ato normativo para racionalizar a regulamentagao e evitar
sobreposi¢coes de competéncias com outros reguladores.

Quanto ao conteudo das normas que resultaram da pesquisa exploratéria inicial, os atos norma-
tivos, nos termos dos arts. 7° a 9°, do Decreto 10.139, de 2019, foram categorizados conforme o
encaminhamento dado as normas revistas: (1) revogagao de atos normativos ou (2) consolidagdo
de atos normativos.

A equipe de pesquisa realizou conversa informal com agente do Inmetro para checagem das infor-
macoes levantadas durante os trabalhos.
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PRINCIPAIS ACHADOS DO ESTUDO DE CASO INMETRO

Basicamente, o Inmetro utilizou dois instrumentos voltados ao aprimoramento da atividade regula-
téria durante a revisdo de estoque regulatério via revogagao ou consolidacdo de normas: 1) Andlise
de Impacto Regulatério (AIR); e 2) consulta publica.

Casos de consolidagao de atos normativos

Nao houve, durante todo o periodo dos trabalhos de revisdao do estoque regulatério, um unico caso
de consolidagao de atos normativos precedido de AIR. Isso porque em nenhum caso o Inmetro
considerou que a consolidagao teriaimportado em alteragdo de mérito com impacto esperado sobre
o setor regulado. Segundo a autarquia, algumas das consolida¢des teriam envolvido mero aperfei-
¢oamento parcial da regulamentagdo (melhoria da regulamentacdo sem alteracdo substancial de
mérito). Tais casos também seguiram sem AIR — e sem processo formal e motivado de dispensa
(que é exigido pelo art. 4° do Decreto 10.411, de 2020).

Em relagdo a consulta publica, o Inmetro firmou entendimento de que referida obrigagao seria exigi-
da somente nos casos em que houvesse alteragao de mérito, tendo também considerado como tal
casos de mero aperfeicoamento parcial prévio da regulamentacdo (o Decreto 10.411, de 2020, art.
92-A, também previu que a realizagao de consulta publica seria facultativa nas hipoteses de conso-
lidacdo de normas sem alteragdo de mérito).

Casos de revogacao de atos normativos

Nos processos de revogacao de atos normativos para a desregulamentagédo de objeto ou para a deso-
neracdo de praticas regulatdrias, o argumento mais comum para a dispensa da AIR foi classifica-los
como de baixo impacto (hipétese de dispensa prevista no art. 4°, Ill, c/c art. 2°, Il, do Decreto 10.411,
de 2020). Na maioria dos casos, houve processo formal e motivado de dispensa de AIR.

Em nenhum dos casos de revogacao para a remogéao de atos ineficazes (a que se refere o art. 8°, do
Decreto 10.139, de 2019) houve a realizagdo de processo formal e motivado para a dispensa de AIR
— arigor, seria necessario realiza-lo haja vista que tais revogag¢des nao se enquadram em nenhuma
das hipdteses previstas pelo art. 3°, §2°, do Decreto 10.411, de 2020 (o dispositivo prevé situagdes
em que a AIR ndo é aplicével). Embora o art. 4°, do mesmo decreto, admita a dispensa de AIR, ela
deve ser realizada por decisdo fundamentada e, em nenhum dos casos analisados, foi sequer cogi-
tada a obrigatoriedade, ndo obrigatoriedade ou justificativa para a dispensa de AIR.

Em relagdo a consulta publica, o Inmetro firmou entendimento de que casos de revogacao para a
remocdo de atos ineficazes (previstos no art. 8°, do Decreto 10.139, de 2019) nao ensejariam tal
obrigacdo. Os demais casos de revogacao (para desregulamentagdo de objeto ou desoneracdo de
praticas regulatdrias) foram acompanhados de processo de consulta publica.
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Experiéncia do Inmetro com ARR

Inmetro realizou 7 ARRs entre 2015 e 2021, sendo que apenas 1 desses relatérios esta disponivel
em sua pagina oficial. Apos esse periodo, apenas 2 novos relatoérios foram elaborados pelo Inmetro
e disponibilizados ao publico.

O relato da experiéncia do Inmetro com a ARR apresentado nesse tépico do relatério de pesquisa
foi construido a partir do trabalho A avaliagdo de resultado regulatério no Brasil: os desafios na sua
realizagdo a partir da experiéncia do Inmetro, publicado por Patricia Werner Gomez em 20232 A
autora analisou os 7 relatérios de ARR elaborados pelo Inmetro entre 2015 e 2021. Os relatérios de
ARR produzidos pelo Inmetro em 2023 e 2024 sao posteriores ao referido trabalho e, portanto, ndo
foram objeto de andlise pela autora.

Depreende-se do trabalho de Gomez que os procedimentos de analise de resultado regulatério adotados
pelo Inmetro sequer se encaixariam no conceito de ARR, pois os relatérios ndo conteriam julgamento
de mérito ou analises sobre o valor da regulagao sob analise, os quais sdo componentes essenciais de
uma ARR. Na pratica, as ARRs teriam se limitado a descrever os processos e atividades realizadas pelo
Inmetro, sem adentrar na andlise quanto ao atingimento dos objetivos da regulagao (como mencionado,
apenas metade dos relatorios teria indicado quais seriam seus objetivos de partida).

As falhas na definicao clara dos problemas regulatérios, a auséncia de critérios e indicadores robus-
tos, a incapacidade institucional de geragao, coleta e armazenamento de dados e a falta de equipe
técnica adequada ao volume de trabalho exigido (todas as 7 ARRs foram feitas por um Unico servi-
dor), teriam comprometido a eficacia das avaliagGes e a credibilidade dos resultados alcangados.

Iniciativa do Inmetro para incorporar a revisao de estoque regulatério a sua praxe:
o Novo Modelo Regulatério

Durante o periodo abarcado pelo estudo, o Inmetro editou ato normativo para explicitar nova ma-
neira de tratar seu estoque regulatério. A Portaria Inmetro 30, de 2022, que instituiu o Novo Modelo
Regulatdério do Inmetro, aprovou os principios e diretrizes para a atuacao regulatéria da autarquia
(incluindo metrologia e avaliagao da conformidade). O periodo de implementagdo do Novo Modelo
é de 5 anos, contados da publicagao da Portaria Inmetro 30, de 25 de fevereiro de 2022. Ao prever
o Novo Modelo, a Portaria se limitou a definir objetivos amplos e a listar uma série de principios e
diretrizes a serem observados na edigao de novos regulamentos.

A Portaria Inmetro 30, de 2022, procurou alterar o modo como o érgao deve exercer suas atividades
de fiscalizagao, regulamentacgao e estimula a adogao de uma postura de menor intervengao no mer-
cado, com reducao da burocracia e incentivo a inovagéo na industria. Incorpora os principios da Lei

2 GOMEZ, Patricia Werner A avaliagdo de resultado regulatério no Brasil: os desafios na sua realizagéo a partir da expe-
riéncia do INMETRO / Patricia Werner Gomez — 2023. Dissertagdo (mestrado) — Escola de Direito do Rio de Janeiro da
Fundacao Getulio Vargas. Orientador: Eduardo Ferreira Jordao.
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da Liberdade Econdmica, a qual estabelece que a atuagao do Estado, enquanto agente normativo e
regulador da atividade econdmica, deve priorizar o livre mercado e a simplificagao de regras.

Por ora, ao que consta, ndo foram adotadas medidas concretas para implementagado do Novo Mo-
delo Regulatério.

REFLEXOES BASEADAS NOS ESTUDOS DE CASO

1) Do rol de instrumentos voltados ao aprimoramento da atividade regulatéria, a ANM e o Inmetro
utilizaram apenas os menos onerosos e mais difundidos na experiéncia juridica brasileira

Os instrumentos voltados ao aprimoramento da atividade regulatéria mais complexos e onerosos
(AIR e ARR) nao foram usados, nem pela ANM, nem pelo Inmetro.

No ambito do Inmetro, a maior parte das medidas de revisdao do seu estoque regulatorio realmente
nao demandavam a realizacao de AIR — seja porque ndo envolviam mudancga substancial na regula-
¢ao, seja porque as mudancgas eram relativas a atos normativos de baixo impacto.

O interessante é que a entidade, em certos casos, parece ter equiparado situagoées em que a AIR se-
ria inaplicavel, pura e simplesmente, a situagées em que a AIR seria aplicavel, porém dispensavel. A
afirmacao esta calcada no fato de que certas medidas de revisdo do estoque regulatério passiveis de
serem enquadradas em hipoteses de dispensa de AIR — tais como a consolidagao de atos normati-
vos sem alteragdo substancial de mérito e a revogagao de atos normativos ineficazes — nao foram
precedidas de processo de dispensa de AIR (necessario a luz do art. 4° do Decreto 10.411, de 2020).

Levando em consideragao que a preocupagao do Inmetro com a gestao do seu estoque regulatério
ja é antiga e o fato de que suas normas impactam de modo significativo o setor produtivo como um
todo, era de se esperar uso mais rigoroso de ARRs. Levantamentos sugerem a auséncia de critérios
claros para balizar o uso desse tipo de procedimento.

No ambito da ANM, optou-se pela dispensa de AIR em fung¢ao de urgéncia, na forma do art. 4°, 1, do
Decreto 10.411, de 2020. Ocorre que para situacdes em que atos normativos cuja AIR tiver sido dis-
pensada em razao de urgéncia, o proprio Decreto 10.411, de 2020, obriga realizar ARR no prazo de
trés anos, contado da data da sua entrada em vigor (art. 12). No caso, contudo, embora a urgéncia
tenha sido citada como justificativa para dispensar a AIR, a ANM decidiu ndo se comprometer com
a realizagao de ARR.

Apesar de os instrumentos voltados ao aprimoramento da atividade regulatéria mais complexos
e onerosos nao terem sido utilizados por ANM e Inmetro, houve ampla utilizagdo de consultas e
audiéncias publicas — e, no caso da ANM, de outros instrumentos (tomada de subsidios e reunides
participativas).
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0 achado de pesquisa dialoga com levantamentos previamente realizados pelo projeto Regulacao
em Numeros, da FGV Direito Rio.

Segundo Natasha Salinas, coordenadora cientifica do projeto, “[o] mecanismo de participagdo mais
adotado por agéncias reguladoras é a consulta publica de minutas e atos normativos, obrigatéria
para todas as agéncias reguladoras por forga do artigo 9° da Lei n°® 13.848/19, a Lei Geral das Agén-
cias (LGA)".3

O projeto de lei 4.888, de 2019, de autoria dos deputados federais Alessandro Molon e Eduardo Cury
(atualmente na Comisséo de Constituicdo e Justica e Cidadania da Camara dos Deputados), ofere-
ce caminhos para ajudar as administragcdes publicas a lidarem com alguns dos desafios mapeados
no presente item das reflexdes baseadas nos estudos de caso — sobretudo com a necessidade de
aprimorar o planejamento da atividade regulatéria.*

A proposicao é baseada em proposta académica para a reforma das bases juridicas da regulagao
e de sua governanga nos ambitos municipal, estadual, distrital e federal, divulgada em 4 de abril de
2019 e elaborada pelo Nucleo Publico da FGV Direito SP + Sociedade Brasileira de Direito Publico —
shdp e, sob a responsabilidade dos professores Carlos Ari Sundfeld (FGV-SP, coordenador), Eduardo
Jordao (FGV-RJ), Egon Bockmann Moreira (UFPR), Floriano Azevedo Marques Neto (USP), Gustavo
Binenbojm (UERJ), Jacintho Arruda Camara (PUC-SP), José Vicente Santos de Mendonga (UERJ) e
Margal Justen Filho (ex-UFPR).

Referido projeto de lei estipula, em seu art. 2°, que “[rlespeitados o pacto federativo, a independén-
cia entre os poderes e 0s principios que regem a autonomia da administragao, os 6rgaos, entidades
e autoridades administrativas, inclusive as autbnomas ou independentes, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios com competéncia de ordenagao sobre as atividades econémicas,
deverdo (...) manter o estoque acumulado de regulamentos, atos e orientagdes praticas de nivel
infralegal organizado por temas, com a indicagao expressa dos vigentes para cada tema”; “fazer a
revisdo constante das normas de ordenagao publica para reduzir sua quantidade e os custos para
os administrados e para a sociedade, sem prejuizo as finalidades publicas”; e “fazer avaliagdes
periddicas da eficacia, do impacto e da atualidade de todas as medidas de ordenacao publica e,

quando for o caso, sua revisdo” (incisos V a VII).

Para tanto, o projeto de lei determina a edicao de decreto em cada ente da Federagao para, entre ou-
tros, “definir metas para a redugao da quantidade e dos custos da ordenacgéao publica”; “uniformizar
critérios para a organizagao por temas do estoque acumulado de regulamentos, atos e orientagdes

praticas de nivel infralegal” (art. 2°,§ 1°, 1 e II).

3 “Por uma efetiva participagao social na formagédo da agenda das politicas regulatérias”. Conjur, 30/7/24. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2024-jul-30/por-uma-efetiva-participacao-social-na-formacao-da-agenda-das-politicas-re-

gulatorias/.

4 A integra do projeto de lei pode ser visualizada aqui: https:/www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte-
gra?codteor=1802776&filename=PL%204888/2019.
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Ademais, para aumentar os estimulos ao uso de AIRs por reguladores, talvez seja o caso de revogar
o art. 21 do Decreto 10.411, de 2020, segundo o qual “[a] inobservancia ao disposto neste Decreto
listo ¢, do dever de realizar AIR] ndo constitui escusa valida para o descumprimento da norma edita-
da e nem acarreta a invalidade da norma editada”.

Ao prever que a edi¢cao de ato normativo de interesse geral de agentes econémicos ou de usuarios
de servigos publicos sem prévia AIR nao geraria sua invalidade, a norma criou forte desincentivo ao
uso de AIRs — se o0 descumprimento do dever de realizar AIR ndo gera consequéncia juridica algu-
ma, por que gastar recursos (financeiros e humanos) para realiza-la?

Considerando que fazer AIR embute custos e que nao havia, até 2020, um dever geral de realizar
esse tipo de procedimento, é compreensivel a op¢ao do Decreto de determinar que a auséncia de
AIR necessaria ndo geraria invalidade de normas. No entanto, passados cinco anos da edi¢do do de-
creto, ndao mais parece possivel dizer que AIR seja uma novidade. Se o ordenamento pretende exigir
a realizacao de AIR em certas situacdes, é importante que o descumprimento de tal dever produza
consequéncias juridicas (invalidade da norma editada mediante processo normativo falho).

2) A ANM procurou compensar a auséncia de AIR e ARR com o uso de outros instrumentos volta-
dos ao aprimoramento da atividade regulatoria

Alegando urgéncia, a ANM dispensou a realizagao de AIR. E alegando que estabeleceria uma “agenda
especifica de itens a serem objeto de ARR”, decidiu que nao seria necessario incluir na resolugédo sobre
a atividade sancionatéria da agéncia um dever formal de realizar esse tipo de procedimento. A pesquisa
revelou, contudo, que a agéncia se preocupou em compensar a nao utilizagao desses instrumentos com
outros, menos onerosos e complexos e mais difundidos no ambiente regulatério brasileiro.

A Resolugdo 122, de 2022, foi abertamente editada em carater provisério. E o que se infere do fato
de a propria norma, no art. 68, ter previsto que durante certo tempo as bases de calculo para a apli-
cagao de sangodes seriam reduzidas em 60% e de a ANM, logo apos sua edicao, ter aberto processo
para revisa-la — no ambito do qual foram realizados tomada de subsidios, reunides participativas e
nova audiéncia publica.

Os multiplos instrumentos de participagao popular parecem ter sido utilizados pela agéncia durante
o processo de revisdo da norma como parte de uma estratégia para construgao incremental e expe-
rimental do arcabouco normativo sancionatério do setor minerério. E possivel que a agéncia tenha
buscado apoio em audiéncias publicas, tomada de subsidios e reunides participativas para coletar
subsidios acerca da aplicagdo da norma proviséria (a Resolugdo 122, de 2022, e, posteriormente, a
resolucdo 136, de 2023) que lhe fossem Uteis para a construgcdo de regulamento “definitivo” sobre
o assunto. Uma espécie de “andlise de resultado regulatério informal” — ou, entao, olhando o fené-
meno por outro angulo, uma “analise de impacto regulatério concomitante”.
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A estratégia parece ter sido o caminho encontrado pela agéncia para conciliar o pouco tempo de
que dispunha para regulamentar o assunto com a percepg¢ao de que a AIR era mesmo imprescindi-
vel para a construgéo do regulamento.

3) Ha indicios de que seja preciso pensar no desenvolvimento de AIR e ARR simplificadas

Os estudos de caso sugerem dificuldades no uso cotidiano de AIR e ARR por reguladores. O fené-
meno talvez n3o seja localizado — e nem mesmo apenas nacional. E o que se infere do fato, apon-
tado por Natasha Salinas, de que estaria havendo um “aumento do uso de dispensas de AIR (...)
nao apenas no Brasil, mas também em diversos outros paises, tendo suscitado debates em féruns
internacionais como a OCDE (Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico)”.®

0 que explicaria a dificuldade no uso cotidiano de AIR e ARR pela administragao publica?

Uma hipotese é a de que reguladores brasileiros ndo disponham de recursos (humanos, técnicos,
financeiros etc.) necessdrios para o manejo frequente de instrumentos voltados ao aprimoramento
daregulagao dotados de maior complexidade. Por essa 6tica, a ampliagao do uso de boas praticas re-
gulatdrias passaria pela capacitagao de agentes publicos e por investimento em instituicoes publicas.

Outra hipotese, nao excludente da anterior, € a de que o receituario para a realizacao de AIR e ARR
tornem tais instrumentos excessivamente onerosos e complexos — dificultando seu uso frequente
por administragbes publicas em geral (ndo sé no Brasil, mas também em paises mais avangados).
Por essa 6tica, talvez fosse o caso de se cogitar de métodos alternativos que permitam a adminis-
tragdo publica cumprir com os propésitos de uma AIR e de uma ARR (no primeiro caso, avaliar os
efeitos potenciais de norma nova e, no segundo, avaliar os efeitos produzidos por norma vigente) a
partir de medidas menos onerosas.

Entre a realizagdo de AIR e ARR e sua dispensa (ou ndo uso) talvez exista espago para procedimen-
tos simplificados mais ajustados a desafios cotidianos das administragdes publicas.

A hipétese nao é absurda. Ao que consta, a propria “OCDE atualmente reconhece que os paises
precisam de flexibilidade no uso da AIR, defendendo procedimentos acelerados ou simplificados
em casos de emergéncias genuinas”. Tal abordagem “exigiria que os paises, no minimo, seguis-
sem etapas basicas da AIR e fornecessem explicitamente razées fundamentadas — mesmo que
baseadas em dados qualitativos quando as informagdes quantitativas ndo estiverem prontamente
disponiveis para a adogao de uma norma sem AIR".®

5 “Dispensas de AIR no Brasil e no mundo: reflexdes a partir da pratica da ANVISA”. Conjur, 8/10/24. Disponivel em:
https:/www.conjur.com.br/2024-out-08/dispensas-de-air-no-brasil-e-no-mundo-reflexoes-a-partir-da-pratica-da-anvisa/.
Sobre o tema, ver Schmitt Caccia Salinas, N., & Thevenard Gomes, L. (2021). The use and exemption of Regulatory Impact
Assessment by the National Health Surveillance Agency. Revista Do Servigo Publico, 72(b), 8 - 33. Recuperado de https://
revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/5954.

6 Cf. Natasha Salinas. “Dispensas de AIR no Brasil e no mundo: reflexdes a partir da pratica da ANVISA”. Conjur, 8/10/24.
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Além de procedimentos simplificados, talvez fosse o caso de a legislagao fixar um limite minimo
a partir do qual AIR seria obrigatéria. A legislagdo (ou algum érgdo do governo) poderia esta-
belecer as caracteristicas das normas que exigirdo processo normativo mais sofisticado (por
exemplo, definindo um valor minimo de custo estimado ou de impacto em setores mais sensiveis,
como saude publica)’. Essa variagdo metodolégica na medigdo de impactos das normas tenderia
a facilitar a edicdo de atos normativos mais simples (até mesmo isentando-os de AIR em fungéo
dos custos estimados com a regulagdo)®. Se a exigéncia legal de AIR embutir metodologia Unica,
demandando, sempre, por exemplo, anadlise de custo-beneficio completa, havera o risco de as
hipéteses de dispensa seguirem crescendo artificialmente.®

4) A valorizagao da agenda regulatéria (pelo regulador, pelo Executivo central e pelo Legislativo)
pode mitigar problemas (principalmente relacionados a urgéncias)

A agenda regulatdria € um instrumento que proporciona previsibilidade tanto ao setor regulado
quanto a sociedade em geral, e que também deve facilitar a colaboragao e a priorizagao de traba-
lhos entre o governo central e outros reguladores. Seu papel seria facilitar a coordenacgao entre os
orgaos e entes governamentais.

No entanto, os estudos de caso indicam que ainda ha espago para se aprimorar o uso desse ins-
trumento — no caso da ANM, por exemplo, a agenda regulatoria parece ter servido, primariamente,
apenas para organizar internamente os trabalhos entre as equipes da agéncia, com o objetivo de
proporcionar previsibilidade e transparéncia para a sociedade. Nao ha indicios de que a agenda
regulatéria tenha servido para aumentar o grau de coordenagao entre a ANM e outras agéncias
reguladoras, ou com o Executivo central.

0 estudo de caso da ANM sugere que o principal problema enfrentado pela agéncia na edicao da
Resolugdo 122, de 2022 (urgéncia para regular o processo sancionatério na agéncia) parece ter
relagdo com o uso subétimo da agenda regulatéria. Eventual incremento da coordenacao entre a
ANM e o Executivo central poderia ter sido suficiente para evitar a situagao de urgéncia que acabou
se configurando quando da edigdo da Resolugdo 122, de 2022.

O uso da agenda regulatoria para fomentar a colaboragao entre érgaos e entes do governo federal
pode leva-los a convergir para objetivos comuns, a evitar sobrecarga de trabalho e a assegurar am-
biente regulatério mais previsivel e eficiente.

Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-out-08/dispensas-de-air-no-brasil-e-no-mundo-reflexoes-a-partir-da-prati-
ca-da-anvisa/.

7 Ver Francisco de Andrade Figueira. “O processo normativo em agéncias reguladoras — existe um conteddo minimo
juridicamente exigivel?”, no prelo.

8 Sobre o tema, ver OECD. Regulatory Impact Assessment. Paris: OECD, 2020.

9 OECD. Regulatory Impact Assessment. Paris: OECD, 2020, 22.
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0 ja citado projeto de lei 4.888, de 2019, oferece caminhos para as administragdes publicas Brasil
afora alcangarem esse objetivo.

Em seu art. 2°, § 1°, 111, o projeto de lei determina que a edig@o de decreto em cada ente da Federa-
¢do para “orientar os processos de consulta publica, de definicdo da agenda de revisao e de avalia-
¢ao da eficacia e do impacto” (art. 2°,§ 19, Ill). A ideia, aqui, é que o Chefe do Executivo, na condigdo
de autoridade maxima da administragdo de cada ente da Federagdo, estabeleca diretrizes gerais, no
plano da regulagao, a serem seguidas por toda a maquina publica, de modo a gerar mais coeréncia
e coordenagao na agao estatal.

5) Reguladores precisam ter conforto para nao regular, regular de modo mais brando ou desregular

Infere-se a partir do estudo de caso do Inmetro que o instituto teria certa dificuldade de proceder
a desregulamentacgéo de objetos (a tendéncia seria a manutencdo de normas vigentes mesmo em
casos de produtos obsoletos e ndo mais comercializados no mercado). E possivel que o fenémeno
seja geral, ndo dizendo respeito apenas ao Inmetro, e que ele contribua para o cenario de caos na
atividade ordenadora do estado que motivou a realizagdo da presente pesquisa.

Como dar conforto para o regulador nao regular, regular de modo mais brando ou desregular?
A resposta a indagacéo talvez tenha de considerar medidas em dois planos distintos.

Em primeiro lugar, parece fundamental que gestores publicos tenham a seguranga de que eventual
decisao de nao regular, regular de modo mais brando ou desregular ndo embutira o risco de even-
tual responsabilizagdo pessoal. Em linha com o art. 28 da Lei de Introdugao as Normas do Direito
Brasileiro, s6 se pode cogitar de responsabilizagcao pessoal de gestores publicos em caso de dolo
OU €erro grosseiro.

Eventual aprovagao do projeto de lei 4.888, de 2019, pode colaborar com esse objetivo. Isso porque
a assuncao, pelo Chefe do Executivo, da responsabilidade pela definigdo de metas regulatérias e
diretrizes gerais para a regulagao tende a mitigar o 6nus que recai sobre reguladores na ponta.

Em segundo lugar, parece fundamental que se invista no desfazimento da associagdo automatica
que existe entre regulagdo e interesse publico. Nem sempre regular (ou manter normas em vigor)
sera positivo pela 6tica da coletividade. Regulagcdo embute custos (de naturezas variadas, para
regulados e para a sociedade em geral) que tém de ser considerados pelo regulador para guiar a
decisao de editar norma nova e para orientar a revisao de estoques regulatorios.

Melhoria da governanca regulatéria: experiéncias federais
Sumario Executivo | 2025

13



Melhoria da
governanca regulatoria:
experiencias federais

Sumario Executivo
Julho de 2025

" FGV

ESCOLA DE
DIREITO
DE SAO PAULO

-FIESP:




	Button 58: 
	Page 1: 
	Page 2: 
	Page 3: 
	Page 4: 
	Page 5: 
	Page 6: 
	Page 7: 
	Page 8: 
	Page 9: 
	Page 10: 
	Page 11: 
	Page 12: 
	Page 13: 
	Page 14: 
	Page 15: 



