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Resumo: O presente artigo versa sobre o desen-
volvimento do processo administrativo normati-
vu no Brasil e sua implementacao pelas Agéncias
Requladoras federais no exercicio da competéncia
normativa. Sustenta-se a tese de que a elabora-
cdo de normas pela Administracdo Puiblica deve,
necessariamente, proceder no dmbito do processo
administrativo, viabilizando, assim, tanto a defesa
de direitos ¢ interesses dos particulares, quanto a
construcdo de uma regulagdo mais eficiente. Pela
analise empirica da recente experiéncia do processo
normativo no dmbito regulatério pretende-se apre-
sentar um panorama de comparacgao visando ao
desenvolvimento da processualidade administrativa
também na atividade requlamentar.

PaLavrAS-cHAVE: Processo administrativo normati-
vo - Regulagdo - Agéncias Reguladoras.
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Asstract:  This paper tackles the rulemaking
development in Brazil, and its implementation by
federal Regulatory Agencies. | argue that public
regulations must derive from administrative
processes, which allows both the defense of interests
and rights as well as the construction of more
efficient regulations. | aim to describe 2 framework
regarding the recent rulemaking experience in the
requlatory field by analyzing empirical data. The
results conform parameters of comparison looking
forward to developing processes in the requlation
activity.
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Consideragdes finais: o processo administrativo normativo em construcdo no Brasil - 5. Refe-
réncias bibliograficas.

1. A RECENTE EXPERIENCIA BRASILEIRA SOBRE O PROCESSO ADMINISTRATIVO
NORMATIVO

Dentre os significados que se atribuem ao verbo “baixar”, particularmente o se-
guinte interessa ao Direito Administrativo brasileiro: “expedir, despachar (ato, or-
dem de servigo etc.) segundo a hierarquia”.! Em grande medida essa conceituacio
indica o0 qudo adensado na cultura brasileira esta o tradicional modo de producio
regulamentar segundo relacdes de hierarquia, em que o ato normativo ¢ definido
por poucos agentes de ctipula e baixado pela autoridade competente. Excepcio-
nalmente esses regulamentos sio elaborados de acordo com uma agenda regulato-
ria ou mediante andlises de impacto regulatorio. Ainda que significativos avancos
tenham-se verificado no tema da participagdo administrativa, nao raro audiéncias
e consultas publicas para discussdo da minuta normativa sio realizadas apenas
formalmente ou, na maior parte das vezes, nio tem o seu lugar na elaboragio de
regulamentos pela Administragdo Publica. Nesse contexto, frases como “o Ministro
baixou instrucdo normativa” nio causam estranheza,

Uma linha de pesquisa no Direito Administrativo brasileiro corresponde a pro-
cessualizacao da atividade administrativa. Especialmente com a edicio das leis ge-
rais de processo administrativo — das quais a Lei Federal de Processo Administra-
tivo (Lei 9.784/1999) ¢ exemplo —, a discussdo sobre o dever de realizar processo
administrativo para exercicio das mais variadas competéncias ganhou projecio da
doutrina e relativa efetividade. Qualquer duvida paira sobre a invalidade de sancio
aplicada sem correspondente processo administrativo em que o acusado pudesse
apresentar defesa. Todavia, a processualizacdo da atividade administrativa no Brasil ¢
tarefa inacabada: a atividade regulamentar ainda ndo se processualizou.?

A dificil relacdo entre atividade normativa da Administracdo Publica e processo
administrativo no Brasil, temas que apenas raramente sio associados, denota a falta
de racionalidade e transparéncia com que as decisdes normativas sio construidas.
O quadro se torna ainda mais alarmante conhecendo a importancia dos regulamen-
tos na disciplina juridica; ainda que a tese da deslegalizacio seja, no Brasil, uma
“falsa impressao” decorrente da conformacio do Estado Regulador e carente de

1. Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa, 2010, p. 256.

2. Cf. Juliana Bonacorsi de Palma, Atividade normativa da Administracdo Publica. Estudo do
processo administrativo normativo, 16.05.2014, p. 23-33.
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comprovacao empirica, fato ¢ que as leis oriundas do Parlamento sdo hoje constru-
fdas com base em standards, abrindo-se grande espaco para os regulamentos.

O processo administrativo normativo nio é um tema estranho na teoria do Di-
reito Administrativo. Tampouco é no campo pratico. Especialmente a partir da Re-
forma Regulatéria ocorrida na década de 1990, experiéncias envolvendo o processo
normativo foram se solidificando. Assim, ainda que a expressao processo dadminis-
trativo normativo praticamente ndo encontre acolhida nos lextos normativos, estd
em curso relevante debate sobre alguns de seus grandes aspectos, como a participa-
cdo administrativa e, mais recente, a avaliacdo de impacto regulatorio.

O presente artigo se destina a analisar empiricamente a recenle experiéncia bra-
sileira com o processo administrativo normativo. Para tanto, serio explorados os
principais achados do estudo empirico sobre a produgao normativa das Agéncias
Reguladoras federais aqui se apresenta, com base na analise de documentos insti-
tucionais, regulamentos e processos normativos desenvolvidos por essas Agéncias.
Defende-se que o movimento da processualizagao ainda tem uma etapa importante
a vencer e, assim, alcancar a atividade normativa da Administracdo. Hi um dever
regulamentar colocado a Administracio Publica, que se depreende da determina-
¢do comumente prevista nas leis gerais de processo administrativo de atrelar a fun-
¢do administrativa ao processo administrativo, E esse é um dever eminen lemenlte
processual, cujo pleno desenvolvimento se faz necessério. Nessa medida, conhecer
como o tema se coloca hoje na pratica do Direito Administrativo auxilia a construir

alternativas juridicas para aprimoramento do sistema regulatorio. Esta é a proposta
do presente texto.

2. O DESAFIO DA PROCESSUALIZACAQ DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA NORMATIVA
NO BRrasiL

Na tradicdo do Direito Administrativo brasileiro, o processo administrativo ¢
geralmente atrelado a producio de atos administrativos individuais e concretos.
Nao por coincidéncia leis especiais de processo administrativo se desenvolveram
para condicionar a produ¢do de atos administrativos bastante particularizados e
que, em geral, tivessem alguma implicacao econdmica significativa para o destina-
trio, como € o caso da desapropriacio e do processo administrativo fiscal. Nao faz
parte da cultura juridica brasileira relacionar o processo administrativo ao exerci-
cio de competéncia normativa, do que decorre uma literatura bastante focada no
ato normativo final, que se encerra no exame de legalidade e de constitucionalida-
de dos regulamentos. Ainda um estranho no Direito Processual Publico brasileiro,
1o campo pratico, “o processo que disciplina a formulacio de regulamentos fre-

87
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quentemente revela-se simplista, genérico, pouco transparente e, na pratica, pouco
participativo” .’

Todavia, recentes desenvolvimentos sdo noticiados no processo administrativo
normativo. Fundamentalmente dois fatores sao responsaveis pela maior atencao
conferida ao instituto: (a) a demanda por participacdo administrativa e (b) a in-
fluencia do common law no funcionamento da Administracao Publica, em especial
no ambito das Agéncias Reguladoras.

Viabilizada por um Estado redemocratizado, a participa¢io dos administrados
na Administracao Ptblica torna-se uma realidade paulatinamente mais presente no
exercicio de fungdes publicas. Em termos juridicos, a permeabilidade da Adminis-
tracao decorre diretamente da previsao de audiéncias e consultas ptiblicas em leis
editadas apos a promulgacio da Constituicao de 1988, Nessa linha, a edicao da Lei
Federal de Processo Administrativo cumpriu com o relevante papel de servir de
permissivo genérico a adocdo de instrumentos participativos por todos os 6rgios
e entes federais, ainda quando a legislacdo que lhes seja especificamente relacio-
nada nao os preveja. Associada a esse movimento, surge na sociedade civil uma
demanda por maior participacio e controle da tomada de decisio pelo Poder Pu-
blico. A legitimacio de diversas escolhas publicas passa pela abertura ao didlogo da
Administracao com os administrados, especialmente aquelas relativas as politicas
publicas, em que sio definidos os beneficidrios e os custos do beneficio.* Em geral,
as decisdes de implementacdo de politicas publicas tomadas pelo Poder Publico
sao formalizadas em atos normativos, o que corrobora a valorizacao do processo
administrativo normativo.

3. CL Natasha Schmitt Caccia Salinas, Legislacdo e politicas publicas. A lei enquanto instru-
mento de acdao governamental, 2012, p. 16. Em sua tese de Doutorado, a autora analisa o
papel da legislacao na construcéo de politicas publicas, tomando por pressuposto a intima
relacao em que lei e regulamento estabelecem no sentido de que a lei confere diretrizes
para os gestores publicos implementarem politicas publicas, Na delimitacao do tema de
estudo, a mesma assim se posiciona: “[m|uitos dos atos que emergem desses processos
[normativos| assumem quase que sozinhos o papel de dirigir e influenciar comportamen-
tos, inclusive entre aquelas normas que supostamente usurpam da sua competéncia regu-
lamentar, restringindo direitos e impondo obrigacoes a particulares sem nenhum abrigo
em dispositivos legislativos. Curiosamente, muito pouco se discute, no campo do direito,
sobre 0 modo de producao desses atos normativos e da funcao que estes exercem na estru-
turagao das politicas ptblicas” (idem, ibidem).

4. Floriano de Azevedo Marques Neto indica que as politicas publicas sao resultado de um
processo conllitivo, em que as categorias de administrados apresentam seus correspon-
dentes interesses 2 Administracio Publica, que tem por funcio proceder ao arbitramento
de interesses quando do desenho de politicas piiblicas. Segundo o autor, a funcio ins-
trumental de composi¢ao é fundamental na elaboracao de politicas publicas. A concessdo
como instituto do direito administrativo, 2013, p. 515, Ainda do mesmo autor, cf. Fntre a
legalidade e o “puxadinho”: a universalizacio da banda larga no Brasil, 2010, p. 123-136.
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ouco Por outro lado, o movimento de aproximacao do Direito Administrativo bra-
sileiro ao common law com a Reforma do Estado culminou na exigéncia de varias
ativo leis de criacao de Agencias Reguladoras de que as decisoes regulatorias fossem
'ncao precedidas de processo administrativo: algumas delas, inclusive, previram a obri-
a in- gatoriedade de fase de comentario prévio.” Mais do que uma influéncia estrangeira
recial na construcdo do desenho institucional das Agencias Reguladoras no Brasil, a va-
lorizagdo do processo administrativo normativo decorreu de uma necessidade de
-ados legitimacdo do exercicio do poder normativo por essas autoridades reguladoras
te no independentes. Frente a um cenario de abertas criticas a solu¢do de que entes ad-
tinis- ministrativos independentes dispusessem de competéncia normativa e diante de
1 leis questionamentos sobre o controle da atuacao normativa das Ageéncias, o processo
alei administrativo recebeu a devida atencao nesse debate. Assim, a pergunta “ha um
ir de deficit de legitimidade das Agencias Reguladoras?” foi prontamente respondida pela
'gaos perspectiva procedimental: o processo administrativo normativo, aberto a partici-
acio- pacdo administrativa, seria o mecanismo de racionalizacao da tomada de decisoes
uma administrativa e de controle do exercicio de poderes pelas autoridades reguladoras
" Pu- independentes, determinando, portanto, uma legitimacdo pelo processo.
0 da Do breve relato do panorama brasileiro, constata-se que o incipiente desenvol-
s vimento do processo administrativo normativo deve-se a contingéncias eminen-
;er'al, temente praticas. Nao houve um programa de acdo governamental consolidado
olico para promover o processo administrativo normativo no Brasil, nem a doutrina de
€sso Direito Administrativo cumpriu com esse papel. Na teoria do Direito Administra-
tivo brasileiro, os estudos mais expressivos da atividade normativa da Adminis-
tracdo Publica centram-se na constitucionalidade ¢ na legalidade do exercicio de
competéncia normativa pelo Poder Publico €, mais recentemente, na participacao
lisst;“(; administrativa. Coloca-se aqui, entio, pois, o desafio aos juristas de estudar o pro-
\tima cesso administrativo normativo como um todo completo, e ndo em tiras. A proces-
rizes sualizacao da atividade administrativa no Brasil ainda nao alcancou plenamente o
1a de exercicio de fungoes normativas pela Administracao Publica. Mas ha que se reco-
75508 nhecer um dever de realizar Processo para exercicio da competéncia normativa.
2;3 Como coloca Floriano de Azevedo Marques Neto, trata-se do dever processual de
Tigo atuacdo estatal.® Nessa linha, reconhece-se a existéncia do processo administrativo
elto,
stru- ———— =
5. Cf., por exemplo, Lei 9.472/1997, art, 42 (Anatel) e Lei 9.427/1996, art. 4.°, § 3.° (Aneel).
LT 6. Ensaio sobre o processo conio disciplina do exercicio da atividade estatal, 2007, p. 266.
pon- Segundo o autor, o fundamento do dever processual de atuacio estatal deve-se ao dado
elnto de que é tambéem pelo processo administrativo que se afirma o Estado Democrético de
1ns- Direito: “[o] processo & modo pelo qual, no Estado Democratico de Direito, se exerce o
ssdo podler estatal com vistas a cumprir alguma das atribuices reservada pela Constitui¢io ao
tre a ente Estado. (...) Se no Estado nio democratico o que importa ¢ a manifestacio conereta
L36. do poder (o ato administrativo, por exemplo), no Estado de Direito impotta tainbém o
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normativo no Direito Administrativo brasileiro e o dever de realizacao de processo
para exercicio da competéncia normativa pela Administracao Publica.

3. A CONSTRUCAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO NORMATIVO NO BRASIL

O desenvolvimento do processo administrativo normativo no Brasil é eminen-
temente pratico. Explorar a experiéncia concreta nos principais entes regulatorios
que realizam o processo administrativo normativo mostra-se oportuno para verifi-
car o estagio de avanco da pratica, assim como apresentar as principais caracteris-
ticas que informam este procedimento no Direito Administrativo brasileiro, ainda
que restrito a atividade regulatoria na esfera federal. Apenas com esse reconheci-
mento sera possivel efetivar andlises de direito comparado e estudar possiveis solu-
coes juridicas para aprimoramento do sistema regulatério nacional.

3.1 Auséncia de um ente administrativo de supervisdo dos atos normativos

A primeira caracteristica que se depreende das dinamicas de processos adminis-
(rativos normativos corresponde a auséncia de um ente administrativo que discipli-
ne juridicamente este procedimento e que proceda a coordenacao dos alos norma-
livos exarados pelas Agéncias Reguladoras, a despeito da existéncia do Programa
de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacao (Pro-Reg).

Instituido pelo Dec. 6.062, de 2007, o Pro-Reg tem cinco grandes [ins de con-
tribuicdo para a melboria: (a) do sistema regulatorio; (b) da coordenacdo entre as
instituicoes que participam do processo regulatorio; (c) dos mecanismos de presta-
cao de contas; (d) da participacdo administrativa; e (e) da qualidade da regulacao
de mercados (art. 1.°). Nio se trata, portanto, de uma instituicao de revisao e de
disciplina juridica da regulacdo. O Pro-Reg nao pode ser aclamado como o regu-
lador dos reguladores. Sem dispor de qualquer poder piblico, sua atuacao se volta
prioritariamente a promogio de acoes integradas, nos termos do art. 2.° do Dec.
6.062/2007. Na pratica, as principais atividades do Pro-Reg se voltam a consolida-
cdo de audiéncias e consultas ptblicas das Agéncias Reguladoras federais em seu
site na Internet,” edicdo de boletins semestrais com as principais noticias envolven-
do a regulacdo por Agéncias, bem como realizacao de eventos e de treinamentos de
capacitacio do pessoal das Agéncias, que atualmente se volta a difusdo da analise
de impacto regulatério.

modo (percurso, motivagao, publicidade) pelo qual o poder se manifesta. Segue, entdo, o
deslocamento da manifestacio estatal do ato (decisdo) para o método (processo)” (idem,
214z

ibidem).

7. Disponivel em: [www.regulacao.gov.br|. Acesso em: 29.10.2013.

Recenter
nados ao pr
regulatorio®
voltado a ay
de qualifica
discussio, a
estatal nesse

Dessas, ¢
do panorair
Wladimir A
constituicac
dade de sup
estudo da C
tou diretam
Agéncias, cc
na estrutur:
cumprir cor
de Regulaca
regulatoria;
nar a avaliag
nas propost:
0rgaos ou ¢
praticas da

8. Sobrea
Patricia
cdo do E

9. Cl Wla
Coorden
Lopez ¢/
Internac
[ www.r(

10. Oestud
e avalia
gov.br/t
-de-coo
29.10.2

11, Que na
adverte
no estu
esfrutur
regulatc



le processo

SIL

[ é eminen-
egulatorios
para verifi-
caracteris-
leiro, ainda
reconheci-
siveis solu-

tivos

s adminis-
ue discipli-
tos norma-
> Programa
(Pro-Reg).
ins de con-
A0 entre as
s de presta-
a regulacdo
evisdo e de
mo o regu-
a0 se volta
2.° do Dec.
consolida-
-ais em seu
5 envolven-
amentos de
y da andlise

gue, entao, o
:550)” (idem,

SErvICOS PURLICOS £ ATIVIDADES REGULADAS

Recentemente o Pro-Reg tem se voltado ao estudo de dois grandes temas relacio-
nados ao processo administrativo normativo: a ferramenta de avaliacdo de impacto
regulatorio® e a viabilidade juridica de criacdo de um 6rgdo ou ente administrativo
voltado a avaliacao da regulacao. Consultorias foram contratadas com a finalidade
de qualificar o debate, que pode eventualmente ser uma alternativa juridica em
discussao, ainda que nao se verifiquem até o presente momento nenhuma iniciativa
estatal nesse sentido.?

Dessas, a consultoria mais centrada na questio considerando as especificidades
do panorama brasileiro corresponde ao estudo desenvolvido pelo consultor ad hoc
Wiladimir Antonio Ribeiro com a finalidade de avaliar a viabilidade juridica de
constituicao de um “regulatory oversight body”, traduzido pelo mesmo como “uni-
dade de supervisao da regulacao”.!® Com base em estudo de direito comparado e no
estudo da OCDE intitulado Principios de Boa Governanca Regulatoria (que impac-
tou diretamente a conformacéo do processo administrativo normativo de algumas
Ageéncias, como serd analisado), o consultor sugere a criacdo de um ente colegiado
na estrutura da Administracdo Indireta vinculado a Presidéncia da Reptblica para
cumprir com a funcdo de supervisio da regulacao."" O sugerido Conselho Nacional
de Regulacdo reuniria as seguintes atribuicoes: estabelecer uma agenda de reforma
regulatoria; opinar sobre o mérito dos projetos de lei ou autografos de lei; discipli-
nar a avaliacao de impacto regulatério; analisar as avaliacées de impacto regulatério
nas propostas de regulagao relevantes; receber contribuicoes da sociedade civil e de
0rgaos ou entidades publicas para aperfeicoamento da regulacio; difundir as boas
praticas da regulacao; promover programa de treinamento de servidores publicos;

8. Sobre a estruturacido e funcionamento do Pro-Reg na avaliacao de impacto regulatério, cf.
Patricia Rodrigues Pessa Valente, Andlise de impacto regulatorio: uma ferramenta a disposi-
¢do do Estado, 2011, p, 161-164.

9. CI Wladimir Antonio Ribeiro, Estudo para subsidiar a estruturacio de uma Unidade de
Coordenacao, Acompanhamento e Avaliacao de Assuntos Regulatorios, 2009 e Sebastian
Lopez Azumendi, Agencias de Mejoramiento y Control Regulatorio en la Experiencia
Internacional: opciones para Brasil, 2009. Ambas as consultorias eslio disponiveis em:
[www.regulacao.gov.br/trabalhos-de-consultorial. Acesso em: 29.10.2013.

10. O estudo para subsidiar a estruturacio de uma unidade de coordenacio, acompanhamento
e avaliacido de assuntos regulatorios, 2009, encontra-se disponivel em: [www.regulacao.
gov.br/trabalhos-de-consultoria/estudo-para-subsidiar-a-estruturacao-de-uma-unidade-

—de-coordenacao—acompanhamento-e-avaliacao-de—assuntos—reguiatorios], Acesso  em:
29.10.2013.

11. Que ndo se confunde com a supervisao ministerial prevista no Dec.-lei 200/1967, como
adverte Wladimir Antonio Ribeiro, na medida em que a “supervisao” deve ser entendida
no estudo como “ter ciéncia, acompanhar e, no limite, avaliar”, Estudo para subsidiar a
estruturacao de uma unidade de coordenacio, acompanhamento e avaliacdo de assuntos
regulatdrios, 2009, p. 6.
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prestar assessoria de apoio, mediante celebracao de convénio; administrar banco
de dados sobre regulacao; e estabelecer relacoes de cooperacio técnica com orgaos
internacionais com atuacio na simplificacdo e melhoria da qualidade regulatoria.!?

O tema da instituicao de supervisao da regulacdo é complexo, pelas proprias
caracteristicas do sistema regulatério brasileiro, e marcadamente politico, cuja de-
cisao pela implementacio dessa institui¢do esbharra em questoes [undamenctais a in-
dependéncia e autonomia das Agencias Reguladoras. Desviaria do foco do presente
trabalho apresentar uma proposta de estrutura da autoridade de supervisiao da re-
gulacdo no Brasil. No entanto, cumpre apresentar ao menos dois esclarecimentos
juridicos que devem ser considerados no debate.

Primeiramente, a atividade normativa da Administracao Pablica nio se resume
as Ageéncias Reguladoras independentes. Ha que se reconhecer uma diversidade
de regimes juridicos a que se submete o exercicio da competéncia normativa pela
Administracao Publica.

Ha no Direito Administrativo brasileiro disciplina especifica de supervisio da
elaboragao de projetos de lei, medidas provisorias e decretos pelo Poder Executivo
ditada pelo Dec. 4.176/2002. De acordo com o texto do Decreto, a Casa Civil da
Presidencia da Repuiblica compete “examinar a constitucionalidade, a legalidade,
0 mérito, a oportunidade e a conveniéncia politica das propostas de projeto de ato
normativo” (art. 34, 1). Ainda, sio competéncias da Casa Civil a supervisao da ela-
boracio dos projetos de atos normativos, podendo-se solicitar a participacido dos
0rgaos competentes nos casos de declaracio de inconstitucionalidade ou de defe-
rimento de mandado de injuncio pelo STE e instar os Ministérios e érgaos com-
petentes a editar atos normativos na hipotese de regulamentacio exigida por lei. O
poder de supervisio da Casa Civil dessas espécies normativas encontra-se expres-
samente prevista no art. 34, inc. V. nos seguintes termos: “[compete 4 Casa Civil]
zelar pela fiel observancia dos preceitos deste Decreto [Dec. 4.1 76/2002], podendo
devolver aos 6rgaos de origem os atos em desacordo com as suas normas” (destaquei).

Muito embora o art, 59 do Dec. 4.176/2002 determine ser aplicavel o disposto
no Decreto, no que couber, “a elaboragio dos demais atos normativos de com-
peténcia dos 6rgaos do Poder Executivo”, o Decreto ndo pode ser tomado como
uma norma geral da atividade normativa da Administracdo Publica. Nio ha relacdo
imediala entre atividade normativa da Administracao Publica e o disposto no Dec.
+.176/2002, de modo que todos os atos normativos editados pelo Poder Priblico se
condicionem a supervisao da Casa Civil. Nem era essa a inalidade do Decreto, con-
forme se extrai da leitura sistematica ca norma. Fntende-se que o Dec. 4.176/2002
aplica-se nos casos de exercicio de competéncia normativa em que nao haja ex-
pressa determinacio dessa competéncia na lei formal. Se g delegacdo normativa

12, 1dem, p. 70-71.
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se deu por meio de lei formal, apenas a lei formal pode condicionar a supervisio
Presidencial do ato normativo. Ainda convém segregar as Agéncias Reguladoras
independentes, que gozam de um regime juridico especial, daqueles demais Orgaos
ou entes administrativos dotados de capacidade normativa, mas sem autonomia e
independéncia frente ao chefe do Poder Executivo.

A autonomia e independéncia das Agencias Reguladoras impede qualquer revi-
sdo governamental de suas atividades, ainda que para “fins de interesse puiblico”,
“qualidade da regulagao”, “coordenacdo de politicas publicas” ou “avaliacdo de
impacto regulatério”. Na ponta, a supervisao bem intencionada da regulacdo nor-
mativa pode se demonstrar em efetivo instrumento politico de controle do governo
central das Agencias Reguladoras, colocando em risco sua independéncia e auto-
nomia. Tem-se, ai, o mesmo fundamento de nio cabimento de recurso hierarquico
improprio contra os atos das Agencias Reguladoras. Seria plenamente constitucio-
nal a previsao em lei formal de submissio dessas entidades a um orgdo ou ente de
supervisao da regulacdo; porém, como uma medida dessa natureza, elas automati-
camente deixariam de ser auténomas e independentes. Ou, ao menos, deixariam de
sé-lo com relacao a0 tipo de norma que se submeteria ao crivo do governo federal.

Com relacao a supervisdo, isto ¢, a avaliacio da qualidade da regulacdo de acordo
com determinadas balizas de analise, a exemplo da analise de custo-beneficio, é
necessario considerar os efeitos operacicnais dessa supervisdo. Neste caso, o ente
de supervisdo se resume a avaliar a qualidade da motivacao empregada na edicao
de uma determinada norma pela Administracio Publica, podendo, caso entendé-Ia
insuficiente, remeter a Agéncia para qualificar a motivagao da decisio normativa.

De acordo com a Lei Federal de Processo Administrativo, a motivacio consiste
na indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos da decisio administrativa,'®
determinacio esta correspondente a subsuncao. Isto significa que, no caso concre-
to, coloca-se um onus argumentativo a Administracéo Ptblica de indicar a norma
que fundamenta a decisao administrativa e sua adequacdo para incidir no caso
concreto. Uma das leituras que se tem desenvolvido na doutrina administrativista
sobre a eficiéncia consiste em condicionar a Administracio a ponderar todas as
possiveis alternativas juridicas cabiveis no caso concreto e justificar o porqué da
adog¢do de uma especifica solucio juridica em detrimento das demais. Este argu-
mento foi reforcado com a projecao da avalia¢io de impacto regulatorio, segundo a
qual o Poder Publico deve tomar a decisio mais eficiente, assim determinada pela
andlise de custo-beneficio ou outros métodos de investigacdo cientifica. A analise
dos possiveis desenhos da regulacao se faz no ambito do processo administrativo

normativo e integra a motivacio, a qual deve trazer as razoes para a escolha admi-
nistrativa.

13. Cf art. 50, capuf, Let 9.784/1999
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A introducdo de uma entidade de supervisao da regulacdo muda esta tomada
de decisio. O processo administrativo normativo ¢ encaminhado a esta entidade, a
qual compete analisar a qualidade da regulacio por meio de elaboracio de estudos
técnicos a fim de verificar se a decisio tomada pela Agéncia é, ou nio, a mais efi-
ciente ou se todas as solucoes juridicas foram efetivamente consideradas na tomada
de decisdo. Caso o ente de supervisao verifique que a decisio administrativa mais
adequada ndo foi considerada pela Agéncia, a motivacao ¢ considerada insuficiente
e reencaminhada a Agéncia para que a sofistique, ou seja, considere o estudo do
ente de supervisio na motivacio. Por um lado, a participacio do ente de supervisao
do processo administrativo normativo incrementa a qualidade da regulacdo. Mas
ndo se podem negar possiveis efeitos adversos da interacdo do ente de supervisio
nos processos administrativos normativos das Agéncias Reguladoras.

Com a implosio do mérito administrativo, o controle da motivagao ¢ um efetivo
controle do alo normativo, com a diferenca de que nao se coloca a possibilidade de
invalidacao da norma regulatéria. Trata-se de um controle via uma nova compreen-
sdo da teoria dos motivos determinantes (“teoria dos motivos determinantes 2.0")

Ainda que independente, a Ageéncia pode se colocar em uma posicdo politica
de acatar a decisao do ente de Supervisdo que se encontre vinculada a Presidéncia
da Republica. Fsta nao ¢ uma discussio juridica, como se percebe, mas impor-
ta salientar este aspecto porque o Direito pode enderecar alternativas Jjuridicas. A
mais relevante consiste na configuracdo dessa entidade tamhém como uma Ageén-
cia Reguladora Independente, a exemplo da Acus. A conformacao dessa entidade
de supervisao como Agencia com autonomia reforcada frente ao chefe do Poder
Executivo torna mais legitima a sua atuacio junto aos processos administrativos
normativos das Agéncias. Outro efeito adverso da atuacao do ente de supervisio
da regulacao praticada pelas Agencias Reguladoras independentes corresponde ao
aumento da litigiosidade do ato normativo. Ocorre que a atuagdo normativa da
Agéncia Reguladora que nao se coadunar com o contetido proposto pelo ente de
supervisao corre consideravel chance de ser questionada judicialmente pelo regu-
lado, o qual fard uso da manifestacdo da entidade de Supervisao como argumento
de impropriedade do ato normativo. Trata-se de um panorama similar ao que se
verifica, por exemplo, com o questionamen(o em juizo de normas regulatérias sob
o fundamento de que a metodologia (écnica adotada pela Agéncia nao era a2 mais
adequada, especialmente nos casos de registro de medicamentos. '*

Esses sao potenciais efeitos que devem ser considerados quando da decisio pela
criacao de um ente de supervisio da regulacao. Todavia, o mais certo é confrontar
a vantagem de qualidade da regulacao propiciada pelo ente de supervisio a luz
dos custos e do lempo que certamente serao consumidos com a supervisao dos

14. Cf REsp 1.022.258, julgado por unanimidade de votos pela 2.4 T. do STJ em 13.05.2008
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atos normativos das Agéncias Reguladoras. Também é preciso refletir sobre o que
Vem a ser, propriamente, uma regulacao de maior qualidade. Considerando que as
Agéncias Reguladoras independentes sao compostas por técnicos especializados
que conhecem a fundo o mercado regulado, como um ente de supervisiao qualifi-
caria a decisio normativa das Agéncias? Uma decisio de maior qualidade pode ser
aquela que se apresenta mais rapidamente a0 mercado regulado? Isso tem especial
relevancia para se determinar a abrangencia da eventual atuacdo de um ente de
supervisao, necessariamente criado por lei e com poderes especificos.

3.2 Multiplas formalizacées da competéncia normativa na esfera administrativa

Outro elemento caracteristico da atividade normativa da Administracdo Pablica
no Brasil corresponde as multiplas formalizacoes do ato normativo. Ha uma pro-
fusio de nomenclaturas para caracterizar regulamento administrativo no Brasil:
regimentos internos, instrucdes normativas, resolucdes normativas, resolucoes da
Diretoria Colegiada, portarias, entre outros.

A LC 95, de 1998, dispoe sobre a elaboracao, redacdo, alteracio e consolidacio
das leis no Brasil, aplicando-se também “no que couber, aos decretos e aos demais
atos de regulamentacio expedidos por 6rgaos do Poder Executivo” (art. 1.°, para-
grafo tnico). O diploma normativo, entretanto, nao sistematiza as possiveis cate-
gorias de atos normativos. Tampouco o faz o Dec. 4.176, de 2002, que regulamenta
a L.C 95/1998 especificamente quanto 2 consolidacio de leis, medidas provisorias
e decretos.”” No que tange a disciplina da atividade normativa da Administracao
Ptblica, aplicam-se especialmente a atividade normativa do Poder Ptblico os pre-
ceitos relativos a redacdo legislativa e a consolidacdo dos atos normativos.

Diante da auséncia de uniformizacio legal dos tipos de atos normativos, ha
significativa margem de liberdade para a disciplina da forma que irdo se revestir os
atos normativos internos da Administracdo Publica. De fato, a definicio dos tipos
de atos normaltivos corresponde as dinamicas regulatorias internas, razao pela qual
S€ mostra oportuna a categorizacdo dos regulamentos de acordo com sua funciona-
lidade para o ente publico. Trata-se de uma disciplina juridica abrangida pela nocio
de competéncia normativa dos entes administrativos. Considerando os setores re-
gulados, a formalizacao da decisio normativa ¢é indicada como uma peculiaridade
que caracteriza cada subsistema administrativo.

Nzo ha standard uniforme para classificacao dos atos normativos pelo Poder
Publico. Para alguns ¢rgios e entes administrativos, a nomenclatura dos regula-

15, Muito embora o Dec. 4.176/2002 faca alusdo aos “atos normativos”, o Decreto tem apli-
cacao as leis formais, as medidas provisérias e aos decretos, nos termos do seu art. 1.°
pardgrafo unico.
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tendo os seguintes atos natureza normatjvy: (a) instrucdo nhormativa, que se volta 2a
regulamentacao de matérias e procedimentos “de alcance externe” o (b) instrucses
de servico, pela qual sio especificadas formas, critérios, Procedimentos, orienta-
¢Oes, padroes e brogramas “de alcance interno”,
Ainda se pode indicar a estratégia de edicao de atos normativos de sistematiza-
¢do dos atos praticados pela Administraczo Piblica no exercicio de competencis
Normativa, Cite-se, por exemplo, 4 experiéncia da CVM, que em 1978 editoy 2
Deliberacao Cvm L para “instituir 4 seguinte nomenclaryrq de atos a serem expe-
didos pela Comissio de alores Mobilidrios 1o exercicio de sygg atribuicses” (item
[). Assim, as Seguintes categorias de alos normativos sio definidas na Deliberacao
CVM 171978: (a) deliberacoes. relativas aos atos normativos editados pelo Colegia-
do; (b) instrugoes, correspondentes aos atog normativos editados e atendimento
a obrigacao regulamentar definid, na Lei de Mercado de Capitais (Lej 6, 385/1976)
e na Lei das Sociedades Anénimas (Lei ().4[}4/'1976); (c) pareceres de orientacio,
pelos quais a CVM orienta agentes de mercado e investidores sobye matéria que
lhe seja de competéncia regulatéria;'® () pareceres, correspondentes as respos-
tas fornecidas a perguntas direcionadas 4 nstituicao; (e) notas explicativas, que
consisten) na €xposicao dos motivos sobre as razges que levaram a Cyp a propor
ao Conselho Monetario Nacional a regulacao de materig que seja de competenciy
deste 6rgao oy que levou a Cyp 4 editar determinada instrucao;'” e (p) portarias,
para formalizar os at0s de administracao de pessoal.18-10

Na pratica do Direito Administrativo, © operador do direito se depara com esiz
complexidade que a Deliberacao Cypg 171978 exemplifica, Como ge pode observar.,
a longa listagem dos atos da CVM nao vem acompanhada de uma ¢larg identifica-
¢do da naturezy desses atos. Ainda, sao indicados atos de interpretagéo, como os
pareceres de orientacio ¢ og pareceres, que constituem, g Principio, atos declara-

16. Os pareceres e crientacao sip alos normativos
normativa,

17. A nota explicativa nao corresponde propriamente a ym tipo de ato

18, Além desses atos, a Deliberacio CVM 171978 Preve também o gpp declaratori ,
CVM declara a existéncia de direito quando do exercicio o poder de outorga.
19. A Deliberacao cvm /1978 nao dleterming qu
administrativo 3 tomada das decispes administratiyag por elalisrada, sujeitando exclysiva.
Mente a numeracag de ordem Propria e publicacao das dehberagées, instrugée& pareceres
de orientacap ¢ atos declaratérios na Imprensa Oficial.
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torios, mas podem se materializar como atos normativos se apresentarem forca
vinculante,

Diante da profusao normativa, a consolidacio das leis e dos regulamentos foi indi-
cadana LC 95/1998 como uma pauta de andlise importante para melhor compreensio
da atividade normativa da Administracdo Publica. Além de conferir maior efetividade
a garantia de direitos, devido a facilidade de acesso a informacio, a iniciativa também
permite otimizar a a¢do estatal, determinando periodicamente o balanco das normas
invalidadas, parcialmente derrogadas ou tevogadas. Em 2001 foi feita substancial
reforma da LC 95/1998 pela LC 107/2001, instituindo a Consolidacdo de Legislacdo
Federal. Trata-se de documento de integracdo de todas as leis federais pertinentes a
mesma materia em um unico diploma legal com preservacio do contetudo normati-
VO, mas passivel de alteracées de harmonizacio, como renumeracao de artigos, fu-
soes de disposicdes repetitivas, atualizacoes (de valores monetdrios, da denominacio
de 6rgios e entes administrativos, notadamente), supressao de dispositivos declara-
dos institucionais pelo STE assim como eliminacao de ambiguidades e atualizacao de
termos em desuso.? Essas normas sao aplicdveis a esfera regulamentar,?' o que ahre
uma janela de oportunidade para a codificacio parcial do Direito Administrativo, tal
qual defendida por parte da doutrina no comeco do século XX.

3.3 Andlises requlatérias

Muito por conta da influéncia da OCDE, a maior parte das Agéncias Regula-
doras brasileiras passou a dispor sobre a andlise de impacto regulatorio (AIR), seja
em seu regimento interno,* seja em normas especificamente voltadas a disciplina
da AIR no processo administrativo normativo. No ambito interno, o Pro-Reg nio

20. Cf. arts. 13 e 14 da LC 95/1998 com nova redacdo dada pela LC 107/2001.,

21. O dever de edicio de Consolidacoes de Normas Regulamentares encontra-se no art. 16 da
Lei Complementar 95/1998: “[o]s orgdos diretamente subordinados-a Presidéncia da Re-
publica e os Ministérios, assim como as entidades da administracio indirera, adotario,
em prazo estabelecido em decreto, as providéncias necessarias para, observado, no que
couber, o procedimento a que se refere o art. 14, ser efetuada a triagem, o exame e a con-
solidacao dos decretos de contetido normativo e geral e demais atos normativos inferiores
em vigor, vinculados as respeclivas dreas de competéncia, remetendo os textos consolida-
dos a Presidéncia da Republica, que os examinara e reanira em coletaneas, para posterior
publica¢ao”.

22. CIL, por exemplo, Regimento Interno da ANS (Resolucdo Normativa 197/2009) e Regi-
mento Interno da Anvisa (Portaria 354/2006).

23. A Ancine faz expressa referéncia a esse estudo no documento A Implantacao da Andlise de
[mpacto Regulatorio na Ancine como Melhoria da Qualidade Regulatoria, que fora aprovado
pela Diretoria Colegiada e serve hoje como instrumento de legitimacio do emprego da AIR
no ambito da Ancine,
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conseguiu apresentar um estudo paradigmatico ou uma proposta mais efetiva para
o encaminhamento da andlise de impacto regulatorio no Brasil. Todavia, a insti-
tuicao tem realizados diversos cursos de capacitacao para manejo do instrumento
da andlise de impacto regulatorio, que tem sensibilizado as Agéncias para a ado-
cdo dessa estrutura no ambito de seus processos administrativos normativos.?* A
andlise de impacto regulatério tem sido tomada como o principal veiculo motor
da melhoria da qualidade da regulacdo pelo Governo e desde 2010 estd em curso
projeto piloto de implanta¢io da AIR no ambito da Ancine, ANS, Anvisa e Aneel.?

Com a Norma de Organizacao 40/2013, a Aneel passou a condicionar todo e
qualquer ato expedido no exercicio do poder normativo pela Agéncia a analise de
impacto regulatério.” Segundo o art. 2.° da Norma de Organizacdo 40/2013, a ana-
lise de impacto regulatorio é definida como:

“[o] procedimento por meio do qual sio providas informacoes sobre a necessi-
dade e as consequéncias da regulacdo que esta sendo proposta e ¢ verificado se 0s
beneficios potenciais da medida excedem os custos estimados, bem como se, entre
todas as alternativas avaliadas para alcancar o objetivo da regulacio proposta, a
agao ¢ a mais benéfica para a sociedade”.

Cabe aos titulares de cada unidade de organizacao da Agéncia preencherem for-
muldrio de analise de impacto regulatorio, estruturado em torno das seguintes in-
formacoes: (a) identificacao do problema que se pretende solucionar; (b) justifica-
tivas para a possivel necessidade de intervencao da Agéncia; (¢) objetivos desejados
com a intervencao regulatoria; (d) prazo para o inicio da vigéncia das alteracoes
propostas; (e) andlise dos impactos das op¢des consideradas e da opcao eleita; (f)
identificacao de eventuais alteracoes ou revogacoes de regulamentos pela edicao do
novo regulamento pretendido; e (g) identificacdo de formas de acompanhamento
de resultados decorrentes do novo regulamento (art. 4.°).

A mesma obrigacdo geral de andlise de impacto regulatério ¢ evidenciada
na Anatel, cujo art. 62, paragrafo unico, do respectivo Regimento Interno (Res.
612/2013) estabelece que “[o]s atos de cardter normativo a que se refere o caput,

24, Segundo documento editado pela Ancine para narrar o processo de adocio da AIR em
seus processos normativos, o Pro-Reg tem promovido cursos, seminarios e conferéncias
nao apenas no Brasil, mas também em centros internacionais de exceléncia em regulacao,
como a London School of Economics e a George Washington University, Cf. A Implantacdo da
Andlise de Impacto Regulatério na Ancine como Melhoria da Qualidade Regulatoria (sumario
executivo), p. 5.

253, Idem, ibidem.
26. F o texto do art. 1.° da Norma de Organizacao 40/2013 da Aneel: “[e]sta Norma dispoe

sobre a obrigatoriedade de se fazer Andlise de Impacto Regulatério — AIR — previamente &
expedicao de qualquer ato normativo pela Aneel”,
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salvo em situagoes expressamente justificadas, deverdo ser precedidos de Analise
de Impacto Regulatorio”.

No ambito da Anvisa inexiste dever expresso de submissao de todas as propos-
las normalivas a avaliagao de impacto regulatério, tal qual na Aneel. No entanto,
aquela Agéncia desponta como o principal ente na esfera federal a fazer uso desse
Instrumento regulatério, dado, principalmente, a escolha da Anvisa pela Casa Civil
como Ageéncia-piloto para implantacio da analise de impacto regulatorio na Ad-
ministracdo Publica federal. Nessa linha, os constantes didlogos com o Pro-Reg e
a comunidade académica internacional terminam por sensibilizar a Agéncia sobre
a relevancia da avaliagdo de impacto regulatorio para a qualidade da regulacao.
Assim, com a criacdo do Programa de Melhoria do Processo de Regulamentacao
pela Portaria 422/2008, a “andlise de impacto regulatorio” passou a ter expressa
previsao normativa para legitimar a adocio da técnica pela Anvisa e, em 2011, o
Regimento Interno da Agéncia foi alterado pela Portaria 1.384 para prever a analise
de impacto regulatério, sob competéncia do Nucleo de Regulacio e Boas Praticas
Regulatérias (Nureg).?

Atualmente a Anvisa promove avaliacoes de impacto regulatério em trés niveis
de andlise, que varia conforme a complexidade do tema em discussao. Na Andlise
de Impacto Regulatorio nivel 1 (AIR nivel D), formulario padronizado de analise
de impacto regulatorio especifico deve ser preenchido pela drea responsavel pela
proposta de regulacdo, cujas perguntas direcionam a reflexio sobre a relacao de
custo-beneficio do ato normativo, assim como a estimativa dos possiveis efeitos
positivos e negativos da medida. Por sua vez, a Andlise de Impacto Regulatério nivel
2 (AIR nivel 2) demanda a colaboracao de atores internos e externos para men-
suracdo dos possiveis impactos da norma proposta na medida em que o tema em
discussdo mostra-se fecnicamente mais complexo ou controvertido. A principal
diferenca com relacao a AIR nivel 1 ¢ exatamente o grau de depuracdo do material
técnico para a regulacdo e a sofisticacdo dos fundamentos da regulacdo. A Andlise
de Impacto Regulatorio nivel 3 (AIR nivel 3) emprega técnicas avangadas de avalia-
¢do de impacto regulatorio. A Agencia indica que a AIR nivel 3 ¢ empregada es-
pecialmente nas “propostas de maior impacto potencial”, quando afetarem grande
parte do orcamento ou impuserem maiores custos aos regulados, por exemplo.

Nao € nitida a fronteira que aparta cada um dos niveis de AIR no ambito da An-
visa. Saliente-se que esta metodologia de AIR ¢ de origem eminentemente pratica,
sém encontrar correspondencia em qualquer ato normativo geral da Agéncia, o que
permite afirmar a existéncia de ampla discricionariedade para escolha do nivel de
avaliacdo que a proposta de norma serd submetida. Depreende-se que quanto mais

27. Nessa mesma linha o Regimento Interno da ANS (Resolucao Normativa 197/2009) foi
alterado pela Resolucido Normativa 331/2013 para expressamente prever a andlise de im-
pacto regulatorio e a agenda regulatoria.

99



100

RevIsTA DE Direrro AoministraTivo ConTEmporANED 2014 ¢ ReDAC 12

alto o nivel de AIR, mais sofisticadas serdo as técnicas de avaliacao de impacto re-
gulatorio e, por consequéncia, mais qualificada serd a motivacao do ato normativo.

A andlise de impacto regulatorio é disciplina pela RDC 52/2013 no ambito da
Ancine. A norma estipula ser obrigatoria a AIR nos processos normativos da Agén-
cia, ressalvados os casos de urgéncia ou de mera convalidacao formal. Ao contrario
da experiéncia da Anvisa, na Ancine a analise de impacto regulatério nao se es-
tratifica em niveis, mas se articula em torno de formuldrio de impacto regulatorio
constante no Anexo [I da RDC 52/2013, que congrega as seguintes informacoes a
respeito da proposta normativa: delimitacdo do problema; justificativa; premissas
adotadas; identificacdo de solucdes alternativas; estudo dos possiveis impactos ex-
ternos e beneficios esperados, considerando a ina¢do da Agéncia; mensuracao dos
custos da regulacao para os regulados; dimensionamento dos possiveis impactos
internos da norma, assim compreendidos a revisao de procedimentos, os sistemas
de informatica, a infraestrutura e o redimensionamento de trabalho; impacto no
estoque regulatorio atual; consideracoes sobre os processos de consulta prévia;
recomendacdo de acdo; e estabelecimento de metas e indicadores para nortear o
acompanhamento da norma.”® A analise de impacto regulatorio ¢ realizada pela au-
toridade técnica ou pelo Grupo de Trabalho competente para conduzir o processo
administrativo normativo.

A analise de impacto regulatorio consiste em uma prética ainda em experimen-
tagdo, porém, e limitada a poucas Agéncias Reguladoras federais. Uma tentativa
mais abrangente de implantacdo da racionalidade de avaliacao dos impactos da re-
gulacdo se verificou com o Dec. 4.716/2002, que apresenta no Anexo I as “questoes
que devem ser analisadas na elaboragdo de atos normativos no ambito do Poder
Executivo”. O Anexo I corresponde a uma longa enumeracio de questoes relacio-
nadas a tomada de decisdo normativa pela Administracao Publica,” as quais devem

28. Cf. art. 9.° da RDC 52/2013 da Ancine.

29, Devido a longa lista de questoes a serem enfrentadas pela Administracao Piblica na tomada
de decisdo normativa, limito-me a reproduzir apenas os dois primeiros itens para conferir a
dimensao da proposta do Dec. 4.716/2002: “!. Deve ser tomada alguma providéncia? 1.1
Qual o objetivo pretendido? 1.2. Quais as razoes que determinaram a iniciativa? 1.3. Neste
momento, como se apresenta a situacio no plano fitico e no plano juridico? 1.4. Que falhas
ou distorcoes foram identificadas? 1.5. Que repercussoes tem o problema que se apresenta
no ambito da economia, da ciéncia, da técnica e da jurisprudéncia? 1.6. Qual é o conjunto
de destinatarios alcancados pelo problema, e qual o numero de casos a resolver? 1.7. O que
podera acontecer se nada for feito? (Exemplo: o problema tornar-se-a mais grave? Permane-
cera estavel? Podera ser superado pela propria dinamica social, sem a intervencao do Esta-
do? Com que consequéncias?) 2. Quais as alternativas disponiveis? 2.1. Qual fot o resultado
da andlise do problema? Onde se situam as causas do problema? Sobre quais causas pode
incidir a ac¢do que se pretende executar? 2.2. Quais os instrumentos da acao que parecem
adequados para alcancar os objetivos pretendidos, no todo ou em parte? (Exemplo: medidas
destinadas a aplicacdo e execucdo de dispositivos ja existentes; trabalhos junto a opinido
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ser consideradas pelo gestor no exercicio de competéncia normativa. O dever de
consideracao desses questionamentos encontra-se no art. 37, caput, do Decreto em
comento, quando da submissdo das propostas de projetos de atos normativos a
Casa Civil. Desse modo, as questoes devem necessariamente ser enfrentadas pelos
orgaos e entes ptiblicos federais cuja competéncia normativa nio decorre direta-
mente da lei, por delegacio. Para todos os demais orgaos e entes administrativos,
inclusive as Agéncias Reguladoras, a listagem de questoes é meramente sugestiva.
Apesar de nao ser explicitada a expressio “avaliacao de impacto regulatorio”, j4 é
possivel evidenciar no Dec. 4.716/2002 alguns elementos tipicos desta metodolo-
gia de avaliacio da regulacao normativa.

3.4 Oplanejamento normativo

A atividade de planejamento da Administracao Publica corresponde a um eixo
transversal que perpassa o exercicio das competéncias administrativas em geral, de
modo que o planejamento néo se evidencia apenas quanto a edicio de normas ad-
ministrativas. No que tange a atividade fiscalizatéria, por exemplo, o planejamen-
to determina que o Poder Publico siga estritamente uma agenda de fiscalizacio.
Tendo em vista os recursos escassos da Administracio, que determina a escolha
das prioridades de acao administrativa, o planejamento administrativo passa a ter
cada vez mais um papel destacado.! Por outro lado, o planejamento do exercicio
da funcao publica permite que o particular tome conhecimento com antecedéncia
das futuras acoes administrativas, que podem lhe dizer respeito, e se antecipar, sa-
nando eventual irregularidade ou promovendo estudos técnicos para qualificacio

publica; amplo entendimento; acordos; investimentos; programas de incentivo; auxilio para
que os préprios destinatdrios alcangados pelo problema envidem esforcos que contribuam
para sua resolucao; instauracdo de processo judicial com vistas a resolucdo do problema.)
2.3. Quais os instrumentos de acdo que parecem adequados, considerando-se os seguintes
aspectos: desgaste e encargos para os cidaddos e a economia; eficdcia (preciso, grau de
probabilidade de consecucdo do objetivo pretendido); custos e despesas para o orcamento
publico; efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre metas ja estabelecidas; efeitos cola-
terais e outras consequéncias; entendimento e aceitacio por parte dos interessados e dos
responsdveis pela execucio; possibilidade de impugnacio no Judicidrio”. Essas perguntas
sdo baslante proximas da listagem apresentada pela OCDE no documento Recommendation
of the Council of the OECD on improving the quality of government regulation, 1995, p. 9-10.
Alcancando a mesma conclusio, cf. Patricia Rodrigues Pessoa Valente, Andlise de impacto
regulatério: uma ferramenta a disposicdo do Estado, 2011, p. 154,

30. Nessa linha, cf. Patricia Rodrigues Pessoa Valente, Andlise de impacto regulatério: uma fer-
ramenta a disposicdo do Estado, 2011, p. 151,

31. CE Thiago Marrara, A atividade de planejamento na Administraciao Publica: o papel e o
conteudo das normas previstas no anteprojeto da nova Lei de Organizagdo Administrativa,
2011, p. 3-4.
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de suas contribuicoes que oportunamente serdo apresentadas em sede de consulia

publica. A atividade de planejamento contribui para tornar o exercicio de poderes g)l?rf an;
publicos mais previsivel, corroborando para propiciar seguranca juridica e legitima Outr
expectativa dos particulares perante a Administracao. CVM. E
A maior atencéo conferida ao planejamento do exercicio da competéncia nor- ano de
mativa pelas entidades analisadas relaciona-se a recomendacdo da OCDE sobre a da sua 2
Reforma Regulatoria brasileira, que previa o planejamento regulatério como uma trativo r
das frentes de aprimoramento da regulacdo no Brasil 2 Assim, a agenda regulatoria dois eler
passou a ser adotada por algumas das entidades analisadas. plexidad
No ambito da ANS, a primeira Agenda Regulatoria foi estabelecida para o biénio em audi¢
2011/2012 e [ragmentada em eixos tematicos, quais sejam: (a) modelo de financia- alcancad
mento do setor; (b) garantia de acesso e qualidade assistencial; (c) modelo de pa- [gualr
gamento de prestadores; (d) assisténcia farmaceutica; (e) incentivo a concorréncia: do poder
(D) garantia de acesso a informacio; (g) contratos antigos; (h) assisténcia ao idoso; cuja exec
e (i) integracao da Saude Suplementar com o SUS.* Cada eixo vem acompanhado Aneel fix
da correspondente explicacio sobre a natureza do eixo, o problema diagnosticado 0S procec
que ensejou a criacao do eixo e a acao. No exemplo do eixo de contratos antigos, gulament
o problema foi assim salientado: “[i]dosos sio prejudicados com aumento de men- gia elétric
salidade nos contratos antigos e naqueles anteriores de 2004. Nao ha portabilidade agentes d,
para os planos antigos. O acesso a atencao é restrito ao contrato, nao incluindo os a regulam
procedimentos mais recentes”.> Desse modo, foi definido como acdo o estimulo A prin
a adaptacao e a migracao dos contratos individuais e coletivos. Como resultado, cia norme
foi conduzido processo administrativo normativo no ambito do qual foi realizada Regulame:
a Consulta Piblica 35/2010 no periodo de novembro de 2010 a janeiro de 2011.% que dispo
2009, par
— decisorios
32. Com o nome de planejamento prospectivo, a OCDE assim assinala a utilidade desta técnica deliberaca
no Brasil, que ainda nio dispoe de um processo consolidado ou documento indicativo do ¢do pela A
planejamento normativo: “[o] planejamento prospectivo tem provado ser util para me- )
Ihorar a transparéncia, previsibilidade e coordenacio da regulagao. Ele prormove a parti- Apos q
cipacdo das partes interessadas, o mais cedo possivel, no processo regulalorio, ¢ isto pode enderecan
reduzir os custos de transacio por meio de uma ampla divulgacao prévia de futuras regu-
lacdes. Muitos paises da OCDE tém estabelecido mecanismos para publicacio de detalhes —
da regulacio que planejam preparar no futuro”. Relatorio sobre a Reforma Regulatoria, & ||
Brasil — Fortalecendo a governanca para o crescimento, 2008, p. 50 AREESe
33. Disponivel e twww.ans.gov.br/aans/transparencia-institucional/5 1 5-agenda-regularo- 36. CI Pre
rial. Acesso er: 21.10.2013 D, 35.
34. Ildem. final.p
35. A Cousulta Publica 35/2010 receben ao todo 148 protocolos e 846 conltribuicoes, distribu- 37. Cf. Cre
idas entre as seguintes entidades participantes: operadoras (75%), associacio de operado- ativida
ras (9%), consultoria (9%), beneficidrio (3%), associacao de defesa do consumidor (1%) em: [w
e Tastituto Brasileiro de Atudria (3%). Os dados completos da Consulta Publica 35/2010 38. As age
estdo disponiveis no Relatorio de Conclusao da Consulta Publica 35/2010. Disponivel da Anv
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O ato normativo fing] corresponde 3 Resolucao Normativa 254/2011, que dispoe
sobre a adaptacao e migracio dos contragos.

Outro exemplo de agenda regulatoria normativa ¢ extraido da experiéncia da
CVM. Em 2011, a entidade reguladora definiu as normas que seriam editadas no
ano de 2012 e delimitou um indicador com 2 finalidade de mensurar a evolugio
da sua atividade flormativa, com foco no controle das fases do processo adminis-
rativo normativo. A avalia A0 da atividade normativa da CVM tomou por base
dois elementos: (a) atribuicao de “pesos” as min utas normativas em razio da com-
plexidade — nivel intermediario ou nivel alto — ¢ (b) meta almejada, classificada
em audiéncig publica, edicao de norma ou arquivamento. No ano de 2012, foram

alcancados 103 Pontos, o que superou o objetivo tracado em 2011 de 88 2 pontos,

lgualmente a Aneel adota Agenda Regulat6ria para direcionamento do exercicio
do poder normativo. Para o biénio 2013-2014, a Portaria 2.453/2012 definiu 70 acoes
cuja execucio sers objeto de avaliacio semestral. Como exemplos de atividades da
Aneel fixadas na Agenda Regulatoria vigente, citem-se: regulamentar as condicoes e
0s procedimentos a serem observados pelos agentes de geracdo de energia eolica; re-
gulamentar os procedimentos para outorga de empreendimentos de geracao de ener-

gia elétrica provenientes da radiacao solar; Propor normativo de monitoramento de

a regulamentacio de analise de investimentos das distribuidoras.

A primeira iniciativa de fixar agenda regulatoria para o exercicio de competén-
cia normativa vem da Anvisa, no con texto do Programa de Melhoria do Processo de
Regulamentacao da An visa, que a adota desde 2000, Para tanto, a Portaria 354/2006,
que dispée sobre o Regimento Interno da Anvisa, foi alterada pela Portaria 447, de
2009, para Expressamente prever a agenda regulatoria como um dos instrumentos
decisorios da Diretoria Colegiada, sendo definida no art. 54, V111, como “expressa
deliberacao da Diretoria Colegiada sobre o0s temas prioritarios para a regulamenta-
¢do pela Anvisa, em determinado periodo”,

Apds quatro edi¢coes de agendas regulatorias,*® a Anvisa mudou a estratégia de
enderecamento da agenda regulatoria, que em 2013 passou a ser composta por me-

em: [Www.ans‘gov.br/images/stories/LegislaCao/consul[as_publicas/cp_3S_relatorio,pdf].
Acesso em: 21.10.2013.

36. CI. Prestacio de Contas Ordindria Anual. Relatério de gestdo do exercicio de 2012, 2013,
p- 35. Disponivel em: [wmv,cvm.gov.hr'/por:/relgest/Relatoriokde_Gestao_ZO]2_CVM_V
final.pdf]. Acesso em: 10 | 1.2013.

37. Cf. Cronograma Resumido da Agenda Regulatéria Indicativa contendo a programacio das
atividades da Aneel para o biénio de 2013-2014, anexo a Portaria 2.453/201). Disponivel
em: Jwww.anee|.guv_br/cedo-..‘/prLZﬂ_| 22453 .pdl). Acesso em: 21.10.2013.

38. As agendas regulatorias publicadas de 2009 a 2012 esiao disponiveis no sitjo eletronico
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tas bienais (2013-2014) e quadrienais (2013-2016). A agenda regulatoria vigente
na Anvisa é fruto do alinhamento estratégico com o Plano Plurianual e as politicas
e programas de governo, por um lado, e de didlogos internos e setoriais interme-
diados por formuldrios eletronicos (as chamadas “consultas publicas dirigidas”).
Além da propria agenda regulatéria, foi também elaborado Documento Orientador
da Agenda Regulatoria para o Ciclo Quadrienal (2013-2016),” no qual sdo explica-
dos os eixos de agdo. Sdo ao todo 23 temas abarcados na nova agenda regulatoria:
dezesseis objetivam rever atos normativos ja existentes, enquanto sete se voltam 2
regulamentagao de assunto ainda ndo normatizado. Isso se coaduna com o eixo de
“simplifica¢do e racionalizacao de procedimentos no ambito da Anvisa” contem-
plado no Documento Orientador da agenda regulatoria, no qual é prevista a pratica
de revisio dos marcos regulatorios da Agéncia para fins de simplificacdo e raciona-
lizacéo, inclusive fazendo uso de sistemas eletronicos.*

No ambito da Ancine, a Agenda Regulatoria relativa ao bienio 2013-2014 ¢ com-
posta por 17 frentes de acdo, com indicativo simples de tema, objetivos e matéria.
Fssa mesma estrutura de agenda regulatoria € adotada pela Anatel."' Dentre as me-
tas regulatérias listadas na Agenda Regulatoria da Ancine, as seguintes merecen
destaque: regulamentacao sobre dispensa de programacao, distribuicdo e exibicdo
de contetdo e canais brasileiros (dispensa de cumprimento de cotas nacionais pre-
vistas na Lei 12.485/2011); revisao dos critérios de classificacio de empresas do
setor de audiovisual; regulamentacao para criacao de camaras técnicas, em benefi-
cio da participacdo social; e disciplina do termo de ajustamento de conduta (TAC)
como acordo integrativo de outorga de beneficio via atividade de fomento.**

gulatorias. Disponivel em: lhup://portal.anvisa,g(w,hi‘!wps/cnnmm/.*\nvisa+Portal/Anvisa/
rcguluceto+ﬁanimriaf!\ssunLos+de+interesse/Agenda-n-Regulamrieu.-'-\ssuntos+de+interesse/
Agendas+Anteriores]. Acesso em: 21.10.2013.

39. Disponivel em: [http://portal.anvisa.gov,br/wps/wcm/connect/3379(1200-'{-(1Iai_ldt)cdb5b6b
dde059e571 1/Agenda#Regulatoria#Quadrienal_ﬁnal#baixa‘pdf?MOD:f\.] PERES]|. Acesso
em: 21.10.2013.

40. Nos termos do Documento Orientador, “{ulm dos destaques ¢ a adocao de priticas e pro-
cedimentos de carater técnico-administrativo que propiciem a redugao dos custos opera-
cionais internos, a desburocratizagao e a previsibihdade das acoes a serem implementadas
pela Agéncia. Nesse sentido, a Anvisa desenvolve atividades voltadas a revisio dos marcos
regulatorios, simplificacio de procedimentos, identificacio e implantagio de sistemas ele-
{ronicos que permitam maior agilidade na analise dos processos, € a reeslruturagao interna
da Agéncia, que tem possibilidade de um aproveitamento mais efetivo de sua estrutura e
de sua [orca de trabalho™. 2012, p. 29.

41. Disponivel em: [www.anatel,guv,br/l’onaI/\*eriﬁca[}ocum(-:ntos/docLu‘nemo.asp?numeroP
ubhcacao=304911&pub:principal&{iltro:l&IclocumcnmPath:.SL"f-l-Q1 Lpdf]. Acesso em:
21.10.2013.

42, Disponivel em: [www.ancine.gov.br/s] tes/default/files/con teudo/Agenda%20Regulato-
11a9%202013-2014%20vale.pdl]. Acesso en: 21.10.2013.
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te 3.5 Pluralidade de procedimentos para elaboragéo de atos normativos

as - .

. Um dos aspectos do presente panorama sobre os processos administrativos nor-

) mativos no Brasil que mais chama aten¢do corresponde a diversidade de procedi-

or mentos adotados pelas Agéncias. Por outro lado, poucas sdo as leis formais e os atos

a- normativos que dispoem expressamente sobre o processo administrativo normativo.

ia: Na Sequéncia, apresenta—se a Conformagélo deste processo nas Agéncias que dlspf)em

12 de experiéncia mais s6lida, geralmente no ambito de algum programa regulatorio.

de Em dezembro de 2007 a Diretoria Colegiada da Anvisa aprovou o Programa

i de Melhoria do Processo de Regulamentacio da AVISA (PMR), mais conhecido pela

ca ; ] s . .

A Anvisa como Programa de Boas Prdticas Regulatorias.* O foco do programa ¢ exata-
mente o processo administrativo normativo, designado pela Agéncia como processo
de regulamentacdo, a partir da premissa de que a regulamentacao € uma das mais

me- i : . . R .
in importantes ferramentas para cumprimento das finalidades publicas que a Anvisa
1e; tem por dever legal tutelar.* O PMR foi instituido pela Portaria 422/2008 e esclare-
= cido no Guia de Boas Prdticas Regulatorias anexo a Portaria 1.577/2008, objetivan-
40 do, principalmente, conferir racionalidade, transparéncia e efetividade a tomada de
re-

do ————

>fi- 43 O conlexto de elaboracao do PMR ¢é informado por diversos aspectos que apontaram para
Q) a necessidade de racionalizacdo do processo administrativo normativo no ambito da An-
visa: “(...) face ao diagnéstico de producao normativa desordenada e fragmentada; aos
problemas de custo relativos a publicagio e retificacdo de publicacao; a dificuldade técnica
de elaboracao de atos normativos pela auséncia de padroes e sistematizacao do processo de
regulamentacao; a intensa judicializacao da acao regulatéria e consequente instabilidade
isa/ regulatoria, com prejuizos para a sociedade e para o proprio Sistema Nacional de Vigilan-
sse/ cia Sanitdria (SNVS), aliado, ainda, 2 necessidade de aprimorar a instrugdo do processo
decisorio da Anvisa e fortalecimento dos mecanismos de participagdo e transparéncia,
foi proposto a Dicol a implantacao de um Programa destinado 4 melhoria do processo de
bob regulamentacdo da Agéncia como estratégia para o fortalecimento da capacidade regula-
= toria”. Cf. Boas praticas regulatorias. Guia para o Programa de Melhoria do Processo de
Regulamentacao da Anvisa, 2008, p. 2. Disponivel em: |www.anvisa gov.br/institucional/
oro- anvisa/pmr/GuiaBPReg.pdf]. Acesso em: 02.10.2013. Da andlise dos documentos produzi-
era- dos pela Anvisa, vetifica-se a clara influéncia dos estudos da OCDE.
wdas 44, “Como resultado das prioridades institucionais de 2007, 0 Programa Melhoria propoe padroes
reos de qualidade, processos de trabalho, avaliacdo e revisao permanentes. Apotado na preocupa-
ele- ¢do de aperfeicoar as atividades relacionadas 4 regulamentacio, pretende estimular a excelén-
=rna cia e a transparéncia das acoes institucionais e atender as necessidades dos profissionais que
tra € atuam no Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria e da sociedade. Dessa torma, seu foco € sis-
tematizar e racionalizar o processo de elaboracao de regulamentos. Melhorar o processo de re-
2roP gulamentacdo significa, entre outras coisas: promover a avaliagao dos aspectos envolvidos no
em: regulamento e aumentar a participacao efetiva de entidades representativas da sociedade nas
audiéncias e consultas publicas”. Relatorio Anual de Atividades 2007, 2007, p. 46. Disponi-
ato- vel em: [http:/portal.anvisa.gov.br/wps/wem/connect/ac54c0804 74586638fc1diB3hc4c6735/
relatorio_atividades_2007 pdf?MOD=AJPERES]. Acesso em: 21.10.2013.
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decisdo normativa pela Agéncia por meio do aprimoramento do correspondente

processo administrativo normativo.®

Pela Portaria 1.384/2011, o Regimento Interno da Anvisa (Portaria 354/2006)
foi modificado para criar o Nureg em seu art. 35-B. Trata-se de uma “unidade
organizacional”,' que tem por principais atribui¢oes assessorar tecnicamente a Di-
retoria Colegiada no exercicio de competéncia normativa, elaborar e acompanhar a
agenda regulatoria, promover e executar as atividades atinentes a andlise de impacto
regulatorio, apoiar a Diretoria Colegiada na analise das contribuicoes colhidas em au-
dieéncias e consultas publicas, promover a consolidacao de atos normativos da Anvisa
e promover estudos visando ao aperfeicoamento da regulagao praticada pela Agéncia.

Uma das principais {rentes de trabatho do Nureg corresponde a edicdo de uma
nova norma regulatoria que disponha sobre “boas praticas regulatorias no ambito
da Anvisa”, colocada a disposicdo para comentarios publicos em junho de 2013
(Consulta Publica 20/2013).% Trata-se de uma proposta que busca sistematizar as
préticas ja exercidas pela Agéncia em seus processos administrativos normativos
e trazer pontuais inovacoes a partir de experiéncias oriundas de outros setores
regulados e de oulros sistemas juridicos, notadamente o norte-americano. Apesar
da ambiguidade do tema objeto da minuta normativa, esta efetivamente se volta
a disciplina do processo administrativo normativo da Anvisa. E o que esclarece a
justificativa da proposta:

“(...) a presente proposta disciplina e sistematiza os procedimentos e etapas do
processo de regulamentacao, desde a elaboracao e construcao do planejamento re-
gulatorio da Ageéncia para cada ciclo de quatro anos até a etapa final de deliberacao
da Diretoria Colegiada. Também estabelece diretrizes gerais para adocdo de boas
praticas regulatorias e institucionaliza rotinas e praticas para atuagao da Agéncia,
fortalecendo os valores e compromissos da organizacao junto a sociedade no que
diz respeito a atuacdo ética e responsavel como agentes publicos; capacidade de ar-

45. A Portaria 422/2008 define em seu art. 2.° as seguintes diretrizes do PMR: [ortalecimento
da capacidade institucional para gestao em regulacio; melhoria da coordenagio, da quali-
dade e da efetividade da regulamentagao; e fortalecimento da transparéncia ¢ do con trole
social no processo de regulamentacdo. O objetivo geral do programa, por sua vez, & apre-
sentado no art. 3.° da Portaria 422/2008, qual seja: “modernizar e qualificar a gestao da
produgdo normativa da Anvisa para fortalecer a legitimidacle da acao de regulacao sanitdria
na perspectiva do conhecimento, da transparéncia, da cooperagao, da responsabilizacao,
da participacao, da agilizacdo. da efetividade, da descentralizagio e da exceléncia da atua-
cdo institucional”.

46, CI. art. 4.°,V,j, Regimento Interno da Anvisa (Portaria 354/20006).

47. Disponivel em: [http://portal.anvisa.gov,brf'“-'psfwcm/connec_‘u’ti-ll4.3b00‘+ﬁ'0 18a9a239t7
0a71dcc661/Consulta+ P%C3%BAblica+nt LC2%B0+ 13+ NUREG.pd PMOD=AJPE RES].
Acesso em: 21.10.2013.
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ticulacdo e integracio; exceléncia na gestao; conhecimento como fonte para a acio;
transparéncia e responsabilizacdo”, *®

De acordo com a proposta de norma do processo administrativo normativo da

Anvisa, cinco sio as “medidas regulatorias” previstas no arl. 4.°; (a) acordo setorial:

(b)

ca;

diretiva do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria; (¢) recomendacio técni-
(d) regulamentacio; e (e) termo de ajustamento de conduta.* Com relacio ao

processo de regulamentacdo da Agéncia, a minuta normativa aparta dois diferentes

48

49.

. Disponivel em: [http://portal.anvisa.gmc}_n'f\,vpﬁ/\a*cm/mnnect/9d2298004f74406labe?ff9a
71dcc661/Justificativa.pdf?MOD=A)PERES]. Acesso em: 21.10.2013.

De inspiragio na Lei de Residuos Solidos (Lei 12.305/2010), os acordos setoriais sio pre-
Vislos no art. 5.°, caput, da proposta como “medida de natureza contratual de alcance
externo e abrangéncia coletiva, firmado voluntariamente entre a Diretoria Colegiada e
agentes publicos ou econdmicos sujeitos a atuacio regulatoria da Agéncia”. O objetivo
do instrumento regulatério ¢ aptesentado no § 1.2, correspondente a0 “cumprimento de
compromissos regulatérios”. Mediante chamamento publico, os regulados sédo chamados
a firmar acordo setorial, no qual sdo estabelecidos €scopos, prazos e condicdes para sua
elaboracio. A diretiva do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria consiste no instrumento
expedido pela Diretoria Colegiada da Anvisa para coordenacio e articulacdo das acées
regulatorias junto a 6rgaos estaduais e municipais de vigilancia sanitdria (art. 6.°, caput). A
recomendacao téenica se aproxima da figura do ato de interpretacao regulatoria, apresen-
tado pelo art. 7.9, caput, como “orientacio colegiada de carater voluntario, destinada a nor-
lear os agentes publicos ¢ economicos de procedimentos, rotinas e métodos tecnicamente
vilidos, como lorma opcional para observancia e cumprimento de requisitos sanitdrios”. A
proposta expressamente faz referéncia 2 “natureza subsididria” da recomendacio técnica,
de modo que “nao prevalece, nem dispensa o cumprimento de normas especilicas" (art.
7.°, 8 1.%). Ja a regulamentacdo ¢ apresentada como “disposicao de um conjunto de regras
e preceitos de cardter normativo, cujo cumprimento € obrigatorio™ no art. 8.°, caput, isto
¢, carresponde ao ato normativo editado pela Agéncia no exercicio e competéncia nor-
mativa. Por fim, o termo de ajustamento de conduta se volta a0 ajustamento da conduta do
regulado as exigéncias legais mediante cominacoes, configurando-se em titulo executivo
extrajudicial (art. 9° capur). F notdvel o esforco da Agéncia em sistematizar os principais
instrumentos reguilatorios relacionados ao processo administrativo normativo, acolhendo
outras tipologias além do ato normativo. Ha que se apontar, no entanto, certa confusio
técnica e terminoldgica dos institutos apresentados, o que diretamente se relaciona com a
incipiéncia da discussio doutrinaria sobre regulacdo normativa e seu correspondente pro-
cedimento. Sem a pretensio de apresentar uma critica, muito menos exaustiva, 4 proposta
de regulamentacio do processo normativo da Anvisa, cite-se, por exemplo, a improprieda-
de de listar o termo de ajustamento de conduta dentre as medidas regulatorias da Agéncia,
tendo em vista que a definicdo que lhe fora conferida remete 4 competéncia liscalizatéria e
sancionatoria, € ndo 4 competéncia normativa. O instrumento consensual por exceléncia
para tormalizar as regras de adesao voluntaria pelos regulados é o acordo setorial. cuja
dindmica operacional, no entanto, ainda merece ser especificada. Ainda, a recomendacao
técnica € apresentada como uma “orientacdo de cardter voluntdrio”, quando, na verdade,
autovincula os regulacores, que devem obrigatoriamente seguir a interpretacao conferida
pela Diretoria para aplicacao das normas regulatorias.
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regimes juridicos procedimentais. O regime comum o processo de regulamenta-
cao corresponde ao rito completo de elaboracdo normativa, sistematizado nas se-
guintes fases: iniciativa, instrucio e elaboracio da proposta, consulta e participacao
social, instrucdo complementar e deliberacao final.*® Pelo regime especial, tem-se
um rito simplificado de elaboracao normativa, dado que determinadas etapas do
processo sdo suprimidas em razao de urgéncia ou nos casos de menor complexida-
de com baixo impacto.”* Assim, a dindmica do processo administrativo normativo
em regime especial se articula em torno das fases de iniciativa e instrugdo simplifi-
cadas, elaborac@o da proposta e deliberacdo final.

Como se depreende da analise dos preceitos estruturantes da proposta de ato
normativo de disciplina juridica do processo normativo na Anvisa, tanto a avalia-
cdo de impacto regulatorio quanto a consulta publica passariam a ser obrigatorias
3 tomada de decisdo normativa pela Agéncia. Excecao seria a elaboracido de atos
normativos desprovidos de avaliagao de impacto regulatorio e consulta publica,
semelhanca do sistema norte-ameticano.”

No caso da Ancine, por exemplo, a Procuradoria-Geral participa igualmente da
etapa de elaboraciio da proposta e da etapa final, apos o aproveitamento das contri-
buicoes recebidas em audiéncia e consulta publica. A importancia da manifesta¢ao
juridica nos processos normativos da Agénciaficaclaranoart. 18, pardgrafo inico, da
RDC 56/2013: “[c]aso o Diretor-Relator ndo incorpore indicacdo feita pela PROGE
[Procuradoria-Geral da Ancine], a recusa deverd estar justificada em Relatorio”.

O exercicio da competéncia normativa pela Ancine pode se formalizar funda-
mentalmente em dois tipos de atos normativos: as Instrugoes Normativas e as Reso-
lucoes da Diretoria Colegiada. A principal diferenca entre ambos o0s institutos cor-
responde ao enderecamento normativo, pois enquanto as Resolucoes da Diretoria
Colegiada se voltam a organizacdo administrativa da Ageéncia e a alteracdo de seu
regimento interno, as Instrugoes Normativas sdo editadas “para fins normativos e
de regulacao das atividades cinematograficas e audiovisual, expedidas pela Direto-

50. Cf. art. 22 e ss, da proposta de ato normativo da Anvisa,
51. CL arl. 23 ¢ art. 25 da proposta de ato normativo da Anvisa.

52. De fato, a experiéncia do rulemaking no sistema norte-americano se desenvolve a partir da
ideia de participagao administrativa, de modo que os diferentes ritos procedimentais sao
aperfeicoados conforme o tipo de desenho que se confira a fase de comentatios. No caso
da proposta de ato normativo da Anvisa em estuclo, o regime especial de processo de re-
gulamentagao aproxima-se do interim-final rulemaking, mas difere significativamente des-
te procedimento quanto a participacao administrativa, a qual ¢ aperleigoada a posteriort.
Saliente-se, ainda, que ndo sao conferidos parametros suficientes para determinar os casos
de urgéncia e de “baixo impacto para a sociedade” que legitimariam a adocao do regime
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ria Colegiada”.”> Em 2005, a Ancine editou a RDC 21 para dispor sobre o processo
administrativo normativo para elaboragio de instrucéo normativa, posteriormente
revogada pela RDC 56, editada em setembro de 2013, para disciplina do processo
administrativo normativo em geral.” Isso significa, portanto, que o processo admi-
nistrativo normativo para elaboracéo de RDC ou de IN segue o rito procedimental
especificado na RDC 56/2013. No entanto, o Capitulo 11 do referido ato normativo
também regula a edicdo de sumula pela Agéncia, como medida de consolidacao do
entendimento da Diretoria Colegiada.*®

O processo administrativo normativo da Ancine ¢ dividido em trés fases: fase
de deliberacdo preliminar da Diretoria Colegiada; fase inicial de elaboracio; e fase
final de elaboracdo. Em casos que requeiram urgéncia na tramitac¢do, todavia, a Di-
retoria Colegiada podera autorizar a supressio de uma ou mais etapas do processo
administrativo normativo.

Na deliberacao preliminar, a Diretoria Colegiada designa o responsavel técnico
que ficara encarregado de apresentar uma minuta normativa dentro de prazo pre-
viamente delimitado. Na hipétese de o contetido normativo envolver mais de uma
drea técnica da Ageéncia, Portaria serd editada pela Diretoria Colegiada para estabe-
lecer Grupo de Trabalho. Na fase inicial de elaboracio, a proposta de ato normativo
€ encaminhada & Superintendencia Executiva para manifestacao técnica, harmo-
nizacao conceitual, adequacdo da redacdo e consideracio sobre o impacto da nor-
ma sobre a organizacdo e o funcionamento interno da Ageéncia.”® Na sequéncia, a
proposta € encaminhada para a Procuradoria-Geral da Ancine para apresentacao de
parecer juridico, quando serd encaminhada ao Diretor-Relator e ao Diretor-Presi-
dente para inclusdo da matéria na pauta de reuniao ordinaria do Colegiado, na qual
uma das seguintes deliberagdes sobre a proposta normativa serd tomada: aprovacao
sem ressalvas, aprovagao com ressalvas ou rejeicdo da proposta. Aprovada com ou
sem ressalvas, a proposta é encaminhada para a Ouvidoria a fim de que se realize
audiéncia ou consulta piblica, que sera discricionariamente aberta de acordo com
decisao da Diretoria Colegiada.

53. Cl art. 25, 11, do Regimento Interno da Ancine (RDC 22/2006).

54. Nos termos do art. 1.°, caput, da RDC 56/2013, o procedimento previsto no alo normativo
em comento aplica-se na atividade de “elaboracio de ato normativo relativo as atividades
de regulagdo [normatival, fiscalizacdo e fomento desempenhadas pela Ancine (...)”.

55. Cf. art. 26 e ss. da RDC 56/2013. A disciplina do processo administrativo normativo e da
edicao de sumulas pela Ancine em um mesmo regulamento aponta para a discussdo prati-
ca sobre os diferentes tipos de regulacdo, notadamente a regulacdo via ato normativo ou a
regulacéo via processos administrativos que resultem em atos administrativos individuais
e concretos.

56. Para avaliacao do impacto da proposta normativa sobre a Ancine, a Superintendéncia Exe-

cutiva poderd contar com o auxilio técnico do Comité de Assuntos Regulatorios. Cl. art.
6.° da RDC 56/2013.
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A participacdo administrativa, quando esta for verificada,’ marca o término da fase
inicial de elaboracao. Ja na fase final de elaboracio, as contribuicoes serdo analisadas
pelo responsdvel técnico ou pelo Grupo de Trabalho, que promovera as adequages
que discricionariamente considere pertinentes. Novamente o processo ¢ remetido
a Superintendéncia Executiva para manifestacao quanto ao mérito e harmonizacao
da proposta com as demais normas da Agéncia. Ao receber o processo normativo, o
Diretor-Relator pode tanto ratificar a proposta quanto apresentar texto substitutivo,
devendo encaminhar o processo a Procuradoria-Geral da Ancine para nova aprecia-
cdo. O Diretor-Geral entdo envia o processo ao Gabinete do Diretor-Presidente para
nova deliberagdo em reunido ordinaria do Colegiado. Se a proposta for aprovada com
ressalvas, o processo serd remetido 2 autoridade competente ou ao Grupo de Traba-
lho para adequar o texto a deliberacao da Diretoria Colegiada.

Em todos 0s processos normativos é indispensavel a apresentacao de Exposicdo
de Assunto e a Andlise de Impacto, ressalvados os casos de urgéncia ou de conva-
lidacdo formal, na qualidade de documentos que integram o procedimento, nos
termos do art. 2.° da RDC 56/2013.

De fato, a Ancine tem destinado significativo espaco em sua agenda de aprimo-
ramento regulatorio para o processo administrativo normativo. Apesar de esta ser
uma politica ainda em desenvolvimento, alguns resultados concretos ja podem ser
evidenciados, em especial a edi¢ao dos trés atos normativos que estruturam o pro-
cesso normativo da Agéncia, quais sejam: a RDC 40/2011, relativa a participacao
administrativa, a RDC 52/2013, que disciplina a andlise de impacto regulatorio; e
a RDC 56/2013, que estabelece o procedimento basico do processo administrativo
normativo. Em grande medida o aprimoramento do processo normativo da Anci-
ne passa pela preocupacgio em torno da disciplina de fomento, que tem sido alvo
de forte controle pelo Tribunal de Contas da Unido. Desse modo, a definicao dos
critérios e da metodologia de incentivos em atos normativos que sejam precedidos
de processos transparentes e regrados foi um dos fatores que levou a reflexdao mais
atenta sobre o tema.”

57. Asaudiéncias e as consultas publicas no processo administrativo normativo da Ancine sdo
disciplinadas pela RDC 40/201 1.

58. F o que se depreende de wm dos “considerandos” da Deliberacdo 71/2011 da Diretoria
Colegiada: “[c|onsiderando que ha dois expressivos acordaos do Tribunal de Contas da
Unido — TCU que impaciam a atividade da Superintendéncia de Fomento, além de diver-
sas e importantes decisdes sobte casos concretos que sinalizam e aponlam posturas na
regulacdo, na regulamentacdo e interpretacao de normas”. Assim, a Deliberacao determina
que sejam tomadas providéncias que visermn a: “[s]ubstituir mecanismos de controle for-
mais por mecanismos mais simples e eficientes; Conferir maior celeridade na tramitacao
de processos, com reducao do nimero de fases e procedimentos, diferenciacio de graus de
hierarquia na tomada de decisdes, enfatizando a identificacao de gargalos, a eliminacao de

retrabalho e de etapas que nao agregam valov ao processo; Harmonizar atribuicoes e pro-
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Em marco de 2013 2 Anatel editou o seu novo Regimento Interno (Res.
612/2013), no qual ¢ reservado um Titulo para dispor sobre os procedimentos
administrativos da Agencia. Neste diploma é disciplinado o “processo normativo”
no Capitulo IV. A proposta de ato normativo pode ser formulada por érgio da
Anatel, Conselheiro, Poder Executivo, Conselho Consultivo, Ouvidor, bem como
por pessoa fisica ou juridica (art. 63 do Regimento Interno). Trata-se de amplo
reconhecimento de capacidade postulatéria junto a Agéncia para exercicio da com-
peténcia normativa e, assim, satisfacio do dever regulamentar. Sorteado o Diretor
relator, este temn a incumbéncia de encaminhar o processo ao Conselho Diretor, ins-
truido com as criticas e sugestoes derivadas da audiéncia e da consulta publica,
quando houver, assim como aquelas formuladas pelos Comités de consulta interna
da Agéncia. Com pete ao Conselho Diretor deliberar sobre a proposta normativa.
O desenho do processo administrativo normativo pelo vigente Regimento Interno
da Anatel ¢ simples, inserindo-se no contexto do Plano Geral de Atualizacio da
Regulamentacio das Telecomunicacdes no Brasil (PGR).»

O que se permite recolher da andlise desses procedimentos é a verificacio, na
esfera regulatoria brasileira. da atipicidade da funcao normativa.® Szo diversas as
metodologias e as técnicas de que se valem os entes publicos analisados para ela-
boracao de seus regulamentos. No entanto, € possivel reconhecer alguns elemen-
tos comuns dos processos administrativos normativos analisados, dos quais dois
sao destacados, Primeiramente, a decisao do processo administrativo normativo
€ tomada pela Diretoria Colegiada,” o que determina variangia entre a instrucdo
processual e a tomada de decisdo administrativa. Em segundo Iugar, ha significativo

cedimentos enire ag Superintendeéncias, visando 2 aplicacio eficiente de recursos; Facilitar
a relagdo com o regulado, por meio de um melhor atendimento, de alteracoes de sistema
que favoregam a interface com o usuario externo, da maior transparéncia dos atos, da ade-
quada recepcao de documentos, e da divulgagao de manuais de procedimentos e modelos
de documentos; Identificar aperfeicoamentos nas Instrucses Normativas e outras normas
que simplifiquem procedimentos e 0s lornem mais céleres”.

59. O PGR consiste em um plano wragado pela Anatel em 2008 para aprimoramento da qua-
lidade regulatoria da Agéncia, o que abrange o processo administrativo normative. Sio
diversas as metas tracadas, mas as seguintes podem ser destacadas por terem direta relacao
com o exercicio da competéncia normativa pela Agéncia: otimizar e fortalecer o papel re-
gulador do Estado; atualizacio da regulamentacao: simplificaciao da regulamentacio com
vistas a convergéncia; e fortalecimento da atuagdo do orgio regulador.

60. Nesse sentido tamberm se posicionam Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara. Cf.
O Dever de Motivacao na Edicao de Atos Normativos pela Administracao Piblica, 2011,
p. 56.

61. CI art. 18, V1. do Regimento Interno da Antaq (Res. 646/2006): RDC 56/2013 da Ancine;
art, 34 do Regulamento da ANS (Dec, 3.327/2000); art. 40, paragrafo tinico, Regimento
[nterno da Anatel (Resolucio 61 2/2013); art. 7.° do Regulamento da ANP (Dec, 2.455/98);
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envolvimento da Procuradoria-Geral nos processo administrativos normativos,®
0 que aponta para a equiparacdo dos profissionais do Direito aos gestores publicos
na elaboracido normativa, determinando que o seu entrosamento com a elaboracio
normativa va além do bindmio permitido — proibido.

3.6 0Oatonormativo final: volume de produgdo normativa

O derradeiro aspecto do panorama que se traca neste trabalho sobre o processo
administrativo normativo corresponde ao estudo mais detido do ato normativo fi-
nal. Além de conhecer melhor sobre a pritica regulatoria normativa, essa frente de
andlise também dialoga com a doutrina da delegagéo legislativa no Direito Publico.

O grafico abaixo demonstra a quantidade de normas editadas pelas Agéncias
que dispunham dessa informacao no periodo de 2008 a 2012:

Grafico 01—Prodngio de normasp elas Diretorias Colegiadas da Anvisa, ANS, Auatel,
Aneel e Ancine, de 200822012

60
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Fonte: Elaboracao propria.

art. 13, VIII, do Regulamento da Anit (Dec. 4.130/2002); art. 2.°, 11, do Regulamento da
ANA (Dec. 3.692/2000); e art. 24, VUI, do Regulamento da Anac (Dec. 5.731/2006).

62. Cl art. 25, VI, do Regimento Interno da Antaq (Res. 646/2006); art. 20, II, Regimento In-
terno da Aneel (Portaria MME 349/97); art. 22, IV, do Regimento Interno da Anvisa (Porta-
ria 354/2006); art. 9.°, pardgrafo unico, da RDC 56/2013 da Anvisa: art. 16 do Regulamen-
to da ANS (Dec. 3.327/2000); art. 13,1, do Regimento Interno da ANP (Portaria 69/2011);
art. 17, VI, do Regulamento da Antt (Dec. 4.130/2002); art. 6.°,§ 4.°, do Regulamento da
ANA (Dec. 3.692/2000); e art. 28, VI, do Regulamento da Anac (Dec. 5.731/2006).
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Muito embora o grifico nao retina nimeros de todas as Ageéncias, é possivel evi-
denciar que ha significativas variacdes de volume normativo entre as instituicdes,
bastando comparar os tracados correspondentes a Ancine e a Anvisa. Esse dado
corrobora para a necessidade de estabelecer programas normativos especificos para
cada uma das Agéncias, as quais correspondem subsistemas particularizados.

Com relagdo a afirmacio doutrinaria de que as Agencias Reguladoras é defesa
a elaboragao de politicas publicas ou normas que ndo disponham de expressa pre-
visao legal, pois administrar ¢ aplicar a lei de oficio, no € esta orientacio o que se
evidencia na pratica.

A Instrucdo 519/2012 da CVM, por exemplo, regulamentou a Lei 12.43 172011,
que dispde sobre a atuacio de agente fiducidrio em emissdes da mesma companhia.
A Instrucdo 521/2012, por sua vez, passou a disciplinar a atividade de classificacio
do risco de crédito no mercado de valores mobilidrios, atividade esta que nio era
objeto de regulamentacio. Para tanto, foram normatizadas boas priticas interna-
cionais a atividade de rating no Brasil, bem como a atribuicio de responsabilidade
pela observancia da Instrucio 521/2012.% Com relacdo a elaboracdo de politicas
publicas, indica-se, por exemplo, o controle do tabagismo pela Anvisa por meio da
edicdo de atos normativos voltados a essa finalidade, que termina por se apresentar
como efetiva politica publica.

4. CoNSIDERACOES FINAIS: O PROCESSO ADMINISTRATIVO NORMATIVO EM
CONSTRUCAO NO BRrasiL

O processo administrativo normativo no Brasil €, antes de tudo, um instrumento
em experimentacdo. Embora disponha de previsio em algumas leis, o processo de
elaboragio normativa da Administracdo Publica é, curiosamente, uma construcio
regulamentar. Seja pela influéncia do sistema norte-americano na Reforma do Esta-
do, seja pela demanda dos setores regulados, ¢ no ambito das Agéncias Reguladoras
que as principais experiéncias brasileiras sobre o processo administrativo norma-
tivo se desenvolvem.

Como se pode depreender da anilise empirica, as experiéncias com o processo
administrativo normativo variam significativamente de ente para ente da Adminis-
tracdo Publica em termos de modo de efetivacio da participacdo administrativa,
procedimento, formalizacao do ato normativo final e volume de producdo norma-
tiva. No entanto, constatou-se que algumas Agéncias apresentaram estagio de ama-

63. Tanto a Instrucdo 519/2012 quanto a Instrucio 521/2012 foram apontadas pela CVM
como “normas de destaque” na regulacio do mercado de valores mobilidrios brasileiro.
CI. Relatério Anual 2012, 2013, p. 70-71. Disponivel em: [www.cvm.gov.br/port/relgeslj
RELATORIO_ANUAL_ZO12.pdf]. Acesso em: 10.11.2013.
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durecimento similar para manejo da competéncia normativa no processo adminis-
trativo — ANS, Aneel, Anvisa e Ancine —, notavelmente superior na comparacio.
O principal fator que levou ao aprimoramento dos processos normativos nessas
Agencias deve-se a existéncia de um programa de estimulo a qualidade regulato-
ria, o que passa pelo desenho do processo normativo. Trata-se de pratica limitada,
porém, pois concretada a andlise de impacto regulatério. Em grande medida, esse
cendrio aponta para a criacdo de uma instituicao de aprimoramento do processo
administrativo normativo, como a Acus norte-americana.

O maior desafio 4 construcdo de uma pratica efetiva do processo administrativo
normativo no Brasil parece ser a compreensio de que este ndao € um tema circuns-
crito a regulacdo ou as Agéncias Reguladoras. O processo administrativo norma-
tivo € uma obrigacdo que deve ser observada por todos os orgdos e entes pblicos que
detenham competéncia normativa, quer disponham de regime juridico especial, ou
nao, quer se encontrem no ambito da Administracdo Direta ou Indireta. No sio
as normas de estruturacio do processo legislativo que devem orientar o exercicio
de competéncia normativa pela Administragio Publica, mas sim as leis gerais de
processo administrativo. E chegado o momento de processualizar a atividade adminis-
trativa normativa no Brasil e construir o processo administrativo normativo brasileiro.

A construcao do processo administrativo normativo no Brasil ¢ um exercicio
de autorreflexao da gestio publica brasileira, o que demanda estudos empiricos
para compreensdo da complexidade envolta no exercicio da competéncia norma-
tiva nos diversos setores. Porém, também ¢ um exercicio de compartilhamento de
experiéncias com outros sistemas de direito administrativo. A Unido Europeia, por
exemplo, encontra-se imersa em semelhante desafio que o Brasil quanto a constru-
¢ao do processo administrativo normativo, muito por conta da tradicao de civil law
na maior parte das Nacoes que a integram.

Nessa linha, cabe ao estudioso do Direito Administrativo ser, a0 mesmo tempo,
um comparatista e um empirista, sem recear fazer uso de métodos interdisciplina-

res. Esse € um dos caminhos para a construcio do processo administrativo norma-
tivo no Brasil.
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