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Resumo

A importancia do processo na edi¢do de regulamentos pelo Poder Publico

Texto integral

Ha no dicionério da lingua portuguesa uma conotacdo especifica para o termo “ baixar ”, que traduz,
com espantosa fidedignidade, o modo como normas regulamentares sdo produzidas no Brasil.
Segundo o Dicionario Aurélio , “ baixar ” pode ser compreendido como “ expedir, despachar (ato,
ordem de servico etc.) segundo a hierarquia ” (2010, p. 256). Repetidas diuturnamente, por tradigdo
ou comodismo, determinadas préaticas sdo assimiladas na cultura burocratica e terminam por adquirir
significado. No caso da atividade regulamentar, a designacdo encontrada reflete o tipico modo que
ha tanto se vale o Poder Publico para produzir normas. No alto de seu escaldo, a autoridade publica
define os problemas que serdo enderecados, 0s interesses a serem prestigiados e as categorias de
pessoas beneficiadas, ou negativamente impactadas, com a decisdo. Modela a norma. Destrincha
obrigacbes, impbe condicionantes ao exercicio de direitos, define prazos e truncados procedimentos
de observancia obrigatéria pelos cidaddos. Nao ha realizacdo de estudos de impacto regulatério que
possam mensurar os efeitos positivos e negativos da medida a ser adotada. Eventualmente, a
autoridade publica conta com estudos técnicos produzidos por agentes de sua confianca e ouve
algumas pessoas ou grupos — sdo todos seus convidados. A norma — pronta e eficaz
(encomendada?) — é entdo deslocada do alto para baixo e imposta aos seus “ destinatarios " os
cidadaos. Nao ha exposicdo dos motivos que levaram a elaboracdo do regulamento. Poucas sao as
vezes em que os cidaddos tém a oportunidade de conhecer o propésito da norma, as orientacdes
técnicas que fundamentaram a decisdo e os resultados benéficos esperados. Estdo no escuro, mas
devem respeito a ordem da autoridade publica sob pena de sofrerem san¢Bes administrativas, como
multas ou restricbes a direitos (comando e controle). A descricdo apresentada corresponde a um
relato do modo que a Administragdo Publica usualmente se vale para elaborar suas normas, um
legado das ditaduras que acometeram a gestao publica brasileira. Este legado precisa ser superado.
Por razdes Obvias, os juristas sempre conferiram importancia impar a lei formal, oriunda do
Parlamento, deixando em segundo plano os regulamentos administrativos. Porém, o Brasil € o pais
dos regulamentos . A producdo normativa pela Administracdo Publica sempre foi amplissima: o
Brasil nasceu como Império preocupado com a centralizagdo da Nacéo, vivenciou amplos periodos
ditatoriais e se configura como um Estado intervencionista. Ainda que sejam invocados argumentos
de resisténcia a edicdo de normas pelo Poder Publico que inovem a ordem juridica, a Administracéo
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ja o faz — ha tempos. Acredito que o debate mais adequado sobre a atividade normativa da
Administracdo Publica hoje ndo seja quanto a viabilidade juridica, mas sim quanto ao modo de
producdo dessas normas e seus limites. E passado o tempo de os regulamentos serem editados no
Brasil por meio de processos normativos . Ainda que existam 6érgaos e entes publicos que realizem
processo para edicdo de seus regulamentos, esta nem de longe é a realidade da burocracia publica
brasileira, ainda macicamente orientada pela dinamica de baixar normas. Realizar processo para
edicdo de normas significa conferir plena previsibilidade sobre o tema em analise para posterior
regulamentacdo. A divulgacdo prévia de agenda regulatdéria mostra-se um mecanismo eficiente
nessa direcdo. E o pressuposto a transparéncia que determina a ampla disponibilizagcdo do
processo, inclusive seus documentos e estudos técnicos mais relevantes. Desse modo, os
interessados podem exercer o0 seu direito de intervir no processo e apresentar suas consideracdes e
estudos técnicos, pois o conteddo da decisdo normativa tem o potencial de impactar diretamente sua
esfera de direitos e obrigacdes (cf. art. 9° da Lei 9.784/99). A transparéncia das pautas de discussao
regulatérias promove o controle social, coibindo contatos ilicitos, por exemplo, além de permitir que
0s interessados se preparem para a fase de participacdo administrativa. O processo normativo
também fortalece a participacdo administrativa , que se efetivam por meio de audiéncias ou
consultas publicas, em que qualquer pessoa pode se manifestar sobre a oportunidade e a
conveniéncia da medida em analise. A nova lei de acesso a informacao publica (Lei n.° 12.527/2011)
estabeleceu a preferéncia a participagdo administrativa, cabendo a autoridade publica justificar a
recusa em abrir audiéncia ou consulta publica, se facultativas. A emancipacao do cidaddo de mero
destinatario do ato para efetivo colaborador na construcdo das decisbes publicas valoriza suas
manifestacbes, geralmente mais conhecedoras dos problemas concretos e atentas aos detalhes que
podem escapar do regulador. Tanto para fins de qualificacdo da decisdo, quanto de legitimacéo das
escolhas regulatérias, o Poder Publico passa a assumir o importante papel de incentivador da
participacdo administrativa. Deve resgatar os atores relevantes que estdo fora do didlogo regulatério,
responder aos comentarios apresentados, considerar o resultado da participacdo na motivagéo do
regulamento e promover uma segunda rodada de participacdo, caso o documento apresentado para
consideracao tenha sido substancialmente modificado. Todos esses aspectos processuais reforcam
a qualificacédo da decisdo normativa: documentos, estudos técnicos, analises de custo-beneficio e de
impacto regulatério, participacdo administrativa e foco na efetividade da norma tornam o
regulamento mais legitimo, orientado a resolucdo de problemas e menos litigioso. O processo
normativo indica um caminho de construcéo racional da decisao regulatoria publica, razéo pela qual
€ fundamental, portanto, que o Poder Publico cumpra com o 6nus de motivar . Deve, assim,
considerar o processo normativo e fazer alusao aos principais documentos que orientaram a escolha
regulatéria. Ademais, os resultados esperados com a norma precisam ser claramente colocados
para que o cidad&o consiga se orientar, bem como mensurar arbitrariedades e excessos a partir de
parametros bem definidos. A motivacdo do regulamento também confere relevante parametro de
andlise prospectiva da efetividade da norma, a fim de verificar eventual necessidade de ajuste ou de
revogacao (procedimento de revisdo peridédica de regulamento). Nao por outra razdao o PLS
349/2015, que visa a alterar a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n.°
4.657/42), corrobora com a necessidade de desenvolvimento de um processo normativo forte na
Administracdo Publica brasileira. Determina, assim, que as decisdes publicas mecam as suas
consequéncias praticas, cuja motivacdo deve demonstrar a necessidade e adequacgdo da medida
(art. 20); determina regime de transicdo, se necessario a submissdo proporcional, equanime e
eficiente das novas exigéncias (art. 22); e estabelece a obrigatoriedade de consulta publica para
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manifestacdo escrita quando da edicdo de atos normativos (art. 28). Mencione-se, ainda, o PL
1.539/2015, que visa a estabelecer a obrigatoriedade da analise de impacto regulatério nas Agéncias
Reguladoras federais. A histdrica crise reputacional do Executivo, agravada por praticas como a
producao normativa, pode explicar o atual cenario de fortalecimento das instituices de controle,
como o Poder Judiciario e o Ministério Publico. Apenas diante da qualificacdo da gestéo publica,
entdo mais racional e permeavel, sera possivel dotar o Poder Publico de efetiva capacidade
deciséria em consonancia com os valores publicos de colaboragédo publico-privada, igualdade e
eficiéncia no dever regulamentar. Mestre e doutora pela Faculdade de Direito da USP. Master of
Laws pela Yale Law School. Professora da FGV Direito SP — GVLaw e da Faculdade de Direito da
USJT. Recebeu mencdo honrosa no Prémio Tese Destaque USP 2015 com a tese Atividade
Normativa da Administracdo Publica: estudo do processo administrativo normativo.
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