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Simplificacdo administrativa e experimentacao

Simplificacdo administrativa é decisdo politica multidimensional e sequencial. Em sentido minimo,
simplificac&o administrativa significa a reducéo ou eliminacéo de exigéncias burocraticas estabel ecidas
em normas e a implementacéo de formas alternativas e menos onerosas de cumprimento de exigéncias
OU remanescentes.

Paulo Modesto
Professor . . o .. . o . - .
A simplificagdo administrativa ndo deriva de qualquer decisio voluntarista

isolada: € processo administrativo e pressupde mapeamento de fluxogramas, cargas ou 6nus,
identificac8o de aperfeicoamentos processuais, organicos e gerenciais, realizacdo de investimentos em
estruturas de atendimento e digitalizac&o, capacitacdo de pessoal e reforma de mentalidades e,

sobretudo, avaliacdo de impacto normativo de modo prévio (ex ante) e sucessivo (ex post), inclusive
com atenta apuracdo da arquitetura de incentivos dos agentes envolvidos. Administrar envolve cuidar de
modo permanente de avaliar e propor reformas normativas, considerar as consequéncias praticas das
normas e decisoes administrativas (Art. 20 e 21, LINDB, introduzidos pela Lei 13.655/2018), e n&o
apenas executar a lei de oficio.

Essa compreensdo amplia as responsabilidades tradicionais dos administradores publicos e dos
estudiosos do direito administrativo. A tarefa de propor ou implementar reformas normativas deve ser
assumida pelo gestor como tarefa propria e convocar a atengdo e a contribuicdo do especialista, que ndo
cumpre a sua fungdo social se reduz o seu papel ao de mero intérprete descritivo de solugdes
estabelecidas.

Em direito administrativa precisamos estudar legistica [[1]] e programas de better regulation [[2]]
. A Administracdo publica € importante editora de normas secundérias e responsavel direta pela
avaliacdo dalegislagdo primariavigente, sgja quanto a sua adequacdo a realidade e aos limites
orcamentarios e institucionais presentes, seja quanto a proporcionalidade dos 6nus impostos, a
reversibilidade das normas editadas ou a suajustica intergeracional .
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Nada impde que toda proposta de reforma normativa seja geral e definitiva. O principio daigualdade
permite o experimentalismo administrativo e normativo. Modificacfes incrementais de normas e rotinas
podem ser aplicadas a setores ou em localidades especificas ou testadas de modo controlado em
programas de sandbox, com afastamento pontual de exigéncias burocréticas para alguns agentes
especificos e posterior avaliagcdo de sua conversao em normas gerais obrigatorias. Administrar hoje €
também experimentar solucdes administrativas e normativas inovadoras e localizadas, temporérias e
controladas, diferentes da aplicacéo do regime uniforme permanente.

Simplificacéo e desbur ocr atizacao

Programas de simplificacdo administracdo, no Brasil, trazem a memoria o antigo Programa Nacional de
Desburocratizacao, instituido pelo Decreto 83.740, de 18 de julho de 1979, explicitamente destinado a “
dinamizar e smplificar o funcionamento da Administracéo Publica Federal”.

O Programa Naciona de Desburocratizag&o era ambicioso, sendo atribuido ao proprio presidente da
Republica, com o auxilio do ministro Extraordinario da Desburocratizagdo. Entre 0s seus objetivos
constava, no artigo 3°, os de "a) construir paraa melhoria do atendimento dos usuérios do servico
publico; b) reduzir ainterferéncia do governo na atividade do cidaddo e do empresério e abreviar a
solucdo dos casos em que essa interferéncia é necessaria, mediante a descentralizacdo das decisdes, a
simplificagdo do trabalho administrativo e a eliminacéo de formalidades e exigéncias cujo custo
econOmico ou socia sgasuperior ao risco; €) agilizar aexecucdo dos programas federais para assegurar
0 cumprimento dos objetivos prioritarios do governo; d) substituir, sempre que praticavel, o controle
prévio pelo eficiente acompanhamento da execucdo e pelo reforgo da fiscalizacdo dirigida, paraa
identificac&o e correcéo dos eventuais desvios, fraudes e abusos; €) intensificar a execucéo dos trabalhos
dareforma administrativa de que trata o Decreto-lel n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, especialmente os
referidos no Titulo XI11; f) fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa pequena e
média, que constituem a matriz do sistema, e consolidando a grande empresa privada nacional, para que
ela se capacite, quando for o caso, areceber encargos e atribui¢des que se encontram hoje sob a
responsabilidade de empresas do Estado; g) impedir o crescimento desnecessario da maguina
administrativa federal, mediante o estimulo a execucdo indireta, utilizando-se, sempre que praticavel, o
contrato com empresas privadas capacitadas e 0 convénio com 6rgdos estaduais e municipais; h) velar
pelo cumprimento da politica de contencéo da criacdo indiscriminada de empresas publicas, promovendo
0 equacionamento dos casos em que for possivel e recomendavel atransferéncia do controle para o setor
privado, respeitada a orientacdo do governo na matéria’.

Em 1986, com a edi¢do do Decreto n° 92.396, foi extinto o Ministério da Desburocratizagdo, e as suas
atribuicdes transferidas para o Ministério Extraordinario para Assuntos de Administracéo. Em 2005,
pelo Decreto 5.378, foi extinto o Programa Naciona de Desburocratizag&o e em seu lugar instituido o
Programa Naciona de Gestao Publica e Desburocratizacdo (Gespublica), com a"finalidade de contribuir
para a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadéos e para 0 aumento da
competitividade do pais'. E, aolongo do tempo, novos decretos foram sendo editados, com finalidades
semel hantes, e sucessivamente revogados (Decreto 6.932/2009; Decreto 9.094/2017), estando vigente
hoje o Decreto 10.178, de 18 de dezembro de 2019, que regulamenta dispositivos da Lei n° 13.874, de
20 de setembro de 2019. Preservam ainda vigéncia e aplicabilidade as Leis 13.460/2017 e 13.726/2018.
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O foco do programa original de desburocratizacéo era adocdo de medidas endégenas de redu

¢a0 de estruturas organizacionais publicas, ainibicéo do crescimento do nimero de estatais, a reducéo
do intervencionismo econdmico direto e a eliminacdo de formalidades desnecessarias e de controles
burocraticos exigidos dos cidadéos e dos gestores mais onerosos do que os beneficios auferidos. Na
década de 90 do século passado a ténica da desburocratizacdo ganhou sentido mais abrangente,
envolvendo diretamente medidas de desregulamentacao, abertura de mercados, ampliagdo da competicao
na prestacao dos servicos publicos e na prestacdo de atividades econdmicas sujeitas a fiscalizacdo e
regulacdo estatal. Mais recentemente, além de todo esse programa, houve preocupacao crescente em
ampliar a seguranca juridica do administrado e dos administradores, consolidar alegislacéo tida por
necessaria, aperfeicoar a suaracionalidade e coeréncia, e aampliar a exigéncia de estudos de impacto
normativo e administrativo de caréter empirico (a chamada "viragem pragmatica’). Por 6bvio,
sequéncia etapista é imperfeita— como todo etapismo — e algumas iniciativas que caracterizam o
acento tonico de etapas sucessivas podem ser encontradas em carater embrionario em etapas anteriores.

Esse inventario sumério permite ao menos compreender arazdo de os programas atuais de simplificacdo
administrativa serem mais abrangentes do que os tradicionais projetos de desburocratizagéo. Estes
ultimos eram sobretudo programas autor eferidos, voltados areduzir o aparato estatal ou ab menos
conter 0 seu crescimento e, por igual, reduzir a carga administrativa exigida dos cidadaos perante as
estruturas publicas. Nos programas de simplificacdo, ab menos com a sua conotacéo contemporanea,
sem perder o viés da dieta organica e das medidas endégenas de agilizacéo do funcionamento do Estado
, Objetiva-se ir além do aparato estatal e fomentar a competicdo entre privados, a abertura de mercados, a
atracéo de investimentos, tornando mais rgpida, sSimples e menos onerosa a constituicdo de empresas e 0
cumprimento de obrigacdes envolvendo empregadores e empregados e as rel agdes econdmicas em

geral.

A legidlacdo mais recente, com destaque paraalLei 13.874/2019 e as alteracOes promovidasnaLei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro pelaLei 13.655/2018, evidencia ainda preocupa

¢cdo com o que pode vir a ser exigido pelo gestor e regulador e ndo apenas em tornar mais simples e &gil
ainteracéo presente com a Administracdo Publica. Essadiretriz enfatiza aimportancia dos estudos de
impacto regulatério (v.g., artigo 5° Lei 13.874/2019 e artigo 20 daLINDB/2018), explica as veda

cOes expressas ao “abuso do poder regulatério” (v.g., artigo 4°dalLe 13.874/2019), aveda

¢80 a exigéncias compensatorias oportunistas sobretudo em matéria ambiental, econdmica ou urbanistica
(artigo 3°, X1, da Lei 13.874/2019) [[3]] e aimposicdo de regime de transi¢ao para alteragdes na
orientagéo ou compreensdo de normas administrativas de conteido indeterminado (artigo 23 da
LINDB/2018).
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Outra preocupacdo da legislacdo mais recente € o acesso facilitado do cidaddo ao cardapio de servicos
disponiveis (v.g, divulgacdo da " Carta de Servicos ao Usuario”, artigo 7° daLe 13.460/2017), a
informacg&o sobre o curso dos requerimentos formulados e 0 acesso aos dados pessoais manejados pela
Administracdo Publica. H& também atencdo pragmatica com afixacdo concreta de prazos fatais paraa
manifestacdo administrativa, objeto de defini¢do em ato normativo secundario de ampla divulgacao,
observados os niveis de risco da atividade objeto de licenciamento ou controle, sendo que o
incumprimento desses prazos é tutelado pelo siléncio positivo (ato tacito de aprovacdo), conforme
dispbe o artigo 3°, IX, daLe 13.874/2019 e o Decreto 10.178/2019.

Experimentalismo, contextualismo e incrementalismo

Embora essas iniciativas tenham grande mérito, raramente so previstas em termos a admitir gjustes
finos, dosagem especifica pelo gestor, assumindo ordinariamente o receituario tradicional de medidas
gerais e permanentes estabel ecidas desde logo pelo legislador federal ou até nacional. Excecdo destacada
aestadiretriz € aautorizacdo, dadapelalLei 13.874/2019, para a defini¢do do grau derisco das
atividades econdmicas pelo 6rgéao ou a entidade responsavel pela decisdo administrativa de liberacao

, que fard 0 enquadramento da atividade em trés nivels (risco leve, moderado ou alto), com repercussao
direta na dispensa de qualquer controle prévio nas atividades de risco leve (desregulamentacdo) ou nos
prazos de apreciagdo do requerimento do particular (8 8° do artigo 3°daLel 13.874, de 2019 eartigo 11
do Decerto 10.178/2019, com as alteracbes do Decerto 10.219/2020). Esse enquadramento dos niveis de
risco deve considerar preferencialmente a andlise quantitativa e estatistica, mas pode também prever crit
érios para a ateracdo do enquadramento quando o requerente demonstre a existéncia de instrumentos
gue reduzam ou anulem o risco inerente a atividade econémica (v.g., contratos de seguro, prestacéo de
caucao, ato ou contrato que prevejainstrumentos de responsabilizacéo propria ou de terceiros em relacéo
a0s riscos inerentes a atividade econdmica, entre outros).

Essa orientagdo que devolve poder ao gestor para a anélise contextual discricionaria merece ser
acompanhada e incentivada, pois € balizada com o apoio de critérios legais razoaveis e pela experiéncia
e aprendizado em face de abusos varios decorrentes da invocagao de clausulas gerais e principios pouco
determinados em sede de licenciamento de atividades econdmicas. Na sociedade complexa e dinamica
em que vivemos, a adaptacdo da regulacéo a novos model os de prestacdo de servicos € inevitavel mente
incremental, isto &, realizada por peguenas e sucessivas mudancas, mas igual mente pragmética, apoiada
em diagnostico e observacao de experiéncias concretas. O experimentalismo pode ser incentivado e
controlado, como nos programas de sandbox, ou decorrer da propria aplicacéo de normas gerais flexiveis
apartir de andlise de evidéncias e estudos empiricos e estatisticos. Smplificar hoje também é
experimentar novas regulacdes e selecionar casos de diferenciacéo regulatoria controlada como ensaio
para novas reformas normativas. A Administracéo Publica ndo pode amar o passado, como canta
Belchior, pois 0 hovo sempre vem e as aparéncias nao enganam mais.

[1] Entre muitos, indico aleitura da coleténea Legistica, organizada em homenagem ao professor Carlos
Blanco de Morais, com participagéo de destacados autores brasileiros (S&o Paulo: Almedina Brasil,
2020, 368p); atese Teoria da Legislacdo Argumentacdo Legidlativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada, da competente Profa. Roberta Simdes Nascimento (Curitiba: Alteridade Editora, 2019,
599p); o Guia de Avaliacédo de impacto normativo, relatorio didético do Prof. Carlos Blanco de Morais
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(Coimbra: Almedina, 2010, 125p) e, do mesmo autor, 0 Manual de Legistica, Critérios cientificos e
técnicos para legislar melhor, Verbo, 2007; por fim, o breve e instigante livro do Prof. Piedad Garcia-
Escudero Marquez, Técnica Legidativa y seguridade juridica: hacia el control constitucional dela
calidad de las leyes? (Pamplona: Civitas/Thomson Reuters, 2010, 213p).

[2] A OCDE tem associado simplificagdo administrativa e melhorias da qualidade normativa, reducéo de
encargos e avaliagdo de impacto normativo desde o informe de 2003 (* From Red Tape to smart Tape —
Administrative Simplification in OECD Countries’). Desde 2015, foi criado o Regulatory Scrutiny Board

, 0rgéo independente de funcionarios da Comissdo Europeia e peritos externos a Comissao, que publica
relatorios anuais. Em 2018, um estudo abrangente do programa foi publicado em livro (OECD

Regulatory Policy Outlook 2018, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264303072-en ).

O relatério mais recente € de 2021, Better Regulation: Joining forces to make better laws, e pode ser

obtido pelaweb:

https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/better regulation joining forces to make better laws en 0.pdi

[3] Paraumavisdo da simplificacdo administrativa em matéria ambiental, cf. o trabalho didatico e
abrangente do Prof. Rafael Lima Daudt D’ Oliveira, A Smplificagdo no Direito Administrativo e
Ambiental: de acordo com aLel 13.874/2019, Lei da Liberdade Econdmica (Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020,240p).
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