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L eis elaboradas com menos cautela do que atos administrativos

Inicia-se com a conhecida adverténciafeita por Victor Nunes Lea ha quase 80 anos: "Tal € o poder da
lei que a sua elaboracao reclama precaucdes severissimas. Quemfaz alei é como se estivesse
acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da imprevisio e da impericia ndo serdo tao
espetaculares, e quase sempre so de modo indireto atingir&o o manipulador, mas podem causar danos
irreparaveis’ [1].

A despeito dessa adverténcia, devem as leis ser elaboradas com menos cautelas do que os atos
adminictrativne normativne? A gejulgar pela conducéo da politica regulatdria brasileira, pelo menos no
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leis ainda caminha a passos |entos se comparado aos recentes avancos e iniciativas em andamento no
gue se refere aos atos administrativos normativos em geral (excetuados o0s decretos como sera visto).

Jaelenquel nesta Fabrica de L eis hipoteses para afalta de disseminacéo da Analise de Impacto
Legidativo (AIL) na cultura de produgdo normativa brasileira[2]. Dando sequéncia ao exame desse
tema, 0 objetivo aqui € apontar com maior clareza o descompasso da politica regulatoria brasileira
federal a partir daidentificacéo da existéncia de dois grandes regimes juridicos hoje vigentes: a) um para
a elaboracao dos atos legislativos (os previstos no artigo 59 da Constitui¢ao) e os decretos presidenciais
e b) outro para elaboragéo dos demais atos normativos administrativos.
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De um lado, a elaboracéo dos atos legidativos conta ainda com um baixo grau de institucionalizagéo e
disseminacéo de diretrizes e boas préticas. As principais regras constitucionais a respeito tratam de
temas procedimentais como iniciativa, votagdo e emendamento, em plano ainda muito abstrato e sem
maiores diretrizes de legistica material, ou sgja, de diretrizes direcionadas a um ganho de qualidade no
processo e produto legidativo.

Uma importante excegdo — porém ainda timida— é o artigo 113 do ADCT ("A proposi¢ao legislativa
gue crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do
seu impacto orcamentério e financeiro"). A Lei Complementar n° 95, de 1998, que regulamenta o artigo
59, paragrafo unico da Constituicéo, basicamente trata de normas de | egistica formal — que, ndo
obstante sua fundamental importancia para garantia de seguranca juridica e efetividade das normas
legais, ndo esgota 0 amplo espectro de diretrizes da boa elaboragdo de normas.

Os regimentos internos das casas do Congresso também n&o apresentam normas especificas sobre a
elaboracéo legislativa do ponto de vista de boas praticas regulatérias com exigéncias mais densas de
participacdo social, andlise ex ante de impacto legidativo, técnicas ou instrumentos regulatérios flexiveis
€ responsivos.

Ressalva sejafeitaa avaliagéo de politicas publicas iniciada no Senado no ano de 2013, por meio de
inclusdo em seu regimento interno do artigo 96-B, Contudo, ndo h& a previsdo normativa da integracéo
dessas avaliagbes a um ciclo legidativo-regulatério para que suas conclusdes sejam trabal hadas parafins
de aperfeicoamento da legislacdo e regulacdo vigentes.

No ambito do Poder Executivo Federal, uma importante ressalva diz respeito ao Decreto 9.191/2017,
gue regulamenta a Lei Complementar 95/1998. Neste ato normativo, estabel ecem-se algumas normas de
grande relevancia para a elaboracdo de propostas de atos normativos primarios (como leis e medidas
provisorias) e decretos a serem adotados pel o presidente da Republica.

Como exemplo, além da definicdo de competéncias de andlise juridica e de mérito de diferentes érgdos
da Presidéncia da Republica, ha a previsio da possibilidade (mas néo obrigatoriedade) de consultas e
audiéncias publicas, além de um Anexo com diversas diretrizes, como as destinadas a mensuracéo de
impactos sobre os direitos fundamentais e redugdo de custos administrativos.

De todo modo, a despeito dos significativos avangos, ainda permanece o diagnostico de que se trata de
ato carente de maior aplicag&o na pratica da elaboracdo das leis e decretos, muitas vezes visto apenas
como uma formalidade burocratica [3]. Além disso, como sera visto abaixo, as recentes exigéncias de
Andlise de Impacto Regulatério (AIR), consultas e audiéncias publicas ndo sdo aplicaveis aqui.

De outro lado, ha recentes inovacdes legidativas, administrativas e de cultura organizacional no Poder
Executivo federal que apontam para uma verdadeira transformacéo no que se refere a elaboracéo das
normas juridicas com status normativos inferiores a decreto.

Apenas para elencar algumas das principais normas e inciativas a esse respeito:
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1) Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), nos
termos do Decreto 6.062/2007 e Decreto 8.760/2016;

2) Guias de Avaliacdo de Politicas Plblicas ex ante e ex post da presidéncia da Republica e da entdo
Secretaria de Acompanhamento Econdmico, da Advocacia da Concorréncia e Competividade (Seae) do
Ministério da Economig;

3) Lel 13.848, de 25 de junho de 2019 (Lei geral das agéncias reguladoras federais) e Lei 13.874, de 20
de setembro de 2019 (Le de Liberdade Econémica), que estabeleceram exigéncias de AIR, consultas e
audiéncias publicas para atos normativos de interesse geral;

4) Decreto 10.139, de 28 de novembro 2019, que dispde sobre a revisao e a consolidacdo dos atos
normativos inferiores a decreto na Administracéo Publica federal (artigo 1°, caput);

5) Decreto 10.411, de 30 de junho de 2020, que regulamenta as exigénciasde AIR da Lel geral das
agéncias reguladoras federais e da Lei de Liberdade Econdmica, excluindo-se os atos legislativos e
decretos (artigo 1°, 83°);

6) Decreto 11.243, de 21 de outubro de 2022, que estabel ece medidas de promocéo de boas préticas
regul atorias de atos normativos, excluindo-se os atos legislativos e decretos (artigo 2°, 82°, inciso Il elll)

7) Plano Nacional de Politica Regulatoria formulado pela Seae, |lancado em dezembro de 2022, com
indicadores e metas para implementacao dos atos normativos acima.

Embora ndo se tenha condicdes de fazer uma andlise pormenorizada de cadainiciativa acima, fica claro
gue, no plano federal, ha uma clara divisdo de regimes juridicos que revelam o descompasso da politica
regulatoria brasileira: enquanto a elaboracdo da maior parte dos atos administrativos normativos esta
submetida a uma série de exigéncias normativas (como arealizacdo ex ante e ex post de analises de
impacto e resultado regulatério), € objeto de mudancas organizacionais e conta com um Plano Nacional
estratégico para seu desenvolvimento, a elaboracéo dos atos legidativos, incluidas asleis, e os decretos
presidenciais ainda conta com poucas diretrizes nesse sentido.

E necessario relembrar que esse descompasso na politica regul atéria brasileira também difere das
tendéncias em outros paises, pois a grande maioria dos paises da OCDE jainstitucionalizou medidas de
boas préticas regulatérias em relagdo tanto aos atos | egislativos primarios quanto aos atos
administrativos normativos.

Retomando-se as palavras do ministro Victor Nunes Leal, elaborar as leis € como "acondicionar
materiais explosivos' e, portanto, ndo pode ser relegada a uma atividade irrelevante, inofensiva ou de
importancia secundaria. Deve haver um alinhamento de posturas entre Poder Legislativo e Poder
Executivo para que também sgjam ampliadas a adocdo de diretrizes mais concretas, inclusive inspiradas
nas boas préticas internacionais, para uma melhoria da elaboracéo legid ativa, uniformizando, naquilo
que cabivel, os regimes juridicos para producéo normativa hoje disperso em diferentes diplomas.
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Nesse mesmo sentido, a OCDE, ao analisar a politicaregulatéria brasileiraem relatério de 2022,
também aponta a falta de um "documento de alto nivel”, idealmente umalei ou, no curto prazo, um
decreto que uniformize o tratamento do tema[4].

Para contribuir com esse debate, apresento trés sugestoes.

A primeira é umareformulagéo da Lei Complementar 95/1998. Faz-se novamente referénciaao PLS
488/2017 (PLP 494/2018 na Camara dos Deputados), que propde mudancas relevantes aLei, como a
exigéncia de Andlise de Impacto Legis ativo para proposi ¢des gque instituam politicas publicas. De todo
modo, apds ser aprovado no Senado Federal, ele esta sem andamento ha mais de cinco anos em fase
inicial de tramitacéo na Camara dos Deputados.

Mais recentemente, 0 Senado, em faseinicial, aprovou o PLP 41/2019, que dteraalei de
Responsabilidade Fiscal para estabel ecer a exigéncia de avaliagéo ex ante e ex post de proposicoes
legidativas e atos administrativos gerais gue concedam beneficios tributarios.

Ambos 0s projetos apontam na direcdo certa: sGo necessarias modificages na legislacdo complementar
para que ela deixe de ser umalei exclusivamente de legisticaformal e passe aincorporar diretrizes de
legistica material, como a adocéo a Andlise de Impacto Legidlativo, previsdo de clausula de revisao
temporéaria e experimentos legidlativos ("sandboxes regulatérios'), entre outros.

A segunda é aregulamentacéo do 816 do artigo 37 e 0 816 do artigo 165, ambos incluidos na
Constituicdo pela Emenda Constituciona 109/2021, e que estabel ecem a exigéncia de os entes
federativos avaliarem suas politicas publicas, nos termos de lel, e que os resultados da avaliaco sgjam
considerados no momento de formulacéo das |eis orcamentarias. Nesse ponto, hd uma importante
oportunidade de formular uma legislagcdo nacional que ofereca diretrizes e crie incentivos para os entes
federativos efetivamente incorporarem os processos de avaliacdo de suas politicas publicas e as normas
juridicas que Ihes d&o suporte em seus processos regulatorios [5].

A terceira € uma aproximacao dos regimes juridicos da elaboracéo das leis e decretos dos demais atos
administrativos no plano federal. De um lado, pode-se fazer a aproximacao do regime juridico do
Decreto 9.191/2017, Decreto 10.411/2020 e Decreto 11.243/2022 para que também a elaboracdo das
propostas de atos | egislativos primérios e decretos da Presidéncia da Republica se beneficiem das boas
préaticas em processo de institucionalizagéo para 0s atos administrativos normativos em geral.

De outro lado, séo possiveis modificagBes nos regimentos internos das casas do Congresso, bem como
outros atos internos, de modo a adotar mecanismos de aprimoramento do processo e do produto
legislativo. Apenas para mencionar alguns exemplos, agenda regulatéria, AIL/AIR, participacdo social e
o fortalecimento de 6rgéos de coordenacdo e supervisdo regulatéria podem ser instrumentos a serem
mobilizados pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo para que a elaboragéo de normas juridicas —
sgjam por meio de leis, decretos ou demais atos administrativos — sgja mais racional, transparente e
democrética.
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