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RESUMO

Este estudo busca debater a possibilidade de aumento da qualidade regulatéria no setor
agropecuario a partir da introducdo de mecanismos de governanca regulatdria, em especial a
metodologia de Analise de Impacto Regulatério (AIR). A governanga regulatoria se faz
presente para que se tenha normas mais eficientes a partir da correcio de falhas do mercado. E
a transformacdo de um paradigma voltado para o desenvolvimento a ser postulado no
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) em detrimento ao antigo poder
regulamentador top-down, que foram a anos tradicionalmente produzidas. O principal
instrumento de governanca regulatéria trata-se da metodologia de AIR, obrigatoria apos a Lei
de Liberdade Econdmica. Pode ser entendida como uma ferramenta de tomada de decisdo que
busca uma maior legitimidade e eficiéncia quando da producdo da norma. Este instrumento,
somado aos outros de governanga regulatoria, tem potencial de aumentar a qualidade
regulatoria para o setor agropecuario. Para alcancar o objetivo proposto, o estudo consolida a
ideia de regulacdo econémica agropecuaria a partir de fundamentos econémicos e juridicos.
ApoOs apresentar a evolucdo e o quadro atual das intervencgdes estatais no referido mercado
agropecuario, conclui-se que este recente paradigma de poder normativo do MAPA volta-se
para uma administracdo publica mais consensualista e com normas mais eficientes. Também,
debate a proposta de que esta qualidade regulatoria seja mais vigorosa a partir da separacao da
regulacdo agropecuaria do orgao politico, a partir da criacdo de ume entidade autdbnoma e

independente de regulacao e fiscalizacao.

Palavras-chave: Regulacdo Agropecuaria, Analise de Impacto Regulatério, Governanga

Regulatdria



ABSTRACT

This study seeks to discuss the possibility of increasing regulatory quality in the agricultural
sector, through the introduction of regulatory governance mechanisms, in particular the
Regulatory Impact Analysis (RIA) methodology. Regulatory governance is present in order to
have more efficient rules from the correction of market failures. It is the transformation of a
development-oriented paradigm to be postulated in the Ministry of Agriculture, Livestock and
Supply to the detriment of the old top-down regulatory power, which were traditionally
produced for years. The main instrument of regulatory governance is the RIA methodology,
mandatory after the Economic Freedom Law. It can be understood as a decision-making tool
that seeks greater legitimacy and efficiency when producing the legal norm. This instrument,
added to other regulatory governance instruments, has the potential to increase regulatory
quality for the agricultural sector. To achieve the proposed objective, the study consolidates
the idea of agricultural economic regulation from economic and legal elements. After presents
the evolution and the current situation of state interventions in the referred agricultural
market, it is concluded that this recent paradigm of normative power of Ministry of
Agriculture, Livestock and Supply turns towards a more consensual public administration and
with more efficient norms. It also discusses the proposal that this regulatory quality be more
vigorou starting from the separation of agricultural regulation from the political institution,

from the creation of an autonomous and independent entity of regulation and inspection.

Keywords: Regulatory Impact Analysis, Agricultural Regulation, Regulatory Quality
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1 INTRODUCAO

O Estado regulador tem se aprimorado como ac¢do prépria do Estado no século XX,
sobretudo na América Latina, a partir das intervencGes no mercado e na sociedade Estado,
podendo agir através de dois modos. O primeiro, mais antigo, é o proprio Estado ofertar bens
e servicos diretamente pela estrutura de empresas estatais. O segundo, posto como forma
indireta, é utilizar do poder estatal de policia para impactar as acdes do mercado para corrigir
as falhas, sobretudo as do mercado, que poderiam surgir.

Neste sentido, 0 mercado agropecuario nao foge destas intervengdes. A agropecuaria
no Brasil é um setor regulado, ndo por agéncia reguladora autbnoma, como a Anvisa ou
Anatel, mas pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) na forma de
intervencdo indireta na economia. S&o centenas de normas que buscam tornar o mercado
agropecudrio mais eficiente e evitar distor¢Ges originadas pelas falhas de mercado e outras
advindas, da assimetria de informag0es entre os agentes.

Estas normas regulatorias produzidas pelo MAPA foram realizadas durante anos sem
qualquer metodologia de produgdo normativa ou de governanca deste estoque regulatorio. A
norma produzida sem este cuidado pode gerar intervengdes estatais ineficientes, com baixa
legitimidade ou até imposta autoritariamente. Porém, este cenario mudou. A Lei n.°
13.874/2019 intitulada Lei da Liberdade Econdémica, regulamentada pelo Decreto n.° 10.411
de 30 de junho 2020, tornou a metodologia de Anélise de Impacto Regulatorio (AIR)
obrigatdria para a administracdo publica federal, inclusive para 0 MAPA. Esta metodologia é
o principal instrumento de governanca regulatéria com potencial para criar um novo
paradigma regulatorio no setor devido ao seu carater de transparéncia, accountability e
controle social.

Esta mudanca de paradigma atraves da governanca regulatoria é uma das razdes que
a metodologia de AIR tem sido impulsionada cada vez mais por instituicbes internacionais,
como Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que lidera a
implementacdo desse modelo pelo mundo, conforme Oliveira (2021). O principal objetivo da
metodologia de AIR é fortalecer a governanca regulatoria e a partir dessa inten¢do aumentar a
qualidade regulatéria do pais num ambiente globalizado. Segundo o Guia de Boas Praticas
Regulatdrias da Presidéncia da Republica (Brasil, 2018), a metodologia de AIR traz consigo o
principio da “boa regulagdo” derivado dos aprendizados das medidas regulatorias que
afetaram o mercado de forma errénea, tais como o Subprime norte-americano. Basicamente,

pode-se entender que a AIR é um instrumento de melhoria para a qualidade da regulacéo.



Quando se fala em qualidade regulatoria, entende-se como a intensidade da eficicia das
normas frente ao seu objetivo normativo, que, em tese a ser debatida neste estudo, ter-se-ia
maior condicBes de ser efetivado através da governanca regulatoria existente no préprio
Ministério ou Agéncia Reguladora.

A metodologia de AIR consiste na abordagem sisteméatica que busca o
aprimoramento das decisdes dos agentes reguladores e em sentido orientado no que tange a
politica geral do Estado para sua efetiva aplicacdo. Permite-se que seja feita a avaliacdo de
beneficios em potencial, custos e impactos das regulamentacdes propostas que passou a ser
obrigatoria a sua utilizagdo para toda administracdo publica federal. A metodologia de AIR é
um instrumento que permite afastar as generalizacGes analiticas e voltar a tomada de decisdo
para evidéncias empiricas para uma abordagem institucional comparativa. (BLANCHET e
BUBNIAK, 2017).

Portanto, a introducdo da metodologia de AIR no MAPA abre o debate sobre a
dificuldade de implementacdo de instrumentos de governanca regulatéria em Ministérios,
Orgdos sem autonomia técnica e com hierarquizacdo politica. A autoridade administrativa
reguladora, no caso do Ministério, ndo tem independéncia. As experiéncias de implementacdo
da metodologia de AIR, antes da Lei de Liberdade Econdmica, concentraram em agéncias
reguladoras através do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo
em Regulacdo (PRO-REG) de 2008, conforme Decreto n° 6.062/2007.

Deste modo, o presente trabalho tem como objetivo analisar a regulacéo
agropecuaria como fenémeno proprio da regulacdo econdmica e apresentar o recente
paradigma de governanga regulatoria a partir da utilizacdo da metodologia de AIR. O presente
trabalho esta além de esgotar o debate sobre tema, pelo contrario, intenciona-se apresentar e
discutir o pensamento seminal da regulacdo econdmica agropecuaria. E, a partir desse enlace
teorico, abordar os desafios a serem enfrentados quando da implementacdo dos instrumentos
de governanca regulatoria. Destarte, espera-se que assim mostrar as potencialidades da
metodologia de AIR para o aumento da qualidade regulatéria do setor agropecudrio. Por fim,
considerando os instrumentos de governanca regulatoria apresentados, debate-se se a atual
fase de implementacdo e outras formas que podem aumentar a qualidade regulatdria do setor,
como o formato autoridade independente desvinculada do 6rgéo politico.

Portanto, a justificativa deste estudo paira em sua propria utilidade para a
administragdo publica como instrumento atual de analise técnica, que verse sobre a
mandatoria e continua busca pela eficiéncia institucional. Assim, espera-se que o resultado

possa aumentar a qualidade regulatéria dos setores da agricultura, pecuéria e abastecimento
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em prol de um mercado mais so6lido e competitivo. Ademais, é uma forma de levar um
conhecimento atual a populacdo, em especial aqueles que hoje fazem uso das normas da
regulacdo destes setores, sejam eles produtores, servidores publicos ou consumidores do
mercado agropecuario. A contribui¢do do estudo fica a cargo inédito debate académico sobre
regulacdo econdmica agropecudria, e também, por discutir a implementagdo da metodologia
obrigatoria de AIR para um Ministério, um 6rgdo da administragdo publica direta.

Considerando a geracdo do conhecimento como um campo préprio e dinamico,
utilizou-se de métodos e técnicas de pesquisa de melhor valimento frente a investigacgao,
sempre com fulcro no resultado de confianca. Desse modo, a partir do tipo de pesquisa
qualitativa aplicada e explicativa, a analise balizou-se no método hipotético-dedutivo e no
método dialético para encontrar as respostas frente aos problemas e hipdteses levantadas.
Assim, através do método monografico foram analisados, documentos primarios e
secundarios que tratem de governanca regulatdria e o setor agropecuario. Em suma, foram
escrutinados normas e atos administrativos do governo federal, além da literatura nacional e
internacional, em especial, documentos técnicos da OCDE e Banco Mundial. O marco
temporal, em que pese a analise comparativa, teve como referéncia retroativa o ano de 2008,
quando foi instituido o PROREG. (GIL, 1987).

Esta monografia estd composta de oito partes, incluindo esta introducdo. A segunda
parte refere-se a histéria e as influéncias externas exercidas para formacéo da regulagdo no
Brasil. A primeira parte subsequente a esta contextualizacdo refere-se a apresentacao dos
fundamentos da regulacdo de mercados, tanto pela ética juridica quanto da econdmica. A
quarta secdo refere-se ao debate que envolve a governanca regulatéria e apresentagdo da
metodologia de andlise de impacto regulatorio. A quinta parte condiz com a apresentacdo do
panorama da evolucdo da regulacdo do setor agropecudrio nacional. O sexto item corresponde
ao campo analitico, fica por conta de avaliar as formas de regulacdo agropecuéria no Brasil, e,
a partir destes elos, evidenciar os desafios e potencialidades da governanca regulatoria a partir
da implementacdo da metodologia de AIR. O penultimo item refere-se a um debate sobre
autoridades independentes e qualidade regulatéria para o setor agropecuério. Por fim, encerra-

se com algumas consideracdes e criticas pertinentes.
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2 HISTORIA E INFLUENCIAS DA REGULACAO NO BRASIL

A forma com que o Estado se organiza e a maneira com que este se relaciona com o
mercado, a sociedade e o poder, é de certo a discussdo mais visitada pelas doutrinas dos mais
diversificados campos de conhecimento. Dissecar a organizacdo do Estado levara
inevitavelmente a estudar a administragdo publica e entender como esta evolugéo construiu 0
atual modelo regulatério.

A andlise inicia-se pela Revolugdo Francesa em 1789, com a queda do absolutismo
Monérquico pela revolugdo burguesa. As ideias liberais foram alavancadas, buscando os
donos do capital, o fortalecimento da propriedade privada e do livre comércio, de modo a
afastar intervencao do Estado absolutista e acreditando que o mercado se auto regularia.

Neste ponto, imperioso destacar a obra “A riqueza das nacdes” de Adam Smith
(1988), considerado o pai do liberalismo econémico. Afirma o autor que, a iniciativa privada,
livre de intervencdes levaria a uma producdo de menor valor, de maior qualidade e aumentaria
as riquezas de toda a sociedade. Esta “mao invisivel” levaria a evolugdo social e a eficiéncia
do mercado. As ideias liberais difundiam que os interesses individuais concretizariam
naturalmente ao interesse coletivo, 0 auto-interesse egoistico seria mais eficiente que a
intervencdo do Estado, a busca pela melhoria pessoal faria com que ndo se justificasse a
prestacdo de servigos publicos e regulamentacdes do mercado.

Contudo, o modelo liberal apresentou distor¢cBes, como nos mostra a historia, o
progresso industrial foi tdo grande quanto o crescimento da desigualdade social e da
exploragdo da méo de obra do proletariado. Este processo fica ainda mais evidente com 0s
desdobramentos da Revolugdo Industrial na Inglaterra e o distanciamento de classes
(proletariado — burguesia), conforme Marx; Engels (1999).

A crise no modelo liberal classico vai além de uma crise de mercado em que o
crescimento da producdo € descontrolado, e também social, j& que a maioria esmagadora da
populacdo passa a questionar as diferencas sociais e reivindicar direitos, principalmente
trabalhistas (BONAVIDES, 2007).

O modelo prevaleceu na maior parte do mundo, exceto no movimento que se iniciou
na Russia no inicio do século XX. Fomentado pelas ideias de Karl Marx e Engels (1999), que
propalavam o Estado Intervencionista ou Social, através do monopolio dos meios de produgéo
e dos servigos relevantes. Este sistema, de igual modo, entrou em colapso, ficando clara a
impossibilidade de um Unico Estado centralizado exercer tantas funcdes de maneira eficiente,

ainda mais frente a evolucdo industrial e ao dinamismo do capitalismo que o rodeara.
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Os Estados Unidos da América se mantiveram alinhados ao liberalismo classico até o
fim do século XIX, momento em que comecgou a operar de forma mais interventiva no
mercado. Com a grande depressdo de 1929, buscou-se solu¢bes no modelo Keynesiano e na
maior intervengédo do Estado, com o plano econdmico denominado New Deal, implementado
pelo presidente Frank D. Roosevelt, consolidando-se neste momento as agencies, que
passaram desde entdo a integrar a administragdo publica americana. (RAMOS, 2006).

Assim foi até a década de 80, quando da eleicdo de Reagan nos Estados Unidos, e
Tatcher na Inglaterra, momento em que se operou a “desregulamentacdo” e a diminui¢cdo da
intervengdo direta do Estado na economia (que ocorria de maneira direta na Europa). O
mesmo fenémeno ocorreu no Brasil uma década depois, no governo Fernando Henrique
Cardoso, periodo histérico em que se buscou estabelecer um Estado gerencial, alicercado nas
ideias econdmicas de Luiz Carlos Bresser. E neste contexto ciclico de intervencdes e
desregulamentacfes que surgiram as atuais agéncias reguladoras, autarquias especiais, parte
integrante indissocidvel da justica administrativa. Estes foram os primeiros 6rgdos do
Executivo que se destinaram exclusivamente a regulacdo. (NUNES, 2007).

O conceito de Justica Administrativa pode ser colocado de forma simploria, mas
contundente, como a relagdo dentro do direito quando se envolve a administracdo publica e o
administrado. E um complexo mundo além do Judiciario, destinado a dirimir matéria
administrativa, ou seja, aquela voltada para solucionar conflitos entre o administrado e a
Administracdo. (PERLINGEIRO, 2015).

No Brasil, paralelamente ao que ocorreu na Europa ao longo do seculo XX, o Estado
sempre atuou na economia de forma direta, principalmente através de empresas publicas e da
burocratizacdo dos processos de producdo. Evidenciando essa assertiva, na década de 40 é
criada a Companhia Vale do Rio Doce e a Companhia Siderurgica Nacional e, na década
seguinte, 0 Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico - BNDE e a Petroleo Brasileiro
S.A. — Petrobrés. Nos anos que se seguiram, principalmente apds a saida dos militares do
poder, o processo de agigantamento do Estado acelerou ainda mais, tornando o Estado
Brasileiro da década de 80 grande demais para ser administrado, burocratico demais para ser
eficiente. (BARROSO, 2002).

E possivel encontrar na historia do Brasil atividades com caracter regulador desde a
Republica velha, com o Tratado de Taubaté em 1906, que passava ao Estado a regulagdo da
producéo e distribuicdo de graos de café. Apds, entre a década de 30 e 50 algumas instituicdes

foram criadas, como o Instituto do Actcar e do Alcool em 1934, o Conselho Nacional do
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Petroleo em 1939, o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial em 1944 e outras
mais. (RAMALHO, 2009).

Sem embargo, é com a reforma do Estado dos anos 90 que de fato as agéncias
reguladoras se estabelecem no pais. O processo de diminuicdo do tamanho do Estado com
privatizacdes, concessdes e terceirizagdes foi instituido durante o governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso a partir de 1995, tendo como sustentaculo as ideias reformistas
do entdo Ministro da Administracdo e Reforma do Estado Bresser Pereira.

Para Bresser Pereira (2001), a crise que envolvia o pais se tratava muito mais de uma
crise de Estado do que de mercado, na medida em que tinha se tornado impossivel governar
com eficiéncia aquele gigante Social-Burocratico. O economista desenvolveu a reestruturacao
do Estado a partir de quatro pontos basicos: delimitacao de seu papel através dos processos de
privatizacdo, publicizacdo e terceirizagdo; a desregulacdo; o aumento da governanga; e 0
aumento da governabilidade. Seriam estes 0s quatro componentes para a transicdo do entéo
Estado Social para o que o Ministro chama de Estado Gerencial.

O inicio da transformacdo deu-se através do Programa Nacional de Desestatizacao,
consolidado pela Lei 8.031/90, e, posteriormente, pelas Emendas Constitucionais de 5 a 9,
que possibilitaram a prestacdo de servicos publicos por empresas ndo estatais, permitindo a
concessdo de setores naturalmente monopolistas. Somando-se a isso, foi promulgada a Lei n°
8.987/05, que viabilizou as concessoes e atraiu investimentos privados. (RAMALHO, 2007).

A fim de concretizar a mencionada reforma e objetivando reestabelecer a governanca e
a eficiéncia do Estado, sdo criadas as agéncias reguladoras. Estas teriam o conddo de
possibilitar que o Estado se afastasse da regulamentacdo direta (que era feita através das
empresas estatais), e passasse a gerenciar (indiretamente, através das agéncias) as areas de
maior impacto social. (BRESSER PEREIRA, 2001).

Influenciado pelo modelo norte americano de agéncias independentes, também foi
instituido no Brasil a divisdo entre agéncias executivas e reguladoras. As primeiras,
caracterizam-se por exercem funcdes exclusivas do Estado e por serem conduzidas por um
contrato de gestdo, podendo firmar compromissos e resultados. Estas agéncias devem ser
observadas como estruturas de natureza interna, que visam maior eficiéncia através da
individualizaco da autonomia administrativa. (ARAGAO, 2002)

Quanto as agéncias reguladoras, estas sdo dotadas de maior autonomia que as
anteriores, com independéncia politica e técnica dos dirigentes, além da independéncia
gerencial, orcamentaria e o controverso poder normativo. Sua principal funcao é garantir que

0s servicos prestados pelas empresas reguladas tenham qualidade, precos justos e, garantir um
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cendrio propicio a investimentos. As primeiras agéncias reguladoras foram a ANEEL —
Agéncia Nacional de Energia Elétrica e a ANATEL - Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes, criadas em 1996 e 1997, respectivamente. Nos anos seguintes ocorreu o
que a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003) chama de “agencificagdo”, com a
criacdo de agéncias reguladoras nas mais diversas areas, trespassando desde salde até cinema
e muitas outras.

As agéncias reguladoras sdo autarquias especiais (em razdo de sua autonomia
diferenciada, sua capacidade normativa e a estabilidade de seus dirigentes), criadas
necessariamente por leis!, integrantes da administracdo publica indireta e veiculadas aos
Ministérios presidenciais, inexistindo, contudo, subordinacdo a eles.

Os mecanismos de controle das agéncias nacionais estdo atrelados ao principio da
legalidade. Devido a natureza juridica de autarquia, tem-se um poder de tutela natural do
Poder Executivo, mesmo que ndo haja subordinacdo orcamentéria e deciséria. Sobre este
ponto, ressalta-se que a indicacdo presidencial para os cargos de diretoria pode minar a
referida independéncia.

A nova Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019) veio
para modular este impacto, exigindo uma série de qualificacbes para a ocupacdo do posto de
diretor de agéncia. Como integrante da administracdo publica, ha o controle orcamentario por
parte do Tribunal de Contas da Unido e também ha a possibilidade de veto legislativo por
parte do Congresso Nacional, em que atua como fiscal dos atos do executivo e salvaguarda do
poder legiferante das agéncias. De toda forma, ressalta-se o controle do judiciario enraizado
no art. 5°, XXXV da Carta Magna em que possibilita a revisdo das decisdes administrativas
regulatorias, oriundas de agéncias ou ndo. (BINENBOJM, 2005).

Constata-se que o modelo adotado no Brasil transita entre a inspiracdo das agéncias
reguladoras americanas independentes e sua origem do direito romano-germanica. O modelo
hibrido instalado sofre dificuldades de adaptar instituicdes originalmente do common law em
um sistema legalista, de rigida separacio de poderes e centralizado. E necesséario apontar,
preliminarmente, que o surgimento das agéncias brasileiras se deu em contexto histérico
diferente das americanas, até de forma oposta. Enquanto nos Estados Unidos as agencies

surgem para aumentar a atuacdo do Estado na economia e em um mercado ja consolidado, no

! Dispbem o art.37, 88° da Constituicdo Federal de 1988: A autonomia gerencial, orcamentaria e
financeira dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta poderd ser ampliada mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de
metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)
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Brasil rebentam justamente da necessidade de diminuir a intervencdo estatal exercida por
6rgdos da administracdo publica direta (como os Ministérios), que até entdo era realizada de
forma direta e politizada.

O modelo copiado dos Estados Unidos tem como caracteristica basilar a
independéncia das agéncias reguladoras e sua capacidade de atuar com poderes quase
legislativos e judiciais. Além disso, soma-se a baixa revisdo judicial de suas decisdes e
normas. Entretanto, este tipo de implementacdo tem como barreira a estrutura constitucional,
que impossibilita uma atuagdo idéntica ao paradigma, principalmente por serem as agéncias
instituidas como autarquias, vinculando-as aos preceitos constitucionais e estabelecendo-as
como parte integrante da administracio publica. (ARAGAO, 2005).

Neste sentido, vigora no sistema juridico nacional, assim como no modelo francés de
civil law, uma rigidez na organizacao do Estado, com previsao constitucional de competéncias
e estruturas administrativas, diferente do que o ocorre nos EUA, que detém razoavel liberdade
organizacional. Averigua-se pelo apresentado que o dinamismo das agéncias reguladoras
brasileiras, embora influenciado pelo modelo americano, estd muito mais préximo do que se
estabeleceu na Franca, justamente em razdo de suas origens no civil law e de seu Estado
centralizado (ainda que menor) e sua estrutura administrativa engessada pela constituicéo.
Percebe-se que na Europa continental, em paises como Franca e Alemanha que prevalece o
civil law, o direito administrativo foi se desenvolvendo justamente em razdo da limitada
independéncia das autoridades administrativas e da visdo sobre a impossibilidade do due
process of law nestas instituigdes. (BADIN, 2003).

Lado outro, o direito administrativo desenvolveu-se nos Estados Unidos de maneira
distinta. Sua origem no common law, baseada em precedentes judiciais, constitui no pais uma
jurisdicdo monista ndo especializada. Diante deste cenario, a fim de superar as dificuldades
deste sistema generalista, aprimorou-se a atuacdo das autoridades administrativas,
concedendo-lhes autonomia e independéncia, de modo que o due processo of law fosse
efetivamente implementado nessas estruturas ndo judiciais. O modelo americano outorgou a
estas autoridades administrativas poderes quase judiciais, de maneira que as decisdes, além de
passarem pelo devido processo legal, fossem proferidas com expertise técnica e autonomia
suficiente para fazerem com que sua revisdo (judicial review) ocorresse, excepcionalmente e
s0, em caso de patente desproporcionalidade. Nota-se aqui a transferéncia de parte do poder
jurisdicional administrativo para o poder Executivo. (PERLINGEIRO, 2015).

O Brasil encontra-se em uma regido insolita, pois adotou a jurisdicdo monista,

originaria do common law, influenciado pelo constitucionalismo americano. Porém, deixou de
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fortalecer suas autoridades administrativas, de maneira a garantir uma consistente jurisdi¢cao
administrativa prévia e a consequente diminuicdo da revisdo judicial. Adotou ainda, até por
sua origem juridica no civil law, uma postura de pouca independéncia das autoridades

administrativas.
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3 FUNDAMENTOS DA REGULACAO DE MERCADOS

O Estado Regulador tem se aprimorado como agdo prépria do Estado no século XX,
sobretudo na América Latina. O Estado pode agir no mercado através de dois modos. O
primeiro, mais antigo, € o proprio Estado ofertar bens e servigos diretamente pela estrutura de
empresas estatais. O segundo método é justamente utilizar do poder estatal de policia para
impactar as a¢fes do mercado através de seus 6rgaos subordinados, seja ministérios, ou como
se Vé hoje, por agéncias reguladoras.

O primeiro método de intervencdo econdmica comega a se delinear a partir da entrada
do Estado nos monopolios naturais ou setores cujo investimento de entrada eram realmente
significativos. Estes setores de agdo estatal eram considerados de beneficio coletivo pela
importancia social do dominio publico. Os setores que mais detiveram acdo do Estado foram
os de eletricidade, agua, estradas (rodoviarias e ferrovias), correios, telefonia, petréleo, entre
outros. Além de afastar o risco de se ter monopdlio privado, a acdo do Estado puxava o
desenvolvimento econdmico do pais, sobretudo na década de 50 e 60. Este modelo agigantou
o Estado no chamado Estado Providéncia cuja atuacdo no dominio econdmico se dava através
do poder de policia administrativa econdémica com carater discricionario e as intervengdes no
mercado através de normas de prescrigdo-sancao.

Com o0 avanco da prestacdo de bens e servicos publicos foram surgindo duvidas e
problemas acerca da producédo pelo Estado e também pelo controle das regras de producéo,
além de insatisfacdo com o desempenho das empresas, como as empresas telefénicas no
Brasil. Segundo Majone (1996), as empresas nacionalizadas estavam longe de cumprir 0
papel de regulacdo econdmica voltadas para o interesse publico conforme foram criadas.
Além do mais, ao juntar as sucessivas falhas de gestdo fiscal do Estado e dificuldades em
prestar politicas publicas de qualidade na década de 80 na América Latina, criou-se o cenario
certo para surgimento do segundo método de intervencdo no mercado.

Com o amadurecimento do Estado Regulador nos Estados Unidos da América (EUA)
através das agéncias independentes especializadas criadas desde a New Deal, tomou-se como
exemplo o modelo americano, pois passavam uma idéia de substituicdo das empresas estatais
através de profissionalismo e eficiéncia produtiva, além da neutralidade do Estado perante os
particulares. Nesse sentido, o modelo de regulacdo por agéncias administrativas
independentes foi adotado por boa parte do mundo e incentivado por organismos financeiros
internacionais. Essas agéncias funcionariam como motor da globalizacdo e facilitador de

negocios. Também se pode afirmar que este modelo também proporcionou o afastamento do



18

Estado Providéncia pelo Estado Regulador, substituindo o poder de producgéo pelo poder de
regulacao. Assim, segundo Majone (1996), pode-se falar no comeco da intervencéo estatal da
economia em busca da eficiéncia de mercado.

No Brasil, na década de 90, com inicio das privatizacdes, viu-se a necessidade dessa
intervencdo. Como afirmado, o método mais indicado era atraves das instancias institucionais
com poder normativo e sancionador em busca de corrigir falhas de mercado que poderiam
surgir. Assim, nos mais distintos setores, de audiovisual ao de vigilancia sanitaria, passando
por telecomunicacgdes, salde, energia e transportes foram criadas agéncias sob o comando do
ex- ministro Bresser Pereira e a reforma do aparelhamento do Estado no governo de Fernando
Henrique Cardoso, alterando o padrdo de regulacdo estatal no mercado, deixando-o mais
abundante no segundo modelo citado de intervencdo indireta sob os auspicios dos 6rgdos
institucionais do que de instituicOes estatais produtoras. A partir dessa guinada, organismos
como o Fundo Monetério Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD) e principalmente
Organismos para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) consolidaram a
maneira de intervencdo estatal no mercado e ajudaram a propagar e qualificar as agéncias
reguladoras independentes nos moldes americanos. Pode se citar concessdes de empréstimos
aos paises ou incentivos a industrias globalizadas a investirem em paises que tivessem aparato
regulatério de mercado nestes moldes. Um exemplo nos idos de 2000 foi o proprio PROREG
que fora financiado pelo Banco de Desenvolvimento Interamericano (BID) que trouxe o
debate sobre qualidade regulatéria. Peter Evans (1997) afirma que estes organismos
internacionais podem ser considerados como propagadores de abertura de mercado
internacional e contra o poder de controle estatal per si.

A regulagdo apresentada pela OCDE continha a regulacdo em trés categorias:
regulacdo econdmica, regulacdo social e regulacdo administrativa. A regulacdo econémica
busca aumentar a eficiéncia produtiva dos agentes e corrigir falhas de mercado através da
intervencgéo direta no mesmo, com base no poder sancionador e normativo estatal que passam
a ser concedidos a estas agéncias. Esta supervisao seria a base para 0 minimo de estrutura de
funcionamento dos mercados.

A regulacéo social seria a forma pela qual se buscaria a preservacao dos interesses do
cidaddo diante o poder do mercado. E pautada, sobretudo pelo interesse publico, como na area
de salde e meio ambiente. Por fim, tem-se a regulacdo administrativa no que tange aos
procedimentos governamentais que poderiam intervir no mercado. Esta regulacdo busca a
aplicacdo do conceito de eficiéncia do Estado, para que se torne menos burocratico e mais

transparente, atraveés da introducdo da responsividade do Estado e do accountability na
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administracdo publica. A partir da institucionalizacdo da regulacdo nestas categorias pode-se
visualizar o Estado Regulador contemporaneo com ensejo mais consolidado dentro da

estrutura econémica e juridica nacional.

3.1 Embasamentos juridicos da regulacéo

A regulacdo apresenta-se baseada no poder de policia administrativo com sustentaculo
na supremacia no interesse publico. A busca pela eficiéncia é o objetivo pétreo da regulacédo
econdmica. A alocagéo eficiente dos recursos geraria um resultado socialmente mais justo.
Também é possivel verificar objetivos legitimos do Estado na regulacdo — que fogem das
usuais correcdes das falhas de mercado, como inclusdo de minorias socialmente excluidas e
também preocupacdes intergeracionais, como a preocupacdo com planos de salde mais
acessiveis ou a protecdo do meio ambiente. A seguir, serdo apresentadas as explicacdes da
racionalidade juridicas e econémicas envolvidas no objetivo regulatério de busca da eficiéncia
nos mercados. E importante a interacdo entre essas duas areas do direito e economia para a
regulacdo. Segundo Binenbojm (2016), a economia cede ao direito a analise pragmatica dos
incentivos e comportamentos dos individuos, enquanto o direito fornece a economia 0s
variados instrumentos juridicos para aplicacio das normas regulatorias. E um campo fértil em
que as interacBes buscam finalidades socialmente desejaveis de acordo com o Estado de
Direito.

A atividade de regulacdo apresenta uma variedade de métodos e técnicas de acordo
com o objetivo socialmente e economicamente posto. O postulado basico na regulacéo € a
Teoria da Escolha Racional (RTC) em que se analisa 0 comportamento racional dos agentes
em respostas ao estimulo dado pela norma reguladora. A Teoria da Escolha Racional
preconiza que todo agente tende a maximizar seu lucro de acordo com 0s recursos existentes,
ou seja, em cendrio de escassez. Assim, 0 agente tende a maximizar seu bem-estar em suas
acGes. Num cenario competitivo 0 comportamento racional dos agentes tenderia a ser mais
eficiente devido ao equilibrio encontrado apés as trocas dentre esses agentes. Teria-se assim o
que se denomina como Pareto-eficiente, um mercado no qual ndo teria desperdicios entre 0s
agentes, onde os recursos fossem alocados de forma maxima para cada agente econdmico.
Mesmo sendo uma hipétese cada vez mais longe da realidade, o mercado em livre
concorréncia acarreta um mercado eficiente em que as ag0es governamentais seriam para
corrigir falhas dentro deste processo de eficiéncia. Em regra, a livre iniciativa e a promocao

da livre concorréncia sdo a forma mais simples e menos onerosa para que 0s objetivos de
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eficiéncia dos produtos e da prestagdo de servigcos sejam mais baratos, considerando
ambientes em que falhas de mercado nao impactem os precos ofertados. Falhas citadas, como
o0 controle de preco por algum agente monopolista (ou oligopolistas em conluio) ou
possibilidade de alterar qualidade e quantidade e diversidade para afetar o preco, podem ser
censurados em busca da eficiéncia.

Assim, a regulagdo busca adequar as a¢Ges do mercado para corrigir ou evitar estas
possiveis falhas que podem ter efeitos sociais e econdmicos indesejados pelo Estado
(VISCUSI et al, 2005). Nestes termos, pode-se aproximar a eficiéncia econémica do que se
entende de ganho de bem-estar social.

A atuacdo do Estado dentro do dominio econdémico origina-se no tradicional poder de
policia, de limitar e condicionar o livre exercicio de direitos, baseado na supremacia do
interesse publico, e assim, sujeitar-se a esse interesse publico as relagcdes das atividades
privadas através de normas de comando e controle. Esta é a classica forma de regulacéo.
Porém, como se verd, a regulacdo moderna aborda uso de mecanismos de incentivos, de
normas indutivas e prescritivas ou a prépria desregulacdo como método de impacto no
mercado em que as tradicionais normas de comando e controle sdo oxigenadas pela
racionalidade econdmica de acordo o mercado regulado e os objetivos a serem alcancados.
Segundo Moreira (2012), a regulacdo moderna ultrapassa o conceito de simples poder de
policia administrativa devido a sua capacidade de incorporar funcfes de natureza estrutural
com caracteristicas mais democraticas, estimuladoras, cooperativas e até substitutivas.

H& uma variada lista de instrumentos regulatorios disponiveis que podem ser usados
de acordo com o fim objetivado da acéo por parte do regulador. Esses instrumentos baseados
em cada problema regulatério seriam, teoricamente, capazes de sanar ou vacinar a premente
falha de mercado. Por mais que existam op¢6es administrativas, legislativas ou convencionais
ndo se tem uma receita clara do instrumento utilizado ou uma obrigatoriedade legal de uso
daquele instrumento especifico, sendo assim decidido pelo corpo técnico e corroborado pelo
corpo diretivo de cada agéncia dentro do limite da discricionariedade permitido pelo regime
juridico nacional. Ainda segundo Moreira (2012), o regulador tem uma “margem empirica de
aprecia¢do” para escolha dos instrumentos adequados, oriunda da prépria Constituicdo
Federal em seus artigos 170, 173 e 174.

O primeiro tipo de norma de comando e controle incide sobre o comportamento do
administrado. Tais normas sdo baseadas no desestimulo a determinado comportamento sob
pena de san¢do. Também usadas como incentivo a determinado comportamento eficiente. A

norma de comando e controle exige fundamento legal devido a imposicdo de restricbes a
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particulares mesmo que levados a cabo por regulamentos administrativos. Neste caso ha de
observar o limite postulado pela lei autorizativa, e, ndo afasta os temas que a Constituicdo
tenha criado reserva de lei. Nestes casos é importante salientar que as infracOes
administrativas sdo vinculadas as expertises técnicas de cada agéncia, e que, justamente por
terem tecnicidade aprimorada no setor, em tese, ha maior seguranca juridica e previsibilidade
para o mercado mesmo que perante uma agdo administrativa.

A regulacdo por inducdo ou por incentivos tem por base o bindbmio oposto ao comando
e controle. E sustentado no esquema de prescri¢do-prémio. Assim, a agio reguladora busca
estimular ou desestimular determinado comportamento de acordo com a correcdo da falha de
mercado ou interesse publico envolvido. Esses prémios podem ser posi¢Ges juridicas de
vantagem ou recompensa em que o legislador ofereca para aquele agente administrado que
aceite a acdo proposta de forma voluntaria. A regulacdo por inducdo consegue gerar uma
adesdo maior do administrado pela voluntariedade proposta e também reduz os custos
regulatdrios, além de afastar a imagem de controle punitivo do Estado sob o mercado. E
comum ver numa politica regulatéria normas de comando e controle e de inducdo
conjuntamente. Essa escolha hibrida, como afirmado, depende do objetivo delimitado pelo
regulador. Um bom exemplo de recompensa é quanto ha a inovacdo tecnologica ou de
crescimento do mercado como varidvel da regulacdo, como acontece, mesmo que hibrido no

mecanismo de reajuste de preco pelo modelo de price-cap.

3.2 Embasamentos econdmicos da regulacéo

A teoria econdmica apresenta a regulagdo baseada no conceito de eficiéncia do
mercado, e que esta eficiéncia pode gerar resultados mais justos para com 0s agentes
envolvidos, seja 0s empresarios ou cidaddos como um todo. Essa eficiéncia somente seria
possivel num mercado de concorréncia perfeita em que existem produtos idénticos
(substitutos perfeitos) e varios agentes econdmicos de magnitude similar, sejam produtores e
consumidores. Estes agentes agem racionalmente a partir de ampla e simétrica estrutura
informacional sobre 0 mercado buscando maximizar seu bem-estar e ndo ha restricbes a
entrada e saida. Assim, uma acéo individual do agente econdmico ndo seria capaz de impactar
0 preco de equilibrio (price-takers). Esses pressupostos sdo a base da alocagdo eficiente num
mercado competitivo. Em maioria, toda acdo regulatéria tenta vacinar alguma falha neste
sistema apresentado. (BALDWIN E CAVE, 2012).
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O equilibrio em termos econémicos é encontrado na maximizacao dos fatores para 0s
produtores e consumidores. Para os produtores, o equilibrio sera encontrado quando o custo
marginal de producédo for mais proximo ou igual ao pre¢o praticado. Para 0s consumidores, 0
equilibrio serd alcancado quando estiverem com a utilidade marginal do bem ou servigo
prestado proximo ao patamar do preco, ou seja, quando o consumidor fica indiferente ao bem
acrescido. Neste ponto, o consumidor tem seu maximo de bem-estar. Dessa simples
explicacdo tira-se que o equilibrio de mercado sera alcancado quando a utilidade marginal for
igual ao preco, que serd igual ao custo marginal. Neste ponto todos os agentes terdo seu
maximo de bem-estar e 0 mercado pode ser considerado como eficiente. E importante a
esquematizacao tedrica da racionalidade econémica para entender como sdo formulados os
instrumentos de regulacdo a partir de deteccdo de falhas — de mercado ou de escolha — que
rompem com esse ciclo de eficiéncia produtiva. Assim, em toda falha observada é possivel
que seja praticado alguma vacina regulatéria. (VISCUSI, 1995).

Uma das principais falhas conhecidas de mercado deriva do poder de mercado
abundante de algumas empresas, que a partir dessa posicdo dominante conseguem impactar o
preco ou a quantidade de produtos e servigos ofertados. A concentracdo de mercado pode ser
horizontal em determinado segmento especifico, vertical, quando ha integracdo da cadeia
produtiva ou em formato de conglomeragcdo em que empresas se juntam e apresentam
caracteristicas de uma Unica empresa ou em pseudoconcorréncia. A concentracdo de mercado
pode ser derivada de varios fatores como propriedade intelectual, estrutura produtiva mais
eficiente, inovagdo tecnologica, economias de escalas e escopo, consolidacdo historica no
setor, entre outros. (PINDYCK; RUBINFELD, 2002).

A partir da concentracdo de mercado surge o que a economia denomina de monopolio
e oligopdlio. No monopdlio hd somente um produtor a disposicdo dos consumidores. E no
oligopdlio a situacao “melhora” um pouco, mas com alguns poucos atores dominando o
mercado. Em ambas as situa¢Ges podem ocorrer falhas como falta de inovacéo tecnolégica
devido a falta de competidores, ao rent seeking que se caracteriza pela captura do agente
regulador no intuito de ndo alterar o quadro de dominacdo do mercado, e nos oligopdélios, uma
tendéncia clara de conluio entre os agentes envolvidos. Neste cenario, 0s agentes se tornam
price-makers e ndo price-takers. Assim, ao impor o preco aos consumidores este fica acima
do custo marginal. Desta forma, em relacdo a receita marginal que fica longe do equilibrio
ante ao custo marginal, varios consumidores pagardo mais caro pelo bem ou servico prestado
ou até ficando de fora do mercado pelo preco abusivo, o que no fim, resulta num resultado

socialmente ineficientes e em lucros extraordinarios (STIGLITZ, 2005).
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E td0 preocupante esta falha de mercado que o legislador constitucional foi atento ao
colocar a limitagdo na Carta Magna em seu artigo 173 “a lei reprimirda o abuso de poder
econémico que vise a dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros”. Para corrigir a falha de mercado gerado pela concentracdo de mercado
é possivel aplicar as a¢des vinculadas ao antitruste e defesa da concorréncia (Lei n® 12.529 de
2011) dentro do Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia. Também em casos de
monopolios naturais, o Estado regula diretamente o0s precos, padrdes de qualidade,
informacdo, controle de entrada e saida do produtor ou prestador de servigos através dos
instrumentos de regulacdo. Exemplos de monopdlio natural séo a telefonia e a distribuicdo de
gas e energia em que custos fixos sdo muito altos, mesmo que o custo marginal seja baixo.

Ademais, em alguns mercados podemos encontrar falhas de informacéo caracterizadas
pela diferenca do que um agente sabe perante o outro. Essa falha de mercado é comumente
chamada de assimetria de informacdo. Assim, se tornam viesados 0s pressupostos basicos da
simetria informacional e consequentemente sofrem impacto a tomada de decisdo racional e as
expectativas dos agentes econdmicos. Das varias razdes que possam gerar a assimetria de
informacdo a que mais preocupa os técnicos da regulacdo é aquela assimetria vinculada a
sonegacdo da informacdo como estratégia para impactar o mercado, que acaba gerando
decisOes ineficientes por partes dos agentes. Numa relagdo bilateral entre agente (parte com
informacdo perfeita) e principal (parte com informacdo viesada ou ausente) é possivel
enxergar as trocas ineficientes decorrentes da questao informacional. Dessa relacéo é possivel
diagnosticar trés tipos de falhas de mercado: selecdo adversa, sinalizacdo forte e 0 risco
moral. Sdo chamados de problemas de agéncia e, como se vera, muito frequente no mercado
agropecuario.

A selecdo adversa ocorre quando se tem uma escolha de itens que sdo piores do que
outros, e embora o0 agente tenha essa nocéo, nao é difundida para o principal. Esse problema
bésico de relacdo de agéncia é encontrado com frequéncia nos mercados regulados, como de
seguros. A seguradora ndo consegue filtrar o agente de alto e de baixo risco de forma clara
(ou o paciente usa de mentiras sobre seu estado). Assim, 0 preco acaba sendo afetado e se
tornando maior para o de baixo risco do que deveria ser. Consequentemente, com pre¢o maior
0 agente de baixo risco ndo se sentira atraido a adquirir o plano mais caro. O mercado tera por
fim mais agentes de alto risco. As seguradoras usam diversos instrumentos para poder fazer a
devida classificagdo do paciente a fim de ndo terem uma selecdo de agentes de alto risco, 0
que por vez, gera uma ineficiéncia considerdvel para o mercado. (KUPFER,;
HASENCLEVER, 2002).
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Outra forma comum de assimetria de informacdo e similar a selecdo adversa foi
classificada por Spence (1973) como sinalizacdo forte (signaling). Esta ocorre quando o
agente revela através de sinais o atributo oculto para o principal. Um exemplo é quando o
vendedor de carro oferece uma garantia sobre o veiculo, sinalizando ao principal que aquele
veiculo é bom.

O ultimo costumeiro problema de relagdo de agéncia é conhecido como risco moral
(moral hazard). Nesta relacdo o agente toma uma atitude apds a relacdo contratual que
prejudica a utilidade do principal. Em outras palavras, o agente tem atitudes oportunistas
perante o principal. E muito comum encontrar esse problema no mercado de plano de sadde
em que o segurado toma atitudes deliberadas e desnecessarias de uso do plano de satde. Em
todos os desenhos afeta-se o equilibrio eficiente do negdcio, que é postulado na racionalidade
correta perante a escolha do devido e necessario tratamento. (PINDYCK; RUBINFELD,
2002).

Outra razdo para instrumentalizacdo das praticas regulatorias diz respeito as
externalidades negativas geradas por acdes empresariais. Pode-se citar a regulacdo sobre bens
publicos, como exemplo. Nesse caso, 0 regulador deve agir de forma a ajustar
equitativamente o custo de uso ante aos custos sociais do proprio bem publico para que nédo se
tenha condutas oportunistas que afetem o equilibrio do mercado. E o caso de algumas agdes
referentes ao uso da agua fluvial e maritima. (BALDWIN et al, 2010).

A aplicacdo das medidas regulatorias precisa de um equilibrio contundente entre a
aplicacdo da medida de interferéncia do mercado e o objetivo claro da medida, conforme
consta do principio da proporcionalidade e da razoabilidade. Além deste equilibrio, é
importante analisar a duracdo da medida e sua temporariedade uma vez que o mercado é
dindmico e uma medida pode gerar efeitos negativos ao longo do tempo. Nesta linha, para a
aplicacdo dos instrumentos regulatorios também se fala muito nos custos da regulacdo. Como
se verd, a Analise de Impacto Regulatério é ferramenta que busca a reducdo destes custos
regulatorios e aplicacbes regulatérias indevidas. Estas distorcdes causadas pela prépria
regulacdo, segundo Sunstein (1993), podem ser derivadas de falhas na elaboracdo da medida
ou na prépria implementacdo da medida ao longo do tempo.

A teoria econ6mica prega que as medidas regulatorias ataquem as variaveis
estruturaveis do respectivo mercado, em suma, aquelas que regulam a entrada de agentes
econdmicos, os precos, a qualidade e quantidade de cada produto ou servigo, a dindmica

informacional entre os agentes e a exclusao de agentes do mercado (BINENBOJM, 2016).
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A regulacdo de entrada deve ser feita com bastante cuidado, pois pode impedir que
empresas entrantes ndo se estabelecam, prejudicando a concorréncia ou que se torne
burocréatica. Em tempos de debate sobre corrupgéo vale citar a questdo do processo de captura
(rent seeking), quando hé a influéncia politica ou dos interesses do mercado acima do publico
na decisdo regulatdria. Destarte, medidas ndo eficientes podem ser usadas pelas agentes
reguladores capturados para protegerem empresas ja estabelecidas, editando, por exemplo,
normas que auxiliem os empresarios na obtencao injusta de lucro. Por outro lado, a regulacédo
de entrada pode ser legitima principalmente na questdo de fiscalizacdo por qualidade e
quantidade ofertada. Pode ser util para que o consumidor ndo tenha um produto de baixa
qualidade especialmente no que tange ao conceito de “bens de experiéncia” em que o
consumidor ndo tem muita informac&o sobre o produto a ndo ser utilizando-o. E o caso dos
planos de satide com o rol de procedimentos minimos na questdo quantitativa e de medico
profissionais liberais na questdo qualitativa, por exemplo. (BALDIN et al, 2011).

A regulacdo de quantidade, seguranca e qualidade é complexa de se executar. A de
qualidade, porque atinge as preferéncias e a liberdade do consumidor e as de quantidade
porque caso execute erroneamente, acaba por gerar problemas de escassez. A regulacdo de
quantidade acaba acontecendo em casos extremos, como 0 combate a escassez de agua e
energia.

A regulacdo de qualidade e seguranga invocam de igual forma os padrdes minimos de
exigéncia. Esses padrées minimos sdo afetos da protecdo do consumidor e da caracterizacdo
do produto ou servico. Entram como um ponto de regulacdo sobre as informacGes do
mercado, evitando assimetria de informacdo entre os agentes. Segundo Binenbojm (2016), a
regulacdo de qualidade pode gerar beneficios maiores em mercados menos competitivos e que
atue também com regulacdo de precos ja que esta estimula a reducdo dos custos operacionais
para gque se tenha um aumento da lucratividade.

Nesta linha, existem o0s mecanismos que buscam corrigir falhas de mercado
envolvendo as condi¢des informacionais existentes. A informacéo é o elemento essencial na
formulacdo da expectativa dos agentes e posteriores tomadas de decisdo. Por isso é tdo
importante o cuidado com a questdo informacional. A exigéncia de informacdes busca
garantir que o usuario ou consumidor nao seja enganado pelo fornecedor para que assim tenha
uma consciéncia real do que estd consumindo. E uma questio de seguranca e de
responsividade entre os agentes. Por exemplo, é através da disponibilidade das informacdes

que se pode comparar precos, dada a certeza sobre as informacdes alocadas. A regulacao de
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seguranca funciona como fiador dessa certeza informacional. E usual a regulacio de
informacdo no mercado de medicamentos e agropecuario.

Por fim, no acerto de instrumentos regulatorios possiveis, ha a medida extrema que € o
banimento. E utilizada em casos raros em que 0s outros mecanismos ndo funcionaram. E
quando a saida do player atende ao interesse publico do mercado eficiente, seja por razdes
econbmicas ou sociais. Casos envolvendo substancias nocivas, como agrotoxicos, sdo mais

frequentes a medida supracitada.
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4 O UNIVERSO DA GOVERNANCA REGULATORIA

A governanca regulatoria pode ser entendida como um conjunto de instrumentos e
procedimentos que visam fundamentar e estruturar o processo regulatério, tendo como pilares
0s principios da boa regulacéo.

Segundo Levy e Spiller (1994), a governanca regulatoria deve propor um sistema
interligado de mecanismos, seja ele do proprio regulador ou de toda a sociedade, para que
possa limitar a discricionariedade regulatéria. Além do mais, a governanca regulatoria deve
propiciar formas de resolucdo de conflitos derivados das proprias intervencdes estatais,
fazendo parte do universo da Justica Administrativa. Ainda conforme os autores, a
governancga regulatéria na exceléncia ndo permite a ocorréncia das falhas de governo, e
tampouco incentivos politicos oportunistas que possam gerar expropriacdo administrativa.

A governanca regulatéria repercute no mercado, sobretudo no internacional, como
uma vitrine de credibilidade institucional, tal quanto a credibilidade do setor privado para
atrair investimentos. Pavao (2008) alega que a governanca regulatoria ndo se pode deixar
chocar com o principio democratico da alternancia de poder. Como dito, é natural e legitimo
gue em regimes democraticos a identidade e ideologia dos politicos no poder se alternem.

Contudo, algumas politicas vinculadas a bens publicos ou aquelas com intervencao
estatal em mercados de bens socialmente relevantes ndo devem ficar a mercé desta
alternancia, sob risco de reduzir o bem-estar social. Estas politicas carecem de maior
estabilidade para garantir um maior nivel de eficiéncia. A partir desta consciéncia, tem-se a
estrutura da governanca regulatéria em que se cria um acordo anterior de procedimentos para
que possam limitar as acOes futuras naquele setor. Desse modo, a governanga regulatéria
consegue alcancar a previsibilidade dos mecanismos e formas de intervencdo, conseguindo
uma maior credibilidade governamental e estatal.

Spiller e Tommasi (2005) afirmam que o objetivo da governanca regulatéria é impor
limites ao comportamento politico ex-post ao criar mecanismos de intervencdo na economia
que sejam isentos a pressdes politicas. A prépria estrutura da governanca regulatéria é uma
forma de regulacéo ao evitar que as falhas de governo acontecam. O Decreto n°® 9.203/2017
confirma o conceito e as diretrizes aqui postuladas para o universo da governanca regulatoria:

Art. 4° S3o diretrizes da governanca publica: [...] IX - editar e revisar atos
normativos, pautando-se pelas boas préaticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente.

(BRASIL, Decreto n° 9.203 de 22 de novembro de 2017).



28

Por sua vez, a forma e os enlaces de como se da a governanga regulatéria influenciam
na resultante qualidade regulatéria. Em outras palavras, conforme Pavéo (2008), a governanca

regulatdria esta no cerne da mensuracao da qualidade regulatoria.

4.1 Instrumentos de governanca regulatéria

Os instrumentos de governanca regulatdria sdo os elos presentes no préprio processo
administrativo regulatério que se interligam dinamicamente dentro da governanca regulatoria.
Existem uma série instrumentos de governanca regulatdria, ndo limitando somente aqueles
postulados em documentos oficiais ou divulgados por organismos internacionais, como a
OCDE o faz desde os idos da década de 90.

Em termos legais, o principal instrumento de governanca regulatoria posto no Brasil é
a metodologia de Analise de Impacto Regulatério (AIR). A Lei de Liberdade Econémica (Lei
n.° 13.874/2019), em seu art. 5°, foi sélida em exigir a realizacdo de relatérios com base na
metodologia de AIR para as alteracGes de atos normativos da administracdo publica federal
que verse sobre interesse de agentes econdmicos ou usuarios de servigos publicos. Como
trata-se do instrumento mais relevante, sera melhor dissertado em subsecéo a parte.

Outrossim, no decreto regulamentador da referida Lei de Liberdade Econdmica
(Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020), o Poder Executivo trouxe mais dois
instrumentos de governanca regulatoria como referéncia para a producdo normativa da
administracdo publica federal, além de conseguir-se extrair outros que ja eram utilizados.
Trata-se da Andlise de Risco Regulatério (ARR) e da Atualizacdo do Estoque Regulatério.
Segundo o supra referido Decreto:

Il - Avaliacdo de Resultado Regulatério - ARR - verificacdo dos efeitos
decorrentes da edicdo de ato normativo, considerados o alcance dos
objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre
0 mercado e a sociedade, em decorréncia de sua implementacéo; (...)

VI - Atualizacdo do Estoque Regulatério - exame periédico dos atos
normativos de responsabilidade do érgdo ou da entidade competente, com
vistas a averiguar a pertinéncia de sua manutencdo ou a necessidade de sua
alteracdo ou revogacéo.

(BRASIL, Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020).

O ARR pode ser definido como uma fase final do ciclo regulatorio, em que se verifica
os efeitos decorrentes daquela norma, especialmente quanto aos objetivos originalmente

pretendidos e os impactos observados sobre 0 mercado e a sociedade. (OCDE, 2016).
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Porém, existem outros instrumentos de governanca regulatoria que sdo conhecidos e
amplamente utilizados, mesmo que de forma mesclada com outros mecanismos. Essas
divulgacbes estdo presentes no Guia de Boas Praticas Regulatorias da Presidéncia da
Republica (2018) e em véarios documentos da OCDE.

A prépria metodologia de Analise de Impacto Regulatério faz uso de mais
instrumentos e ferramentas para a elaboracdo do relatorio sobre a norma em producao.

No sentido do arcabouco da Atualizacdo do Estoque Regulatorio, pode-se falar na
guilhotina regulatéria e também na utilizacdo de sunset clauses, em que normas teriam prazos
de caducidade. A guilhotina regulatéria trata-se de derrogagdo ou ab-rogagdo da regra em
desuso, sem necessariamente preceder algum tipo de analise de efetividade intrinseca da
prépria norma. Segundo Gracindo (2019), trata-se de uma mensuracdo quantitativa do que
qualitativa. Em relacdo a Atualizacdo do Estogue Regulatorio, tem-se ainda a Agenda
Regulatéria e a Revisdo de Estoque Regulatério. Sdo procedimentos de analise prospectiva e
retrospectiva do proprio mercado, considerando seu carater dindmico como fundamental para
a intervencdo estatal. A Agenda Regulatéria € o ato administrativo em que a autoridade
ordenadora competente traca o planejamento e diretrizes, para um determinado periodo de
tempo, de suas intervencbes no mercado, além de também alcancar as atividades
administrativas do préprio 6rgdo. Este instrumento visa evidenciar as diretrizes alinhadas com
a politica setorial e também tornar publico para a sociedade as futuras a¢fes, buscando assim
uma maior previsibilidade da regulacéo.

Um dos principais mecanismos procedimentais da governanca regulatdria esta
centrada na participacdo social. Para tanto, a minima interacdo com o publico esté balizada na
consulta publica e na audiéncia publica para juntada de opinides a respeito da norma em
producdo. Sdo permissivos presente desde a Lei de Processo Administrativo (Lei n°
9.784/1999) e também na recente alteracdo da a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) em 2018.

Tanto um quanto a outra séo formas de canais de recebimento de informagdes, tendo
como diferenca a forma de envio direto e escrito da opinido quando se tratar de consulta
publica ou da forma de debate da audiéncia publica. Sdo permissivos presente desde a Lei de
Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/1999) e também na recente alteracdo da a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) em 2018. Conforme a jurista Vera
Monteiro (2018), estes passos resplandecem a motivacdo dos atos normativos da
administracdo, além de legitimar a tomada de decisdo a partir da intervencao reativa do

Estado.O Guia de Boas Préaticas Regulatorias da Presidéncia da Republica (2018) consolida o
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resultado da consulta publica e da audiéncia publica voltado para a governanca regulatdria no

instrumento nominado como Tomada Publica de Subsidios (TPS).

4.1.1 A metodologia de Analise de Impacto Regulatério

O principal instrumento de governanca regulatéria posto no Brasil é a metodologia de
Anélise de Impacto Regulatério (AIR). Pode se dizer que a metodologia de AIR é a
plataforma para que outros instrumentos sejam utilizados e direcionados A metodologia de
AIR consiste na abordagem sistematica que busca o aprimoramento das decisdes dos agentes
reguladores e em sentido orientado no que tange a politica geral do Estado para sua efetiva
aplicacdo. Permite-se que seja feita a avaliacdo de beneficios em potencial, custos e impactos
das regulamentagcfes propostas que passou a ser obrigatéria a sua utilizacdo para toda
administracdo publica federal. A metodologia de AIR é um instrumento que permite afastar as
generalizacBes analiticas e voltar a tomada de decisdo para evidéncias empiricas para uma
abordagem institucional comparativa, como defende Evans (2004, p. 44, 73) sobre 0 modo de
tomada de decisdo na administracdo publica.

O ponto de partida para a elaboracdo de um AIR, segundo a Presidéncia da Republica
(2019), sera a existéncia de um problema regulatério “com potencial de influir sobre os
direitos e obrigacGes dos agentes econdmicos, de consumidores ou dos usuarios dos servigos
prestados pelas empresas do setor regulado”. O Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020

trouxe a seguinte definicdo para a Anélise de Impacto Regulatorio:

| - anélise de impacto regulatério - AIR - procedimento, a partir da definicdo
de problema regulatério, de avaliacdo prévia a edicdo dos atos normativos de
que trata este Decreto, que conterd informacbes e dados sobre 0s seus
provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a
tomada de decisdo

(BRASIL, Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020).

A metodologia AIR procura entender a natureza e a magnitude da tomada de deciséo
regulatéria. Em muitos casos, ap6s a realizacdo da AIR, é medido que o mais correto a se
fazer, nem que seja a acao seja ndo intervengao. Como afirma Evans (2004, p. 36): “(...) no
mundo contemporaneo, as alternativas ndo sdo intervir ou ndo intervir. A intervencdo do
Estado ¢ um fato. A pergunta apropriada nao € o “quanto”, mas que “tipo”.

O Guia da Presidéncia da Republica (2018) abriu a possibilidade de dois niveis de

AIR. O primeiro é a forma mais qualitativa. O segundo é a analise quantitativa. Algumas
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agéncias reguladoras (ANS, 2014) propuseram um terceiro nivel como jungdo da soma dos
dois anteriores. A forma como se classifica e sera classificada ndo se tem ainda proposta
regulamentada, sendo este um campo de trabalho também para este projeto de pesquisa
quando se fala na proposta de gestao do estoque regulatério do Ministério.
A OCDE (2012) apresenta as minimas condigdes para o uso da AIR dentro do
principio da “boa regulagao”:
a) Mapeamento e analise do problema e sua causa regulatoria;
b) Descricdo dos objetivos a serem alcangados com a acdo reparadora e também
elucidar todos os stakeholders que serdo impactados;
C) Avaliacéo de todas as alternativas a partir de evidéncias para sanar o problema;
d) Consulta pablica minima;
e) Avaliacdo de impactos das variaveis econdmicas e de financas publicas, como
0 or¢amento, entre outras;
f) Uso de incentivos e mecanismos em detrimento da norma de comando e
controle para alcangarem a efetividade da norma;
9) Linguagem clara aos regulados;
h) Listagem dos responsaveis por cada fase;
1) Disponibilizagdo dos procedimentos envoltos a AIR para a populacéo;
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llustracdo 1: Ciclo Regulatorio a partir da Analise de Impacto Regulatério

AIR

Elaboragio da
Revis3o minuta de
norma

o Consultae
Avaliacdo Audiéncia
Publica

Decisdo do
Monitoramento Conselho

Diretor

Fiscalizacdo Implementacio

—

Fonte: Presidéncia da Republica (2018)

A metodologia de AIR é uma ferramenta anterior a norma. Essa é a regra geral em que
a o0 instrumento serve para orientar a escolha da medida regulatoria e avaliar sua condigdo de
alcancar com eficiéncia o objetivo prestado.

Valente (2010) apresenta como ideal para a metodologia de AIR um esquema de onze
principais passos. Os primeiros dez passos da metodologia sdo para a fase de criacdo da
norma:

Definicdo do problema e dos objetivos:

a) Definicdo do problema;

b) Criacéo de linha do tempo com previsdo sobre o0 que aconteceria no status caso
nédo ocorresse qualquer intervencao;

c) Definicdo dos objetivos;

Selecdo das opcdes e levantamento de dados:

d) Consulta e participacdo dos possiveis afetados (instituicfes de representagdo

das empresas, usuarios, consumidores e qualquer outro interessado) a fim de
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validar as conclusdes alcangadas nas fases anteriores (definicdo do problema,
opcOes e objetivos);

e) Selecdo das diferentes opgdes a serem consideradas;

f) Escolha do método que serd utilizado para analisar as opcBGes apontadas na
etapa cinco acima;

g) Mapear os dados necessarios para a mensuracdo dos beneficios e custos de
todas as opc¢Oes identificadas na etapa cinco e se necessario realizar pequenas
pesquisas para coletas de dados para validar os dados a serem utilizados nas
analises. Analise e consulta da minuta dos documentos de AIR e da decisdo
regulatoria a ser adotada;

h) Analise e comparacdo das op¢bes de acordo com o método escolhido e
elaboracdo da minuta do relatério de AIR e da medida regulatoria a ser
adotada;

i) Consulta publica das minutas de medida regulatdria e do relatério de AIR para
validacédo do resultado com os interessados;

J) Ajustar o relatorio de AIR e a sugestdo da medida regulatéria a ser adotada ao
agente regulador responsavel pela tomada de deciséo.

Implementagéo e monitoramento da decis&o:
k) Monitoramento da regulacdo e consequente levantamento de informacéo para

os agentes que realizaram a avaliagio e para o tomador de decis&o?.

Segundo a Presidéncia da Republica (2018), os documentos gerados a partir das
questdes postas dentro da metodologia de AIR sdo elencados num relatério com linguagem
simples e légica que deve ser disponibilizado para o publico em geral, conforme dita o
principio constitucional da publicidade. A metodologia de AIR também n&o precisa
necessariamente ser realizado em todas as agOes normativas. Segundo o Decreto n°
10.411/2020, estdo excluidas desse bojo aquelas com efeitos concretos individualizadas e as
administrativas, além daquelas de oficio. Ainda segundo o mesmo diploma, as AIRs podem
ser dispensadas, desde que justificadas, como em casos de urgéncia, em caso de impacto
residual ou em caso de norma mandatoria advinda de forca legal.

Segundo o Guia da Presidéncia da Republica (2018) e o Decreto n° 10.411/2020, a
metodologia de AIR deve incluir duas fases. Estas fases sdo praticamente escrutinio dos

2 Este Ultimo passo, segundo a autora, ocorre quando é possivel se ter a Avaliacdo de Resultado
Regulatério (ARR).
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passos acima descritos como ideais por Valente (2010). A fase inicial, chamada de nivel I, é
elencada niveis mais empiricos de analise e € considerado o mais simples. Os casos mais
complexos, que sdo definidos pela propria autoridade reguladora, abrangem o nivel Il. Estes
casos mais relevantes necessitam de analises mais robustas e com uso de métodos
quantitativos. O que diferencia a escolha de um nivel para outro pode ser o ineditismo do
problema ou do proprio mecanismo regulatério, o grau de sensibilidade do tema em relagdo
aos agentes envolvidos ou grau de incerteza dos efeitos previstos.

A metodologia AIR ndo pode ser compreendida como um simples questionario para
criacdo de norma regulatéria. O poder da AIR esta justamente na sua capacidade de se fazer
refletir sobre as externalidades e internalidades do processo regulatério que aquela norma estéa
para adentrar.

Segundo Black (2002, p. 12), o uso da metodologia AIR pode ajudar a evitar falhas
na elaboracdo das normas regulatérias de comando e controle, principalmente. Poderiam,
assim, diminuir o custo administrativo de fiscalizacdo e cumprimento das normas ao fazer
com que 0s agentes consigam ter conhecimento e aceitacdo ex-ante da norma, como forma de
evitar normas com sanc¢des inapropriadas. Além disso, acarretar-se-ia de igual modo, uma
implementagcdo mais responsavel e monitorada através da melhoria do accountability e de
compliance exigido, além de evitar a captura regulatoria devido a exposi¢cdo dos formuladores
a todos os agentes do mercado.

O didlogo com a sociedade € a peca-chave para a efetivacdo da AIR e a legitimidade
da norma. Segundo a Presidéncia da Republica (2018), os meios de participacdo social além
de reduzir a assimetria informacional conseguem legitimar a acdo regulatéria. Embora as
audiéncias publicas e consultas publicas sejam uma praxe na administracdo publica, elas séo
realizadas ap0s a tomada de decisdo acdo regulatéria, ja com a minuta do instrumento a ser
acionado para o debate. O correto, de acordo com a metodologia AIR, é a que a participacao
social comece antes da elaboragdo da minuta do instrumento regulatério a ser acionada. Caso
ndo seja assim, os agentes ficardo enviesados no processo, tendo como analise somente uma
minuta ja com a orientacdo dada, acabando por restringir o dialogo a somente aquela minuta.
Com a proposta de participacdo desde a necessidade de acdo regulatoria, fica consolidado o
objetivo do AIR de fazer com que agentes envolvidos participem sempre do processo
regulatério. Como afirma Evans (2010), em qualquer tomada de decisdo publica a
participagdo social legitima a acdo estatal, além de fazer valer os principios da democracia
deliberativa voltadas para um maior crescimento econémico.

Nesta linha, também como afirma Evans e Rueschemeyer (1985), a deciséo deve ser
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justificada e legitima para que o interesse coletivo seja preservado e ndo impacte na
autonomia do Estado. A metodologia de AIR permite que as politicas ndo figuem presas a
grupos dominantes, mas sim, uma arena de conflito social organizada para tomada de deciséo
legitima e com menor impacto na autonomia do Estado.

A metodologia de AIR é instrumento de cultura metodoldgica permanente de
avaliacdo. Essa permanéncia faz com que gere algum efeito de dependéncia da trajetoria (path
dependence), em que os custos de reversdo sejam maiores com o passar do tempo. A Analise
busca refletir sempre a vontade do poder regulador oxigenada com as vontades de todas as
partes envolvidas: empresas reguladas, agentes politicos, trabalhadores, consumidores, entre
outros. E com sua utilizacdo frequente fica cada vez mais inaceitavel a ndo utilizacdo do
instrumento pelo agente regulador, em especial pelos agentes governamentais de controle e
fiscalizacdo. Também a prépria sociedade em seu agir comunicativo com a cultura da AIR
exigira sua realizacdo. E um instrumento que organiza a esfera publica dentro do mundo
regulatorio.

A metodologia de AIR pode também gerar um cddigo de conduta dentro do 6rgédo a
que se vincula. O pesquisador André Saddy (2020) ensina que um cédigo “amplia” as
obrigacOes do agente publico de forma que possa ser contestado pela comunidade em caso de
ndo seguir aquele caminho. Assim, a prépria contestacdo do ato poder ser um indicativo de
legitimidade.

Para que a AIR seja devidamente implementado, Sousa (2012) elenca algumas
condigbes necessarias. A primeira representa a forca politica e o0s niveis hierarquicos
superiores para fazer a gestdo do instrumento. A segunda colocacdo importante remete a
criacdo de um o6rgdo central que assegure e monitore o devido uso da AIR pelos érgdos. Esta
condicdo é bem criticada quando analisada sob a Otica da autarquia especial por deixar a
entender que as agéncias perderiam seu status de autoridade independente a partir do controle
desse érgao central dirigido pelo Governo. As duas Ultimas colocagdes do autor, ndo menos
importantes, dizem a respeito a necessidade de uma metodologia minimante flexivel para cada
mercado regulado e o aprimoramento dos dados necessarios para as analises econémicas.

Kosousci (2016) em seu trabalho sobre AIR no Brasil chega a se perguntar se a AIR
ndo assume mais um papel burocratico do que de celeridade. Lima (2010) responde com a
afirmacdo, que embora ainda incipiente de analise sobre a prépria AIR, é convicto que o
instrumento permite uma maior gestdo do processo regulatério, sobretudo pela populagédo e
demais stakeholders envolvidos. Dessa forma, permitiria que o Brasil adentrasse na

globalizacdo das praticas regulatérias num processo de imersdo internacional do mercado,
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tendo um avango no que tange a qualidade regulatéria nacional.

4.2 Entendimento e formas de mensuracao da qualidade regulatoria

Como afirmado, a regulacdo econémica necessita de instrumentos para sua devida e
correta aplicacdo. Basicamente, pode-se entender que a metodologia de AIR é um instrumento
da governanca regulatoria que visa a melhora da qualidade da regulacdo. A qualidade
regulatéria pode ser medida pela capacidade de resposta das medidas tomadas pelos
reguladores para sanar algum problema de mercado, ou como visto, para alcangar os objetivos
ditados na regulacdo daquele mercado especifico. Aragdo (2010) coloca a qualidade

regulatoria como uma resposta positiva para as seguintes questoes:

(i) se o problema que demanda a atuacdo do Estado foi corretamente
definido; (ii) se a acdo estatal é justificada, considerando 0s seus possiveis
custos e beneficios e as alternativas cabiveis; (iii) se ha base legal para a
regulacdo estatal; (iv) se o grau de intervencdo é o minimo possivel para
atingir o objetivo visado; (v) se os beneficios da regulacao justificam os seus
custos; (vi) se a distribuicdo dos efeitos positivos e negativos da regulagdo
na sociedade é pautada na transparéncia; (vii) se a regulacdo é clara,
consistente, compreensivel e acessivel aos administrados; (viii) se todas as
partes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar as suas opinides e
criticas a respeito das normas regulatérias, através de mecanismos de
consulta publica; (ix) se a observancia das normas regulatérias pelos
particulares é incentivada e assegurada através de distribuicdo eficiente de
competéncias entre 6rgdos e governo; (x) se a regulagdo foi implementada da
maneira como esperada. (ARAGAO, 2010, p. 10)

A OCDE também apresentou a questdo da qualidade regulatoria inicialmente em 1992
aos governos signatarios para que tomassem acdes de melhoria regulatéria de modo a alcancar
0 desenvolvimento com base na ampliagdo da capacidade de governar, planejar e formular e
implementar politicas. A partir desta data, cresceu a lideranca da OCDE nos quesitos de
melhora da qualidade regulatoria. Em 2005, foi publicada uma lista de principios basicos da
qualidade regulatdria pelo citado organismo internacional:

a) Adotar no nivel politico programas abrangentes de reforma regulatoria que
estabelecam objetivos claros e diretrizes que tratem da implementagéo;

b) Avaliar impactos e rever regulagdes de forma sistematica, de modo a assegurar o
cumprimento dos objetivos de forma eficiente e efetiva num complexo contexto
econdmico e social em mudanca;

c) Garantir que as regulac6es, as instituicdes reguladoras responsaveis pela sua aplicagdo

e 0s processos regulatdrios sejam transparentes e ndo discriminatorios;
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d) Rever e fortalecer, sempre que necessario, 0 alcance da regulacdo, a efetividade e o
carater obrigatorio da politica de concorréncia;

e) Estabelecer a regulacdo econdmica em todos os setores, de modo a estimular a
concorréncia e a eficiéncia, mantendo a regulacdo apenas em situacbes em que seja
considerada como a melhor forma para atender ao interesse publico;

f) Eliminar barreiras regulatorias desnecessarias ao comércio e ao investimento por meio
de politicas de liberalizacdo e de incentivo a abertura de mercado por meio do
processo regulatdrio, aumentando a eficiéncia econdmica e a competitividade;

g) ldentificar interfaces importantes com outros objetivos de politica e desenvolver

politicas para alcancar esses objetivos e apoiar a reforma.

Criticamente, € visivel a proposicdo da OCDE de margear a qualidade regulatéria
como incentivo a internacionalizacdo do comércio. Assim, pela padronizacdo e até pela
colocacdo de que a eliminagdo de barreiras regulatorias desnecessarias como uma flex&o
evidente a globalizacdo. A OCDE, organismo controlado pelas principais nacbes de poder
econémico, faz com que as suas ideias de modernizacdo sejam levadas pela bandeira do
desenvolvimento por todo 0 mundo. E uma critica a como os instrumentos sdo passados para
0s paises em desenvolvimento embora o uso do Analise de Impacto Regulatdrio pode sim
ajudar na eficiéncia e na legitimidade da norma reguladora, sobretudo pela capacidade de
interagir com a sociedade civil obrigatoriamente.

Wegrich (2008) postula que o debate de qualidade regulatdria foi a chave para o que
ele chama de “Regulacdo Moderna”. O debate da qualidade gira em torno de “quanto o efeito
de regulagdo, como também em relacdo aos efeitos colaterais ndo intencionais de regulacéo,
principalmente as consequéncias de custo para os destinatarios”.

Radaelli (2009) coloca que a qualidade regulatoria passa a ser compreendida como o
enraizamento do processo da politica regulatéria. A utilizagdo de instrumentos como a
metodologia de Analise de Impacto Regulatorio, consultas, audiéncias e transparéncia mostra
a maturidade do processo da politica regulatéria vis-a-vis a condicdo recente do Brasil como

Estado Regulador.
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50 ESTADO DA ARTE DA REGULACAO AGROPECUARIA

No Brasil, na esfera federal, a regulacdo agropecuaria sem utilizacdo de instrumentos
de governanca regulatéria foi a realidade por muito tempo através das intervencdes do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA)3. Em documento oficial
recente, o Ministério assume sua falta de expertise quanto ao uso destes mecanismos. O
Ministério tem uma histdria longa caracterizada por ter sempre apelos politicos populistas em
razdo da importancia econdmica do agronegécio, como as primeiras intervencgdes estatais na
economia com a compra de café pelo Estado no Tratado de Taubaté de 1906.

Por sua vez, a cultura organizacional do referido Ministério mantém-se em aparente
combinacdo de administracdo patrimonialista, burocratica weberiana e gerencial, com
problemas de forca de trabalho defasada, sujeito a captura, confusdo entre a mentalidade de
regulador e fomentador (entre a fiscalizacdo da Defesa Agropecuaria e fomentador politico
através da execucdo da Politica Agropecuaria), além do emaranhado de sistemas e normas que
regem os setores da agricultura, pecuaria e abastecimento.

Desse modo, entende-se que 0 MAPA tem uma complexidade técnica e politica. E um
orgédo regulador e fomentador ao mesmo tempo. Suas normas s@o revestidas de tecnicidade
com outras de comando e controle, com vistas a ter um controle estatal maior do que
proporcionar a competitividade dos setores regulados. Além disso, 0 MAPA atua como um
orgdo regulador e fomentador ao mesmo tempo, ndo tendo autonomia orcamentaria e
regulatéria. Em outras palavras, com a regulacdo ministerial na agropecuaria, abre-se brechas
para decisdes regulatdrias politizadas, aquém do preceito da busca pela eficiéncia.

A competéncia de regulamentagdo do MAPA esta presente nas seguintes areas:
regéncia da salde animal e sanidade vegetal, controle e padronizacdo de insumos e servicos

agropecuarios, fiscalizacdo e inspecdo de produtos de origem animal* e vegetal, analise

3 Em documento oficial recente, o Ministério assume sua falta de expertise quanto ao uso destes
mecanismos. Conforme se extrai do documento oficial MAPA Projeto Consultoria IICA ProDefesa de
2022, disponivel em https://admissao.sig.quardiaodigital.com.br/processos/anexos-pub/baixar/11281.
Acesso em 14/04/2022.

4 Alguns exemplos do estoque regulatério em saide animal: Instrucdo Normativa Mapa 14, de
12.05.2017: Institui, no &mbito da Secretaria de Defesa Agropecuéaria, o Programa de Avaliacdo da
Qualidade e Aperfeicoamento dos Servigos Veterinarios Oficiais, com o objetivo de monitorar e
promover a melhoria desses servicos; Instru¢cdo Normativa Mapa 50, de 24.09.2013: Altera a lista de
doengas passiveis da aplicacdo de medidas de defesa sanitaria animal, previstas Decreto 24.548/1934,
e atualiza as doencas de notificacdo obrigatoria ao servi¢o veterinario oficial; Portaria Mapa 9, de
8.01.1970:Aprova normas reguladoras da aceitagdo, pelo Ministério da Agricultura, para fins de defesa
sanitaria animal, de atestados zoossanitarios firmados por Médicos Veterinarios sem vinculo com o
servi¢o publico; Instrucdo Normativa SDA 5, de 28.03.2012: Estabelece o regulamento técnico de
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laboratorial em suporte as acGes de defesa agropecuaria, certificacdo sanitaria animal e
vegetal, registro de estabelecimentos e produtos agropecuarios, importacdo e exportacdo de
animais e vegetais, controle pesqueiro, alimentos organicos (um mercado inclusive com
autorregulacdo), crédito fundiario para agricultura familiar, indicacdo geografica,
regulamentos internacionais fitossanitarios, regulamentacdo de producdo de bebidas,
regulamentacdo de comércio internacional de produtos agropecuérios, entre outras pertinentes
a competéncia legal do referido Ministério.

Atualmente, o Ministério lancou um Guia de Boas Préticas Regulatorias do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA, 2019), em que se coloca a metodologia de
AIR como referéncia para as produgdes normativas do setor agricola e da pecuéria. O Guia
apresenta um fluxo composto por doze etapas, que se sucedem e complementam: Iniciativa,;
Anaélise de Impacto Regulatorio; Elaboragéo; Proposicdo e Anuéncia Prévia; Consulta Interna;
Consulta Publica e Notificacdo Internacional; Audiéncia Publica; Analise do Comité
Permanente de Andlise e Revisdo de Atos Normativos (CPAR); Analise da Consultoria
Juridica do Mapa (Conjur); Assinatura; Publicacdo; e Implementacdo — Avaliacdo de
Resultado Regulatorio.

Outrossim, o0 MAPA possui um arcabougo regulatorio proprio de centenas de atos
normativos vigentes, que merecem revisdo do alcance do interesse publico a que eles se
destinam. Em recente levantamento feito pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (2021), foram listados dois mil duzentos e sessenta e oito atos normativos
vigentes, que foram expedidos pelo 6rgdo, afetos a matéria. Segundo o proprio Ministério, “o
resultado é um arcabouco legal disperso e, muitas vezes, obsoleto, o que dificulta a sua
implementagdo e a formulacdo de politicas e estratégias integradas e intersetoriais”. E a
percepcao geral é de que o mesmo cenario se apresenta na area de competéncia da

fiscalizacdo sanitaria animal e vegetal (Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade

biosseguranca para manipulagdo do Virus da Febre Aftosa — VFA, ; Instrucdo Normativa SDA 20, de
15.08.2005 Instrucdo Normativa SDA 13, de 14.05.2014: Atualiza as normas para identificacdo,
monitoramento e controle da movimentacdo de bovinos importados de paises considerados de risco
para encefalopatia espongiforme bovina (EEB); Instru¢cdo Normativa 17, de 07.04.2008:Proibe a
fabricacdo, na mesma planta industrial, de produtos destinados a alimentagdo de ruminantes e de nédo-
ruminantes; Instrucdo Normativa MPA 04, de 04.02.2015: Institui o Programa Nacional de Sanidade
de Animais Aquaticos de Cultivo — “Aquicultura com Sanidade”; Instru¢do Normativa Mapa 16, de
02.04.2008:Adota os "Requisitos Zoossanitarios para a Importacdo Definitiva ou para Reproducédo de
Equideos de Terceiros Paises" - Resolucdo GMC - MERCOSUL n° 19/07. ; Instrucdo Normativa
Mapa 18, de 18.06.2006:Aprova 0 modelo da Guia de Transito Animal (GTA) a ser utilizado em todo
o territorio nacional para o trnsito de animais vivos, ovos férteis e outros materiais de multiplicacéo
animal; Portaria 162, de 18.10.1994:Aprova as normas de fiscalizacdo e controle zoossanitario das
ExposicOes, Feiras, Leildes e outras aglomeracfes de animais.
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Agropecuaria — SUASA e os Sistemas Brasileiro de Inspecdo de Produtos e Insumos
Agropecuarios - SISBI), uma vez que a Constituicdo atribui competéncia aos Estados e aos
Municipios para legislarem sobre a referida temética de forma concorrente e suplementar.

A maioria do objeto da regulacdo do MAPA perpassa a regulagdo de qualidade e
seguranga, conforme posta no préprio Guia de Boas Praticas Regulatorias do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA, 2019). Segundo o Guia, a regulacéo
agropecuaria vinculada a fiscalizacdo sanitaria animal e vegetal deve atuar frente a protecdo
da salde dos animais; a sanidade dos vegetais; a idoneidade dos insumos e dos servicos
utilizados na agropecuéria; e identidade, qualidade e seguranga higiénico sanitaria e
tecnoldgica dos produtos agropecuarios finais destinados aos consumidores. A parte mais
robusta da regulacdo agropecuaria fica a cargo da Secretaria de Defesa Agropecuéria, 6rgao
que mantem também o maior nimero de auditores fiscais federais agropecuarios®.

A partir da Lei de Liberdade Econdmica (Lei n.° 13.874/2019), que foi regulamentada
recentemente pelo Decreto n.° 10.411 de 30 de junho 2020, a metodologia de Analise de
Impacto Regulatério passou a ser obrigatoria para toda a administracdo publica federal,
inclusive o MAPA. Para se ter uma nogdo do momento atual da implementacdo dos
mecanismos de governanga regulatoria no Ministério, extrai-se de documento oficial publico
(termo de referéncia de contratacdo de consultoria especializada para tratar do tema) as
seguintes mencgdes:

(...) O Decreto dispde sobre o contetdo da AIR, 0s quesitos minimos a serem
objeto de exame, as hipoteses em que sera obrigatoria e as hipoteses em que
poderé ser dispensada. Dessa forma, para cumprir as regras estabelecidas, a
SDA/MAPA tera de revisar e aprofundar os procedimentos vigentes.
Particular atencdo requerem os dispositivos relativos as solu¢fes ndo-
normativas (art. 6°, VI) e as metodologias especificas para afericdo da
razoabilidade do impacto econdmico (art. 7°), pois o MAPA ndo possui
experiéncia e conhecimento para incorporé-las ao processo de AIR.

Quanto a ARR, sdo raros os exemplos na administragao publica federal, de
modo que ainda é desafiadora sua integracdo a atividade de elaboracéo
normativa (art. 13).

(MAPA, 2022, p. 9) (grifo nosso)

Por sua vez, ja existem ja algumas novas normas editadas através da metodologia de
AIR, como o novo decreto de sementes e mudas. Naquele momento de debate, quanto da
formacéo do respectivo relatdrio de AIR, houve um acentuado disputa sobre a necessidade de
definicdo dos direitos de propriedade® (genética, bésica, registrada, fiscalizada e certificada).

Encontra-se anexo o relatorio e histérico de movimentagdes da norma atualizada através dos

5 A formacdo legal desta carreira apregoada para médicos veterinarios e engenheiros agronomos.
¢ Como afirma o Teorema de Coase (COASE, 1981).
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mecanismos de governanga regulatoria. E um avango neste mercado tanto para o produtor de
sementes, quanto para o usuario empreendedor ou para aqueles que fazem uso de sementes
para uso préoprio. Porém, o0 que se V€, em maioria das vezes, € a auséncia de uso dos
instrumentos de governanca regulatoria, principalmente pela valvula de escape da
liberalizagdo do mercado estipulada no supra referido Decreto n.° 10.411 de 30 de junho

2020, que afirma:

Art. 4° A AIR poderd ser dispensada, desde que haja decisdo
fundamentada do érgdo ou da entidade competente, nas hip6teses de: (...)

VIl - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes, restricdes,
requerimentos ou especificagbes com o objetivo de diminuir os custos
regulatorios.

(BRASIL, Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020).

Assim, quando se entende que ira retirar do mercado algum tipo de norma reguladora,
0 Ministério tem dispensado o relatério de AIR. Cita-se, como exemplo, a Instrucéo
Normativa SDA n° 17, de 7 de abril de 2006, que aprova, no ambito do Programa Nacional de
Sanidade Avicola, o Plano Nacional de Prevencdo de Influenza Aviaria e de Controle e
Prevencédo da doenca de Newcastle, que ndo fora realizado o relatorio de Analise de Impacto
Regulatdrio justamente pelo uso da referida valvula de escape. Além do mais, em outro ponto
critico, 0 Ministério ndo divulgou para a sociedade civil, na internet’, qualquer relatério de
AIR.

Por sua vez, o recente criado Sistema de Monitoramento de Atos Normativos
(SISMAN), atualmente, tem cadastradas dez mil pessoas?, entre agentes publicos, regulados e
publico em geral a partir da l6gica de transparecia e legitimacdo da norma derivado do novo
pensamento em governanca regulatéria do Ministério. Também é disponibilizado o acesso
externo para consultas e, quando possivel, participacfes pelo publico externo neste novo

Sistema. O SISMAN ¢ baseado no seguinte fluxograma para a producéo de norma:

" Em busca realizada no site oficial do MAPA e pelo site Google no dia de 18/04/2022.

8 Segundo Nota oficial do MAPA disponivel em https://www.gov.br/agricultura/pt-
br/assuntos/noticias/sistema-para-facilitar-acesso-da-populacao-a-atos-regulatorios-ja-conta-com-
mais-de-10-mil-usuarios Acesso em 14/04/2022.
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llustracdo 2: Fluxograma de producgéo de nova norma dentro do SISMAN
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Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (2019)

A regulacdo agropecuaria é mais robusta dentro da Defesa Agropecuaria (SDA) e ja
pode ser vista em atividades mais prementes de um érgdo regulador. Assim, apés a Lei da
Liberdade Econémica em 2019, foi criado no ambito da Defesa Agropecuaria o Departamento
de Suporte e Normas, além do Comité Permanente de Analise e Revisdo de Atos Normativos.
Porém, este estado da arte da regulacdo resume-se praticamente a Defesa Agropecuéria (SDA)
neste momento em diante, tendo dois pontos de trabalho: normas pretéritas e o fato de que

defesa agropecuaria ser somente uma parte do poder regulamentador do Ministério.
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O Ministeério, através da SDA (MAPA, 2021), instituiu uma Agenda Regulatéria da
SDA/MAPA para 0 biénio 2020-2021, com a definicdo do uso de instrumentos de governanca
regulatéria para a tomada de decisdo de normatizar. Além disso, colocou como foco o
aumento da participacédo social durante a elaboracéo dos atos normativos e a disseminacao das
técnicas de redacdo normativa para o publico regulado e agentes subnacionais dos SUASA.

O proprio Ministério (MAPA, 2021) argumenta que a melhora na governanca
regulatéria faz parte do alinhamento com as diretrizes internacionais, destacando o papel da
OCDE. Além do mais, o Ministério (MAPA, 2021. p. 14) afirma que “ponto fundamental
para a eficacia do ato proposto é o alinhamento as politicas publicas definidas para o setor
agropecuario e a missao e aos objetivos estratégicos do 6rgao executor da AIR. ”

Ademais, na supra referida Agenda Regulatéria da SDA/MAPA estabeleceu um
cronograma para o biénio 2020-21 de atualizar o estoque regulatério. Também foi assinado
entre um Acordo de Resultados 2020-21, que se encontra anexo a este estudo, entre o
Secretario de Defesa Agropecuéria e a chefe do recém-criado Departamento de Suporte e
Normas. Como afirmado, tanto a Agenda Regulatéria quanto o Acordo de Resultado séo
mecanismos de criacdo de confianca e expectativa para o mercado regulado de que ha
movimento administrativo para implementacdo da governanca regulatéria no setor. Destaca-
se os ditames do Acordo de Resultados: “Eventos de sensibilizagao sobre “AIR” e alternativas
ndo normativas” e “Divulgacdo de alternativas ndo-normativas para a solucdo de problemas
regulatorios” (MAPA, 2022). Desse modo, por ora, as atividades mais relevantes propostas no
referido Acordo de Resultado referem-se a atualizacdo das normas, contratacdo de consultoria
financiado por organismo internacional (IICA) e realizag&o de treinamentos para os servidores
federais e dos outros entes federativos que integram o sistema de defesa agropecuaria nacional
(SUASA).

Nesta linha, 0o MAPA (2021) defende que se trata de necessidade para eliminar normas
obsoletas e reduzir a complexidade dos processos, além de reduzir o Custo Brasil e dar maior
seguranga juridica. A intencdo € clara de diminuir 0 nimero de normas existentes, dando
possibilidade de aplicacdo da Avaliacdo de Resultado Regulatorio, e posteriormente, da
chamada guilhotina regulatéria. Trata-se de instrumento divulgado pela OCDE no sentido
incentivar a revogacdo (fundamentada) de normativos, no intuito de deixar o mercado com
mais autonomia.

Ademais, ainda como diretriz proposta, a SDA/MAPA busca através da coleta interna
e externa os temas mais relevantes e queridos para que sejam postos sobre a ética dos novos

instrumentos de governanca regulatéria. Os primeiros temas divulgados referem-se
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justamente as normas do SUASA de fiscalizacdo animal e vegetal.

Segundo o Ministério (MAPA, 2021), o principio para regulacdo agropecudria sera a
producdo de normas de carater mais consensual e colaborativos entre o publico regulado,
preferindo mecanismos ndo normativos. Estes instrumentos s&o aqueles de incentivos
econdmicos, publicitarios e informativos, autorregulacdo e corregulacdo, entre outras formas
mais brandas de intervencdo. Apds o estudo do problema regulatorio, que deve ter a opgao de
ndo regulacdo como primeira a ser analisada, segue-se esta ordem de intensidade até a Gltima
etapa do tipo de normativo, que sdo as normas de comando e controle. Porém, em
contraditoria defesa do espirito da chamada hard regulation, o Ministério MAPA (2021, p.
21) postula que a referida técnica de “(...) intervengdo seja mais rigida e imutavel, €
geralmente preferida pelos tomadores de decisdo por promover solucdes padronizadas e
focadas na veiculagcdo da informacdo de forma clara e na fiscalizacdo do cumprimento da
regra.” Nota-se que a referida Agenda Regulatéria e a administracdo consensualista ainda
necessita de maior consolidagéo e assimilagéo interna.

Ademais, mantendo a afirmacdo publica oriunda do MAPA do ensejo de regulacédo
mais consensual, tem-se a proposta enviada pelo Governo Federal através do Projeto de Lei n°
1293/2021, que propde atualizacdo na forma da regulacdo da defesa agropecuaria. Pelo
referido projeto, institui-se os Programas de Autocontrole dos agentes privados regulados pela
Defesa Agropecudria e Programa de incentivo a conformidade em Defesa Agropecuaria. Sdo

programas voltados para a autorregulacao e a corregulacdo de alguns setores especificos.
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6 POTENCIALIDADES DA METODOLOGIA DE AIR PARA A REGULACAO
AGROPECUARIA

O primeiro passo para que possa analisar a governanca regulatéria para o setor
agropecuério é entendé-lo como mercado regulado, conforme a teoria da regulacdo
apresentada. Segundo Baldwin e Cave (2012), a regulacdo no setor agropecuario faz sentido
para garantir a eficiéncia econdémica e protecdo preventiva aos consumidores, tendo como
justificativa o ganho de economias de escala e a reducéo dos custos de transagéo.

Neste mesmo pensamento, 0 que se V& no mercado agropecuario € um significativo
custo de transacdo derivado da auséncia de regulacdo mitigadora que atinja externalidade
negativa. Além do mais, ha cuidados para que externalidades positivas sejam mantidas®. E
evidente a existéncia de falhas de mercado, sobretudo aqueles vinculados aos problemas de
agéncia, como a assimetria informacional. Os mecanismos de resolugdo das falhas de
mercado sdo listados, como por exemplo, como aqueles pertinentes a promogéo e defesa da
concorréncia, revelacdo de Informacdo, direitos de propriedade, tributos regulatérios; e
também a stricto-sensu 0os comandos quanto qualidade, condi¢cbes de entrada, quantidade e
preco. (VISCUSI et al, 1995). Como exemplo, tem-se 0 mercado de sementes, recentemente
regulado através do uso da metodologia de AIR, em que € necessario a delimitacdo dos
direitos de propriedade. Pondera-se os efeitos da definicdo da questdo de direito de
propriedade ter condicionantes entre as sementes crioulas (livres de regulamentacdo) e
aquelas regulamentadas (genética, béasica, registrada, fiscalizada e certificada). Esse € um
problema regularmente encontrado neste setor agropecuario. A existéncia desse elevado custo
de transacdo ja em si faz necessario pensar a agropecuéaria como um mercado para regulagédo
estatal.

Como dito, a regulacdo agropecuaria também € presente na questdo de seguranca e
qualidade, notadamente para derivados de origem animal, como leite e carne. E reconhecido o
selo do S.I.F. (Servico de Inspecdo Federal) como elemento de qualidade e seguranca
alimentar. Junto com a fiscalizacdo de produtos de origem vegetal, configura-se um dos
principais lados da regulacdo agropecuaria, tendo seu maior contingente de servidores
direcionado para este setor, representado pela Defesa Agropecuaria. Porém, a regulacdo

agropecudria tem escopo maior. A regulacdo agropecudria no Brasil afeta a area de

% Na Unido Europeia tem-se regulacdo para tratar das externalidades positivas, como a paisagem rural
montanhosa tipica de uma regido.
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fertilizantes, pragas e agrotdxicos, seguro agricola, regularizacdo fundiéria, financas para
agricultores familiares, entre outros campos.

Desde o diagndstico feito pela NEOPUBLICA (2017) e corroborado pelo proprio
Ministério (MAPA, 2021), foram visualizadas normas que s&o produzidas sem levar em conta
essa analise econdmica. Foram regramentos que ndo tiveram a reflexdo sobre o proprio custo
de transacdo, sendo entdo mais custoso do que se comparado com a necessidade da prépria
norma. N&o € questdo de ndo se ter normas, mas sim, normas eficientes e legitimas. Como
afirma Evans (2004, p. 36): “(...) no mundo contemporaneo, as alternativas nao sdo intervir ou
ndo intervir. A intervencdo do Estado ¢ um fato. A pergunta apropriada ndo € o “quanto”, mas
que “tipo”.

Como apresentado na se¢do anterior, ndo ha duvida que o Estado ja reconhece o setor
como um mercado regulado. O Guia de Boas Praticas Regulatérias (MAPA, 2019) e a
publicacdo de treinamento da Escola Nacional de Gestdo Agropecudria (MAPA, 2021)
deixam claro a postulagdo econémica e juridicamente para 0 mercado agropecuario Como um
mercado regulado pelo MAPA. Além do mais, os documentos também corroboram da
mudanca de paradigma, de varias normas de comando e controle para uma regulacdo mais
consensual entre o publico regulado.

Ademais, também a partir do diagnostico realizado pela NEOPUBLICA (2010) e das
vérias operag@es envolvendo captura® de servidores, tem-se os problemas consequenciais de
um mercado regulado: as chamadas falhas de governo. Estas sdo aquelas como a captura e o
fendmeno de rent-seeking, que séo formas diferentes de proximidade de ente estatal regulador
e do publico regulado que prejudicam a isonomia, a legalidade, a eficiéncia e a transparéncia
do mercado regulado (CAMPOS, 2008).

Desse modo, tem-se a governanca regulatéria como caminho para normas mais
eficientes a partir da correcdo de falhas do mercado e falhas de governo. E um paradigma em
consolidagdo no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), em
preterimento ao antigo quadro de normas top-down que foram a anos tradicionalmente
produzidas. Como visto, esta mudanca de paradigma mais globalizada e consensualista é uma
das razdes que a governanca regulatoria através da implementacdo da metodologia de AIR

tem sido impulsionada cada vez mais por instituicdes internacionais. Com base em Faleiros Jr

10 Como a Operagdo Carne Fraca da Policia Federal de 2017 em que varios servidores do MAPA
foram aliciados por empresas reguladas. Para mais informacGes: Ihttps://www.gov.br/cqu/pt-
br/assuntos/noticias/2019/07/cqu-demite-auditores-do-ministerio-da-agricultura-envolvidos-na-
operacao-carne-fraca Acesso em 27/03/2022.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2019/07/cgu-demite-auditores-do-ministerio-da-agricultura-envolvidos-na-operacao-carne-fraca
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2019/07/cgu-demite-auditores-do-ministerio-da-agricultura-envolvidos-na-operacao-carne-fraca
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2019/07/cgu-demite-auditores-do-ministerio-da-agricultura-envolvidos-na-operacao-carne-fraca
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(2017), este perfil consensualista é entendido como uma proxy da democracia deliberativa em
que o cidaddo é chamado a participar do debate para tomada de decisdes, legitimando a
propria norma. No bojo da qualidade regulatoria, este ponto obrigatorio da metodologia de
AIR € visto como forte elemento de transparéncia e participacdo social visto que para sua
satisfacdo exige-se a participacdo dos setores envolvidos, tantos dos produtores quanto dos
consumidores (ARAGAO, 2010).

A metodologia de AIR permite que seja apresentado como um instrumento da
chamada autonomia inserida (embedded autonomy) apresentada por Evans (2004). Assim, a
metodologia de AIR dentro da governanca regulatéria pode ser entendida dentro do universo
da burocracia weberiana com dois pilares para as normas: eficiéncia e a propria participacéo
social legitimadora da norma. Este envolvimento social é requisito obrigatdrio para que o AIR
exista. E uma forma de criar uma coeréncia corporativa responsavel para que se crie normas
eficientes e legitimas, superando vieses individualistas do Estado e também daqueles
decorrentes rent seeking. A metodologia de AIR tem potencial para se tornar uma forma de
parceria entre 0s agentes regulados que possa propiciar um maior desenvolvimento da politica
agropecuaria e aumento da qualidade regulatoria do setor.

Além do mais, a metodologia de AIR traz consigo o principio da “boa regulacdo” ao
evitar que atos normativos sejam elaborados sem qualquer cuidado técnico, em especial sem
informacbes e dados sobre o mercado, ou muitas vezes derivados de vies politico, rent
seeking e captura.

Destarte, € inegavel a importancia da metodologia de analise de impacto regulatério na
regulacdo dos setores da agricultura, pecuéria e abastecimento. Ela esta presente na virtude de
se constituir, a0 mesmo tempo, em instrumento de controle do poder do Estado, mas também
de participacdo do cidaddo no processo decisorio (expressdo do principio democratico) e de
obtencdo de uma atuacdo Otima por parte da Administracdo (decorréncia do principio da
eficiéncia). Tal a importancia da metodologia de analise de impacto regulatério que alguns
doutrinadores se posicionam de forma que a metodologia de AIR como um mecanismo
primordial para substituicdo ao velho paradigma da tradicional regulacdo em que se vé um
Estado atuando através de normas de comando e controle, sem, contudo, fundamentar ou
planejar o real impacto daquele ato. (GRACINDO, 2019).

Esta regulacdo tradicional reconhecida pelo proprio Ministério (MAPA, 2021),
juntamente com o levantamento realizado pelo Instituto Neopublica (2017), trouxe um desafio
relevante para a governanca regulatéria em implementacdo. Trata-se justamente da

complexidade técnica e politica que envolve 0 MAPA. A complexidade técnica refere-se ao
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uso exacerbado de tecnicidade para confundir e controlar os setores regulados, que por muitas
vezes, sd0 postos em obediéncia estrita as normas sem a devida justificativa para tal.
Tradicionalmente, as normas sdo tipicas de comando e controle, sempre com a desculpa da
seguranca acima da eficiéncia econémica. Porém, a metodologia de AIR, juntamente com a
avaliacdo do estoque regulatério como proposto na Agenda Regulatéria da SDA/MAPA,

poderdo remediar esta questéo.
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7 DEBATE DA QUALIDADE REGULATORIA E AUTORIDADES
INDEPENDENTES PARA A REGULACAO AGROPECUARIA

Outrossim, 0 MAPA tem uma complexidade técnica e politica impar dentro os 6rgados
reguladores, especialmente entre os Ministérios. O emaranhamento técnico tem como remédio
a propria governanca regulatoria que auxilia na eficiéncia e legitimidade da norma.

Por outro lado, a complexidade politica estd mais distante de solugdo. O MAPA atua
como um 6rgdo regulador e fomentador (politico) ao mesmo tempo. Em outras palavras, a
regulacdo agropecuéria estd subordinada ao Ministro de Estado, cargo politico indicado pelo
Presidente da Republica. O préprio MAPA (2021) assume que a governanca regulatoria deve
estar balizada pela politica do Ministério. Desse modo, a falta de autonomia e independéncia
para a regulacdo, seja na parte orcamentaria, seja na questdo de fiscalizacdo ou producéo
normativa, pode afetar a eficiéncia dos mecanismos de governanca regulatéria. Abre-se assim
brechas para as interferéncias politicas nos instrumentos regulatérios, tendo assim condicdes
para que se formem as referidas falhas de governo. Este quadro pode deixar a governanca
regulatéria inoperante, além de aumentar o controle estatal frente ao social.

Nesse sentido, com este preocupante quadro, reforga-se a critica de Kosousci (2016),
em que a metodologia de AIR pode vir a assumir um papel de conjunto padronizado de velhas
ferramentas com novos rétulos. Neste caso da regulacdo afetada por interesses ndo técnicos, a
solucdo pode ser a criacdo de entidade autdbnoma, desvinculando o 6rgdo de fomento do
politico, nos moldes das atuais agéncias reguladoras.

De forma a iniciar o debate, o desenvolvimento de uma agéncia reguladora
agropecudria teria condigdes de aumentar a qualidade regulatéria ao garantir que os preceitos
técnicos sejam respeitados frente a pressdo politica. Além do mais, conforme os ditames de
Aragdo (2010) sobre a qualidade regulatdria, entende-se que a clareza da norma, a intensidade
da intervencdo, respeito técnico e participacdo social estariam garantidos pela Lei n°
13.848/2019, atual regramento de gestdo das agéncias reguladoras. Além do mais, havera um
respeito maior ao due processo of law em suas decisdes e a ndo captura pelo mercado, além
de criar um instituto de justica administrativa com expertise técnica para solucdes de conflito.
A criacdo de uma autoridade administrativa independentes poderia gerar um menor nimero
de processos judiciais balizados em uma justica Unica generalista ndo especializada no setor.

Segundo Moraes (2020), em analise das principais doutrinas atuais que discutem a
regulacdo no Brasil, observa-se que as disfuncdes regulatorias que deram origem ao modelo

de agencias sdo: a captura pelos agentes econdmicos, um accontability insuficiente,



50

ilegitimidade normativa, fragil controle da eficiéncia dos setores regulados, transparéncia
questionavel, gestores publicos “politizados” e algumas outras mais.

Portanto, nota-se que estas disfuncbes pairam justamente nos problemas vislumbrados
para 0 modelo regulatério vigente no MAPA. Dos vicios apontados é possivel concluir que
eles sdo fruto de dois cenarios, um primeiro veiculado a falta de autonomia e independéncia
dos Ministérios, pois sua atividade judicante é limitada, o que acarreta em um processo
administrativo incapaz de manter as etapas do ciclo regulatério e de obstar a revisdo judicial.
O segundo cenario estd veiculado a capacidade normativa restrita decorrente das amarras
politicas da hierarquizagdo ministerial ao Presidente da Republica. Soma-se a ambos cenarios,
a falta de controle do que é técnico e do que é politico, na medida em que ndo existe uma
divisdo administrativa ou jurisdicional centralizada capaz de analisar com expertise técnica as
demandas da regulacdo agropecuéria.

Atualmente, 0 modelo regulatério do mercado agropecuario no Brasil hoje ndo é nem
independentes (como ocorre no modelo de agéncias reguladoras), nem controlado totalmente.
Como dito, a Secretaria de Defesa Agropecudria exerce uma funcdo de fiscalizacdo das
atividades de sua regulacdo que busca a autonomia dos auditores fiscais federais
agropecuarios nos sistemas de inspecdo de saude animal e vegetal. Embora, existem varias
mencOes de que esta autonomia ndo esteja respeitada, como se destaca do texto de Magioli e
Martins (2019) sobre o sistema de vigilancia de fiscalizagdo zoo e fitossanitaria em fronteiras:

Em consonancia com os ditames da FAO, o Ministério da Agricultura,
Pecuédria e Abastecimento através de legislacdes especificas, determina os
efetivos controles dos servicos veterinarios nas fronteiras internacionais e em
contrapartida a esta determinacdo legal, o préprio VIGIAGRO assume
veladamente néo ter autonomia institucional para esta finalidade. (...)

Com respeito & independéncia recomenda que o pessoal dos servigos
veterinarios ndo esteja submetido a nenhuma pressdo comercial, financeira,
hierarquica, politica ou de outro tipo que possa influir em seu juizo e em
suas decisoes.

(MAGIOLI E MARTINS, 2019, p. 8)

A questéo da imparcialidade e independéncia funcional das entidades de fiscalizagdo
sanitaria animal e vegetal também é defendido pela Organizacdo Internacional de Salde
Animal (OIE, 2014) no Cddigo Sanitario para Animais Terrestres.

Igualmente, coaduna-se da necessidade de organizacédo e separacdo da autoridade com
poder de regulamentacdo dentro do Ministério, a professora Fabiana Soares (2010, p. 15) em
consultoria sobre o sistema normativo de defesa agropecuéria brasileiro. Segundo o estudo,

“(...) o que se vé ¢ a disputa por poder de acordo com a ideologia que se deseja fazer
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prevalecer, 0 que muitas vezes provoca uma perversdo no ordenamento, porque mantém
privilégios e abusos que ndo condizem com o regime democratico”.

Por fim, registra-se incialmente que a criacdo de agéncias reguladoras como elo da
justica administrativa é fendmeno comparativamente recente, tendo a primeira sido criada
formalmente somente em 1.996 (ANEEL). Recentemente, em 2017, o Estado extinguiu o
Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM), 6rgdo subordinado ao Ministério de
Minas e Energia, para criar a Agéncia Nacional de Minera¢do, 6rgdo em regime de autarquia
especial’’. Na Mensagem!? EMI n° 00156/2017 MP MME que acompanha o projeto da lei
acima referido, o governo (BRASIL, 2017) afirma que a instituicdo de um regime juridico
especial dotado de autonomia ira afastar ingeréncias estranhas do dominio técnico, em
especial sobre as tomadas de decisdo e nas acdes de fiscalizacdo, e também de criar um
ambiente regulatdrio estavel e seguro juridicamente. Estas justificativas poderiam coincidir
justamente com o cenario vislumbrado para o aumento da qualidade regulatéria do setor
agropecudrio: a criacdo de uma agéncia reguladora agropecuéria. A entidade autdrquica
especial poderia assumir este poder regulamentador e normativo com independéncia politica
dos seus dirigentes através da investidura de mandatos, além da independéncia decisoria.
Como afirmado, entende que este desenho institucional favorecera o aumento da qualidade
regulatoria no setor.

Com excecdo da lei especifica de criacdo, destaca-se que ndo ha um rito ou um
diagnostico necessario que leve a criacdo de uma agencia reguladora de forma obrigatoria.
Trata de uma pauta legislativa discricionaria a partir do surgimento da necessidade deste
modelo de intervencéo regulatoria. O tema jé foi inclusive debatido no Congresso Nacional?
e pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais Federais Agropecuarios, porém, infelizmente,
encontrou dificuldades em prosperar na arena politica. Contudo, esta proposicao € um ponto

que, de toda forma, carece maior detalhamento e debate.

11 Para maiores informagdes, ver http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2017/1ei/l13575.htm . Acesso em 18/04/2022.

12 para maiores informacdes, ver

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1616039&filename=MSC+
262/2017+MESA . Acesso em 18/04/2022.

13 para mais informacdes: https://www.camara.leg.br/noticias/74998-comissao-de-agricultura-quer-
criar-agencia-requladora/ e https://anffasindical.org.br/index.php/noticias/noticias/3390-analise-dos-
impactos-regulatorios-na-agropecuaria . Acesso em 27/03/2022.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13575.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13575.htm
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1616039&filename=MSC+262/2017+MESA
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1616039&filename=MSC+262/2017+MESA
https://www.camara.leg.br/noticias/74998-comissao-de-agricultura-quer-criar-agencia-reguladora/
https://www.camara.leg.br/noticias/74998-comissao-de-agricultura-quer-criar-agencia-reguladora/
https://anffasindical.org.br/index.php/noticias/noticias/3390-analise-dos-impactos-regulatorios-na-agropecuaria
https://anffasindical.org.br/index.php/noticias/noticias/3390-analise-dos-impactos-regulatorios-na-agropecuaria
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8 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou apresentar a evolucdo da regulacdo agropecuaria, fincando
novo marco da forma de regulacdo operacionalizada pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento. Trata-se da implementacdo de instrumentos de governanca regulatoria,
notadamente da metodologia de Analise de Impacto Regulatdrio.

O MAPA ruma para um novo paradigma de administracdo publica mais consensual
em que preza pelo dinamismo e por mais liberdade no exercicio das atividades agropecuarias.
E fundamental este avanco para que a regulacio nio se torne um entrave produtivo, como ja
foi sentido por varios frigorificos ou empresas de bebidas que demandam a presenca estatal
dos agentes para liberarem seus produtos. Assim, se consegue pensar 0 mercado mais
eficiente de forma a ter uma regulacdo que minimize estes custos de transacéo envolvidos.

Vislumbra-se nestes proximos anos a premente avaliacdo de todo estoque regulatério
do MAPA sobres parametros de eficiéncia, concorréncia, transparéncia, accountability e
legitimidade social, que decorrem do espirito da governanca regulatéria a ser consolidada no
Ministério. E praticamente a formacdo de um novo cédigo de conduta interno do MAPA
qguando se pensa em producdo normativa, fiscalizacdo e em qualidade regulatoria. Trata-se
uma realidade ainda a ser construida para que seja compreendida a regulacdo estatal como um
motor para a competitividade e legitimidade, sem perder a necessaria precaucao exigida e que
motivam a presenca do Estado dentro desses setores, como por exemplo, a fiscalizacdo de
inspecdo animal e vegetal. A metodologia de AIR passa a ter importancia nesta cultura
organizacional como um cédigo de postura a se fixar, em que as normas devem ser motivadas
e legitimadas para o setor.

Por outro lado, com a introducdo da metodologia de AIR no MAPA abre o debate para
a regulacdo multinivel na esfera federal, como afirma Baldwin et al (2010), em que ha varios
atores regulatorios presentes, com dominancia e hierquizacéo entre eles. De tal modo, que
geram dificuldades de implementacdo de instrumentos de governanga regulatéria para os
niveis inferiores, como os Ministérios, 6rgdos sem autonomia técnica, fiscalizatoria e com
hierarquizacao politica. Ressalta-se que as experiéncias de governanca regulatéria no Brasil,
antes da Lei de Liberdade Econdmica, concentraram em agéncias reguladoras que detém
autonomia politica, orcamentéria e regulatéria. Tem-se um grande desafio para 0s proximos
anos de formagdo desta governanga regulatoria ministerial, sobretudo no Ministério da

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
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Descricao da Norma:

DataHora

14/11/2010 03.11.21

18/1172019 13.28.37

18/11/2019 13.31.10

Fase

Iniciativa

Analise de impacto

Elaboragdo

21000.075848/2019-81

ATUALIZACAO DO SISTEMA NACIONAL DE SEMENTES E
MUDAS - REVISAQ DO DECRETO N° 5.153, DE 23 DE

JULHO DE 2004

Agdo Executada

Concluida

Concluida

Concluida

Usuano
VIRGIMIA ARANTES

FERREIRA CARFI

VIRGIMNIA ARANTES
FERREIRA CARPI

VIRGINIA ARANTES
FERREIRA CARFI

Justificativa

Considerando a
estrategia de
regulacdo adotada,
que contou com
ampla e imestrita
participag3o do setor
regulado, conforme
documentagio
acostada ao Processo
nﬂ
21000.075848/2018-
B1, entendemos que a
proposta de ato nao
necessita passar por
Analise de Impacto
Regulatdrio prévia.

Considerando a
necessidade de
atender a5 demandas
do mercado e das
usuarios de sementes
e mudas, coibir a
predugdo,
comercializacio e
utilizagdo de produto
ilegal & assegurar as
garantias de
identidade e
qualidade das
sementes & mudas
dispenibilzadas no
Brasil, submetemas a
minuta do novo
Decreto que
regulamenta a Lei n®
10.711, de 5 de
agosto de 2003, a
qual dispie sobre o
Sistema Macional de
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18/11/2018 13.31.10

2211172019 15.40.24

28M11/2018 18.17.43

1VO7/2020 14 46.00

21000.075848/2019-81

ATUALIZACAQ DO SISTEMA NACIONAL DE SEMENTES E

MUDAS - REVISAO DO DECRETO N° 5153, DE 23 DE
JULHO DE 2004

Fase

Elaboragdo

Proposicdo/Anuéncia
prévia
Consulta interma

Consulta Publica

Acio Executada

Concluida

Concluida

Rejeitada

Rejeitada

usuano

VIRGINIA ARANTES
FERREIRA CARPI

JOSE GUILHERME
TOLLSTADIUS LEAL

VIRGIMIA ARANTES
FERREIRA CARFI

VIRGIMNIA ARANTES
FERREIRA CARPI

Justificativa

Sementes e Mudas -
SNSEM, e de
consequente
revogagio do Decreio
n?5.153, de 23 de
julhe de 2004.

De ordem do
Secretario da SDA e
do Diretor do DSV,
considerando a
estratégia de
regulacdo adotada,
que contou com
ampla e irrestrita
participagdo do setor
regulado & das areas
afetas do MAPA,
conforme
documentagio
acostada ao
processo, foi
entendide que a
presente proposta de
ato mormativo ndo
necessita passar por
Consulta Interma.

Finalizado o periodo
de consulta publica
[fora do SISMAMN),
houve analise das
contribuiges
recebidas e foram
realizados os ajustes
apos a conclusdo da
analise das
contribuigbes
decomentes da
consulta plblica da
proposta de reviso
do Decreto que



Relatoric de Historico

Ministeric da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Sisiema de Monitaramenta de Alos Mormathves -

92370492

Usuaro

61

JOSE MARIA DOS
Data  QoD4r0zz
Hora 10:02:00
pagina:  3de 4

Historico de

Descrigdo da Norma:
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1VDT/2020 14.48.00

1VOTI2020 14.48.22

1VO7r2020 15.40.26

1VDT/2020 15.42.53

21000.075848/2019-81

ATUALIZACAO DO SISTEMA NACIONAL DE SEMENTES E

MUDAS - REVISAQ DO DECRETO N° 5.153, DE 23 DE

JULHO DE 2004
Fase Acio Executada
Consulta Plblica Rejeitada

Audiencia Publica

CPAR

CONJUR

Rejeitada

Concluida

Concluida

usuano

VIRGIMIA ARANTES
FERREIRA CARPI

VIRGIMIA ARANTES
FERREIRA CARPI

CARLOS ROBERTO
DE CARVALHO
FOMSECA

CARLOS ROBERTO
DE CARVALHO
FOMNSECA

Justificativa

regulamenta a Lei n®
10.711/2003, que
dispbe sobre o
Sisterna Macional de
Samentes & Mudas, &
de consequente
revogacdo do Decreto
n® 5.153, de 23 de
julhe de 2004. Os
amuivos foram
inseridos no SISMAM
- analise da consulta
publica e minuta final.

A proposta passou
por ampla discuss3o
ao longo de 2018, e
por consulta plblica
em 2020. Mao sera
realizada audiéncia
plblica.

Conforme sugerido
pelo Comité
Permanente de
Analise & Revisdo de
Atos Mormativos -
CPAR, foirealizada a
consulta plblica sobre
a proposta de ato
normative ora em
comento, de modo
que s recomenda o
seu prosseguimento.

Nos termos do
FParecer n®

00014/ 2020 CONJUR
-MAPAICGUAGU, a
Consultoria Juridica
manifestouw-se pela
viabilidade juridica da
proposta de ato
normative ora em
comento, por
entender (...}
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Histdrico de

21000.075848/2019-81

Descrigdo da Norma:  ATUALIZACAO DO SISTEMA NACIONAL DE SEMENTES E

DataHora

10V0T/2020 15.42.53

19/01/2021 14.38.33

19/01/2021 1442 48

19/01/2021 14.42.40

MUDAS - REVISAO DO DECRETO N° 5.153, DE 23 DE
JULHO DE 2004

Fase Ac¢do Executada USUAnNo Justificativa

COMJUR Concluida CARLOS ROBERTO que o projeto de

DE CARVALHO decreto ora analisado

FONSECA esta em conformidade
com a Constituicio
Federal & com a
legislagio de regéncia
da matéria, além de
se harmonizar com as
competéncias
institucionais do
MAPA"

Assinatura Concluida VIRGIMIA ARAMTES Considerando o

FERREIRA CARFI encaminhamento da
proposta de decreio 3
Casa Civil em
setembro de 2020 e a
publicacdo do Decrato
n® 10.586, de 18 de
dezembro de 2020, a
fase foi concluida.

Publicagio Concluida VIRGIMIA ARANTES
FERREIRA CARPI

Implementagio Em Execugio VIRGIMIA ARANTES
FERREIRA CARPI




ANEXO 2 - ACORDO DE RESULTADOS DSN/DAS/MAPA 2019-2020

Secretaria de Defesa Agropecudria

ACORDO DE RESULTADOS - 2020-2021

Departamento de Suporte e Normas - DSN/
SDA

Acordo de Resultados que entre si celebram ©
Secretario de Defesa Agropecudria, Sr. José
Guilherme Tollstadius Leal, e a Diretora do
Departamento de Suporte e Normas — DSN/SDA,
Sra. Judi Maria da Nobrega.

Considerando o compromisso desta Secretaria com o Governo de implantar a Gestdo
para Resultados, com o intuito de aperfeicoar a gestdo publica e buscar a exceléncia na qualidade
dos servicos prestados a populagdo, o Secretario de Defesa Agropecudria, Sr. José Guilherme
Tollstadius Leal, doravante denominado ACORDANTE e a Diretora do Departamento de Suporte e
Normas — DSN/SDA, Sra. Judi Maria da Noébrega, doravante denominado ACORDADO, celebram
entre si 0 presente ACORDO DE RESULTADOS.

Por meio deste documento, o Departamento de Suporte e Normas — DSN/SDA e sua
estrutura organizacional vinculada se comprometem a realizar, até dezembro de 2021, os
compromissos listados abaixo e suas metas estabelecidas no planejamento estratégico e informar
bimestralmente o andamento da execu¢do de cada item e seus respectivos indicadores de resultado
dos objetivos gerais e das acOes estratégicas, 0s quais serdo acompanhados conjuntamente pela
Coordenagao-Geral de Operagoes e Projetos — CGOP/DEGES que participa como interveniente do
presente Acordo.

Acdes que integram o Acordo de Resultados do Departamento de Suporte e Normas —
DSN/SDA e estrutura organizacional vinculada:

Implementar no e-SISBI os mapas de e-SISBI implementado Dezembro/2020
controle de producgio, abate e
comercializagao, relatdrios gerenciais e
indicadores

Publicagdo de guias, com texto simples e Guias publicadas Junho/2021
pratico, para ajudar os Servicos de
Inspecdo Oficial das esferas estadual,
distrital e municipal a aperfeigoar seus
procedimentos e alinhar suas normativas
aos regulamentos federais

Elaborar o Plano Plurianual de Atengao a Plano elaborado Junho/2021
Sanidade Agropecuaria do Governo

Federal — PPA-SUASA para o quinquénio
2021-2025. =



Nt

Secretaria de Defesa Agropecuiria

Elaboracio e adogao de programa de Plano elaborado e
verificacio do desempenho analitico dos implantado
laboratérios que prestam suporte das
esferas de inspecio estadual, distrital e
municipal.

Desenvolver plataforma digital para Plataforma implantada
gestiio de processos de intercambio de
informacdes de interesse sanitario.

Elaborar protocolo de boas praticas para Protocolo elaborado

respostas a pedidos de informagdes de
interesse sanitario.

Organizar, capacitar e ampliar o quadro Quadro de colaboradores
de colaboradores aptos para a realizagao ampliado, capacitado e
de auditorias em sistemas e programas organizado

da SDA/MAPA e em suas unidades
descentralizadas- Banco de auditores

Executar auditoria interna na Divisdo de Auditorias executadas
Defesa Agropecuaria (DDA) em quatro
Unidades Federativas em 2020,
Implementar a gestdo de risco em sete Gestdo de risco
processo de trabalho da SDA/MAPA implantadas
Atualizar a Instrucio Normativa n® 2, de Norma publicada

27 de setembro de 2018, SEAP, para
contemplar em uma mesma norma os
critérios e procedimentos a serem
observados na conducido de uma analise
de risco de importacdo de animais e seus

produtos.

Firmar parceria com a associacio Acordo firmado
brasileira de normas técnicas (ABNT) por
meio de acordo de cooperacdo técnica
(ACT).

Eventos de sensibilizacdo sobre "AIR e Eventos realizados
alternativas ndo-normativas”

Coordenar, no ambito da SDA/MAPA, os Projetos implantados
projetos de pesquisa previstos no
ProDefesa.
Coordenar, no &mbito da SDA/MAPA, as Contratagbes realizadas
contratagées de bolsistas,

Implantagio do programa de protecio ao Programa implantado
conhecimento sensivel da SDA em
parceria com a ABIN.

Integragdo dos programas de Integragao implantada
conformidade e de controle de residuos
em POA no &mbito nacional - estudo
exploratério, com base no plano amostral
definido, para PACPOA e PNCRC, a ser
implementado em 2021-2022.

Julho/2021

Marco/2021

Dezembro/2020

Dezembro/2021

Janeiro/2021

Maio/2021

Marco/2021

Outubro/2020

Julho/2021

Dezembro/2021

Dezembro/2021

Margo/2021

Abril/2021

64



Secretaria de Defesa Agropecudria

Desenvolver as bases do Sistema de Sistemas implantados
Inteligéncia Estratégica em Defesa
Agropecuaria (SIEDA) - Desenvolver o
Sistema de Informacdo do SUASA —
SISinfo_SUASA

Desenvolver o app - Mapa-Cidaddo Sistema desenvolvido

65

Dezembro/2021

Margo/2020

Por estarem assim de acordo com as disposicdes deste, a Secretaria de Defesa Agropecuaria
e o Departamento de Suporte e Normas — DSN/SDA e sua estrutura organizacional vinculada firmam
o presente acordo.

Brasilia, 13 de agosto de

i Marﬁ No|
Diretora do rtament; Suporte e
DSN/SD



