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RESUMO

O licenciamento das atividades econ6micas é uma agdo permanente de Estado, exercida no uso de seu poder regula-
tério, que encontra fundamento na prépria Constituicdo da Republica. O presente artigo analisa a consisténcia e a
coeréncia do desenho da politica nacional de licenciamento das atividades econémicas, especificamente da estrutura
de classificagdo normativa de risco para fins licenciatérios, a partir da Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019,
instituidora da Declaragao de Direitos de Liberdade Econémica. A presente avaliagdo de desenho envolve a utilizagao
de fontes documentais e a coleta de dados em processos legislativos e documentos normativos, para caracterizagdo
e descrigdo da politica avaliada. A conclusdo sinaliza para a verificagdo de coeréncia dentro da politica avaliada em
relagdo a sua racionalidade voltada para o controle e diminuigdo do aparelho burocratico. Foram constatadas, entre-
tanto, inconsisténcias de ordem instrumental no desenho da politica, tais como o excesso de terminologias utilizadas
na descrigdo dos niveis de risco das atividades econdmicas, constante na Resolugdo CGSIM n2 51, de 2019. A quanti-
dade de termos, utilizados de forma desnecessaria, pode acarretar confusdo e falta de clareza no uso das nomencla-
turas durante a execugdo da politica.
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EVALUATION OF THE DESIGN OF THE NATIONAL POLICY OF LICENSING OF ECONOMIC ACTIVITIES:
AN APPROACH OF THE LAW OF DECLARATION OF RIGHTS OF ECONOMIC FREEDOM

ABSTRACT

The licensing of economic activities is a permanent activity of the state, exercised in the use of its regulatory power,
which finds ground in the constitution of the republic itself. This article analyzes the consistency and coherence of
the design of the national policy for licensing economic activities, specifically the normative risk classification struc-
ture for licensing purposes, from Law No. 13,874 of September 20, 2019, establisher of the Declaration of Rights of
Economic Freedom. This design evaluation involves the use of documentary sources, data collection in legislative
processes and normative documents, for characterization and description of the evaluated policy. The conclusion
points to the verification of coherence within the evaluated policy, in relation to its rationality focused at controlling
and reducing the bureaucratic apparatus. However, instrumental inconsistencies were also observed in the design
of the policy, such as excessive terminologies used in the description of the risk levels of economic activities, as
contained in CGSIM Resolution No. 51 of 2019. The amount of terms, in an unnecessary way, can lead to confusion
and lack of clarity in the use of nomenclatures during the implementation of the policy.
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INTRODUCAO

O licenciamento das atividades econdmicas é uma agao permanente de Estado, exercida
no uso de seu poder regulatério, que encontra fundamento na prépria Constituicdo da Republica,
artigo 174: “como agente normativo e regulador da atividade econO0mica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fungGes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento [...]”. Tal poder normativo e
regulador do Estado estende-se por todos os setores e matérias nos quais ha o interesse publico
em normatizar e fiscalizar a atividade econOmica, seja na saude publica, acessibilidade, meio
ambiente, incéndio e panico ou no ordenamento urbano, para citar alguns exemplos.

Nesse aspecto, desde o inicio de 2019 um ponto essencial ao licenciamento das
atividades econ6micas vem recebendo maior atencdo dos Poderes Executivo e Legislativo
nacionais: trata-se da classificacdao de risco das atividades econémicas. A classificacdo de risco é
necessaria para o enquadramento prévio das atividades desenvolvidas nos setores econémicos
em determinado grau de risco fiscalizatério. E a classificacdo de risco que determina, por
exemplo, o tipo de licenciamento ao qual cada atividade serd submetida, ou, até mesmo, se
nao havera licenciamento. Assim, uma vez elaborada a classificacdo de risco, os érgaos fiscali-
zadores procederdo a analise e viabilidade de instalacdo e funcionamento dos estabelecimen-
tos, empreendimentos, entes e pessoas desenvolvedores de atividades listadas nos cédigos da
Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE).

O presente artigo analisa a consisténcia e a coeréncia do desenho da politica nacional
de licenciamento das atividades econOmicas, especificamente da estrutura de classificagao
normativa de risco para fins licenciatdrios a partir da Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019,
instituidora da Declara¢do de Direitos de Liberdade Econ6mica. A escolha da Declaracdo de
Direitos de Liberdade Econbmica como marco inicial da avaliacdo de desenho, justifica-se em
razdo da reestruturacdo do modelo ldgico que essa estabeleceu a partir de entdo, em especial
com a revisdo das categorias de risco das atividades econdmicas e com a definicdo de baixo
risco para os fins da dispensa de exigéncia de atos publicos de liberacdo para operagao ou
funcionamento de atividade econ6mica.

O tipo de avaliacdo escolhido para este trabalho, conforme ja citado, é a modalidade
avaliacdo de desenho. Na anadlise de Lima, Aguiar e Lui (2021, p. 7), “de forma geral, a literatura
apresenta o desenho como um conjunto légico de elementos cuja construgdo foi proposital,
possuindo, dessa forma, finalidade explicita.”. Assim, o atributo que deve permear a avaliacdo
de desenho das politicas é o modelo légico, o qual viabiliza a consecucdo das finalidades e dos
propositos da politica, sendo, portanto, o ponto de partida para toda a analise.

Um desenho sdlido permite que as a¢des da politica sejam executadas de forma consistente.
A avaliacdo de desenho na etapa ex post consiste em revisitar o desenho estabelecido na
formulacdo da politica, analisando os pressupostos assumidos anteriormente [...] (BRASIL,
2018, p. 139).

O desenho de determinada politica publica é tdo bem-sucedido quanto sua aptiddo para
alcancar os objetivos almejados quando da idealizagdo da prdpria politica. Assim, o éxito do
desenho requer que as finalidades, objetivos e alvos sejam coerentes; que as preferéncias de
execucao, ferramentas e calibragens também sejam consistentes; e que as metas e ferramentas
sejam congruentes e convergentes (HOWLETT, MUKHERJEE, 2018). Nesse contexto, observan-
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do-se o objeto abordado neste trabalho, indaga-se: O desenho da politica nacional de classifi-
cacdo de risco das atividades econémicas estabelecido na Declaracdo de Direitos de Liberdade
Econdmica é consistente? E coerente? Qual o modelo légico da politica nacional de licenciamen-
to? A alternativa escolhida soluciona o problema evidenciado? As acGes estabelecidas efetivam
a alternativa escolhida para solucionar o problema?

Este artigo esta dividido em quatro partes: introducdo, metodologia, resultados e
discussdo e conclusdo. Nesta introducdo apresenta-se a politica avaliada, com a delimitagao
do objeto e o tipo de avaliagdo executada. Na metodologia é feita a abordagem de como o
estudo foi realizado e apresentados os dados e fontes utilizados, explicitando-se como foi feita
a coleta, assim como a andlise dos dados. O tdpico “resultados e discussao” foi subdivido em
trés subtdpicos, intitulados: “Da liberdade econdmica ao poder regulador do Estado”; “Como
o Estado percebe o risco das atividades econdmicas?” e “Controle e diminuicdo do aparelho
burocratico: o baixo risco nacional”. Por fim, na conclusdo é feita uma sintese da investigacao,

acompanhada de tentativa de resposta as questdes de avaliacao formuladas.

METODOLOGIA

A presente avaliagdao de desenho envolve a utilizagdo das seguintes fontes documentais:
i) exposicdo de motivos interministerial n2 00083/2019 ME AGU MJSP, que acompanhou o texto
original da Medida Proviséria n2 881, de 30 de abril de 2019; ii) sumario executivo da Medida
Provisoria n? 881, de 2019; iii) Mensagem de veto presidencial n? 438, de 20 de setembro de
2019, que sustou dispositivos da Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019, instituidora da
Declaragdo de Direitos de Liberdade Econdmica; e iv) relatdrios do Ranking Nacional de Dispensa
de Alvaras e Licengas, més de novembro de 2021.

Além desses, foram utilizados outros documentos na etapa de caracterizacao da politica
avaliada: leis, medidas provisérias, decretos, resolu¢cbes do Comité para Gestdo da Rede
Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizagdo de Empresas e Negdcios (CGSIM)
e a propria Constituicdo da Republica. Tais atos normativos permitiram descrever as normas
de classificagdo de risco das atividades econOGmicas para fins de licenciamento e proporcio-
naram a verificacdo da distribuicdo das competéncias para fixacdo local de risco pelos entes
subnacionais. A verificacdo da distribuicdo nacional das competéncias para fixagcdo local de risco
das atividades econGmicas pelos entes subnacionais, constitui-se em etapa da identificacdo do
modelo légico da politica estudada.

A coleta dos dados foi feita diretamente no Portal da Legislagdo do sitio eletronico da
Presidéncia da Republica, na internet, em relagdo aos seguintes documentos: exposi¢cdo de
motivos interministerial n2 00083/2019 ME AGU MJSP; Mensagem de veto presidencial n 438,
de 2019; Lei n? 13.874, de 2019; Medida Provisdria n2 881, de 2019 e Decreto n? 10.178, de
2019. As resolugdes do Comité para Gestao da Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e
da Legalizagdo de Empresas e Negdcios (CGSIM) e o relatério do Ranking Nacional de Dispensa
de Alvards e Licencas, més de novembro de 2021, foram coletadas no sitio do Ministério da
Economia, na pagina destinada ao Departamento Nacional de Registro Empresarial e Integracao
(Drei). O Sumario Executivo de Medida Provisdria n® 881, de 2019, foi coletado no sitio
eletrénico do Senado Federal, na pagina sobre Publicacdes de Medidas Provisodrias.
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Os documentos: Exposicdo de motivos interministerial n2 00083/2019 ME AGU MJSP,
Mensagem de veto presidencial n? 438, de 2019 e relatdérios do Ranking Nacional de Dispensa
de Alvaras e Licencas, més de novembro de 2021, serviram para a identificagdo dos substratos
ideoldégicos motivadores das alteragcdes promovidas na politica nacional de licenciamento de
atividades econOGmicas apds a publicacdo dos atos normativos da Lei de Liberdade EconOGmica,
assim como dos seus problemas, premissas e objetivos.

Os documentos normativos (lei, medida proviséria, decreto e resolugdes) serviram ao
propdsito de compreender a forma empirica da politica estudada, verificando-se o conjunto de
regras sobre a matéria para delineamento da estrutura ldgica, com enfoque nos instrumentos
de efetiva¢do da politica, bem como de sua racionalidade. Dessa maneira, tornou-se possivel a
identificacdo das alternativas escolhida para solucionar o problema evidenciado na exposicdo
de motivos interministerial n2 00083/2019 ME AGU MJSP.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Da liberdade econémica ao poder regulador do Estado

A Constituicdo da Republica determina, em seu artigo 170, pardgrafo Unico, que “é
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdémica, independentemente de
autorizacdo de drgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”; ao mesmo tempo, a prépria
Carta Magna, artigo 174, caput, ressalta o dever regulatério do Estado sobre as atividades
econdmicas: “como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercers,
na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Fato é que “a atividade econOGmica é inerente a vida humana em sociedade, porque é
impossivel a uma pessoa satisfazer sozinha suas necessidades sem contar com as demais [...]"”
(TOMASEVICIUS FILHO, 2019, p. 103); é necessario, entretanto, o controle do Estado para que
os interesses e o bem-estar, coletivos e individuais, sejam resguardados. Nesse contexto, o
controle estatal, por meio do licenciamento de atividades, contempla um esfor¢o publico para a
solucdo de um problema coletivo: os danos potenciais causados a sociedade pela acdo humana
no desenvolvimento de suas atividades econdmicas.

No Brasil, a frequéncia na edicdo de normativas nacionais sobre classificacdo de risco das
atividades econdmicas, principalmente a partir de 2019, como mostra o Quadro 1, indica uma
crescente atencao governamental em relagdo ao tema.

Quadro 1 — Principais normas utilizadas na avaliacdo de desenho

Normas Matéria normativa relevante para identificagdo do modelo Iégico da politica
— Defini¢do do alcance da expressao “atos publicos de liberacdo da atividade
Medida econdmica” (art. 12, §59);
Provisoéria n? — previsdo do baixo risco para fins de desenvolvimento de atividades econémicas,
881,de 30 de | sem a necessidade de atos publicos de liberagdo (art. 39, |);
abril de 2019 — distribuicdo de competéncias aos entes subnacionais para normatiza¢do sobre a
(Convertida na | classificacdo de atividades econGmicas de baixo risco (art. 32, §29, |, Il e ll1);
Lein? 13.874, |- determinacdo de que Ato do Poder Executivo federal deve dispor sobre a
de 2019) classificagdo minima de atividades de baixo risco, valida para todos os integrantes da
Redesim (art. 10, em alteragdo a Lei n2 11.598, de 2007, art. 49, § 59).
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. — Definigdo do alcance da expressdo “atos publicos de liberagdo da atividade
Lei n213.874, A o
econdmica” (art. 12, §69);
de 20 de - L ) . . -
— previsao do baixo risco para fins de desenvolvimento de atividades econémicas,
setembro . L . =
de 2019 sem a necessidade de atos publicos de liberagdo (art. 32, I);
x — distribuicdo de competéncias aos entes subnacionais para a fixacdo e normatizagdo
(Declaragao . . N L
.. sobre a classifica¢do de atividades econdmicas de baixo risco (art. 32, §19, 1, Il e 11l);
de Direitos S . .
. — determinacdo de que Ato do Poder Executivo federal deve dispor sobre a
de Liberdade e . R . .
Econdmica) classificagdo minima de atividades de baixo risco, valida para todos os integrantes da
Redesim (art. 92, em acréscimo de dispositivo a Lei n2 11.598, de 2007, art.42, § 59).
— Definigdo de critérios e procedimentos a serem observados pelos érgdos e pelas
entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional para a
Decreto n? e , . . a .
10.178. de 18 classificacdo do nivel de risco de atividade econémica e para fixacdo do prazo para
de'dezelzmbro aprovacao tacita do ato publico de liberacdo (art. 12);
de 2019 — regulamentagdo sobre os niveis de risco das atividades econdmicas e seus efeitos,
como norma subsididria na auséncia de legislagdo estadual, distrital ou municipal
especifica (Capitulo Il, art. 32 ao art. 92).
— Regulamentagdo da classificacdo de risco da atividade para a concessdo do
Resolucio Alvard de Funcionamento Provisério ou Definitivo de empresarios e de sociedades
¢ empresarias de qualquer porte, atividade econdmica ou composi¢do societdria,
CGSIM n2 22, . L. . TP . .
. no ambito da Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e da Legaliza¢do de
de 22 de junho . . .
de 2010 Empresas e Negécios — Redesim;
— alterada pelas Resolugdes n2 24, de 10 de maio de 2011; n2 51, de 11 de junho de
2019; n2 57, de 11 de maio de 2020; n2 59, de 12 de agosto de 2020.
— Definigdo de baixo risco para os fins da Lei n? 13.874, de 20 de setembro de 2019;
—indicagdo do tipo de licenciamento para cada nivel de risco: baixo, médio e alto
(art. 29);
— fixagdo da necessidade de enquadramento simultdneo em Baixo Risco A, para fins
de dispensa de atos publicos de liberagdo, (art. 32);
Resolugdo — determinagao que o ente federativo que dispuser de classificagao prépria, ao
CGSIM n2 51, encaminha-la ao Ministério da Economia, devera seguir o padrao constante no anexo
de 11 de junho | Il da Resolugdo;
de 2019 — padronizagdo das atividades econémicas listadas em norma especifica estadual,
distrital ou municipal, com utilizagdo da unificagdao da atribuicao de cédigos da
Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) da Comissdo Nacional de
Classificagdo (Concla), (Art. 72-A, paragrafo Unico);
— listagem das atividades de baixo risco A nacional, para os fins da Lei n2 13.874, de
2019, (anexo | — atividades de baixo risco ou “baixo risco A”).
Resolucdo — Alteracdo das Resolug¢bes CGSIM n2 51, de 11 de junho de 2019; 22, de 22 de
CGSIM n257, | junho de 2010; 29, de 29 de novembro de 2012; e 48, de 11 de outubro de 2018.
de 21 de maio
de 2020
Resolugdo — Alteragdo das Resoluges CGSIM n2 22, de 22 de junho de 2010; n2 48, de 11 de
CGSIM n¢ outubro de 2018; e n2 51, de 11 de junho de 2019.
59, de 12 de
agosto de 2020

Fonte: Elaboragdo prépria a partir das normas (2022).

A classificacdo de risco das atividades econOGmicas esta na agenda publica deciséria ndo
apenas pela fun¢do de protegdo social, mas também pelo interesse do atual governo federal
em instituir medidas de “controle e diminuicdo do aparelho burocratico” com o objetivo de
“aproximar o Brasil do mesmo ambiente de negdcios de paises desenvolvidos”, conforme pode
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ser examinado na exposi¢do de motivos n2 00083/2019 ME AGU MISP, que justificou a proposta
de Medida Proviséria n? 881, de 2019, texto original da “Declaracdo de Direitos de Liberdade
Econbémica”.

A agenda decisdria, em politicas publicas, configura-se como “um subconjunto da
agenda governamental que contempla questGes que estdo prontas para a tomada de decisdo
pelos formuladores de politicas, ou seja, prestes a se tornarem politicas publicas.” (CAPELLA,
2018, p. 29). Observando-se esse conceito de agenda deciséria, tal como um subconjunto
da prépria agenda governamental, e verificando-se a contemporaneidade e frequéncia dos
ajustes normativos na politica avaliada (Quadro 1), é possivel afirmar que a matéria ainda esta
ativamente dentro da agenda decisdria, uma vez que n3o suficientemente esgotada, e dado que
os comandos enderecados aos entes subnacionais ainda estdo sendo absorvidos e processados
na forma de novas legisla¢Oes locais.

O problema do modelo ldgico da politica estudada pode ser observado na exposicao
de motivos n? 00083/2019 ME AGU MISP. Esse documento cita o “controle e diminuicdo do
aparelho burocratico” e a aproximacgdo do Brasil ao “mesmo ambiente de negdcios de paises
desenvolvidos” como objetivos na reformulagdo da politica de classificagdo de risco das
atividades econOmicas. Assim, pode-se concluir que o aparelho burocrdtico estatal e o mau
desempenho do Brasil no quesito de qualidade no ambiente de negdcios figuram como os
problemas no modelo ldgico da politica estudada. De forma a ilustrar essa constatacao, a citada
exposicao de motivos justifica que “o Brasil figura em 1502 posi¢dao no ranking de Liberdade
Econdmica da Heritage Foundation/Wall Street Journal, 1442 posi¢cdo no ranking de Liberdade
Econdmica do Fraser Institute, e 1232 posicdo no ranking de Liberdade Econ6mica e Pessoal do
Cato Institute” (BRASIL, 2019d, p. 1).

Também reverbera no documento “Sumario Executivo de Medida Proviséria n2 881, de
2019”, elaborado pela Consultoria Legislativa do Senado Federal, a justificativa-problema do
modelo légico da politica avaliada:

[...] a Medida Provisoéria (MPV) n2 881, de 2019, foi justificada pela necessidade urgente
de afastar a percepc¢do de que, no Brasil, o exercicio de atividades econ6micas depende
de prévia permissdo do Estado. Esse cenario deixaria o particular sem seguranca para
gerar emprego e renda. [...] A liberdade econdmica, continua a EMI, é fundamental para o
desenvolvimento de um pais, ainda mais no caso do Brasil, que atualmente esta mergulhado
em crise econdmica. [...] A MPV empodera o particular e insurge-se contra os excessos de
intervencdo do Estado, com vistas a estimular o empreendedorismo e o desenvolvimento
econémico (BRASIL, 2019e, p. 1).

No Sumadrio Executivo de Medida Proviséria n? 881, de 2019, destacou-se, ainda, que
a MPV n? 881 estabelecia controles sobre a atuacdo da fiscalizacdo administrativa na busca
por tentar “eliminar ou reduzir procedimentos administrativos e burocracias que dificultam o
exercicio da atividade econémica e consomem tempo e recursos publicos desnecessariamente”
(BRASIL, 2019e, p. 3). Dessa forma, ao se analisar o Sumario Executivo de Medida Provisdria
n2 881, de 2019, fica evidenciado o elemento politico subjacente a flexibilizacdo da exigéncia
de atos publicos de liberacdo de atividade econbmica, qual seja, o de que o particular deve
ser empoderado contra os excessos da intervencdo do Estado, com a finalidade de incentivar o
desenvolvimento econ6mico e o empreendedorismo.
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Como o Estado percebe o risco das atividades econdmicas?

Trés pontos principais destacam-se na descricdio do desenho da politica nacional de
classificagdo normativa de risco das atividades econ6micas para fins licenciatérios (Quadro 1):
i) a caracterizacdo da estrutura de classificacdo de risco das atividades econémicas, ou seja, a
matriz com os niveis de risco previstos; ii) o carater descentralizador da competéncia para classi-
ficacdo de risco, cabendo aos entes subnacionais a edicdo de normas locais para regulamenta-
¢do de risco de todas as atividades econdmicas; e iii) o carater residual da classificagcdo nacional
de risco das atividades econdmicas fixada por ato do Poder Executivo federal ou por resolugao
do Comité para Gestdao da Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizacao de
Empresas e Negdcios (CGSIM).

Desde a publicacdo da Lei de “Declaracdao de Direitos de Liberdade Econdmica” resta
evidenciada, conforme expGe o Quadro 1, uma intensificagdo de alteragdes normativas
infralegais em ambito nacional, que mudaram os contornos e regras sobre a matriz de risco
e o desenho da politica de controle das atividades econ6micas. A principal mudanca foi o
surgimento do conceito de atividades econémicas de baixo risco que podem ser iniciadas e
desenvolvidas “sem a necessidade de quaisquer atos publicos de liberagdo”, conforme previsto
na Lei n? 13.874, de 2019. A expressdo “atos publicos de liberacdo” abrange uma extensa lista
exemplificativa de termos, dentre os quais a licenca, a autorizacdo, a concessao, a inscricao, a
permissdo, o alvara, o cadastro e o credenciamento.

A emergéncia do baixo risco, que dispensa qualquer ato publico de liberacdo das
atividades econdmicas, impactou uma mudanca na matriz risco nacional, a qual passou a ter trés
niveis, conforme disposto na Resolugdo CGSIM N2 51, de 2019: i) nivel de risco | — baixo risco,
“baixo risco A”, risco leve, irrelevante ou inexistente; ii) nivel de risco Il — médio risco, “baixo
risco B” ou risco moderado; e iii) nivel de risco Ill — alto risco. Neste ponto, cabe um destaque
para a quantidade de expressdes e termos utilizados na denominacdo dos niveis de risco. No
caso do nivel mais baixo de risco, por exemplo, a Resolucdo CGSIM n2 51, de 2019, elencou seis
termos e expressGes diferentes para descrever uma mesma categoria: nivel de risco |, baixo
risco, “baixo risco A”, risco leve, irrelevante e inexistente. O nivel de risco Il, por sua vez, também
foi nomeado de médio risco, “baixo risco B” ou risco moderado, restando patente a utilizacao de
sinonimias para denominar os niveis de risco e para a fixacdo do desenho normativo da politica.

Nesse cendrio, deve-se ressaltar a importancia dos atributos de clareza e de precisdo no
texto normativo do desenho das politicas publicas. A auséncia dessas qualidades, essenciais aos
dispositivos normativos, pode gerar efeitos nocivos em todas as etapas posteriores do ciclo da
politica, comprometendo, inclusive, a sua efetividade e colocando em risco a consecucdo de
seus objetivos. No caso da Resolugdo CGSIM n2 51, de 2019, a utilizagdo de multiplos termos
para tratar de uma mesma categoria de risco abre a possibilidade para que os entes subnacio-
nais adotem nomes diversos para tratar de um mesmo nivel de risco das atividades econémicas,
dificultando, por exemplo, a harmonizacdo entre as legislacbes municipais sobre risco de
atividades econGmicas e as normas licenciatérias do respectivo Estado. Além disso, a utilizacdo
de sinonimias pode prejudicar o cumprimento de regras por parte dos cidaddos, administra-
dos e pessoas juridicas destinatarios das normas, uma vez que a confusdo terminolégica tem
o potencial de gerar ddvidas quanto a aplicacdo dos comandos normativos que compdem o
desenho légico da politica de controle das atividades econ6micas.
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A utilizagdo de termos sem a suficiente clareza e objetividade na legislacdo de regéncia
da politica de controle das atividades econOGmicas, tem seus efeitos possivelmente nocivos
potencializados quando se observa o plano do federalismo brasileiro, composto por 5.570
municipios, 26 Estados e um Distrito Federal, em uma vasta extensao territorial. Caso os mais
de 5 mil municipios brasileiros decidam criar suas préprias classificacGes de risco das atividades
econOmicas, é provavel que a quantidade de sinonimias implique em descompassos entre os
Orgdos administrativos fiscalizatérios dos entes subnacionais na aplicagdo das normas, bem
como em desconformidade dos administrados destinatarios da politica.

Em virtude dos potenciais efeitos deletérios, seria oportuno que o desenho da politica de
controle das atividades econdmicas fosse revisto de forma a excluir as sinonimias desnecessarias
e estabelecer uma padronizacdo terminolégica Unica nacional dos niveis de risco a ser utilizada
por todos os entes da administragdo publica. A padronizacdo e a unicidade de termos garantiriam
que os vdrios orgdos da administracdo publica pudessem conversar utilizando os mesmos
vocabulos, mitigando-se a probabilidade de erros e facilitando o cumprimento das regras por
parte dos administrados. Outro aspecto negativo da falta de unicidade de termos na classifica-
¢do de risco das atividades econdmicas é que ela dificulta a compilacdo de dados em ambito
nacional, prejudicando a transparéncia de dados e o planejamento de politicas publicas no setor.

E importante destacar que cada um dos niveis de risco implica um tipo diferente de
licenciamento, ou mesmo na propria auséncia de controle prévio das atividades desenvolvidas.
De forma resumida, as atividades classificadas como baixo risco, também denominadas de
“baixo risco A” pela Resolu¢cdo CGSIM n2 51, de 2019, ndo necessitam de atos publicos de
liberacdo e ndo comportam vistoria prévia para seu exercicio. As atividades de médio risco
necessitam de licenciamento, porém a vistoria é posterior ao inicio da atividade. Nesse caso,
a pessoa licenciada recebe automaticamente o Alvara de Funcionamento Provisério, mediante
assinatura de Termo de Ciéncia e Responsabilidade. Nas atividades classificadas como de alto
risco ha a necessidade de licenciamento e a exigéncia de vistorias prévias obrigatoriamente
antes do inicio de operacdo e desenvolvimento da atividade pelo estabelecimento.

O outro ponto relevante do desenho avaliado é a descentralizacdo da competéncia para a
classificacdo de risco das atividades econ6micas. A Lei n? 13.874, de 2019, determina que, caso
exista legislagdo de ente subnacional, seja estadual, distrital ou municipal, sobre a classificagao
de atividades de baixo risco para fins de dispensa de atos publicos de libera¢do, o ente local
gue tiver publicado norma especifica devera remeter notificacgdo ao Ministério da Economia.
Inexistindo legislacdo estadual, distrital ou municipal especifica, o Poder Executivo federal
dispora sobre a classificacdo de atividades de baixo risco que dispensem atos publicos de
liberagdo. Caso ndo seja editado o referido ato do Poder Executivo federal, devera ser aplicada
resolucdo do CGSIM, conforme disposto no artigo 39, § 19, inciso Il da Lei n2 13.874, de 2019,
independentemente da aderéncia do ente federativo a Rede Nacional para a Simplificacdo
do Registro e da Legalizacdo de Empresas e Negdcios (Redesim). Ndo apenas a classificacdo
de “baixo risco A”, mas também a classificagdo nos demais niveis de risco, entretanto, sao
atribuicdes dos entes subnacionais nas suas respectivas competéncias locais em relacdo a
todas as atividades economicas. Dessa forma, a politica de classificacdo de risco de atividades
econdmicas é descentralizada e tem comandos enderecados aos entes federativos.

Algo relevante, a ser destacado no desenho da politica avaliada, que também diz respeito
a como o Estado percebe o risco das atividades econbmicas, é a necessidade, segundo disposto
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no artigo 72-A da Resolucdo CGSIM n2 51, de 2019, da utilizacdo de cddigos da Classificagcdo
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) nas normatizacdes de risco. A classificacdo das
atividades econ6micas por meio dos cédigos da CNAE é aplicada oficialmente pelo Sistema
Estatistico Nacional, bem como pela Administracdo Publica, e contribui na padronizag¢do das
coletas de dados e no intercdmbio e comparabilidade dos registros.

Controle e diminui¢cdo do aparelho burocratico: o baixo risco nacional

Conforme restou verificado na exposi¢cdo de motivos n? 00083/2019 ME AGU MISP, o
“controle e diminuicdo do aparelho burocratico” sdo permissdes da politica de classificacdo de
risco das atividades econdmicas desenhadas a partir da Declaracdao de Direitos de Liberdade
Econdmica. Observando-se o dispositivo constante no artigo 39, § 19, inciso |, da Lei n2 13.874,
de 2019, o qual determina que “ato do Poder Executivo federal dispora sobre a classificagao
de atividades de baixo risco a ser observada na auséncia de legislagdo estadual, distrital
ou municipal especifica”, fica clara a intencionalidade de induzir os entes subnacionais a
elaborarem suas proprias listas de dispensa de licenciamento e de atos publicos para atividades
econbmicas. Ademais, caso o ente subnacional ndo dispense suas prdprias atividades, valerd a
lista nacional liberalizante.

A estratégia de inducdo vertical liberalizante também se evidencia em outro documento
analisado: o Ranking Nacional de Dispensa de Alvaras e Licencas, referente ao més de novembro
de 2021. Esse documento apresenta os indicadores relativos ao quantitativo de atividades
econdmicas dispensadas de Alvaras e Licengas nos entes subnacionais, tanto em relagdo aos
Estados quanto aos municipios, considerando a Declaragdo de Direitos de Liberdade Econdmica.
A andlise do referido ranking indica que sua redacdo, assim como seus dados, volta-se a
incentivar a competicao desregulamentadora entre os entes subnacionais, na medida em que a
publicacdo destaca os Estados e os municipios com mais e com menos atividades dispensadas
de atos publicos. Tal intencionalidade fica evidente no seguinte trecho:

Na relagdo daqueles que dispensam mais atividades econdmicas, destaca-se o municipio
de Pinhalzinho, no estado de Santa Catarina, com 1.095 atividades dispensadas de alvaras
e licengas. Os municipios de Serrinha (BA), Santo Antonio de Jesus (BA) e Venancio Aires (RS)
também se destacam, com mais de 700 atividades econ6micas dispensadas (BRASIL, 2021, p. 6).

Assim, conectando o substrato ideoldgico da exposicdo de motivos n? 00083/2019 ME
AGU MIJSP, o qual esta declaradamente focado no controle e diminuigdo do aparelho burocratico,
com os comandos normativos da Lei n? 13.874, de 2019, a qual cria o baixo risco para fins de
dispensa de atos publicos de liberagdo, somados a analise do Ranking Nacional de Dispensa
de Alvaras e Licencas, que lista e destaca os entes que adotam mais atividades dispensadas de
atos publicos de liberagdo, é possivel afirmar que existe consisténcia e coeréncia no desenho
da politica nacional de licenciamento das atividades econ6micas em relacdo a intencionalidade
e objetivo de “controle e diminui¢do do aparelho burocratico”, com o objetivo de “aproximar
o Brasil do mesmo ambiente de negdcios de paises desenvolvidos”. Destaque-se que o fato de
determinado ente subnacional constar no Ranking Nacional de Dispensa de Alvaras e Licencas
com maior numero de atividades de baixo risco, funciona como um incentivo para que outros
entes entrem na disputa pelo posto de mais liberalizante, sob a justificativa de melhorar o
ambiente de negdcios, desenvolvimento local e liberdade econ6mica.
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CONCLUSAO

E possivel afirmar que, até este momento, a politica nacional de classificacdo normativa
de risco para fins licenciatérios, desenhada a partir da Lei n2 13.874, de 2019, dentro de sua
racionalidade liberalizante e desregulamentadora, tem guardado coeréncia com os objetivos de
“controle e diminuicdo do aparelho burocratico” com fins de “aproximar o Brasil do mesmo
ambiente de negdcios de paises desenvolvidos”. Tal afirmativa fundamenta-se na identificacao,
dentro do desenho da politica, de incentivos enderecados aos entes subnacionais no sentido
de intensificar a redugdo do controle estatal sobre grupos de atividades econémicas. Caso o
ente subnacional ndo promova a desregulamentacao, vale a classificagao de risco liberalizante
nacional prevista na Resolu¢do CGSIM n¢ 51, de 2019.

Em relacdo, entretanto, a politica avaliada no presente trabalho, alguns pontos também
merecem realce. Um deles constitui-se em aspecto que expressa certa inconsisténcia de
ordem instrumental no desenho da politica. Trata-se do excesso de terminologias utilizadas na
descri¢do dos niveis de risco das atividades econ6micas, constante na Resolugdo CGSIM n2 51,
de 2019. A quantidade de termos, de forma desnecessaria, pode acarretar confusao e falta de
clareza na utilizacdo das nomenclaturas durante a execu¢do da politica. De outro modo, um
ponto que se mostra positivo no desenho estudado é a exigéncia de emprego de cddigos da
Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) na elaboracgdo das listas de risco, fato
gue torna a atividade de classificacdo de risco mais uniforme, integrada e padronizada em
territdrio nacional, possibilitando, inclusive, uma estatistica mais precisa.
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