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Artigo

Regulacao experimental
no Brasil: entre a
expectativa brasileira e
a evidéncia internacional

Um marco normativo pressupde
que o legislador/regulador consiga,
antes de editar uma norma, identifi-
car o problema, avaliar as alternati-
vas e antecipar seus efeitos. Ainda
assim, dada a dindmica da econo-
mia, muitas legislagbes tornam-se
obsoletas com o tempo. Quando
tecnologia, modelos de negdcio e
riscos s@o mais estaveis, ditos mar-
cos dao seguranga juridica e de-
moram a se tornar um “peso para
0 negécio”. Ha segmentos, porém,
em que as inovagdes sdo mais fre-
quentes; logo, as desatualizacbes
das normas podem se tornar bar-
reiras ao desenvolvimento de dito
setor. Ranchorda' descreve esse
descompasso como o problema do
ritmo, quando o tempo da inovacao
€ mais curto do que o da produ-
cao/modificagdo normativa. A ele
se soma o problema informacional,
quando o legislador/regulador nao
dispbe, no momento de normati-
zar, de evidéncia suficiente sobre

os efeitos de uma solucdo ainda
ndo testada. E nesse contexto que
ganha espaco a regulacao experi-
mental: um conjunto de instrumen-
tos que permite testar solugdes nor-
mativas em ambientes controlados.
Este artigo descreve alguns instru-
mentos e examina se a pratica tem
sido consoante a expectativa.

A regulacdo experimental ga-
nhou forma a partir de 2015, pela
Financial Conduct Authority (FCA),?
0 apresentar ao Tesouro do Reino
Unido a proposta de um regulatory
sandbox,® que testaria em ambien-
te real, com participantes selecio-
nados e regras flexibilizadas ou
suprimidas, sob supervisdo do re-
gulador. A motivagdo era dupla. De
um lado, a explosao de fintechs no
periodo pds-crise de 2008 testava
um arcabouco bancario desenhado
para instituicbes tradicionais, cujo
endurecimento no pds-crise elevara
justamente as barreiras de entrada
que poderiam sufocar inovacoes



potencialmente benéficas aos con-
sumidores. De outro, o Reino Unido
buscava, de forma explicita, preser-
var Londres como praca financeira
competitiva diante de outros cen-
tros que cortejavam as mesmas
empresas. A partir de 2016, tal ideia
foi copiada por mais de 50 paises
na década seguinte. No Brasil, o
instrumento chegou primeiro ao
mercado financeiro (pelas maos do
Banco Central, da CVM e da Susep,
antes de ganhar disciplina legal
com a LC ne 182, de 20214) e sb en-
tdo migrou para outros setores.

A literatura identifica cinco di-
instrumentos de expe-
rimentacdo, a saber: sandboxes
regulatorios, projetos-piloto, testes
técnicos, autorizacbes excepcio-

ferentes

nais e normas temporarias. A minu-
ta que a ANP submeteu a Consul-
ta Publica n° 18/2026°, aberta em
9/9/2026 com prazo para contribui-
coes até 26/10/26, organiza essa
experimentacao em trés instrumen-
tos: sandbox regulatério, projeto-
-piloto e regulacao-piloto.

O sandbox regulatério é o ins-
trumento mais conhecido, criado
pela FCA e incorporado ao direito
brasileiro pela LC n° 182. Na Con-
sulta Pdblica da ANP, ele é defini-
do como a modalidade em que se
admitem condicdes especiais, com
regras simplificadas ou suspensas,
para que interessados testem ino-
vacodes regulatérias em ambiente
real, segundo critérios e limites fixa-
dos em termo de referéncia. A ini-
ciativa pode partir do interessado,
que solicita o afastamento de uma

barreira regulatéria especifica, ou
da prépria ANP. As derrogacdes séo
concedidas caso a caso, a partici-
pantes previamente selecionados,
por prazo de até 24 meses, prorro-
gavel por igual periodo. Um exem-
plo em curso no Brasil sdo os san-
dboxes tarifarios da Aneel.® Nestes,
uma distribuidora testa, para um
grupo delimitado de consumidores
de baixa tensao, uma tarifa horaria
ou binGmia diferente da que a regu-
lacdo padrao permite, sob autoriza-
cao temporaria e acompanhamento
de indicadores de comportamento
do consumidor, antes de a agéncia
decidir se generaliza o modelo para
todo o mercado.

Ja o projeto-piloto regulaté-
rio ndo depende de afastamento
normativo. Na proposta da ANP, é
a modalidade pela qual a agéncia
autoriza a implementacdo de uma
inovacdo em escopo delimitado —
geografico, operacional ou tecno-
l6gico — para demonstrar a viabili-
dade de uma solucéao ou atividade
para a qual ainda ndo existe regu-
lacdo propria. Como no sandbox,
a iniciativa pode vir da ANP ou do
interessado, e a selecao de partici-
pantes também é caso a caso. Um
exemplo é o Programa de Monito-
ramento da Qualidade dos Com-
bustiveis,” testado pela agéncia

em escala reduzida e depois sub-
metido a Avaliacdo de Resultado
Regulatério antes de sua adocao
definitiva, sem o afastamento de
nenhuma norma vigente.

Na regulacéao-piloto, por fim, o
gue estd em teste é a prépria nor-
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ma, e ndo a atividade de um agente

selecionado. Neste caso, nao ha se-
lecado individualizada, ou seja, as re-
gras transitdrias aplicam-se a todos
os agentes que atendam aos crité-
rios de elegibilidade fixados no arca-
bouco e ndo a um grupo restrito de
participantes. Pela minuta da ANP,
ela instituiria, por iniciativa exclusi-
vamente da agéncia, um arcabouco
normativo transitério por até 36 me-
ses destinado a testar novas regras
de mercado ou requisitos regulaté-
rios em escala ampla, antes de sua
eventual adocao definitiva. Definida
mais recentemente, ainda ndo ha
caso brasileiro para citar. Um exem-
plo hipotético seria se a ANP editas-
se uma regra transitéria de rastrea-
bilidade do biometano que valesse
para todo produtor que atendesse a
critérios técnicos definidos.

Feitas as definicbes acima, po-
de-se concluir que a expectativa
da regulacao experimental é: 1)
aceitar a ignorancia do regulador
diante de um mundo dinamico,
especialmente apds a quarta revo-
lucado industrial e agora com a IA;
2) evitar que setores mais inova-
dores sejam freados pelos atuais
marcos normativos; e 3) permitir
ao regulador testar desenhos nor-
mativos, sem ainda generaliza-los
para todo o mercado. Essa légica
coloca o direito em conexao direta
com os efeitos que as normas pro-
duzem na economia. A pergunta é
se a evidéncia disponivel confir-
ma essa expectativa. A resposta
parece ser menos categoérica do
que se gostaria.
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A evidéncia mais robusta vem
do setor financeiro, onde os sand-
boxes existem ha uma década. O
estudo de Cornelli et al.® encontrou
que as empresas que entraram no
programa passaram a captar, em
média, 15% mais capital, com pro-
babilidade 50% maior de conseguir
financiamento, além de efeitos po-
sitivos sobre sobrevivéncia e pa-
tenteamento, atribuidos a reducao
de assimetria de informacéo e de
custos regulatérios. Esse resul-
tado, contudo, mede o beneficio
para a empresa que entra no sand-
box, ndo o beneficio para o sis-
tema regulatério como um todo,
que era a expectativa original.

Uma revisao sistematica de
Wang® sobre a efetividade de sand-
boxes financeiros conclui que estes
Nao sao nem necessarios nem su-
ficientes para a aprendizagem que
prometem gerar. Uma nota técnica
de Appaya e Gradstein'™ ao revisar
a resposta regulatéria global, che-
gou a conclusdo semelhante: nao
ha evidéncia suficiente para afirmar
que o uso do sandbox é o mais
eficaz. Ou seja, a experimentacao
bem-sucedida do ponto de vista do
participante ndo equivale ao apren-
dizado sistémico regulatério bem-
-sucedido. E por isso que o dese-
nho do experimento importa mais
do que sua simples existéncia.

Ranchordas' chama a atencao
para os problemas de validade in-
terna e externa dos experimentos: a
validade interna diz respeito a pos-
sibilidade de atribuir os resultados
observados a intervencao testada,
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e nao a outros fatores; a validade
externa, a capacidade de genera-
lizar o aprendizado para agentes e
circunstancias diferentes daquelas
abrangidas pelo teste. Um teste
sem hipétese clara, sem indicado-
res mensuraveis e sem avaliagcao
dificilmente produz conhecimento
aproveitavel, lichio que a propria
FCA™ reconheceu em avaliagdo
posterior de seu programa pionei-
ro. Neste sentido, essa exigéncia de
governanga dialoga com a agenda
de qualidade regulatéria consolida-
da pela Lei n° 13.848, de 2019, que
reforgou instrumentos como a ana-
lise de impacto regulatorio e a ava-
liacao de resultados das agéncias.
Um estudo de Beckstedde et
al.,”® ao examinar oito paises euro-
peus, questiona se os sandboxes
aceleram a inovacao no setor, su-
gerindo que instrumentos de su-
pervisdo e orientagdo regulatoria
podem cumprir melhor a funcao.
A Holanda, uma das pioneiras dos
sandboxes de energia na Europa,
encerrou seu programa depois de
alguns ciclos. No setor de energia,
portanto, a evidéncia é mais escas-
sa do que no setor financeiro, € 0
pouco que existe pesa mais para a
cautela do que para o entusiasmo.
Na Gra-Bretanha, a Ofgem
mantém desde 2017 seu Energy
Regulation Sandbox'* e, em 2023,
propds o Future Regulation Sand-
box' para testar mudancas nas
proprias regras do sistema elétrico
rumo a descarbonizacéo. Na Fran-
ca, a Commission de Régulation
de I'Energie opera, desde 2020,

um sandbox que concede isencdes
regulatérias pontuais a projetos-
-piloto do setor elétrico. Na Italia,
a Arera combina financiamento e
isengbes normativas em chama-
das voltadas ao armazenamento.
Segundo estudos de Gorenstein
Dedecca et al."® e da Australian
Energy Regulator,'” diversos outros
paises estdo experimentando san-
dboxes, como Bélgica, Alemanha,
Lituania, Singapura e Australia,
sem evidéncia enfatica de sucesso.

No Brasil, o tema tem ganhado
corpo. Conquanto o setor financeiro
jatenhaumalei desde 2021, a Agén-
cia Nacional de Aviagao Civil tenha
iniciado suas tratativas em 2024, e
a Autoridade Nacional de Protecao
de Dados e a Agéncia Nacional de
Mineragcédo tenham comecado suas
discussdes em 2026, sao a Aneel e
a ANP que estao na dianteira.

A Aneel é a agéncia que tem a
experiéncia mais consolidada, mas
foi a ANP, por sua vez, que propos
um marco juridico mais robus-
to, ainda em consulta publica. No
caso da Aneel, o projeto de gover-
nancga de seus sandboxes tarifarios
(novas modalidades tarifarias ou
de faturamento) foi aprovado em
2022 e ja foi objeto de duas cha-
madas publicas, com propostas
envolvendo tarifas horarias, bin6-
mias e dinamicas, pré-pagamento
e fatura digital. Em marco de 2026,
foram apresentados os resultados
do primeiro sandbox tarifario con-
cluido no pais — conduzido por um
grupo de cooperativas de distribui-
cao, no ambito do projeto de P&D



Governangca de Sandboxes Tari-
farios. Falta, contudo, o elo que a
literatura aponta como decisivo: ter
uma avaliagao independente, de-
monstrando que os resultados ex-
perimentais podem ser traduzidos
em mudanga na regulagao tarifaria
geral. E essa lacuna que separa
um sandbox bem-sucedido de um
sandbox apenas concluido.

A ANP, por sua vez, reconheceu
que ja vinha recorrendo a projetos-
-piloto e a autorizagdes caso a caso
— no Programa de Monitoramento
da Qualidade dos Combustiveis,
na regulamentacdo de projetos-
-piloto de captura e armazenamen-
to de carbono (Resolucdo ANP ne
859/2024) e na legislacdo do hi-
drogénio de baixo carbono —, mas
sem ter uma moldura juridica. Isso
mudou com a Agenda Regulatoria
2025/2026, que incluiu a constitui-
cao do ambiente regulatorio expe-
rimental, cujo resultado foi a minuta
submetida a Consulta Pudblica n°
18/2026. Nesta, além de organizar
os trés instrumentos, a minuta de-
senha a governanca do sistema,
criando um Comité de Regulacdo
Experimental, e exige hipétese de-
clarada, indicadores de avaliacao,
plano de contingéncia, relatério
conclusivo e parecer do comité
recomendando a incorporacéo, a
prorrogagcao ou o simples arquiva-
mento da experiéncia, incorporan-
do os elementos que a literatura
aponta como ausentes em boa par-
te dos sandboxes mundo afora.

Dessa avaliagao, pois, decorrem
trés recomendacdes no caso do

Brasil. A primeira é que fosse criado
um s6 marco normativo geral sobre
este assunto para todas as agén-
cias, harmonizando o texto, as exi-
géncias, as metodologias etc. Neste
caso, a minuta da ANP poderia ser-
vir como exemplo. A segunda ¢é a
obrigatoriedade de analise conclusi-
va do caso em especifico e da apre-
sentagcdo de uma andlise sistémica
por um auditor independente, para
uma possivel mudanga na norma
geral. A terceira é que fosse criado
um canal de compartiihamento de
licbes aprendidas (positivas e nega-
tivas) entre as agéncias.

A luz da evidéncia internacio-
nal, nota-se um sentimento misto
acerca dos resultados sistémicos
efetivos das regulagdes experimen-
tais, mesmo depois de mais de dez
anos de pratica. No caso brasileiro,
a Aneel e a ANP podem surpreen-
der o mundo, pois ha uma chance
real de elas alcancarem a expecta-
tiva que as motivou, aperfeicoan-
do normas e legislagcbes para um
melhor desenvolvimento dos seus
mercados regulados. Em conjun-
to, ndo se pode esquecer da Lei n°
13.848, de 2019, que incorpora a
analise de impacto regulatorio.
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