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Resumo

Aanilise de impacto regulatério (AIR) subsidia decisdes regulatérias com base em evidéncias
e permite avaliar potenciais efeitos de atos normativos antes de sua edi¢fo ou revisgo.
Embora amplamente recomendada pela OCDE, sua obrigatoriedade no Brasil ocorreu
apenas quando o Decreto n® 10.411/2020 (Decreto da AIR) regulamentou o art. 6° da Lei
n® 13.848/2019 (Lei geral das agéncias requladoras federais) e o art. 5° da Lei n® 13.874/2019
(Lei da liberdade econémica (LLE)), o qual dispde sobre a obrigatoriedade de a Administracio
Publica federal realizar AIR. Para analisar sua positiva¢do no Pafs, este estudo centra-se
nas discussdes que moldaram o Decreto da AIR e o art. 5°da LLE - em especial, as hipSteses
de inaplicabilidade e dispensa de AIR. Com abordagem qualitativa, método hipotético-
dedutivo e revisdo bibliogréafica e documental, a pesquisa sugere que a atual redagfo dessas

normas fragiliza a aplicacdio da AIR ao permitirem interpreta¢des amplas e pouco objetivas.

Palavras-chave: analise de impacto regulatério; Decreto da AIR; Lei da liberdade econémica;

Administragéo Publica federal.

Abstract
Regulatory Impact Analysis (RIA) supports evidence-based regulatory decisions and

allows for the assessment of potential effects of normative acts before their enactment or
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revision. Although widely recommended by the OECD, its mandatory implementation in
Brazil only occurred when Decree n. 10,411/2020 (RIA Decree) regulated Article 6 of Law
n.13,848/2019 (General Law of Federal Regulatory Agencies) and Article 5 of Law n. 13,874/2019
(Economic Freedom Law (EFL)), which provides for the obligation of the federal Public
Administration to carry out RIA. To analyse its implementation in Brazil, this study
focuses on the discussions that shaped the RIA Decree and Article 5 of the EFL—especially
the hypotheses of inapplicability and exemption from RIA. Using a qualitative approach, a
hypothetical-deductive method, and a bibliographic and documentary review, the research
suggests that the current wording of these regulations weakens the application of RIA by

allowing for broad and not very objective interpretations.

Keywords: Regulatory Impact Analysis; RIA Decree; Economic Freedom Law; Brazilian Public

Administration.
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1 Introducao

A andlise de impacto regulatério (AIR) é um processo sistemdtico com o propésito de
examinar os potenciais efeitos, tanto positivos quanto negativos, de propostas regulatérias
(ou de revisdes de atos normativos) antes de sua implantagdo, a fim de subsidiar os toma-
dores de decisdo na avalia¢io das alternativas disponiveis com base em dados empiricos
e evidéncias.

Nos ultimos quarenta anos, a AIR tornou-se fundamental para a elaboragéo de poli-
ticas coordenadas e baseadas em evidéncias. Apds sua adogdo inicial nos EUA e no Reino
Unido na década de 1980, a AIR ganhou for¢a nas economias desenvolvidas na segunda

metade da década seguinte; como resultado, em 2015 os 34 membros da Organizagio para

2 CASTELLO BRANCO, Luiza Szczerbacki. A positiva¢do da anélise de impacto regulatério no Brasil: um exame
daLein®13.874/2019 e do Decreto n210.411/2020. Revista de Informacdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 63, n. 251,
p. 11-32, jul./set. 2026. DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v63_n251_pll. Disponivel em: https://www12.
senado.leg.br/ril/edicoes/63/251/ril_v63_n251_pll

3 Castello Branco, L. S. (2026). A positivagdo da anélise de impacto regulatério no Brasil: um exame da Lei
n®13.874/2019 e do Decreto n® 10.411/2020. Revista de Informagéo Legislativa: RIL, 63(251), 11-32. https://doi.
org/10.70015/ril_v63_n251_pll
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a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) relataram ter alguma forma de AIR
em vigor (Kamkhaji; Ladegaard; Lundkvist, 2019, p. 187). A OCDE recomenda a AIR como
procedimento destinado a orientar as escolhas piblicas ao informar agentes ptiblicos
a respeito da conveniéncia e dos caminhos possiveis para implantar atos regulatérios e
alcangar objetivos econémicos ou sociais relevantes (OECD, 2009, p. 12).

A despeito de ha décadas ser recomendada pela OCDE e utilizada pelos paises mais
desenvolvidos, a AIR comecou a ser positivada no ordenamento brasileiro apenas em 2019,
por meio do art. 62 da Lei n®13.848/2019 (Lei geral das agéncias reguladoras federais (LGA)) e
do art. 5°da Lei n®13.874/2019 (Lei de liberdade econémica (LLE)) - regulamentados no ano
seguinte pelo Decreto n® 10.411/2020 (Decreto da AIR ou, simplesmente, Decreto). Em ver-
dade, aintrodugio da AIR no Brasil remonta ao Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestio em Regulacfio (PRO-REG), instituido pelo Decreto n®6.062/2007;
sua execugdo ocorreu entre 2008 e 2013, e sedimentou-se como obrigatéria na maior parte
das agéncias reguladoras federais a partir de 2012 (Ibrac, 2019, p. 31). Assim, a positivagdo
da obrigatoriedade da realizacdo da AIR n#o configura por si s6 uma novidade; esta fica
por conta da obrigatoriedade determinada na LLE, segundo a qual a Administrag&o Pablica
(AP) federal (e ndo apenas as agéncias reguladoras) devem utiliz4-la.

Centrado na AIR disposta na LLE, este estudo focaliza as articula¢des técnicas e politicas
que moldaram os contetidos tanto do art. 52 da LLE quanto do Decreto da AIR. Pretende-se
com isso contribuir para uma interpretacdo mais adequada das normas examinadas e para o
aprimoramento da implantacio da AIR na AP federal. O trabalho est4 delimitado pela analise
do art. 52 da LLE e do Decreto da AIR, com énfase neste ultimo relativamente as hip6teses
de inaplicabilidade e dispensa de AIR. Nesta pesquisa de tipo exploratério, optou-se pela
metodologia fundada na abordagem qualitativa, com o fim de analisar aspectos praticos e
tedricos. Para o desenvolvimento do objeto, adotou-se o método hipotético-dedutivo, bem
como a técnica de revisdo bibliografica e documental.

Apés esta introdugio, a secdo 2 examina a conversdo da Medida Proviséria (MP)
n° 881/2019 na LLE, com énfase no art. 5%, e expde criticas a forma como a AIR foi disci-
plinada na LLE. A sec8o 3 investiga o processo de elaboracio do Decreto da AIR, aborda as
hipéteses de inaplicabilidade e de dispensa de sua realizago - dispositivos que tém sido
objeto de controvérsia desde a sua formulacéo - e encerra-se com uma andlise critica dessas

hipéteses. E a secdio 4 apresenta as consideracdes finais.

2 Aleidaliberdade econémica
Dado que o foco da pesquisa é a AIR prevista na LLE, passa-se a examinar o processo

de sua elaborac#o, que teve origem na MP n® 881/2019. O escopo é analisar as propostas

de emendas sobre AIR apresentadas no processo de converséo da MP em lei e possibilitar
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uma compreensdo mais holistica e aprofundada do contexto normativo em que a AIR foi

positivada.
2.1 Aconversio da Medida Proviséria n® 881/2019 na Lei da liberdade economica

A Exposicio de Motivos da MP n° 881/2019 justificou o artigo relativo & AIR sob a pers-
pectiva de aperfeicoamento das normas regulatérias. Para garantir a qualidade da regula-
¢80 e minimizar os efeitos indesejados sobre a liberdade individual, o texto estabeleceu a
obrigatoriedade de, cumpridos certos critérios, ser precedida por uma AIR uma regulacdo
que restrinja a liberdade do cidaddo (Brasil, 2019b).

Durante o processo de conversdo da MP em lei, apresentaram-se 301 emendas na
Comissdo Mista do Congresso Nacional; e o Projeto de Lei de Conversgo n® 21, com veto
parcial aposto pelo presidente da Reptiblica, foi convertido na LLE. O art. 5% que prevé a

realizacdo de AIR, manteve seu contetdo, com pequenos ajustes na redacgdo conforme se

observa no Quadro 1.

Quadro 1 - Comparagio entre os textos da MP

n° 881/2019 e da Lei da liberdade econémica

MP n2 881/2019

Art. 52 As propostas de edicdo e de alteragdo de atos normati-
vos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios
dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da
administragdo publica federal, incluidas as autarquias e as
fundacBes publicas, serdo precedidas da realizagdo de analise
de impacto regulatério, que contera informagGes e dados
sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a
razoabilidade do seu impacto econdmico.

Lei da liberdade econémica

Art. 52 As propostas de edicdo e de alteragdo de atos normati-
vos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios
dos servicos prestados, editadas por drgdo ou entidade da
administragdo publica federal, incluidas as autarquias e as
fundacBes piblicas, serdo precedidas da realizagdo de analise
de impacto regulatério, que contera informagges e dados
sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a
razoabilidade do seu impacto econdmico.

Paragrafo (nico. Regulamento dispora sobre a data de inicio
da exigéncia de que trata o caput e sobre o conteiido, a meto-
dologia da anlise de impacto regulatdrio, sobre os quesitos
minimos a serem objeto de exame, sobre as hip6teses em que
serd obrigatdria sua realizacdo e sobre as hipdteses em que
poderd ser dispensada.

Paragrafo Ginico. Regulamento dispora sobre a data de inicio
da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre o
contetido, a metodologia da anélise de impacto regulatério,
0s quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses
em que serd obrigatéria sua realizagdo e as hipdteses em que
podera ser dispensada.

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil (2019¢, [2022b)).

Dentre as emendas apresentadas pelos parlamentares, 11 delas* se referem ao art. 5°,

que determina a realizaco de AIR. O Quadro 2 apresenta o texto sugerido pela emenda e

sua justificativa.

4 Como duas emendas eram idénticas, inseriu-se apenas uma delas no Quadro 2.
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Quadro 2 - Emendas sobre AIR apresentadas a MP n° 881/2019

Texto da emenda Justificativa

Emenda Aditiva: § 22 Serd obrigatdria a participagdo da socie-
dade civil na anélise de impacto regulatério de que trata o caput
deste artigo.

Entendemos importante prever a participagdo da socie-
dade civil no processo de AIR, como forma de prevenir
a emissdo de atos normativos que venham a dificultar
de forma ndo razoavel a atividade privada dos agentes
econdmicos.

Emenda Modificativa: Art. 5¢ As propostas de edicdo e de
alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados, editadas por
6rgdo ou entidade da administracdo piblica federal, incluidas as
autarquias e as fundagGes piblicas, serdo precedidas da realiza-
¢do de anilise de impacto regulatdrio, que conterd informacdes e
dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar
a razoabilidade do seu impacto econdmico, orgamentdrio, social,
sobre a integragdo nacional e o desenvolvimento regional.

Uma analise de impacto regulatdrio efetiva, entretanto,
deve ser ampla e abrangente, contendo nio apenas
informagGes e dados sobre os possiveis efeitos econémi-
cos do ato normativo. A anélise de impacto regulatério
deve contemplar impactos no orgamento da Unido, nos
programas sociais, na integragdo nacional e o desenvolvi-
mento regional, de maneira que seja capaz de demonstrar
os impactos globais dos atos normativos que atingirdo
seus destinatarios.

Emenda Aditiva: § 22 E vedada aos érgaos e entidades referidos
no caput a edigdo de atos normativos cuja anélise de impacto
regulatério conclua pela inexisténcia de beneficios liquidos &
sociedade. § 3¢ Para cada ato normativo editado, os 6rgdos e
entidades mencionados no caput deverdo promover a revogagdo
de dois atos normativos pretéritos, cujos custos a sociedade
devem ser equivalentes aqueles identificados na analise de
impacto regulatério referente ao ato normativo que se pretende
criar. § 4% Regulamento estabelecera limites anuais para o
incremento de custos a sociedade gerados pela totalidade de
novos atos normativos editados por cada érgéo e entidade
mencionados no caput.

[...] para oferecer mais eficicia a analise do impacto
regulatdrio, sugere-se que além da analise do impacto
regulatério, a busca em revogar atos normativos que
podem apresentar sobreposicdo e até mesmo conflito da
matéria. Dessa forma, a cada nova regulamentagdo duas
devem ser revogadas, algo ja feito por outros paises.

Emenda Aditiva: § 22 A analise de impacto regulatério ndo
podera ser utilizada como instrumento protelatdrio de revoga-
¢Bes de atos normativos de interesse geral de agentes econdmi-
cos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou
entidade da administragdo publica federal.

Ainclusdo visa impedir eventual desnaturacdo do
dispositivo, rechacando a hipétese de algo que foi criado
para diminuir o peso da [regulagdo seja] utilizado como
instrumento para impedir tal fim.

Emenda Modificativa: Art. 52 As propostas de edicdo e de
alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados, editadas por
6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, incluidas as
autarquias e as fundagdes publicas, serdo precedidas da realiza-
¢do de andlise de impacto regulatério, que conterd informagdes e
dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar
arazoabilidade do seu impacto econdmico, sobre a integracdo
nacional e o desenvolvimento regional.

A presente proposta introduz a verificagdo de razoabili-
dade sobre aspectos de integragdo nacional e de desen-
volvimento regional, demonstrando impactos globais
eventualmente envolvidos na edigdo dos atos normativos
deinteresse geral e, principalmente, dos destinatarios
das normas.

Emenda Aditiva: Art. 5¢ As propostas de edigdo e de alteragdo

de atos normativos editadas por érgdo ou entidade da adminis-
tragdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundacdes
piblicas, serdo precedidas da realizagdo de analise de impacto
regulatdrio, cujo relatério contera: | - as alternativas regulato-
rias consideradas, inclusive a op¢do de ndo regular; Il - as razdes
da escolha da alternativa proposta; Il - a estimativa dos custos
de implantagdo e dos beneficios esperados com a regulagéo; e
IV - as metas a serem atingidas com a regulacdo, preferencial-
mente de forma quantificavel e com estipulaco de prazo para o
seu atingimento. § 22 Uma vez editada e transcorrido periodo de
tempo suficiente, o impacto da regulagio deverd ser avaliado a
fim de verificar os custos e beneficios efetivamente observados,
bem como o cumprimento das metas e prazos estabelecidos.

A medida é extremamente salutar, mas para dar efeti-
vidade e evitar que esse dispositivo seja letra morta na
aplicagdo dos agentes publicos pais afora é necessario
que [se informe] como ser4 feita essa anélise e quais
[critérios] serdo utilizados.

Ademais, a autoridade deve [...] efetuar um acompanha-
mento da medida e se o impacto regulatério foi efetivado
ou estd de acordo com o planejado.
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Texto da emenda Justificativa

Emenda Modificativa: Art. 52 As propostas de edicdo e de
alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados, editadas
por 6rgdo ou entidade do Poder Executivo federal, deverdo ser
precedidas da realizagdo de analise de impacto regulatdrio, que
contera avaliagdo sobre os possiveis efeitos do ato normativo.
§1°Aanalise de impacto regulatdrio constituira avaliagdo do
impacto econdmico do ato normativo em termos de geragdo de
emprego e renda e de crescimento econdmico, bem como dos
efeitos sobre a desigualdade social, estruturas de mercado e
condutas de agentes econdmicos. § 2% As normas sobre a analise
referida no caput, como o contetido, a metodologia e quesitos a
serem objeto de exame, serdo definidas em lei.

Também pretendemos firmar que a anélise de impacto
regulatério constituird avaliagdo do impacto econdmico
do ato normativo em termos de geragdo de emprego e
renda e de crescimento econdmico, bem como dos efeitos
sobre a desigualdade social, estruturas de mercado e
condutas de agentes econdmicos.

Adicionalmente, cabe impor [sic] que as normas sobre
essa analise, como o contedido, a metodologia e que-
sitos a serem objeto de exame, serdo definidas em lei.
Considera-se demasiado ampla a delegagdo ao Poder
Executivo para definir em regulamento questdes tdo
diversas sobre a andlise do impacto regulatério. Dessa
maneira, determinadas caracteristicas para essa analise
devem estar contidas em lei, para que o Poder Legislativo
se pronuncie sobre essa matéria.

Emenda Modificativa: § 12 A Anélise de Impacto Regulatério -
AIR conterd, obrigatoriamente, informagdes e dados sobre os
possiveis efeitos do ato normativo ou decisdo de repercussdo
geral, devendo contemplar, sempre que aplicavel, anlise multi-
critério dos respectivos impactos, tanto no que se refere a custos
quanto a beneficios, observado o disposto em regulamento. § 2
0 relatério de AIR sera submetido a apreciagdo prévia de 6rgdo
técnico definido no regimento da Agéncia Reguladora, 6rgdo ou
entidade com competéncias regulatéria, o qual ndo podera ter
participagdo em sua elaboragdo, que sobre ele emitird parecer
conclusivo a ser submetido ao Conselho Diretor ou Diretoria
Colegiada da Agéncia ou ao dirigente maximo do drgdo ou
entidade. § 320 parecer do 6rgdo técnico sobre o relatério de AIR
manifestar-se-a sobre a adequacdo da proposta de ato normativo
ou decisdo aos objetivos pretendidos, indicando se os impactos
referidos no § 12 recomendam a sua adocdo, e, quando for o caso,
0s ajustes necessarios, e integrara a documentagdo a ser dis-
ponibilizada aos interessados durante a realizagdo de consulta
piblica, quando o Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada ou
dirigente maximo do 6rgdo ou entidade decidir pela continui-
dade do procedimento administrativo. § 4° A manifestacdo do
6rgdo técnico e o relatério da AR abordardo, quando pertinente,
as alternativas de carater ndo normativo a ndo adogdo do ato ou
deciséo. § 5¢ 0 regulamento dispora sobre o conteido da AIR e
sobre os quesitos a serem objeto de exame conclusivo pelo 6rgdo
técnico, e sobre os casos em que podera ser dispensada. § 620
Poder Executivo instituird, no 4mbito do Conselho de Governo da
Presidéncia da Republica, Cimara especifica destinada a avaliar
e acompanhar assuntos regulatérios, e opinar sobre propostas
de edigdo ou alteragdes de atos normativos de carater geral e
significativo impacto econdmico, social ou concorrencial que Lhe
sejam submetidas pelas Agéncias Reguladoras e demais drgdos e
entidades com competéncias regulatdrias, bem assim as respec-
tivas andlises de impacto regulatério. § 7% Regulamento dispora
sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput, sobre

as hipdteses em que sera obrigatéria sua realizagdo e sobre as
hip6teses em que podera ser dispensada.

Propomos, assim, a inser¢do de regras mais amplas,
baseadas na recomendacdo da OCDE e do Tribunal de
Contas da Unido no sentido de instituir-se a Andlise de
Impacto Regulatério AIR como requisito para a legiti-
macdo dos atos normativos de maior impacto regulatério.
[Também incluimos no § 62] a previsdo da criagio pelo
Poder Executivo, na forma de Camara do Conselho de
Governo, de um 6rgdo de supervisdo regulatdria, de card-
ter colegiado e ministerial, a semelhanca da Camara de
Comércio Exterior, que seria responsavel pela avaliacdo e
acompanhamento de assuntos regulatérios, pela avalia-
¢do de atos de carater geral de significativo impacto e de
suas analises de impacto regulatério.

Assim como [o Office of Information and Regulatory
Affairs (Qira), vinculado a Presidéncia dos EUA, e a
Comisién Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer)], vin-
culada a Secretaria de Economia do México, entre outros
organismos de supervisdo regulatéria relevantes, essa
Cémara opinaria, por provocacdo das proprias agéncias,
sobre as propostas de atos de carater geral que teriam
grande impacto social, econdmico ou concorrencial,
permitindo um exame mais aprofundado e contribuindo
para a redugdo do déficit democratico das decisGes das
agéncias e demais entes reguladores.

Emenda Substitutiva Global: [manutenco do texto
apresentado].

[Além da] substituicio dos artigos 12a 4¢ da Medida
Proviséria e [da] adogao do anteprojeto da lei Nacional
de Liberdade Econdmica, esta emenda substitutiva global
propde a manutencdo dos artigos 5° e seguintes da MP

n® 881, no que se refere as suas disposicBes gerais.

16

RIL Brasilia v. 63 n.251 p.11-32 jul./set. 2026 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v63_n251_p11




Texto da emenda Justificativa

Emenda Modificativa: Art. 52 As propostas de edicdo e de
alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados, editadas por
6rgdo ou entidade da administragdo piblica federal, incluidas as
autarquias e as fundagdes piblicas, serdo precedidas da realiza-
¢do de analise de impacto regulatdrio, que conterd informagdes e
dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar
a razoabilidade do seu impacto econdmico. § 22 Aimpossibili-
dade de realizagdo de analise de impacto regulatério depende de
justificativa prévia do Poder Piblico.

Essa medida parece salutar; contudo, preocupo-me com
situagBes em que regulamentacdo é necessaria, mas o
Poder Piiblico ndo tem como fazer a referida anélise da
repercussdo do impacto regulatério. Pela expressa dispo-
sicdo na MPV, nesse caso, o Poder Piblico simplesmente
ndo poderia fazer a devida alteragdo em ato normativo
(ou edité-lo). Para evitar tal situao, nesta emenda, fago
ressalva de que essa andlise devera ocorrer somente
quando for possivel fazé-la.

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil (2019¢).

Nas emendas propostas identificou-se a preocupacéo dos parlamentares com a parti-
cipagdo social, o que evidencia o reconhecimento da importincia de as partes interessadas
se envolverem no processo de tomada de deciso. A semelhanca do que consta no § 4° do
art. 62da LGA (Brasil, [2026]), uma das propostas sugeria tornar obrigatéria a participagio
da sociedade civil na AIR. Apesar de recomendada pela OCDE (OECD, 2008, 2012), néo se
inseriu essa medida construtiva no texto final da LLE. Por sua vez, o art. 8 do Decreto da
AIR firmou a faculdade da participacéo social “antes da decisdo sobre a melhor alternativa
para enfrentar o problema regulatério” e “antes da elaboragdo de eventual minuta de ato
normativo a ser editado” (Brasil, [2022a]).

O Decreto n®11.243/2022, que promoveu modifica¢des no Decreto da AIR, alterou o
art. 92 e incluiu o art. 92-A. O art. 92 passou a dispor que o texto preliminar da proposta
do ato deve ser objeto de consulta publica (CP) na hipétese de, apés a conclusio da AIR, o
ente optar pela edi¢&o, alteracio ou revogacio de ato normativo®. E o art. 9°-A estabelece
que é facultativa a realizacdo de CP nas hipéteses de inaplicabilidade e dispensa de AIR
(Brasil, [2022a]). Embora o Decreto tenha avancado em relagiio & LLE no que diz respeito a
participagdo social, seria recomendével que durante o processo regulatério se utilizassem
os instrumentos de CP. Dessa forma, antes mesmo da elaboracfio da AIR, as partes interes-
sadas deveriam ser consultadas, assim como, ap6s a elaboragéo da AIR, sua minuta deveria
ser novamente submetida ao escrutinio publico®.

Comprovou-se desnecessaria a preocupacdo de algumas emendas de incluir ndo apenas
os possiveis efeitos econdmicos do ato normativo. A depender do método de mensuracéo
adotado, a anélise pode abranger ou enfatizar multiplas variaveis, inclusive as de natureza
ndo econdmica. Porisso, o art. 7°do Decreto da AIR lista, de forma ndo exaustiva, metodolo-
gias que permitem aferir desde os efeitos econémicos até os impactos sociais, ambientais
etc. por um viés tanto quantitativo como qualitativo.

E muito imprecisa a sugestio de vedar de anteméo a edico de atos normativos no caso

de a AIR concluir pela inexisténcia de beneficios liquidos para a sociedade; isso decorre,

5 A CP passou a ser obrigatéria em vez de facultativa.

6 Ver OECD (2008, 2012).
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sobretudo, da indefini¢fio do que seriam os denominados “beneficios liquidos”. A proposta
de se revogarem atos normativos em face da edi¢&io de novos atos foi, em certa medida,
contemplada no Decreto n®10.139/2019’, o que indica a desnecessidade de sua replica¢do
na LLE. Além disso, é inadequada a sugestdo de se estabelecerem limites para os custos
gerados pela edi¢do de normas, pois restringe a autonomia e a atuagéo dos entes.

Nos arts. 62 e 13 do Decreto da AIR pormenorizam-se, respectivamente, as disposi¢3es
sobre como sera realizada a AIR e como serd seu acompanhamento e reviso. A determi-
nagdo de que se definam em lei o contetido, a metodologia e os quesitos a serem objetos da
AIR demandaria uma andlise do Legislativo, o que ndo é a solu¢éio mais adequada; trata-se
de matéria técnica destinada a regulamentaco da norma que exige flexibilidade para
eventuais modificacdes.

Sugeriu-se também a criagdio de um 6rgdo centralizado de superviséo regulatéria, res-
ponsavel pelo acompanhamento de assuntos regulatérios e pela avaliacéio de atos de carater
geral de significativo impacto e de suas respectivas AIRs. A criacéo desse 6rgdo seria uma
medida alinhada com as recomendacdes da OCDE (2022) para o Brasil. Essa iniciativa pode
ser considerada eficaz para garantir a eficiéncia do processo regulatério por promover a

uniformidade, a seletividade e a qualidade das AIRs conduzidas pelos diversos entes.
2.2 Criticas a analise de impacto regulatério na Lei da liberdade econémica

Um dos desafios identificados foi a dificuldade de se realizarem AIRs de forma abran-
gente e eficaz. Embora dentre os objetivos da AIR esteja avaliar os potenciais impactos das
regulac¢Ges, impor sua obrigatoriedade a todo ato normativo de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados pode resultar na burocratizaco exces-
siva do processo regulatério e prejudicar a capacidade dos entes de se concentrarem em
questdes de maior relevincia.

Segundo a Controladoria-Geral da Uniio (CGU) (Brasil, 2024a, p. 21), “atos norma-
tivos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados” é
uma defini¢cdo ampla e imprecisa do tipo de normativo que deve ser objeto de AIR. Para o
érgdo, essa falta de clareza prejudica a ji complexa adaptagio dos reguladores ao uso da
ferramenta e adiciona ambiguidade ao controverso debate sobre o que é ato regulatorio®.

Desse modo, é necessario estabelecer um equilibrio e dar prioridade a realizagdo de
AIRs nos casos em que os impactos das regulacdes justifiquem essa analise, a0 mesmo
tempo em que se assegure que os recursos disponiveis, tanto financeiros quanto humanos,
sejam utilizados de forma eficiente. A AIR deve ser uma ferramenta estratégica, aplicada

principalmente a regulacdes que tenham impactos significativos; além disso, a exigéncia

7 O Decreton?10.139/2019, mais conhecido como Decreto do revogago, foi revogado pelo Decreto n®12.002/2024.

8 Por exemplo: dentre os atos normativos que foram objeto de AIR em 2022 h4 normas de fomento, politicas
publicas e até mesmo o estabelecimento de periodos comemorativos (Brasil, 2024a, p. 21).
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de AIR para todos os atos normativos de carater geral pode diluir a relevincia e o impacto
das anélises, e tornd-las um procedimento meramente formal.

Uma solugdo potencialmente eficaz, mas nfo incorporada pelo Decreto da AIR, é a dis-
tingdo proposta pelo Guia orientativo para elaboragdo de andlise de impacto requlatério (Guia
deAIR), de 2018, que definia duas categorias de AIR: a de Nivel I e a de Nivel I. A AIR Nivel
Il seria mais detalhada; sempre que possivel, deveria contemplar anélises quantitativas que
permitissem mensurar e comparar, de forma objetiva, os custos e beneficios das alterna-
tivas identificadas. Essa AIR ocorreria nos casos em que o problema regulatério objeto da
andlise fosse de significativa complexidade ou em que as alternativas identificadas para seu
enfrentamento apresentassem efeitos significativos, devendo contemplar alguns requisi-
tos além dos definidos para a AIR Nivel I - dentre os quais, 0 mapeamento da experiéncia
internacional no tratamento do problema regulatério sob andlise (Brasil, 2018b, p. 15).

Outra solucdo potencialmente eficaz seria a defini¢éo - em conjunto com o setor
regulado - dos temas em que a priori se justifica ou nio a realizacéo de AIR. Para isso,
recomenda-se a realiza¢éio de CPs, com o intento de permitir que os agentes do mercado
contribuam com suas perspectivas. Assim também, os temas sujeitos & AIR devem ser
incorporados & agenda regulatéria do ente com o fim de promover maior previsibilidade
e seguranca juridica.

N&o seria necessario que todas as AIRs apresentassem o mesmo nivel de profundidade.
A andlise deveria ser proporcional a complexidade do problema regulatério a ser abordado;
problemas regulatérios de menor complexidade seriam tratados por anélises mais simpli-
ficadas, ao passo que questdes mais complexas demandariam estudos mais aprofundados
e pormenorizados, com maior rigor metodolégico. Essa abordagem permitiria uma aloca-
cdo mais eficiente de recursos e asseguraria a compatibilidade do esfor¢o analitico com a
relevincia e os impactos das questdes tratadas. Ademais, uma obrigacio indiscriminada
paratodos os entes da AP federal direta, autdrquica e fundacional, carece de uma definicdo
mais especifica sobre os entes que de fato devem ser abrangidos por essa exigéncia. De
acordo com a CGU (Brasil, 2024a, p. 21), a nogio de quais érgéos ou entidades se inserem
oundo na categoria de regulador é prejudicada pela falta de clareza dos textos normativos.

E fundamental considerar também as especificidades das atividades regulatérias desem-
penhadas por entes diversos; nem todos sdo responsaveis pela edi¢io de atos regulatérios
que produzam impactos significativos a ponto de se justificar a elabora¢éo de uma AIR, o
que evidencia a necessidade de critérios mais seletivos e direcionados. Por isso, segundo a
CGU (Brasil, 2024a, p. 36), algumas questdes também precisam ser esclarecidas - tais como
auniformizagio do entendimento juridico acerca de quais entes se enquadram na categoria

de reguladores e quais dentre eles devem adotar a AIR -, além da defini¢fio de um limiar
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regulatério® que indique quando as AIRs devem ser realizadas e o grau de complexidade

das avaliac¢des a serem elaboradas.

3 O DecretodaAIR

Esta secfio examina o Decreto com o propésito de avaliar o processo de elaboracgo de
AIR. Ele contém diretrizes e critérios a serem observados na elaboragéo da AIR no 4&mbito
da AP federal e define os casos de inaplicabilidade e as hipéteses de dispensa da AIR, além
dos prazos para a sua implantago. O Decreto também aborda a implantagio da Avaliacdo
de Resultado Regulatério (ARR), definida no art. 22, III, como a “verificacio dos efeitos
decorrentes da edi¢fo de ato normativo, considerados o alcance dos objetivos original-
mente pretendidos e os demais impactos observados sobre o mercado e a sociedade, em
decorréncia de sua implementacdo” (Brasil, [2022a]). Principal norma regulamentadora
da AIR no Pafs, Decreto da AIR se alicerca nos esforcos e na colaboragéo de diversos 6rgéos
governamentais e da sociedade civil®.

De acordo com a Nota Técnica n® 4/2017/AESP/SAG/CC-PR (Brasil, 2017), em janeiro
de 2017 estabeleceu-se o Grupo AIR (posteriormente renomeado Grupo de Boas Praticas
Regulatérias), composto pelos entfo ministérios da Economia (ME) e do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio (MPDG) e por agéncias reguladoras federais. Em 2017, o grupo
realizou reunides periédicas, elaborou propostas de regulamentacéo da AIR, promoveu
eventos e encontros com atores externos e experts internacionais, inclusive reunides com
o Office of Information and Regulatory Affairs (Oira), 6rgio de supervisio regulatéria dos
EUA, para a troca de experiéncias (Albuquerque, 2018).

A minuta do Decreto da AIR converteu-se nas Diretrizes gerais AIR; ela foi submetida a
CP, juntamente com o Guia de AIR (Brasil, 2017)“, entre 15/9/2017 e 17/11/2017. Com a par-
ticipagéo de 53 intervenientes, a CP resultou em 538 contribui¢des - 304 para as Diretrizes

e 234 para o Guia. A avaliacdo geral dos participantes foi positiva: 45% afirmaram ser

9 Limiares requlatdrios, testes de limiar ou threshold tests sdo instrumentos metodoldgicos que determinam se
uma proposta normativa ou regulatéria atinge um nivel minimo de impacto que justifique a realizacio de
uma AIR. Esse teste funciona como filtro preliminar destinado a identificar se os efeitos econémicos, sociais
ou ambientais esperados de dada regulagéo sdo suficientemente significativos para demandar avaliagio mais
aprofundada (OECD, 2020).

10 Com o fim de melhor compreender essa norma, em 30/1/2024 solicitou-se, por meio do Fala.BR, a exposicdo de
motivos e os documentos relativos ao Decreto da AIR. A solicitacdo lastreou-se no art. 26 do Decreto n29.191/2017,
segundo o qual as propostas de ato normativo sdo encaminhadas a Casa Civil da Presidéncia da Republica e &
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica por meio de exposigdo de motivos do titular do érgio proponente.
Esta secdo do artigo fundamenta-se nos documentos recebidos. O Fala.Br (ou e-SIC) é o Sistema Eletrénico do
Servigo de Informagdes ao Cidad&o; ele permite que qualquer pessoa, fisica ou juridica, encaminhe pedidos de
acesso a informac&o aos érgéos e entidades do Executivo federal.

11 O PL das agéncias (convertido em 2019 na LGA) foi a base legal para a edigdo do Decreto da AIR. Diante da
substantiva discussdo técnica a respeito das diretrizes gerais para a AIR e sobre o Guia de AIR, optou-se por
transformar a minuta de decreto - elaborada no d&mbito do Grupo AIR - no documento Diretrizes gerais e roteiro
analitico sugerido para a realizagdo de andlise de impacto regulatério (Diretrizes gerais AIR).
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fortemente favoraveis as propostas e 40% se disseram favoraveis - ou seja, houve 85% de
aprovacdo. Acataram-se, total ou parcialmente, 105 contribui¢des, o que equivale a 20%
do total (Albuquerque, 2018).

Cerca de 15% das contribui¢des abordaram casos de inaplicabilidade e de dispensa
de AIR; demonstrou-se preocupacio com a possibilidade de se contornar a necessidade
de uso da AIR, assim como a falta de clareza da redacio de algumas hipéteses®. As cri-
ticas centraram-se basicamente na subjetividade, impreciséo e vagueza das expressdes
notério baixo impacto e urgéncia (Albuquerque, 2018). Segundo a Subchefia de Anilise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG), esses casos de inaplicabilidade e
de dispensa foram delineados com base nas boas praticas internacionais e das agéncias
reguladoras federais; procurou-se contrabalancar a importancia e os custos da realiza-
cdo da AlR, e direcionaram-se os esfor¢os para os casos com maior potencial de impacto
(Albuquerque, 2018).

De acordo com a SAG, com fundamento nas contribui¢des da CP, aperfeicoaram-se
as hipéteses inicialmente previstas de inaplicabilidade e de dispensa a fim de aumentar
a transparéncia e o controle prévio sobre a sua aplicacgo. A titulo exemplificativo, foi
reformulado o conceito de notério baixo impacto apresentado no Guia® e foi acrescida no
Decreto a necessidade de tornar disponivel, nos sitios eletrdnicos das agéncias, a lista dos
casos dispensados de analises (Albuquerque, 2018). Em junho de 2018, publicou-se o docu-
mento consolidado: Diretrizes gerais e guia orientativo para elabora¢do de andlise de impacto
regulatério (Brasil, 2018b).

Em 2019, a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade (Sepec) do
ME apresentou uma proposta de minuta de decreto, juntamente com a minuta de Exposicéo
de Motivos™. Os documentos foram encaminhados para a anélise da Consultoria Juridica de
Industria, Comércio Exterior e Servicos da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
cuja manifestacio foi apresentada no Parecer n® 00910/2019/PGFN/AGU (Brasil, 2019a),
que recomendou alguns ajustes de redac?o, a fim de imprimir clareza ao texto ou padroni-
zar a terminologia utilizada, os quais foram acatados pela Sepec’. Depois, esta apresentou

nova minuta de proposta de decreto, que foi encaminhada a Secretaria-Executiva, para dar

12 Dados extraidos da analise das contribui¢des & CP n®1/2017 (Contribuigdes [...], 2018).

13 Segundo o Guia, para os fins da AIR, “normas de notdrio baixo impacto devem ser entendidas como aquelas
que se enquadram nos seguintes casos: (a) nio provocam impactos significativos sobre a satide, seguranca, meio
ambiente, economia ou sociedade; ou (b) ndo geram aumento significativo de custos para os entes regulados
e usuérios, nem de despesas orcamentarias para a Agéncia, 6rgéo ou entidade” (Brasil, 2018b, p. 94-95). No
art. 2¢, 11, do Decreto da AIR, conceitua-se ato normativo de baixo impacto aquele que: “a) nio provoque aumento
expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os usudrios dos servigos prestados; b) ndio provoque
aumento expressivo de despesa orgamentdria ou financeira; e c) ndo repercuta de forma substancial nas politicas
publicas de satide, de seguranca, ambientais, econdmicas ou sociais” (Brasil, [2022a]).

14 A andlise de mérito da proposta foi apresentada na Nota Técnica para Atos Normativos SEI n?1/2019/Corps/
Sureg/Seae/Sepec-ME.

15 Esse parecer foi aprovado pelos despachos n% 2830/2019/PGFN/AGU e 02852/2019/PGFN/AGU.

16 As recomendagdes foram acatadas na Nota Técnica para Atos Normativos SEI n? 267/2019/ME.
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prosseguimento a proposta normativa, a qual foi analisada pela Secretaria de Avaliacdo,
Planejamento, Energia e Loteria (Secap)”, que recomendou maior clareza tanto a redagio do
decreto quanto aos prazos para a publicacio da agenda de ARR. A Secap retornou o processo
ao Gabinete da Secretaria Especial de Fazenda, o qual, na Nota Informativa n® 3.431/2019/
ME, sugeriu que o texto fosse alterado, a fim de que houvesse mais clareza a respeito dos
prazos para a publicacfio da ARR. O Decreto da AIR foi sancionado em 30/6/2020.

Ao longo de todo o processo de elaboragio do Decreto da AIR, foram objeto de criticas a
falta de clareza e a imprecisdo terminoldgica. Além disso, a participa¢do social mediante
CP destacou preocupacdes relativas as hipéteses de inaplicabilidade e de dispensa da
AIR. Dada a relevincia do tema, abordam-se a seguir as hipéteses de inaplicabilidade e de
dispensa da AIR.

3.1 Inaplicabilidade e dispensa da analise de impacto regulatério

Como se comentou, dentre os temas que suscitaram maior preocupagdo no debate em
torno do Decreto da AIR estdo a dispensa da AIR e a sua inaplicabilidade - ou seja, as hipé-

teses em que seria inadequado realiza-la®.
3.11 Inaplicabilidade

No § 22 do art. 32do Decreto da AIR enumeram-se os casos de inaplicabilidade de AIR. De
acordo com a SAG (Albuquerque, 2018), os casos de inaplicabilidade seriam justificados,
pois teriam baixissimo impacto potencial. Conforme o Parecer n° 00910/2019/PGFN/AGU
(Brasil, 2019a), a proposta do decreto que regulamentou a AIR incorporou, em grande
medida, o que ja constava do Guia orientativo e das Diretrizes gerais publicados em 2018. O
Quadro 3 apresenta os casos de inaplicabilidade dispostos nesses documentos e no Decreto.
Verifica-se que os incisos I, I e IV das Diretrizes relativos a ndo aplicabilidade foram repli-

cados, respectivamente, nos incisos I, Il e VI do § 22 do art. 32 do Decreto da AIR.

Quadro 3 - Inaplicabilidade da analise de impacto regulatério

Diretrizes gerais Decreto daAIR

| - atos normativos de natureza administrativa, cujos efeitos
sejam restritos a prépria Agéncia Reguladora, 6rgdo ou
entidade da administragdo piblica;

| - de natureza administrativa, cujos efeitos sejam restritos
ao ambito interno do drgdo ou da entidade;

I - atos normativos de efeitos concretos, voltados a
disciplinar situagdo especifica e que tenham destinatérios
individualizados;

Il - de efeitos concretos, destinados a disciplinar situacdo
especifica, cujos destinatérios sejam individualizados;

17 A Secap avaliou a proposta de decreto na Nota Técnica n® 3.496.

18 Ver Salinas e Castello Branco (2024).
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Diretrizes gerais Decreto daAIR

|1 - atos normativos que visam [3] corregdo de erros de
sintaxe, ortografia, pontuagdo, tipograficos, de numeragéo de
normas previamente publicadas;

IV - atos normativos que visam [a revogago ou 3] atualiza-
¢do de normas obsoletas, sem alteragdo de mérito; e

Il - que disponham sobre execugdo orcamentaria e
financeira;

IV - que disponham estritamente sobre politica cambial e
monetaria;

V - que disponham sobre seguranga nacional; e

V - atos normativos que visam consolidar outras normas VI - que visem a consolidar outras normas sobre matérias
sobre determinada matéria, sem alteragdo de mérito. especificas, sem alteracdo de mérito.

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil (2018b, [2022a]).

Os incisos III, IV e V do § 22 do art. 32 do Decreto da AIR - que dispdem respectivamente
sobre execucdo orcamentdria e financeira, politica cambial e monetdria, e seguranca
nacional - foram inseridos apds a realizacio da CP; todavia, ndo houve novo mecanismo
de participagdo social para contribuicdes e criticas dos interessados acerca dos incisos
acrescidos.

A participacdo social é instrumento decisivo para a melhoria regulatdria; ela permite
que atores sociais interessados, representantes de distintos grupos sociais, influenciem
no processo de formulacdo e implantacdo de politicas publicas, assim como contribuam
para o aprimoramento da regulagio proposta. Sob essa 6ptica, a participagéo social pro-
duz informacdes uteis ao regulador, que servirdo para melhorar a qualidade das decisdes
(Gomes; Salinas; Sampaio, 2024, p. 71-72). N&o por outro motivo, organismos internacionais
como a OCDE tém crescentemente valorizado o uso de instrumentos de participagéo social
para auxiliar nas escolhas regulatérias (Gomes; Salinas; Sampaio, 2024, p. 71). Segundo
Gomes, Salinas e Sampaio (2024, p. 72), a participagdo social promove a legitimidade da
politica regulatéria, confere maior transparéncia aos procedimentos decisérios dos érgéos
publicos e permite a accountability. Ela funciona, assim, como mecanismo de controle social
dos atos dos entes reguladores.

Nesse sentido, a auséncia de nova CP para discutir as alteracdes - e, especialmente, as
inser¢des normativas no Decreto da AIR - é uma lacuna significativa nos processos regula-
tério e de participacdo social. Essa omissdo impede que atores diretamente afetados pela
regulacdo manifestem criticas, oferecam comentarios ou contribuam de forma substancial
paraa formulacio da medida regulatdria. Ao ndo considerar as contribuicdes desses agentes,
o processo regulatério perde legitimidade, transparéncia, accountability e qualidade, pois
deixa de incorporar informacdes e pontos de vista que permitiriam aperfeicoar a norma.

Outro problema relevante é o fato de que a CP realizada ocorreu num momento em
que a minuta da norma ja estava praticamente finalizada, de forma que os interessados
ndo puderam contribuir durante a fase inicial de sua elaborag#o. Isto é: os atores e grupos

afetados néo tiveram a oportunidade de efetivamente influenciar o contetido normativo em
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sua etapa mais crucial, o que enfraquece o processo de participa¢io e diminui a potencial
qualidade das contribui¢des para o aprimoramento da regulacdo. Salinas (2024) considera
obstaculo juridico a efetiva participago de cidaddos em processos regulatérios o fato de a
CP serrealizada para discutir minutas de atos normativos ja elaborados; segundo a autora,
a CP ocorreria em estagio avancado do processo regulatério, em que ja foi definida a opgéo
regulatdria que se pretende adotar e, portanto, nio haveria predisposi¢do a mudanca.
No caso em quest&o, os incisos foram inseridos na proposta normativa depois de sua
elaboragdo inicial, sem discussgo social prévia ou concomitante a formulacio da minuta;
essas inser¢des ocorreram apds a realiza¢do da CP, sem a promogao de um amplo debate
publico sobre as alteragdes introduzidas. Além disso, é insuficiente para suprir a discusséo
sobre a matéria a mera alegacio genérica de que se trata de hipéteses existentes no cenario

internacional, sem que se considerem as especificidades do contexto brasileiro.
3.1.2 Dispensa

Quanto aos casos de dispensa de AIR, os incisos do art. 42 do Decreto da AIR enumeram
as hipéteses em que a andlise pode ser dispensada, mediante decisdo fundamentada do
érgdo ou da entidade competente. Replicaram-se no Decreto os incisos I, Il e Il das Diretrizes
de 2018, ao passo que seu inciso IV (relativo a inaplicabilidade) foi replicado no inciso IV
do art. 4° do Decreto. Assim, os atos normativos que visam a revogacdo ou a atualizacdo
de normas obsoletas sem alteracdio de mérito foram incluidas no Decreto como casos de
dispensa de AIR".

Quadro 4 - Dispensa da analise de impacto regulatério

Diretrizes gerais Decreto daAIR

| - urgéncia; | - urgéncia;

Il - atos normativos voltados a disciplinar direitos ou Il - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obriga-
obrigagGes definidos em instrumento legal superior que ¢Bes definidos em norma hierarquicamente superior que ndo
ndo permitam a possibilidade de diferentes alternativas permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas
regulatorias; e regulatdrias;

Il - atos normativos de notdrio baixo impacto. 1l - ato normativo considerado de baixo impacto;

IV - ato normativo que vise a atualizagdo ou a revogagio de
normas consideradas obsoletas, sem alteragdo de mérito;

V - ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou
higidez: a) dos mercados de seguro, de resseguro, de capi-
talizago e de previdéncia complementar; b) dos mercados
financeiros, de capitais e de cmbio; ou c) dos sistemas de
pagamentos;

19 Ao que tudo indica, o fato decorreu do acatamento da critica, feita pela AGU/PGFN no Parecer n®00910/2019,
de que o dispositivo ndo trataria apenas de revogagdo de atos normativos, mas também de atualizaggo; dessa
forma, correr-se-ia o risco de essa excego vir a ser utilizada em situa¢des em que a AIR seria recomendavel.
0 documento frisa também que no art. 22 (que dispe sobre as definigdes) néo se definiu o que se entende por
norma obsoleta. Ademais, os casos de inaplicabilidade da AIR néo precisam ser justificados, diferentemente dos
casos de dispensa; por isso, a fim de se alinharem incentivos, sugeriu-se a transferéncia da hipétese de inapli-
cabilidade para o dispositivo referente as dispensas.
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Diretrizes gerais Decreto daAIR

VI - ato normativo que vise a manter a convergéncia a
padrdes internacionais;

VII - ato normativo que reduza exigéncias, obrigacdes,
restrigGes, requerimentos ou especificagGes com o objetivo
de diminuir os custos regulatdrios; e

VIII - ato normativo que revise normas desatualizadas para
adequé-las ao desenvolvimento tecnolégico consolidado
internacionalmente, nos termos do [...] Decreto n210.229, de
5 de fevereiro de 2020.

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil (2018b, [2022a]).

Segundo as Diretrizes de 2018, a dispensa de realiza¢io de AIR deveria ocorrer mediante
decisdo fundamentada do conselho diretor ou da diretoria colegiada da agéncia reguladora ou
das autoridades decisérias do 6rgéo ou entidade da AP. Nos casos de dispensa por urgéncia,
nota técnica ou documento equivalente deveria ser elaborado com o propésito de identificar
o problema regulatdrio que se intentava solucionar e os objetivos que se pretendia alcancar,
afim de subsidiar uma futura ARR (Brasil, 2018b). Para os casos de dispensa por urgéncia
ou que fossem submetidos & AIR Nivel II, deveria ser realizada uma ARR.

Similarmente, o Decreto da AIR determina nos §§ 1° e 22 do art. 42 que, nas hipdteses de
dispensa de AIR, se deve elaborar nota técnica ou documento equivalente que fundamente a
proposta de edi¢do ou de alteragéo do ato normativo®; e, em especifico, nos casos de urgén-
cia, a nota técnica ou o documento equivalente deve identificar o problema regulatério
que se pretende solucionar e os objetivos que se pretende atingir, com o fim de subsidiar
aelaboracdo da ARR.

Os incisos IV a VIII do art. 42 do Decreto foram acrescentados de forma semelhante
a inclusdo de novas hipéteses de inaplicabilidade da AIR apds a elaboragéo da proposta
normativa e da CP, sem que fosse franqueada nova manifestacdo dos interessados. Tais
incisos listam mais casos de dispensa da AIR, dentre os quais estfo: a) o ato normativo que
vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez dos mercados de seguro, de resseguro, de
capitalizacdo e de previdéncia complementar, dos mercados financeiros, de capitais e de
cAmbio, dos sistemas de pagamentos; e b) 0 ato normativo que vise a manter a convergéncia

a padrdes internacionais, também sem nova CP*.

20 No prazo de até 2 anos, a contar da sua entrada em vigor, para os casos de urgéncia; e no prazo definido
na prépria norma, para os casos de AIR Nivel II. No mais, nas situa¢des de urgéncia, deve-se identificar - no
momento da elaborago do ato normativo, em nota técnica ou documento equivalente - o problema regulatério
que se pretende solucionar e os objetivos que se pretende alcangar, com o fim de subsidiar a elaboragdo da ARR
(Brasil, 2018b, p. 26).

21 Qart. 6%, § 5% da LGA determina que “nos casos em que n#o for realizada a AIR, deverd ser disponibilizada, no
minimo, nota técnica ou documento equivalente que tenha fundamentado a proposta de decis&o” (Brasil, [2026]).

22 A fim de evitar repeti¢des, remete-se as criticas & auséncia de abertura de nova participacgo social ao que
se delineia no final do item 3.1.1.
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3.2 Criticas as hipdteses de inaplicabilidade e de dispensa

A primeira critica concerne ao elevado niimero de hipéteses de inaplicabilidade e de
dispensa de AIR, as quais totalizam respectivamente seis e oito incisos. Dado que um dos
principais objetivos da legislacéo é que toda proposta regulatdria seja devidamente avaliada
antes de sua implantacio, a existéncia de diversos casos de inaplicabilidade e de dispensa
enfraquece a exigéncia da andlise; além disso, uma excessiva relativiza¢io pode reduzir a
eficicia dessa ferramenta regulatéria.

Outra critica diz respeito ao alto grau de subjetividade ptiblica® dos termos utilizados
para definir sobretudo as hipéteses de dispensa de AIR, tais como “urgéncia” (art. 4%, 1) e
“baixo impacto” (art. 42, ITT). O inciso Il do art. 2? até apresenta um conceito de baixo impacto,
mas o faz com expressdes genéricas como “aumento expressivo” ou “de forma substan-
cial”®, Uma das principais criticas as Diretrizes e ao Guia de AIR durante a CP realizada foia
vagueza e imprecisdo daqueles termos; e isso também ocorreu durante o processo de edi¢éo
do Decreto da AIR. A dispensa de AIR para esses casos também contraria o que preconiza o
art. 20 do Decreto-lei n®4.657/1942 (Lei de introdugéo as normas do Direito brasileiro (Lindb)),
que dispde: “ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam con-
sideradas as consequéncias praticas da decisfio” (Brasil, [2018a]) - e a AIR é precisamente
um instrumento destinado a auxiliar na tomada de decisdes bem-informadas e calcadas
em evidéncias. Dessa forma, é contraditério dispensar a andlise com base em expressdes
juridicas abstratas como urgéncia e baixo impacto, se o ordenamento juridico afirma que se
devem considerar as consequéncias da decisdo e que se deve motivar a escolha em face das
possiveis alternativas (conforme o paragrafo inico do art. 20 da Lindb (Brasil, [2018a])).
Ou seja, em situagGes em que a indeterminacfo da terminologia ndo permite definir
precisamente as situacdes que nela se enquadram, dispensa-se a andlise das possiveis
alternativas disponiveis.

Uma terceira critica, decorrente do uso de termos vagos, é o fato de que - com fundamento
numa simples elasticidade hermenéutica e devido a margem de livre apreciacio - qualquer

caso poderia ser enquadrado como hipétese de dispensa ou mesmo de inaplicabilidade.

23 Trata-se de conceitos juridicos indeterminados: ndo podem ser tragados precisamente, nem permitem ao intérprete
aexata compreensio de seu significado. Esses conceitos podero gerar para os reguladores uma subjetividade ou
autonomia publica, desde que, na interpretacido de um caso concreto, ndo indiquem apenas um sentido vélido,
mas varios. A imprecisdo das expressdes urgéncia e baixo impacto propicia multiplas interpretagdes. De acordo
com Saddy (2020, p. 287, 296), h uma margem de livre apreciagdo dos reguladores. Ele define margem de livre
apreciagdo dos conceitos juridicos indeterminados como a margem decorrente da zona de incerteza seméntica
de um conceito juridico, ou seja, dos conceitos que néo se podem tragar precisamente porque nio deixam ao
seu intérprete a compreensdo exata sobre os significados que emitem, bem como seu objeto ou a realidade
abrangida (Saddy, 2020, p. 472). Toda a dificuldade de aplicag@o dos conceitos juridicos indeterminados estard
na zona de incerteza, pois hd maior dificuldade para localizar a tinica solugéo justa.

24 Salinas e Castello Branco (2024) argumentam que, embora tenha a intengéo de regulamentar com certo grau
de detalhamento o uso da AIR, o Decreto falha por ndo definir, exemplificar ou estabelecer pardmetros claros
para classificar situagdes de “urgéncia” (art. 49, I), assim como falha por delimitar, de maneira excessivamente
genérica, expressdes como “baixo impacto” (art. 4¢, III). As autoras também destacam a dificuldade que os
reguladores tém enfrentado para interpretarem esses termos.
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Os préprios reguladores tém enfrentado dificuldades praticas ao interpretar esses termos
(Salinas; Castello Branco, 2024). Salinas e Gomes (2024), por exemplo, em estudo sobre a
AIR na Anvisa, identificaram que, num niimero consideravel de normas em que a AIR foi
dispensada, se utilizaram equivocadamente justificativas como a de “urgéncia”. Segundo
a OCDE (OECD, 2020, p. 9), uma AIR poder4 ser desnecess4ria quando, por exemplo, uma
iminente catéstrofe natural exigir uma agfio célere para proteger a satide e a seguranca dos
cidad&os; no entanto, de acordo com a organizagio, as “emergéncias” por vezes representa-
vam mais de 50% das AIR dispensadas. Assim, reguladores e decisores politicos sob pressdo
para desenvolver uma regulagéo poderiam facilmente se utilizar, de maneira inadequada,
de dispensas lastreadas em emergéncias (OECD, 2021, p. 81)%.

Uma quarta critica diz respeito a falta de previsdo no Decreto da AIR dos testes de limiar
e de proporcionalidade (threshold), como recomenda a OCDE (OECD, 2020); eles servem
para dispensar certas regula¢Ses de alguns procedimentos de AIR, assim como para
adaptar a profundidade ou o escrutinio das andlises com base no impacto potencial das
normas a serem produzidas®. As propostas regulatérias variam em termos de relevincia
e impacto, e os limiares auxiliam na tarefa de averiguar quais merecem uma andlise mais
pormenorizada - ou se, de fato, exigem uma analise. Além disso, de acordo com a OCDE, um
modo eficaz de definir limiares para dispensar ou nio a realizagéio de AIR é a mensuracio
da capacidade institucional dos entes reguladores. Isso permite a implantacéo gradual
da AIR com base num valor referencial da capacidade de cada instituigso. A medida que
a capacidade é expandida, também se podem ampliar as exigéncias para a realizacio de
AIR (Salinas; Saab; Gomes, 2024, p. 20) e promover a progressiva e sustentével adaptacio
as necessidades e possibilidades de cada ente.

Uma ultima critica refere-se a generalizagio das hipéteses de dispensa e de inaplica-
bilidade de AIR para todos os entes sem a devida consideracéo das especificidades de cada
setor regulado. Os conceitos de urgéncia ou baixo impacto no setor da satide, por exemplo,
ndo necessariamente correspondem as mesmas condi¢des no setor financeiro. Dessa forma,
seria mais adequado estabelecer casos de excecdo a andlise que estivessem alinhados as

particularidades e a complexidade de cada setor. Uma sugestfo seria permitir que cada

25 Qutra critica ao Decreto da AIR, mas que ndo se relaciona especificamente a dispensa ou a inaplicabilidade de
AIR, é a previsdo de que a inobservancia do disposto no Decreto ndo é escusa valida para o descumprimento da
norma editada, nem acarreta sua invalidade (Brasil, [2022a], art. 21). Isso esvazia o enforcement da norma, j& que
seu descumprimento néo gera consequéncias para o regulador, o que pode levar a uma abordagem superficial
ou negligente da AIR. Ademais, corre-se o risco de transformar a anélise em mero instrumento pro forma. Ao se
referir ao art. 21 do Decreto, Oliveira (2021, p. 474) critica o relativo esvaziamento na sua implantagéo. Segundo
ele, o Decreto perdeu a oportunidade de avancar na exigéncia de qualificagfio da motivagéo dos atos normativos
como condigdo para sua validade. Seixas e Saccaro Junior (2025, p. 25) aduzem que em tais casos a autoridade
competente responsavel poderia incorrer nas hipéteses gerais de descumprimento de dever funcional, com as
sangdes administrativas definidas na legislagéo.

26 Cerca de metade dos paises membros da OCDE dispensa a realizagdo de AIR quando a regulagdo é introduzida
em resposta a uma situagéio emergencial (OECD, 2021, p. 81).

27 O relatério de avaliacio elaborado pela CGU (Brasil, 2024a, p. 21) afirma nao haver no Decreto da AIR o chamado
limiar requlatério (regulatory threshold), que estabeleca uma relacio direta entre a complexidade da an4lise a ser
realizada e o impacto potencial do normativo proposto.
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regulador definisse os casos de isen¢éio com base nas especificidades do setor supervisio-
nado por ele. A CVM, por exemplo, ao institucionalizar a AIR, estabeleceu hipdteses de
dispensa da andlise com base em sua experiéncia prévia na aplicacdo da ferramenta em
projetos-piloto®. Além disso, para garantir maior legitimidade e efetividade ao processo, é
essencial que essas exce¢Oes sejam debatidas em conjunto com os agentes do setor regulado,
para assegurar maior transparéncia e alinhamento as necessidades do mercado.

A par de todas essas criticas, a defini¢dio de excegBes a realizagfio de AIR ndo é incomum
naexperiéncia internacional. Por uma série de razdes®, mais de um terco dos membros da
OCDE apresenta excecdes a realizagfio de AIR; a organizacgo verificou, inclusive, um ligeiro
aumento das hipdteses desde 2014. Na Australia, onde a ferramenta é de uso obrigatério
pelo governo, e j4 se encontra institucionalizada e sedimentada h4 décadas, também ha
excegdes a sua utilizacio (Australia, 2023, p. 14, 47)%. Para a OCDE (OECD, 2021, p. 86), as
excecdes deveriam ser criticamente avaliadas pelos 6rgéos de superviséo regulatéria, além
da realizacdo de uma analise ex post dos normativos.

Diversos paises contam com um 6érgéo de supervisdo regulatéria, a exemplo do Oira
nos EUA, do Office of Impact Analysis na Australia ou do Regulatory Scrutiny Board na
Uni#o Europeia. Diferentemente, como o Brasil ndo dispde de um érgéo de supervisdo,
a dispensa e a inaplicabilidade da AIR pelos préprios reguladores néo se submetem ao

escrutinio de outro 6rgéo.

28 Nos termos do § 12do art. 12 da Portaria CVM/PTE n®190/2019, estavam “dispensados de AIR os projetos nor-
mativos que: I - objetivem a correcéo de erros de sintaxe, ortografia, pontuacao, tipograficos ou de numeragéo
de normas previamente publicadas; II - busquem consolidar outras normas sobre determinada matéria, sem
alteracdo de mérito; III - revoguem ou atualizem normas obsoletas, sem altera¢do de mérito; IV - disciplinem
direitos ou obrigagdes definidos em instrumento legal que néo permitam a possibilidade de diferentes alterna-
tivas regulatérias; V - sejam voltados a situagdes especificas e pontuais, ndo envolvendo altera¢des substanciais
de mérito das normas vigentes; ou VI - objetivem estabelecer convergéncia a padrdes internacionais aos quais
o Brasil é aderente” (Comisso de Valores Mobili4rios, 2019). O § 3¢ do mesmo artigo também definia hipéteses
em que o colegiado poderia dispensar a AIR: projetos normativos que tivessem sido ou viessem a ser objeto de
estudo normativo abrangente e que permitissem “aferir os possiveis efeitos do ato normativo e a razoabilidade de
seus impactos econémicos e a conveniéncia e oportunidade de regulagio da matéria” (I); “decorram de situagdes
anormais de mercado que se deva coibir e que demandem medidas urgentes com vistas a garantir o seu regular
funcionamento” (II); ou “tenham sido objeto de observagéio pela CVM em ambiente regulatério experimental”
(I11) (Comiss&o de Valores Mobiliarios, 2019).

29 Pode-se afirmar que a regulacio: a) é parte de uma promessa de campanha eleitoral; b) implanta um tratado
internacional ou legislagdo de organizagfio internacional ou supranacional; ¢) é introduzida antes de certa data;
d) é considerada como geradora de impacto insignificante; e) é introduzida em resposta a uma emergéncia; e
f) outros (OECD, 2020, p. 9).

30 Arealizagfio de AIR é obrigatdria para todos os tipos de decisdo politica que envolvam impactos regulatérios,
assim como para todas as submissdes legislativas ao Parlamento. Mesmo quando remove uma regulagio, a
realizagdo da AIR é impositiva, a fim de garantir que se considerem os custos e os beneficios de implantagdo da
mudanca proposta, pois, mesmo que se esteja reduzindo a regulaggo, podem-se estar criando impactos signifi-
cativos ou resultados néo intencionais que representam riscos, custos ou encargos transitorios inaceitaveis. A
Unica excegdo de realizacdio de AIR se d4 para assuntos menores, ndo considerados pelo Parlamento e em que
amudanga proposta tenha impacto insignificante. Caso contrério, s6 o primeiro-ministro pode conceder uma
isencio & AIR e, mesmo assim, apenas em circunstincias excepcionais: a) em casos urgentes e imprevisiveis;
b) em virtude de questdes orcamentdrias; c) em casos em que haja informagdes confidenciais; e d) em casos que
possam gerar efeitos ndo intencionais no mercado ou incitar a especulagdo (Australia, 2023, p. 14, 47). Na Italia,
o Istituto per la Vigilanza sulle Assicurazioni, regulador de seguros, pode evitar o processo regulatério ao adotar
atos puramente interpretativos ou de aplicagdo - e que, portanto, ndo configurariam novas regras -, bem como
opinides juridicas relacionadas as regras existentes (Marano; Siri, 2021).
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4 Consideragdes finais

A AIR é uma relevante ferramenta para a tomada de decisSes regulatdrias bem-
-informadas. Ela pode ser entendida como um documento ou relatério analitico; mas, de
forma mais ampla, é um sistema ou processo para questionar propostas de politicas regu-
latérias. Seu objetivo geral é ajudar os governos a tornarem suas politicas mais eficientes.

Na andlise do Decreto da AIR e do art. 5° da LLE, constatou-se neles a dificuldade em se
estabelecer com clareza quem sdo os entes reguladores e, com isso, identificar os que sdo
obrigados a realizar a AIR; assim também, ndo se esclarece que atos regulatérios devem
ser objeto da andlise. Além disso, as hip6teses de inaplicabilidade e dispensa mostram-se
muito abrangentes e indeterminadas, de forma que poderiam ser facilmente enquadradas
em qualquer caso - o que levanta a hip6tese de que podem estar sendo utilizadas pelos
entes para nfo realizarem as andlises.

Ha também um problema relacionado a delimitag&o dos atos regulatérios que demandam
arealizagdo de AIR. A defini¢io normativa que impde a andlise para atos de “interesse geral
de agentes econdmicos” é excessivamente genérica, pois engloba um volume consideravel
de atos normativos. Essa imprecisdo dificulta a ja intrincada complexidade operacional
envolvida na implantacio das AIRs. Para remediar a questo sobre que atos regulatérios
devem ser objeto da andlise, sugere-se a adogéo de limiares claros, de forma que ela seja
realizada apenas para atos regulatérios que realmente causem impactos relevantes; a
exigéncia de AIRs para qualquer ato pode resultar numa sobrecarga burocratica sem pro-
porcionar beneficios substanciais para a AP e tornar o processo ineficaz.

A adog8o de um mesmo padrio de detalhamento para todas as AIRs n#o é produtivo
dada a heterogeneidade dos diversos atos regulatdrios e de seus respectivos impactos.
Essa uniformizac#o tende a gerar dispéndios desnecessarios; por isso, propde-se a adogdo
de diferentes niveis de AIR, proporcionais a relevincia e & complexidade do problema
regulatério a ser analisado. Tal abordagem permitiria conferir maior rigor analitico as
propostas com maior potencial de impacto, sem sobrecarregar os processos decisérios de
menor envergadura. Propde-se também a criagiio de um dérgéo especifico de superviséo
regulatdria, com os objetivos de avaliar as AIRs realizadas e de garantir tanto a uniformi-
dade nas interpreta¢des quanto a padronizagio de uma qualidade minima. Esse 6rgéo seria
responsavel por estabelecer diretrizes claras sobre: a) os entes que devem ser considerados
reguladores; b) as propostas de atos que necessitam de avaliacéio (e o seu nivel de comple-
xidade); e c) os casos que se enquadram nas hipéteses de inaplicabilidade e de dispensa.
Desse modo, imprimir-se-ia maior transparéncia e eficiéncia na implantagéo das AIRs.

Futuras pesquisas podem aprofundar a investigac&o sobre os desafios aqui identifica-
dos, assim como as sugestdes aqui propostas. Elas podem abordar empiricamente como
os entes publicos tém aplicado as hipéteses de inaplicabilidade e de dispensa definidas no

Decreto da AIR e investigar experiéncias internacionais relacionadas a institucionalizacéo
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de 6rgdos de supervisdo regulatdria, com o fim de subsidiar a discussio sobre a viabilidade
e o desenho institucional de um modelo brasileiro.
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