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Abstract

The institutionalization of Regulatory Impact Assessment (RIA)
changed federal rulemaking in Brazil by requiring relevant
regulatory decisions to be preceded by a systematic examination
of their likely effects. This article investigates how the Brazilian
RIA framework, consolidated between 2019 and 2025, connects
administrative legality, economic rationality, stakeholder
engagement, and regulatory quality control. A qualitative,
documentary, exploratory-descriptive design was adopted,
using Bardin’s Content Analysis on eight normative, technical,
and evaluative documents: Laws No. 13,848/2019 and No.
13,874/2019; Decree No. 10,411/2020; the 2021 Brazilian RIA
Guide; the OECD’s 2022 review of regulatory reform in Brazil; a
2022 empirical study on the quality of RIAs produced by federal
regulatory agencies; the 2024 Ipea assessment of 146 federal
regulatory bodies; and the OECD Regulatory Policy Outlook
2025. Thematic units were coded into seven categories:
economic rationality; legal-procedural institutionalization;
evidence and methodology; stakeholder engagement;
transparency; waivers and proportionality; and monitoring and
ex post evaluation. Results show strong discursive convergence
around mandatory procedures, transparency, and economic
justification, but also a gap between normative density and
administrative capacity. Weaknesses remain in comparing
alternatives, measuring impacts, explaining waivers,
coordinating across government, and using analytical findings in
final decisions. The article concludes that Brazil already has a
sufficiently developed legal foundation for RIA, while its
effectiveness now depends on independent oversight,
professional analytical capacity, timely participation, and
integration between ex ante assessment and ex post evaluation.
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Resumo

A institucionalizagido da Analise de Impacto Regulatério (AIR) alterou o processo de produgdo normativa
da administracdo publica federal brasileira ao exigir que decisdes regulatérias relevantes sejam
precedidas de exame sistematico de seus possiveis efeitos. Este artigo investiga como o marco brasileiro
de AIR, consolidado entre 2019 e 2025, articula legalidade administrativa, racionalidade econémica,
participacdo social e controle da qualidade regulatéria. Adotou-se pesquisa qualitativa, documental e
exploratorio-descritiva, com Andlise de Conteido de Bardin aplicada a oito documentos normativos,
técnicos e avaliativos: as Leis n? 13.848/2019 e n2 13.874/2019; o Decreto n2 10.411/2020; o Guia para
Elaboracdo de AIR de 2021; a revisido da OCDE sobre reforma regulatéria no Brasil de 2022; estudo
empirico sobre a qualidade das AIRs de agéncias federais de 2022; diagnostico do Ipea sobre 146 6rgios
reguladores publicado em 2024; e o Regulatory Policy Outlook 2025. As unidades tematicas foram
codificadas em sete categorias: racionalidade econOmica; institucionalizagdo juridico-procedimental;
evidéncias e metodologia; participacdo social; transparéncia; dispensa e proporcionalidade; e
monitoramento e avaliagdo ex post. Os resultados indicam elevada convergéncia discursiva em torno da
obrigatoriedade, transparéncia e fundamentacdo econdmica, mas revelam distancia entre densidade
normativa e capacidade administrativa. Persistem fragilidades na comparacdo de alternativas,
mensuracdo de impactos, justificagdo das dispensas, coordenacdo transversal e uso dos resultados na
decisdo. Conclui-se que a AIR brasileira ja possui base juridica suficiente, porém sua efetividade depende
de supervisdo independente, profissionalizagdo analitica, participagdo tempestiva e integracdo entre
andlise ex ante e avaliacdo ex post.

1 INTRODUCAO

A regulacdao é um dos principais instrumentos por meio dos quais o Estado
contemporaneo corrige falhas de mercado, protege direitos, organiza servicos publicos,
administra riscos e orienta comportamentos privados. Ao mesmo tempo, toda
intervencao regulatéria distribui custos e beneficios, cria incentivos, altera estruturas
concorrenciais e pode produzir efeitos ndo intencionais. Por essa razao, a legitimidade
do ato normativo nao decorre apenas da competéncia formal da autoridade que o edita.
Em uma concepgdo substantiva de boa administra¢do, a decisao também precisa ser
racionalmente motivada, transparente, proporcional ao problema enfrentado e aberta
ao controle publico.

A aproximacdo entre politicas publicas, Direito e Economia é particularmente
visivel na Analise de Impacto Regulatorio (AIR). O instrumento organiza o processo
decisorio antes da edicdo da norma: delimita o problema, identifica os grupos afetados,
formula objetivos, compara alternativas regulatérias e ndo regulatorias, estima impactos
e explicita as razoes da escolha. Nao se trata de substituir a decisdo politica por calculo
econodmico, mas de impor disciplina argumentativa ao exercicio da discricionariedade. A
AIR transforma consequéncias previsiveis em matéria juridicamente relevante para a
motivacdo e, simultaneamente, converte valores juridicos abstratos — como
proporcionalidade, eficiéncia, transparéncia e igualdade — em perguntas verificaveis no
ciclo da politica publica.

No Brasil, a difusdo do instrumento foi inicialmente incremental e concentrada
em agéncias com maior capacidade técnica. Peci (2011) identificou que a incorporacgao
da AIR no contexto brasileiro ocorria sob forte influéncia da agenda internacional de
melhoria regulatéria, mas dependia de mudanc¢a organizacional e aprendizado
institucional. Castro (2014) reforcou que sua implantacdo ndo deveria ser compreendida
como solucdo isolada, e sim como componente de uma transformacdo permanente da
cultura administrativa. A fase experimental ganhou densidade juridica em 2019, quando
a Lei n? 13.848 passou a exigir AIR para atos normativos de interesse geral das agéncias
reguladoras e a Lei n? 13.874 estendeu a exigéncia a administracao publica federal. O
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Decreto n? 10.411/2020 disciplinou contetido, métodos, hipoteses de nado aplicabilidade,
dispensa, participacdo e avaliacao do resultado regulatério.

A consolidacdo formal, contudo, ndo resolve por si s6 o problema da qualidade.
Estudos posteriores ao inicio da obrigatoriedade mostram resultados heterogéneos.
Saab e Silva (2022), ao avaliarem 21 relatorios produzidos por agéncias federais,
observaram desempenho relativamente melhor na definicdo do problema e dos
objetivos, mas fragilidades no uso de evidéncias, na analise de impactos e na
comparacdo de alternativas. Salinas e Gomes (2021), em estudo sobre a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria, mostraram que a dispensa de AIR foi frequente e que a
urgéncia apareceu reiteradamente como justificativa. Seixas e Saccaro Junior (2024), ao
mapear 146 orgdos federais entre abril de 2021 e abril de 2024, encontraram forte
disparidade entre reguladores stricto sensu e 6rgaos cuja fungao regulatdria é residual.

Esse cenario sugere uma tensao central: o Brasil avancou na juridicizagdo da AlR,
mas ainda enfrenta dificuldades para converter procedimento em aprendizado
decisorio. A existéncia de um relatério pode satisfazer formalmente uma etapa
administrativa sem alterar a alternativa previamente preferida; a consulta pode ocorrer
tarde demais; a quantificacdo pode ser inviavel ou seletiva; e hipoteses de dispensa
podem tornar-se rotas de contorno da andlise. O problema cientifico ndo esta, portanto,
em saber apenas se a AIR é exigida, mas em compreender quais sentidos e prioridades
sdo produzidos pelo conjunto de normas, guias e avaliacdes que estruturam a politica
regulatoria.

Diante disso, formula-se a seguinte questao: de que modo o marco brasileiro de
AIR, no periodo de 2019 a 2025, articula legalidade, racionalidade econdmica,
participacao e controle da qualidade regulatéria, e quais lacunas permanecem entre o
desenho normativo e a pratica institucional? O objetivo geral é analisar essa articulacao
mediante Andlise de Conteudo de Bardin. Os objetivos especificos sdo: (a) reconstruir a
institucionalizacdo da AIR; (b) identificar categorias tematicas predominantes nos
documentos selecionados; (c) contrastar prescricoes normativas com achados
empiricos; e (d) propor caminhos para fortalecer o uso da evidéncia e a
responsabiliza¢do decisoria.

A contribuicdo do estudo é dupla. Teoricamente, integra aportes da analise
economica do Direito, da literatura de politicas publicas baseadas em evidéncias e da
governanca regulatoria. Empiricamente, sistematiza documentos produzidos até 31 de
dezembro de 2025, preservando o horizonte temporal de uma publica¢do retroativa. A
analise nao pretende medir causalmente o efeito da AIR sobre o crescimento ou o bem-
estar. Seu proposito € identificar a arquitetura de sentidos, deveres e capacidades que
condiciona a efetividade do instrumento. A seguir, apresenta-se o referencial tedrico, o
desenho metodolégico, os resultados da codifica¢do, a discussao e as conclusdes.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Regulacao, falhas de mercado e limites da intervenc¢ao

A justificativa econdmica classica da regulacdo parte da existéncia de situacdes
em que decisdes descentralizadas ndo produzem resultados socialmente desejaveis.
Poder de mercado, externalidades, assimetrias de informacdo, bens publicos e
problemas de coordenacdo podem fundamentar intervencao estatal. Entretanto,
reconhecer uma falha de mercado ndo determina automaticamente a resposta. A acao
publica também possui custos de informacao, implementacdo, fiscalizacdo e
conformidade, além de estar sujeita a captura, oportunismo politico, rigidez burocratica
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e erro regulatorio. A comparagao pertinente é entre arranjos institucionais imperfeitos,
e ndo entre um mercado real e um regulador idealizado.

Sob a perspectiva de Law and Economics, normas alteram incentivos e
redistribuem riscos. Uma obrigacao de licenciamento, por exemplo, pode reduzir danos
ao consumidor, mas também elevar barreiras a entrada; um padrdo de seguranga pode
internalizar externalidades, ao mesmo tempo em que impde custos fixos
desproporcionais a pequenos agentes. A AIR torna explicita essa estrutura de escolhas.
Sua funcdo é identificar a linha de base, comparar alternativas e esclarecer quem arca
com o0s custos, quem recebe os beneficios e quais efeitos distributivos ou concorrenciais
podem surgir. A analise custo-beneficio é uma das técnicas possiveis, mas ndo esgota a
avaliacdo, especialmente quando direitos fundamentais, incertezas profundas ou
impactos ndo monetizaveis estdo envolvidos.

Radaelli (2010) adverte que a AIR pode ser compreendida por imagens distintas:
instrumento de racionalidade, mecanismo de controle, técnica gerencial ou simbolo de
legitimidade. Essas imagens coexistem. A mesma rotina que melhora informacao pode
ser usada para controlar burocracias, justificar uma decisao ja tomada ou sinalizar
adesdo a padroes internacionais. Dai a necessidade de avaliar nao somente a existéncia
formal do procedimento, mas seu momento de realizacdo, abertura a alternativas e
influéncia sobre a decisdo final. A qualidade substantiva depende de contestabilidade:
premissas, dados e métodos precisam ser acessiveis a critica.

A literatura comparada mostra que a institucionalizacdo formal ndo assegura
convergéncia pratica. Staronova (2010) distingue regras formais e capacidade real de
implementacgdo, ressaltando que coordenacao, apoio politico, treinamento e controle de
qualidade condicionam os resultados. Adelle et al. (2016), a0 examinar economias em
desenvolvimento e emergentes, indicam que a transferéncia de modelos deve considerar
capacidades administrativas e contextos decisorios. Em vez de importar listas de
requisitos, a politica regulatéria precisa criar incentivos organizacionais para que a
analise seja produzida cedo, atualizada com participacao e utilizada pelos dirigentes.

2.2 Legalidade administrativa, motivacao e proporcionalidade

No Direito Administrativo contemporaneo, legalidade nao se reduz a
compatibilidade literal do ato com uma autoriza¢do normativa. A decisao deve observar
finalidade, competéncia, forma, devido processo, publicidade e motiva¢do, além dos
principios constitucionais da impessoalidade, moralidade e eficiéncia. A AIR contribui
para a motivacao ao documentar o itinerario que liga problema, objetivos, alternativas,
impactos e escolha. Esse registro amplia a possibilidade de controle sem eliminar o
espaco legitimo de decisao politica e técnica.

A proporcionalidade fornece ponte particularmente importante entre Direito e
Economia. A adequacgdo exige relacao plausivel entre medida e objetivo; a necessidade
demanda comparag¢do com alternativas menos restritivas; e a proporcionalidade em
sentido estrito requer ponderacdo entre beneficios e sacrificios. O Decreto n?
10.411/2020 aproxima essa estrutura do ciclo regulatdério ao exigir identificacdo do
problema, objetivos, alternativas, impactos e estratégia de implementacdo. A
racionalidade econdmica, nesse arranjo, ndo substitui os direitos: ela ajuda a tornar
visiveis custos, trade-offs e efeitos distributivos que também integram o juizo juridico.

A Lei n? 13.874/2019 acentua a dimensao econdmica ao determinar verificacdo
da razoabilidade do impacto econdémico de atos de interesse geral. J& a Lei n2
13.848/2019 insere a AIR em um desenho mais amplo de governanca das agéncias, que
inclui processo decisorio colegiado, consulta publica, prestacio de contas e controle
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social. Os diplomas possuem énfases diferentes: o primeiro busca limitar encargos e
intervencoes desnecessarias; o segundo articula expertise, autonomia e accountability. A
sobreposicao nao é contraditdria, mas exige leitura integrada para evitar que eficiéncia
seja interpretada apenas como reducdo de custos privados ou que participacdo seja
tratada como formalidade posterior.

O controle judicial também integra o ambiente institucional. Varella (2023)
sustenta que o risco de judicializacdo pode ser considerado na AIR, especialmente
quando a fragilidade da fundamentagdo normativa produz inseguranc¢a e custos de
litigio. Isso ndo significa calcular a probabilidade de sucesso em juizo como simples
variavel financeira, mas antecipar conflitos de competéncia, déficits de participacao,
restricoes a direitos e inconsisténcias com precedentes. Uma analise juridicamente
informada reduz a chance de invalidacio e melhora a estabilidade necessaria a
investimentos e ao cumprimento regulatorio.

Ha, todavia, risco de hipertrofia procedimental. Se cada ato exigir estudos
extensos sem relacdo com sua materialidade, a AIR pode atrasar respostas publicas e
consumir recursos desproporcionais. Por isso, regimes maduros combinam
proporcionalidade analitica, triagem e justificativa de dispensas. A questdo ndo é
permitir exce¢des indiscriminadas, mas calibrar profundidade ao risco, a novidade, a
irreversibilidade e a magnitude dos impactos. Dispensas devem ser motivadas,
publicadas e seguidas, quando necessario, de avaliagdo posterior.

2.3 Politicas publicas baseadas em evidéncias e participacao

A formulacdo de politicas baseada em evidéncias ndo pressupde que fatos
determinem escolhas de valor. Evidéncias informam diagndstico, magnitude,
causalidade provavel e consequéncias; objetivos coletivos e critérios distributivos
continuam sujeitos a deliberacdo democratica. A qualidade da AIR depende de distinguir
dados, inferéncias, premissas e preferéncias. Quando esses elementos sao confundidos, o
relatorio pode conferir aparéncia técnica a julgamentos ndo explicitados.

Staroniova (2014) observa que documentos de impacto sdao espacos de tradugao
entre conhecimento cientifico e decisdo administrativa. A selecao de estudos, a definicao
da linha de base e a escolha do método condicionam o resultado. Desmarais e Hird
(2014) demonstram que referéncias cientificas podem entrar de forma desigual nas
analises regulatorias. Assim, nao basta exigir dados: é preciso examinar pertinéncia,
qualidade, atualidade, incerteza e possibilidade de reprodug¢do. Métodos quantitativos
podem ampliar comparabilidade, mas nimeros sem hipo6teses transparentes ndo sao
necessariamente superiores a analises qualitativas rigorosas.

A participacdo social cumpre fun¢des informativa, democratica e de controle.
Empresas, consumidores, trabalhadores, especialistas e grupos vulneraveis detém
conhecimentos distribuidos sobre custos de implementacgao, riscos e efeitos concretos.
Consultas realizadas durante a delimitacdo do problema podem revelar alternativas
desconhecidas; consultas restritas ao texto final tendem a colher apenas apoio ou
oposicao. Saab et al. (2018) indicam que ferramentas de consulta ndo geram
automaticamente participacdo substantiva. Desenho inclusivo, linguagem acessivel,
prazo adequado e resposta fundamentada as contribuicdes sdo condigdes relevantes.

Transparéncia, por sua vez, é condicdo para que a participacdo produza
contestacdo qualificada. A publica¢do do relatério, bases de dados, memoria de calculo,
contribuicdes e decisao final permite comparar a recomendacgao técnica com a escolha
politica. Essa rastreabilidade reduz assimetria de informacdo entre regulador, setores
regulados e sociedade. Também dificulta captura invisivel, embora ndo a elimine. Como
destacam Saab e Silva (2021a), padronizacdo e escrutinio podem funcionar como
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mecanismos preventivos de integridade quando tornam desvios argumentativos
detectaveis.

O ciclo somente se completa com monitoramento e avaliacdo ex post. A AIR
formula uma teoria de intervencdo: se determinada alternativa for adotada, certos
mecanismos deverdo produzir resultados observaveis. Indicadores, fontes,
periodicidade e responsabilidades precisam ser definidos antes da implementagdo. A
Avaliacdo do Resultado Regulatorio (ARR) verifica se a norma resolveu o problema,
gerou custos inesperados ou perdeu adequacdo. Sem essa retroalimentacdo, a
administracdo acumula estoque normativo e repete premissas sem aprender com
resultados.

3. MARCO INSTITUCIONAL DA AIR NO BRASIL

A trajetoria brasileira pode ser dividida em trés momentos. O primeiro
corresponde a difusdo experimental, impulsionada por cooperagdo internacional e
iniciativas como o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestao
em Regulacdo. Algumas agéncias, sobretudo a Anvisa, desenvolveram procedimentos
proprios antes de uma obrigac¢do geral. A experiéncia permitiu acumular praticas, mas
também produziu heterogeneidade conceitual e metodolégica.

O segundo momento é o da positivacdo legislativa, em 2019. O art. 62 da Lei n?
13.848/2019 determinou que adocao e alteragdo de atos normativos de interesse geral
de agentes econdmicos, consumidores ou usuarios fossem precedidas de AIR, contendo
informacdes e dados sobre possiveis efeitos. O art. 52 da Lei n? 13.874/2019 ampliou o
alcance para orgdos e entidades da administracdo publica federal e destacou a
razoabilidade do impacto econdmico. A dupla base legal elevou a AIR de boa pratica
recomendada a dever procedimental, embora a extensdo e as consequéncias juridicas de
seu descumprimento continuem sujeitas a interpretacao.

O terceiro momento inicia-se com o Decreto n? 10.411/2020 e sua
implementagdo escalonada em 2021. O decreto define AIR como procedimento, a partir
da definicao de problema regulatdrio, destinado a avaliar previamente efeitos provaveis
e subsidiar a tomada de decisdo. Seu conteildo minimo inclui identificacdo de afetados,
fundamentacdo legal, objetivos, alternativas, impactos, comparacao, riscos, estratégia de
implementa¢do e monitoramento. O texto admite métodos como analise multicritério,
custo-beneficio, custo-efetividade, custo, risco e risco-risco, sem impor uma técnica
Unica.

O desenho regulamentar também prevé atos fora do ambito de aplicacdo e
hipdteses de dispensa. Entre elas estdo urgéncia, ato de baixo impacto, convergéncia a
padrdes internacionais, reducdo de exigéncias e preservacao de liquidez ou solvéncia,
conforme os requisitos do decreto. A autoridade deve apresentar nota técnica ou
documento equivalente que justifique a dispensa e, em determinados casos, elaborar
ARR posteriormente. Essa solucao reconhece custos da prépria andlise, mas cria um
ponto sensivel de governanca: quanto maior a discricionariedade na dispensa, maior a
necessidade de transparéncia, supervisao e controle da recorréncia.

O Guia para Elaboracdo de AIR de 2021 detalha o fluxo analitico e aproxima a
regra da pratica. O documento orienta definicio do problema, identificacao de agentes,
constru¢do de alternativas, escolha metodoldgica, avaliacdo de riscos, implementacao,
monitoramento e ARR. Também enfatiza que a AIR deve comecar antes da escolha da
solucdo. Essa precedéncia é essencial: quando o relatorio é produzido ap6s a preferéncia
institucional estar consolidada, a analise tende a racionalizar, em vez de informar, a
decisao.
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A OCDE (2022) reconheceu o avango brasileiro na ado¢ao sistematica da AIR, mas
apontou fragilidades de governanca, supervisdo e engajamento de partes interessadas. O
diagnostico internacional organiza a maturidade em quatro pilares: metodologia, ado¢ao
sistémica, transparéncia e supervisao/controle de qualidade. Em 2025, a OCDE ampliou
a agenda ao relacionar politica regulatéria a pessoas, planeta, futuro e efetividade,
destacando participacdo inclusiva, abordagens baseadas em risco, adaptabilidade
avaliacdo ex post. Esse movimento indica que boa regulacdo nao equivale apenas
minimizacdo de custos; inclui resiliéncia, distribuicdo, inovagdo, transicoes digital
ambiental e confianga publica.

Os dados empiricos mostram que a expansdo do alcance institucional produziu
um desafio de capacidade. Agéncias reguladoras possuem tradicdo setorial, equipes
técnicas e rotinas de consulta; ministérios e entidades com funcdo regulatoria residual
podem nao dispor da mesma infraestrutura. Seixas e Saccaro Junior (2024) encontraram
maior maturidade e transparéncia entre reguladores stricto sensu. A universalizacao
normativa, portanto, precisa ser acompanhada por coordenagdo central, treinamento,
modelos proporcionais e apoio metodologico, sob pena de transformar a AIR em
obrigacdo de cumprimento desigual.

D oD

4. METODOLOGIA

A pesquisa é qualitativa, documental, exploratéria e descritiva. A estratégia
metodoldgica foi escolhida porque o objeto ndo é apenas o conteudo juridico isolado de
cada diploma, mas o sistema de significados produzido pela interacao entre normas,
guias, avaliagcdes empiricas e padrdes internacionais. A Analise de Conteudo, conforme
Bardin (2016), permite organizar material textual heterogéneo por procedimentos
sistematicos de descricao, categorizacao e inferéncia.

O recorte temporal compreende 2019 a 2025. A data inicial corresponde a
positivacdo legislativa da AIR e a data final preserva o horizonte solicitado para
publicacdo retroativa, excluindo deliberadamente materiais publicados em 2026. A
busca bibliografica e documental foi realizada em paginas oficiais do Governo Federal,
SciELO, periddicos académicos e repositérios institucionais. Foram combinados os
descritores “analise de impacto regulatorio”, “avaliacio de impacto regulatério”,
“qualidade regulatoria”, “regulatory impact assessment”, “Brasil”, “politica publica”,
“participacao” e “avaliacdo ex post”. A selec¢do privilegiou fontes com aderéncia direta ao
problema, autoria identificada, texto integral disponivel e relevancia normativa ou
empirica.

O corpus central é composto por oito documentos, identificados de D1 a D8. D1 é
a Lei n? 13.848/2019; D2, a Lei n? 13.874/2019; D3, o Decreto n? 10.411/2020; D4, o
Guia para Elaboracdo de AIR do Ministério da Economia (2021); D5, o relatorio
Regulatory Reform in Brazil da OCDE (2022), especialmente o capitulo sobre avaliacdo
ex ante e participacdo; D6, o artigo de Saab e Silva (2022) sobre a qualidade de 21 AIRs
de agéncias federais; D7, o estudo de Seixas e Saccaro Junior (2024) sobre 146 6rgaos
reguladores; e D8, o OECD Regulatory Policy Outlook 2025. Artigos anteriores ao
periodo foram utilizados como referencial tedrico, ndo como unidades do corpus.

Seguiu-se o percurso de Bardin em trés polos. Na pré-analise, realizou-se leitura
flutuante, verificacao de pertinéncia, definicio da questdo, formulacao das proposi¢oes
orientadoras e constituicdlo do corpus segundo exaustividade relativa,
representatividade e homogeneidade funcional. A heterogeneidade de género
documental foi controlada pela pergunta comum: que condi¢des cada texto associa a
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uma decisao regulatoéria legitima e eficiente? A exploracdo do material compreendeu
marcacao de unidades de registro tematicas e sua agregacdao em categorias. O
tratamento reuniu a matriz de presenca e intensidade, o contraste entre documentos
prescritivos e avaliativos e inferéncias a luz do referencial.

A unidade de registro foi a proposicao tematica — frase ou conjunto de frases que
exprimisse uma exigéncia, justificativa, diagnostico ou recomendacdao sobre AIR. A
unidade de contexto foi a secdo, artigo legal ou bloco argumentativo no qual a
proposicao se inseria. Foram adotadas sete categorias: C1 racionalidade econdmica e
proporcionalidade; C2 institucionalizagdo juridico-procedimental; C3 evidéncias e
metodologia; C4 participacdo social; C5 transparéncia e accountability; C6 dispensa, nao
aplicabilidade e proporcionalidade procedimental; e C7 monitoramento e avaliagdo ex
post. As categorias combinam construcao dedutiva, derivada da literatura, e refinamento
indutivo apos leitura do corpus.

Para tornar explicito o juizo interpretativo, empregou-se escala ordinal de
intensidade: 0 = categoria ausente; 1 = mencdo periférica; 2 = tratamento explicito,
porém ndo estruturante; 3 = categoria central, detalhada ou recorrente. A escala nao
pretende quantificar impacto causal nem transformar andlise qualitativa em medida
intervalar. Sua finalidade é produzir um mapa comparavel das énfases documentais. Os
resultados foram conferidos por releitura dirigida, buscando coeréncia entre definicao
da categoria, evidéncias textuais e pontuacao.

Duas proposi¢des orientaram a interpretacao. P1: a institucionalizagdo brasileira
concentra elevada densidade normativa em racionalidade econémica, procedimento e
transparéncia. P2: os documentos avaliativos revelam lacuna de implementagdo em
capacidade analitica, comparacdo de alternativas, participagdo tempestiva e uso de
avaliacdo ex post. Ndo se tratou de teste estatistico, mas de expectativas tedricas
submetidas ao contraste documental.

A confiabilidade foi reforcada por trilha de auditoria: identificacio de cada
documento, regras de inclusdo, definicdes operacionais e matriz de codificacdo. A
validade interpretativa decorre da triangulacao entre fontes juridicas, orientacdes
técnicas, pesquisas empiricas e referéncias internacionais. Como limita¢des, reconhece-
se que o corpus ndo inclui todos os relatérios de AIR produzidos no pais, que a escala
ordinal contém julgamento do pesquisador e que documentos institucionais podem
refletir padrdes aspiracionais. Por utilizar fontes publicas e ndo envolver pessoas, dados
pessoais ou intervencdo, a pesquisa ndo demandou avaliacdo ética com participantes
humanos.

Quadro 1. Constituicdo e func¢io analitica do corpus

ID Documento Natureza Funcio no corpus

D1 Lein® 13.848/2019 Normativo AIR nas agéncias e governanga decisoria
D2 Lein®13.874/2019 Normativo Extensio federal e impacto econémico

D3 Decreton?10.411/2020 Normativo Contetido, métodos, dispensas e ARR

D4 Guia de AIR (2021) Técnico Operacionalizagdo do processo analitico
D5 ?ZCODZEZ)_ Regulatory Reform in Brazil Avaliativo Benchmark e diagnéstico de governanga
D6 Saab & Silva (2022) Empirico Qualidade de 21 AIRs de agéncias

D7 Seixas & Saccaro Jr. (2024) Empirico Institucionalizagdo em 146 6rgdos

D8 OECD Regulatory Policy Outlook (2025) Comparativo Tendéncias e critérios internacionais
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Fonte: elaboracdo prépria, com documentos publicados até 2025.

5 RESULTADOS
5.1 Distribuicao das categorias

A codificacdo evidencia convergéncia elevada em cinco eixos: racionalidade
econOmica, institucionalizacdo  procedimental, evidéncias, transparéncia e
monitoramento. A convergéncia, porém, tem sentidos distintos. Nos documentos
normativos e técnicos, as categorias aparecem como deveres ou etapas ideais; nos
estudos empiricos, aparecem como critérios para revelar insuficiéncias. Assim, uma
pontuacao alta de presenga nao significa que a pratica seja satisfatéria, mas que o tema
ocupa posicao central no debate.

C1, racionalidade econdmica e proporcionalidade, alcangou 22 de 24 pontos
possiveis. A Lei n? 13.874/2019 e o Decreto n? 10.411/2020 colocam efeitos
econOmicos e comparacdo de alternativas no centro do procedimento. O Guia de 2021
detalha métodos e incentiva escolha proporcional ao problema. Os estudos de 2022 e
2024, entretanto, mostram que a centralidade normativa convive com baixa capacidade
de mensuracao. A categoria € forte no discurso e irregular na execucao.

C2, institucionalizacdo juridico-procedimental, também obteve 22 pontos. A
obrigacdo legal, a definicdo de conteddo minimo e a expansdo para a administracdo
federal criaram uma arquitetura reconhecivel. A presenca é menor no Outlook 2025
porque o relatério internacional trata de capacidades gerais, nao do desenho juridico
brasileiro. O resultado confirma que a lacuna principal deixou de ser auséncia de base
normativa e passou a ser governanca de implementacgao.

C3, evidéncias e metodologia, totalizou 21 pontos. O decreto e o guia apresentam
repertorio amplo de técnicas, enquanto a OCDE enfatiza método, supervisado e qualidade.
Saab e Silva (2022), contudo, encontraram uso incipiente de evidéncias, pouca analise de
incerteza, comparacao fragil e aplicacdo inconsistente de analise multicritério. A
presenca tematica, portanto, é alimentada tanto por prescri¢do quanto por critica.

C4, participacdo social, somou 18 pontos, abaixo das categorias anteriores. A Lei
n? 13.848/2019 e documentos internacionais conferem centralidade ao engajamento,
mas a Lei n? 13.874/2019 nao estrutura participacdo no dispositivo especifico de AIR. O
decreto admite consulta sobre relatério ou minuta, porém ndo converte toda
participacao em etapa obrigatdria e precoce. Essa assimetria favorece processos em que
contribuicdes chegam depois da definicdo do problema e da alternativa preferida.

C5, transparéncia e accountability, atingiu 22 pontos. Publicacdo e
rastreabilidade aparecem de modo recorrente, e os diagndsticos empiricos reconhecem
melhor desempenho relativo de reguladores experientes. Ainda assim, transparéncia
formal nao equivale a inteligibilidade. Relatérios extensos, dados nao estruturados ou
justificativas genéricas podem estar publicamente disponiveis sem permitir escrutinio
efetivo. O critério substantivo deve incluir linguagem clara, memoria de calculo, resposta
as contribuicdes e relacdo explicita entre analise e decisao.

C6, dispensa e proporcionalidade procedimental, obteve apenas 12 pontos, o
menor resultado. A categoria é detalhada pelo Decreto n? 10.411/2020, mas recebe
atencdo limitada nos demais documentos. A baixa densidade é relevante porque
dispensas podem definir grande parte da cobertura real da politica. Salinas e Gomes
(2021) mostraram, no caso da Anvisa, que a dispensa foi mais frequente que a realizacao
e que urgéncia/severidade apareceu em alta propor¢do. Sem acompanhamento
agregado, ndo é possivel distinguir uso legitimo de rotinizacdo da excecao.
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C7, monitoramento e avaliacdo ex post, totalizou 18 pontos. O decreto, o guia e a
OCDE tratam a retroalimentacdo como parte essencial do ciclo. Nos estudos de
qualidade, informagdes sobre implementacao, riscos, monitoramento e avaliacao foram
frageis. A distancia entre AIR e ARR impede verificar se previsdes se confirmaram e
reduz aprendizado institucional.

Tabela 1. Intensidade tematica por documento (0-3)

Doc. Cc1 C2 Cc3 C4 Cc5 Cé6 Cc7
D1 3 3 2 3 3 1 2
D2 3 3 2 0 1 0 0
D3 3 3 3 2 3 3 3
D4 3 3 3 3 3 2 3
D5 3 3 3 3 3 2 3
D6 3 2 3 3 3 1 2
D7 2 3 2 2 3 2 2
D8 2 2 3 2 3 1 3

Nota. 0 = ausente; 1 = periférico; 2 = explicito; 3 = central. C1 = racionalidade econdmica; C2 =
institucionalizagio; C3 = evidéncias; C4 = participagdo; C5 = transparéncia; C6 = dispensas; C7 = avaliagdo
ex post. Fonte: elaboracdo prépria.

5.2 Convergéncias entre Direito, politica publica e Economia

A primeira convergéncia € a transformacao da analise de consequéncias em dever
de motivacdo. O marco ndo exige apenas que a autoridade possua competéncia; exige
que exponha o problema, os efeitos provaveis e a comparagao de opgoes. Isso aproxima
eficiéncia administrativa e controlabilidade juridica. A AIR fornece suporte para avaliar
coeréncia, proporcionalidade e finalidade sem autorizar que o6rgaos de controle
substituam escolhas legitimas com base em mera discordancia técnica.

A segunda convergéncia € a ado¢do de uma logica de ciclo. Normas deixam de ser
tratadas como produtos finais e passam a ser hipdteses de intervencao sujeitas a
implementa¢do, monitoramento e revisdo. Esse deslocamento é importante para
politicas publicas porque reconhece incerteza e mudanca contextual. Também é
relevante economicamente: regras obsoletas mantém custos de conformidade e podem
impedir inovacdo mesmo quando o problema original desapareceu.

A terceira convergéncia é o reconhecimento de que alternativas nao regulatorias
devem integrar a analise. Informacao ao consumidor, autorregulacdo supervisionada,
incentivos econdmicos, fiscalizagdo baseada em risco e melhoria de processos podem
ser mais adequados que comando e controle em determinados casos. A alternativa de
ndo agir funciona como linha de base, ndo como preferéncia ideoldgica. Seu papel é
permitir estimar mudanca incremental e demonstrar por que a interven¢ao € necessaria.

A quarta convergéncia é a centralidade da transparéncia. No plano juridico, a
publicidade permite controle e participacdo; no plano econdémico, reduz incerteza e
custos de obtencao de informacdo; no plano das politicas publicas, favorece
aprendizagem e coordenacao. O valor da transparéncia depende da rastreabilidade
entre dados, analise e decisdo. Publicar apenas o relatério sem as bases ou publicar a
analise depois da decisdo reduz significativamente seu valor.

A quinta convergéncia é a proporcionalidade metodologica. O corpus rejeita
implicitamente tanto a auséncia de analise quanto a aplicagdo automatica de modelos
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custosos a atos triviais. A profundidade deve acompanhar magnitude, risco, novidade,
reversibilidade e distribuicdo de efeitos. Essa calibracdo é compativel com legalidade,
porque evita dispensas arbitrarias, e com eficiéncia, porque concentra recursos
analiticos onde produzem maior valor informacional.

5.3 Lacunas de implementacao

A principal lacuna é a capacidade analitica desigual. A obrigacdo alcanca érgaos
com estruturas, carreiras e volumes regulatérios muito distintos. Agéncias setoriais
acumularam experiéncia; reguladores lato sensu podem realizar AIR esporadicamente.
Sem nucleos compartilhados, capacitacdo continua e acesso a dados, a padronizacao
legal pode produzir formularios semelhantes e analises substantivamente desiguais.

A segunda lacuna é a definicdo inadequada do problema. Saab e Silva (2022)
registraram situagdoes em que “falta de norma” foi apresentada como problema. Essa
formulacao antecipa a solucdo e estreita o conjunto de alternativas. Uma arvore de
problemas deve separar sintomas, causas, grupos afetados e falhas institucionais. A
intervencdao somente pode ser justificada apdés demonstrar que o problema possui
relevancia publica e que a alternativa proposta é capaz de atuar sobre suas causas.

A terceira lacuna é o uso insuficiente de evidéncias e métodos comparativos.
Argumentos sobre vantagens e desvantagens, quando ndo apoiados por critérios, fontes
e regras de decisdo, ndo constituem por si s0 analise qualitativa rigorosa. Métodos
qualitativos podem ser apropriados, mas exigem protocolo, triangulacdo e explicitacdao
de incertezas. Quando impactos forem quantificaveis, a auséncia de estimativa precisa
ser justificada, ndo simplesmente ignorada.

A quarta lacuna esta nas dispensas. Urgéncia pode ser legitima, como em crises
sanitarias ou financeiras, mas sua repeticao sugere planejamento deficiente ou incentivo
a contornar o procedimento. A publicacdo de painéis com numero, fundamento, 6rgao,
tema e compromisso de ARR permitiria controle agregado. Também seria util submeter
dispensas recorrentes a revisao amostral por unidade de supervisao.

A quinta lacuna é a participacdo tardia. Consultar apenas a minuta reduz a
possibilidade de discutir diagnostico e alternativas. Participacdo em duas etapas —
tomada de subsidios no inicio e consulta sobre analise/minuta depois — amplia
informacdo sem necessariamente alongar o processo, desde que haja planejamento. A
resposta as contribuicdes deve explicar incorporacdo ou rejeicao, evitando féormulas
genéricas.

A sexta lacuna é a fraca integracdo com decisdo e avaliacdo posterior. Um
relatorio tecnicamente elaborado pode ser desconsiderado pela autoridade, o que é
juridicamente possivel em muitos desenhos, mas a divergéncia deve ser motivada. Sem
declaracao de decisdo que compare recomendacdo e escolha, nao se sabe se a AIR
influenciou o resultado. Sem indicadores e ARR, tampouco se sabe se a norma funcionou.

6. DISCUSSAO

Os achados confirmam a primeira proposicdo: o sistema brasileiro apresenta alta
densidade normativa em racionalidade econdémica, procedimento e transparéncia. A
positivacdo de 2019 e a regulamentacdao de 2020 criaram elementos suficientes para
orientar uma AIR consistente. O problema atual é menos um vazio juridico e mais a
qualidade da institucionalizacdo. Essa conclusdo converge com Staroniova (2010): regras
formais sdo necessarias, mas ndo substituem capacidade, coordenacdo e controle de
qualidade.

Revista Coleta Cientifica 2025;09(17):e17191 portalcoleta.com.br
ARK: 24285 /RCC.v09i17.191



http://portalcoleta.com.br/index.php/rcc
https://n2t.net/ark:/24285/RCC.v09i17.191

© 2025 The authors

This article is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License — CC BY 4.0

@ REVISTA

COLETA CIENTIFICA

A segunda proposicdo também encontra suporte. Os documentos empiricos
apontam fragilidade na etapa em que a AIR deveria produzir maior valor: comparacao
substantiva de alternativas. Definir problema e objetivo é importante, porém
insuficiente se impactos sdo descritos por expectativas nao testadas. A recomendacao
final pode parecer logica dentro do relatério e ainda assim repousar em base
informacional fraca. O risco é a proceduraliza¢do simbolica descrita por Radaelli (2010),
na qual o instrumento legitima decisGes sem reordenar o processo decisorio.

A perspectiva econdmica ajuda a compreender por que qualidade importa. Uma
regulacdo mal calibrada pode gerar pregos mais altos, barreiras a entrada, reducao de
inovacdo, custos fiscais e incentivos perversos. Mas uma leitura exclusivamente
desregulatoria também é inadequada: omissdo pode manter externalidades, assimetria
de informacao, riscos coletivos e exclusao. A AIR deve comparar custos de a¢ao, inacdo e
alternativas, incluindo efeitos distributivos. Eficiéncia ndao é sin6nimo de menor custo
privado imediato; refere-se a relagdo entre resultados publicos e recursos sociais
empregados.

A perspectiva juridica mostra que consequéncias e procedimento sao dimensdes
da legitimidade. A exigéncia de AIR fortalece motivacdo e permite identificar desvio de
finalidade, erro de premissa, desproporcionalidade ou tratamento arbitrario. Contudo,
judicializacdo excessivamente intrusiva poderia incentivar relatérios defensivos e
paralisar inovagdo regulatdria. O padrdo de controle mais adequado verifica existéncia,
tempestividade, transparéncia, consideracao de alternativas e coeréncia da motivacgao,
preservando margem para escolhas razoaveis sob incerteza.

A participacdo precisa ser compreendida como componente epistemoldgico, ndo
apenas democratico. Reguladores raramente detém todas as informacdes sobre cadeias
produtivas, comportamento do consumidor e custos de conformidade. Partes
interessadas podem preencher lacunas, mas também apresentar dados estratégicos. A
resposta institucional deve ser abertura acompanhada de verificacao, divulgacdo de
conflitos de interesse e busca ativa de grupos com menor capacidade de organizacao.
Caso contrario, a consulta pode amplificar assimetrias em favor de agentes
economicamente poderosos.

A comparagao com a OCDE (2022, 2025) indica que o desafio brasileiro integra
tendéncia internacional. Paises com sistemas maduros continuam enfrentando inclusao
limitada, feedback insuficiente e dificuldade de incorporar riscos transversais. O Outlook
2025 amplia o foco para impactos sobre pessoas, planeta e futuro, o que sugere revisao
de matrizes excessivamente centradas em encargos empresariais. No Brasil, essa
ampliacdo é compativel com a Constituicdo e com a pluralidade de objetivos
regulatorios, desde que critérios sejam proporcionais e operacionalizaveis.

A supervisdo emerge como peca institucional ausente ou insuficientemente
robusta. Unidades centrais podem emitir orientacao, revisar qualidade, consolidar dados
e disseminar aprendizagem. Para evitar concentracdo burocratica, o modelo pode
combinar revisdo seletiva baseada em risco, avaliacdo amostral e transparéncia de
pareceres. AIRs de alto impacto ou com divergéncia relevante entre area técnica e
decisdo merecem escrutinio reforcado; andlises rotineiras podem receber controle
simplificado.

Também é necessario integrar AIR a instrumentos orcamentarios, planejamento
estratégico, agenda regulatoria e gestao de dados. Uma norma pode ser juridicamente
adequada, mas inexequivel por falta de recursos de fiscaliza¢do. A analise deve estimar
custos para o Estado e para os administrados, definir responsaveis e verificar
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interoperabilidade de dados. Ao conectar regulacio e orcamento, evita-se que
obrigacoes sejam criadas sem capacidade de implementacao.

Por fim, a ARR precisa deixar de ser apéndice. O desenho ex ante deve indicar
indicadores de produto, resultado intermediario e impacto, com linha de base e janela
temporal. Nem todo efeito pode ser causalmente identificado, mas avaliacoes
proporcionais podem verificar tendéncias, cumprimento, custos e consequéncias nao
previstas. A retroalimentacdo cria memoria institucional e permite revisdo do estoque
regulatorio.

6.1 Agenda de aperfeicoamento institucional

Com base nas categorias e lacunas, propde-se uma agenda em seis frentes.
Primeiro, estabelecer supervisao de qualidade com independéncia técnica e revisao
proporcional ao impacto. A unidade nao deve substituir o regulador setorial, mas testar
clareza do problema, alternativas, evidéncias, participacio e coeréncia da
recomendacao.

Segundo, criar padrées minimos de dados e memoria de calculo. Relatérios
devem indicar fontes, periodo, limitacdes, hipoteses e arquivos reutilizaveis. Quando a
quantificacdo nao for possivel, a justificativa e o método qualitativo precisam ser
explicitados. Modelos padronizados devem orientar, ndo engessar.

Terceiro, tornar a participacao precoce a regra para atos relevantes. Uma tomada
de subsidios anterior a escolha de alternativas e uma consulta posterior sobre relatorio
e minuta permitem contribuicdes em momentos distintos. A matriz de respostas deve
ser publicada em linguagem compreensivel.

Quarto, monitorar dispensas por painel publico. Indicadores devem mostrar
frequéncia, fundamento, area, urgéncia, prazo e realizacdo de ARR. Padrdes anormais
podem acionar revisdo ou apoio técnico. A medida preserva flexibilidade e reduz risco
de banalizacgao.

Quinto, vincular decisdo e analise por declaracao conclusiva. Se a autoridade
adotar alternativa diferente da recomendada, deve explicar razdes juridicas, politicas,
distributivas ou informacionais. A divergéncia motivada é legitima; o siléncio rompe a
rastreabilidade.

Sexto, institucionalizar aprendizagem ex post. AIRs de alto impacto devem conter
plano de avaliacdo, e os resultados de ARR precisam alimentar revisao normativa,
agendas futuras e capacitacdo. Repositdrios pesquisaveis podem reduzir duplicacao de
esforgos e permitir comparacao entre setores.

Quadro 2. Sintese das recomendacdes

Eixo Acdo Resultado esperado
. . . . Maior consisténcia e redu¢ido de AIR meramente
Supervisao Revisido seletiva baseada em risco
formal
Dados Fontes, hipéteses e memoéria de calculo Reprodutibilidade e contestagio qualificada
abertas
Participagdo Consulta em fases de diagnéstico e proposta Informagdo mais cedo e maior legitimidade
Dispensas Painel publico e revisdo de recorréncia Flexibilidade com accountability
Decisao Declaracdo final vinculando escolha e AIR Rastreabilidade do uso da analise
. . Aprendizagem e atualizagdo do estoque
ARR Indicadores e revisdo programada P J 1246 d
regulatério
Fonte: elaboracdo prépria.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo analisou a institucionalizacdo da AIR no Brasil entre 2019 e 2025,
integrando politicas publicas, Direito e Economia por meio da Analise de Contetudo de
Bardin. O corpus revelou forte convergéncia em torno de racionalidade econdmica,
procedimento, evidéncias e transparéncia. O marco formado pelas Leis n? 13.848/2019
e n? 13.874/2019 e pelo Decreto n? 10.411/2020 oferece base juridica suficiente para
que atos relevantes sejam precedidos de diagnostico, comparacao e motivacao.

A conclusdo principal é que a efetividade da AIR depende menos de novas
exigéncias genéricas e mais de capacidade, supervisao e aprendizado. Estudos empiricos
publicados apds a obrigatoriedade identificam fragilidades no uso de evidéncias, na
mensuracdo de impactos, na comparacdo de alternativas, na participacio e no
monitoramento. A disparidade entre 6rgdos reguladores mostra que universalizar um
dever sem oferecer infraestrutura produz cumprimento desigual.

Do ponto de vista juridico, a AIR fortalece legalidade substantiva,
proporcionalidade e motivagdo. Do ponto de vista econdmico, melhora a comparacgao
entre acdo, inacao e alternativas e torna visiveis custos sociais. Do ponto de vista das
politicas publicas, organiza uma teoria de intervencao sujeita a participa¢do e avaliacao.
A integracao dessas dimensdes impede que o instrumento seja reduzido a calculo de
custos ou checklist processual.

Os resultados também indicam que dispensa e avaliagdo ex post merecem
prioridade. Excecdes sdo necessarias para proporcionalidade e urgéncia, mas devem ser
rastreaveis e revisaveis. A ARR deve testar previsdes e orientar revisio do estoque
normativo. Sem esses mecanismos, a administracdo pode produzir relatorios antes da
norma e ainda assim nao aprender depois dela.

Como agenda de pesquisa, recomenda-se analisar amostras setoriais apos 2024,
comparar a influéncia efetiva da AIR sobre decisdes, estudar a qualidade das dispensas e
avaliar modelos de supervisao. Também sao pertinentes investigacdes sobre impactos
distributivos, regulacao digital, transicdo climatica e uso responsavel de ferramentas
computacionais na analise regulatoria. A maturidade do sistema brasileiro sera medida
ndo pelo numero de relatdrios, mas pela capacidade de produzir decisdes justificadas,
corrigiveis e orientadas a resultados publicos.

Declaracio sobre o uso de Inteligéncia Artificial

A autora declara que ndo utilizou ferramentas de Inteligéncia Artificial generativa, incluindo modelos de
linguagem, para a elaboragio, redagdo, revisdo, tradugio, analise de dados ou produgdo de qualquer contetido deste
artigo. Todo o trabalho intelectual, incluindo a concepc¢io do estudo, analise, interpretagido dos resultados e redacgio
do manuscrito, foi realizado exclusivamente pela autora.
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