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1 INTRODUCAOQ
Com a aprovacdo da Lei Geral de Prote¢io de Dados (LGPD) — Lei n° 13.709, de 14 de agosto

de 2018 — e com a Emenda Constitucional n® 115, de 2022, o Brasil passou a contar com uma
Autoridade Nacional de Protecao de Dados (ANPD), com a fungio de zelar pela prote¢ao dos
dados pessoais, editar normas, fiscalizar e aplicar sancoes em caso de descumprimento a legislacio.
O regimento interno da ANPD, aprovado por sua Portaria n° 1, de 8 de margo de 2021, incluiu as
tomadas de subsidios e as consultas e audiéncias publicas como etapas dos processos de regulagio.
Até 0 momento de elabora¢io deste trabalho, ja haviam sido concluidas seis tomadas de subsidios
e trés pares de consultas e audiéncias pablicas articuladas.*

O caso da ANPD ¢ singular, pois trata de um conjunto razoavelmente amplo de estratégias de
participacio social adotado por uma autarquia em regime especial (conforme a alteragio promovida
pela Medida Proviséria n® 1.124, de 13 de junho de 2022). Além disso, o tema da protecio de dados
pessoais, relativamente novo, emerge no cendrio governamental brasileiro sob uma perspectiva regu-
latéria, atraindo interesses de diferentes atores ptblicos e privados. Nesse cendrio complexo e recente,
a participagao social pode desempenhar um papel central na explicitacao dos conflitos sobre o tema.

Nesse contexto, o objetivo deste estudo é analisar como as estratégias de participacio social
foram implementadas nos primeiros anos de existéncia da ANPD, com énfase nos mecanismos
de consulta a sociedade (tomadas de subsidios, consultas e audiéncias publicas). Em particular, é
importante avaliar se a abertura desses canais foi realizada de forma transparente e se houve adesio
da sociedade a essas iniciativas. Este artigo ¢ uma nota de pesquisa, resultante de investigagao de
natureza exploratéria e descritiva, sobre fonte documental, com base nos dados oferecidos pela
ANPD de forma publica em sua pdgina eletronica.

Além desta introdugio, o artigo estd dividido em trés outras se¢oes. A segunda segio narra
o contexto de criagio da ANPD e descreve as principais caracteristicas dos processos de consulta a
sociedade, com base em suas normas internas. A terceira segao apresenta os dados sobre a realizagao
de tomadas de subsidios, consultas e audiéncias publicas referentes a agenda regulatdria 2021-2022.
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Por fim, nas consideragdes finais, o contexto é analisado, procurando identificar emergéncia de boas
préticas ou persisténcia do cendrio de “déficit democritico” (Binenbojm, 2005, p. 164).

2 ANPD E CONSULTAS A SOCIEDADE
Apesar de ter sido criada pela Lei n® 13.709, de 14 de agosto de 2018, a ANPD somente foi efetiva-

mente instalada ap6s a indicaglo, sabatina e nomeagao dos seus primeiros diretores, em novembro
de 2020. Um de seus primeiros atos foi a aprovagio do regimento interno do 6rgao, por meio da
Portaria n° 1, de 8 de marco de 2021 (Brasil, 2021a). Nesse documento, estao previstas em linhas
gerais as tomadas de subsidios e as consultas e audiéncias ptblicas. No entanto, essas nao sao as nicas
estratégias de participa¢ao social no 4mbito da ANPD, que também conta com uma ouvidoria
especializada e com o Conselho Nacional de Protegao de Dados Pessoais e da Privacidade (CNPD),
que nio serdo objeto de andlise neste artigo, mas cujo papel nos procedimentos de consulta a socie-
dade pode ser tratado em uma agenda futura de pesquisa.

QUADRO 1
Definicao das estratégias de participacdo social na ANPD
Estratégia Descricao
Orgao colegiado consultivo com competéncias de propor diretrizes, fornecer subsidios, elaborar relatérios, sugerir acées,
CNPD ) . . . N . e
elaborar estudos, realizar debates e disseminar o conhecimento sobre protecdo de dados pessoais e privacidade.
Owvidoria Orgao seccional com competéncia de executar as atividades de ouvidoria, como responder manifestacdes, coordenar o

Servico de Informag6es ao Cidadao e elaborar relatérios de gestdo.

Procedimento que se destina a debater ou apresentar, oralmente, matéria de interesse relevante, definida pelo Conselho

Audiéncia publica Diretor ou pelo CNPD.

Consulta pdblica Procedimento com finalidade de submeter minuta de regulamento ou norma a criticas e sugestées do publico em geral.

Instrumento simplificado e discricionario de consulta a sociedade, utilizado para construcdo de conhecimento sobre dada

Tom idi . )
omada de subsidio matéria, levantamento de dados e desenvolvimento de propostas.

Elaboracdo dos autores.

A Portaria n° 16, de 8 de julho de 2021, que traz regras gerais sobre o processo de regulamen-
tagao da autoridade (Brasil, 2021b), divulgou algumas defini¢es importantes. A primeira delas foi
a afirmacio explicita da participagdo social como uma das diretrizes da fun¢io regulamentadora.
Além disso, apresentou o conceito de consulta a sociedade, no qual estao incluidas, como modali-
dades, a tomada de subsidio, a consulta e a audiéncia publica. Por fim, houve a fixagao da consulta
a sociedade como uma etapa intermedidria e obrigatéria em todos os processos de regulacio na
ANPD. Com isso, a participagdo social aparece nio apenas como um antecedente necessirio de
todos os atos regulatérios daquele érgao, mas também de forma intrinsecamente articulada com o
seu processo decisério.

Quando foi instalada, a ANPD ainda era um érgao com autonomia técnica e deciséria vincu-
lado a Presidéncia da Republica, situagio que mudou com a edigao da Medida Proviséria n° 1.124,
de 13 de junho de 2022, que confirmou sua transformacio em autarquia de natureza especial. Na
prética, a ANPD ainda depende de outros érgaos para realizar suas atividades e enfrenta dificuldades
na “prospecgio de servidores publicos federais que apresentem formagio compativel as atribuigoes
da entidade” (Sarlet e Rodriguez, 2022, p. 246). As consultas publicas sdo realizadas por meio da
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plataforma Participa Mais Brasil,” mantida pela Presidéncia da Republica. As audiéncias publicas
sao transmitidas por meio do canal da ANPD na plataforma privada Youtube.® As tomadas de sub-
sidios sdo divulgadas na pdgina da autoridade e as contribui¢oes sao recebidas por correio eletronico.
A ANPD ainda usa a identificagao da Presidéncia da Republica no cabegalho dos seus documentos.

Segundo a Portaria n° 16, a tomada de subsidio é definida como “instrumento simplificado
e discriciondrio de consulta a sociedade, utilizado para a construgao do conhecimento sobre dada
matéria, levantamento de dados e para o desenvolvimento de propostas” (Brasil, 2021b, art. 3¢,
inciso IX). O regimento interno, por sua vez, afirma que a consulta ptblica “expressa decisao que
submete proposta de ato normativo, documento ou assunto a criticas e sugestoes do piblico em geral”
(Brasil, 2021a, art. 51, inciso V). Além disso, também define que a “audiéncia publica destina-se a
debater ou apresentar, oralmente, matéria de interesse relevante, definida pelo Conselho Diretor ou
pelo Conselho Nacional de Prote¢io de Dados Pessoais e da Privacidade” (Brasil, 2021a, art. 59).

As regras para realizagdo de consultas e audiéncias publicas estao definidas em termos gerais no
regimento interno da ANPD. Preveem, entre outros requisitos, a comunica¢io na pdgina do 6rgio e
no didrio oficial, a divulgagao prévia dos documentos orientadores e a possibilidade de participacio
de qualquer interessado. O tratamento das contribui¢oes recebidas é disciplinado de forma mais
genérica. Hd a previsao de que “serdo apreciadas quando da elaboragio da proposta final de ato
normativo” (Brasil, 2021a, art. 62, § 3°) e a ressalva de que “a ANPD nao estd obrigada a comentar
ou considerar individualmente as informacoes e manifestagdes recebidas e poderd agrupa-las por

conexao ou eliminar as repetitivas e as de contetido nio conexo ou irrelevante para a matéria em
analise” (Brasil, 2021a, art. 62, § 69).

A tomada de subsidio ¢ disciplinada na Portaria n® 16, com a indicagio de que “visa obter
insumos para o processo de regulamentagao” e “pode ser realizada a qualquer momento” (Brasil, 2021b,
art. 18). Segundo esse ato normativo, as tomadas de subsidios: podem ser abertas ao publico ou restritas
a convidados; podem ser realizadas por meio de contribuicoes escritas ou reunides técnicas; e devem
ser precedidas de publicagio de resumo do tema objeto da consulta. Nao foram previstas regras mais
especificas sobre o tratamento e a resposta as contribuigdes recebidas nesse caso. A préxima segao traz
mais alguns dados sobre como esses procedimentos foram implementados.

3 CONSULTAS A SOCIEDADE REALIZADAS

A pégina eletronica da ANPD informa que foram concluidas, até o momento, seis tomadas de subsidios
e trés pares de consultas e audiéncias ptblicas.” A Nota Técnica n°® 2, assinada em 12 de janeiro de 2023,
apresenta alguns dados adicionais sobre os processos realizados. No quadro 2, é possivel identificar a
realizacio de consultas a sociedade segundo cada um dos itens da agenda regulatéria 2022-2023.

5. Disponivel em: <https://www.gov.br/participamaisbrasil/>.
6. Disponivel em: <https://www.youtube.com/@anpdgov>.
7. Disponivel em: <https://www.gov.br/anpd/pt-br/acesso-a-informacao/audiencias-e-consultas-publicas>. Acesso em: 7 maio 2023.
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QUADRO 2
Andamento dos itens da agenda regulatéria (2021-2022)
Projeto
Termo de . Consulta Deliberacéo iniciado
Analise de o "
ltem da agenda requlatéria abertura Tomadade = Consulta impacto publicae  Andlise pelo no prazo
de projetode  subsidios' interna . audiéncia  juridica = Conselho  determinado
N regulatorio o .
regulamentacdo publica Diretor  pela agenda
regulatoria
Regimento interno da ANPD NA NA NA NA NA v v v
Planejamento estratégico
da ANPD NA NA NA NA NA NA v v
Protecdo de dados e da
privacidade para pequenas e
médias empresas, startups v v v v v v v v
e pessoas fisicas que
tratam dados pessoais
com fins econémicos
Direitos dos tltulgres v i i i v
de dados pessoais
Estabelecimento de normativos
para aplicacdo do art. 52 e
seguintes da LGPD — norma v v v v v v v v
de fiscalizagdo e aplicacdo
de sancdo

Estabelecimento de normativos

para aplicacdo do art. 52 e
seguintes da LGPD — normativo v v v v v v v v

de sancdo e dosimetria

Comunicagdo de incidentes e
especificacdo do prazo v v v v - - - v
de notificacdo

Relatorio de Impacto a Protecdo

de Dados Pessoais v v ) ) v
Encarregado de protegéo v v i i v
de dados pessoais

Transferéncia internacional v v i i v

de dados pessoais

Hipoteses legais de tratamento v
de dados pessoais

Fonte: Brasil (2023).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Nos termos da Portaria n® 16, de 8 de julho de 2021, que estabeleceu os procedimentos de regulamentacéo da ANPD, a tomada de
subsidios inclui reuni6es e estudos internos conduzidos pela equipe técnica da ANPD.

Obs.: NA — ndo se aplica.

Em conformidade com as informagoes do quadro 2, é possivel perceber que, a0 menos do
ponto de vista formal, a obrigatoriedade de realizagao dos procedimentos de consulta a sociedade foi
cumprida. Em todos os trés itens da agenda regulatéria que contavam com deliberagio pelo Conselho
Diretor em 2022 (com excecio dos dois primeiros, que tratam do regimento interno e do planeja-
mento estratégico) foram realizadas as etapas prévias de tomada de subsidios e consultas e audiéncia
publicas. Esses procedimentos de consulta a sociedade estao informados na pédgina eletrénica do
6rgao, assim como na plataforma Participa Mais Brasil, e 14 pode ser observado que também foram
cumpridos nesses casos os requisitos de publicacio, prazos e divulgagio de documentos orientadores.
O quadro 3 traz os nimeros de participantes em cada etapa.
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QUADRO 3
Resumo dos mecanismos de participacao social na normatizacdo da ANPD (2021-2022)
Tomada de subsidios Consulta publica Audiéncia publica
Item da agenda regulatdria o io
J g Contribuicdes Rgun}oes Contribuicdes Rgun_|oes Participacao oral Espectadores
técnicas técnicas

Protecdo de dados e da privacidade
para pequenas e médias empresas, 65 5 1427 o 94 455

startups e pessoas fisicas que tratam
dados pessoais com fins econdmicos

Estabelecimento de normativos para
aplicacdo do art. 52 e seguintes da 0’ 3 1.831 0 76 4874
LGPD — processo de fiscalizacdo

Estabelecimento de normativos para
aplicacdo do art. 52 e seguintes da 0 2 2.504 0 24 280*
LGPD — normativo de sancao

Comunicacdo de incidentes e

especificacdo do prazo de notificacio %8 > ’ i
Relatério de Impacto a Protecdo 0 3 ) i
de Dados Pessoais
Encarregado da protecdo o 53 i
de dados pessoais
Transferéncia internacional gas 0 ) i

de dados pessoais

Fonte: Brasil (2023).
Elaboracéo dos autores.
Notas: ' Néo foi realizada nenhuma reunido técnica para discutir as contribuicdes ou ndo houve o recebimento de contribuicdo escrita.
2 Foram recebidas 543 inscricdes para participacdo e selecionados 12 expositores.
3 Foram recebidas 991 inscri¢bes para participacao e selecionados 20 expositores.
“Total de espectadores simultaneos conforme dado disponibilizado pelo canal da ANPD no Youtube.
> Total de contribuicdes recebidas pela plataforma Participa Mais Brasil.

Os dados do quadro 3 mostram que, quando realizadas, as etapas de consulta a sociedade
conseguem mobilizar um grande nimero de participantes.® Os nimeros, que ji sao expressivos nas
tomadas de subsidios, crescem ainda mais durante as consultas pablicas e um pouco menos
nas audiéncias publicas. O balango de execu¢io da agenda regulatéria (Brasil, 2023) nao traz infor-
magcoes sobre a incorporagio das contribuicoes as decisdes da ANPD.

Pela leitura das deliberacoes do Conselho Diretor da ANPD nos temas mencionados nos
quadros 2 e 3, ¢é possivel perceber o padrao decisério adotado. Em geral, a interagao com a sociedade
tem inicio por meio da tomada de subsidio, que ocorre mediante reuniées com interessados, envio
de oficios a organizagdes que atuam no tema ou recebimento de contribuicoes do publico em geral.
Com base nas contribuig¢oes recebidas, a coordenagio-geral de normatizagao elabora uma minuta
de ato normativo, que ¢ submetido a consulta interna (ao corpo técnico da ANPD) e passa pelo
crivo da assessoria juridica do 6rgao. Uma nova minuta é elaborada e, acompanhada da anilise de
impacto regulatério, submetida a consulta publica pelo prazo de trinta dias. A audiéncia publica
costuma ser realizada nos tltimos dias desse periodo.

As contribuigoes recebidas sao entdo analisadas e utilizadas pela coordenagao-geral de nor-
matiza¢ao para elabora¢io de uma nova minuta, que é novamente submetida a apreciagio do 6rgao

8. Para efeitos comparativos, as quatro tomadas de subsidios realizadas pela Agéncia Nacional de Telecomunicag6es (Anatel) em 2022 receberam
um numero médio de 34 contribuicdes (pico de 50) e 40 visitas (pico de 87). Disponivel em: <https://apps.anatel.gov.br/ParticipaAnatel/>.
Acesso em: 7 maio 2023.
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de assessoramento juridico. As notas técnicas que explicitam essa andlise ndo foram encontradas
na pégina eletronica da ANPD e nao puderam ser examinadas. Todos os documentos sio enviados
ao Conselho Diretor, que designa um de seus membros, por sorteio, para atuar como relator.
O voto do relator, incluindo a proposta de ato normativo, é submetido a decisao do colegiado e, caso
aprovado, dd origem a uma resolu¢io da ANPD. Nos trés casos concluidos da agenda regulatéria
2021-2022 (quadro 3), a apreciacio foi feita por circuito deliberativo (discussao nao presencial) e
o voto do relator foi aprovado por unanimidade.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A ANPD trouxe muitas inovagoes ao cendrio da regulagao no Brasil, no tema da participa¢io social.
Ea primeira (e por enquanto Gnica) autarquia em regime especial que conta com um conselho
nacional’ em sua estrutura interna. Além disso, estabeleceu a consulta a sociedade como uma etapa
necessdria em seus processos de regulamentacio, disciplinando as modalidades de tomada de sub-
sidios, consulta e audiéncia puablica. Essas disposigoes podem ser consideradas uma referéncia para
outras agéncias reguladoras, que padecem de “caréncias democrdticas decorrentes de sua autonomia
perante o poder eleito” (Cademartori e Campos, 2018, p. 1483).

Os dados analisados mostram que essas disposicoes estao sendo cumpridas pela ANPD. Além
da realizagdo das consultas a sociedade, como determinado em suas normas regimentais, o érgao
também seguiu a risca os requisitos formais determinados para cada modalidade. Isso inclui elemen-
tos de garantia da transparéncia, como a publica¢io de documentos na sua pdgina eletronica e
na imprensa oficial, e de promogio do acesso e da qualidade da participagao da sociedade, como o
respeito aos prazos e a divulgagao puiblica de estudos que instruem o processo. Em todas essas ini-
ciativas o 6rgio segue os padroes jd adotados por outras agéncias reguladoras, que gradativamente
estao abandonando o paradigma do “regular primeiro, perguntar depois” (Gabardo e Graner, 2020).

A grande lacuna observada diz respeito a0 momento posterior a interagio com a sociedade.
Diferentemente de outras agéncias reguladoras, a ANPD nio divulga, no mesmo ambiente em que
sao informadas as consultas, a sintese das contribuicées recebidas e os documentos oficiais de andlise
e respostas a esta. Suas normas internas chegam ao ponto de dispensar a resposta individualizada e
permitir a desconsideracio de propostas. H4, portanto, um hiato caracterizado pela pouca trans-
paréncia dos atos realizados entre a consulta a sociedade e a decisao do Conselho Diretor. Neste
ponto, a experiéncia das outras agéncias reguladoras pode contribuir para a revisao dessas rotinas.

O que se observa, até aqui, é uma posi¢ao ambigua da ANPD em relagio a participagio social
em suas decisoes. De um lado, disciplinou modalidades de consulta prévia a sociedade e estabeleceu
essas estratégias como etapas obrigatdrias de seus processos de regulamentagio. Por outro lado, tratou de
maneira muito vaga a forma como essas contribui¢des seriam consideradas em seu processo decisério.

A falta de divulgagao dos documentos que analisaram as contribui¢ées provenientes das con-
sultas a sociedade constitui um obstdculo a uma avaliagio mais rigorosa da participacio social na
ANPD. Pela falta de acesso as notas técnicas, nao é possivel verificar, por exemplo, o quanto essas
propostas foram acatadas ou influenciaram a elabora¢io do ato normativo resultante. Também nao ¢é
possivel perceber se hd articulagdes entre o processo participativo que ocorre por meio das consultas
a sociedade e aqueles realizados por ouvidorias e conselhos, no 4mbito de uma andlise de resultado

9. H4, contudo, outros 6rgdos colegiados sem natureza de conselho, com representantes da sociedade civil, que atuam junto a agéncias
reguladoras, como a Camara de Saude Suplementar, vinculada a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS).
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regulatério (Martins, Sanches e Pinheiro, 2022). Por fim, nao foram encontrados dados disponiveis
para identificar quais grupos ocupam esses processos participativos e quais pautas defendem.

Esses sdo reflexos das limitagoes da pesquisa exploratdria realizada, com base em fontes
documentais. Pela sua relevincia, o tema pode ser mais bem explorado em uma agenda futura de
pesquisa que inclua outras modalidades de coleta de dados, para tragar um retrato mais preciso da
participagdo social nessa drea emergente de atuagio do Estado e suas conexdes com a literatura
académica e demais experiéncias de governanga democrdtica. Dessa forma, as expectativas levan-
tadas a partir da forma promissora como o tema da participacio social foi tratado nas normas da
ANPD podem ser testadas de modo mais adequado, para avaliar o quanto as suas préticas trazem
de novidade ou de insuficiéncia.
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