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CAPITULO 4

PARTICIPACAO SOCIAL NA REGULACAO BRASILEIRA: DESAFIOS
E POSSIBILIDADES NA ERA DIGITAL

Natasha Schmitt Caccia Salinas'

1 INTRODUCAO

Em 21 de dezembro de 2015, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa)
publicou no Didrio Oficial da Unido aviso da Consulta Pablica n° 114, que visava
colher comentérios sobre proposta de resolugao da agéncia, banindo o agrotéxico
carbofurano da produgio agricola brasileira.” Considerado pela agéncia como um
pesticida altamente téxico e intolerdvel & exposi¢io humana, o carbofurano jd
havia sido banido de varios paises no momento em que a agéncia decidira fazé-lo.?

A consulta publica foi aberta por um periodo de noventa dias. Vinte e quatro
horas antes do seu encerramento, a agéncia havia recebido comentdrios de 1.663
participantes. Nesse mesmo dia, no entanto, a apresentadora Bela Gil publicou a
mensagem a seguir em sua conta do Facebook.

#Urgente! A Anvisa encerra HOJE a chamada publica para a votagio a favor ou
contra a suspensio do agrotdxico carbofurano e por enquanto a proibicio dele
NAO estd vencendo! Precisamos nos mobilizar! Sio mais de mil votos de diferenca
e tenho certeza que Podemos mudar isso até o final do dia. Vote aqui, compartilhe,
e faca a diferenca para um planeta mais sauddvel: bit.ly/venenonao (Gil, 2016).

Em apenas 24 horas, o nimero de participantes aumentou de 1.663 para
13.114. Milhares de cidadiaos submeteram comentdrios idénticos com uma
tnica frase sugerida pela campanha da Bela Gil: “Menos pesticidas, mais saide”.
Algumas semanas depois do encerramento da referida consulta ptblica, a Anvisa
publicou seu relatério de andlise de contribuiges, no qual s6 apresentou respostas
as contribuigoes que considerou “técnicas’. Os comentdrios provocados pela
campanha da Bela Gil foram completamente ignorados, ao passo que todas as

1. Docente permanente do Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Direito da Regulagdo e do curso de graduacdo em
direito da Fundagdo Getulio Vargas (PPGD/FGV Direito Rio); e coordenadora cientifica do projeto Regulacdo em Nimeros da
FGV Direito Rio.

2. A descricao deste estudo de caso foi extraida de Saab (2019), dissertacdo submetida ao Programa de Pés-Graduacéo em
Administracao da Universidade de Brasilia (PPGA/UnB) como requisito a obtencéo do grau de mestre em administracao.
3. Na época em que foi instaurada a consulta publica, o pesticida ja havia sido banido da produgéo agricola do Canada
e da Unido Europeia, em 2008 (Kitowski et al., 2020), e dos Estados Unidos, em 2009 (Donley, 2019, p. 8).
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manifestages submetidas por representantes da industria de pesticidas foram
respondidas. Apesar de a agéncia ter decidido manter o banimento do carbofurano,
terminou por instituir um cronograma mais lento do que o inicialmente esperado
para tanto, especialmente em lavouras altamente dependentes desse pesticida, como
café, cana-de-agticar e bananas. A proposta de resolugio inicial, que continha apenas
cinco artigos, foi expandida para um texto normativo de doze artigos, que acabou
por incorporar reivindica¢des apenas das empresas reguladas.

Esse caso revela o padrao da participacio social de politicas regulatdrias
mediadas por tecnologias digitais. Por um lado, verifica-se uma baixa participagao
para a maioria dos assuntos regulatérios, nos quais, com muita frequéncia,
representantes das partes diretamente afetadas pela regulagio nio participam
dos processos regulatérios. Por outro, em raros temas salientes, observa-se uma
participagao social volumosa, incitada por campanhas digitais de massa, mas que
exercem pouca influéncia na constru¢io das politicas regulatérias.

No Brasil, consultas pablicas em processos normativos do Poder Executivo
tornaram-se usuais com o surgimento das agéncias reguladoras a partir do fim dos
anos 1990. As leis instituidoras dessas agéncias, com algumas excegoes, jd previam
a obrigatoriedade de consultas pudblicas para a discussao de propostas de atos nor-
mativos. Essas consultas publicas, desde o seu surgimento, tém por caracteristica
permitir a participagao eletronica, via internet, de contribuicoes por escrito de todas
as partes interessadas em contribuir com a redagio final da proposta regulatéria.

Considerando que o periodo de criagao das agéncias reguladoras coincidiu
com o0 momento de ampliagio do uso da internet no Brasil,* 0 emprego de tecnologias
de informacio e comunicagao (TICs) contribuiu para a disseminagio do uso de
consultas pablicas em que é exigida a manifestagao por escrito das partes interessadas
pela regulagao.” Dado que a participagio social em processos regulatérios é um
fenémeno recente no Brasil, nao é possivel avaliar, tal como o fizeram pesquisadores
nos Estados Unidos (Coglianese, 20006), se a transigao da era analégica para a digital
teria cumprido a promessa de promover maior engajamento de partes interessadas.

A despeito da auséncia de estudos comparativos, fato ¢ que consultas
publicas e instrumentos congéneres realizados pela internet no curso de processos
regulatérios da administragio publica brasileira enfrentam diversos desafios.
Estudos empiricos realizados nos tltimos anos sobre a participa¢do em processos
regulatérios revelam que, salvo raras excecoes, os niveis de engajamento nessas

4. Aliberalizacdo da internet se deu a partir de 1995, trés anos antes de a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),
primeira agéncia reguladora criada no Brasil, realizar suas primeiras consultas publicas online (Salinas, 2020a).

5. Embora a maioria das agéncias admitissem também o protocolo presencial de manifestaces e comentarios escritos
nas consultas pUblicas, essa pratica tornou-se paulatinamente residual com a popularizagao do uso da internet no Brasil.
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consultas sdo insatisfatérios.® Outros estudos sugerem que, para alguns casos
excepcionais de regulacdo de temas altamente salientes, embora o engajamento
seja alto e impulsionado por tecnologias digitais, as contribui¢oes sao de baixa
qualidade e, portanto, pouco aproveitadas pelos reguladores (Balla ez al., 2019;
Saab, 2019).

O objetivo deste capitulo é desenvolver um ensaio, ancorado em literatura
tedrica e empirica,” sobre os fatores que potencialmente comprometem o potencial
deliberativo e democrdtico® dos mecanismos de participacio social em processos re-
gulatérios mediados por tecnologias digitais. Espera-se que as hipdteses explicativas,
aqui langadas, para os problemas da participagio social eletronica possam ser tteis
para orientar pesquisas futuras sobre os limites e as potencialidades dos mecanismos
eletronicos de participagio social adotados em processos regulatdrios.

Um ensaio dessa natureza justifica-se, em primeiro lugar, pela importancia e
especificidade do tema da participagio em processos regulatérios. Embora varios
dos desafios da participagido também se manifestem em contextos mais amplos,
como os de formulagao de politicas publicas (Breuer e Welp, 2016; Fukuyama e
Schaake, 2023), a participagdo em processos regulatérios enfrenta problemas
especificos, por exemplo, o0 modo como as partes interessadas na regulagio sao
envolvidas nas diferentes fases de um ciclo regulatério, ou a linguagem costu-
meira e excessivamente técnica utilizada em ambientes regulatérios. Além disso,
as plataformas digitais de participa¢do possuem uma arquitetura adaptada a ativi-
dade de produg¢io normativa, que ¢ diferente da formulacio de planos e politicas
regulatérias amplamente consideradas.

Este trabalho terd como objeto especifico a participacio eletronica assincrona
em processos regulatérios. Embora a participacio social em processos regulatérios
nao se restrinja a consultas pablicas e instrumentos congéneres (e.g., tomadas de
subsidios) realizados pela internet, optou-se por analisar apenas essas modalidades
de participagdo social. Consultas publicas s30 um mecanismo de participagao
comum a todas as agéncias reguladoras, permitindo, assim, andlises comparativas
entre os diversos setores regulados. Além disso, consultas publicas eletronicas
representam o mecanismo de participagio mais recorrentemente adotados por
agéncias reguladoras, justificando a importincia do seu estudo.

Em razao de mudancas legislativas recentes,” todos os 6rgaos e entidades
com poder normativo da administragio publica federal, ¢ nio mais apenas as

6. Cf. Silva (2012); Salinas et al. (2020a, 2020b, 2020c¢); e Salinas (2021).

7. Diversos dos estudos empiricos citados neste trabalho foram desenvolvidos pela prépria autora. Sugere-se consulta
as fontes para uma compreensdo das metodologias empregadas nesses trabalhos.

8. Os conceitos de deliberagéo e deliberacao democréatica serdo apresentados na préxima secéo.

9. Ver secdo 3 deste capitulo.
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agéncias reguladoras, devem adotar mecanismos de participagao social eletronica
para a edicdo de atos normativos com impacto significativo sobre a economia.
Neste capitulo, no entanto, serd enfatizado apenas o uso de mecanismos de par-
ticipagao social de agéncias reguladoras independentes. A experiéncia dos demais
6rgaos e entidades reguladoras é muito recente, justificando, assim, sua exclusao
desta andlise.

Este capitulo subdivide-se em sete segoes. As se¢des 2 e 3 apresentam uma
andlise dos fundamentos da participacio social e do modo como seus mecanismos
sdo integrados no ciclo regulatério. A secio 4 trata do estdgio atual de instituciona-
lizagao da participagio social no ambiente regulatério brasileiro, que, como serd visto,
¢ marcado por fragmentagao normativa e por lacunas que podem comprometer o
cardter deliberativo e democrdtico dos mecanismos de participagio social em pro-
cessos regulatorios. Na sequéncia, apresentam-se, com base em literatura empirica,
tendéncias sobre os principais problemas da participacio eletronica em processos
regulatérios no Brasil. Na se¢io 6, especula-se sobre as causas desses problemas, que,
como serd visto, nio sao exclusivamente brasileiros, mas acabam sendo agravados
pelas estruturas econdmica, social e politico-administrativa do pais. Por fim, sugere-se
uma agenda de pesquisa futura para a descrigio das causas desses problemas e do
apontamento de possiveis caminhos para o seu enfrentamento.

2 FUNDAMENTOS DA PARTICIPACAO SOCIAL EM PROCESSOS REGULATORIOS

Mecanismos de participagio ou engajamento de partes interessadas em processos
regulatérios sdo um importante e indispensével instrumento de melhoria regulatéria,
pois cumprem uma tripla funcao: i) conferir legitimidade as a¢des, aumentando a
conflanga nas decisdes; ii) aumentar a transparéncia, facilitando o acesso a infor-
magio; ¢ iii) melhorar a qualidade da regulagio, ao fornecer informacoes técnicas, ju-
ridicas, economicas e cientificas, bem como o “conhecimento situado” dos afetados.

Para tornar mais legitimas as decisoes regulatérias, a participagdo social deve
ser deliberativa e democrdtica. A democracia deliberativa, que se diferencia da
representativa,'’ por fundamentar a legitimidade das decisoes na qualidade do
processo de deliberagao, enfatiza a importancia do didlogo publico, do debate
argumentativo e da formagio de consensos racionais entre as partes envolvidas
(Habermas, 1996; Cohen, 1996). Para que haja deliberacio, portanto, pressupoe-se a
existéncia de didlogo, troca de ideias e respeito mutuo entre os participantes, bem
como a produgio de consensos que, ao final, serdo incorporados nas decisoes e
nas politicas regulatérias (Rossi, 1997). A deliberagdo, por sua vez, serd tao mais

10. Diferentemente da democracia deliberativa, a democracia representativa legitima-se pela eleicdo periddica de
representantes que tomam decises politicas em nome dos cidadaos, sendo o voto o principal mecanismo de participacdo.
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democritica quanto mais representatividade ou diversidade houver nos grupos
que participam dos processos regulatérios (Wagner ez al., 2021).

Para garantir transparéncia, as decisdes tomadas pelas agéncias, bem como
as razoes e as evidéncias nas quais elas se embasam, devem ser disponibilizadas ao
publico e estar claramente formuladas. A transparéncia nao s6 viabiliza uma par-
ticipagio social devidamente informada em processos regulatérios, mas também
garante que todos os atores — entes governamentais, agentes econdmicos, repre-
sentantes da sociedade civil, académicos, entre outros — possam compreender as
razdes que fundamentam decisoes regulatérias passadas, presentes e futuras.

Por fim, mecanismos de participagdo social melhoram a qualidade da regu-
lagio quando propiciam que as partes afetadas pela regulacio contribuam com
argumentos juridicos, técnicos, econémicos e cientificos nao antevistos inicial-
mente pelos reguladores. Experiéncias pessoais de cidadios, minorias, comunidades
tradicionais e outros grupos normalmente ausentes ou subrepresentados em
processos regulatérios também podem trazer informagdes tteis para a construcio
de politicas regulatérias. Por meio de um tipo particular de conhecimento, o qual
Farina ef al. (2012) denominam “conhecimento situado”, esses atores, com base
em experiéncias vividas, apresentam informagées que auxiliam na identificagao
de impactos, problemas, efeitos indesejados etc. O quadro 1 sintetiza os elemen-
tos de suporte a participagdo social aqui elencados.

QUADRO 1

Fundamentos e pressupostos da participacdo social
Como tornar as decisdes dos Como tornar as decisdes dos Como melhorar a qualidade das
reguladores mais legftimas? reguladores mais transparentes? decisdes regulatérias?

Participacdo deliberativa e democratica ~ Transparéncia ativa e comunicagdo efetiva  Participacdo qualificada

Engajamento amplo e diverso

Argumentos juridicos, técnicos,
econdmicos e cientificos e
conhecimento “situado”

Didlogos Informaces disponiveis claras,
Acordos e consensos precisas e compreensiveis

Influéncia na deciséo final

Fonte: Wagner et al. (2021); Coglianese, Kilmartin e Mendelson (2009); e Farina et al. (2012).
Elaboracdo da autora.

3 MECANISMOS DE PARTICIPACAO SOCIAL NO CICLO REGULATORIO

Mecanismos de participagdo social podem ser adotados na maior parte das fases
de um processo ou ciclo regulatério (OECD, 2021). O ciclo regulatério abrange
cinco etapas que explicam a vida de uma regulacdo: i) planejamentos; ii) formu-
lagdo; iii) decisio; iv) implementacdo; e v) revisdo (Cabugueira, 2020). Nessas
etapas, que sdo realizadas de forma sucessiva e circular, reguladores utilizam-se
das seguintes ferramentas de melhoria regulatéria: agenda regulatéria; Anélise de
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Impacto Regulatério (AIR); Avaliagao de Resultado Regulatério (ARR); e meca-

nismos de participacio social.

Na fase de planejamento, reguladores podem se valer da participagao social
para a constru¢do da agenda regulatéria do érgao, que ¢ o instrumento de planeja-
mento da atividade normativa, devendo conter o conjunto dos temas prioritrios
a serem regulamentados durante a sua vigéncia, normalmente anual ou bianual.

Na fase de formulagio, que envolve a elaboragio propriamente dita das
normas regulatérias, entidades reguladoras podem convocar partes interessadas para
discutir, de forma ainda ampla, os temas regulatérios previamente inseridos na
agenda regulatéria. Quando o processo exigir elaboragio de AIR, reguladores
podem engajar as partes interessadas tanto para a construgdo propriamente dita
de suas diversas etapas (e.g., consulta para definicio do problema regulatério,
objetivos e alternativas) quanto para consultar a popula¢io sobre o estudo de
AR ja finalizado. Mecanismos de participa¢do também podem ser utilizados em
estdgio mais avancado da fase de formulaco, para discutir propostas de normas

ja redigidas pelo regulador.

Na fase de aprovagao da proposta de norma regulatéria pelos tomadores
de decisao dos 6rgaos ou entidades reguladoras, ¢ possivel que também se ofereca
oportunidade de participagao as partes interessadas no momento do ato da
tomada de decisdo. Isso ocorre, por exemplo, quando é garantido as partes
manifestarem-se oralmente nas sessoes ptblicas das diretorias colegiadas em que
sd0 aprovadas as normas.

Na fase de implementagio, os consumidores e usudrios de servigos publicos
também podem auxiliar os reguladores em suas a¢oes de fiscalizagio e monitora-
mento, sendo que a abertura de canais de reclamagio costuma ser util para esse
intuito. Por fim, o regulador pode engajar as partes interessadas na fase de revisio,
em que ¢ possivel conferir oportunidades de participagio durante a elaboracio de
avaliagoes ex post, as ARRs.

A andlise integrada dos pilares da melhoria regulatéria revela que sua eficécia
depende fundamentalmente de suaarticulacio. A figura 1 mostraquea participagio
social pode estar inserida em todas as fases do ciclo regulatério. Esses mecanismos
de participagao alimentam e sio retroalimentados pelas ferramentas de melhoria
regulatéria. A participagio social pode aportar legitimidade, transparéncia e
conhecimento situado para a construgio de agendas regulatérias e estudos de
andlise e avaliacdo de impacto. J4 as agendas, assim como os relatérios de AIR e
de ARR, podem auxiliar os stakeholders a participar de modo mais esclarecido
e informado dos processos regulatérios. Quando utilizados em conjunto, esses
instrumentos se potencializam mutuamente, formando um sistema regulatério
mais transparente, eficiente e democrético (EC, 2021; OECD, 2012, 2021).
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FIGURA 1
Participacdo social nas diferentes fases do ciclo regulatorio

Planejamento Formulagédo Decisdao mplementacao

Avaliagdo

Fonte: EC (2021); OCDE (2012, 2021).
Elaboracdo da autora.

4 MECANISMOS DE PARTICIPACAO SOCIAL NA LEGISLACAO
FEDERAL BRASILEIRA

No Brasil, a participa¢io social na atividade regulatéria evoluiu gradualmente. A maio-
ria das leis instituidoras das agéncias jd previam consultas ptblicas como obrigatérias
para a edi¢ao de atos normativos. Em um segundo momento, a Lei n° 13.848/2019,
usualmente referida como Lei Geral das Agéncias Reguladoras (LGA), instituiu regras
procedimentais gerais e exigéncias de transparéncia, aplicdveis, indistintamente, a
todas as onze agéncias reguladoras nela listadas para a realizagio de consultas pu-
blicas. Essa lei definiu a consulta piblica como o “instrumento de apoio 4 tomada
de decisdao por meio do qual a sociedade ¢ consultada previamente, por meio do
envio de criticas, sugestoes e contribui¢des por quaisquer interessados, sobre pro-
posta de norma regulatéria aplicdvel ao setor de atuacio da agéncia reguladora” e
a audiéncia publica como “o instrumento de apoio 4 tomada de decisio por meio
do qual é facultada a manifestagao oral por quaisquer interessados em sessao puibli-
ca previamente destinada a debater matéria relevante” (Brasil, 2019). A audiéncia
publica, que jd vinha de longa data sendo utilizada pelas agéncias reguladoras em
diferentes fases do ciclo regulatério, permaneceu facultativa. Jd a consulta pablica
foi prevista na LGA como uma ferramenta de participacio obrigatéria para uma
fase especifica do processo de produ¢io normativa — a de discussio de minuta de
texto normativo. Para todas as outras fases do ciclo regulatério, a participacio
social permaneceu facultativa.

Entendida a consulta publica como um processo, a LGA estabeleceu cinco
fases para a sua realizagio: i) convocagios; ii) periodo para recebimento das con-
tribui¢des; iii) periodo para divulgacio das contribuigées recebidas; iv) decisao
final da agéncia; e v) publicagio do relatério de andlise das contribuigées.

Com a convocagio, a agéncia nio apenas dd conhecimento a sociedade de que

realizard consulta publica, como também é comum que seja disponibilizado um mate-
rial de apoio a participagio, o qual busca auxiliar os agentes sociais e mostrar ao publico
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como os debates estao sendo conduzidos pela agéncia até aquele momento. A LGA
exigiu que o ato de convocagio da consulta publica fosse publicado no Didrio Oficial
da Unido e no site da agéncia. A fase de recebimento de contribuicoes é o periodo em
que os participantes podem enviar suas contribuicoes, cujas datas sdo estabelecidas no
instrumento de convocagao. Uma importante novidade da LGA foi a instituigao de
prazo minimo de 45 dias para o recebimento das contribui¢des (Brasil, 2019,
art. 45, § 2°). Antes da LGA, esses prazos eram individualmente definidos por cada
agéncia, variavam muito entre si, e eram em sua maioria inferiores a 45 dias. A LGA
também instituiu o dever de publicagao, nos sites das agéncias, das contribuigoes
enviadas pelos participantes da consulta puablica, no prazo de até dez dias do
seu encerramento (Brasil, 2019, art. 45, § 4°). Uma vez concluidas essas etapas,
cabe ainda elaborar um relatério com respostas as contribui¢oes recebidas, o qual
deverd ser publicado em até trinta dias da tomada de decisao final da agéncia

(Brasil, 2019, art. 45, § 59).

A figura 2 resume os expedientes relativos A participagio social associados a LGA.

FIGURA 2
Processo administrativo de consulta publica previsto na LGA

10 dias Uteis
1

Publicacdo de

LIz CED relatério de

contribuicoes Decisao final
recebidas

Convocagao Recebimento

anélise das
contribui¢des

da consulta de contribuicoes

45 dias 30 dias uteis

Fonte: Brasil (2019).
Elaboracdo da autora.

Em 2019, além da edigio da LGA, foi editada a Lei n® 9.784, também
conhecida como Lei de Liberdade Econ6émica, que introduziu a obrigatoriedade
de uso de AIR em processos normativos de todos os érgaos e entidades da
administragao publica federal direta, indireta e fundacional. Em 2021, foi editado
o Decreto n® 10.411, que regulamenta o uso da AIR e prevé que a participagio
social durante a sua fase de construgao seria facultativa (Brasil, 2020, art. 82).

Em 19 de outubro de 2020, o Brasil assinou o Protocolo ao Acordo de Comércio
e Cooperagio Econémica com os Estados Unidos."' O Anexo II desse protocolo esta-
beleceu um conjunto de boas praticas regulatdrias que ambos os paises se obrigaram a
adotar. Para adequar a legislagio federal aos termos do referido protocolo, foi editado o
Decreto n® 11.243/2022, que alterou e acrescentou diversos dispositivos ao regulamento

11. Esse protocolo entrou em vigor no Brasil em 8 de junho de 2022, por meio do Decreto ne 11.092, que o promulgou.
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de AIR. A consulta publica dos atos normativos precedidos de AIR passou a ter prazo
minimo de sessenta dias para normas que impactem significativamente o comércio
internacional e 45 dias para os demais casos (Brasil, 2020, art. 9, § 29). Essas consultas
publicas devem admitir manifestagoes por escrito em formato eletronico, exceto
manifestacdes andnimas, que passaram a ser proibidas (Brasil, 2020, art. 9, § 69).

O Decreto n° 11.243/2022 também exigiu, inicialmente, que essas consultas
publicas fossem realizadas pela plataforma Participa + Brasil (Brasil, 2020, art 8°),
sendo que o Decreto n° 12.002/2024 dispensou o uso dessa plataforma para
drgaos e agéncias que dispusessem de sistemas eletronicos proprios para a participa¢io
(Brasil, 2024, art. 30, § 1°). No entanto, esse decreto manteve a obrigatoriedade
de divulgacio dos atos convocatérios dessas consultas publicas via plataforma
Participa + Brasil e eventuais substitutas (Brasil, 2024, art. 30, § 29).

Note-se que tanto as agéncias reguladoras quanto os demais 6rgaos e entidades re-
guladoras nio estdo obrigados a adotar mecanismos de participacao social em fases ante-
riores do processo regulatério. Embora todos os érgaos e todas as entidades reguladoras
estejam hoje obrigados a publicar agendas regulatérias com periodicidade minima de
dois anos (Brasil, 2022, art. 6°), 0 uso de mecanismos de participagio para a construgio
dessas agendas nao ¢ obrigatério, nao havendo nenhuma previsio legal sobre o seu uso,
ainda que facultativo. Agéncias e demais 6rgaos e entidades reguladoras federais também
n3o estdo obrigados a incorporar a participagio social na discussao de problemas regu-
lat6rios amplos, em fase inicial do processo normativo. Embora os reguladores federais
possam utilizar mecanismos de participagio na etapa de AIR, tal como prevé o Decreto
n® 10.411/2021, esse uso também ¢ facultativo. Por fim, ndo hd qualquer previsio
legal sobre participagdo social na fase de ARR. As figuras 3 ¢ 4 ilustram a evolugio do

processo de transformagio aqui descrito.

FIGURA 3
Cronologia das leis e regulamentos sobre participacdo social em processos
regulatérios na administracdo publica federal

Protocolo ao

Criagao das Lei Geral das Acordo de Comércio
agencias Agéncias Reguladoras Regulamento da AIR Brasil-Estados Unidos
reguladoras
independentes Lei ne 13.848/2019 Decreto ne 10.411/2020 Decreto ne 11.243/2022
1993-2018
Normas de Normas gerais para Norma geral Normas gerais de
participagdo consultas publicas e para participagdo participacao
individualizadas audiéncias publicas facultativa (minutas de normas)
para cada agéncia (minutas de normas) em AIR Plataforma Participa + Brasil
Para agéncias Para todos os 6rgaos Para todos os 6rgdos
reguladoras independentes e entidades reguladoras e entidades reguladoras

Fonte: Brasil (2019, 2020, 2022, 2024).
Elaboracdo da autora.
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FIGURA 4
Previsdo normativa da participacao social nas diferentes fases do ciclo regulatoério

Fonte: Brasil (2019, 2020, 2022, 2024).

Elaboracdo da autora.

5 EXPERIENCIA DAS AGENCIAS REGULADORAS NO USO DOS MECANISMOS

DE PARTIClPA(;AO SOCIAL

A experiéncia das agéncias reguladoras com o uso de consultas publicas data da
sua criagdo. Como visto, as leis instituidoras de sete das onze agéncias reguladoras
federais criadas entre 1993 e 2017 j previam, antes mesmo da edi¢ao da LGA,
a consulta publica como mecanismo de participagao obrigatério para a edi¢ao
de atos normativos. A consulta publica também era usualmente utilizada pelas
quatro agéncias — Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento (ANA), Agéncia
Nacional de Satide Suplementar (ANS), Anvisa e Agéncia Nacional do Cinema
(Ancine) —, para as quais o instrumento era facultativo (Salinas e Martins, 2018).

O gréfico 1 mostra que a Aneel e a Anvisa sdo as agéncias reguladoras que mais
realizaram mecanismos de participacdo eletronica até dezembro de 2023.

Planejamento

Com a entrada em vigor da LGA, os procedimentos das consultas publicas
tornaram-se mais uniformes, em razao das normas gerais instituidas por esse marco
legal. Como visto, a LGA introduziu prazos para diversas etapas das consultas
publicas, além de exigéncias, até entdo inéditas, de transparéncia ativa as agéncias.
O efeito da LGA sobre os prazos da etapa de consultas publicas estd disposto
no gréfico 2.

Essas normas tém nio s6 contribuido para a melhoria na transparéncia
ativa das agéncias como também tém provocado mais agilidade na disponibilizacio
das informagoes solicitadas. Isso fica evidente quando se observa os percentuais
de disponibilidade do relatério de andlise das contribuigées dos mecanismos de
participagio. Os grificos 3A e 3B mostram que as agéncias tém publicado mais
relatérios de andlise de contribuigoes desde que a LGA foi aprovada e que o tempo
que elas tém levado para publicar esses relatérios tem diminuido.
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GRAFICO 1
Total de mecanismos de participacdo eletronica realizados por cada agéncia reguladora
entre 1997 e 2023
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Fonte: Regulagao em Numeros. Disponivel em: https:/regulacaoemnumeros-direitorio.fgv.br.

Elaboracdo da autora.

Obs.: ANP — Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis; Anac — Agéncia Nacional de Aviacdo; Anatel — Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes; Antaq — Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios; ANTT — Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres; ANM —Agéncia Nacional de Mineracdo.

GRAFICO 2
Prazos para contribuir nas consultas publicas antes e depois da LGA
(Em dias)
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Fonte: Regulagdo em NUmeros. Disponivel em: https://regulacaoemnumeros-direitorio.fgv.br.
Elaboracdo da autora.
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GRAFICO 3
Disponibilidade e prazo para oferta de respostas as contribuicdes dos participantes
ao longo do tempo
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Fonte: Regulagdo em NUmeros. Disponivel em: https://regulacaoemnumeros-direitorio.fgv.br.
Elaboracdo da autora.

Como visto na se¢io 3, mecanismos de participagdo podem ser realizados
em qualquer estdgio do ciclo regulatério. No entanto, as agéncias reguladoras lis-
tadas na LGA os adotam com muito menos frequéncia nas fases em que o seu uso
¢ facultativo. Além disso, agéncias possuem carddpios distintos de mecanismos de
participagao social para as diferentes fases do ciclo regulatério. Com excegao dos
procedimentos da consulta ptblica e da audiéncia publica, cujas normas gerais
foram estabelecidas pela LGA, os demais mecanismos de participacio adotados
pelas agéncias possuem nomenclaturas, graus de formalizagao, procedimentos e
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exigéncias de transparéncia também muito variados. Por exemplo, um mecanismo
de participagio eletronica que tenha por objeto discutir, com toda a populacio,
conceitos ou problemas regulatérios amplos, em etapa inicial do ciclo regulatério,
pode receber diferentes denominagoes, a depender da agéncia reguladora. A par-
ticipagao social com esse propésito pode ser denominada consulta prévia (ANP),
consulta setorial (Anac), consulta publica (Ancine e Anatel), E-participa (Anvisa) e
tomada de subsidios (ANA, Antaq, ANTT, ANS e ANM). Nao hd, nas normas
de organizacio interna dessas agéncias, prazos minimos para as diferentes etapas
desse mecanismo de participacio, que podem variar consideravelmente entre as
agéncias e entre os diferentes processos normativos de uma mesma agéncia.
Enquanto algumas agéncias convocam a populagio para participar desses meca-
nismos por meio de publicagao no Didrio Oficial da Unido, outras nio o fazem.
Ao mesmo tempo que algumas agéncias elaboram andlise de contribuicdes para
essa modalidade de participagao social, a maioria opta por nao fazé-lo.

6 PROBLEMAS DA PARTICIPACAO SOCIAL EM PROCESSOS REGULATORIOS

Como visto anteriormente, a legitimidade da participacio social em processos re-
gulatérios fundamenta-se nos seus aspectos deliberativo e democrdtico. Processos
regulatdrios efetivamente participativos sao aqueles que promovem engajamento
de todos os grupos afetados pela regulacio. Esses grupos, por sua vez, apresentam
comentdrios que, a depender da sua qualidade e do seu cardter informativo, podem
terminar sendo incorporados aos resultados finais das politicas regulatérias.

As condicoes para a efetividade dos mecanismos de participacio social sio,
no entanto, muito dificeis de serem alcangadas. Esta se¢io analisa problemas co-
mumente atrelados a participagdo social na regula¢io, como baixo engajamento,
baixa qualidade da participacio e baixa influéncia da participagio na formulagao
das politicas regulatérias. O objetivo aqui ndo é descrever, com rigor e precisio,
o nivel de participagdo social em contextos regulatérios especificos. Uma andlise
dessa natureza demandaria estudos, hoje inexistentes, que identifiquem as especi-
ficidades e variagoes desses contextos. Em vez disso, serd apresentado, nas subse-
¢Oes seguintes, tendéncias gerais, ancoradas na escassa literatura empirica sobre o
tema,'? de problemas dos mecanismos de participagio em processos regulatdrios,
que se alinham a problemas identificados pela literatura internacional.

12. Dado o cardter ensaistico deste trabalho, optou-se por utilizar sobretudo trabalhos empiricos j& desenvolvidos
pela autora. Trabalhos empiricos de outros autores também foram, na medida do possivel, citados. Dado o carater
incipiente da pesquisa sobre o tema no Brasil, ndo foram identificados estudos empiricos que refutem as tendéncias
aqui apresentadas.
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6.1 Engajamento baixo para a maioria dos processos regulatorios

Com o surgimento da internet, que permitiu que as partes diretamente afetadas pela
regulagao pudessem enviar suas contribuigées por meio de plataformas digitais,
esperava-se um maijor engajamento e diversidade na participagio em processos
regulatérios, especialmente por parte de grupos menos profissionalizados. No
entanto, ja na década de 2000, pesquisas empiricas mostraram que a introdugao de
plataformas digitais nao alterou o padrao de baixo engajamento (Coglianese, 2006;
Balla e Daniels, 2007). Nos Estados Unidos, a tendéncia de pouca participa¢io em
processos regulatdrios se manteve estdvel mesmo apds duas décadas (Lubbers, 2021).

Esse fendmeno de baixo engajamento nio ¢ exclusivo dos Estados Unidos. No
Brasil, estudos recentes indicam que o nivel de participa¢do em consultas publicas
online é insatisfatério para a maioria das agéncias reguladoras, com a faixa mais co-
mum de participantes variando entre um e cinco. Inclusive, em algumas consultas,
nio hd a presenca de nenhum participante (Salinas ez a/., 2020a, 2020b, 2020c).

Tais achados estdo alinhados com os resultados de uma pesquisa de opinido,
apresentada em Salinas (2025), atualmente no prelo, com reguladores federais e
subnacionais, entre os meses de fevereiro e marco de 2025. O grifico 4 mostra
que a maioria dos respondentes percebe o engajamento das partes interessadas em
consultas ptblicas como baixo (28,8% dos respondentes) ou moderado (30,1% dos
respondentes). Embora a percep¢io de engajamento das agéncias reguladoras seja
superior a dos demais reguladores federais e dos reguladores infranacionais, o score
médio de percepgao dos trés grupos situa-se abaixo de 3, como mostra o grafico 5.

GRAFICO 4
Percepcao dos reguladores sobre o nivel de engajamento dos mecanismos de
participacdo social
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Fonte: Salinas (2025).
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GRAFICO 5
Percepcao dos grupos de reguladores sobre o nivel de engajamento dos mecanismos
de participacao social
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Fonte: Salinas (2025).

6.2 Engajamento impulsionado por campanhas digitais de massa

Embora a maioria das consultas publicas realizadas pelas agéncias atraia um niimero
muito baixo de participantes, em um grupo minoritdrio de processos verifica-se
um padrao diferente. Nesses processos abordam-se temas regulatérios que, devido a
sua alta saliéncia, atraem grande quantidade de participantes. Muitos deles submetem
comentdrios idénticos, ou de teor semelhante, estimulados por organizacoes ou
pessoas que promovem campanhas para incentivar o envio de contribuigoes as
agéncias reguladoras.

No Brasil, a Anvisa ¢ a agéncia reguladora que mais acumula consultas
publicas com alto nimero de participantes, especialmente pessoas fisicas que se
apresentam na condigio de cidadaos e/ou profissionais de satde.

Logo apés a conclusio da consulta sobre o agrotéxico carbofurano, men-
cionada na introdugao deste capitulo, a Anvisa promoveu a Consulta Pablica
n° 164/2016, que visava atrair comentdrios sobre sua decisao de manter, ao invés
de banir, o agrotdxico 2,4D. A apresentadora Bela Gil também promoveu cam-
panha nessa consulta publica, que igualmente acabou recebendo contribuicoes de
milhares de participantes.

Um outro processo regulatério do setor de alimentos que também contou
com participagio maciga envolveu a revisio do modelo de rotulagem nutricional
frontal. Nesse caso, a Anvisa realizou uma tomada de subsidios, durante a fase de
elaboragao da AIR, e duas consultas puablicas, na etapa de discussao de minutas
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de atos normativos. A Tomada Pdablica de Subsidios n® 01/2018 atraiu a parti-
cipagao de 3.674 participantes, dos quais 2.255 eram consumidores, fortemente
mobilizados por campanhas de entidades de defesa do consumidor, sobretudo
do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) (Anvisa, 2019). J4 as
consultas publicas n° 707/2019 e n° 708/2019, que tiveram por objetivo discutir,
respectivamente, propostas de Resolugio de Diretoria Colegiada (RDC) e Instrugao
Normativa dispondo sobre a rotulagem nutricional de alimentos embalados,
somadas, atrafram a participagao de 23.454 participantes, dos quais 74% eram
consumidores individuais (Anvisa, 2020).

Esses casos ilustram bem uma tendéncia da participagdo social na construgao
de politicas regulatdrias a partir da ampliagao do acesso a internet e do uso de redes
sociais. Campanhas dessa natureza, que visam influenciar tomadores de decisio,
jd existiam antes do surgimento da internet, porém a frequéncia com que eram
realizadas e o alcance dessa participagio tornaram-se muito maiores com a intro-
dugio de tecnologias de informagao e comunicagao (TICs).

6.3 Baixa diversidade da participacao

A introdugio de sistemas eletronicos de participagdo nao sé nio costuma atrair
ndimero expressivo de participantes para a maioria dos processos regulatérios, mas
também acaba por engajar contribuintes sempre do mesmo tipo. Aqui, novamente,
vale mencionar o exemplo dos Estados Unidos, onde ¢ possivel encontrar uma
série de estudos empiricos, desenvolvidos a partir da década de 1990, que confir-
mam que os agentes econdmicos diretamente regulados pelas agéncias sao aqueles
que mais participam das consultas publicas. Esse achado foi confirmado por
surveys com grupos de interesse diversos (Furlong e Kerwin, 2005), bem como
por estudos que analisaram os comentdrios desses grupos em processos normativos
diversos (Golden, 1998; Yackee, 2006; Yackee e Yackee, 2006). No entanto, a
predominancia da participa¢io dos agentes econdmicos regulados nos processos
regulatérios nos Estados Unidos ndo exclui a participago, frequentemente estra-
tégica, de outros grupos de interesse diretamente afetados pela regulagao, como
aqueles representados por entidades consumeristas (Cheit, 1990) e ambientalistas
(Magat, Krupnick e Harrington, 2011).

O Brasil acompanha essa tendéncia de concentracio da participacio nas
industrias reguladas. Agentes econémicos sio o grupo mais numeroso, tanto em
namero de participantes quanto em volume de comentarios submetidos em agén-
cias como ANS (Salinas, 2021), Aneel (Salinas ez 2/, 2020a), Anac (Salinas e
Silva, 2024), Antaq (Salinas e Silva, 2024), ANTT (Salinas e Silva, 2024; Salinas,
2020b) e Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) (Salinas ez al., 2025).
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Nos mecanismos de participagao j4 mencionados, em que hd volume grande
de pessoas fisicas, a participagdo ¢ pulverizada e esporddica, de modo que os
cidaddos que participam de uma consulta publica costumam nao ser os mesmos
que participarao das consultas seguintes. 4 as entidades representativas de setores
regulados costumam ser “players repetitivos” nos processos regulatdrios, fazendo-se
presentes reiteradamente nos variados mecanismos de participagio dos érgaos e
entidades reguladoras. A tabela 1 mostra os participantes mais assiduos das consultas
e audiéncias ptblicas da Anvisa no periodo 2005-2019. Entre os dez participantes
mais assiduos, seis sao entidades representativas de empresas reguladas pela agéncia
responsével pela vigilancia sanitdria.

TABELA 1
Lista dos participantes mais assiduos das consultas publicas e audiéncias publicas da
Anvisa (2005-2019)

Participantes NUmero de mecanismos ~ Ndmero de manifestagdes ~ Mediana
Secretaria de Acompanhamento Econdmico
do Ministério da Fazenda (Seae) 6 145 30
S|Nnd|cat0 dailndustna de Produtos Farmacéuticos do Estado de 34 440 8,0
S&o Paulo (Sindusfarma)
Associacao Brasileira da IndUstria Quimica Fina, 18 388 s
Biotecnologia e suas Especialidades (Abifina) !
Associacdo Brasileira das Empresas do Setor Fitoterapico, 16 125 65
Suplemento Alimentar e de Promogéo da Satde (Abifisa) !
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa) 14 233 7,0
Associacdo dos Laboratérios Farmacéuticos Nacionais (Alanac) 14 157 7,5
Associacdo Brasileira da Industria de Alimentos para Fins

- N A 13 189 12,0
Especiais e Congéneres (Abiad)
Associacdo Brasileira das IndUstrias da Alimentacéo (Abia) 13 197 9,0
Bayer S.A. 1M 31 1,0
Conselho Regional de Farmécia do Estado 9 106 110

de Séo Paulo (CRF-SP)

Fonte: Salinas et al. (2020c).

Uma possivel explicagio para essa disparidade é o desequilibrio de recursos
entre os diferentes tipos de stakeholders. Empresas reguladas e suas entidades
representativas acompanham de forma profissional os processos de tomada
de decisiao dos reguladores. Em alguns setores, costuma ser também assidua a
participagao das entidades representativas de consumidores, que podem tanto
ter atuacdo abrangente, abarcando diversos setores regulados — e.g., Instituto de
Defesa de Consumidores (Idec) — como podem atuar de forma mais especializada
(e.g., ACT Promocao da Satde). A existéncia de organizagoes estatais — ¢.g., Programa
de Protegao e Defesa do Consumidor (Procon), érgaos e entidades da Secretaria
Nacional do Consumidor (Senacon) e privadas (Idec) — com atuagao genérica
na defesa dos interesses dos consumidores nao afasta a necessidade de uma
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representagio mais especializada, j& que mesmo essas entidades possuem dreas
prioritdrias de atuagao.

A parte os setores em que hd atuagio marcante de entidades de defesa dos
interesses gerais dos consumidores ou aqueles que contam com a participagio de con-
selhos de consumidores,” hd outros setores em que a participacio de entidades
consumeristas ¢ pouco frequente. O grifico 6 exemplifica a baixa participagao
de entidades representativas de direitos nos processos regulatdrios das agéncias do
setor de transporte. As empresas reguladas se fazem presentes em 88% das con-
sultas publicas promovidas pela Anac, ao passo que entidades consumeristas e
organizagdes da sociedade civil de interesse publico, somadas, s6 comparecem a
17% desses mecanismos de participagao dessa agéncia reguladora.

GRAFICO 6
Grupos de interesse representados nas consultas publicas das agéncias reguladoras
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Fonte: Salinas e Silva (2024).

6.4 Baixa qualidade da participacao

Via de regra, entidades representativas de empresas reguladas participam de pro-
cessos regulatérios com argumentos técnicos, juridicos, econdmicos e cientificos.
J4 as organizagoes de defesa de direitos também costumam ter participagio qua-
lificada, embora com menos recursos. A atuagao de cidadaos, especialmente a
impulsionada por campanhas de massa, ¢ diferente. Reguladores reclamam que
esses comentdrios geralmente expressam apenas concordancia ou discordancia,
sem apresentar razoes claras que os justifiquem.

13. Para alguns setores regulados, como os de energia e telefonia, ha também a previséo legal de atuaco dos conselhos de
usuarios, que costumam participar assiduamente dos processos normativos dessas agéncias. No setor de telecomunicacées, os
conselhos séo regulamentados pela Resolugdo Anatel ne 734/2020. No setor de energia elétrica, os conselhos de consumidores,
criados pela Lei n° 8.631, sdo regulamentados pela Resolugdo Aneel ne 963/2021. Esses conselhos sdo mantidos pelas
concessionarias dos servicos publicos de distribuicao de energia elétrica, por meio de recursos tarifarios, e atuam no dmbito da
area da concessdo. Assim como nos outros casos, a participacdo ndo é remunerada.
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Uma pesquisa de opinido com reguladores federais e subnacionais realizada
entre fevereiro e margo de 2025 corrobora essa visao.

Os gréficos 7A a 7F mostram que a qualidade das contribui¢ées de cida-
dios e consumidores foi considerada moderada para 32,4% dos respondentes,
baixa para 25,4% e muito baixa para 18,3% dos respondentes. J4 a qualidade
das entidades representativas de regulados foi considerada alta para 47,9% dos
respondentes, muito alta para 23,9% e moderada para 21,1%.

H4 um debate acerca do papel que manifestagoes sobre sentimentos, preferén-
cias e valores dissociados de informagdes técnicas, cientificas, econdmicas e juridicas
deve exercer em processos regulatdrios. Para Farina ez a/. (2012), campanhas de
massa digital, que conferem um cardter plebiscitdrio a participagao social em pro-
cessos regulatérios, seriam inadequadas para formular e implementar politicas
regulatérias. Medelson (2012), ao contrério, defende a necessidade de que as
agéncias reguladoras levem mais a sério as manifestagoes de preferéncias dos par-
ticipantes, especialmente quando questdes sobre valores nio foram integralmente
resolvidas no Ambito legislativo. A controvérsia acerca da importancia das prefe-
réncias e dos sentimentos das partes afetadas pela regulacio para a construgao de
politicas regulatérias nao afasta o diagnéstico de que as agéncias reguladoras acatam
menos as contribuigc’)es que nao possuem argumentos técnicos, cientificios,
econdmicos ou juridicos, independentemente de esses comentérios terem sido ou
nao impulsionados por campanhas digitais de massa.

GRAFICO 7
Percepcao dos reguladores sobre o grau de diversidade dos participantes dos
mecanismos de participacao social

7A — Agentes regulados ou afetados pela regulacdo diretamente

Qualidade muito alta 14 (19,7%)

Qualidade alta 32 (45,1%)

Qualidade moderada 19 (26,8%)

Qualidade baixa 3(4,2%)

Qualidade muito baixa

- 3 (4,29
N&o sei opinar 4.2%)

NuUmero de respostas
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7B — Entidade representativa de agentes regulados

-2026)

Qualidade muito alta 17 (23,9%)

Qualidade alta 34 (47,9%)
Qualidade moderada 15 (21,1%)
Qualidade baixa 1(1,4%)
Qualidade muito baixa

N&o sei opinar 4(5,6%)

Ndmero de respostas

7C — Agentes publicos

40

Qualidade muito alta 9 (12,7%)

Qualidade alta 30 (42,3%)
Qualidade moderada 17 (23,9%)
Qualidade baixa 10 (14,1%)
Qualidade muito baixa 1(1,4%)

N&o sei opinar 4 (5,6%)

I I I
0 10 20 30

Ndmero de respostas

7D — Entidade representativa de direitos (consumidores, direitos difusos e coletivos)

40

Qualidade muito alta 7 (9,9%)

Qualidade alta 21(29,6%)
Qualidade moderada 23 (32,4%)
Qualidade baixa 8(11,3%)
Qualidade muito baixa 4(5,6%)

N&o sei opinar

Ndmero de respostas

40
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7E — Cidadao, consumidor ou usuério de servico publico (pessoa fisica)

Qualidade muito alta 6 (8,5%)

Qualidade alta
Qualidade moderada 23 (32,4%)
Qualidade baixa 18 (25,4%)
Qualidade muito baixa 13 (18,3%)

N&o sei opinar

I I
0 10 20 30 40

NuUmero de respostas

7F — Pesquisadores, académicos e especialistas

Qualidade muito alta 10 (14,1%)

Qualidade alta 27 (38,0%)
Qualidade moderada 22 (31,0%)
Qualidade baixa 5 (7,0%)
Qualidade muito baixa 3 (4,2%)

N&o sei opinar 4(5,6%)

NUmero de respostas

Fonte: Salinas (2025).

6.5 Baixo impacto da participacéo

No caso do agrotdxico carbofurano, a maioria dos comentdrios da campanha
de massa de Bela Gil nio foi utilizada na decisdo da Anvisa. Estudo realizado
na Anac por Baird e Fernandes (2014) identificou que, nas consultas publicas,
comentdrios de natureza técnica tendem a ser mais aceitos pela agéncia. O estudo
revelou que a natureza dos comentdrios influencia muito mais a tomada de
decisao regulatéria do que o perfil do participante. Jd& Gomes (2022) comprovou
empiricamente que a Anatel aceita contribuigdes que adotam um vocabuldrio
“semelhante” ao empregado pela prépria agéncia.
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Considerando que os agentes econdmicos regulados geralmente ofere-
cem as contribuig6es mais técnicas, o impacto deles nas politicas regulatérias é
maior. Por impacto entende-se a aceitacio, pelo regulador, das contribui¢ées do
grupo participante, as quais, ao final, so incorporadas ao texto das regulagoes.

O grifico 8 mostra os resultados de recente pesquisa que analisou o
impacto das contribuicoes de diferentes grupos de participantes nos processos
regulatérios da Susep. Enquanto 18,3% das contribui¢des de individuos
interessados (cidadaos, consumidores etc.) foram acatadas, os agentes regulados
tiveram um percentual bem maior: 37% de suas contribuigées foram aceitas pela
autarquia. Portanto, entidades representativas de regulados, como associagdes,
federacoes de industrias e sindicados, possuem alto grau de profissionalizagao
no acompanhamento e participagio de processos regulatérios. Isso se reflete
também no impacto das suas contribuicées, que ¢ maior do que o das
manifestagoes de pessoas juridicas e fisicas que participam individualmente. O
gréfico 9 mostra que o impacto das contribuicoes das entidades representativas
de empresas reguladas do setor de seguros é maior nas consultas publicas do que
a participacdo de agentes econdmicos e outras modalidades de participantes
que se envolvem individualmente.

GRAFICO 8
Percentual de aceitacdo das contribuicdes respondidas de forma clara nas consultas
publicas da Susep, por categoria de participante (2019-2023)

Agente econémico regulado
(3.398 contribuicdes)

Agente econémico nao regulado
(566 contribui¢des)

Ator governamental
(156 contribuicdes)

Outros
(1.106 contribuicdes)

Individuo interessado
(142 contribuicdes)

Fonte: Salinas et al (2025).



Participacdo Social na Regulacdo Brasileira: desafios e possibilidades na era digital 147

GRAFICO 9

Impacto da aceitacdo das contribuicdes das entidades representativas em relacdo ao
total das contribuicdes dos participantes individuais nas consultas publicas da Susep
(2019-2023)

50

1.152 (39,5%)

40 —

30 — 688 (28,1%)

20 —

N&o (2.451 contribui¢oes) Sim (2.920 contribuigdes)

E uma entidade representativa?

Fonte: Salinas et al (2025).

Quando manifestagoes nio sio aproveitadas no processo decisério, isso
pode gerar frustragdo e desgastar a relagio entre participantes e reguladores.
Entidades que representam empresas reguladas e organiza¢oes da sociedade civil
participam frequentemente dos processos regulatérios, pois mantém um didlogo
com o regulador. Mesmo que nem todos os seus comentdrios sejam aceitos,
essas entidades continuam a participar por conhecerem a probabilidade de suas
contribuigbes serem incorporadas as politicas regulatérias. Por sua vez, cidadaos
que enviam comentdrios de baixa qualidade, que s3o ignorados pelos reguladores,
sentem-se desestimulados a participar de processos regulatérios que consideram
pouco deliberativos.

7 OBSTACULOS A PARTICIPACAO

O cendrio atual de participagdo social nos processos regulatérios é caracterizado
por baixo comparecimento na maioria dos casos, mas com picos de participagao
em massa em eventos episédicos, facilitados por tecnologias digitais. H4 uma
desigualdade entre os grupos de interesse, que possuem diferentes motivagdes,
recursos e capacidades para participar. Além disso, a forma como a participagio
¢ utilizada também ¢ desigual, jé que os reguladores tendem a aceitar com mais
frequéncia as contribui¢oes de grupos mais profissionalizados, que sdo consideradas
mais Gteis para a criagdo de politicas regulatdrias. Sao escassas as andlises sobre
as causas da baixa efetividade da participagdo social em processos regulatdrios.
A tipologia apresentada nesta secdo, que sugere trés modalidades de obstéculos a
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uma participagio social efetiva, é especulativa e hipotética, merecendo ser con-
firmada em estudos futuros. Sugere-se, aqui, que os obstdculos a efetividade da
participagao podem ser divididos em institucionais, tecnoldgicos e estruturais,
como mostra a figura 5.

FIGURA 5
Possiveis causas dos problemas de inefetividade da participacdo social

Obstaculos institucionais Obstaculos tecnolégicos Obstaculos estruturais

Elaboracdo da autora.

7.1 Obstaculos institucionais

Do ponto de vista institucional, mecanismos de participagao social nada mais sao
do que procedimentos de tomada de decisiao que observam prazos e deveres de
publicidade e transparéncia previamente estabelecidos em normas gerais previstas
em leis, decretos e normas regimentais de 6rgaos e entidades reguladoras.

Apesar dos avangos, o que se tem atualmente é um regime de processo admi-
nistrativo normativo fragmentado, resultado da incorporagao incremental e assis-
temdtica das ferramentas de melhoria regulatéria para diferentes tipos de érgaos
e entidades reguladoras. A participagdo social obrigatéria é aquela que acontece
em estigio avancado, quando as normas ji foram redigidas. O regramento do
funcionamento da participacio social ¢ escasso e insuficiente para as fases iniciais
do ciclo, quando a participagio social ¢ considerada mais efetiva (Sant’ambrogio
e Staszewski, 2021).

As escassas normas gerais vigentes, no entanto, tratam de forma insatisfaté-
ria a participagdo social. Nao hd normas que prevejam o uso, ainda que faculta-
tivo, de mecanismos de participagdo social na construgao de agendas regulatérias
ou para a discussio de problemas regulatérios amplos. Embora alguns érgaos
e entidades reguladoras jd o pratiquem, hd muitas incertezas sobre quais boas
préticas (e.g., exigéncias de transparéncia ativa) deverdo ser adotadas para con-
duzir esses mecanismos de participagio. E certo que o Decreto n® 10.411/2020
aborda, en passant, a realizagao — facultativa — de mecanismos e participagio na
construcio de AIRs (Brasil, 2020, art. 9°). Trata-se, no entanto, de mera previsao
da faculdade de uso de mecanismos de participacio nessa fase, sem que sejam
oferecidos parAmetros para a sua realizagio.
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A baixa institucionalizagio da participa¢do social nas fases iniciais do ciclo
regulatério se reflete na prdtica. Como visto anteriormente, agéncias reguladoras
tendem apenas a adotar mecanismos de participagao social quando sua exigéncia
¢ obrigatéria, apds a norma jd ter sido redigida. O grifico 10 mostra que, entre
2003 e 2023, as agéncias reguladoras federais do setor de transporte utilizaram
mecanismos de participagao social com muito mais frequéncia na fase avancada
dos processos regulatérios, quando a proposta normativa ji havia sido redigida.
Anac, Antaq e ANTT recorreram a participagio social nessa fase em, respectiva-
mente, 97%, 86% e 73% dos seus processos regulatdrios.

GRAFICO 10

Uso de mecanismo de participacdo social antes e depois da etapa de discussdo de
minuta normativa

(Em %)
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27
20 14

Anac Antaq ANTT
M Na fase de discussdo do problema regulatério H Apds a publicagdo da minuta

Fonte: Salinas e Silva (2024).

O uso de mecanismos de participagio social em estdgios tardios do processo
regulatério nio é uma prdtica exclusivamente brasileira. A Organizacio para a
Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) critica essa pritica,
que é comum em muitos de seus paises-membros (OECD, 2021). O baixo
engajamento na formacio da agenda regulatdria é preocupante, pois as agéncias
raramente mudam de opinido de forma significativa apds redigirem suas propostas
de norma. Golden (1998) mostrou que, nos Estados Unidos, na auséncia de
consenso em consultas publicas avancadas, as agéncias tendem a considerar
apenas as contribuicoes que se alinham a sua posi¢io inicial. Desse modo, as
mudangas decorrentes da participacdo em estdgios avancados tendem a ser apenas
incrementais (West, 2004; SchefHer, 2020).



150 ‘ 0 Estado Regulador Brasileiro: trés décadas de reformas e agencificacdo (1996-2026)

Ainda hd poucos estudos empiricos sobre a efetividade da participagao em
diferentes momentos do ciclo regulatério. Uma das dificuldades é que as agéncias
nem sempre respondem as contribui¢des recebidas nessa fase, pois nao sao obri-
gadas a fazé-lo legalmente.

Salinas e Silva (2024) analisaram a efetividade da participacio nas diferentes
fases do ciclo regulatério para as agéncias de transporte. Os autores identifica-
ram que, para a Anac e a Antaq, as manifestagoes feitas antes da publicacio da
norma tiveram uma taxa de aceitagao maior (38% e 23%, respectivamente) do
que aquelas feitas apds a publicagio da minuta (32% e 7%, respectivamente).
Esses resultados reforcam a tese de que a participagao nas fases iniciais oferece
maior oportunidade de influenciar a regulagao final, como ilustra o gréfico 11.
(Sant’ambrogio e Staszewski, 2021).

GRAFICO 11
Impacto da participacdo segundo o momento da participacdo
(Em %)
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Fonte: Salinas e Silva (2024).

Obs.: Nao foi possivel analisar a efetividade da participacdo nas tomadas de subsidios da ANTT. Embora a agéncia tenha publicado
relatérios de andlise de contribuicdes (RAC) para cerca de um quarto (24%) dos mecanismos de participacao realizados na
fase inicial do processo regulatdrio, esses documentos ndo apresentaram as respostas da agéncia as contribuicdes recebidas.

Mesmo sem nenhuma previsao legal, praticamente todas as agéncias regu-
ladoras independentes langam mao, atualmente, de algum mecanismo de parti-
cipagao para a construgao de suas agendas regulatérias. As agéncias também tém
adotado mecanismos de participagao para a discussao de problemas regulatérios
amplos e tém incorporado consultas para a elaboragio de suas AIRs, para além
dos 6rgaos de assessoramento e de aconselhamento obrigatérios previstos em
algumas leis setoriais.


https://informacoes.anatel.gov.br/legislacao/index.php/component/content/article?id=790
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/ans/2022/res0482_17_03_2022.html
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Tendo em vista que a legislagao vigente nio estabelece procedimentos e exi-
géncias de transparéncia para esses mecanismos de participagao adotados em fases
iniciais do processo regulatério, nao hd, para esses mecanismos de participacio,
prazos minimos para o recebimento de contribui¢ées ou exigéncias de transpa-
réncia claras para a convocacio das partes interessadas ou para o oferecimento de
respostas as contribui¢oes recebidas. O risco que se corre com uma maior infor-
malidade desses mecanismos de participacio é que eles beneficiem apenas grupos
de interesse mais mobilizados e articulados, alijando do processo regulatério outros
grupos que, embora afetados pela regulacio, revelem-se incapazes de transitar por
ambientes informais e pouco transparentes.

Embora a legislacdo preveja prazos minimos para consultas publicas de
minutas de atos normativos, o prazo médio de uma tomada de subsidios, um
mecanismo comum na fase de formagio de agendas, ¢ de 33 dias, doze a menos
que o prazo minimo legal para consultas pablicas.'

Uma outra fragilidade de mecanismos de participagdo menos instituciona-
lizados diz respeito a sua transparéncia. Diferentemente das consultas publicas,
mecanismos adotados em fases iniciais podem ser restritos a convidados, sem que
as regras de convocagao sejam claras ou devidamente divulgadas. A flexibilidade é
importante, mas é necessrio também garantir que os mecanismos de participagao
sejam inclusivos e transparentes, com prazos adequados, critérios de convocagio cla-
ros e transparéncia ativa.

E possivel argumentar que a legislagio atualmente vigente nio fecha as por-
tas para a participagio ao longo de todo o ciclo regulatério. E preciso, no entanto,
garantir que os mecanismos de participagio social utilizados sejam inclusivos e
transparentes, com prazos suficientes para a participacio, critérios claros de con-
vocagao e transparéncia ativa adequada.

7.2 Obstaculos tecnoldgicos

A maioria dos mecanismos de participagao conduzidos por érgaos e entidades
reguladoras sao intermediados por TICs. A consulta ptblica de minutas de atos
normativos, Gnico mecanismo de participagao obrigatério nos processos regula-
térios brasileiros, é conduzida por meio de plataformas eletronicas disponiveis na
internet. Outras modalidades de consultas eletronicas por escrito, como tomadas
de subsidios, também tém sido conduzidas nessas plataformas para promover a
participagdo durante outras fases do ciclo regulatério.

Como visto, o surgimento de mecanismos eletronicos de participagio, apesar
de ter facilitado a comunicagio entre as partes afetadas pela regulagio, possui

14. Disponivel em: https://regulacacemnumeros-direitorio.fgv.br.
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limitacoes para tornar os mecanismos de participagao efetivamente delibera-
tivos e democrdticos.

Nio é apenas o regramento da participagio social em processos regulatérios
da administragao publica federal que é fragmentado. Os sistemas eletronicos de
participagao social também o sdo. Enquanto alguns érgios e entidades regula-
doras recebem suas contribui¢des por e-mail (e.g., Aneel e Comissio de Valores
Mobilidrios — CVM), outras desenvolveram sistemas eletronicos préprios para
recebimento das contribuicoes (e.g, ANTT, ANA, Antaq, Susep, Ministério da
Agricultura e Pecudria — Mapa). Ao mesmo tempo que algumas entidades exigem
que os usudrios utilizem plataformas externas como LimeSurvey para processa-
mento de todos os seus mecanismos de participagio (e.g., Anvisa), outras utilizam
essa estratégia para a realizagio de consultas em estdgios iniciais do processo
regulatério, para discutir problemas regulatérios de forma ampla ou para a coleta
de informagoes e evidéncias em AIR (e.g., Aneel, ANA, Anac). Além disso, hd
também 6rgaos e entidades reguladoras que processam todos os seus mecanismos
de participagio eletronica por meio da plataforma Participa + Brasil (e.g., ANM,
Agéncia Nacional de Protegio de Dados — ANPD), ou valem-se dessa plataforma
principalmente para a discussio de minutas de textos normativos (e.g., Anac). Embora
os 6rgdos e entidades reguladoras estejam, por forga do Decreto n® 12.002/2024,
obrigados a divulgar seus mecanismos de participagio pela plataforma Participa +
Brasil, nem todos o fazem. Da mesma forma, aqueles que apenas divulgam seus
mecanismos de participagdo pela plataforma Participa + Brasil o fazem apenas
parcialmente, publicando o convite para participar, mas deixando de publicar as
andlises das contribuigoes e a decisio final do regulador pela plataforma.

Os variados sistemas eletronicos de participagio adotados no Brasil comparti-
lham, no entanto, caracteristicas comuns naquilo que tém de menos vantajoso — sua
arquitetura engessada. O formato dos sistemas eletronicos afeta de forma muito
especifica a qualidade da deliberacio, sendo que o processo eletronico de consultas
viabiliza formas de comunicagao unidirecionais, sem que haja um efetivo didlogo
entre os participantes (Rossi, 1997; Balla ez a/., 2022; Coglianese, 2000).

Como visto, as consultas publicas se propoem a discutir minutas de textos
normativos. A forma como as plataformas e os formuldrios eletronicos de parti-
cipagio estdo estruturados ¢é feita, com raras excegdes, para que os comentdrios
tenham por objetivo propor melhoria na redagio de dispositivos de norma jd
redigida. Para questoes mais diretas que envolvam alteracdes especificas em dispo-
sitivos de uma minuta de norma, o modelo consegue orientar os participantes e
dar concretude ao comentério analisado. Em contrapartida, esse sistema dificulta
formas de participagio mais “conceituais”, que necessitem ir além da mera alteragao
especifica de dispositivos.
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Quando sistemas eletrénicos nao permitem que as partes oferecam contribui-
¢Oes mais robustas, as partes interessadas acabam por participar “fora do sistema”.
Essas comunicagdes podem nio ser disponibilizadas publicamente, resultando
em transparéncia passiva, limitada a quem solicita acesso aos processos.

Os sistemas eletronicos atualmente vigentes também ndo costumam noti-
ficar os participantes sobre o resultado final da consulta ou audiéncia publica da
qual ele participou. Um fator que estimula as partes interessadas a participar é
o feedback que elas recebem dos 6rgaos e entidades reguladoras. Ainda que um
6rgdo ou a entidade reguladora venham a publicar seus relatérios de andlise de
contribuigoes ¢ os resultados finais de uma consulta pablica em seus sizes, nao
havendo sistemas eletronicos de participagio capazes de manter os participantes
engajados durante todo o processo regulatdrio, as partes interessadas na regulacio
podem nio tomar conhecimento dessas decisoes.

7.3 Obstaculos estruturais

Certas pessoas ou organizagoes, embora diretamente afetadas pela regulacio,
nao se sentem particularmente motivadas a participar. H4, também, individuos e
organizacdes que, embora desejem participar, nio compreendem textos altamente
técnicos e especializados. Outros, por sua vez, compreendem as propostas
regulatérias, mas ndo dispéem de habilidades, como recursos linguisticos e argu-
mentativos especificos, para participar de modo efetivo. H4, ainda, aqueles
grupos que ndo participam de processos regulatérios porque possuem a percepgio de
que determinada intervengao regulatdria os afeta, estando, portanto, alijados
dessas questdes. Em resumo, verifica-se que as partes interessadas enfrentam
obstdculos aqui denominados “estruturais”, que se subdividem em motivacionais,
epistémicos e sociodemogrificos.

Os participantes de um processo regulatério devem investir tempo e tra-
balho intelectual para participar de forma qualificada. Tendo em vista que os
esforcos sao individuais, mas os beneficios sio coletivos, os participantes nao se
sentem suficientemente motivados a participar, mas esperam que outros o facam.
Isso pode gerar um “dilema de agao coletiva que pode prejudicar a participacio”
(Perez, 2020).

Uma outra questao, jd assinalada, diz respeito a percepgao dos participantes
sobre a eficdcia do sistema de participacio. Se as pessoas nio percebem que sua
contribuigio fard diferenca, hesitam em investir seu tempo e seus recursos escassos
para participar. Outro fator que desestimula a participagdo é a auséncia de resposta
do regulador & contribui¢ao que recebe, jd que, como foi visto, érgaos e entidades
reguladoras nem sempre publicam os seus relatérios de andlise de contribuicoes.
Em outras situagoes, reguladores nio motivam adequadamente sua decisao de
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acatar ou rejeitar contribui¢des. Assim, as falhas ou omissoes dos reguladores em
responder motivadamente as contribuigoes comprometem o cardter deliberativo
dos mecanismos de participagao social e desestimulam a participagao, inclusive dos
grupos de interesse mais profissionalizados.

Ainda que as partes interessadas estejam cientes das oportunidades de par-
ticipagio e motivadas a participar, um fator que pode inibir a participagio ¢ a
complexidade das propostas regulatérias. Juntamente com o aviso de que um me-
canismo de participagio serd realizado, 6rgaos e entidades reguladoras costumam
disponibilizar notas técnicas, estudos cientificos, relatdrios de andlise de impacto
regulatério, entre outros documentos, que supostamente auxiliariam as partes
afetadas pela regulagio a participar de forma mais informada. No entanto, esses
materiais costumam utilizar termos, conceitos e jargoes que podem se revelar
incompreensiveis a ptblicos leigos.

Mesmo sabendo que determinada proposta normativa as afeta, e que
consigam compreender seu conteudo, a participacio das partes interessadas pode
ficar comprometida por falta de habilidade para se comunicar com o regulador.
Como visto, hd diferencas no modo como os grupos de interesse participam
dos processos regulatérios. Enquanto entidades representativas de regulados e
institui¢des de advocacy, como entidades consumeristas, apresentam argumentos
juridicos, técnicos, econdémicos e cientificos quando participam de processos
regulatérios, certos grupos, como cidadaos e consumidores individuais, tendem
a manifestar sua concordincia ou discordincia com determinada proposta
regulatéria sem explicitar suas motivagoes. Esse padrao de participagio costuma
ser ainda mais acentuado quando impulsionado por campanhas de massa digitais.

Para além das barreiras motivacionais e epistémicas, hd certos grupos que
ndo participam porque, em razio de sua condigio social ou sociodemogrifica, niao
percebem que determinada intervencao regulatdria os afeta, estando, portanto, alijados
dos processos regulatérios. Esses grupos “dificeis de alcancar” (hard-to-reach)
ou “escondidos” (hidden groups) também enfrentam problemas motivacionais
e epistémicos para participar, que se agravam em virtude de situagbes de
vulnerabilidade, pobreza, exclusio social e/ou distanciamento geografico.

Um primeiro passo para alcangar os grupos hard-to-reach é definir quem sao
eles em cada proposta regulatdria. O passo seguinte ¢ adaptar os mecanismos de
participagdo para que sejam mais inclusivos. Isso implica desde desenvolver estra-
tégias de comunicagio e divulgagio voltadas para esses grupos, até a realizacio de
consultas formais, 7 loco, ou com o apoio de novas tecnologias.
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8 APONTAMENTOS PARA FUTURA AGENDA DE PESQUISA SOBRE
PARTICIPACAO SOCIAL EM PROCESSOS REGULATORIOS NO BRASIL

O panorama tragado neste capitulo revelou um cendrio desafiador para a efetivacio
da participagdo social nos processos regulatérios brasileiros. Ainda que os marcos
normativos recentes tenham ampliado a obrigatoriedade de consultas publicas e o
uso de ferramentas digitais tenha facilitado a submissao de contribuigoes, a partici-
pagio social tende a permanecer limitada, desigual e pouco influente nas decisoes
regulatérias. Os obstéculos identificados — de ordem institucional, tecnolégica e
estrutural — sugerem que nio basta ampliar oportunidades formais de participagao:
¢ preciso repensar seus fundamentos, formatos e estratégias de engajamento.

A andlise dos dados aqui reunidos suscita algumas hipdteses que merecem
investigagoes posteriores. Nesse sentido, trabalhos futuros deverao analisar em
que medida os obstdculos institucional, tecnoldgico e estrutural identificados neste
estudo afetam o nivel, a diversidade e a qualidade da participagio em contextos
regulatérios especificos. Quais fatores explicam a maior e mais qualificada adesio
de certos grupos — como empresas ¢ associagdes setoriais — em contraste com
a participa¢do rarefeita de consumidores individuais e organiza¢des de interesse
publico? Esses fatores variam conforme o ambiente regulatério analisado? Essas
questoes abrem uma agenda promissora para estudos comparativos entre agéncias
e setores regulados.

Além disso, a aplicagio de outras abordagens metodoldgicas poderia
aprofundar a compreensio sobre a qualidade da participacio social. Estudos
de andlise de redes, por exemplo, podem mapear fluxos de interagao entre re-
guladores e grupos de interesse, enquanto experimentos de campo e estudos
de caso etnogrificos podem captar dimensées qualitativas do engajamento,
como a percepgao de legitimidade e a motivagdo dos participantes. Métodos de
processamento de linguagem natural (PLN) aplicados as bases de comentérios
também podem identificar padrées de argumentagio e medir a incorporagao de
contribui¢oes nas decisoes finais.

Construir uma participacio social mais inclusiva, deliberativa e efetiva nos
processos regulatérios brasileiros demanda, portanto, esfor¢os coordenados e
estruturais. Para além de uma agenda de reformas institucionais, este capitulo
também sugere uma agenda de pesquisa empirica que permita testar as hipdteses
levantadas e avangar na compreensio dos fatores que favorecem ou inibem a par-
ticipacao, contribuindo, assim, para o aprimoramento democritico e institucional
da regulagao no Brasil.
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