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Apresentacao

O objetivo geral deste trabalho de consultoria é apresentar propostas de
aprimoramento do sistema de participagcao social na formulagdo das politicas

regulatdrias brasileiras. Para tanto, sdo enderecadas sete questdes principais:

. Qual é a importancia da participacao social na construcdo de
politicas regulatorias?

. Quais sao as principais carateristicas dos mecanismos de
participacao social adotados em processos regulatérios no Brasil e
como eles se inserem no ciclo regulatoério?

. Qual é o nivel de engajamento das partes afetadas pela
regulacao nos processos regulatérios da administragédo publica
federal brasileira? Quais fatores influenciam este engajamento?

. Como é a qualidade da participacao social em processos
regulatérios? Quais fatores afetam a qualidade da participagao?

. Ha experiéncias de participacdo em processos regulatorios que
podem servir de benchmarking para o aperfeicoamento do sistema
de participacao brasileiro?

. Quais medidas operacionais devem ser adotadas pelos 6rgaos e
entidades regulatodrias para promover uma participagao social mais
efetiva?

. Reformas institucionais (normativas) devem ser adotadas pelo
governo federal para aperfeigoar a transparéncia e garantir a
efetividade dos mecanismos de participacao social em processos

regulatorios?




Este relatorio, que corresponde ao produto 2 desta atividade de consultoria,

estd dividido em trés partes. Na primeira, pretende-se responder as primeiras duas
perguntas acima assinaladas. Essa parte se inicia com uma revisao de literatura acerca
daimportancia da participacao social para fortalecer as politicas regulatérias. A
adocao de mecanismos de participagao social em processos regulatérios cumpre
diversos propdésitos, como conferir legitimidade as decisdes regulatdrias, incrementar
sua transparéncia, bem como contribuir para o aprimoramento da qualidade das
escolhas regulatérias. Para o cumprimento desses objetivos, no entanto, deve-se ter o
cuidado de inserir mecanismos de participacdo em todas as fases do ciclo regulatoério,
de forma integrada a outras ferramentas de melhoria regulatéria como agenda
regulatoria, bem como estudos de andlise de impacto e avaliacao de resultado
regulatorio. Conclui-se esta parte com uma analise sobre a percepgao de reguladores e
stakeholders sobre a importancia do fortalecimento da participacao social ao longo de

todo o ciclo regulatério.

A segunda parte deste relatorio respondera as perguntas 3 e 4 acima indicadas.
Pretende-se, inicialmente, analisar se a participacao social em processos regulatérios
enfrenta problemas de efetividade. A partir da revisdo de literatura tedrica e
empirica, bem como de dados primarios coletados neste trabalho de consultoria,
pretende-se analisar tanto o nivel e a diversidade do engajamento de partes afetadas e
interessadas nos processos regulatorios da administragao federal brasileira, quanto a
qualidade dessa participacdo. Em seguida, pretende-se analisar as causas desses
problemas que, para fins deste trabalho, foram subdivididas em institucionais,

tecnolégicas e estruturais.

A terceira e Uultima parte apresenta um conjunto de boas praticas

regulatorias adotadas tanto por governos de outro paises, como pelos préprios

orgaos e agéncias reguladoras brasileiras que possam servir de inspiragdo para a

construcdo de solucgdes participativas para o contexto brasileiro. Busca-se, nesta parte,

identificar abordagens e estratégias adotadas para enfrentar os problemas identificados




na segunda secdo, que comprometem o potencial deliberativo e democratico dos

mecanismos de participacéo.

Para a produgdo deste relatorio, este trabalho langou mao de quatro
procedimentos metodoldgicos principais: 1) revisao da literatura teérica e empirica
sobre participagédo social em processos regulatérios; 2) levantamento quantitativo
sobre o uso de mecanismos de participacao social das agéncias reguladoras federais;
3) estudo qualitativo e quantitativo da percep¢ao sobre os desafios de implementacgao
da participagdo em processos regulatérios; 4) revisao da literatura sobre

benchmarking internacional sobre participagao social em processos regulatorios.

Para a referida pesquisa de percepgdo, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com servidores publicos lotados em 6érgéos e entidades reguladoras,
em entidades responsaveis pela coordenagdo e supervisdo de agcdes de melhoria
regulatdria, bem como pessoas atuantes em entidades representativas de agentes
regulados, sociedade civil e academia.” Paralelamente a realizagdo de entrevistas
semiestruturadas, também foi realizada uma pesquisa de opinidao, por meio da
submissao de formulério (survey), criados por meio da plataforma Qualtrics, para uma
lista de 1.100 contatos, mantida pela Secretaria de Competitividade e Politica
Regulatéria (SCPR) do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e

Servigos (MDIC).2

Embora o trabalho esteja subdividido em trés partes independentes entre si,
sugere-se que sua leitura seja realizada na ordem sequencial, para uma melhor

compreensao e aproveitamento dos temas abordados.

" Optou-se por omitir a identidade dos entrevistados. A lista com o nimero de entrevistas realizadas, bem
como os roteiros de entrevistas semi-estruturadas adotado para a sua realizagéo, constam,
respectivamente, dos anexos | e |l deste relatério.

2 A lista de perguntas do questionario e o protocolo utilizado para a coleta e anélise dos dados constam
dos anexos Il e IV deste relatério.




Figura 1. Estrutura deste relatoério

PARTICI PACRO SOCIAL o Importancia da Participagao Social
no processo regulatoério

e Problemas da Participacao Social

IMPORTANCIA
Mecanismos de participacdo social

incrementam a legitimidade, transparéncia

e qualidade das decisBes regulatérias Boas praticas para fortalecer a
participagao social

BOAS PRATICAS

Precisamos pensar em solugdes factiveis e
baseadas em evidéncias para fortalecer a
participacdo social

PROBLEMAS

A participagdo social enfrenta obstéculos de
ordem instititutional, technological e
estrutural




1. Importancia da Participacao Social




1.1 Fundamentos da participacao social no processo regulatorio

Mecanismos de participacdo ou engajamento de partes interessadas em
processos regulatérios sdo um importante e indispensavel instrumento de melhoria

regulatodria, pois cumprem uma tripla funcao:
1. Conferem maior legitimidade as agées regulatérias, ou seja, aumentam a

aceitacao e confianca de cidadaos nas decisoes regulatérias, ja que estas
passam a levar em consideracédo as contribuicdes das partes diretamente

afetadas pela regulacéo.
2. Aumentam a transparéncia das decisées regulatérias, que consiste na

disponibilidade e acesso facilitado de informagdes sobre as politicas
regulatérias, garantindo que as partes diretamente afetadas pela regulacéao
compreendam as regras que as afetam e participem de forma informada no

processo regulatorio.
3. Melhoram a qualidade da regulacéo, ja que reguladores n&o séo

oniscientes e dependem do intercambio de informagdes com as partes
diretamente afetadas pela regulacdo para construir solugdes regulatorias
potencialmente eficazes.

A mera utilizagdo dos mecanismos de participacdo social em processos
regulatdrios eletrénicos ndo necessariamente cumpre essas fungdes. Para tornar mais
legitimas as decisdes regulatdrias, a participacado social deve ser deliberativa e
democratica. A deliberagcao pressupde que nao apenas haja dialogo, ou seja, troca de
ideias e respeito mutuo entre os participantes, mas que também sejam gerados
consensos que, ao final, serdo incorporados nas decisbes e politicas regulatérias
(Rossi, 1997). A deliberagao, por sua vez, serd tdo mais democratica quanto mais
representatividade/diversidade houver nos grupos que participam dos processos
regulatérios. A participacdo social sera deliberativa, portanto, se propiciar interagdes

entre os participantes que resultem em politicas regulatérias diferentes daquelas

inicialmente propostas antes da realizacao do dialogo. E, por fim, sera democratica se




envolver os pontos de vista de todas as partes diretamente afetadas pela regulacao
(Wagner et 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 ndo soO viabiliza uma
participagcao social devidamente informada em processos regulatdrios, mas também
garante que todos os atores - entes governamentais, agentes econdmicos,
representantes da sociedade civil, académicos, entre outros — possam compreender as
razoes que fundamentam decisoes regulatérias passadas, presentes e futuras.

Por fim, mecanismos de participacao social melhoram a qualidade da regulacao
quando propiciam que as partes afetadas pela regulagao contribuam com argumentos
juridicos, técnicos, econbmicos e cientificos nao previstos inicialmente pelos
reguladores. Experiéncias pessoais de cidadaos, minorias, comunidades tradicionais e
outros grupos normalmente ausentes ou sub-representados em processos regulatoérios
também podem trazer informagdes Uteis para a construgao de politicas regulatdrias. Por
meio de um tipo particular de conhecimento, a que Farina e coautores (Farina et al,
2012a; 2012b) denominam de “conhecimento situado”, esses atores apresentam
informagdes, baseadas em experiéncias vividas, que auxiliam na identificacdo de

impactos, problemas, efeitos indesejados etc.

Tabela 1: Fundamentos e pressupostos da participacao social

Como tornar as decisdes Como tornar as decisdes Como melhorara
dos reguladores mais dos reguladores mais qualidade das decisbes
legitimas? transparentes? regulatérias?
Participacao deliberativa e Transparéncia ativa Participacao qualificada
democratica Comunicacao efetiva
Engajamento Informacgdes disponiveis Argumentos juridicos,
amplo/diverso Informacgdes claras, técnicos, econdmicos e
Dialogos precisas e compreensiveis cientificos
Acordos/Consensos Conhecimento “situado”

Influéncia na decisao final

Fonte: elaboragdo prépria com base em descrigdes de Wagner et al (2021); Coglianese et al (2009) e Farina

etal (2013).




1.2 Participacao em processos regulatorios na era digital

O surgimento e a expansao da internet a partir dos anos 1990 modificou a forma
como os cidadaos passaram a interagir com o Estado. Além de ampliar a difusao e o
acesso ainformacao, a internet facilitou a comunicagao entre atores da sociedade civil,
do mercado e do Estado, além de propiciar oportunidades de participacao de
stakeholders na formulagao de politicas publicas, incluindo as regulatorias.

Na area de regulacdo, mecanismos de participagcdo social em processos
normativos tornaram-se usuais com o surgimento das agéncias reguladoras? a partir do
final dos anos 1990. As leis instituidoras dessas agéncias, com algumas excecoes,*
previram a obrigatoriedade de consultas publicas para a discussdo de propostas de
atos normativos.

Essas consultas publicas, desde o seu surgimento, tém por caracteristica
permitir a participacgao eletrénica, via internet, de contribuigdes por escrito de todas as
partes interessadas em contribuir com a redacdo final da proposta regulatéria.
Considerando que o periodo de criagao das agéncias reguladoras coincidiu com o
momento de ampliacao do uso da Internet no Brasil, as consultas publicas realizadas
pelas agéncias ja nasceram intermediadas pelo uso de tecnologias de informacgéo e
comunicacao (TICs). Nao houve, portanto, um periodo de “participacao analégica” dos
processos regulatérios no Brasil, o que impossibilita analisar, tal como o fizeram

pesquisadores nos Estados Unidos (Coglianese, 2006; Balla; Daniels, 2007), se a

% Para fins deste trabalho, considera-se como “agéncias reguladoras” as entidades listadas na Lei n°®
13.848/2019, também conhecida como “Lei Geral das Agéncias Reguladoras” (LGA): Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), Agéncia
Nacional de Telecomunicacgdes (Anatel), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Agéncia
Nacional de Satide Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac), Agéncia Nacional de Mineragéao
(ANM) e Agéncia Nacional de Protegédo de Dados (ANPD).

4 Apenas 4 das 11 agéncias reguladoras criadas entre 1996 e 2019 ndo previram consulta publica como
mecanismo de participagao obrigatério. No entanto, essas agéncias — Anvisa, ANS, ANA e Ancine -
também tinham por pratica utilizar mecanismos de participacdo em seus processos regulatérios mesmo
antes da consulta publica de atos normativos ter se tornado obrigatéria (Salinas; Martins, 2018).




introducao de TICs em processos regulatorios teriam cumprido a promessa de promover
maior engajamento de partes interessadas.

Orgdos e entidades reguladoras atualmente adotam mecanismos de
participagao eletrénica em diversos formatos, que nao se restringem as consultas
publicas de participacao online e escrita. Audiéncias publicas e reunides participativas,
presenciais e virtuais, também sao hoje comumente adotados pelos reguladores,
conforme sera visto neste relatorio.

Neste trabalho, pretende-se dar especial énfase aos mecanismos de
participacao eletronicos, que representam a principal porta de entrada da participagao
de stakeholders em processos regulatérios, nao s6 no Brasil, mas na maioria dos paises
gue adotam essa crucial ferramenta de melhoria regulatéria. Ha casos, no entanto, em
que a participacao presencial ndo deve ser substituida inteiramente pela participacao
eletrdnica, especialmente quando as partes afetadas pela regulagdo nao dispéem de
conhecimento, recursos ou motivagdo para participar por meio de plataformas
eletronicas. Essas limitagcdbes da participagdo eletrbnica serdo abordadas
oportunamente neste relatério, quando forem mencionadas as circunstancias em que
forrecomendavel que mecanismos de participagao eletrébnicos devam complementar ou
reforgar, ao invés de substituir, outras formas de participagao presencial adotadas pelos

6rgaos e entidades reguladoras.

1.3 Mecanismos de Participacao Social no Ciclo Regulatério

O cicloregulatorio abrange cinco etapas que explicam avida de uma regulagao:
1) planejamento; 2) formulacao; 3) decisao; 4) implementacao; e 5) revisao
(Cabugueira, 2020). Nessas etapas, que sao realizadas de forma sucessiva e circular,
reguladores utilizam-se das seguintes ferramentas de melhoria regulatodria: (i) agenda
regulatéria; (ii) Analise de Impacto Regulatorio (AIR); (iii) Avaliagdo do Resultado
Regulatério (ARR); e (iv) mecanismos de participacao social.

A andlise integrada dos pilares da melhoria regulatéria revela que sua eficacia

depende fundamentalmente de sua articulagdo. O planejamento fornece diregéo e




previsibilidade; a participacao social aporta legitimidade e conhecimento contextual; e
as avaliagdes de impacto introduzem racionalidade, evidéncia e accountability. Quando
utilizados em conjunto, esses instrumentos se potencializam mutuamente, formando
um sistema regulatério mais transparente, eficiente e democratico (EUROPEAN UNION,
2021; OECD, 2012; OECD, 2021).

Na etapa de planejamento, reguladores definem o conjunto de temas
regulatérios sobre os quais se dedicardo em um determinado momento. Nesta etapa,
formula-se a agenda regulatoéria, de periodicidade anual ou bianual, que ndo somente
define e elenca os temas regulatérios prioritarios, mas também propicia um cenario de
maior previsibilidade as partes diretamente afetadas pela regulacao, que passam a
conhecer, com antecedéncia, as normas e regulamentos que afetardo suas atividades.
Mecanismos de participacdo podem e devem ser adotados para a construgido de
agendas regulatdrias, auxiliando os reguladores a definir, ordenar, preparar e executar
as agoes exigidas ao longo do processo normativo. Quando integrada desde o inicio do
cicloregulatério, a participagao dos interessados permite identificar com maior precisao
os problemas regulatérios relevantes e as expectativas sociais em relagéo a atuagao do
Estado. Isso contribui diretamente para a construcao de agendas regulatérias mais

sensiveis aos contextos concretos e as demandas reais dos diversos segmentos sociais.

“Nos participamos a cada biénio da construgdo da
agenda regulatdria. Entao a gente ja se prepara sobre
isso. Na agéncia nés prevemos quais sao os setores que
vao regular aquilo. Entdo ndés conseguimos abordar
esses setores. Isso a gente consegue preparando nossa
equipe técnica. Querendo ou nao, a nossa area de
alimentos e de saude, dois temas que sao da Anvisa -
alimentos e medicamentos - sdo as nossas areas mais
tecnicamente preparadas, porque elas foram evoluindo

a medida que a agéncia também foi melhorando. Entdo,
veja, a implementacao da boa pratica regulatéria
dentro do Estado qualifica a participagao social da




sociedade civil, porque a gente vai evoluindo junto com
eles.®

A fase de formulacao envolve a elaboragado propriamente dita das normas
regulatérias. Nessa fase, orgaos e entidades reguladoras podem convocar partes
interessadas para discutir problemas regulatoérios de forma ampla. Quando o processo
exigir elaboragao de Analise de Impacto Regulatério (AIR), reguladores podem engajar
as partes interessadas tanto para a construcao propriamente dita das diferentes fases
da analise de impacto (e.g. consulta para definigdo do problema regulatorio, objetivos e
alternativas), quanto para consultar a populagao sobre o estudo de AIR ja finalizado. A
AIR ganha em legitimidade, precis&o e utilidade quando alimentada por contribuicdes
vindas da sociedade. Os dados empiricos, as percepgdes sobre os efeitos esperados ou
reais das regulagoes, e as criticas aos critérios de avaliacao empregados pelas agéncias
sdo insumos valiosos para a robustez técnica e para a legitimidade politica dessas
analises. A interacdo com as partes afetadas e/ou interessadas pelas propostas
regulatdrias é crucial porque ajuda a mitigar os riscos de viés decisério, como a
tendéncia a confirmacao ou a resisténcia ao abandono do status quo. A participagao
social, nesse sentido, funciona como um contrapeso cognitivo as limitagdes da
racionalidade dos decisores publicos.

Por fim, mecanismos de participagcdo também podem ser utilizados em fase
mais avangada da etapa de formulagéao, para discutir propostas de normas ja redigidas
pelo regulador. Em diversos paises, inclusive no Brasil, a participacao social s6 é
obrigatéria neste momento, quando a minuta de norma regulatéria ja foi redigida. Em
parte, isso ocorre porque muitos paises tém mimetizado a solucao institucional da
Administrative Procedure Act (APA) norte-americana, que obriga agéncias a consultar a
populacao apenas quando a norma ja tiver sido elaborada (Kerwin; Furlong, 2018).

A fase de decisao consiste na aprovacao da proposta de norma regulatoria

pelos tomadores de decisdo dos oOrgaos ou entidades reguladoras. Em 6rgaos e

5 Depoimento de representante de organizagéo da sociedade civil atuante na defesa de direitos, em
entrevista realizada em 19 de dezembro de 2024.




entidades reguladoras em que é realizada sessao publica para a aprovagao da norma
(e.g. sessbes das diretorias colegiadas de agéncias reguladoras) é possivel que se
oferega uma ultima oportunidade de participacéo as partes interessadas, garantindo-
lhes que se manifestem oralmente antes que as normas sejam aprovadas e
promulgadas. A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)S, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)’ e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel)®, por exemplo, garantem o direito das partes interessadas de realizar
sustentacao oral em sesséo de diretoria colegiada.

A implementacao é a fase em que a norma regulatéria é colocada em pratica,
exigindo que reguladores monitorem se as partes afetadas pela regulacdo estdo se
comportando conforme o esperado. Mecanismos de participacdo social podem ser
também utilizados na fase de implementacao para auxiliar os reguladores em suas
acées de fiscalizagdo e monitoramento. Orgdos e entidades reguladoras dispéem de
sistemas variados para registro de manifestacbes de usudrios e consumidores de
produtos e servigos regulados pelos primeiros, como os canais “Fale Conosco”, as
Ouvidorias, as plataformas de reclamagcdo de consumidores (e.g. plataforma
consumidor.gov), dentre outros. Esses mecanismos de escuta extrapolam a finalidade
de atendimento e resposta aos cidadaos, ja que as manifestagoes registradas podem
servir de subsidios para as atividades finalisticas dos 6rgdos e entidades reguladoras
(Guerra; Salinas, 2020).

Por fim, o ciclo regulatério termina — e reinicia — com a etapa de revisao ou
avaliagcao das politicas regulatérias, em que se analisa retrospectivamente se
determinadas normas estdo ou ndo atingindo os impactos esperados. As avaliagbes de
impacto retrospectivas também promovem o uso de evidéncias empiricas na regulagao,
vinculando decisbes a dados objetivos sobre custos e beneficios das alternativas

disponiveis. Diferentemente da AIR, a Avaliagcdo de Resultado Regulatério (ARR)

6 Art. 30, VIII, da Resolugdo n° 136, de 7 de dezembro de 2022 (regimento interno da ANA).

7 Art. 22 da Resolugéo de Diretoria Colegiada n° 585, de 10 de dezembro de 2021 (regimento interno da
Anvisa).

8 Art. 45, da Resolugédo Normativa n° 1.133, de 25 de agosto de 2025 (norma que disciplina o processo
administrativo na Aneel).




baseia-se ndo em estimativas de impacto, mas em dados reais, permitindo verificar se
osresultados regulatorios efetivamente atenderam aos objetivos propostos. No entanto,
essa dimensao empirica enfrenta obstaculos, pois conectar a formulacao de politicas a
evidéncias cientificas continua sendo um desafio em muitos paises (OECD, 2021). AARR
também ganha em legitimidade, precisdo e qualidade quando engaja as partes
interessadas no seu processo de elaboragio. De forma semelhante, a ARR pode serum
instrumento de prestacao de contas e de fortalecimento da confianca social. Ao divulgar
os resultados concretos de uma politica regulatéria, o 6rgdo publico demonstra
comprometimento com a transparéncia, com a efetividade de suas agdées e com a
disposicdo de corrigir eventuais erros de percurso. Isso fortalece o vinculo entre a
sociedade e os reguladores e estimula um ciclo virtuoso de engajamento, aprendizado e
legitimidade.

Afigura 2 mostra que a participacao social pode estarinseridaem todas as fases
do ciclo regulatério. Esses mecanismos de participagdo alimentam e séao
retroalimentados, por sua vez, por agendas regulatérias, estudos de analise de impacto
regulatério e avaliagcdes ex post. Como visto, a participacdo social pode aportar
legitimidade, transparéncia e conhecimento situado para a construgdo de agendas
regulatdrias e estudos de analise e avaliagao de impacto. Ja as agendas, assim como os
relatérios de AIR e de ARR, podem auxiliar os stakeholders para participar de modo mais
esclarecido e informado dos processos regulatérios. O “segredo”, portanto, da

efetividade da participagcdo social comega por inseri-la ao longo de todo o ciclo

regulatorio de forma bem articulada com as demais ferramentas de melhoria regulatoria.




Figura 2. Participacao social nas diferentes fases do ciclo regulatério

Participagao Social no
CICLO REGULATORIO

Planejamento Formulacdo Decisdo Implementacdo Revisdo

Anali
Agenda Problema de Minuta Aprovagio Monitoramento Avaliagdo

Impacto ex post

Participagéo Participacdo Participacdo Participagdo Participagdo Participagdo  Participagdo
social social social social social social social

Construg&o Definicdo  Elaboragdo  Discussdo  Momento da
da do da AIR da minuta  deliberagdo
agenda problema

Fiscalizagédo

Fonte: elaboragédo prépria com base em recomendag¢des/boas praticas em EUROPEAN UNION (2021);

OECD (2012); OECD (2021).

1.4 Participacao social na regulacao e legislacao federal

No Brasil, a incorporagdo de mecanismos de participagdo na atividade
regulatéria tem ocorrido de forma gradual. Para as agéncias reguladoras federais
brasileiras, mecanismos de participag¢ao foram inicialmente incorporados ao processo
regulatério por meio de suas leis instituidoras, que previram consultas publicas como

etapa obrigatéria do processo normativo®.

Em um segundo momento, a Lei n°® 13.848/19, usualmente referida como “Lei

Geral das Agéncias Reguladoras” (LGA), instituiu regras procedimentais gerais e

exigéncias de transparéncia, aplicaveis, indistintamente, a todas as agéncias

% Por exemplo a Lein®9.472, de 16 de julho de 1997, também conhecida como “Lei Geral de
Telecomunicagdes”, previu originalmente, em seu artigo 42, que “as minutas de atos normativos [da
Anatel] serdo submetidos a consulta publica, devendo as criticas e sugestdes merecer exame e
permanecer a disposigdo do publico na Biblioteca.




reguladoras para a realizagao de consultas publicas. A LGA definiu a consulta publica
como o “instrumento de apoio a tomada de decisdo por meio do qual a sociedade é
consultada previamente, por meio do envio de criticas, sugestdes e contribuigdes por
quaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatéria aplicavel ao setor de
atuacao da agéncia reguladora” e a audiéncia publica como “o instrumento de apoio a
tomada de decisao por meio do qual é facultada a manifestagao oral por quaisquer
interessados em sessao publica previamente destinada a debater matéria relevante”. A
audiéncia publica, que ja vinha de longa data sendo utilizada pelas agéncias reguladoras
em diferentes fases do ciclo regulatério, permaneceu facultativa. Ja a consulta publica
foi prevista na LGA como uma ferramenta de participacdo obrigatdria para uma fase
especifica do processo de produgado normativa — a de discussao de minuta de texto
normativo. Para todas as outras fases do ciclo regulatério, a participacao social
permaneceu facultativa'™.

Entendida a consulta publicacomo um processo, a LGA estabeleceu cinco fases
para a sua realizagcdo: (i) Convocacao; (i) Recebimento das contribuicées; (iii)
Divulgacao das contribuicoes recebidas; (iv) Decisao final da agéncia; e (v)
Publicacgao do relatorio de analise das contribuicoes.

Com a convocacgao, a agéncia nao apenas da conhecimento a sociedade de que
realizara consulta publica, como também é comum que seja disponibilizado um material
de apoio a participagao, que busca auxiliar os agentes sociais e mostrar ao publico como
os debates estao sendo conduzidos pela agéncia até aquele momento. A LGA exigiu que
o ato de convocagdo da consulta publica fosse publicado no Diario Oficial da Unido
(DOU) e no site da agéncia. A fase de recebimento de contribuicdes é o periodo dentro
do qual os participantes podem enviar suas contribui¢des, cujas datas sdo estabelecidas
no instrumento de convocagdo. Uma importante novidade da LGA foi a instituicao de
prazo minimo de 45 dias para o recebimento das contribuigcoes.” Antes da LGA, esses

prazos eram individualmente definidos por cada agéncia, variavam muito entre si, e eram

0 Previu o art. 82 do Decreto n° 10.411/20 que o relatdrio de AIR poderia ser objeto de participagéo social
durante a sua elaboragéao (“antes da decisdo da melhor alternativa”) ou imediatamente apds ser
concluido (“antes de eventual minuta de ato normativo a ser editado”).

" Art. 45, § 29, da Lei n® 13.848/19.




em sua maioria inferiores a 45 dias. A LGA também instituiu o dever de publicagao, nos
sites das agéncias, das contribuicdes enviadas pelos participantes da consulta publica,
no prazo de até 10 dias do seu encerramento.'? Uma vez concluidas essas etapas, cabe
ainda elaborar um relatdrio com respostas as contribuigdes recebidas, o qual devera ser

publicado em até 30 dias da tomada de deciséao final da agéncia.™

Figura 3. Processo administrativo de consulta publica previsto na LGA

Fases do processo de consulta pablica
apoés a edicdo da Lei n° 13.848/19

10 dias qteis

Divulgacdo Publicacdo de

Convocacio Recebc:;nento das relatério de
da Consulta contribuices contribuicbes analise das

recebidas contribuigcées

45 dias 30 dias (teis

Fonte: elaboragao préopria com base na leitura da Lei n® 13.848/19

Em 2019, além daedicdo da LGA, foi editada a Lein®©9.784/19, também conhecida
como “Lei de Liberdade Econdmica”, que introduziu a obrigatoriedade de uso de

Analise de Impacto Regulatério (AIR) em processos normativos de todos os 6rgaos e

entidades da administracao publica federal direta, indireta e fundacional.™ Em 30 de

2 Art. 45, 8§ 4°, da Lei n°® 13.848/19.
3 Art. 45, 8§ 5°, da Lei n°® 13.848/19.

4 Embora n&o haja consenso sobre o niimero exato de reguladores federais no Brasil, levantamento
coordenado pela Secretaria de Competitividade e Politica Regulatéria (SCPR) do Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC), com apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), estima haver 237 6rgaos e entidades com competéncias regulatdrias no pais. Cf.




junho de 2020, é editado o Decreto n® 10.411, que regulamenta o uso da Analise de
Impacto Regulatorio (AIR) paratodos esses 6rgaos e entidades reguladoras federais. Esse
decreto estabeleceu que a participacao social durante a fase de construgao da AIR seria

facultativa.

Em 19 de outubro de 2020, o Brasil assinou o Protocolo ao Acordo de

Comeércio e Cooperacao Economica com os Estados Unidos™. O Anexo Il

deste protocolo estabeleceu um conjunto boas praticas regulatérias que ambos os
paises se obrigaram a adotar. Para adequar a legislagao federal aos termos do referido
protocolo, foi editado o Decreto n® 11.243/22, que alterou e acrescentou diversos
dispositivos ao regulamento de AIR. Dentre as mudancgas, introduziu-se a
obrigatoriedade, paratodos os 6rgaos e entidades reguladoras federais, de realizacédo de
consultas publicas para propostas de atos normativos cuja elaboragéao tivesse sido
previamente instruida por estudo de AIR'®. Desse modo, érgéaos e entidades reguladoras
nao classificadas como agéncias reguladoras independentes, que ndo eram obrigadas a
realizar consultas publicas em seus processos regulatérios, passaram a ter a obrigacao
de fazé-lo pelo menos para os processos normativos em que a realizagao de AIR é
obrigatoria.

A consulta publica dos atos normativos precedidos de AIR passou a ter prazo
minimo de 60 dias para normas que impactassem significativamente o comércio

internacional e 45 dias para os demais casos.'” Essas consultas publicas devem admitir

CunhaJr, 2024. Um outro estudo, que utiliza metodologia distinta, apresenta o nimero de 146 drgéos e
entidades reguladoras (Seixas; Saccaro Jr., 2025).

'S Esse protocolo entrou em vigor no Brasil em 8 de junho de 2022, por meio do Decreto n°® 11.092, que o
promulgou.

6 O Decreto n° 11.243/22 alterou a redagéo do art. 9° do Decreto n° 10.411/2020, que passou a ter a
seguinte redacgao: “Art. 9°. Na hipétese de o 6rgao ou a entidade optar, apds a concluséo da AIR, pela
edicao, alteragéo ou revogacao de ato normativo para enfrentamento do problema regulatério
identificado, o texto preliminar da proposta de ato normativo devera ser objeto de consulta publica”.

7 Essas novas regras constam do paragrafo 2° do art. 9° do Decreto n° 10.411/2020, acrescentado pelo
Decreto n® 11.243/22.




manifestacdes por escrito em formato eletrénico, exceto manifestagdes anénimas, que
passaram a ser proibidas.'®

O Decreto n° 11.243/22 também exigiu, inicialmente, que essas consultas
publicas fossem realizadas pela plataforma “Participa + Brasil”'® ou outra que viesse a
substitui-la, sendo que o Decreto n® 12.002/24 dispensou o uso dessa plataforma para
6rgaos e agéncias que dispusessem de sistemas eletrénicos préprios para a
participacao?. No entanto, esse decreto manteve a obrigatoriedade de publicagdo de
atos convocatérios dessas consultas publicas via plataforma “Participa + Brasil” e
eventuais substitutas.?'

O art. 9A do Decreto n® 10.411/20, com a nova redacao dada pelo Decreto n®
11.243/22, passou a estabelecer que a consulta publica seria facultativa para as normas
em que a AIR ¢ inaplicavel (incisos do § 2° do art. 3° do Decreto n°® 10.411/20) ou nas
hipdteses de dispensa de AIR (art. 4° do Decreto n® 10.411/20). No entanto, o § 2° do art.
9A?2 estabeleceu que 6rgaos e entidades reguladoras permanecem obrigados a utilizar
mecanismo de participagcdo social, de livre escolha, para as propostas de normas
dispensadas de AIR em trés situacgodes: (i) baixo impacto (art. 49, Ill); (ii) propdsito de
convergir com normas internacionais (art. 4°, VI); (iii) propdsito de atualizar normas
obsoletas (art. 4°, VIII).

As leis e decretos acima mencionados estabelecem, conjuntamente, um regime
regulatério no qual ndo sé as onze agéncias reguladoras federais listadas na LGA, mas
também os demais 6rgaos e entidades reguladoras da administracao federal estao
obrigados a realizar consultas publicas para a discussao de minutas de atos normativos
de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos servigcos

prestados. Por forca das alteragdes recentes do Decreto n® 10.411/20, introduzidas

'8 Esta proibigao consta do § 6° do art. 9° do Decreto n°® 10.411/20, acrescentado pelo Decreto n®
11.243/22. Este dispositivo teve impacto, por exemplo, na Comisséao de Valores Mobiliarios (CVM), que
permitia manifestagcdes andnimas antes dessas alteragdes legais.

9 Cf. art 8° do Decreto n® 11.243/22, que alterou a redagéo do art. 10 do Decreto n® 10.411/2020.
20 Cf. art. 30, 8 1°, do Decreto n® 12.002/24.
21 Cf. art. 30, § 2°, do Decreto n° 12.002/24.

22 Aredacgéo do § 2° do art. 9A do Decreto n°® 10.411/20 foi dada pelo Decreto n° 11.259, de 18 de
novembro de 2022.




pelos decretos n® 11.243/22 e 11.259/22, estes 6rgdos deverao realizar consultas
publicas para a discussdo de minutas de atos normativos que tenham sido previamente
instruidos por AIR. Propostas de atos normativos de baixo impacto ou que tenham por
objetivo convergir com normas internacionais ou atualizar normas obsoletas deverao ser
objeto de participagao social, embora a consulta publica ndo seja obrigatdria para estes
casos.

Note-se que tanto as agéncias reguladoras quanto os demais 6rgaos e entidades
reguladoras ndo estdo obrigados a adotar mecanismos de participagao social em fases
anteriores do processo regulatdrio. Embora todos os 6rgédos e entidades reguladoras
estejam hoje obrigados a publicar agendas regulatdrias com periodicidade minima de 2
anos?3, o uso de mecanismos de participagao para a construcédo dessas agendas ndo é
obrigatério, ndo havendo nenhuma previsao legal sobre seu uso, ainda que facultativo.
Agéncias e os demais 6rgaos e entidades reguladoras federais também nao estao
obrigados a incorporar a participacao social na discussdo de problemas regulatérios
amplos, em fase inicial do processo normativo. Embora os reguladores federais possam
utilizar mecanismos de participagcdo na fase de analise das alternativas regulatdrias
(AIR), tal como prevé o Decreto n® 10.411/20 este uso também é facultativo. Por fim, nédo
ha qualquer previsado legal sobre participacao social na fase de Avaliagdo do Resultado

Regulatério (ARR).

2 Essa foi uma exigéncia trazida pelo Decreto n® 11.243/22, que em seu art. 6° estabeleceu um conjunto
de normas gerais para elaboracao das agendas regulatoérias.




Figura 4. Cronologia das leis e regulamentos sobre participacao social em
processos regulatorios na administracao publica federal
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Fonte: Elaboracao propria com base na Lei n® 13.848/19, no Decreto n® 10.411/20, no Decreto n°®

11.243/22 e no Decreto n® 12.002/24.

Figura 5. Previsdo normativa da participacao social nas diferentes fases do ciclo

regulatério




Fonte: Elaboragdo prépria com base nos seguintes atos normativos: Lei n® 13.848/19, Decreto n°

10.411/20, Decreto n® 11.243/22 e Decreto n°® 12.002/24.

1.5 Experiéncia da administracao publica federal no uso de
mecanismos de participagao social

Os orgaos e entidades da administracao publica federal que desempenham
fungdes regulatérias possuem niveis de maturidade muito distintos no uso de
mecanismos de participagao social em processos regulatdrios. Como ja mencionado,
algumas agéncias reguladoras acumulam mais de duas décadas de experiéncia no uso
de mecanismos de participagdo em seus processos regulatorios, o que as afasta, por
exemplo, de outros orgaos reguladores pertencentes a administragao direta, que apenas
recentemente passaram a incorporar instrumentos de melhoria regulatéria em seus
processos decisdrios.

Embora as agéncias reguladoras independentes tenham desenvolvido
solugdes proprias para incorporar a participagao social em seus processos decisorios, é
possivelidentificar padroes comuns entre elas. As agéncias reguladoras listadas na LGA,

por possuirem estruturas organizacionais semelhantes, espelham-se umas as outras

para estruturar seus processos decisorios. J4 outras entidades de natureza

autarquica, que possuem competéncias regulatérias tipicas, mas que nao séo
classificadas como agéncias reguladoras, como Comissao de Valores Mobiliarios
(CVM), Banco Central do Brasil (BCB), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia (Inmetro), dentre outras, também possuem trajetérias semelhantes entre si
no que diz respeito ao uso de mecanismos de participagao social. J& os demais 6rgaos
reguladores, pertencentes a administracao direta (e.g., Ministério da Agricultura e
Pecuaria), possuem trajetdrias e estruturas de governanga muito variadas, além de terem

pouca experiéncia com ferramentas de melhoria regulatéria, cujo uso tornou-se

obrigatério apenas recentemente. E preciso, deste modo, considerar as diferencas entre




esses grupos de reguladores para a construcdo de uma politica de participacao social

abrangente, inclusiva e, portanto, efetiva.

1.5.1 Participacao social em agéncias reguladoras independentes

As agéncias reguladoras independentes sdao aquelas que possuem maior
experiéncia no uso de mecanismos de participagao social eletrénica, sobretudo a
consulta publica. Como ja observado, as leis instituidoras de 7 das 11 agéncias
reguladoras federais criadas entre 1993 e 2019 ja previam a consulta publica como
mecanismo de participagao obrigatdrio para a edigcao de atos normativos antes mesmo
da edicao da LGA. A consulta publica também era usualmente utilizada pelas quatro
agéncias (ANA, ANS, Anvisa e Ancine) para as quais o instrumento era facultativo
(Salinas; Martins, 2018). A Anvisa, para a qual a consulta publica permaneceu como um
instrumento de uso facultativo até o surgimento da Lei Geral das Agéncias (LGA), é
inclusive a segunda agéncia que até hoje mais adotou mecanismos de participacao
eletrbnica. Entre 2005, quando as consultas publicas passaram a ser publicadas de
forma sistematica, e dezembro de 2023, a Anvisa realizou 1.844 mecanismos de
participacao eletronica para subsidiar os seus processos decisoérios. A Aneel é a agéncia

reguladora que até hoje mais realizou mecanismos de participagao eletrénica, atingindo

um total de 2.140 processos até dezembro de 2023.




Figura 6. Total de mecanismos de participacao eletrénica realizados por cada
agéncia reguladora entre 2005 e 2023
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Fonte: elaboragao prépria a partir da base de dados do projeto Regulagdo em Numeros (FGV Direito Rio)

Com a entrada em vigor da LGA, as consultas publicas nao s6 se tornaram
obrigatdrias para essas agéncias, mas os procedimentos para a sua realizagado
tornaram-se mais uniformes. Como visto, a LGA introduziu prazos para as diversas
etapas do processo de consulta publica, incluindo prazo minimo de 45 dias para o
recebimento das contribuicbes dos participantes. Antes da LGA, esses prazos eram
individualmente definidos por cada agéncia, variavam muito entre si, e eram em sua
maioria inferiores a 45 dias. Com a entrada em vigor da lei, os prazos para a realizagao
das consultas publicas tornaram-se, portanto, maiores e mais uniformes entre as
agéncias, ampliando as oportunidades de participacao dos stakeholders.

A LGA também instituiu o dever de publicagcao, nos sites das agéncias
reguladoras, das contribuigcées dos participantes da consulta publica, no prazo de até
10 dias do seu encerramento, além da obrigagédo de publicagao do relatério de analise
das contribui¢coes recebidas, em até 30 dias datomada de decisédo final da agéncia. Por

forga dessas exigéncias legais, agéncias que antes ndo publicavam de forma sistematica

relatoérios de analise de consulta publica, passaram a fazé-lo.




“I[Uma] coisa que mudou também é a questao da resposta. A
gente sempre teve no sistema [de participacdo] o campo para
responder a sociedade se aceitou, se ndo aceitou, por que
nao aceitou, por que aceitou parcialmente. Mas o que a
gente via é que muitas consultas acabavam ficando sem
essa resposta a sociedade, e por qué? Porque a Anatel
tinha isso como uma coisa do sistema, mas nao tinha
nenhuma obrigacao. Quando vem a lei e fala “vocé tem
que responder em até 30 dias Uteis da decisao”, isso gerou
aqui um processo interno. Toda vez que uma norma é
aprovada, a gente tem um check list de coisas a fazer. Entre
elas, publicar as respostas as contribuicbes no sistema,
dentro daquele prazo”.?

Essas novas exigéncias tém contribuido ndo s6 para a melhoria na
transparéncia ativa das agéncias, mas também tém provocado mais agilidade na
disponibilizacao das informagdes solicitadas. Isso fica evidente quando se observa os
percentuais de disponibilidade do relatério de analise das contribuicbes dos
mecanismos de participagao. Os graficos da figura 7 mostram que nao sé as agéncias
tém publicado mais relatérios de analise de contribuicoes desde que a LGA foi
aprovada, mas também que tém publicado relatérios de analise de contribuicbes em

de forma mais célere.

24 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 28 de janeiro de 2025.




Figura 7. Prazos para contribuir nas consultas publicas antes e depois da LGA
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Figura 8. Disponibilidade e prazo para oferta de respostas as contribuicoes dos
participantes ao longo do tempo
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Como visto, a LGA instituiu a obrigatoriedade de realizacdo da consulta publica
apenas em estagio avancado do ciclo regulatério, para a discussdo de minuta de
norma regulatdria ja redigida pela agéncia. Como visto na segao 1.3, mecanismos de
participacao podem ser realizados em qualquer estagio do ciclo regulatoério. No entanto,
as agéncias reguladoras listadas na LGA os adotam com muito menos frequéncia nas
fases em que seu uso é facultativo. Embora essas agéncias reguladoras tenham adotado,
em tempos recentes, mecanismos de participagao variados para a construcao de suas
agendas regulatdrias e estejam paulatinamente incorporando outros mecanismos de
participagao, como tomadas de subsidios, consultas dirigidas e reunides participativas
para a elaboragao de AlRs, ainda é pouco recorrente a utilizagdo desses mecanismos
de participacao para a discussao de problemas mais amplos, antes de se decidir
sobre o “que” e “como” regular. O grafico da figura 9 mostra que, a excecao da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento (ANA) e da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), as
demais agéncias reguladoras adotam com muito mais frequéncia mecanismos de
participacgao eletrénicos quando a norma ja esta redigida. Embora essas duas agéncias
possuam missdes institucionais e estruturas de governanca muito distintas, ambas
tiveram seu escopo de atuagdo modificado nos ultimos anos. A ANM, a partir de 2017,
tornou-se uma agéncia reguladora, com poderes normativos ampliados?®. J& a ANA
assumiu a competéncia para editar normas de referéncia na area de saneamento?®. Para
essas agéncias, que tiveram suas competéncias regulatérias ampliadas, mecanismos de
participacao variados — com destaque para as tomadas de subsidios, consultas dirigidas
e reunioes participativas — tém sido importantes aliados para a construgao, em conjunto

com a sociedade civil, de normas essenciais do seu estoque regulatdrio.

25 A ANM foi criada pela Lei n® 13.575, de 26 de dezembro de 2017.

26 Esta competéncia foi outorgada a ANA pela Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020.




Figura 9. Momento da realizacao da participacao eletrénica por agéncia (antes e
depois daredacao a minuta da norma)
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Fonte: elaboragao propria a partir da base de dados do projeto Regulagdo em Numeros (FGV Direito Rio)

Figura 10. Percentual de uso de participacao social na fase de elaboracao da AIR
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Fonte: Salinas et al (2024).




A primeira vista, os procedimentos de participacéo social eletrdnica instituidos
pelas agéncias reguladoras em suas normas de organizagao interna e, em alguns casos,
em guias e manuais de participacao eletrénica?’, possuem estruturas semelhantes. Por
exemplo, todas as agéncias divulgam e publicam informagdes sobre seus mecanismos
de participacdo em seus respectivos sites e, para os mecanismos de participagao
ampla, em que toda a populagao é convidada a participar, os atos convocatoérios de
consultas publicas, audiéncias publicas e tomadas de subsidios sdo também

publicados no Diario Oficial da Uniao (DOU) e na plataforma “Participa + Brasil”.

Apesar dessas semelhangas, hda uma grande variagdao nos formatos dos
sistemas eletronicos de participacao oferecidos pelas agéncias, ja que apenas duas
delas — ANM, Anac e ANPD - utilizam a plataforma “Participa + Brasil” para a condugéo
propriamente dita de seus processos participativos. Como visto, o Protocolo ao Acordo
de Cooperacao entre Brasil Estados Unidos exigiu, inicialmente, que consultas publicas
fossem realizadas pela plataforma “Participa + Brasil”, porém o Decreto n® 12.002/24
acabou dispensando o uso dessa plataforma para érgaos e agéncias que dispusessem
de sistemas eletrénicos proprios para a participagdo?®, o que corresponde a maioria das

agéncias.

Além da variacao na arquitetura dos sistemas eletronicos de participacao,
agéncias possuem cardapios distintos de mecanismos de participagao social para as
diferentes fases do ciclo regulatério. Com excecao dos procedimentos da consulta
publica e da audiéncia publica, cujas normas gerais foram estabelecidas pela LGA, os
demais mecanismos de participacdo adotados pelas agéncias possuem
nomenclaturas, graus de formalizagcdo, procedimentos e exigéncias de
transparéncia também muito variados. Por exemplo, um mecanismo de participagao

eletrbnica que tenha por objeto discutir, com toda a populacao, conceitos ou problemas

27 Embora todas as agéncias reguladoras tenham editado normas que regem seus mecanismos de
participagao social, nesta pesquisa pode-se apurar que apenas trés delas — ANA, Anac e ANM —também
elaboraram manuais com explicagdes detalhadas sobre o funcionamento dos seus mecanismos de
participagao.

2 Sobre as razdes para a flexibilizagdo dessa regra e os motivos pelos quais a maioria das agéncias optou
por manter sistema eletronico de participacéo préprio, ver segao 2.2.2.1.




regulatorios amplos, em etapa inicial do ciclo regulatdrio, pode receber diferentes
denominagodes, a depender da agéncia reguladora. A participagao social com este
propésito pode ser denominada de consulta prévia (ANP), consulta setorial (Anac),
consulta publica (Ancine, Anatel), E-participa (Anvisa) e tomada de subsidios (ANA,
Antaq, ANTT, ANA, ANS, ANM). Nao ha, nas normas de organizacao internas dessas
agéncias, prazos minimos para as diferentes etapas desse mecanismo de participagao,
que podem variar consideravelmente entre as agéncias e entre os diferentes processos
normativos de uma mesma agéncia. Enquanto algumas agéncias convocam a
populacdo para participar desses mecanismos por meio de publicagcdo no DOU, outras
nao o fazem. Enquanto algumas agéncias elaboram andlise de contribui¢cdes para essa

modalidade de participagao social, a maioria opta por nao fazé-lo.

1.5.2 Participacao social nos demais orgaos e entidades reguladoras

federais

Embora ndo sejam definidas pela lei como “agéncias reguladoras”, um conjunto
de entidades pertencentes a administragao indireta, ao regular segmentos da economia
tao variados como setor financeiro e bancario (e.g. BCB, CVM, Superintendéncia de
Seguros Privados - Susep), industria (e.g. Inmetro, Instituto Nacional da Propriedade
Industrial - INPI) e, até recentemente, a protecdo de dados (ANPD)%, também tém
incorporado ferramentas de melhoria regulatéria, como mecanismos de participagao

social, em seus processos decisorios.

A participacao social € menos institucionalizada nessas entidades
autarquicas do que nas agéncias reguladoras. Diferentemente da maioria das
agéncias reguladoras, que realizam consultas publicas desde a sua criagdo, a pratica
de participacao social das entidades reguladoras pertencentes a esse segundo grupo,
internamente mais diverso, surgiu de forma voluntaria e pouco institucionalizada. A

maioria dessas entidades ndo dispde de estruturas administrativas que oferegcam apoio

2 A ANPD foi equiparada as demais agéncias reguladoras listadas na LGA a partir da entrada em vigor da
Medida Proviséria n® 1.317/25, em 18 de setembro de 2025.




para a realizacao desses processos participativos, sendo essas funcdes exercidas

diretamente pelas areas finalisticas, encarregadas de analisar o mérito das regulagdes.

Se entre as agéncias reguladoras ja se verificam assimetrias no trato dos
procedimentos de participacao social, entre essas entidades as diferencas sao ainda
mais marcantes. Como visto, o Decreto n® 10.411/20, com as alterag¢des introduzidas
pelo Decreto n® 11.243/22, estabelece a exigéncia de realizacdo de consulta publica
para discussdo de minuta de normas precedidas de AIR, além de exigir que sejam
adotados mecanismos de participacado de livre escolha para certas hipoteses de

dispensa de AIR.*®

Ha diferentes procedimentos e ritos para a realizagédo de consultas publicas por
parte dessas entidades reguladoras. Por exemplo, o prazo minimo para recebimento de
contribuicdes de uma consulta publica pode ser da ordem de 10 dias (e.g. ANPD?®"), 15
dias (e.g. Susep)* ou 90 dias (e.g. CVM*). Enquanto algumas dessas entidades
possuem normas internas que tratam do funcionamento dos mecanismos de
participagao social para diferentes fases do ciclo regulatério (e.g. CVM?*#), outras apenas
estabelecem normas para consultas publicas de minutas normativas (e.g. Susep®),

sendo que ha aquelas que ainda nao dispéem de uma norma dessa natureza (e.g.

30 Como visto, o Decreto n° 10.411/20, alterado pelo Decreto n° 11.243/22 estabelece que 6rgdos e
entidades reguladoras poderao adotar mecanismo de participagéo de livre escolha para a discusséo de
minuta de ato normativo cujo AIR tenha sido dispensado para normas de baixo impacto ou que tenham
por objeto (i) convergir normas nacionais com as internacionais ou (ii) revogar normas obsoletas.

31 A partir de 18 de setembro de 2025, a ANPD passou a ser regida pela LGA, que estabelece prazo minimo
de 45 dias para as consultas publicas. Antes disso, no entanto, prevalecia o disposto no art. 62, § 1°, da
Portaria da ANPD n° 1, de 8 de margo de 2021, que dispOe sobre o seu Regimento Interno.

32 Cf. Cf. art. 21 da Resolugéo Susep n° 14/2022.
33 Cf. Art. 28, § 2° da Resolugdo CVM n° 67, de 10 de margo de 2022.

34 Cf. Resolugdo CVYM n° 67, de 10 de margo de 2022.
35 Cf. art. 21 da Resolugao Susep n°® 14/2022.




BCB%*). Guias e manuais para uso de ferramentas de melhoria regulatéria, quando

existentes, sdo para uso apenas interno das entidades®.

Enquanto algumas dessas entidades utilizam, a semelhanga das agéncias
reguladoras, mecanismos de participacao social para a construcdo de agendas
regulatdrias (e.g. ANPD?®), outras nao consultam atores externos na elaboragao desses
instrumentos (e.g. Susep, CVM)*, havendo também entidades que ainda nao
produziram agendas regulatérias em conformidade com as novas exigéncias do referido
protocolo ao Acordo de Cooperacao de Comércio entre Brasil e Estados Unidos (e.g.

BCB).

Assim como ocorre entre as agéncias reguladoras, essas entidades fazem uso
de variados sistemas eletrénicos de participacao, havendo aquelas que realizam os
processos participativos integralmente pela plataforma “Participa + Brasil” (e.g. ANPD),
outras que dispdem de sistemas eletrénicos préprios (e.g. Susep, BCB), e as que
recebem as contribuicdes dos participantes por e-mail (e.g. CVM). Embora essas
entidades, por forca dos regulamentos do Protocolo ao Acordo de Cooperacgédo entre
Brasil e Estados Unidos, estejam obrigadas a divulgar os seus processos
participativos pela plataforma “Participa + Brasil”, algumas ainda nao estao

cumprindo com esta obrigacao (e.g. CVM).

Enquanto algumas entidades tém por regra a realizagdo de mecanismo de
participacdo para aprovar AIR (e.g. Inmetro), outras nunca fizeram uso deste recurso
(e.g. Susep). A auséncia de uma norma geral para reger os processos de consulta
publica também se faz sentir na falta de uniformidade das informacgoes
disponibilizadas por essas entidades em seus respectivos sites. Embora algumas

entidades disponibilizem, com acesso facil, seus relatérios de analise de contribuigdes

%6 A norma que disciplinara o processo normativo do BCB esta em fase de construcao, conforme
informacgao obtida em entrevista com servidor(a) da autarquia.

37 Por exemplo, os guias de elaboracdo de AIR da Susep e do BCB s&o restritos ao uso interno.

38 Cf. Portaria da ANPD n© 16, de 8 de julho de 2021.

% Esta informacao foi confirmada em entrevistas com servidores da Susep e da CVM.




(e.g. CVM), outras ndo atendem plenamente os deveres de divulgar em transparéncia

ativa essas informacdes (e.g. Susep).

Apesar das lacunas e assimetrias na institucionalizacdo dos mecanismos de
participacao das entidades reguladoras, um fator muito positivo, especialmente entre
aquelas que pertencem a administragao indireta, € que elas iniciaram o uso da
participacao social de forma voluntaria, reconhecendo a importancia desse
instrumento de politica regulatoria para fortalecer a legitimidade e melhorar a qualidade

de suas regulacbes.

Alguns érgaos da administracao direta, como o Ministério da Agricultura e
Pecuaria (MAPA) e o Ministério da Saude (MS), também tém desenvolvido estratégias
para incorporar ferramentas de melhoria regulatéria em seus processos normativos. A
Secretaria de Defesa Agropecuaria (SDA), 6rgao com mais fungdes regulatérias do
MAPA, adota boas praticas regulatérias desde o ano de 2015.“° O Manual de Boas
Praticas Regulatodrias atualmente vigente da SDA estabelece um minimo de 12 etapas
para seus processos hormativos, dos quais duas contemplam a realizagcdo de
mecanismos de participacao social — audiéncia e consulta publica — para a discussao
de propostas de textos normativos. Esse manual instituiu normas procedimentais
semelhantes as estabelecidas pela LGA, como prazo minimo de 45 dias para o
recebimento de contribuicdes em consultas publicas. Ja o Ministério da Saude também
tem buscado incorporar mecanismos de participagdo em seus processos hormativos.
Uma pratica ja consolidada de uso de participagao eletrénica do Ministério da Saude
ocorre para a edicdo de normas da Comissao Nacional Incorporacgao de Tecnologias do
SUS (Conitec), cuja legislagao prevé, ha quase uma década, o uso obrigatério de

mecanismos de participagdo social, como a perspectiva do paciente na reunido

40 0 primeiro manual de boas praticas regulatdrias da Secretaria de Defesa Agropecuaria (SDA) foi
instituido pela Portaria n°® 68, de 25 de agosto de 2015. Um novo manual foi instituido pela secretaria em
2020, por meio da Portaria n® 191, de 9 de junho de 2020.




plendria do Conitec* e as consultas e audiéncias publicas da proposta de

incorporagao, exclusao ou alteragao das tecnologias em saude.

A realidade mostra, no entanto, que o uso de mecanismos de participacao
social nos processos normativos de drgaos da administracao direta ainda é a
excegao. Como visto, o Decreton®10.411/20 € o Unico instrumento legal que dispde de
normas gerais para a participagao social para todos os orgaos e entidades reguladoras
da administragdo federal. A participagdo social nele prevista, no entanto, esta
predominantemente atrelada ao uso de AIR. Tendo em vista que a maior parte do
estoque regulatdrio da administragao federal nao esta sujeito a AIR, enquadrando-se
nas diversas hipoéteses de inaplicabilidade e dispensa deste instrumento, a adogao de
mecanismos de participacdo social em processos normativos torna-se residual. Isso
nao significa que as politicas regulatodrias elaboradas por esses 6rgados ndo promovam
experiéncias participativas, mas tdo somente que a participagcdo social nao esta
necessariamente localizada nos processos de produgdo normativa desses orgaos.
Torna-se evidente, diante desse cenario, a necessidade de edicao de ato normativo
adequado para disciplinar de forma abrangente o uso de mecanismos de participagéo

social em todas as fases do ciclo regulatério.

1.6 Arquitetura da participagcao eletronica em processos regulatorios

N&o sdo apenas os procedimentos de participagdo que variam muito entre os
orgaos e entidades reguladoras, mas também a arquitetura dos seus respectivos
sistemas eletronicos de participacao. Como visto, um nimero ainda pequeno

de orgaos e entidades reguladoras conduzem os processos participativos pela

plataforma “Participa + Brasil”.

41 A perspectiva do paciente é regida pela Portaria de Consolidagéo do Ministério da Saude n° 1, de 28 de
setembro de 2017, e as consultas e audiéncias publicas na revisado de tecnologias sao tratadas pela Lei
n°®12.401/11, regulamentada pelo Decreto n® 7.646/11. Informacgdes adicionais sobre essa modalidade
de participacao serdo apresentadas na terceira parte deste relatério.




As agéncias reguladoras federais, pioneiras no uso dos mecanismos de
participagao social em processos regulatorios, utilizam recursos muito variados para
receber e processar seus mecanismos de participacao. Alguns 6rgaos e entidades
reguladoras recebem contribuigdes em consultas publicas por e-mail, como Aneel e
CVM, porexemplo. A Aneel, agéncia que mais realizou consultas publicas até o presente
momento, e que o faz desde 1998, solicita aos contribuintes que enviem suas
contribuicdes por e-mail*2. Quando o objetivo da agéncia é discutir temas e problemas
regulatdrios amplos, ela substitui o e-mail por questionarios com perguntas redigidas
sob diferentes formatos - abertas, fechadas ou de multipla escolha - elaborados por

meio de ferramentas como Survey Monkey ou Microsoft Forms.

Diferentemente da Aneel, agéncias reguladoras como Anatel**, ANTT* e ANA*,
autarquias como Susep*® e BCB*’, bem como alguns érgdos da administragao direta
como o MAPA,*® possuem sistema eletrébnico proprio para o recebimento e
armazenamento das contribuicbes das suas consultas publicas e tomadas de
subsidios. Embora cada sistema apresente funcionalidades préprias e possua graus de
usabilidade distintos, a arquitetura para recebimento das contribuicoes é semelhante.
Como visto, as consultas publicas se propoem a discutir minutas de textos normativos.
Desse modo, para participar nesta fase do ciclo regulatério, os usuarios dos sistemas

de participacao devem registrar suas contribuicdes seguindo a légica dos dispositivos —

42 Para participar da discussao de propostas de atos normativos ou outros documentos oficiais, os
usuarios podem enviar suas contribuigées em qualquer formato, embora a agéncia disponibilize um
modelo de formulario, em formato word, para preenchimento. Os participantes devem indicar, em cada
linha da tabela/formulario, os dispositivos que pretendem alterar, a redagao final que pretendem dar a
esses textos e a justificativa para essas mudancas. Nesse formulario é exigido que os participantes
informem apenas o seu nome, sem necessidade de indicagcdo do segmento a que pertencem. Por serem
enviadas por e-mail, juntamente com esse formulario podem ser anexados outros documentos em
diferentes formatos, incluindo bases de dados, por exemplo.

43 Cf. https://apps.anatel.gov.br/ParticipaAnatel/.

44 Cf. https://participantt.antt.gov.br/public.

45 Cf. https://participacao-social.ana.gov.br/.

46 Cf. https://www?2.susep.gov.br/safe/SCP/app/consultas-publicas.

47 Cf. https://www3.bcbh.gov.br/audpub/HomePage?1.

48 Cf. https://sistemasweb.agricultura.gov.br/sisman/.
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https://www3.bcb.gov.br/audpub/HomePage?1
https://sistemasweb.agricultura.gov.br/sisman/

artigo, paragrafo, alinea — das normas*. Enquanto alguns sistemas permitem que
documentos sejam anexados para cada contribuicdo individual (e.g. ANA, ANTT), em

outros nao é permitido enviar documentos complementares via sistema (e.g. Anatel).

Figura 11. Layout de uma consulta publica online do Sistema de Participacao Social
nas Decisoes da ANA

Consulta Publica n° 002 / 2025

Ainda nao houve contribuigao

Escolha o dispositivo a contribuir: Informe sua contribui¢éo:
5 B
Paragrato Unico: i p de adugac
. Dispositivo: IMM TPttt
Paragrafo Unico: Serdo objeto de ulagéo da prestagéo do servico de adugédo de
& V - Operadora Estadual: 03 Estados do Ceara, da Paraiba, de Pemambuco e d 9 U W PESete o i %
(Grand da Narte, qus poderéa dalegar, ltal cu parcialmene, © exercicid desss o nyribyjicgo: s b )|
ua contribuicao
5 VI - Operadora Federal: A Unido, par intermédio da Ministério da Integragdo @ d |
Desenvolvimento Regional, que poderd delegar, total ou parcialmente, o exercic 4
5 XIl - PISF: Projeta de Integracao do Rio Sao Francisco com Bacias Hidrografici Justificativa:* Justificativa
Nordeste Sstentrional, abrangendo as estruturas de captago, transporte,
£

XIll - Plano de Gestio Anual - PGA: documento elaborado pela Operadora Fed:
joantenda & de e de sgua bruta nos Anexo: I| Escolher arquivo  Nenhum arquivo escolhido
XIV - Plana Operativo Anual- POA: documento elaborado pelas Opsradoras

Estaduais conlendo as previsbes de vazio 8 volume minimo e méximo, em m

Os itens marcados com * (asterisco) sdo obrigatorios!

X1 - (Revogado)

% XVl - Receita Flequerida: receila anual necessdrla para cobrir 0s custos da Cancelar Enviar

prestaghio do Servigo de Adugdio de Agua Bruta, ndo incluindo a amortizagdo d

XXIll - Usudrio Usudrio do PISF cao direta nas
infragstruturas dos Eixos Nore @ Leste, Ramais do Apodi & do Piancd, conforme

XXIX - (Revogado);

XXX - Volume demandado: volume demandado, em m?, pelas Operadoras
Estaduais, & Operadora Federal, que sera apresentado nos respectivos POAS

XXXI - Volume entregue: valume de agua efetivamente entregue, em md, pela
Operadora Federal 4s Operadoras Estaduais.” (NF)

“Art. 5¢

CAPITULO V
DAS TARIFAS

CAPITULO VI

Fonte: https://participacao-social.ana.gov.br/

Para os mecanismos de participagdo em que se pretende discutir problemas
regulatdrios amplos, a variacao de estratégias para colher informacoes e percepgodes é

maior. E muito comum, em fases iniciais do processo regulatorio, que 6rgaos e

entidades reguladoras apliquem questionarios, com perguntas abertas ou fechadas®.

4% O usuario deve escolher os dispositivos cuja redagéo pretende sugerir alteragdes e redigir, para cada
um, sua contribuigdo. Quando se clica em um dispositivo, é aberta uma aba que permite que o
contribuinte redija a sua contribui¢cédo e apresente uma justificativa. As contribuigcdes devem ser feitas
artigo por artigo. Algumas plataformas reservam, ao final, campo proprio para propostas de alteragéao ou
insercao de dispositivo ndo contemplado na minuta normativa, enquanto outras ndo oferecem espago
para contribuigdes dessa natureza.

50 Essas perguntas também podem ser realizadas por meio dos referidos sistemas eletrénicos de
participacao (e.g. tomadas de subsidios do sistema Participa Anatel), mas € comum que as areas




Ha também aquelas entidades que realizam todas as modalidades de consulta
eletrbnica, inclusive as consultas publicas, por meio de aplicativos e programas

hospedados fora de sites governamentais®'.

Ja um terceiro grupo de reguladores tem optado por utilizar a Plataforma
“Participa + Brasil” para conduzir seus processos de participagao social. Além da
obrigacao de divulgacdo das consultas publicas via plataforma “Participa + Brasil”, que,
como visto, tornou-se obrigatéria para todos os 6rgaos e entidades reguladoras
federais®?, agéncias como ANM, Anac e ANPD, bem como d6rgdos da administracéo
direta, como MS, tém recebido e analisado as contribuicdes recebidas por meio da

plataforma.

A ldgica para participar das consultas publicas da plataforma “Participa + Brasil”
é semelhante a dos sistemas eletronicos ja mencionados, nos quais o usuario visualiza
o texto completo da norma, mas deve clicar em cada dispositivo legal para sugerir
mudangcas textuais a proposta original®®. Uma diferenga marcante entre a plataforma
“Participa + Brasil” e os demais sistemas administrados individualmente pelos
reguladores é que na primeira é possivel visualizar as contribui¢cdes enviadas em tempo

real. Nos sistemas eletrOnicos acima mencionados, as contribuigées sao publicadas

técnicas também colham informagdes por meio de outras ferramentas hospedadas fora dos sites dos
reguladores. As areas técnicas da ANA, por exemplo, realizam grande parte das suas tomadas de
subsidios pelo seu sistema eletronico de participagédo, porém também o fazem por meio de outras
plataformas, como Microsoft Forms, LimeSurvey e Google Forms. Nesses casos, materiais
complementares deverdo ser submetidos por e-mail, fora, portanto, da plataforma.

5! Este é o0 caso da Anvisa, que utiliza a plataforma LimeySurvey para receber contribuigcbes em
mecanismos de participagao variados, como consultas publicas, tomadas de subsidios, e-participa e
chamamento publico. Cf.
https://anvisalegis.datalegis.net/action/ActionDatalegis.php?acao=recuperarlematicasCollapse&cod_m
odulo=630&cod_menu=9373.

52 A obrigacdo da divulgacdo das consultas publicas est4 prevista no art. 30, § 1° e § 2° do Decreto n°
12.002/24, que estabelece normas para elaboragao, redacgéao, alteragao e consolidacao de atos
normativos.

%3 Desse modo, o usuario da plataforma “Participa + Brasil” devera clicar no artigo, alinea ou paragrafo
para o qual pretende sugerir alteragéo de redagao. Para cada dispositivo € aberta uma aba que permite
que o contribuinte informe o titulo da contribuigdo, o texto propriamente dito da contribuigdo, bem como
anexe documento em formato pdf. Ao final do texto também é permitido que o participante apresente
uma contribuicdo de carater mais geral, que nao esteja restrita a um dispositivo normativo especifico.



https://anvisalegis.datalegis.net/action/ActionDatalegis.php?acao=recuperarTematicasCollapse&cod_modulo=630&cod_menu=9373
https://anvisalegis.datalegis.net/action/ActionDatalegis.php?acao=recuperarTematicasCollapse&cod_modulo=630&cod_menu=9373

nos sites dos drgaos e entidades reguladoras apds concluida a fase de recebimento de

contribuicoes.

Para as consultas de temas ou problemas regulatérios amplos, que nao
envolvam minutas ou normas, a plataforma “Participa + Brasil” oferece o médulo “Opine
Aqui”, que permite aos usuarios responderem perguntas mais abertas, que tratam de
problemas regulatérios amplos, antes da escolha das estratégias e alternativas
regulatérias. E com esse propdsito que a ANPD, por exemplo, realiza suas tomadas de

subsidios por meio do “Opine aqui” da plataforma Participa + Brasil.

A maioria dos sistemas eletrénicos de participacao nao coleta informacoes
precisas sobre o perfil dos usuarios dos mecanismos de participagao, limitando,
portanto, a identificacdo dos interesses por eles representados. E comum que esses
sistemas solicitem o nome e e-mail do participante, sem, no entanto, pedir para que ele
informe se esta participado em nome préprio, como pessoa fisica, ou se esta
representando uma pessoa juridica®*. Além disso, os sistemas nao costumam solicitar
informacgodes suficientes sobre o segmento ou grupo de interesse (Furlong; Kerwin, 2005)

que os contribuintes representam.

Alguns oOrgaos e entidades reguladoras que utilizam sistemas préprios tém
permitido ou exigido que os usuarios acessem o sistema por meio da plataforma gov.br,
que nao solicita informacgodes detalhadas dos participantes. Hd também sistemas que
solicitam informagdes complementares as exigidas pela plataforma gov.br, mas que

ainda assim parecem ser insuficientes®. Nao é possivel, pelas informacgodes

5 A Aneel que, como visto, recebe as contribuigbes por e-mail, apenas solicita que o contribuinte
informe, no formulario a ser preenchido, o nome da instituigdo participante. Ja a plataforma “Participa +
Brasil” ndo solicita informacgdes adicionais do participante, que necessariamente deve acessar a
plataforma por meio do seu CPF cadastrado no sistema gov.br. Um aspecto positivo de se exigir o CPF
para se cadastrar na plataforma “Participa + Brasil” € que esse protocolo previne o recebimento de
contribuigdes utilizadas com o propdsito de tumultuar e sobrecarregar as plataformas de participacgéao,

como ocorre com contribuigcdes geradas por computadores, por exemplo (Balla et al., 2022).

%5 Por exemplo, a Anatel solicita que os contribuintes anexem procuragdes para participar em nome de
pessoas juridicas. Essa informagdo complementar permite identificar a personalidade - se fisica ou
juridica — do contribuinte, porém nada informa sobre o segmento que ele representa. Uma pessoa fisica,
por exemplo, pode representar diferentes perfis de usuarios do sistema de participagdo, como um
consumidor de um produto ou servigo regulado, um especialista no tema regulado, ou um profissional do
setor.




solicitadas®®, identificar se o usudrio participa em nome préprio ou na condigcdo de

representante de uma pessoa juridica.

Essas informacdes sdo Uteis e necessarias para o fortalecimento das acdes de
participacdo no interior de cada 6rgéo e entidade reguladora. Como sera visto na
terceira parte deste relatério, a Anvisa é uma das poucas entidades reguladoras que
procura identificar com precisao o perfil do participante. Essa identificagao é relevante
para que os orgaos e entidades reguladoras possam averiguar quais grupos afetados
pela regulacao estdo participando dos seus processos regulatérios e quais grupos nao

estdo sendo atingidos.

1.7 Percepcao dos reguladores e das partes afetadas pela regulacao
sobre a importancia da participacao social

Apesar da literatura apontar a participagdo social como uma ferramenta
essencial para a promocao da melhoria regulatéria, cabe analisar se este entendimento
é também compartilhado pelos reguladores e pelas partes diretamente afetadas pela

regulacéo.

Além dos depoimentos colhidos em entrevistas com reguladores e usuarios dos
mecanismos de participagéo, procurou-se mensurar a percepcao da importancia
da participacao social para esses atores por meio de um survey, que consistiu no

envio de formularios eletrénicos, criados por meio da plataforma Qualtrics, para uma
lista de 1.100 e-mails, mantida pela Secretaria de Competitividade e Politica
Regulatéria (SCPR) do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos

(MDIC).

Alista dos e-mails para os quais a pesquisa foi enviada era composta por agentes

que atuam como reguladores (tanto em nivel federal, como na esfera subnacional),

%6 Além do nome e CPF, os usuérios devem também informar sua data de nascimento, enderego de e-
mail, telefone, CEP e estado da federagao de residéncia, além da profissdo e o nome da instituicdo
empregadora.




assim como por usuarios dos sistemas de participacao social do governo, provenientes
de diversos grupos de interesse. Concluidos o0s necessarios protocolos
metodoldégicos®’, obteve-se um total de 168 respostas distintas ao formuldrio, dos quais
73(43,5% do total) eram de reguladores, € 95 (56,5%) eram provenientes de usuarios de

mecanismos de participagao social.

Além da caracterizacdo do grupo, o formulario buscou ainda distinguir os
subgrupos de reguladores e de usudrios que responderam ao formuldrio. Para os
reguladores, havia 3 opcdes de subgrupos aos quais os respondentes poderiam se

vincular:

e Agéncia reguladora federal listada na Lei n® 13.848/19 (Lei Geral das
Agéncias Reguladoras);

e Orgdo ou entidade que emite atos normativos de interesse geral dos agentes
econbmicos, consumidores ou usuarios de servicos, exceto agéncia
reguladora listadanalLein®13.848/19 (Lei Geral das Agéncias), aqui retratados
como demais reguladores federais;

e Qutro (ex: 6rgao, entidade ou agéncia reguladora infranacional.

O grafico da Figura 12 mostra a proporcao de cada um desses subgrupos, entre

os respondentes reguladores.

57 Uma explicagdo mais detalhada sobre o modo como os dados foram coletados encontra-se no Anexo
IV deste relatério.




Figura 12. Nimero de respondentes a survey - grupo de reguladores

Agéncia Reguladora Independente 28 (38,4%)

Demais Reguladores Federais 32 (43,8%)

Subgrupo dos reguladores

Outros (Orgéos Subnacionais) 13 (17,8%)

o
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

Para os usuarios, por sua vez, forneceu-se sete opgdes de subgrupos aos quais

os respondentes poderiam se vincular:

= Agentes publicos da administracdo publica federal e das
administragdes publicas infranacionais que atuam como usuarios
de ferramentas de participacéao social.

= Representantes dos demais poderes (legislativo, judiciario,
ministério publico, 6rgdos de controle) que atuam como usuarios de
ferramentas de participacao social.

= Cidadao, consumidor ou usuario de servigo publico (pessoa
fisica).

= Empresaregulada ou afetada pela regulacéao.

= Entidade representativa de direitos (consumidores ou outros

direitos difusos e coletivos).




= Entidade representativa de empresas reguladas ou afetadas pela
regulacéo.

= Qutros (ex: academia, especialistas, escritdrios de advocacia etc.).

O grafico da Figura 13 mostra a proporcao de cada um desses subgrupos, entre

os respondentes usuarios.

Figura 13. Niumero de respondentes a survey: grupo usuarios de mecanismos de

participacao social

Entidade Representativa (empresas) 42 (44,2%)

Empresa Regulada 15 (15,8%)

Agentes Publicos 15 (15,8%)

Outros 9 (9,5%)

Cidadéo, Consumidor ou Usuario (PF) 9 (9,5%)

Subgrupo dos reguladores

Entidade Representativa (consumidores) 4 (4,2%)

Demais Poderes 1(1,1%)

©
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

Como pode-se observar, a categoria referente aos representantes dos demais
poderes contou com apenas 1 respondente e, por essa razdo, em algumas das analises

ela foiincorporada a categoria “Outros”.

A primeira pergunta do formulario®® buscava quantificar a percepgdo dos
respondentes acerca da importancia da participagao social para a qualidade

regulatoria. Nesta e em outras questoes de estrutura semelhante, as perguntas sempre

%8 A relagdo completa de perguntas da survey pode ser visualizada no Anexo Il deste relatério.




adotaram a mesma escala de avaliagao, composta por 5 graus de intensidade “muito
» <« »”

baixo”, “baixo”, “moderado”, “alto” e “muito alto”. Além disso, nesses casos, sempre foi

incluida a opcao “nao sei opinar”*.

Um primeiro resultado interessante € que embora o score médio da percepgao
daimportancia da participagao social seja alto para ambos os grupos de respondentes,
ele é mais alto para os usuarios. Para os usuarios de participagao social, a média de
percepgao daimportancia da participagao social € de 4,71, superior, portanto, ao score

médio da percepcéo da importancia dos reguladores, de 4,45%,

%9 A partir dessa escala, as respostas foram sintetizadas em um score numérico, com o objetivo de
possibilitar o uso de medidas estatisticas de tendéncia central e de dispersao (média e varidncia) para
resumir os resultados obtidos, quando isso fosse pertinente. Para tanto, a escala de intensidade descrita
acima foi convertida em um nuimero que poderia variar entre 1 (“muito baixo”) e 5 (“muito alto”). Os
casos em que o respondente selecionou a opgao “nédo sei opinar” ndo foram nunca quantificados, foram
sempre excluidos da analise, refletindo a auséncia de resposta por aquele respondente a respectiva
pergunta.

60 As respostas dos usuarios de participagao possuem também menor disperséo, com 95,8% dos
respondentes considerando a importancia da participagao alta (4) ou muito alta (5). Ja entre o grupo de
reguladores, 86,3% consideram a importancia da participagao alta ou muito alta, porém 12,3% dos
respondentes pertencentes a esse grupo consideram a importancia da participagdo moderada (3).




Figura 14. Percepcao da importancia da participacao social para reguladores e
usuarios dos mecanismos de participacao social

Score Médio da Percepgdo de Importéncia
da Participacéo Social
w

Regulador Usuario

Grupo

Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

A dispersdo maior das respostas dos reguladores se deve a média de percepgao
do subgrupo “demais reguladores federais”, que correspondem a todos os 6rgaos e
entidades reguladoras nao classificados como agéncias reguladoras. O grafico da figura
15 mostra que esse grupo teve o menor score de percepgcao média de importancia da
participagcao social, de 4,22, sendo que agéncias reguladoras tiveram o maior score

médio, de 4,68.

Como visto na secao 1.5, agéncias reguladoras possuem maior nivel de
maturidade no uso de mecanismos de participagéo social em processos regulatorios.
Os demais 6rgaos e entidades reguladoras apenas recentemente passaram a adotar
boas praticas no uso desses mecanismos de participagdo. Esses mecanismos de
participacao, para este segundo grupo de reguladores, sdo pouco institucionalizados e

padronizados. E compreensivel, portanto, que os demais 6rgdos e entidades

reguladoras tenham percepc¢éo distinta, em comparagcao com as agéncias reguladoras,




acerca da importancia dos mecanismos de participagcao social para a melhoria da

qualidade da regulacéo.

Figura 15. Percepcao da importancia da participacao social para os subgrupos de
reguladores

Agéncia Reguladora Independente I—O—l
Demais Reguladores Federais I—o—l

Subgrupo de regulador

Qutros (Orgéos Subnacionais) I—O—l

1 2 3 4 5
Score Médio da Percepcéo de Importancia
da Participagdo Social

Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

Dentre os subgrupos de usuarios de mecanismos de participagao social, as
entidades representativas de empresas reguladas tiveram o segundo maior score médio
(4,79) de percepcao da importancia da participagao social. Os subgrupos “outros” (9
respondentes), que inclui representantes da academia, especialistas, escritorios de
advocacia etc., e “demais poderes” (1 respondente) tiveram um score de 5, indicando

que todas as respostas desses subgrupos atribuiram importancia “muito alta” a

participacdo social. No entanto, o resultado das entidades representativas merece ser




destacado, ja que foram contabilizadas 42 respostas deste grupo, que em sua grande

maioria consideram a importancia da participagao social muito alta®’.

Este resultado também n&o surpreende, considerando que as entidades
representativas de empresas reguladas, como sera demonstrado mais adiante, sdo o
grupo mais assiduo nos mecanismos de participagao social em processos regulatorios

e que, na percepcao dos reguladores, apresentam as contribuicdes mais qualificadas.

Figura 16. Percepcao da importancia da participacao social para os subgrupos de
usuarios de mecanismos de participacao social
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

A segunda pergunta do formulario teve por objetivo mensurar a percepc¢ao de
importancia da participagao social em cinco fases especificas do ciclo regulatoério:
(i) planejamento e elaboracao da agenda; (ii) discussao ampla do problema; (iii)
discussao das alternativas regulatorias; (iv) discussao da minuta de norma; (v)

avaliacdo de normas em vigor.

1 Desse subgrupo, 34 respondentes consideraram que a participagao social tinha importancia muito
alta, 7 responderam que a importancia era alta e 1 respondeu que a importancia era moderada.




Aqui, novamente, o score médio de percepcao de importancia da participacao
social dos usudarios é superior ao dos reguladores para todas as fases do ciclo
regulatdrio. Para os usuarios, a etapa que teve maior score médio foi a da discussao
ampla do problema (4,5), seguida das etapas de discussdo de minuta normativa (4,47),
avaliacdo das normas em vigor (4,44), discussao das alternativas regulatoérias (4,2) e

planejamento e elaboracdo da agenda (4,18).

Um resultado que merece ser destacado € que a fase de elaboragao da agenda
regulatdria foi a que teve menor score médio entre as respostas tanto dos reguladores,
guanto dos usuarios. Como sera visto mais adiante, alguns entrevistados que atuam em
6rgaos e entidades reguladoras manifestaram um certo descontentamento com a
qualidade da participagao social nesta fase de discussao da agenda regulatdria. Na
visdo desses entrevistados, ha participantes que parecem nao compreender o
propésito da participacao social nesta fase, tendendo a se manifestar sobre a solucao
de problemas concretos, o que fugiria aos propdsitos da construgcdo da agenda
regulatdoria. Cabe observar, no entanto, que a experiéncia dos reguladores na

construcao de agendas regulatdrias é recente, sendo a participagao social realizada

nesta fase ainda incipiente e marcada por forte experimentagao.




Figura 17. Percepc¢ao da importancia da participacao social em cinco fases do ciclo
regulatorio para reguladores e usuarios dos mecanismos de participacao

Planejamento e Elaboracdo da Agenda
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Discussdo Ampla do Problema

Discussdo das Alternativas Regulatérias
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Discussao da Minuta de Norma
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Para uma compreensdo mais acurada da percepc¢ao dos reguladores sobre as
diferentes fases do ciclo regulatério, € necessario analisar as respostas de cada um dos
seus subgrupos, que variaram entre si. Para as agéncias reguladoras, a fase que recebeu
o0 maior score médio foi a da elaboracao da discussdo da minuta da norma, seguida da
discussado das alternativas regulatérias (AIR) e da discussdo do problema. Esses
numeros contrastam com as médias de percepcao das “demais entidades
reguladoras”, para quem a etapa mais importante é a da “avaliacao [ex post] de normas
em vigor”, seguida da discussdo ampla do problema e da fase de planejamento e
elaboracdo da agenda. Note-se que, para os drgaos e entidades reguladoras nao
classificados como agéncias, a etapa de discussdo de minuta de norma foi a que
recebeu a menor média, seguida da etapa de discussao de alternativas. Este resultado
é reforgcado quando se analisa as respostas a terceira pergunta da survey, em que foi

solicitado aos respondentes que indicassem, por meio da atribuigdo do numero 1, a

etapa do ciclo que consideravam mais importante e que atribuissem o numero 2 para a




etapa que considerassem como a segunda mais importante. Considerando a soma do
numero de indicagdes das duas etapas prioritarias, apresentadas no grafico da figura
20, para as agéncias reguladoras as etapas mais importantes sao a discussao de
alternativas regulatdrias, seguida da discussdo de minutas e, em terceiro lugar, da
discussao de problemas. A participacao para elaboracdo da agenda e para a avaliagao
ex post aparece empatada, em quarto e ultimo lugar. J& para os demais reguladores
federais, a avaliagcdo ex post é a etapa que recebe maior numero absoluto de indicagoes,
seguida da discussdo do problema e da discussdo de minuta normativa. A fase de
elaboragao da agenda e da andlise das alternativas regulatérias aparecem, empatadas,

em quarto e ultimo lugar.

Esses resultados devem ser interpretados a luz das observagoes ja realizadas
sobre a variagcdo na institucionalizagdo de boas praticas regulatérias entre os
reguladores federais. E compreensivel que 6rgdos e entidades reguladoras néo
classificados como agéncias, os quais pertencem, na sua maioria, a administracao
direta, percebam a etapa de avaliagao ex post como a mais relevante, ja que ela dialoga
bem com a experiéncia desses 6rgaos na construgao e implementagao de politicas
publicas de forma ampla. Além disso, boa parte desses 6rgaos e entidades, como visto,
nao realizam AIR ou consulta publica para a discussdo de minutas de atos normativos,

razdo pela qual essas fases sdo percebidas como menos importantes para a

incorporacao da participagao social.




Figura 18. Percepc¢ao da importancia da participacao social em cinco fases do ciclo
regulatorio para subgrupos de reguladores
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Uma fase que recebeu score médio alto tanto para reguladores como para
usuarios de mecanismos de participagao foi a de discussao ampla de problemas. Essa
foi a etapa que recebeu maior média entre os usuarios de mecanismos de participacao
e a segunda maior média entre o grupo de reguladores. Este resultado é reforgado
quando se analisa as respostas a terceira pergunta da survey, em que foi solicitado aos
respondentes que indicassem, por meio da atribuigdo do nimero 1, a etapa do ciclo que
consideravam mais importante e que atribuissem o nimero 2 para a etapa que
consideravam como a segunda mais importante. O grafico da figura 19 mostra que
60,5% dos respondentes do grupo de reguladores consideram a etapa de discussao
ampla do problema como a mais importante, sendo que para os usuarios este numero

sobe para 66,7% de todos os respondentes. Quando consideradas as duas indicagdes

conjuntamente, a etapa de discussdao do problema foi a que maior numero de




indicacoes dos reguladores, seguida da etapa de discussao de alternativas regulatorias

(AIR). A etapa de discussdo da minuta de norma aparece apenas em terceiro lugar.

Figura 19. Etapas consideradas mais importantes para a participagao social para os
grupos de reguladores e de usuarios de mecanismos de participacao social
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.




Figura 20. Etapas consideradas mais importantes para a participacao social por
subgrupo de reguladores

Agéncia Reguladora Independente Demais Reguladores Federais Outros (OFQEDS Subnacionais)
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Os reguladores e usuarios dos mecanismos de participagao social também
tiveram que responder uma pergunta sobre percepg¢ao da importancia de um portal
eletronico unificado (e.g. portal “Participa + Brasil” ou outro que viesse a substitui-lo)
para a participagdo social na regulagdo. Essa pergunta também estabeleceu uma
escala de avaliagdo de 1 a 5, com o objetivo de quantificar a percepcdo dos
respondentes sobre (i) a importancia de um portal unico para divulgacao das
informacgoes de todas as etapas do processo de participacdo social e sobre (ii) a
importancia de um portal Unico para a realizagao de todas as etapas do processo

de participacao social.

Aqui, novamente, o score médio de percepgao de importancia dos usuarios foi

maior do que o dos reguladores, tanto para a divulgagao quanto para a realizagao das

etapas do processo de participagao social por meio do portal. Observa-se ainda que,




para os usuarios, tanto o score médio quanto a dispersao dos resultados foram muito
semelhantes para as duas finalidades de uso do portal — divulgacéo e realizagido das

etapas do mecanismo de participagao social.

E importante que se analise a variacdo de resposta entre os subgrupos de
reguladores. Sobre a importancia da divulgagédo dos mecanismos de participagdo no
portal unico, agéncias reguladoras independentes e demais reguladores federais
tiveram scores médios parecidos, respectivamente, de 3,85 e 3,88. A variagdo maior
ocorreu entre as respostas a pergunta sobre percepcao de importancia de uso do portal
para a realizagdo propriamente dita das etapas de participacdo social. Neste caso, o
score médio de percepcao de importancia deste uso especifico do portal Unico fica
acima de 4, tanto para os “demais reguladores” quanto para os reguladores
infranacionais (4,06 e 4,33), e ficaem 3,35 para as agéncias reguladoras independentes.
O resultado nao surpreende, na medida que diversas agéncias reguladoras possuem
sistemas eletrbnicos préprios de participagao que, por alguns motivos ja assinalados e
outros que serao explicitados mais adiante, consideram que atendem melhor as suas
necessidades do que a plataforma Participa + Brasil. De todas as agéncias reguladoras
federais, apenas ANM, Anac e ANPD atualmente realizam todas as etapas das
consultas publicas pela plataforma “Participa + Brasil”. Por outro lado, para os demais
reguladores e para a grande maioria dos respondentes do grupo de usuarios, a utilizacao
da plataforma para a realizagédo das etapas de participagao social é percebida como
uma acao mais importante, inclusive, do que o uso da plataforma para divulgacao dos

mecanismos de participagdo social.

Quando analisadas todas as respostas conjuntamente, verifica-se que a
divulgacdo dos mecanismos de participagcdo em portal Unico é percebida como
importante ou muito importante para 75,6% dos entrevistados. J& a realizacao
propriamente dita dos mecanismos de participagao via plataforma unica é percebido

pelos respondentes como importante ou muito importante em 72,6% dos casos, como

mostra o grafico da figura 23.




Figura 21. Importancia de um portal unificado para os reguladores e os usuarios de
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

Figura 22. Importancia de um portal unificado para os subgrupos de reguladores
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.




Figura 23. Importancia de um portal unificado por finalidade na percepc¢ao de
reguladores e usuarios de mecanismos de participacao social
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Os resultados acima analisados revelam que tanto reguladores quanto
usudrios percebem a participacao social em processos regulatérios como
importante. O uso de medidas estatisticas de tendéncia central e de dispersdo (média
e variancia) permitiu comparar as respostas de reguladores e de usuarios, revelando,
em primeiro lugar, que a percepcao de importancia da participagcao social em
processos regulatorios € maior para o ultimo grupo (usuarios). Entre os reguladores,
a percepcgao de importancia da participagao social em processos normativos é
maior para as agéncias reguladoras do que para os demais 6rgaos e entidades
reguladoras federais, os quais possuem menor experiéncia no uso de mecanismos de
participacdo com esse propdsito. Entre os usuadrios, as entidades representativas de

empresas reguladas, grupo mais assiduo em consultas de todas as fases do ciclo

regulatério e que, na percepgao dos reguladores, apresenta as contribuigcbes mais




qualificadas, sao o grupo de interesse com percep¢ao mais alta da importancia da

participacao social em processos regulatorios.

Sobre as fases do ciclo regulatério, verificou-se que a fase de elaboraciao da
agenda é considerada, na percepcao de reguladores e regulados, a menos
importante para uso de mecanismos de participacao social. Cabe observar, no
entanto, que a experiéncia na elaboracao de agendas regulatorias é recente no Brasil,
inclusive para agéncias reguladoras. J& a fase de discussao de problemas
regulatérios amplos €& percebida como importante e prioritaria tanto para
reguladores como para usuarios dos mecanismos de participagdo. Como visto, a
literatura aponta a participacao social em estagio inicial do processo regulatério como
a mais efetiva, indicando a necessidade de um olhar mais atento para o fortalecimento
da participagao social na fase de discussao de temas e problemas regulatérios amplos.
Apesar desses pontos em comum, ha variagdo na percepcao entre os reguladores
federais sobre as fases em que a participagao social € mais importante. Enquanto
agéncias reguladoras consideram as fases de elaboracao de minuta, elaboracao de
AIR e discussao do problema como as mais importantes, os demais reguladores
federais consideram como mais importante a fase de avaliagdo ex post. Orgéos e
entidades reguladoras nao classificados como agéncias possivelmente consideram a
etapa de avaliacao ex post como a mais relevante porque ela esta alinhada com a
experiéncia dessas organizagdes na construgao e implementagao de politicas publicas
de forma ampla. Além disso, boa parte desses 6rgaos e entidades possuem experiéncia
incipiente na realizacao de AIR, assim como a consulta publica para a discussao de

minutas de atos normativos também é uma novidade para esses reguladores federais.

Por fim, os usudrios dos mecanismos de participagao social percebem o uso
de portal unico para divulgacao e realizagcao da participagcao social como mais
importante do que os reguladores. Entre os reguladores, ha uma variagcdo maior de
percepcdes sobre a importancia de utilizacao de portal Unico. A variagdo maior esta na
importancia do portal para a realizagao propriamente dita das etapas de participagao

social, percebida como mais importante para os reguladores federais que nao séao

agéncias reguladoras. Quando analisadas todas as respostas conjuntamente, verifica-




se que a divulgacao dos mecanismos de participacdao em portal inico é percebida
como importante ou muito importante para trés quartos de todos os entrevistados,

o que reforca a necessidade de aprimoramento das funcionalidades do portal para

atender as necessidades de todos os atores envolvidos.




Quadro-resumo: importancia da participacao social no ciclo regulatério

= A participacao social é essencial para a melhoria regulatoria porque amplia a

legitimidade, a transparéncia e a qualidade das decisodes regulatdrias.

o As decisoes regulatérias sdo mais legitimas quando levam em consideracao as
perspectivas de todas os grupos afetados ou interessados na regulacdo, por meio
de interacoes e dialogos que possam contribuir para o resultado das politicas

regulatorias.

o As decisdes regulatorias sdo mais transparentes quando os processos decisorios
sao devidamente compreendidos pelos afetados ou interessados, viabilizando que

estes contribuam com a elaboracao das regulacdes de forma mais informada.

o As decisoes regulatérias terdo melhor qualidade se levarem em consideragao as
percepcoes e conhecimentos das partes afetadas pelaregulagcdo por meio de sua

participacao no processo regulatdrio.

o A expansao da internet criou novas oportunidades de participacao social em
processos regulatérios. No Brasil, a participagdo na regulagao ja nasceu digital,

com consultas publicas realizadas eletronicamente por agéncias reguladoras.

o A participagao social pode serincorporada em todas as fases do ciclo regulatorio
(planejamento, formulacao, decisdo, implementacao e revisao), porém ela é mais

efetiva quando adotada no inicio do ciclo.

o Na fase de planejamento, mecanismos de participagdo podem e devem ser
adotados para a construgao de agendas regulatdrias, auxiliando os reguladores a

definir, ordenar, preparar e executar as acoes exigidas ao longo do ciclo.

o Na fase de formulagao, 6rgaos e entidades reguladoras podem convocar partes
interessadas para discutir problemas regulatérios de forma ampla, para o
cumprimento das diversas etapas da AIR e para discutir propostas de normas ja
redigidas. No Brasil, a participacao social so € obrigatdria na fase de discussao de

minuta de norma regulataéria ja foi redigida.




Quadro-resumo: importancia da participacao social no ciclo regulatério

(continuacao)

= Para a fase de decisao, é possivel que se ofereca uma ultima oportunidade de
participacao as partes interessadas, garantindo-lhes que se manifestem oralmente na
sessdo publica de deliberacao e aprovacao da norma.

= Na fase de implementacao, a participagao social pode auxiliar os reguladores em
suas acoes de fiscalizagcdo e monitoramento.

= Nafasederevisao, o engajamento de partes interessadas também pode contribuir para
a avaliacao das politicas ou normas regulatdrias, aportando legitimidade, precisao e
gualidade ao processo de Avaliagcdo de Resultado Regulatério (ARR).

= Se porum lado mecanismos de participacao social auxiliam reguladores a formularem
suas agendas regulatorias e seus estudos de AIR e ARR, por outro, essas ferramentas
também podem auxiliar as partes afetadas pela regulagcao a participar de modo

mais esclarecido e informado dos processos regulatdrios.

o Asagendasregulatoérias devem informar os mecanismos de participagdo que serao
realizados no ano ou biénio vindouro. Isso propicia um cendario de maior
previsibilidade regulatoria para os stakeholders, permitindo-lhes que se preparem
com a devida antecedéncia para as consultas.

o A AIR também exerce papel indutor e qualificante da participagédo, permitindo que
os participantes concentrem seus esforcos em aspectos centrais da proposta

normativa.

o A ARR, ao divulgar os resultados concretos de uma politica regulatéria, fortalece o
vinculo entre a sociedade e os reguladores e estimula um ciclo virtuoso de

engajamento, aprendizado e legitimidade.




Quadro-resumo: mecanismos de participacao social na legislacao federal

brasileira

= Mecanismos de participacao na atividade regulatoéria tém sido incorporados na
legislacao brasileira de forma gradual. Inicialmente foram previstos nas leis
instituidoras das agéncias reguladoras independentes. Posteriormente foram
incorporados a Lei Geral das Agéncias Reguladoras (LGA). Atualmente, sao também
regidos por decretos diversos que dispéem sobre ferramentas de melhoria
regulatéria no Brasil.

o Inicialmente, apenas agéncias reguladoras independentes previram, em suas leis
instituidoras, a obrigatoriedade da realizacdo de consultas publicas para a edicao
de atos normativos.

o A LGA institui regras uniformes para a realizagdo de consultas e audiéncias
publicas pelas agéncias reguladoras, tornando esses mecanismos mais uniformes
entre elas. A LGA previu a consulta publica como instrumento obrigatério e a
audiéncia publica como mecanismo facultativo.

o Alteracdes legislativas recentes estenderam a obrigatoriedade da realizacao de
consulta publica para os demais o6rgaos e entidades reguladoras nao listados na
LGA. Essa exigéncia, no entanto, restringe-se aos processos normativos instruidos
por AlIR.

o A legislagao atualmente prevé também que propostas de atos normativos de baixo
impacto ou que tenham por objetivo convergir com normas internacionais ou
atualizar normas obsoletas deverdo ser objeto de participagcao social, embora a
consulta publica nao seja obrigatdria para esses casos.

o Apesar desses avangos, ndo apresenta regras especificas para os mecanismos de
participacdo social que porventura possam ser adotados nas fases de
planejamento, formulacao e revisao de normas regulatérias. Os ritos, prazos e
exigéncias de transparéncia atualmente em vigor s6 se aplicam as consultas publicas

para discussao de propostas normativas.




Ha grande heterogeneidade entre drgaos e entidades reguladoras federais quanto a

praticas, procedimentos e maturidade no uso de mecanismos de participacdao em

processos regulatorios.

» As agéncias reguladoras independentes sdo aquelas que possuem maior

experiéncia no uso de mecanismos de participagcdo social eletronica,
incorporados aos seus processos regulatorios desde a sua criacdo. Por forga da
LGA, as agéncias reguladoras observam normas procedimentais e exigéncias de
transparéncia mais uniformes para a realizagcdo de consultas publicas. A
padronizacao impulsionada pela LGA tem contribuido para um incremento de
transparéncia e eficiéncia das agéncias reguladoras independentes na condugao
de seus mecanismos de participagao social.

A participagdo social € menos institucionalizada em entidades autarquicas
reguladoras nao listadas na LGA. A pratica de participacao social desse segundo
grupo, internamente mais diverso, surgiu de forma voluntaria e atualmente rege-se
por normas esparsas, impulsionando maior assimetria no trato dos
procedimentos de participacao social;

Recentemente, 6rgdos da administragcao direta também passaram a incorporar
ferramentas de melhoria regulatéria, como mecanismos de participagao social,
em seus processos regulatérios. A realidade mostra, no entanto, que o uso de
mecanismos de participagcao social em processos normativos de 6rgaos da
administracéo direta ainda é excecao.

A legislacdo federal atualmente vigente apresenta lacunas no regramento de
mecanismos de participacao social que atingem os trés grupos de reguladores.
Especialmente, a legislacao nao oferece tratamento legal sistematico para as
diversas modalidades de participagcao que devem incidir nas fases de formulacao

e revisao de normas regulatodrias.




Quadro-resumo: a arquitetura da participacao eletronica em processos

regulatorios

Ndo ha uma plataforma unica para processamento dos mecanismos de

participacao eletronicos. Métodos comumente utilizados para coleta de

comentarios incluem e-mail, formularios eletronicos de empresas terceirizadas,

plataformas eletronicas desenvolvidas individualmente pelo regulador e

plataforma unificada de participacao social (plataforma “Participa + Brasil").

Embora distintos, esses métodos adotam férmula semelhante para a coleta de

comentarios sobre minutas de atos normativos.

(@)

(@)

(@)

Nos sistemas eletrbnicos de participagdo social utilizados pelas agéncias
reguladoras e pela plataforma Participa + Brasil, o envio de contribuicées costuma
seguir um modelo estruturado por dispositivos hormativos. Isso significa que a
participacao é organizada a partir dos artigos, paragrafos, incisos e alineas da
minuta de norma colocada em consulta publica.

A participagao estrutura por dispositivos normativos facilita o trabalho dos
reguladores, ja que lhes permite compreender com clareza qual parte do texto o
contribuinte pretende modificar. Essa sistematica, no entanto, € pouco adequada
para contribuicoes de natureza mais ampla, como questionamentos sobre o
sentido da norma, sua abordagem regulatdria geral ou alternativas de desenho
regulatdrio. Ela limita a formulacao de criticas que nao possam ser atribuidas a
um dispositivo especifico.

A maioria dos sistemas eletronicos de participagao nao coleta informacoes
precisas sobre o perfil dos usuarios dos mecanismos de participagao, limitando,

portanto, a identificagcdo dos interesses por eles representados.




Quadro-resumo: importancia da participacao social na percepcao de

reguladores e usuarios

= A percepcado de reguladores e usudrios de mecanismos participativos acerca da
importancia da participacao social na construcao de politicas reguladoras foi medida,

neste trabalho, por meio de uma survey, que gerou respostas de 168 atores (73

reguladores e 95 usudarios de mecanismos de participacao social). Os resultados

apresentados abaixo revelam semelhancgas e diferencas na percepcao desses atores
que podem ser Uteis para o aprimoramento dos sistemas de participagcao social.

o Tanto reguladores quanto usuarios percebem a participacao social na regulacado como
importante. No entanto, a percepcao de importancia da participacao social em
processos regulatdrios € comparativamente maior para o grupo de usuarios.

o Entre os reguladores, a percepcao de importancia da participagcao social é maior
para as agéncias reguladoras do que para os demais reguladores federais, menos
experientes no uso de mecanismos de participagdo com esse proposito.

o Entre os usuarios, as entidades representativas de empresas reguladas séo o grupo
com percepgao mais alta da importancia da participagao social.

o Sobre as fases do ciclo regulatério, a elaboracao da agenda é considerada, na
percepcao de reguladores e regulados, a menos importante. Ja a fase de discussao
de problemas regulatorios amplos é percebida como importante e prioritaria tanto
para reguladores como para usuarios dos mecanismos de participacao.

o Enquanto agéncias reguladoras consideram as fases de elaboracdo de minuta,
elaboracao de AIR e discussao do problema como as mais importantes, os demais
reguladores federais consideram como mais importante a fase de avaliagao ex post.

o Paraos usuarios, o uso de portal tinico para divulgacao e realizagao da participagcao
social € mais importante do que para os reguladores.

o O uso pleno das funcionalidades do portal - divulgacao e realizacao - € percebido
como mais importante pelos reguladores federais nao classificados como

agéncias. Agéncias preferem divulgar, mas nao processar, a participagao pelo portal.




2. Desafios da Participacao Social




A mera adocdo de mecanismos de participagao social em processos
regulatorios eletrébnicos nao necessariamente cumpre as referidas fungdes de
legitimagao dos processos decisérios e de melhoria da qualidade da regulagao. As
condigOes para uma participagao deliberativa e democratica podem néo ser satisfeitas
pelo mero uso porreguladores de consultas publicas, audiéncias publicas e afins. Como
observado na primeira parte, mecanismos de participacdo social sdo considerados
deliberativos se forem capazes de contribuir para a formulagdo ou modificacao das
politicas regulatérias por meio de dialogos e interagoes entre reguladores, regulados e
sociedade civil (Rossi, 2025). Além de deliberativos, mecanismos de participagao seréao
também democraticos se forem capazes de envolver todas as partes diretamente
afetadas pela regulagao na construgéao das politicas regulatorias (Wagner et al, 2021).

Nesta segunda parte, pretende-se analisar criticamente a participagédo social
nos processos regulatérios no Brasil, que enfrenta desde problemas no engajamento das
partes interessadas até limitagdes na qualidade das contribuicbes e das interagdes
entre reguladores, regulados e sociedade civil. Pretende-se, a partir da coleta e analise
de dados primarios, bem como da revisao de literatura empirica, apresentar um

diagndstico desses problemas e de suas possiveis causas.

2.1 Inefetividade da participagao social

A primeira secao apresentou os fundamentos normativos, conceituais e
institucionais da participacado social na regulacdo, bem como o panorama geral da
legislagdo, dos mecanismos existentes e das percepgoes de reguladores e usuarios. A
partir deste marco analitico, o capitulo 2 aprofunda-se na experiéncia concreta da
administracao publica federal, examinando como esses instrumentos tém sido
utilizados na pratica, quais padrdoes emergem entre diferentes tipos de reguladores e
quais limitagbes estruturais, tecnoldgicas e organizacionais afetam a efetividade da
participacgao.

O objetivo inicial é identificar se, e em que medida, a participagao social tem

sido efetiva, considerando elementos como nivel e diversidade do engajamento,




qualidade das contribuicdes e limites percebidos por reguladores e usuarios. A
subsecgéo 2.1 tratara dos principais problemas de inefetividade observados na

pratica, organizados em dimensdes institucionais, tecnologicas e estruturais.
Pretende-se descrever como esses problemas se manifestam especificamente
entre agéncias reguladoras independentes e entre os demais 0rgaos e entidades
reguladoras. Essa abordagem progressiva — do geral ao especifico — permite
compreender tanto os padrées comuns quanto as assimetrias entre os diferentes
reguladores, oferecendo a base empirica necessdria para as propostas de
aperfeicoamento apresentadas nos demais relatérios que compdem este trabalho de

consultoria.

2.1.1 Problemas no engajamento das partes interessadas

Com o surgimento da internet, que permitiu que as partes afetadas ou
interessadas naregulacdo pudessem enviar suas contribui¢des por meio de plataformas
digitais, diversos pesquisadores se propuseram a analisar o impacto dessa inovagao
tecnoldégica no engajamento dos participantes dos processos regulatérios. A expectativa
era a de que sistemas eletrénicos promoveriam maior engajamento e diversidade na
participacdo, especialmente das pessoas e grupos menos profissionalizados e com
menos recursos. As pesguisas empiricas produzidas nos idos dos anos 2000 revelaram,
no entanto, que a introducéao de plataformas digitais nédo foi capaz de modificar o padrdo
de baixo engajamento. Estudos empiricos realizados nos Estados Unidos, que tiveram
por objetivo analisar o impacto do surgimento da plataforma “Regulations.gov” na
participacdo em processos regulatérios, confirmou esse fenédmeno (Coglianese, 2006;
Balla; Daniels, 2007). Duas décadas depois, a tendéncia de baixo engajamento nos
processos regulatérios norte-americanos permanece estavel para o “dia a dia” da

atividade regulatoria (Lubbers, 2021).

Considerando que o periodo de criagcao das agéncias reguladoras coincidiu com

o momento de ampliagdo do uso da internet no Brasil, as consultas publicas realizadas

pelas agéncias ja nasceram intermediadas pelo uso de tecnologias de informacéo e




comunicacao (TICs). Nao houve, portanto, um periodo de “participacdo analdgica” nos
processos regulatérios no Brasil que possibilite a realizagao de estudos comparativos

semelhantes aos realizados nos Estados Unidos.

A despeito da auséncia desses estudos, fato € que a participacao social em
processos regulatérios da administragao publica brasileira enfrenta diversos desafios.
Estudos empiricos realizados nos ultimos anos sobre participagcdo em processos
regulatérios revelam que, salvo raras excegoes, 0s niveis de engajamento em processos
regulatérios sdo insatisfatorios®. Outros estudos sugerem que, para alguns casos
excepcionais de regulacdo de temas altamente salientes, embora 0 engajamento seja
alto e impulsionado por tecnologias digitais, as contribuicoes sdo de baixa qualidade e,

portanto, pouco proveitosas para incrementar o conteddo da regulagao (Saab, 2019).

2.1.1.1 Engajamento baixo para maioria dos processos regulatérios

No Brasil, estudos recentes indicam que o nivel de participagao em consultas
publicas online é insatisfatério para a maioria das agéncias reguladoras, com a faixa
mais comum de participantes variando entre um e cinco. Inclusive, em algumas

consultas, ndo ha a presenca de nenhum participante®:.

Para fins de produgéao deste relatdério, procurou-se mensurar a percepgao sobre
o nivel de engajamento nos processos regulatorios da administracao federal por meio
da survey cuja metodologia foi descrita na subsec¢ao 1.7. Para tanto, solicitou-se aos
respondentes do grupo de reguladores que avaliassem o0 engajamento, em termos de
quantidade ou numero de participantes, nos processos regulatérios em que sao

utilizados mecanismos de participacao social®.

62 Cf. Silva, 2012; Salinas et al, 2020a; Salinas et al, 2020b; Salinas et al, 2020c, Salinas, 2021.
83 Salinas et al, 2020a; Salinas et al, 2020b; Salinas et al, 2020c, Salinas, 2021.

64 A partir da avaliagédo da escala composta de 5 graus de intensidade — “muito baixo”, “baixo”,

“moderado”, “alto” e “muito alto”, as respostas foram sintetizadas em um score numérico, com o objetivo
de possibilitar o uso de medidas estatisticas de tendéncia central e de dispersdo (média e varidncia) para




Osresultados corroboram os achados da literatura sobre engajamento. O grafico
da figura 24 mostra que a maioria dos respondentes percebe o engajamento como
baixo (28,8% dos respondentes) ou moderado (30,1% dos respondentes). Embora a
percepgao de engajamento das agéncias reguladoras seja superior a dos demais
reguladores federais e dos reguladores infranacionais, o score médio de percepgéao dos

trés grupos situa-se abaixo de 3, como mostra o grafico da figura 25.

resumir os resultados obtidos. Os casos em que o respondente selecionou a opgéo “néo sei opinar” ndo
foram nunca quantificados, foram sempre excluidos da analise, refletindo a auséncia de resposta por
aquele respondente a respectiva pergunta.
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Fonte: elaboragéo propria a partir das respostas a survey.

Figura 25. Percepc¢ao dos subgrupos de reguladores sobre o nivel de engajamento

Subgrupo de regulador

dos mecanismos de participagao social

Ageéncia Reguladora Independente

Demais Reguladores Federais

Qutros (Orgéos Subnacionais)

—_

2 3 4 5
Score Médio da Percepgédo dos Reguladores
sobre o Nivel de Engajamento dos Participantes




Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

2.1.1.2 Participacao de massa impulsionada por campanhas digitais

Embora a maioria das consultas publicas realizadas pelas agéncias atraia nimero
muito baixo de participantes, em um grupo minoritario de processos verifica-se um
padrao diferente. Esses processos abordam temas regulatdrios que, devido a sua alta
saliéncia, atraem um numero elevado de participantes, que submetem comentarios
idénticos, ou com teor muito parecido, fomentados por organizagdes ou pessoas que

promovem campanhas para a submissao de comentarios as agéncias reguladoras.

O exemplo envolvendo a participacao social em decisdo da Anvisa que decidiu
banir o agrotdxico carbofurano ilustra o problema. Em 21 de dezembro de 2015, a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) publicou no Diario Oficial da Uniao
(DOU) aviso da Consulta Publica n® 114/2015, que visava colher comentarios sobre
proposta de resolucao da agéncia que bania o agrotoxico carbofurano da producao
agricola brasileira®. Considerado pela agéncia como um pesticida altamente téxico e
intoleravel a exposi¢cdo humana, o carbofurano ja havia sido banido de varios paises no
momento em que a agéncia decidira fazé-1o.%

A consulta publica foi aberta por um periodo de 90 dias. Um dia antes do seu
encerramento, a agéncia havia recebido comentarios de 1.663 participantes. Nesse
mesmo dia, no entanto, a apresentadora Bela Gil, publicou a seguinte mensagem em sua

conta de Instagram:

“#Urgente!

A Anvisa encerra HOJE a chamada publica para a
votacao a favor ou contra a suspensao do agrotoéxico
Carbofurano e por enquanto a proibicdo dele NAO esta
vencendo! Precisamos nos mobilizar! SGo mais de mil
votos de diferenca e tenho certeza que podemos mudar

% A descrig&o deste estudo de caso foi extraida da dissertagao de Flavio Saab (2019).

% O pesticida carbofurano ja havia sido banido da produgéo agricola do Canada em 1996 (CANADA BANS
USE OF PESTICIDE CARBOFURAN ON SEVERAL CROPS | Journal of Commerce), da Unido Europeia em

2008 e dos Estados Unidos em 2009 (EPA bans pesticide carbofuran for food crops).



https://www.joc.com/article/canada-bans-use-of-pesticide-carbofuran-on-several-crops-5361837
https://www.joc.com/article/canada-bans-use-of-pesticide-carbofuran-on-several-crops-5361837
https://www.nbcnews.com/id/wbna30690132

isso até o final do dia. Vote aqui, compartilhe, e faca a
diferenca para um planeta mais saudavel:
bit.ly/venenonao”.

Em apenas 24 horas, o niumero de participantes subiu de 1.663 para 13.114.
Milhares de cidadaos submeteram comentarios idénticos com uma unica frase sugerida
pela campanha da Bela Gil: “Menos pesticidas, mais saude”. Algumas semanas depois
do encerramento da referida consulta publica, a Anvisa publicou seu relatério de analise
de contribui¢gdes, no qual s6 apresentou respostas as contribuicées que considerou
“técnicas”. Os comentdrios provocados pela campanha da Bela Gil foram
completamente ignorados, ao passo que todas as manifestagcbes submetidas por
representantes da industria de pesticidas foram respondidas. Apesar da agéncia ter
decidido manter o banimento do pesticida, ela terminou por instituir um cronograma
mais lento do que o inicialmente esperado, especialmente em lavouras altamente
dependentes do agrotdoxico, como café, cana de agucar e bananas. A proposta de
resolucgéo inicial, que continha apenas 5 artigos, foi expandida para um texto normativo
de 12 artigos, que terminou por incorporar reivindicacbes apenas das empresas
reguladas.

A Anvisa é a agéncia reguladora que mais acumula consultas publicas com
volumoso numero de participantes, especialmente pessoas fisicas que se apresentam
na condicao de cidadaos e/ou profissionais de salde. Logo apds a conclusao da consulta
sobre o agrotoxico carbofurano, a Anvisa promoveu a consulta publica n® 164/2016, que
visava atrair comentarios sobre sua decisdo de manter, ao invés de banir, o agrotoxico
2,4D. A apresentadora Bela Gil também promoveu campanha nessa consulta publica,

que igualmente acabou recebendo contribui¢cdes de milhares de participantes.

Um outro processo regulatério do setor de alimentos que também contou com
ampla participagdo popular envolveu a revisdo do modelo de rotulagem nutricional
frontal. Para a revisdo do modelo, a Anvisa realizou uma tomada de subsidios, durante a
fase de elaboracao da Analise de Impacto Regulatério (AIR), e duas consultas publicas,

na etapa de discussdo de minutas de atos normativos. A Tomada Publica de Subsidios

01/2018 atraiu a participacdo 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). Ja as consultas publicas n® 707/2019 e n° 708/2019, que tiveram por objetivo
discutir, respectivamente, propostas de Resolucdo de Diretoria Colegiada (RDC) e
Instrucdo Normativa dispondo sobre a rotulagem nutricional de alimentos embalados,
somadas, atrairam a participagdo de 23.454 participantes, dos quais 74% eram

consumidores individuais (Anvisa, 2020).

Esses casos ilustram bem uma tendéncia da participacao social na construcao
de politicas regulatdrias a partir da ampliagdo do acesso a internet e do uso de redes
sociais. Campanhas dessa natureza, que visam influenciar tomadores de decisao, ja
existiam antes do surgimento da internet, porém a frequéncia com que eram realizadas
e o alcance dessa participacdo tornou-se muito maior com a introducéo de tecnologias

de informacao e comunicacao (TICs).

2.1.2 Problemas de diversidade da participacao nos processos regulatorios

A introducao de sistemas eletrénicos de participagcdo ndo s6 nao costuma atrair
numero expressivo de participantes para a maioria dos processos regulatérios, mas
também acaba por engajar sempre os mesmos tipos de contribuintes. Aqui, novamente
vale mencionar o exemplo dos Estados Unidos, onde é possivel encontrar uma série de
estudos empiricos, desenvolvidos a partir da década de 1990, que confirmam que os
agentes econdmicos diretamente regulados pelas agéncias sdo aqueles que mais
participam das consultas publicas. Esse achado foi confirmado por pesquisas
empiricas que analisaram a percepgao de grupos de interesse diversos sobre a
efetividade da participacdo (Furlong; Kerwin; 2005), bem como por estudos que
analisaram os comentarios desses grupos em processos normativos diversos (Golden,
1998; Yackee, 2006; Yackee & Yackee, 2006). No entanto, a predomindncia da

participacdo dos agentes econdmicos regulados nos processos regulatérios nos

Estados Unidos ndo exclui a participacao, frequentemente estratégica, de outros grupos




de interesse diretamente afetados pela regulagdo, como aqueles representados por
entidades consumeristas (Cheit, 1990) e ambientalistas (Magat, Kruknick & Harrington,

2011).

O Brasil acompanha essa tendéncia de concentragao da participacao nas
indistrias reguladas. Agentes econdmicos regulados sdo o grupo mais numeroso,
tanto em numero de participantes, quanto em volume de comentarios submetidos em
agéncias como ANS (Salinas, 2021), Aneel (Salinas et al, 2020b), Anac (Salinas; Silva,
2024), Antaq (Salinas; Silva, 2024), ANTT (Salinas; Silva, 2024, Salinas, 2020c) e Susep
(Salinas et al, 2025). Os graficos da figura 27 mostram que, na Superintendéncia de
Seguros Privados (Susep), 6rgao regulador do setor de seguros, agentes regulados nao sé
comparecem em maior numero, mas também apresentam o maior nimero de

contribuicdes.

Algumas agéncias, como Anvisa, por exemplo (Salinas et al, 2020a), costumam
contar com a participagao de um volume grande de pessoas fisicas, especialmente
em temas mais salientes, que mobilizam inclusive campanhas como as mencionadas
anteriormente. No entanto, mesmo para essas agéncias, essa participacao ¢é
pulverizada e esporadica, de modo que os cidadaos que participam de uma consulta
publica costumam nao ser os mesmos que participarao das consultas seguintes. J4
as entidades representativas de setores regulados costumam ser “players repetitivos”
nos processos regulatérios, fazendo-se reiteradamente presentes nos variados
mecanismos de participagado dos 6rgaos e entidades reguladoras. A figura 26 mostra os
participantes mais assiduos das consultas e audiéncias publicas da Anvisa entre o

periodo de 2005 e 2019. Dentre os dez participantes mais assiduos, seis sdo entidades

representativas de empresas reguladas pela agéncia reguladora de vigilancia sanitaria.




Figura 26. Lista dos participantes mais assiduos das consultas publicas e
audiéncias publicas da Anvisa no periodo entre 2005 e 2019

Namero de Nuamero de

Participantes st gy - Mediana
SEAE (Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda) 46 145 3,0
SINDUSFARMA (Sindicato da Industria de Produtos Farmacéuticos do Estado de Séo Paulo) 34 440 8,0
ABIFINA (A iagdo Brasileira da Industria Quimica Fina, Biotecnologia e suas Especialidades) 18 388 11,5
ABIFISA (A iagao Brasileira das Emp! do Setor Fitoterapico, Suplemento Alimentar e de Promogao da Saude) 16 125 6,5
ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria) 14 233 7.0
ALANAC (Associagao dos Laboratérios F: éuticos Nacionais) 14 157 75
ABIAD (Associagao Brasileira da Industria de Alimentos para Fins Especiais e Congéneres) 13 189 12,0
ABIA (Associaggo Brasileira das IndUstrias da Alimentag&o) 13 197 9,0
Bayer S.A 1" 3 1,0
CRF-SP (Conselho Regional de Farmécia do Estado de Sao Paulo) 9 106 1,0

Fonte: Salinas et al, 2020a.

Figura 27. Numero total de contribuintes e de contribuicoes recebidas nas
consultas publicas realizadas pela Susep entre 2019 e 2023

Participacao total por categoria de participante
Participacé@o Social no setor de Seguros Privados (2019-2023)

Participacdes (Total) Contribuigdes (Total)

Agente econdmico regulado 236 (58.7%)

77 (19.2%) - 1210 (20.7%)
57 (14.2%) Ia12 (10.5%)

18 (4.5%) 161 (2.8%)

3668 (62.7%)

Outros 4

Agente economico nao regulado -

Categoria de participante

Ator governamental -

Individuo Interessado 14 (3.5%) 195 (3.3%)

100 200 300 0 1000 2000 3000 4000
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o4

Fonte: Salinas et al, 2025




Uma possivel explicagao para essa disparidade é o desequilibrio de recursos
entre os diferentes tipos de stakeholders. Empresas reguladas e suas entidades
representativas acompanham de forma profissionalizada os processos de tomada de

decisdo dos reguladores.

“IO] que acontece sempre é que as pessoas que sao
mais atuantes no mercado [financeiro], por terem maior
atuacdo de modo geral, maior quantidade de ativos,
maior carteira de clientes, maior capacidade de
influéncia em todas as areas, sao as pessoas que
estao sempre mais afinadas e alinhadas com que
esta saindo de novo nas normativas e sao muito
participativas. Essas pessoas tém a area de lobby
muito aperfeigcoada.”®’

Para alguns setores regulados, é também assidua a participagao das entidades
representativas de consumidores, que podem tanto ter atuacao 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 Saude). A
existéncia de organizag0Oes estatais (e.g. Programa de Protecdo e Defesa do Consumidor,
Procon, 6rgaos e entidades da Secretaria Nacional do Consumidor, Senacon) e privadas
(e.g. IDEC) com atuacao genérica na defesa dos interesses dos consumidores nao afasta
a necessidade de que haja uma representagao mais especializada, ja que mesmo essas

entidades possuem areas prioritarias de atuacao.

Para alguns setores regulados, como os de energia e telefonia, hd também a
previsdo legal de atuagdo dos conselhos de usudrios, que costumam participar
assiduamente dos processos normativos dessas agéncias. No setor de
telecomunicacgdes, os conselhos sdo regulamentados pela Resolugdao ANATEL n°
734/2020. Nos termos do artigo 4° da Resolucao, todo grupo econdmico que nao se

enquadre na condicdo de prestador de pequeno porte deve implantar conselho de

57 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 24 de janeiro de 2025.




usuarios, de abrangéncia nacional, em sua area de prestacao de Servigo Telefénico Fixo
Comutado ou Servigo Mével Pessoal, dentre outros. A participagdo no Conselho de
Usuarios ndao é remunerada. No setor de energia elétrica, os Conselhos de
Consumidores, criados pela Lei n® 8.631/93, sdo regulamentados pela Resolugdo ANEEL
n®963/2021. Os conselhos de consumidores, de carater consultivo, sdo mantidos pelas
concessionarias dos servigos publicos de distribuicao de energia elétrica, por meio de
recursos tarifarios, e atuam no dmbito da area da concessao. Assim como nos outros

casos, a participagao nao é remunerada.

Ha evidéncias na literatura estrangeira de que conselhos de consumidores fortes
tém relacado com tarifas de servico mais baixas (Fremeth; Holburn & Spiller, 2013).
Pesquisa recente do IDEC (2024), avaliando os Conselhos de Consumidores de energia
elétrica, identificou fragilidades nessas instituicbes como a baixa assiduidade de
conselheiros, a gestdo inadequada de recursos e a falta de conhecimento da sociedade

sobre os conselhos, dentre outros.

A parte dos setores em que ha atuacdo marcante de entidades de defesa dos
interesses gerais dos consumidores ou daqueles que contam com a participacdo de
conselhos de consumidores, ha outros setores em que a participagdo de entidades

consumeristas é pouco frequente.

“Poucas entidades representativas de consumidores
participam das consultas publicas do MAPA, embora a

gente trabalhe com muitos temas que afetam o

consumidor”.%8

O grafico da figura 28 exemplifica a baixa participacao de entidades atuantes na
defesa de direitos nos processos regulatérios das agéncias do setor de transporte. As
empresas reguladas se fazem presentes em 88% das consultas publicas promovidas

pela ANAC, ao passo que entidades consumeristas e organizagdes da sociedade civil de

% Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 22 de janeiro de 2025.




interesse publico, somadas, s6 comparecem a 17% desses mecanismos de participacao

dessa agéncia reguladora.

Figura 28. Grupos de interesse representados nas consultas publicas das agéncias
reguladoras do setor de transportes
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Fonte: Salinas; Silva, 2024.

Para além da baixa participagdo de consumidores e usuarios de servigos em
alguns setores, um problema de carater mais geral, enfrentado por todas as agéncias, é
a falta de engajamento de grupos “escondidos”, “de dificil acesso” e “vulneraveis”.
Esses grupos costumam nao participar de processos regulatdérios que lhes afetam
diretamente em raz&o de alguma condicdo que os afasta do regulador, como situagao
de vulnerabilidade, distanciamento geografico, exclusao digital, desconhecimento

sobre a consulta publica, entre outros.

“Quando vocé discute tarifa social de energia elétrica,
que é um programa social voltado para a populacao de
baixa renda, a gente conta com a participacao dos
conselhos de consumidores, que estao defendendo a
classe residencial, que também engloba a populacao de
baixa renda. (...) No entanto, as associagdes de




“ALGPD [Lei Geral de Protecao de Dados]
surgiu para proteger os dados das pessoas,
dos cidadaos. Mas os cidadaos raramente
enviam contribui¢coées para a ANPD. Muita
gente ainda ndo conhece a LGPD, entédo a

participacao de cidadaos acaba sendo

baixa".”®

moradores, as associagoes de donas de casa, também

poderiam participar, mas ndo o fazem”.%°

“Imagine a situacao de um pequeno irrigante. Como
€ que ele vai entrar online para contribuir? Ele esta

la no interior do pais, ndo tem um nivel de instrugao
muito alto. Nem sabe o que é a Agéncia Nacional de

Aguas, o que é uma agenda regulatéria”.”’

Na survey realizada para este trabalho, cuja metodologia é detalhada na subsecéo
1.7 e no anexo IV deste relatério, também se pretendeu analisar a percepgao dos

reguladores sobre a diversidade dos interesses representados nos mecanismos de

% Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 19 de dezembro de 2024.

70 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 27 de fevereiro de 2025.

7' Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 20 de janeiro de 2025.




participacado adotados nos processos regulatérios. O grafico da figura 29 mostra que o
score médio de percepgao do grau de diversidade dos participantes ficou abaixo de trés
para todos os subgrupos de reguladores — reguladores federais, reguladores nacionais e
reguladores subnacionais. O score médio de percepgao da diversidade da participagao
foi maior para os “demais reguladores federais”, porém a dispersdo das respostas foi
também maior, indicando maior variagao de entendimentos entre este subgrupo, que
engloba desde autarquias com competéncias regulatoérias (e.g. Inmetro, CVM, BCB) até

orgaos da administragao direta (MAPA, MS etc.).

De todo modo, a maioria das respostas de percepgao de grau de diversidade
foram distribuidas em muito baixa (21,9% do total de respondentes), baixa (32,9% dos
respondentes) e moderada (21,9% dos respondentes). Apenas 15% dos respondentes
consideraram a diversidade da participacdo alta ou muito alta, o que corrobora os
achados das demais pesquisas citadas que indicam ser ainda pouco

diversa/democratica a participagao em processos regulatorios.

Figura 29. Percepcao dos reguladores sobre o grau de diversidade dos participantes
dos mecanismos de participacao social

Demais Reguladores Federais I @ |

Agéncia Reguladora Independente | o |

Subgrupo de regulador

Outros (Orgaos Subnacionais) @ I

1 2 3 4 5
Score Médio da Percepcéo dos Reguladores
sobre o Grau de Diversidade dos Participantes

Fonte: elaboragao prépria a partir das respostas a survey.




Figura 30. Percepc¢ao dos subgrupos de reguladores sobre o grau de diversidade dos
participantes dos mecanismos de participacao social

Diversidade muito alta 4 (5,5%)
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o
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

2.1.3 Problemas de qualidade da participacao nos processos regulatérios

Como visto na subsecao 1.1, mecanismos de participagcao sao ferramentas que
nao apenas podem conferir maior legitimidade e transparéncia as decisdes regulatdrias,
mas também podem contribuir para a melhoria da qualidade da regulagéo. Para que a
participacao social possa cumprir esses objetivos, no entanto, é preciso que as partes
afetadas ou interessadas na regulacao sejam capazes de fornecer evidéncias, relatos e

argumentos que possam contribuir com a tomada de decisao do regulador.

Entidades representativas de empresas reguladas utilizam um “arsenal” de

argumentos juridicos, técnicos, econdémicos e cientificos ao participarem de

processos regulatérios. As entidades que atuam em defesa de direitos de grupos




atingidos pela regulacdo também costumam participar de forma qualificada, ainda que

com menos recursos do que as entidades representativas de empresas reguladas.

“As nossas partes interessadas sao muito
especializadas. Muitas das contribuicdes, sobretudo
das empresas reguladas, sao construidas por
escritorios de advocacia. O nivel é elevado, porque é um
publico muito especializado. Profissionais da area de
direito também assessoram entidades como a
Associacao dos Atingidos por Barragem ou as
cooperativas de garimpeiras. Essas contribuicdes nao
sdo superficiais, elas sdo técnicas, estdo a altura do que
estad sendo debatido”’.

Essa participagcao contrasta com o tipo de comentario oferecido por cidadéos,
especialmente aqueles mobilizados por campanhas digitais de participagdo em massa
ja mencionadas. Uma reclamacgao dos reguladores é a de que esses comentarios
frequentemente sao apresentados sob a forma de concordancia ou discordancia
acerca de determinadas propostas regulatorias. Nesses casos, as partes diretamente
interessadas na regulagcao apresentam suas preferéncias, sem, no entanto, explicitar

claramente as razdes que as justificam ou embasam.

Tendo em vista que comentarios desprovidos de argumentos técnicos,
juridicos, econdmicos e cientificos costumam ser muito mais frequentes em
cidadaos do que em empresas reguladas e em suas entidades representativas, os
reguladores percebem como inferior a qualidade da participagcao do primeiro grupo. Em
resposta a survey utilizada neste trabalho, os reguladores também tiveram que responder
uma pergunta sobre a qualidade da participacao dos diferentes grupos de interesse que
participam dos mecanismos de participagao’®. Os graficos das figuras 31 e 32 mostram
qgque consumidores e cidaddos receberam o menor score médio de percepgao da

qualidade das contribuicdes. A qualidade das contribuicoes de cidadaos e

2 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 26 de dezembro de 2025.

73 Para a resposta a essa questao, os respondentes deveriam indicar se consideram a qualidade das
contribuicdes e manifestagdes dos diferentes grupos de participantes nos processos regulatérios muito
baixa, baixa, moderada, alta ou multo alta.
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consumidores € considerada moderada para 32,4% dos respondentes, baixa para

25,4% e muito baixa para 18,3% dos respondentes.

Figura 31. Percepcao dos reguladores sobre a qualidade da participacao de
diferentes grupos de participantes
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.
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Figura 32. Percepcao dos e reguladores acerca da qualidade da participacao de
diferentes grupos de participantes
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Ha um debate acerca do papel que manifestagbes sobre sentimentos,
preferéncias e valores dissociados de informacodes técnicas, cientificas, econémicas e
juridicas deve exercer em processos regulatérios. Para Cynthia Farina e seus coautores
(Farina et al, 2012), processos regulatérios ndo sao o locus adequado para discussoes
plebiscitarias. Campanhas de massa digital, que conferem um carater plebiscitario a
participacao social em processos regulatérios, seriam inadequadas para a fase de
implementacado das politicas regulatérias por reguladores (Farina et al, 2012). Nina
Medelson (2012), em sentido contrario, defende a necessidade de que as agéncias
reguladoras levem mais a sério as manifestagcdes de preferéncias dos participantes,
especialmente quando questdes sobre valores ndo foram integralmente resolvidas no
ambito legislativo”. A controvérsia acerca daimportancia das preferéncias e sentimentos

das partes afetadas pela regulacao para a construcéo de politicas regulatérias nao afasta

o diagndéstico de que agéncias reguladoras oferecem menos respostas e acatam




menos as contribuicoes que nao possuem carater técnico, independentemente

desses comentarios terem sido ou ndo impulsionados por campanhas digitais de massa.

2.1.4 Problemas no impacto da participacao nos processos regulatoérios

Na percepgao dos reguladores, comentarios dissociados de argumentos
juridicos, técnicos cientificos e/ou econdmicos nao costumam ser “uteis” para a sua

tomada de deciséo.

“E muito importante que a contribuicdo seja qualificada.
O que vai mudar o posicionamento da Anvisa, do
técnico da norma, € uma contribuicao técnica de
qualidade. Tem que ter evidéncia, tem que ter o porqué,
tem que explicar por que que aquilo esta dando errado.
Entao, quanto melhor a qualidade, a Anvisa esta aberta
e vai mudar. As contribuigcdes mais emotivas podem ser
Uteis para trabalhar a forma de implementacao, para
trabalhar o consenso, mas para mudanca de
abordagem, o que conta é a qualidade da
contribuicdo”’4.

No Brasil, estudo realizado por Baird e Fernandes (2014), envolvendo a Agéncia
Nacional de Aviacao Civil — Anac, identificou que os comentarios de natureza técnica
tendem a ser mais aceitos pela agéncia. Esse estudo revelou que a natureza dos
comentarios influencia muito mais a tomada de decisao regulatéria do que o perfil do
participante. Ja o trabalho de Gomes (2022) comprovou empiricamente que a Anatel
aceita contribuicoes que adotam um vocabulario semelhante ao empregado pela prépria

agéncia’s.

74 Depoimento de servidor(a) publico federal, em entrevista realizada em 30 de dezembro de 2025.

75 Gomes (2022) preferiu ndo denominar de “técnicos” os comentarios da sociedade mais aceitos pela
Anatel, mas os qualificou como dotados de uma estrutura semantica e léxica semelhante a linguagem
adotada pela agéncia.




Tendo em vista que os agentes econdmicos regulados sao também aqueles
que costumam apresentar contribuicoes mais técnicas para a maioria dos setores
regulados, o impacto dessas contribuicées no resultado das politicas regulatoérias
acaba, consequentemente, sendo maior. Por impacto entende-se a aceitagcdo pelo
regulador das contribuicdes do grupo participante que, ao final, sdo incorporadas no
texto propriamente dito das regulagbes. O grafico da figura 33 mostra que as
contribuicoes de agentes regulados costumam ser mais aceitas do que as dos demais
grupos de interesse. Enquanto 18,3% das contribuigées de individuos interessados
(cidadaos, consumidores etc.) foram acatadas pela Susep, os agentes regulados tiveram
um percentual bem maior (37%) de contribuicdes aceitas pela autarquia. Como visto,
entidades representativas de regulados, como associagoes, federagdes de industrias e
sindicados, possuem alto grau de profissionalizacdo no acompanhamento e
participacao de processos regulatoérios. Isso se reflete também no impacto das suas
contribuicoes, que é maior do que o das manifestacdes de pessoas juridicas e fisicas que
participam individualmente. A figura do grafico 34 mostra que o impacto das
contribuicdes das entidades representativas de empresas reguladas do setor de seguros

€ maior nas consultas publicas do que a participagao de agentes econdémicos e outras

modalidades de participantes que participam individualmente.




Figura 33. Percentual de aceitacao das contribuicoes nas consultas publicas da

Susep (2019-2023)
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Fonte: Salinas et al, 2025.
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Figura 34. Percentual de aceitacao das contribui¢coes das entidades
representativas vis a vis contribuicoes dos participantes individuais (2019-2023)
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Fonte: Salinas et al, 2025.

Quando manifestagées nao sao aproveitadas no processo decisorio, elas
tendem a frustrar as expectativas dos participantes, gerando desgaste na relacao
com os reguladores. Entidades representativas de empresas reguladas e organizacoes
que atuam na defesa de direitos participam recorrentemente dos processos
regulatérios porque se engajam em um efetivo didlogo com o regulador. Embora varios
dos estudos empiricos citados acima mostrem que mais da metade das contribuicoes
dessas entidades ndo sdo acatadas, elas seguem participando de forma reiterada
porque percebem que suas contribuicdes sado levadas a sério e que, vez ou outra,

terminam por influenciar o resultado das politicas regulatérias.

Ja cidadaos que submetem comentarios de baixa qualidade, e que, por essa

razdo, sao “ignorados” pelos reguladores, perdem a confianga nas instituicoes e

sentem-se impotentes diante do processo decisorio.




Digamos, por exemplo, que os quase 20.000 cidadaos
que participaram da consulta publica referente a regra
do Departamento de Saude e Servico Social (HHS)
acreditassem que poderiam fazer a diferengca com suas
submissbes e ativismo. A qualidade dos seus
comentarios, contudo, foi tal que eles ndo foram uteis
para os agentes decisores, o que levou, portanto, os
agentes publicos da Administracdo e dos o6rgaos
reguladores a tomarem suas decisbes com base em
outras evidéncias mais relevantes para o problema
colocado. Quando isso acontece, cidadaos que
participaram, mas cujas palavras nao foram
significativas para os tomadores de decisao, podem
experimentar confianca reduzida, eficacia reduzida,
e percepcao reduzida da legitimidade
governamental. Além disso, suas contribuicées nao
serviram para melhorar as politicas publicas. (Bryer,
2013, p. 276).

A situacao narrada por Bryer (2013) representa um contexto em que cidadaos se
sentem desestimulados a participar de processos regulatéorios pouco
deliberativos. Como observado anteriormente, a deliberacdo pressupde que nao
apenas haja dialogo, ou seja, troca de ideias e respeito mutuo entre os participantes,
mas que também sejam gerados consensos que, ao final, serdo incorporados nas
decisdes e politicas regulatdrias (Rossi, 1997). Na subsecao seguinte, serdao analisados
alguns dos fatores que comprometem o potencial deliberativo e democratico dos

mecanismos de participagao.

2.2 Obstaculos a efetividade da participacao

O cenario acima tracado € aquele em que identificamos baixo comparecimento

a maioria dos processos em que ha mecanismos de participagdo social,

contrabalancado por eventos episédicos nos quais ha uma participacdo em massa,




facilitada pelo uso de tecnologias digitais. Verificou-se também um cenario de
desigualdade entre os diferentes grupos de interesses, que possuem motivagdes,
recursos e capacidades muito distintas para participar. Por fim, viu-se também que o
aproveitamento dessa participacao também é desigual, ja que reguladores tendem a
acatar com mais frequéncia as contribuicées dos grupos mais profissionalizados,
consideradas, pelos motivos ja explicitados, mais “aproveitaveis” a construgao de

politicas regulatdrias.

Identificados os problemas, resta analisar as suas causas. Quais fatores ou
obstaculos impedem a realizacao de uma participacao social efetivamente

deliberativa e democratica? Qual a natureza desses obstaculos?

Para fins deste trabalho, entende-se que os obstaculos a efetividade da

participacao social sido de natureza institucional, tecnolégica e estrutural. Essas

barreiras podem manifestar-se simultaneamente em todos os ambientes regulatérios,
porém podem agravar-se para certos 6rgaos ou entidades reguladoras e para certos

grupos afetados pela regulacéao.

Figura 35. Obstaculos a efetividade da participacao
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2.2.1 Barreiras institucionais

Do ponto de vista institucional, mecanismos de participagéo social nada

mais sdo do que procedimentos de tomada de decisdao que observam prazos e
deveres de publicidade e transparéncia previamente estabelecidos em normas
gerais previstas em leis, decretos e normas regimentais de 06rgdos e entidades

reguladoras.

Como visto na primeira parte deste relatorio, a participacao social tem ganhado
proeminéncia no cenario nacional a8 medida que novas normas de processo
administrativo regulatério foram editadas e, consequentemente, passaram a ser
exigidas de orgaos e entidades reguladoras. Viu-se também que um bom desenho
dessas normas pode contribuir para a melhoria dos sistemas de participagao. A
edicdo da Lei Geral das Agéncias (LGA), por exemplo, tem proporcionado avangos na
transparéncia ativa dos processos regulatdrios das agéncias reguladoras, reforcando o

argumento de que “procedimentos importam” para a participacao social.

Apesar dos avangos, 0 que se tem atualmente é um regime de processo
administrativo normativo fragmentado, resultado da incorporagao incremental e
assistematica das ferramentas de melhoria regulatéria para diferentes tipos de
orgaos e entidades reguladoras. Como descrito na subsegéo 1.4, essas normas foram se
sobrepondo umas as outras sem que haja, até hoje, um estatuto legal geral sobre
participacao social que se aplique transversalmente a todos os 6rgédos e entidades
reguladoras.

Além disso, as escassas normas gerais vigentes nao articulam
adequadamente a participacao social em todas as etapas do ciclo regulatério. A
participacao social obrigatoria é aquela que acontece em estagio avangado do ciclo
regulatdério, quando as normas ja foram redigidas. O regramento do funcionamento da

participagcao social é escasso e insuficiente para as fases iniciais do ciclo, quando a

participacao social é considerada mais efetiva (Sant “ambrogio; Staszewski, 2021).




Apesar de algumas normas gerais terem sido editadas nos ultimos anos, cada
6rgao e agéncia reguladora dispoe de ampla discricionariedade para moldar a estrutura
de governanga dos seus mecanismos de participagao social. Embora sejarecomendavel
que reguladores tenham flexibilidade na utilizagdo do carddpio de mecanismos de
participacdo, a falta de padronizacao pode comprometer a efetividade da

participacao de diversas maneiras, conforme se mostrara a seguir.

Figura 36. Tratamento juridico dos mecanismos de participacao social em
processos regulatorios da administracao publica federal
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Fonte: elaboracgao propria.

2.2.1.1 Fragmentacao normativa dos procedimentos de participacao social

As leis e decretos atualmente vigentes que dispéem sobre processo

administrativo normativo assemelham-se a uma “colcha de retalhos”, em que parte da




legislacao aplica-se somente as agéncias reguladoras, ao passo que outra parte se
aplica, indistintamente, a todos os 6rgaos e entidades reguladoras federais.

Na primeira parte deste relatério, viu-se que as agéncias reguladoras federais
listadas na LGA estdo obrigadas a realizar consultas publicas para a discussao de
minutas de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores
ou usuarios dos servigos prestados. Essas agéncias também podem realizar,
facultativamente, audiéncias publicas em qualquer fase do ciclo regulatério. A LGA
estabeleceu prazo minimo de 45 dias para a realizagao dessas consultas publicas, além
de instituir deveres de transparéncia ativa as agéncias, que incluem a obrigatoriedade de
publicacao das contribuicdes recebidas apds encerrado o periodo para recebimento das
contribuicdes e o dever de responder as contribuicbes em até 30 dias da deliberagao final
da diretoria colegiada.

Em 2022, o Decreto n® 10.411/20 sofreu alteragdes, tornando obrigatdria a
realizagcdo de consultas publicas para a discussdo de minutas de atos normativos que
tenham sido previamente instruidos por AIR. Para as agéncias reguladoras listadas na
LGA, essa alteracdo nao trouxe muitas novidades, ja que elas estavam obrigadas a
realizar consultas publicas para discussdo de minutas de normas, independentemente
dessas normas terem ou nao sido formuladas com apoio na AlIR. No entanto, os
dispositivos que alteraram o Decreto n® 10.411/20, que entraram em vigor em 9 de junho
de 2024, terminaram por tornar obrigatdria a realizagdo de consulta publica para os
demais 6rgaos e entidades reguladoras.

Dispositivos acrescentados ao Decreto n°® 10.411/20 previram também prazos
especificos para a realizagao dessas consultas publicas: 45 dias como prazo geral e 60
dias para normas que afetam o comércio internacional. Como observado na subsecgao
1.5, essas hormas gerais ainda ndo foram incorporadas nas normas internas da maioria
dos orgaos e entidades reguladoras, sendo que varias deles ainda nao observam

plenamente as referidas alteracdes legais.

A nado conformidade com as escassas normas gerais vigentes pode decorrer

também do fato de que alguns 6rgaos e entidades da administragcao publica federal ndo




se percebem como “entes reguladores”, estando alheios, portanto, as normas que regem
mecanismos de participagao social em processos regulatérios.

Em 2022, o Ministério da Economia realizou um censo com reguladores federais.
O ministério optou por incluir no censo apenas os 6rgaos e entidades autodeclarados
como reguladores. O censo atingiu, portanto, 50 6rgaos e entidades, numero esse que é
substancialmente inferior ao levantado, por exemplo, em estudo promovido pelo MDIC,
gue identificou haver 237 reguladores federais no Brasil (Cunha Jr., 2024).78

Dentre os reguladores federais, é possivel distinguir aqueles que exercem
predominantemente a atividade regulatéria, denominados por Seixas e Saccaro Junior
(2024) como “reguladores stricto sensu”. Ja os reguladores “reguladores lato sensu”
seriam aqueles que exercem a fungao regulatdoria de forma residual. Apesar dos
conceitos deregulacao, e consequentemente de regulador, até hoje estarem em disputa,
a distingdo parece ser util para a construcao e implementagdo de uma politica
regulatdria que deve levar em conta as especificidades desses dois grupos, cujos
membros possuem niveis de maturidade muito distintos no uso de ferramentas de
melhoriaregulatdria. Para os 6rgaos e entidades reguladoras habituais ou “stricto sensu”,
€ menos desafiador exigir o cumprimento de boas praticas no uso de ferramentas
regulatdrias. Ja para os reguladores ocasionais, ou “lato sensu”, sera preciso desenvolver
estratégias especificas para sensibiliza-los da importancia dessas praticas, pois sé
assim sera possivel induzi-los ao seu uso.

Distincbes dessa natureza ndo devem, no entanto, obscurecer a necessidade de
que padroes minimos no uso de ferramentas regulatérias devem ser exigidos de todos os
reguladores, inclusive os ocasionais. Isso s6 pode ser feito com normas de carater geral,
que estabelecam esses padrées minimos para todos os 6rgaos e entidades com

competéncias normativas.

76 O numero de reguladores autodeclarados ¢ inferior inclusive a outros levantamentos mais
conservadores, como aquele realizado por pesquisadores permanentes e colaboradores do IPEA, que
identificou um total de 135 reguladores federais no Brasil. Esse estudo identificou 117 drgéos e entidades
reguladoras pertencentes a administragao direta, indireta e fundacional, além de 29 conselhos
profissionais que, por determinacéo do TCU (2023), também estariam obrigados a realizagao de AIR
(Seixas; Saccaro Junior, 2024).




2.2.1.2 Baixa institucionalizacao da participacao social em fases importantes do
ciclo regulatorio

A legislacao atualmente vigente sobre procedimentos de participagédo social
também falha ao tratar de modo insuficiente dos mecanismos de participagcao social
nas diferentes fases do ciclo regulatério. Como observado na subseg¢do 1.3, a
participacdo social, quando integrada desde o inicio do ciclo regulatério, permite
identificar com maior precisao os problemas regulatérios relevantes e as expectativas
sociais em relacdo a atuagdo do Estado. Ela pode ser utilizada tanto na fase de
planejamento, para a construcao de agendas regulatdrias, como na fase de formulagéo,
implementacéao e revisdo de normas.

A legislagcao vigente, no entanto, ndo dispde sobre o uso de mecanismos de
participacdo social na construcdo de agendas regulatérias ou até mesmo para a
discussdo de problemas regulatorios amplos. Embora alguns 6rgaos e entidades
reguladoras ja adotem mecanismos de participagado nessas fases, ha incertezas sobre
quais boas praticas (e.g. exigéncias de transparéncia ativa) deverdo ser adotadas para
conduzir esses mecanismos de participacao. E certo que o Decreto n® 10.411/2020 trata,
en passant, da realizacao (facultativa) de mecanismos e participacdo na construcao de
AIRs”’. Esse dispositivo normativo, no entanto, trata da mera faculdade de uso de
mecanismos de participacao nessa fase, sem que sejam oferecidos pardmetros para a
sua realizagéo.

Quanto ao uso da participagao social para a discussao de minutas normativas, a
solugdo dada pelo Decreto n® 10.411/2020 € insatisfatéria, jda que, como Vvisto,
estabelece a obrigatoriedade de consulta publica apenas para normas precedidas de
AIR, além do uso de outros mecanismos de participagao, com formatos mais flexiveis,
para alguns poucos casos remanescentes - baixo impacto, conversdo com normas
internacionais e revisdo de normas desatualizadas para adequa-los a novas tecnologias

consagradas internacionalmente’. O Decreto n°® 10.411/20 estabelece, no entanto,

77 Cf. art. 9° do Decreto n°® 10.411/2020.

78 Cf. art. 9°A, 8 2° do Decreto n°®10.411/2020.




diversas outras hipoteses de dispensa de AIR, como atos normativos que visam diminuir
custos regulatorios, por exemplo, para os quais nao se previu a realizagao obrigatdria de
mecanismos de participagao.

Atrelar o uso de mecanismos de participagado obrigatorios a realizagao de AIR
pode ter o efeito indesejado de reduzir drasticamente o uso de mecanismos de
participacao nesta fase. Isso pode ocorrer porque a AIR é excegao, e ndo a regra, da
atividade normativa da administracao publica federal brasileira. O grafico da figura 37
mostra que nos trés primeiros anos de regulamentagao da AIR no Brasil, a média de uso
da ferramenta entre as onze agéncias federais foi de 17,8%, contra 32,1% de casos de
dispensa e 50,1% de casos de inaplicabilidade. A maioria das agéncias utilizou a AIR para
subsidiar entre 13 e 25 atos normativos no periodo de trés anos. Esses numeros mostram

que a AIR é uma ferramenta utilizada muito seletivamente pelas agéncias reguladoras.

Figura 37. Utilizacao e Dispensa de AIR pelas agéncias reguladoras federais
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Fonte: Salinas et al (2024).

A baixa institucionalizacdo da participagdo social nas fases iniciais do ciclo
regulatorio se reflete na pratica. Reguladores tém oferecido cardapios distintos de

mecanismos de participacao social para as diferentes fases do ciclo regulatério. Com

excecgao dos procedimentos da consulta publica e da audiéncia publica, os demais




mecanismos de participacdo adotados pelas agéncias listadas na LGA possuem
nomenclaturas, graus de formalizagéo, procedimentos e exigéncias de transparéncia
também muito variados’®.

De todo modo, a adocdo da participagcdo social em fases iniciais do ciclo
regulatorio é residual ou marcada por informalidade. Como visto na subsecao 1.5,
agéncias reguladoras tendem apenas a adotar mecanismos de participagdo social
quando sua exigéncia é obrigatdria, ou seja, na fase de discussao de proposta normativa
ja elaborada pelo regulador. O grafico da figura 38 mostra que, entre 2003 e 2023, as
agéncias reguladoras federais do setor de transporte utilizaram mecanismos de
participacdo social com muito mais frequéncia na fase avancada dos processos
regulatérios, quando a proposta normativa ja havia sido redigida. Anac, Antag e ANTT

recorreram a participacao social nessa fase em, respectivamente, 97%, 86% e 73% dos

seus processos regulatorios.

Figura 38. Uso de mecanismo de participacao social antes e depois da etapa de
discussao de minuta normativa
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79 Como visto na primeira parte deste relatorio, um mecanismo de participagio eletrénica que tenha por objeto
discutir, com toda a populagdo, conceitos ou problemas regulatorios amplos, em etapa inicial do ciclo
regulatorio, pode receber diferentes denominagdes, a depender da agéncia reguladora. A participagdo social com
este proposito pode ser denominada de consulta prévia (ANP), consulta setorial (Anac), consulta publica
(Ancine, Anatel), E-participa (Anvisa) e tomada de subsidios (ANA, Antaq, ANTT, ANA, ANS, ANM).




Fonte: Salinas & Assumpgéo, 2024.

O uso de mecanismos de participacao social em estagios tardios do processo
regulatdrio ndo € uma pratica exclusivamente brasileira. A OCDE (2021) reconhece e
rechacga essa pratica, também muito comum entre diversos dos seus paises membros.

O baixo indice de participacao social na formacao da agenda das politicas
regulatdérias é preocupante, ja que agéncias tendem a nao mudar substancialmente
de opiniao depois de terem redigido sua proposta normativa. Em estudo que buscou
aferir o engajamento e a influéncia de grupos de interesse em processos regulatdrios nos
Estados Unidos, Golden (1998) concluiu que quando ndo ha consenso entre os
participantes de uma consulta publica em estagios mais avangados do processo
normativo, as agéncias tendem a considerar apenas as contribuicdes que estao
alinhadas com sua posigéao inicial. Desse modo, quaisquer mudancgas originarias de
mecanismos de participagao social realizados em estagios avancados do processo
regulatério tenderao a ser incrementais (West, 2004; Scheffler, 2020).

Quanto mais as contribuicoes sao feitas nos estagios
iniciais, mais efetivas elas sao. O que acontece na pratica? A
area fez uma consulta publica, ela quer terminar aquele
processo, entendeu? Ela quer ver o fim daquilo. Se o servidor
recebe um monte de contribuicdo que muda completamente
tudo que ele jafez, da um desespero, pois ele voltara a estaca
zero. Entao, o ideal é que as contribuicdes boas viessem no
inicio do processo, ndo na consulta publica. A gente ainda nao
conseguiu reverter esse fato. Ainda vem muito na consulta

publica e elas acabam sendo inuteis.®

A questdo do timing é relevante para a participacdo porque alteracoes
substanciais na proposta de texto normativo exigem um prolongamento do processo
normativo para além do processo de consulta publica. Se o 6rgdo ou a entidade

reguladora decidir acatar contribuicdes que alterem significativamente o conteudo da

8 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, realizada em 30 de dezembro de 2024.




proposta original, o recomendavel seria realizar uma nova rodada de consulta publica,
para que os demais participantes pudessem opinar sobre a nova solugéao regulatéria
dada pelo regulador. Sao raras as situagdes, no entanto, em que reguladores estao

dispostos a tanto.

Se a gente recebe uma contribuicdo que é meio diferente, o
pessoal da area técnica pode nao acatar sob o argumento de
que outras pessoas nao tém conhecimento sobre essa nova
proposta. Entdo a area técnica prefere manter a visao original,

gue é a que foi publicizada para todo mundo?®'.

Estudos empiricos que visam medir a efetividade da participagao conforme o
momento em que ela ocorre no ciclo regulatério ainda sdo escassos. Uma dificuldade
enfrentada para a realizacdo desses estudos é a de que nem sempre as agéncias
oferecem respostas as contribuicdes recebidas nesta fase, ja que ndo tém nenhuma
obrigacéo legal de fazé-lo®.

Salinas e Assumpcao (2024) analisaram a efetividade da participacdo nas
diferentes fases do ciclo regulatorio para as agéncias de transporte. Os autores
identificaram que, para a Anac e Antaq, as manifestacbes realizadas antes da
publicagdo da norma tiveram uma maior taxa de aceitagcdo, com uma média de 38% e
23% respectivamente, comparado com as realizadas apés a publicagdo da minuta, com
média de 32% e 7%, respectivamente. Esses achados estdo alinhados com a literatura
que defende que a participagao em estagios iniciais do processo regulatdrio oferece uma
oportunidade maior para partes interessadas influenciarem a regulacdo final,
reforcando a importancia de engajar os interessados logo no inicio (Sant ambrogio;

Staszewski, 2021).

8 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 21 de margo de 2024.

82 O grafico da figura 39 mostra que néo foi possivel analisar a efetividade da participagéo nas tomadas de
subsidios da ANTT. Embora a agéncia tenha publicado relatérios de analise de contribuigdes (RAC) para
cerca de um quarto (24%) dos mecanismos de participagao realizados na fase inicial do processo
regulatdrio, esses documentos ndo apresentaram as respostas da agéncia as contribuigdes recebidas.




Figura 39. Impacto da participacao segundo o momento da participacao (%)
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Fonte: Salinas & Assumpgao, 2024.

Tem crescido entre as agéncias reguladoras independentes o uso de mecanismos
de participagao em estagios iniciais de formacgao das politicas regulatdrias. Mesmo sem
nenhuma previsao legal, praticamente todas as agéncias reguladoras independentes
adotam, atualmente, algum mecanismo de participacdo para a construgdo de suas
agendas regulatérias. As agéncias também tém adotado tomadas de subsidios para a
discussdo de problemas regulatérios amplos e tém incorporado mecanismos de
participacdo variados na elaboracdo de suas AIRs, para além dos o&rgaos
de assessoramento e de aconselhamento obrigatérios previstos em algumas leis
setoriais.

Tendo em vista que a legislacdo vigente ndo estabelece procedimentos e
exigéncias de transparéncia para esses mecanismos de participacado adotados em fases
iniciais do processo regulatério, nao ha, para esses mecanismos de participacao,
prazos minimos para o recebimento de contribuicbes ou exigéncias de

transparéncia claras para a convocacao das partes interessadas ou para o

oferecimento de respostas as contribuigcoes recebidas. O risco que se corre comuma



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

maior informalidade desses mecanismos de participacao é que eles beneficiem apenas
grupos de interesse mais mobilizados e articulados, alijando do processo regulatério
outros grupos que, embora afetados ou interessados na regulacdo, revelem-se
incapazes de transitar por ambientes informais e pouco transparentes.

Quanto aos prazos para recebimento de contribuigodes, viu-se que a legislagao
prevé prazos minimos para a realizagdo de consultas publicas de minutas de atos
normativos. Por exemplo, o prazo mediano de duragao de uma tomada de subsidios,
mecanismo mais usual da fase de formagéao da agenda das politicas regulatdrias, € de
33 dias, ou seja, 12 dias menor do que o prazo minimo legal para as consultas publicas
de atos normativos®®. Nadoraras vezes, sdo instituidas tomadas de subsidios para discutir
analises de impacto regulatorio com prazos flagrantemente exiguos, restringindo, assim,
as oportunidades de participacao nessa fase tdo importante do processo regulatério.

Em resposta a survey utilizada neste trabalho, apresentou-se aos usuarios dos
mecanismos de participacdo um conjunto de seis fatores potencialmente prejudiciais a
participagao®. Em seguida, solicitou-se aos respondentes que indicassem, de forma
hierarquica, os trés fatores que consideram mais prejudiciais a participacao em
processos regulatorios. A alternativa “prazo exiguo oferecido pelo regulador para
contribuir” recebeu o segundo maior numero absoluto de indicagdes, conforme mostra

o grafico da figura 40.

8 Essas informacg6es foram obtidas a partir de consulta a base de dados de participagéo social do projeto
Regulagdo em Numero da FGV Direito Rio.

84 Os seguintes fatores foram apresentados: (i) desconhecimento sobre as oportunidades de
participagao; (i) informacgoes insuficientes, confusas ou de dificil acesso; (iii) linguagem excessivamente
técnica da proposta regulatoria; (iv) prazo exiguo para o regulador contribuir; (v) poucos recursos para se
preparar para contribuir; (vi) formatos de participagdo pouco amigaveis e/ou engessados. Para acesso ao
inteiro teor da pergunta, vide Anexo Ill.



https://www.gov.br/pt-br/consultas-publicas-govbr/antt-tomada-de-subsidios-no-07-2022

Figura 40. Problemas mais prejudiciais a participacao social para os usuarios
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Uma outra fragilidade de mecanismos de participacdo menos
institucionalizados diz respeito a sua transparéncia. Diferentemente das consultas
publicas, mecanismos de participagcdo adotados em fases iniciais do processo
regulatério podem néao ser dirigidos a toda a sociedade, mas sim a representantes das
partes diretamente afetadas por determinada proposta regulatéria. E comum, nesses
casos, que se convide agentes regulados especificos para coletar dados, ideias e
sugestoes sobre determinado tema ou problema regulatério. Nessas situagoes, as
agéncias possuem discricionariedade para ampliar ou restringir a participacdo que
podem, respectivamente, ser tanto abertas ao publico como “restritas a convidados”.

A opgao por uma participacgao restrita a convidados ndo é um problema em
si, conquanto que as regras de convocacao sejam claras e a elas seja dada a devida

publicidade, o que nem sempre ocorre.

E grande a nossa briga e pressdo sobre os reguladores para

que haja mais previsibilidade, mais transparéncia, nessas




fases e instrumentos mais iniciais. E por qué? Porque embora
a gente receba muitos convites, eu nao tenho a menorideia
da proporcao de convites que a gente recebe em
comparacao as reunioes que sao realizadas. Porque elas
nao tém chamada, nao tém publicidade. Sao direcionadas.
O que eu posso dizer € que grande parte das nossas denuncias
de interferéncia de setores empresariais nas regulacdes, nos
processos decisoérios, sdo todas porque ocorreram reunides e
atos administrativos a portas fechadas e o processo foi
iniciado baseado na escuta s6 de um setor ou com evidéncias

e dados s6 de um setor®®.

Para os mecanismos de participacao restritos a convidados, ndo haregras e
procedimentos claros para a convocacdao dos participantes, o que pode
comprometer a diversidade dos interesses ali representados. Ainda que seja
recomendavel garantir uma certa flexibilidade para o processamento desses
mecanismos de participacao, faltam critérios e requisitos legais que disciplinem
exigéncias minimas de transparéncia para as diferentes modalidades de
participacao social.

A auséncia de normas regendo mecanismos de participacao social em fases
iniciais do ciclo regulatdrio implica também na auséncia de um dever de resposta aos
usuarios desses mecanismos de participacdo. Orgdos e entidades reguladoras néo
costumam oferecer respostas as contribuigcées que recebem em tomadas de subsidios
e isso pode ter implicagbes para a efetividade da participacédo social. As devolutivas
parciais e finais reduzem a percepgao dos participantes de que as consultas publicas
sao apenas rituais formais, evidenciando que as contribuicdes tém efeito real sobre a
tomada de decisdo. Como visto, a publicagédo e a ampla divulgagcao das respostas as

contribuicdes elevam significativamente o engajamento social. Quando os participantes

8 Depoimento de representante de organizagao da sociedade civil, em entrevista realizada em 19 de
dezembro de 2024.




percebem que seu esforco é reconhecido e que o processo € responsivo, aumenta sua
disposicéo para colaborar em futuras consultas.

E possivel argumentar que a legislacdo atualmente vigente nao fecha as portas
para a participagcdo ao longo de todo o ciclo regulatério. Além disso, uma certa
flexibilidade nos usos desses mecanismos € necessaria diante da diversidade cultural e
de capacidades institucionais dos diferentes 6rgéos e entidades reguladoras. E preciso,
no entanto, garantir que os mecanismos de participacao social utilizados sejam
inclusivos e transparentes, com prazos suficientes para a participacao, critérios

claros de convocacao e transparéncia ativa adequada.

2.2.2 Barreiras tecnologicas

A maioria dos mecanismos de participagao conduzidos por o6rgaos e
entidades reguladoras sao intermediados por tecnologias digitais. A consulta publica
de minutas de atos normativos, unico mecanismo de participacao obrigatdrio nos
processos regulatorios brasileiros, € conduzida por meio de plataformas eletrbnicas
disponiveis na internet. Outras modalidades de consultas eletrénicas por escrito
também tém sido conduzidas nessas plataformas para promover a participagao durante
todas as fases do ciclo regulatdrio. Por fim, encontros presenciais, como audiéncias
publicas e reunides com partes interessadas, também tém sido conduzidas no ambiente
virtual.

Como visto, o surgimento de mecanismos de participagao eletronicos, apesar
de ter facilitado a comunicacdo entre as partes afetadas pela regulacdo, possui
limitagdes para tornar os mecanismos de participacdo efetivamente deliberativos e
democraticos. Os desafios da democracia deliberativa ressoam no ambiente virtual
tanto quanto no presencial, porém dificuldades adicionais podem surgir em razao
da arquitetura dos sistemas eletronicos de participagcdo. A arquitetura do
ciberespaco afeta de formas muito especificas a qualidade da deliberacdo, sendo que o
processo eletrénico de consultas viabiliza formas de comunicagao unidirecionais, sem

que haja um efetivo didlogo entre os participantes (Rossi, 1997; Balla et al, 2022,

Coglianese, 2006). Além disso, a democracia digital ganha desafios especificos na area




de regulacao quando sistemas eletrbnicos de participacado sdao desenhados para a
discussdo de dispositivos de atos normativos previamente redigidos pelo regulador.
Apresenta-se, a seguir, os problemas relacionados as tecnologias digitais
empregadas nas plataformas de participacao social que podem comprometer tanto o
engajamento quanto a qualidade da participacdo em processos regulatdrios da

administragao publica federal brasileira.

2.2.2.1 Multiplicidade de sistemas eletronicos de participacao

Como visto na subsecdo 1.6, nao ha uma plataforma unica para
processamento dos mecanismos de participacao eletrénicos. Enquanto alguns
orgaos e entidades reguladoras recebem suas contribuigcées por e-mail (e.g. Aneel e
CVM), outras desenvolveram sistemas eletrénicos préprios para recebimento das
contribuigoes (e.g. ANTT, ANA, Antaq, Susep, MAPA etc.). Enquanto algumas entidades
exigem que participantes preencham formularios (e.g. LimeSurvey) para recebimento
de comentarios (e.g. Anvisa), outras utilizam essa estratégia para a realizacdo de
consultas em estagios iniciais do processo regulatério, para discutir problemas
regulatérios de forma ampla ou para a coleta de informacoes e evidéncias em AIR (e.g.
Aneel, ANA, Anac). Além disso, ha também 6rgaos e entidades reguladoras que
processam todos os seus mecanismos de participacao eletronica por meio da
plataforma “Participa + Brasil” (e.g. ANM, ANPD), ou valem-se dessa plataforma
principalmente para a discussdo de minutas de textos normativos (e.g. Anac). Embora
todos os 6rgaos e entidades reguladoras estejam, por forca do Decreto n® 12.002/24,
obrigados a divulgar seus mecanismos de participacao pela plataforma “Participa +
Brasil”, nem todos o fazem. Além disso, aqueles que apenas divulgam seus
mecanismos de participacao pela plataforma “Participa + Brasil”, o fazem apenas

parcialmente, publicando o convite para participar, mas deixando de publicar as

analises das contribuicdes e a decisao final do regulador pela plataforma.




Verifica-se, portanto, que nao é apenas o regramento da participacdo social em
processos regulatérios da administragcdo publica federal que é fragmentado. Os
sistemas eletronicos de participacao social também o sao.

Como visto anteriormente, o problema mais prejudicial a participacao social,
na percepc¢ao dos usuarios dos mecanismos de participacao respondentes da survey
utilizada neste trabalho, é o de que as informacgdes sao insuficientes, confusas e de
dificil acesso.%® Essas manifestacdes de descontamento das partes afetadas pela
regulagcdo com a transparéncia dos mecanismos de participagao social pode estar
relacionada também a fragmentagao dos sistemas eletronicos de participagao.

Na subsecao 1.7, viu-se que as partes afetadas pela regulagdo percebem como
muito importante a utilizagdo de um portal Unico de participacao social tanto para a
divulgacdo como para a realizagdo dos mecanismos de participacdo social. Essa
percepgao é também compartilhada pelos reguladores federais que nao sédo agéncias
reguladoras, cuja maioria nao desenvolveu sistemas eletrbnicos proprios de
participacgao.

A adesao para um sistema eletronico unico de participacao ainda encontra
resisténcia dos orgaos e entidades reguladoras que desenvolveram métodos
proprios de coleta e processamento de informagoes. A tabela 2 abaixo mostra que
essa resisténcia se deve principalmente a algumas limitacoes operacionais da
plataforma “Participa + Brasil”, em principio solucionaveis com aprimoramentos nas
funcionalidades desse sistema.

A centralizacao e unificacdo de informacdoes em plataforma unica pode
trazer beneficios nao sé para as partes interessadas e afetadas pela regulacdo, mas
também para gestores publicos e académicos. Para as primeiras, o uso de plataforma
Unica pode reduzir os custos de acompanhamento e monitoramento das atividades
regulatdrias, além de tornar mais acessiveis informagdes essenciais sobre os
mecanismos de participacgao eletrénicos.

Em abril de 2024, a Federagdo das Industrias de Sao Paulo (FIESP) realizou

pesquisade percepcao daindustria sobre sistemas regulatdrios no Brasil, contando com

8 Cf. grafico da figura 40.




a participacado de 39 sindicatos e 291 empresas (FIESP, 2024). Dentre as empresas
participantes da pesquisa, 72% delas responderam nao terem participado, nos 12 meses
antecedentes a aplicagcao do questionario, de nenhuma consulta publica, audiéncia
publica ou tomada de subsidios. Indagadas sobre os motivos para nao terem
participado, 61,8% responderam que nao tomaram conhecimento da realizacéo desses
mecanismos de participacdo. Sobre os desafios enfrentados por essas empresas para
participar de consultas publicas, audiéncias publicas e tomadas de subsidios, elas
responderam possuir dificuldades para “receber informacdes sobre a abertura de
consultas publicas” (19%), “encontrar informagdes e manter-se atualizado” (14,7%) e
“identificar as plataformas de consulta publica e audiéncia publica” (10,3%)?".

Ja os sindicatos que participaram da pesquisa de opinido da Fiesp responderam
ter participado, nos 12 meses antecedentes a aplicagcdo do questionario, de ao menos
uma consulta publica, audiéncia publica ou tomada de subsidio, seja diretamente (45%
dos respondentes), seja por meio da atuacado da FIESP (43% dos respondentes). No
entanto, uma parte dessas entidades também respondeu possuir dificuldades para
“receber informacdes sobre consultas publicas” (9,7%), “identificar as plataformas de
consultas publicas” (9,7%), bem como “encontrar informagdes e manter-se atualizado”
(11,10%).%8 Sobre o grau de transparéncia dos processos de producdo normativa, 59%
dos sindicados responderam que hé alguma transparéncia, mas que ela é insuficiente.

Reguladores também parecem estar cientes de que é necessario aprimorar as
formas de divulgacéo de seus mecanismos de participacado social. Em questao da survey
adotada neste trabalho, aos usuarios foram apresentadas sete medidas que poderiam
ser adotadas para aumentar o comparecimento de partes interessadas nos processos

regulatérios em que séo utilizados mecanismos de participagdo social®*. Em seguida,

87 Para essa questéo, foi dada a possibilidade de selegéo de até 3 de 12 opgdes, de modo que a soma de
todas as respostas ultrapassa os 100%.

8 |dem comentario da nota de rodapé anterior.

8 As seguintes medidas foram apresentadas no questionario: (i) maior divulgagéo das acdes de
participagao social; (ii) diversificagao nos formatos de participagéo; (iii) utilizagdo de linguagem simples
pelo regulador; (iv) informagdes mais completas, disponiveis e acessiveis; (v) melhorias nos sistemas
eletrénicos de participacédo; (vi) agcdes de treinamento e capacitagdo para participar; (vii) normas gerais
de participagao mais claras e uniformes. Para acesso ao inteiro teor da pergunta, vide Anexo IV.




solicitou-se aos respondentes que indicassem, de forma hierarquica, trés das sete
medidas sugeridas para ampliar e fortalecer a participacdo deles em processos
regulatoérios. O grafico da figura 41 mostra que a medida “maior divulgacao das acdes de
participagao social” foi a que recebeu maior numero de indicagdes como a 12 agao mais
importante, além de ter recebido o maior nimero de indicagdes quando somadas as trés

acdes mais importantes.

Figura 41. Ac6es mais importantes para aumentar o engajamento de partes
interessadas em processos regulatorios na percepcao dos reguladores
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A instituicdo de plataforma uUnica de participacdo pode mitigar essas
dificuldades enfrentadas pelas partes afetadas pela regulacdo para tomarem
conhecimento e monitorarem os processos regulatérios, as quais sao agravadas

pela multiplicidade de sistemas eletronicos de participacgao.

Apesar da nossa plataforma ter caracteristicas que nos

atendiam melhor, eu ainda sou totalmente favoravel a




plataforma “Participa + Brasil”. Porque ela tem um alcance,
ela tem uma visibilidade e ela pode, com algumas

alteracoes, ser muito mais robusta®.

Para os reguladores, a instituicao de plataforma unica pode reduzir os custos
da gestao dos mecanismos de participagao, que hoje ficam a cargo de cada érgéo ou
entidade reguladora, ainda que possa haver algum compartilhamento de infraestrutura
(e.g. codigo fonte) entre as instituigdes.

A nossa plataforma nos trazia problemas tecnoldgicos,
primeiro porque era um codigo fonte de outra agéncia, ndo era
nosso. Como a gente nao conseguia atualizar esse cdodigo, a
gente iaficando muito paratras, comrelacdo aos recursos que
a gente poderia colocar ali. E ela comegou a dar panes, dar
problemas que a area técnica de Tl nao conseguia resolver.
Fora o custo que a gente tinha de manutencgdo, porque a parte
operacional do nosso servico de Tl é terceirizada. Cada
probleminha novo que surgisse, surgia um custo a mais no
contrato com o prestador de servico. Entdo, a nossa
plataforma nos demandava mais, nos onerava mais, tanto

administrativamente, quanto financeiramente®’.

A multiplicidade de sistemas eletronicos de participagao prejudica também
a governanca e a transparéncia dos dados sobre participacao social. Como visto na
secao 1.6, cada sistema eletrénico de participagao possui especificidades para acesso
e cadastramento das partes interessadas. A maioria dos sistemas eletronicos de
participacdo coleta informacgdes insuficientes sobre o perfil dos participantes,
prejudicando a producdo de conhecimento sobre a efetividade dos mecanismos de
participacdo. Uma coleta padronizada de dados sobre o perfil dos participantes, que

permita identificar os grupos de interesse que eles representam, € necessaria para a

% Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 26 de dezembro de 2024.

9 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 26 de dezembro de 2024.




identificacdao do perfil dos participantes habituais e ocasionais dos processos
regulatérios. Ao analisar de modo sistematico o perfil desses participantes, é possivel
verificar também se ha partes afetadas pelas propostas regulatérias que nao estao
comparecendo nos mecanismos de participacao.

Aintroducao de plataforma Unica permite a coleta de dados padronizados e
comparaveis entre o6rgaos e entidades reguladoras, fortalecendo atividades de
controle e supervisao relacionadas ao uso das ferramentas de melhoria regulatéria.
A padronizagao dos dados viabilizada pela instituicao de plataforma Unica contribui
também para que os proprios orgaos e entidades reguladoras possam produzir
relatérios gerenciais que contribuam para o aperfeicoamento de seus sistemas
internos de participagao social. Por fim, uma plataforma unica pode viabilizar
pesquisas académicas aplicadas que tenham por objetivo propor melhorias nos

sistemas de participagcao social a partir de uma analise acurada de sua efetividade.

Tabela 2: Vantagens e desvantagens da plataforma “Participa + Brasil”

Vantagens Desvantagens

“Participa + Brasil” Plataforma “Participa + Brasil”

Retira dos 6rgaos e entidades o custo | Arquitetura ainda pouco customizavel

de manutencéo e operacao dos para diferentes formatos de
sistemas participacéo
Interface amigavel para os usuarios Interface ainda pouco amigavel para o

regulador (oferece poucos recursos

parainsercao e formatacao de textos)

Centraliza todas as informacoes em Restritiva quanto aos formatos de
plataforma Unica (ato convocatério, participacéo (textual e pdf para as
contribuicoes e respostas as consultas publicas, apenas textual
contribuicoes) para as tomadas de subsidios)
Permite a visualizagao das Nao oportuniza a analise agrupada de
contribuicées em tempo real comentarios, apenas a individualizada
Padroniza informagdes sobre o perfil Nao coleta dados precisos sobre o
dos participantes perfil dos participantes,

especialmente de pessoas juridicas




2.2.2.2 Engessamento dos sistemas eletrénicos de participacao social

Embora os variados sistemas eletrénicos de participagdo possuam graus de
usabilidade distintos os quais, como visto, dificultam a transparéncia, suas

funcionalidades costumam ser semelhantes.

Como visto, as consultas publicas se propdem a discutir minutas de textos
normativos. A forma como as plataformas e os formularios eletrénicos de
participacdo estao estruturados, com raras excegobes, € feita para que sejam
coletados comentarios que tenham por objetivo propor melhoria na redacao de

dispositivos de norma ja redigida®.

Esse modelo confere objetividade aos comentarios realizados e facilita o
trabalho dos reguladores para analisar e responder aos comentarios. Para questdes
mais diretas que envolvam alteragdes especificas em dispositivos de uma minuta de
norma, o modelo consegue orientar os participantes e dar concretude ao comentario
analisado. Por outro lado, esse sistema dificulta formas de participacao mais
“conceituais”, que necessitem ir além da mera alteracao especifica de

dispositivos, conforme destaca um dos entrevistados:

Existem questdes que sao conceituais e questdes que sao
diretas. Por exemplo, quando vocé se manifesta sobre um
artigo especifico de uma resolugao que é proposta, vocé esta
tentando melhorar aquele artigo. Entdo, vamos supor, um

artigo que esta delimitando um prazo. Ah, o prazo para inicio

92 O usuario deve escolher os dispositivos cuja redagao pretende sugerir alteragdes e redigir, para cada
um, sua contribuigdo. Quando se clica em um dispositivo, € aberta uma aba que permite que o
contribuinte redija a sua contribuicdo e apresente uma justificativa. As contribuicdes devem ser feitas
dispositivo por dispositivo, que pode ser tanto o artigo, como as partes de um artigo, como paragrafos,
incisos e alineas. Salvo raras excegdes, a maioria dos sistemas eletrénicos de participagao, incluindo o
da plataforma “Participa + Brasil”, apresentam aos participantes os dispositivos normativos — artigos,
paragrafos, alineas — separadamente.




da vigéncia da norma ¢é dia 31 de janeiro de 2025. Se vocé
entende que aquele prazo deveria ser outro, vocé pode propor
um prazo maior, por exemplo, 31 de maio de 2025. E uma
proposicado direta. Agora, se a norma pressupée uma
questao mais conceitual, se eu estou discutindo o conceito
daquela norma, se ela faz mais sentido ou menos sentido,
nao necessariamente voceé vai conseguir fazer essa entrega

dentro dessas plataformas.*®

Esses sistemas costumam oferecer espagos com limites de caracteres para
apresentacio de sugestdes e justificativas. Alguns sistemas nédo permitem que sejam
anexados documentos (e.g. sistema Participa Anatel para consultas publicas, segao
“Opine Aqui” da plataforma “Participa + Brasil), outros permitem que documentos
sejam anexados, porém restringem a algum formato especifico (e.g. plataforma

“Participa + Brasil”, que s6 permite envio de documentos em formato pdf).

As contribui¢cdes que a gente recebe sdo muito substanciosas.
As vezes recebemos contribuicdes que chegam a ter 40, 50
paginas. Essas contribuicdes podem chegar para a gente em
qualquer formato. Se um interessado quiser mandar uma base
de dados complexa pra gente, no n0SSO processo a gente

consegue receber®,

Quando sistemas eletrbnicos nao permitem que as partes oferecam
contribuicdes mais robustas, as partes interessadas acabam por participar “fora do
sistema”. Observa-se o exemplo do sistema eletrénico de participacao da Susep, que
restringe a participagdo a comentarios artigo por artigo. Desde que esse sistema
eletrénico de participagéao foi instituido, a CNSeg, maior entidade representativa das

empresas de seguros, passou a enviar oficios complementares com comentarios

% Depoimento de representante de associagao representativa de empresas reguladas, em entrevista
realizada em 19 de dezembro de 2024.

% Depoimento de servidor(a) publico federal, em entrevista realizada em 19 de dezembro de 2024.




adicionais que nao puderam ser inseridos no novo sistema, os quais frequentemente

nao sao respondidos pela entidade reguladora (Salinas et al, 2025).

Quando é permitido o intercAmbio de documentos fora do sistema eletrénico de
participacao, corre-se o risco de que eles ndo sejam disponibilizados publicamente.
Embora essas comunicagdes possam vir a ser registradas nos processos
administrativos que instruem a norma, sua transparéncia € apenas passiva, ou seja,

limitada a quem solicita acesso a esses processos.

Uma inovagao trazida pela plataforma “Participa + Brasil” é a de que todas as

contribuicdes registradas podem ser visualizadas em tempo real.

Uma coisa que o pessoal elogia muito é a visibilidade que
vocé tem [na plataforma “Participa + Brasil” de cada
contribuicdao que é enviada. Isso facilita muito, porque as
vezes a gente recebia varias contribuicdes iguais, entdo o
usuario consegue ver se a contribuicao ja foi feita, ndo precisa
mais fazer. E tem também a opcao de curtir a contribuicao que

ja foi feita. Isso o pessoal elogia muito®.

A visualizagcao das contribuicoes enviadas em tempo real é um ganho na
transparéncia da gestao dos mecanismos de participagao, que como sera visto na
terceira parte deste relatdrio, € uma caracteristica dos principais portais eletréonicos de

participacdo em processos regulatorios.

Os sistemas eletrénicos atualmente vigentes também nao costumam notificar
os participantes sobre o resultado final da consulta ou audiéncia publica da qual
ele participou. Como visto, um fator que estimula as partes interessadas a
participar é o feedback que elas recebem dos 6rgaos e entidades reguladoras.
Ainda que um d6rgéo ou a entidade reguladora venha a publicar seu relatdrio de analise

de contribui¢gdes e o resultado final de uma consulta publica em seu site, as partes

% Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 21 de margo de 2025.




interessadas na regulagao podem nao tomar conhecimento dessas decisdes caso nao
sejam desenhados sistemas eletronicos de participagdo capazes de manter os

participantes engajados durante todo o processo regulatorio.

O grafico da figura 40 mostra que o engessamento dos formatos eletrénicos de
participagao foi considerado pelos usuarios dos mecanismos de participagao social
que responderam a survey adotada neste trabalho, como o terceiro problema mais
prejudicial a participagao social. Os reguladores também indicaram as melhorias nos
sistemas eletrénicos de participagcdo como a terceira acado mais prioritaria para

promover maior engajamento nos mecanismos de participagao social.

O aperfeigoamento dos sistemas eletronicos de participagao social € também
percebido pelos reguladores como essencial para melhorar a qualidade da
participagcao. Essa acao recebeu maior score médio de percepg¢ao de importancia e
menor dispersao de respostas entre as agcdes apontadas como necessarias para

aprimorar a qualidade da participagao, conforme mostra o grafico da figura 42.

Figura 42. Acoes mais importantes para fortalecer a participacao social na

percepcao dos usuarios
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Figura 43. Percepcao dos usuarios acerca da importancia de agoes para aumentar a
qualidade da sua participacao
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2.2.2.3 Limitacoes na transparéncia ativa das paginas sobre participacao social
publicadas na internet

Um dos pilares da politica de melhoria regulatéria € ampliar a transparéncia das
decisdes regulatdrias. Para tanto, é fundamental que todas as informacgoes
essenciais de um processo de producao normativa - incluindo o processo de

consulta publica - atendam a requisitos minimos de transparéncia.

Como visto em sec¢oes anteriores, o estabelecimento de normas procedimentais
sobre consultas publicas instituiu deveres de transparéncia ativa aos 6rgaos e

entidades reguladoras federais. Essas exigéncias aplicam-se as consultas publicas, que

tém por objetivo discutir minutas de atos normativos. De acordo com os normativos




vigentes®s, os reguladores federais tém a obrigacao de disponibilizar, em transparéncia
ativa, quatro categorias de informacgdes essenciais: (a) ato convocatério do mecanismo
de participacao; (b) documento(s) que expresse(m) com clareza a decisao que a agéncia
pretende tomar antes da realizagdo da consulta publica; (c) decisao final tomada pela
agéncia apoOs realizado o mecanismo de participagéo; (d) relatério com a analise das

contribuicdes recebidas.

Um dos requisitos da transparéncia consiste na disponibilidade ou visibilidade
das informacgdes (Michener; Bersch, 2013). Processos transparentes sdo aqueles cujas
informacgdes essenciais sdo disponibilizadas ao publico, ndo sé para viabilizar uma
participacao social devidamente informada em processos regulatérios, mas também
para garantir que todos os atores - entes governamentais, agentes econdémicos,
representantes da sociedade civil, académicos, dentre outros — possam compreender
as razdes que fundamentam decisdes regulatdrias passadas, presentes e futuras. Para
que reguladores cumpram seus deveres de transparéncia ativa, as informagdes acima
descritas devem ser encontradas facilmente pelo publico. As informagdes sd sao
consideradas como “disponiveis” quando puderem ser acessadas nas paginas e links
relacionados aos mecanismos de participagao conduzidos pelos 6rgdos e entidades
reguladoras. Informacdes esparsas, que se encontram “escondidas” nos sites,

dificultam substancialmente o acesso dos participantes as informacoes.

Desse modo, ao disponibilizar informag¢cdes e documentos sobre norma ou
mecanismos de participagao, por qualquer meio que seja, € importante que os 6rgaos
e entidades reguladoras o fagam de maneira que as partes interessadas possamteruma
dimensao geral do processo em que a horma ou mecanismo se insere. Isso envolveria,
dentre outras medidas, relacionar todos os documentos essenciais de um mesmo
processo normativo em pagina uUnica - incluindo analises de impacto, editais de
participacao social, relatérios de analise de contribui¢cdes, votos e o proprio resultado

da deliberacao, seja uma norma ou outro ato administrativo.

% Além da Lei n® 13.848/19, o Decreto n® 10.411/20 e o Decreto n°® 12.002/24 estabelecem deveres de
transparéncia ativa de informagdes essenciais das consultas publicas.




Em 2019, os portais da internet de todos os o¢rgaos e entidades da
administragao publica federal passaram a ser registrados sob o dominio gov.br. Com
essa mudancga, as paginas na internet de todos 6rgaos e entidades da administragao
publica federal passaram a ter o mesmo layout, que inclui uma pagina dedicada a
participacdo social. E nesta pagina que cada ente deve disponibilizar informacgdes tanto
sobre os mecanismos de participagdo em andamento, quanto sobre os ja encerrados.
Como visto na primeira parte deste relatério, a LGA propiciou uma melhoria na
transparéncia ativa dos mecanismos de participagao social das agéncias reguladoras,
que passaram a publicar mais, e de forma mais célere, as andalises sobre as

contribuicdes recebidas.

Nao sao todos os 6rgaos e entidades, no entanto, que cumprem adequadamente
essas exigéncias de transparéncia ativa. As paginas dedicadas a participagao social sdo
alimentadas de formas muito variadas entre os diferentes tipos de reguladores. As
agéncias reguladoras costumam disponibilizar informagdes de maneira mais uniforme.
E possivel encontrar, nos sites das agéncias reguladoras, os atos convocatérios para as
consultas publicas, os documentos utilizados para subsidiar as decisdes das agéncias
(e.g. notas técnicas, estudos de AIR, minutas normativas etc.), as contribuicdes
recebidas, o texto final da norma aprovado, quando for o caso, e o relatério de andlise

das contribuigdes recebidas.

Para os demais 6rgaos e entidades reguladoras, € comum encontrar variagcao
maior no que diz respeito a transparéncia ativa das paginas de participagao social.
Ha aqueles que nao elaboram e nao disponibilizam, por exemplo, relatérios de
andlise de contribuicao de forma sistematica (e.g. BCB). Ha também aqueles que
disponibilizam informacoes de forma dispersa em diferentes paginas do 6rgao ou
entidade, ao invés de reuni-las na pagina dedicada a participacao social. No site da
Susep, por exemplo, ha uma pagina especifica para consultar informagdes relativas as

consultas publicas ja realizadas, onde se pode localizar facilmente o ato convocatdrio

7 0 portal Gnico gov.br foi instituido pelo Decreto n® 9.756, de 11 de abril de 2019.




e a minuta de ato normativo colocada para discussdo. No entanto, nesta pagina
raramente estao disponibilizados os relatérios de analise das contribuigdes recebidas
pela entidade reguladora, como se pode visualizar no grafico a esquerda da figura 44.
Os documentos que contém as manifestagdes da Susep sobre as contribuigcdes
recebidas estao dispersos em diferentes paginas do site da autarquia, tornando dificil o
seu acesso, até mesmo para pesquisadores experientes®. Os resultados sobre a
disponibilidade de documentos sao os ilustrados no grafico a direita da figura 44. Em
cerca de 70% dos casos, foi possivel identificar algum tipo de documento respostae em
cerca de 60% dos casos, um documento sintese. Desse modo, o problema nao reside
propriamente na indisponibilidade de informacgoées (falta de resposta), mas sim no

modo disperso da disponibilizagao de informacgoes da entidade reguladora.

Figura 44. Analise da transparéncia ativa das consultas publicas da Susep
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Fonte: Salinas et al, 2025.

Uma outra limitacdo comumente encontrada nas paginas dedicadas a

participacao social de cada 6rgao ou entidade reguladora é que a unidade de analise

% Em trabalho que analisou empiricamente o funcionamento dos mecanismos de participacao da Susep
(Salinas et al, 2025), pesquisadores tiveram que realizar reiteradas buscas em trés fontes diferentes para
localizar as respostas da entidade reguladora sobre as contribuigdes recebidas. Uma das fontes
utilizadas para localizar essas informacgdes, de acesso néo trivial para usuarios menos experientes, € a
busca pelo voto relator de diretor da Susep, que costuma sintetizar os principais resultados da consulta
publica. A leitura dos votos do Conselho Diretor da Susep e do Conselho Nacional de Seguros Privados
(CNSP) também foi a principal forma de coleta das justificativas para a nao realizagao de AIR. Para varias
normas, no entanto, os votos ndo puderam ser localizados e foi necessario solicitar informagodes ao
regulador e consultar processos administrativos eletronicos.




para a busca de documentos € o mecanismo de participagao que esta sendo utilizado -
consulta publica, audiéncia publica, tomada de subsidios etc. — e ndo o processo
normativo. O fato de a unidade de analise ser o mecanismo de participacao, e ndo a
norma, por vezes compromete a visualizacdo do processo normativo nha sua
integralidade. Sao raros os 6rgaos e entidades reguladoras que relacionam, em pagina
Unica, todos os documentos essenciais de um mesmo processo normativo — incluindo
analises de impacto, editais de participacdo social, relatérios de analise de
contribuigdes, votos e o proprio resultado da deliberagéo, seja uma norma ou outro ato
administrativo — ou, no minimo, indicar de maneira especifica a sua existéncia e a via

adequada para acesso.

Um exemplo desse tipo de medida pode ser encontrado no site da Anvisa. Por
meio do portal Anvisalegis®, essa agéncia disponibiliza mecanismos de pesquisa que
funcionam tanto para as normas regulatérias em vigor, quanto para ferramentas de
melhoria regulatéria como mecanismos de participagao social, AIRs e ARRs. Na pagina
especifica sobre participacado social, quando se acessa uma consulta publica, é
possivelidentificar todos os seus documentos essenciais, incluindo relatério de analise
de contribuicbes e a decisao final da agéncia, além de justificativas para eventual

dispensa de consulta publica™®.

Na pagina de audiéncias e consultas publicas da CVM™', é possivel identificar
com clareza se o processo de consulta publica resultou em norma publicada ou se foi

encerrado sem edigao de norma. Nao sao todos os érgaos e entidades reguladoras, no

% Disponivel em:
https://anvisalegis.datalegis.net/action/ActionDatalegis.php?acao=apresentacaoc&cod_menu=9434&cod
modulo=310.

100 Além disso, nesta mesma pagina, constam informagdes sobre AIR, incluindo justificativas para a sua
nao realizagao, além de histdrico do ato normativo e links para acesso ao processo administrativo
registrado no SEI. Como essas bases de dados estao integradas, na pagina das normas em vigor, é
possivel acessar todo o histérico do processo normativo, incluindo informagdes sobre os mecanismos de
participagao social realizados.

101 Cf. https://conteudo.cvm.gov.br/audiencias_publicas/index.html
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entanto, que costumam disponibilizar o resultado de uma consulta publica na pagina a

ela destinada.

Como visto, os 6rgaos e entidades reguladoras que dispde de sistemas
eletrbnicos proéprios para processamento dos mecanismos de participagdao devem,
ainda assim, divulgar informacé6es sobre consultas ptblicas no portal “Participa +
Brasil”. Esses reguladores tém divulgado nesse portal os atos convocatérios das
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, porém nao
divulgam as informacgcdées subsequentes, como relatério de analise de

contribuicoes e deliberacao final.

Essas deficiéncias nas transparéncias dos mecanismos de participagao nao
passam despercebidas pelas partes afetadas e interessadas na regulacao. O grafico da
figura 40 acima mostra que, na percep¢do das partes afetadas pela regulacao,
“informacodes insuficientes, confusas ou de dificil acesso” sdo o fator que mais pode
prejudicar a participagao desses usuarios em processos regulatorios.

Os usuarios dos mecanismos de participagdo também sinalizaram, em resposta
a survey adotada neste trabalho, que melhorias na transparéncia seriam necessarias
para fortalecer, de maneira ampla, sua participagdo em processos regulatérios. Aos
usuarios foram apresentadas sete medidas que poderiam ser adotadas por reguladores
para ampliar e fortalecer a participagdo em processos regulatérios’. Em seguida,
solicitou-se aos respondentes que indicassem, de forma hierarquica, as trés medidas
que poderiam ser adotadas para ampliar e fortalecer a participagao deles em processos
regulatérios. O grafico da figura 42 mostra que a alternativa “informacdes completas,
acessiveis e disponiveis sobre a proposta regulatéria” recebeu a maior soma de
indicagoes.

Em resumo, persistem significativas deficiéncias na transparéncia ativa das

informacgoes sobre participagao social. A fragmentacdo e inconsisténcia na

92 As medidas apresentadas foram as seguintes: (i) maior divulgagao das agdes de participagéo social;
(ii) mais transparéncia (informagdes completas, disponiveis e de facil acesso); (iii) utilizagéo de
linguagem simples pelo regulador; (iv) normas gerais de participagao social mais claras e uniformes; (v)
acOes de treinamento e capacitagao para participar; (vi) diversificagdo dos formatos de participagao; (vii)
melhorias nos sistemas eletrdnicos de participagéao.




disponibilizacdao de documentos cruciais — como os relatérios de analise de
contribuicoes e as decisdes finais — por parte de muitos 6rgaos e entidades reguladoras,
dificultam o acompanhamento integral e informado dos processos regulatdrios.
Essa lacuna compromete a capacidade dos cidadaos e stakeholders de exercerem

uma participacao efetiva e de confiarem na responsividade do processo.

2.2.3 Obstaculos estruturais

Na secdo 2.1 deste relatério, tragou-se um diagndstico sobre o nivel e a
qualidade da participacao social em processos regulatérios da administracdo publica
federal. Viu-se, primeiramente, que a participagao é notoriamente baixa para a grande
maioria dos processos regulatoérios. Observou-se, ainda, que empresas reguladas e suas
entidades representativas sao o grupo mais assiduo nos mecanismos de participagao.
Esse é o grupo que também costuma apresentar contribuicbes mais qualificadas.
Comentou-se também que a qualidade das contribui¢cdes de cidadaos e consumidores
individuais costuma ser inferior e mais diversificada, sendo as contribuicdes realizadas
em processos em que ha campanhas digitais para participacdo em massa, as mais
problematicas. Por fim, viu-se ainda que ha partes que, embora afetadas diretamente
pela regulacao, nao participam sob nenhuma circunstancia dos processos regulatérios.

Nas duas subsec¢des anteriores, foram analisados fatores institucionais e

tecnoldgicos que podem comprometer tanto o engajamento quanto a qualidade da

participacéo. Nesta secéo, pretende-se analisar os obstaculos que aqui se denomina

de “estruturais”. Certas pessoas ou organizacbes, embora diretamente afetadas
pela regulagao, nao se sentem particularmente motivadas a participar. Ha, também,
aqueles sujeitos e organizacdes que, embora desejem participar, ndo compreendem
textos altamente técnicos e especializados. Outros, por sua vez, compreendem as
propostas regulatérias, mas nao dispoem de habilidades, como recursos linguisticos
e argumentativos especificos, para participar de modo efetivo. H4, por fim, aqueles

grupos que nao participam de processos regulatdrios porque possuem limitagcoes para

compreender que determinada intervencao regulatdria lhes afeta, estando,




portanto, alijados dos processos regulatérios. Na proxima secdo, analisam-se as

barreiras estruturais a participacdo social, que se subdividem em motivacional,

epistémica e sociodemografica.

2.2.3.1 Barreiras motivacionais

Acriagcao de umaou multiplas plataformas eletrénicas de participagao, ainda que
oferega oportunidades facilitadas para a participacao social, pode nao surtir os efeitos
esperados. As pessoas diretamente afetadas pela regulacdo podem nao se sentir
motivadas a participar seja porque enfrentam um “dilema de acao coletiva”, seja
porgue nao acreditam na efetividade da sua participacao.

Os participantes de um processo regulatério devem investir tempo e trabalho
intelectual para participar de forma qualificada. Ocorre, no entanto, que os beneficios
potenciais de sua contribui¢cdo, que dizem respeito ao aprimoramento da qualidade de
uma norma, sdo compartilhados por toda a coletividade afetada pela regulagéao,
independentemente do esforgo investido por cada um. Tendo em vista que os esforgos
sao individuais, mas os beneficios sao coletivos, os participantes nao se sentem
suficientemente motivados a participar, mas esperam que outros o fagam. Isso pode
gerar um “dilema de acao coletiva que pode prejudicar a participacao” (aa).

Estratégias de comunicacao e divulgacao podem ser uteis para promover
maior engajamento de grupos e individuos “novatos” nos sistemas de participacao. A
publicagao de avisos de abertura de consultas publicas, audiéncias publicas e tomadas
de subsidios no Diério Oficial da Uniao ou no site oficial do érgao ou entidade reguladora
sO servem como sistemas de alerta e motivacdo para partes interessadas mais
especializadas, como as entidades representativas de regulados ou entidades
consumeristas. Para atrair outros tipos de partes interessadas, € importante que os
reguladores divulguem suas agdes de participagao nos locais onde as partes afetadas
pela regulagcdo costumam buscar informagcdo e que desenvolvam estratégias de

comunicagao direcionadas aos grupos que pretende engajar nos processos regulatoérios

(Farina et al, 2012a).




Uma coisa que a gente ja esta elaborando aqui sdo algumas
cartilhas relacionadas as propostas regulatdrias. Além das
cartilhas, estamos planejando fazer alguns videos também,
explicando o que é a proposta e como pode ser feita a
participacdo. Serao videos curtos, bem objetivos, para que a
gente possa aumentar o acesso que a gente tem a esse publico
[usuarios de navegacao interior], que € bem complicado. Hoje
em dia tem essa questao do celular, precisamos fazer videos
adaptados para o celular, passam as mensagens para o
WhatsApp etc'%3,

Como seré visto na terceira e ultima parte deste relatério, alguns érgaos e
entidades reguladoras (e.g. BCB) tém desenvolvido estratégias de comunicagéao
voltadas para publicos especificos do ambiente regulatdrio. Outros 6rgaos e entidades
enfrentam limitagbes de orcamento e de pessoal que inviabilizam o desenvolvimento de
acdes de comunicacdo customizadas. De todo modo, reguladores federais percebem a
importancia do desenvolvimento dessas estratégias para aumentar a diversidade de
participantes em processos regulatérios. O grafico da figura 45 mostra que “estratégias
de divulgacao direcionadas a grupos menos propensos a participar” foi a acao que
recebeu o maior score médio de percepgao de importancia para aumentar a diversidade

de participantes.

03 Depoimento de servidor(a) publico(a) federa, em entrevista realizada em 26 de margo de 2025.




Figura 45. Percepcao dos reguladores acerca da importancia de agoes para
aumentar a diversidade dos participantes
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Uma outra questao, ja assinalada, diz respeito a percepcao dos participantes
sobre a eficacia do sistema de participagao. Se as pessoas hao percebem que sua
contribuicao fara diferenca, elas hesitardo em investir seu tempo e recursos
escassos para participar.

Um fator que desestimula a participagcdo € a auséncia de resposta do
regulador a contribuicao que recebe. Como visto em subsecoes anteriores, 6rgaos e
entidades reguladoras nem sempre publicam os seus relatérios de analise de
contribuicées. Em outras situagodes, reguladores ndo motivam adequadamente sua
decisdo de acatar ou rejeitar contribuicdes. As falhas ou omissdes dos reguladores em
responder motivadamente as contribuicbes comprometem o carater deliberativo dos
mecanismos de participacao social e desestimulam a participagao, inclusive dos grupos

de interesse mais profissionalizados.

Vocé pede para as pessoas fazerem contribuigcdes

qualificadas. Elas vao gastar tempo, gastar recursos da

empresa, e o pessoal das areas técnicas nem sempre quer




retribuir a cortesia, porque tem pressa, porque da trabalho. E
ai eu sempre falo: se vocé nao fizer esse esfor¢co, nunca mais

vai conseguir uma contribuicdo qualificada daquela pessoa.

Quando vocé precisar novamente dela, ela ndo vai estar 144,

Na survey utilizada neste trabalho, os usuarios dos mecanismos de
participacao também sinalizaram que a clareza e completude das respostas dos
reguladores é um fator determinante para estimula-los a participar mais. Aos
usuarios foi solicitado que avaliassem, numa escala de 1 a 5, a importancia de um
conjunto de sete medidas capazes de incentiva-los a participar mais dos processos
regulatérios. O grafico da figura 46 mostra que a opgao “clareza e completude das
repostas dos reguladores” recebeu o segundo maior score médio, de 4.48, atras apenas
da opcao “informacdes completas, disponiveis e acessiveis sobre a proposta
regulatoria”, que recebeu score 4.66. Essas duas medidas foram também as que tiveram
menor dispersao de respostas, sinalizando uma concordancia maior entre os
respondentes acerca da sua importancia. Verifica-se, portanto, que as duas acées com
score médio mais alto de percepgao de importancia dizem respeito a transparéncia dos
mecanismos de participacdo, sendo a primeira a respeito da disponibilidade das

informacdes e a segunda acerca da clareza e completude das respostas do regulador.
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Figura 46. Percepcao dos usuarios acerca da importancia de agées para aumentar
os incentivos a sua participacao
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Fonte: elaboragao propria a partir das respostas a survey.

Os fatores motivacionais acima descritos podem ndo ser determinantes para
induzir ou prevenir comportamentos de entidades representativas de empresas
reguladas ou entidades representativas de direitos difusos e coletivos, ja que esses
grupos possuem incentivos, inclusive financeiros, para participar. Além disso, a atuacao
das entidades representativas nem sempre é motivada pelo resultado que a sua
participagcao tera no processo regulatorio (Crow et al, 2019). Em algumas situagoes,
entidades representativas participam apenas para “marcar posicao” na arena
regulatdria, com a intengdo de vencer em outras arenas, como no poder judiciario, no
poder legislativo etc. Para individuos e organizagcbes que atuam por si préprios, no

entanto, o dilema de acdo coletiva e a descrenca na efetividade do sistema de

participacao podem ser determinantes para desestimula-los a participar.

2.2.3.2 Barreiras epistémicas




Ainda que as partes interessadas estejam cientes das oportunidades de
participagcdo e motivadas a participar, um fator que pode inibir a participacao é a
complexidade das propostas regulatérias. Juntamente com o aviso de que um
mecanismo de participagao sera realizado, 6rgaos e entidades reguladoras costumam
disponibilizar notas técnicas, estudos cientificos, relatérios de analise de impacto
regulatério, dentre outros documentos, que supostamente auxiliariam as partes
afetadas pela regulacdo a participar de forma mais informada. Esses materiais
costumam utilizar termos, conceitos e jargoes que podem se revelarincompreensiveis
a publicos leigos.

Esse obstaculo poderia ser mitigado com um esforco dos 6rgaos reguladores
para traduzir textos de alta complexidade, que utilizam argumentos juridico,
econdmico, cientifico e técnico, em linguagem mais acessivel. Como seré visto na
terceira parte deste relatdrio, alguns orgaos e entidades reguladoras tém feito uso de
linguagem simples para produzir versoes simplificadas dos estudos técnicos com os
quais pretendem embasar suas decisdes (e.g. Ministério da Saude), além de utilizar
recursos visuais (e.g. legal design) para gerar um conteudo acessivel aos
destinatarios de normas ja editadas (e.g. ANM). Esses materiais adaptados se

somam aos originais, de modo que os participantes possam ter acesso a ambos.

Quando a pessoa entra la no “Participa + Brasil”, ela vai ver os
documentos que embasaram a minuta, sao documentos
altamente técnicos. As nossas notas informativas eram téo
técnicas quanto as notas técnicas. Entdo a gente evoluiu,
utilizamos linguagem simples nos materiais de divulgacao,
nos banners, nas notas informativas, nos e-mails. Explicamos

de forma clara os aspectos que a minuta inova etc'%,

Orgaos e entidades reguladoras percebem aimportancia do uso de linguagem

simples para promover maior engajamento. O grafico da figura 47 mostra que, na
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survey adotada neste trabalho, o uso de linguagem simples recebeu o maior score médio

de percepgao de importancia, entre um conjunto de sete agdes potencialmente aptas a

aumentar a participacao social de partes interessadas.

Figura 47. Percepcao dos reguladores acerca da importancia de agcoes para
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Mesmo as partes interessadas estando cientes de que determinada proposta

normativa lhes afeta, e que consigam compreender seu contelddo, sua participagao,

ainda assim, pode estar comprometida por sua falta de habilidade para se

comunicar com o regulador. Como visto, ha diferengas no modo como os grupos de

interesse participam dos processos regulatérios. Enquanto entidades representativas

de regulados e instituicbes de advocacy, como entidades consumeristas, apresentam

argumentos juridicos, técnicos, econdmicos e cientificos ao participarem de processos

regulatorios, certos grupos, como cidaddos e consumidores individuais, tendem a

manifestar sua concordancia ou discorddncia com determinada proposta regulatéria




sem explicitar as razdes que expressam esses sentimentos. Esses comentarios, por sua
vez, costumam n&o ser aproveitados pelos tomadores de decisdo em ambientes
regulatérios.

Viu-se anteriormente que campanhas digitais de massa costumam estimular
esse tipo de comentario. Nesses casos, 0s mecanismos de participagao assumem um
carater plebiscitario, em gque as pessoas manifestam a sua opinido sem explicitar o
porqué do seu entendimento. Para Cynthia Farina e coautores (Farina et al, 2012a; Farina
et al, 2012b), uma forma de solucionar este problema seria transformar esses
comentarios em formas discursivas adequadas para o ambiente regulatério, mais
afeito a “democracia deliberativa” e ndo a “democracia eleitoral”. Essa adaptacao exige
que preferéncias sejam apresentadas sob a forma do que Farina e seus coautores
denominam de “conhecimento situado”. Essa expressdo € utilizada em diversas
disciplinas, com variagbes conceituais, mas que diz respeito ao conhecimento que
pessoas adquirem em razao de suas experiéncias vividas (Farina et al, 2012a; Farina et

al, 2012b).

O conhecimento situado pode trazer informagdes sobre impactos, problemas,
dificuldades de implementagdo, causas, consequéncias inesperadas etc. Orgédos e
entidades reguladoras nao dispéem e, também, necessitam obter esse tipo de
conhecimento para tomar uma decisdo mais bem informada para diversos tipos de
regulagdes. Como sera visto na terceira parte deste relatério, o conhecimento situado
pode reenquadrar problemas e questdes regulatorias, sendo, portanto, decisivo para a

tomada de decisao regulatéria.

2.3.3.2 Barreiras sociodemograficas

Diferentemente das situacbes anteriores, em que as partes afetadas pela
regulagcado nao participam porque nao se sentem devidamente motivadas ou porque nao

se sentem capazes de fazé-lo, em todos os contextos regulatdrios ha certos grupos que

nao participam porque, em razao de sua condigao social ou sociodemografica, nao




percebem que determinada intervengao regulatéria lhes afeta, estando, portanto,

alijados dos processos regulatoérios.

A literatura costuma denominar esses grupos de “dificeis de alcancgar” (hard-to-
reach), sendo que esse termo € as vezes utilizado como sinbnimo de grupos
vulneraveis, bem como de grupos escondidos (hidden groups),’® que ndo usufruem
ou se engajam com politicas governamentais, mesmo que possam delas se beneficiar.
Essas populacoes incluem desde grupos de minorias, como grupos étnicos,
lgbtgia+ ou, até mesmo, até populacoées em situacao de vulnerabilidade, como
pessoas em situacao de rua, desempregados. Alguns segmentos maiores da
populacdo, como idosos, criancas e pessoas com deficiéncia, também pode estar
nesta categoria, a depender do contexto. Sobre as populagbes escondidas, estas
podem fazer parte de grupos que praticam atividades ilicitas, como usuarios de drogas
ou pessoas viciadas em jogos de azar, por exemplo, ou que sao vitimas de pessoas que
praticam essas ilicitudes (e.g. vitimas de violéncia doméstica). A literatura costuma
apontar como contraproducente a listagem dos grupos hard-to-reach, na medida
que certas populagdes podem ser dificeis de alcangar em um contexto, mas nao no

outro.

Os grupos ou comunidades hard-to-reach também enfrentam os problemas
motivacionais e epistémicos acima descritos, os quais também estao relacionados a
situacoes de pobreza ou exclusao social. Ha outras razées, no entanto, para que certos
grupos nao participem dos processos regulatérios, como distanciamento geografico,
por exemplo. Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil, o distanciamento
geografico pode constituir uma barreira efetiva a participacao de certos grupos e

comunidades.

Um primeiro passo para alcancar os grupos hard-to-reach é definir quem eles
sdo para cada proposta regulatdria. O passo seguinte é adaptar os mecanismos de

participacdo para que estes sejam mais inclusivos. Isso implica desde desenvolver

106 Alguns autores questionam o uso do termo “hard-to-reach” para definir esses grupos, preferindo a
substituicao pela expresséao “easy to ignore” (Lightbody, 2017).




estratégias de comunicacdo e divulgacdo voltadas para esses grupos, como ja

mencionado, até a realizagao de consultas sincronas, presenciais ou virtuais.

A gente tem um problema histérico de conseguir a
participacdo, tanto de regulados como de usuarios, em
regides do norte do pais, onde prenomina a navegacéao interior.
Para a discussdao da norma de consolidacdo de atos
normativos relacionados a navegacao interior, a gente fez
reunides participativas em Belém e Porto Velho. Ficou muito
clara a necessidade de que, para esse publico, a gente tem
que ir la, para que esse processo seja realmente efetivo. Os
usuarios dos servigcos de navegacao interior ndo conhecem a
agéncia, nao da para esperar que eles vao entrar no portal para

fazer contribuicoes™’.

Para a realizacdo de consultas in locu, a escolha do local pode ser determinante
para incluir ou afastar certos grupos da participacdo. As localidades sdo normalmente

escolhidas com base na disponibilidade de espago, mas esses locais hem sempre sdo

apropriados para alcangar a comunidade desejada.
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Quadro-resumo sobre os problemas da participacao social

= Mecanismos de participacao podem se revelar inefetivos, ndo cumprindo as funcoes

de legitimacdo e de melhoria da qualidade das decisdoes regulatérias se nao

propiciarem um engajamento deliberativo e democratico.

@)

Estudos empiricos realizados nos ultimos anos sobre participacdo em processos
regulatorios revelam que, salvo raras excegodes, 0s niveis de engajamento em processos
regulatérios sao insatisfatérios, com um niamero baixo ou irrisério de participantes
comparecendo as consultas publicas e mecanismos afins.

Simultaneamente, em casos excepcionais nos quais se regula temas altamente
salientes, o engajamento pode se revelar excecionalmente alto, caracterizado por uma
participacdo em massa impulsionada por campanhas. Essa participagdo em massa ja
existia antes do surgimento da internet, porém a frequéncia com que eram realizadas e
o alcance dessa participagao tornou-se muito maior com aintroducao de tecnologias
de informacao e comunicacao (TICs).

A diversidade da participagdo também costuma ser baixa, comprometendo o carater
democratico de seus mecanismos. Agentes econémicos diretamente regulados pelas
agéncias sao aqueles que mais participam das consultas publicas,
internacionalmente e no Brasil.

Algumas agéncias, como Anvisa, costumam contar com a participagcao de um volume
grande de pessoas fisicas, especialmente em temas mais salientes. Essa participagao
é pulverizada e esporadica, de modo que os cidadaos que participam de uma
consulta publica costumam nao ser os mesmos que participarao das consultas
seguintes. J4 as entidades representativas de setores regulados, bem como as
entidades que atuam na defesa de direitos (e.g. direitos do consumidor) costumam ser
“players repetitivos” nos processos regulatorios, fazendo-se presente reiteradamente
nos variados mecanismos de participacao dos 6rgaos e entidades reguladoras.

A parte dos setores em que ha atuacdo marcante de entidades de defesa dos interesses
gerais dos consumidores ou daqueles que contam com a participacao de conselhos de
consumidores, ha diversos setores em que a participacdao de entidades

consumeristas € pouco frequente.




Quadro-resumo sobre os problemas da participacao social (continuacao)

o Um problema de carater mais geral, enfrentado por todas as agéncias, é a falta de
engajamento de grupos “escondidos”, “de dificil acesso” e “vulneraveis”. Esses grupos
costumam néao participar de processos regulatoérios que lhes afetam diretamente em razao de
alguma condicdo que os afasta do regulador, como situacdo de vulnerabilidade,
distanciamento geografico, exclusao digital, desconhecimento da consulta publica, entre
outros.

o Entidades representativas de empresas reguladas utilizam um “arsenal” de argumentos
juridicos, técnicos, econémicos e cientificos ao participarem de processos regulatorios. As
entidades que atuam em defesa de direitos de grupos atingidos pela regulacdo também
costumam participar de forma qualificada, ainda que com menos recursos do que as
entidades representativas de empresas reguladas.

o A participacao qualificada de agentes regulados e de suas entidades representativas
contrasta com o tipo de comentario oferecido por cidadaos, especialmente aqueles
mobilizados por campanhas digitais de participagcdo em massa.

o Comentarios de cidadaos frequentemente sao apresentados sob a forma de
concordancia ou discordancia acerca de determinadas propostas regulatérias. Nesses
casos, as partes diretamente interessadas na regulacao apresentam suas preferéncias, sem,
no entanto, explicitar claramente as razées que as justificam ou embasam.

o Tendo em vista que comentarios desprovidos de argumentos técnicos, juridicos,
econdémicos e cientificos costumam ser muito mais frequentes em cidadaos do que em
empresas reguladas e em suas entidades representativas, os reguladores percebem como
inferior a qualidade da participacao do primeiro grupo.

o Comentarios dissociados de argumentos juridicos, técnicos cientificos e/ou econdmicos
tendem a nao ser acatados por 6rgaos e entidades reguladoras.

o Tendo em vista que os agentes economicos regulados sao também aqueles que costumam
apresentar contribuicoes mais técnicas para a maioria dos setores regulados, o impacto

dessas contribui¢cdes no resultado das politicas regulatorias é maior.




Quadro-resumo sobre as causas dos problemas da participacao social

= Os obstaculos a efetividade da participacdo social sdo de natureza institucional,
tecnoloégica e estrutural. Essas barreiras podem manifestar-se simultaneamente em
todos os ambientes regulatoérios, porém podem agravar-se para certos orgaos ou
entidades reguladoras e para certos grupos afetados pela regulacao.

o As barreiras institucionais sdo de duas ordens: (i) fragmentacdao das normas sobre
participacao social; e (ii) baixa institucionalizacao da participagcao social em fases
importantes do ciclo regulatorio.

o O regime das normas procedimentais de participagdo social é resultado de uma
incorporacao incremental e assistematica das ferramentas de melhoria regulatoéria
para diferentes tipos de 6rgaos e entidades reguladoras, tornando-se fragmentado.

o Os procedimentos de participagao social das agéncias reguladoras sdo regidos pela
LGA, em complemento com outros decretos, como o regulamento de AIR. Ja os
procedimentos de participagao social dos demais orgaos e entidades reguladoras sao
regidos apenas pelos ultimos.

o A fragmentagdo normativa gera um cenadrio de incerteza, em que parte dos 6rgaos e
entidades da administracao publica que exercem funcao normativa nao se
reconhecem como reguladores e ndo agem em conformidade com as normas vigentes
de melhoria regulatdria.

o A legislagao atualmente vigente sobre procedimentos de participagao social também
falha ao tratar de modo insuficiente dos mecanismos de participacao social nas
diferentes fases do ciclo regulatério.

o A legislacao vigente, no entanto, nao dispée sobre o uso de mecanismos de
participacao social na construcao de agendas regulatérias, bem como para a
discussao de problemas regulatérios amplos ou para a revisdo de normas regulatérias
em vigor.

o Nao ha, portanto, normas gerais que estabelegcam prazos minimos para a participagao

e exigéncias de transparéncia para as fases de planejamento, execucao € prestacao

de contas dos procedimentos de participagao social.




Quadro-resumo sobre as causas dos problemas da participacao social
(continuacao)

o A baixa institucionalizagao da participacao social para as diversas fases do ciclo
regulatério contribui para a informalidade na conducao desses mecanismos, a qual
pode comprometer oportunidades de participagao mais igualitarias para os diversos
grupos afetados ou interessados na regulagéo.

o A efetividade da participacdo social também pode ser prejudicada pela (i)
multiplicidade de sistemas eletronicos de participagcao social, (ii) arquitetura
engessada dos sistemas eletronicos de participagdao social e (iii) limitagoes na
transparéncia ativa das informacoes sobre participagao social publicadas na internet.

o Nao ha uma plataforma unica para processamento dos mecanismos de participagao
eletrbnicos. Métodos comumente utilizados para coleta de comentarios incluem e-mail,
formularios eletronicos de empresas terceirizadas, plataformas eletronicas
desenvolvidas individualmente pelo regulador e plataforma unificada de participacao
social (plataforma “Participa + Brasil").

o Aadesao para um sistema eletronico unico de participagéo ainda encontra resisténcia
dos 6rgaos e entidades reguladoras que desenvolveram métodos proprios de coleta e
processamento de informacgoes. Essa resisténcia se deve principalmente a algumas
limitag6es operacionais da plataforma “Participa + Brasil”.

o A multiplicidade de sistemas eletronicos aumenta os custos de acompanhamento e
monitoramento das atividades regulatérias e prejudica a acessibilidade informacoes
essenciais sobre os mecanismos de participagao eletronicos.

o A multiplicidade de sistemas eletronicos de participagdo prejudica também a
governanca e transparéncia dos dados sobre participagao social.

o A maioria dos sistemas eletronicos de participagédo coleta informacées insuficientes
sobre o perfil dos participantes, prejudicando a produgdo de conhecimento sobre a
efetividade dos mecanismos de participagcdo. Uma coleta adequada é necessaria para a
identificacao do perfil dos participantes habituais e ocasionais dos processos

regulatérios e para identificar também se ha partes afetadas pelas propostas

regulatdrias que nao estdo comparecendo nos mecanismos de participagao.




Quadro-resumo sobre as causas dos problemas da participacao social

(continuacao)

o Os sistemas eletronicos de participacao social costumam ter estrutura engessada,
direcionando comentarios para sugestoes pontuais de redacao normativa, o que
prejudica discuss6es mais amplas e conceituais.

o Ainda que facilitem a analise individual de comentarios pelos reguladores, esses formatos
dificultam discussoes estratégicas, reflexoes sistémicas e propostas de mudanca de
escopo, reduzindo o potencial deliberativo da participagao social.

o Além disso, as paginas dedicadas a participagao social sdo alimentadas de forma muito
distinta entre os diferentes tipos de reguladores. As agéncias reguladoras costumam
disponibilizar informagées de maneira mais uniforme do que os demais orgaos e
entidades reguladoras. As informagdes sobre a conducdo dos mecanismos de
participacao social costumam ser mais dispersas para a maioria dos reguladores nao
enquadrados como agéncias. E mais comum entre esses 6rgidos e entidades
reguladoras o descumprimento de deveres de transparéncia ativa, como a obrigacao
de publicar relatério de analise de contribuicdes. Além disso, as paginas dedicadas aos
procedimentos de participacdo social costumam nao apresentar informacgées
completas sobre o processo normativo ou ciclo regulatério no qual estao inseridas.

o Afragmentacao e inconsisténcia na disponibilizacao de documentos cruciais —como
os relatorios de analise de contribuigdes e as decisbdes finais — por parte de muitos 6rgéos
e entidades reguladoras, dificultam o acompanhamento integral e informado dos
processos regulatérios. Essa lacuna compromete a capacidade dos cidadaos e
stakeholders de exercerem uma participacao efetiva e de confiarem na
responsividade do processo.

o Porfim, as barreiras estruturas a participagao social subdividem-se em (i) motivacional;
(ii) epistémica,; e (iii) sociodemografica.

o As pessoas diretamente afetadas pela regulacdo podem nao se sentir motivadas a
participar porque enfrentam um dilema de acdo coletiva, no qual os beneficios
potenciais da participacao sao compartilhados com toda a coletividade, porém os
custos sao suportados apenas por quem participa. Isso faz com que o participante

deixe de participar, esperando que outra pessoa o faca.




Quadro-resumo sobre as causas dos problemas da participacao social
(continuacao)

o Interessados na regulagdo também néao terdo motivagao para participar se nao tiverem
reais expectativas de que suas contribuicdes influenciardo o processo regulatdrio. Se
as pessoas nao percebem que sua contribuicio fara diferenca, elas hesitardo em investir
seu tempo e recursos escassos para participar. Por essa razdo, a demora ou auséncia de
resposta do regulador as contribuicoes que recebe também é fator desmotivador da
participacao.

o No entanto, fatores motivacionais podem ndo ser determinantes para induzir ou prevenir
comportamentos de entidades que representam interesses dos regulados ou direitos
difusos e coletivos (e.g. consumidores). A atuacao dessas entidades € menos imediatista,
sendo orientado pela expectativa de influéncia em outras arenas ou em processos
regulatoérios futuros.

o A participagao social pode também ser inibida pela complexidade das propostas
regulatérias (barreiras epistémicas), tornando-as incompreensiveis para cidadaos e
pessoas leigas. Esse obstaculo pode ser mitigado com um esforgo dos orgaos
reguladores para traduzir textos de alta complexidade em linguagem simples e
acessivel;

o A participagao social também pode ser inviabilizada pela falta de habilidade para se
comunicar com o regulador. Cidadaos e pessoas leigas costumam adotar formas
discursivas nao valorizadas pelo regulador, que se manifestam sob a forma de
preferéncias desprovidas de argumentos técnicos, juridicos, econdémicos e
cientificos. A solugdo seria treinar os participantes a adotar formas discursivas mais
eficazes, que “situam” seu conhecimento em contextos mais amplos e relacionados a
proposta regulatdria.

o Ha certos grupos que possuem condigao social ou sociodemografica que nao lhes
permite usufruir ou se engajar com politicas governamentais. A literatura costuma
denominar esses grupos de “dificeis de alcancar” (hard-to-reach), sendo que esse termo
€ as vezes utilizado como sinbnimo de grupos vulneraveis e de grupos escondidos

(hidden groups). Ha diversas estratégias que podem ser adotadas para engajar esses

grupos, como desenvolver acdes comunicacao e divulgagcdo apropriadas, bem como

adaptar a estrutura e funcionamento dos mecanismos de participacao.




3. Boas praticas para a

implementacao da participacao social




A terceira parte deste relatrio tem por objetivo identificar e analisar boas

praticas capazes de aprimorar o sistema de participacdo social em processos
regulatérios da administragao publica federal. Para que propostas de aperfeicoamento
sejam soélidas, € indispensavel que estejam fundamentadas em diagnésticos empiricos
e em benchmarking internacional e nacional sobre participagio social. Nas duas
primeiras partes, buscou-se apresentar o quadro atual da participacdo em processos
regulatérios no Brasil, com suas potencialidades, limitagdes e causas estruturantes dos

problemas de efetividade.

Com base nesse diagndstico, esta segcao apresenta os resultados de uma
pesquisa comparada destinada a mapear praticas bem-sucedidas e oportunidades
de melhoria, tomando como referéncia experiéncias observadas em o6rgaos e
entidades reguladoras, no Brasil e em outros paises. A partir dessa anélise, sao
destacadas medidas consideradas essenciais para fortalecer os mecanismos de
participacdo, ampliar seu potencial deliberativo e enfrentar desafios institucionais,

tecnolégicos e estruturais previamente identificados.

Com essa estrutura, pretende-se oferecer subsidios para o desenho de um
modelo mais coerente, eficaz e inclusivo de participacdo social ao longo de todo o ciclo
regulatério. Cada subsecao, portanto, detalhara experiéncias relevantes, destacara
elementos que podem ser adaptados ao contexto brasileiro e apontara caminhos de
aprimoramento regulatério que respondam as fragilidades identificadas no diagndstico

apresentado nas partes anteriores.

3.1 Adotando Principios Gerais da Participacao Social

Paises com politicas de engajamento de partes interessadas em processos

regulatérios bem consolidadas adotam cartas ou declaragées de principios gerais

de participacao social. Apesar dos principios variarem conforme o pais, eles

cumprem um papel norteador para o planejamento e realizagcdo de mecanismos de




participacao mais efetivos. Principios definem o ambiente no qual os mecanismos de
participacao irdo operar e constituem a base para futuros aprimoramentos da

politica de participagao social de cada pais.

A Uniao Europeia e o Reino Unido sao dois exemplos de jurisdicdes que possuem
declaragbes de principios de participagado social. Na Unido Europeia, os principios
norteadores da participagcdo social e seus parametros gerais constam de dois
comunicados oficiais emitidos pela Comissao Europeia — o “White Paper on European
Governance” (European Union, 2001) e o “Towards a reinforced culture of consultation
and dialogue” (European Union, 2002). O primeiro comunicado estabeleceu um
conjunto de principios para orientar a governanca, de modo geral. Ja o segundo trata
especificamente dos parametros de aplicagdo desses principios no uso mecanismos

de participagao social em processos regulatorios.

Sao quatro os principios fundamentais que devem orientar os processos de
producao regulatéria na Unido Europeia: principio da participagao, principio da
transparéncia e da accountability, principio da efetividade € principio da coeréncia,

explicitados a seguir.

Principio da Participacao. Prescreve a adogdo de uma perspectiva

ampla e inclusiva da participag¢ao. O White Paper on European Governance (European

Union, 2001) ja enfatizava a importancia da participacao social durante todo o ciclo das

Q-

politicas promovidas pela Unido Europeia - da formulagdo do problema

(O

implementacdo. Parte-se do pressuposto de que a participagdo social ampla
essencial para garantir a qualidade, relevancia e efetividade das politicas (European
Union, 2001). Como seré visto adiante, esse é um principio amplamente incorporado
pela Unido Europeia na construcao de suas politicas regulatérias, que culminou na
institucionalizagdo de mecanismos de participacdo em todas as fases do ciclo

regulatorio.

Principio da transparéncia e da accountability. Para que tenham

credibilidade, todas as instituicoes europeias devem atuar de modo transparente,

explicando e assumindo responsabilidade por suas agdes. Para que cumpra seus




deveres de transparéncia, a Comissao Europeia deve informar, de forma clara, as
decisbes que pretende tomar, os mecanismos de participagdo social que pretende
adotar, quais serdo os grupos que serao consultados e o que influenciou suas decisoes
ao adotar determinada politica regulatéria (European Union, 2002). Como sera visto
adiante, esse principio tem se materializado por meio de uma série de medidas que
visam aproximar os cidaddos da atuagao regulatéria da Comissdo Europeia. A
Comissao Europeia, por sua vez, estabeleceu deveres de transparéncia e accountability
para as partes que desejam participar dos processos regulatérios. Essas partes devem
informar, de modo claro, quais interesses elas representam e quéo inclusiva é essa
representacdo. As organizagbes que nhao apresentarem essas informagdes séo
consideradas como se tivessem sido originadas de participantes individuais (European
Union, 2002). Essa recomendacao final é interessante porque reconhece a necessidade
de identificacdo do grupo de interesse do participante para promover a devida
transparéncia nos mecanismos de participagao social em processos regulatorios.
Como sera visto adiante, a Unido Europeia prima pelo registro dos grupos de interesse

que participam dos seus processos regulatérios.

Principio da efetividade. As politicas (regulatérias) devem ser efetivas e

implementadas em tempo habil (European Union, 2001). Para serem consideradas
efetivas, as consultas devem ocorrer o mais cedo possivel no ciclo regulatoério. As partes
interessadas devem, portanto, ser envolvidas nas fases de formacao da politica, sendo
recomendavel a participagao social em mais de um estagio. Como sera abordado
adiante, a Comissao Europeia adota de forma sistematica mecanismos de participagcao
na fase de formacgao das politicas regulatdrias, que, como visto, € 0 momento em que a
participacao social tende a ser mais efetiva. Um pré-requisito da efetividade é o respeito
a proporcionalidade. Isso significa que o método e a extensao dos mecanismos de
participacdo a serem utilizados devem ser proporcionais ao impacto da proposta

regulatoria.

Principio da coeréncia. As politicas e as acdes da Unido Europeia devem

ser coerentes (European Union, 2001). A Comissao Europeia assegurara que haja




coeréncia e transparéncia na forma como os departamentos conduzem suas consultas
publicas, inclusive por meio de avaliagao e controle de qualidade dos mecanismos de
participacdo adotados. A Comissao Europeia também encoraja os grupos de interesse
a desenvolver seus préprios mecanismos de monitoramento do processo, contribuindo

assim para a transparéncia do sistema de participacao (European Union, 2002).

Além desses quatro principios, a Unido Europeia também estabeleceu cinco
padroes (standards) para conferir maior concretude ao uso dos principios de

participacao social, a seguir elencados:

Conteudo claro do processo de consulta. As comunicagées

relacionadas a consulta devem ser claras e concisas e devem incluir todas as
informagoes necessdrias para facilitar as respostas. Dentre as informagodes
elencadas como necessarias pela Comissao Europeia, estdo um resumo do contexto,
escopo e objetivo da consulta, explicagdes aos participantes sobre como 0 mecanismo
de participagcao sera realizado, como as contribuicdes serdo analisadas, além de

detalhes sobre as préximas fases do ciclo regulatoério (European Union, 2002).

Grupos alvo da consulta. Ao definir o publico-alvo da consulta, a

Comissao Europeia deve garantir que todas as partes relevantes tenham a
oportunidade de expressar suas opinioes. A Comissdo Europeia considera como
relevantes as partes diretamente afetadas pela regulacdo, bem como aquelas pessoas
direta ou indiretamente envolvidas na implementagao da politica regulatéria (European
Union, 2002). Para a determinacao dessas partes relevantes, por sua vez, a Comissao
Europeia recomenda que sejam incluidos, quando apropriado, grupos de defesa de
direitos (e.g. entidades ambientalistas e consumeristas), experts, interesses nao
organizados, orgaos e entidades governamentais, grandes e pequenas empresas,
amplos constituintes (e.g. igrejas e comunidades religiosas), grupos direcionados (e.g.
mulheres, idosos, desempregados, minorias étnicas), organizagoes da Unido Europeia,

candidatos a membros, paises em desenvolvimento ou grandes parceiros comerciais

com a Unido Europeia etc. (European Union, 2002).




Publicidade. A Comissdo Europeia deve garantir publicidade e adaptar

seus canais de comunicagao para as necessidades de todos os publicos-alvo,
inclusive das pessoas com deficiéncia. Sem excluir outros instrumentos de
comunicacao, as consultas abertas ao publico devem ser publicadas na internet e ser
anunciadas em um “ponto de acesso Unico”. Como sera visto mais adiante, as
consultas da Comissao Europeia sao disponibilizadas no portal Have your say, sem

prejuizo do uso de canais alternativos de comunicagao para atingir grupos especificos.

Tempo limite para a participacao. A Comisséo deve fornecer tempo
suficiente para que as partes interessadas possam se preparar para participar. O
tempo para recebimento das contribuigcdes deve ser definido de modo a equilibrar a
necessidade da participagdo com a necessidade de uma tomada de decisao célere. Em
situagbes urgentes, quando as partes interessadas ja tenham tido oportunidades
suficientes para se expressar, o periodo pode ser encurtado. Alguns fatores podem
também determinar uma extensao do prazo para participagao, como a complexidade
da proposta ou o fato do periodo englobar feriados, por exemplo. Como sera visto
adiante, o tempo usual de participacao das consultas publicas realizadas nas fases de
elaboragdo de problemas regulatdorios e analise de alternativas € de 12 semanas
(aproximadamente 90 dias), ao passo que o tempo para a discussao de minutas de atos

legislativos é de 8 semanas (60 dias).

Confirmacao de recebimento e feedback aos contribuintes.
Reguladores devem confirmar o recebimento das contribuicées por meio de
plataforma unificada de participacao. Caso a Comissao Europeia publique no portal
Unico o teor das contribuigdes recebidas, esta publicagao servira como confirmagao do
seu recebimento. Além disso, as contribuicoes recebidas devem ser analisadas
cuidadosamente, de modo a explicitar se elas poderdo de alguma forma ser

incorporadas as propostas da politica regulatoria.

A figura 48 sintetiza o conjunto de principios e standards que norteiam a

participacao social na Unido Europeia. Como sera visto nas se¢gdes seguintes, esses

principios sao internalizados de forma orgénica as instituigdes, tecnologias e praticas




que gravitam em torno do uso de mecanismos de participacao social pela Comissao

Europeia.

Figura 48. Conjunto de principios e standards de participacao social (Uniao
Europeia)

Principios para a participacdo (Unido Europeia)
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Fonte: Elaboragéo propria com base em European Commission, 2001; European Comission, 2002; e
European Commission, 2021.

O Reino Unido também adota uma declaragao de principios de participagao
social para a formulagcao de politicas publicas, incluindo as regulatodrias. O gabinete do
Primeiro-Ministro do Reino Unido (cabinet office) é o responsavel por editar e atualizar
esses principios, além de gerenciar o portal Unico de participacao social, conforme sera
melhor explicitado adiante. Trata-se de uma recomendacao geral para a formulacao de
leis e regulamentos de qualquer politica publica, e nado somente das politicas
regulatérias. Em 2012, o gabinete ministerial publicou uma orientagdo com um
conjunto de principios que devem nortear os mecanismos de participagao conduzidos
por todos os 6rgaos e entidades governamentais. Em sua versao revista, de 2018, o guia

apresenta um conjunto de 11 principios a seguir apresentados.




Consultas devem ser claras e concisas. O guia recomenda a utilizagdo
da linguagem simples tanto nos documentos utilizados para embasar a realizacao
das consultas,’® como para a construcdo das perguntas que serdo direcionadas
aos participantes. No que diz respeito a objetividade e concisao, o guiarecomenda que
0 numero de perguntas seja limitado ao necessario e que os textos de
apresentagao, assim como todos os documentos oficiais apresentados as partes
interessadas, ndo sejam muito extensos. Como sera visto adiante, este principio
norteia a forma como 6rgdos e entidades reguladoras se comunicam nas consultas
publicas no Reino Unido. Isso se reflete na clareza e concisao tanto dos textos que

explicam os objetivos da consulta como dos documentos que as embasam.

Consultas devem ter um propaosito. O gabinete ministerial recomenda

que as consultas sejam realizadas somente quando elas possam efetivamente
contribuir para o resultado da tomada de decisao governamental. Isso significa que
o 6rgao ou entidade governamental ndo deve realizar uma consulta publica quando
ja possui um posicionamento firme sobre uma solugao regulatéria. Um corolario
desse principio, que sera melhor explicitado no item seguinte, € o de que uma consulta
“com proposito” é aquela que é realizada no estagio inicial ou formativo do ciclo

regulatorio, ndo sendo recomendavel a realizacao da participacado social em seu

estagio tardio.

Consultas devem ser informativas. As partes diretamente afetadas
pelaregulacao devem receber todas as informacgoes necessarias para que possam
participar de modo qualificado dos processos regulatérios. No caso de normas com
potencial impacto econdmico sobre organizacoes privadas, é imperioso também que o
regulador apresente informagdes sobre custos e beneficios das alternativas

regulatdrias. Desse modo, além de serem instrumentos que visam conferir maior

198 A palavra “consulta” é utilizada aqui em seu sentido genérico, abarcando qualquer tipo de consulta a
populagao, em todas as fases do ciclo regulatério, e ndo apenas consultas de minutas de atos
normativos.




racionalidade as decisdes regulatdrias, estudos de impacto também cumprem a fungao
de propiciar uma participagao mais qualificada em processos regulatérios. Como visto
nasecao 1.3 deste trabalho, ndo é apenas a participacao social que qualifica os estudos
de impacto, mas o inverso também ocorre. AIRs explicitam os critérios de decisdo, as
alternativas consideradas, os dados utilizados e os objetivos perseguidos. Isso melhora
substancialmente o nivel do dialogo entre reguladores e regulados, permitindo que os
participantes das consultas concentrem seus esforgos em aspectos centrais da

proposta normativa.

Consultas formais sao apenas uma parte do processo de

engajamento. O guia de principios também orienta os entes governamentais do
Reino Unido a buscarem um engajamento amplo, por meio de mecanismos variados
de participacao social, inclusive plataformas e aplicativos digitais que estimulem a
interagao entre cidadaos e governo. Subjacente a esse principio esta a ideia de que a
consulta formal é apenas um, dentre varios outros, mecanismos de participacao
que devem ser utilizados ao longo de um ciclo regulatério. O governo do Reino Unido
reconhece, nesse sentido, a importancia de mecanismos informais de participacao
social, que podem ser utilizados prévia ou concomitantemente, a utilizagcdo de

consultas formais.

Consultas devem ter duragao de tempo proporcional ao impacto

da norma. A duracdo do processo de consulta deve levar em consideracio o
impacto da norma. Em virtude da sua cultura juridica de common law, no Reino Unido
os prazos sao determinados casuisticamente, apés recomendacao da procuradoria
juridica de cada 6rgao ou ente governamental. Deve-se evitar, em qualquer caso, que as
consultas sejam muito longas, para ndo atrasar demais a implementacgao das politicas
regulatérias. Ao mesmo tempo, deve-se evitar sobretudo que as consultas sejam

demasiadamente curtas, de modo tal que comprometam o volume e a qualidade da

participacéo.




Consultas devem ser direcionadas ao publico-alvo da regulacao.

Os reguladores devem ser capazes de identificar todos os grupos que serao
afetados e devem desenvolver estratégias para efetivamente engaja-los na
formulacao das politicas regulatérias. Isso implica garantir que as partes afetadas por
determinada politica regulatdria estejam cientes da existéncia da consulta e que
saibam acessa-la para poder participar. Para os ja mencionados grupos hard-to-
reach’®, como idosos, jovens adolescentes, pessoas com deficiéncia, dentre outros,
que nao costumam se engajar em formas tradicionais de consulta, os orgaos e
entidades governamentais devem ser capazes de desenvolver mecanismos de

participacdo adaptados para atingi-los.

Consultas devem ser adaptadas ao publico-alvo. O puablico-alvo da
politica regulatéria ndo deve orientar apenas a definicao do formato geral das consultas
a serem realizadas, conforme prescreve o principio anterior, mas deve também ser
levado em consideragao para a definicao dos procedimentos que serao adotados
nos mecanismos de participagcado. Por exemplo, em uma consulta direcionada a
pequenas empresas ou organizacdes do terceiro setor, o tempo para contribui¢cdo deve
ser maior do que para um mecanismo de participagao cujo principal publico-alvo seja

composto de grandes empresas reguladas e suas entidades representativas.

Deve haver consenso governamental antes da publicacao da

consulta. O gabinete ministerial recomenda que, antes da publicacido da consulta
de uma nova politica regulatdéria na pagina gov.uk, todos os 6rgaos e entidades
governamentais envolvidos estejam plenamente de acordo com a sua realizagao.
Antes da publicagdo de uma consulta que envolva a participacdo de atores externos,
portanto, 6rgaos e entidades governamentais devem promover consultas internas, de

modo a evitar futuras situacdes de fragmentacao regulatodria.

0% Para uma definigdo desses grupos, ver segdo 2.3.3.2.




Consultas devem ser transparentes para facilitar o controle

social. A transparéncia é um principio caro ao governo do Reino Unido, que centraliza
todas as informacgodes sobre consultas, de todos os 6rgaos e entes governamentais, em
pagina unica, sob o dominio gov.uk. O gabinete ministerial recomenda que os érgaos e
entidades governamentais descrevam de forma clara quantas contribuicoes
receberam, que analisem o conteudo dessas manifestacoes e que expliqguem como
elas serao uUteis para informar a politica regulatéria. Conforme sera visto mais
adiante, os 6rgaos e entidades governamentais do Reino Unido costumam levar esse
principio muito a sério, oferecendo respostas satisfatorias aos participantes mesmo na

fase mais inicial do ciclo regulatorio.

As respostas governamentais as contribuicoes devem ser

publicadas em tempo habil. O gabinete ministerial orienta que as respostas
governamentais as contribuigcoes recebidas sejam publicadas no periodo de até 12
semanas do encerramento das consultas. Diferentemente de outros paises, como os
Estados Unidos, em que a resposta governamental é publicada concomitante ou
posteriormente a aprovagao da norma regulatdria, no Reino Unido fomenta-se a pratica
de publicacdo da resposta apds o encerramento da consulta, porém antes da

implementacgao da politica regulatoria.

As consultas nao devem ser lancadas durante as eleigcoes locais

ou nacionais. O ultimo principio prescreve a nédo utilizacdo de consultas em

periodos eleitorais, exceto quando essas se mostrarem absolutamente necessarias,

cabendo a equipe de Propriedade e Etica do gabinete ministerial aconselhar ou ndo o

Seu uso nessas circunstancias.




Figura 49. Conjunto de principios para a participacao social (Reino Unido)

Principios para a Participacéo Social (Reino Unido)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em United Kingdom, 2018.

As declaracdes de principios da Unido Europeia e do Reino Unido possuem varias
sinergias. A primeira delas é a de que esses principios sdo levados muito a sério em
ambos os contextos, refletindo-se em suas instituicées, normas sociais, praticas
e, por fim, na arquitetura das plataformas eletronicas de participagdo, conforme
sera visto nas secgdes seguintes. Um segundo aspecto é que a Uniao Europeia e o
Reino Unido adotam principios com contetudo e escopo muito semelhantes. Por
exemplo, ambos prescrevem o uso da participacdo social ao longo de todo o ciclo
regulatério, mas valorizam especialmente a sua realizagdo no estagio formativo das
politicas. Ja o principio da transparéncia, que exige clareza, simplicidade e completude
nas respostas oferecidas pelos reguladores, também é prescrito por ambos. Outros
principios, como a exigéncia de tempo suficiente para participar e a necessidade de que
mecanismos de participagdo sejam desenhados em funcdo de seu publico-alvo,

também aparecem de forma saliente em ambos os contextos.

Embora principios sejam normas de otimizagao, que podem ser satisfeitas em

graus variados, eles cumprem fungdo simbolica importante, ja que transferem ao




regulador o 6nus de justificacdo caso decidam afastar a aplicacao de principios sob
determinadas circunstancias faticas ou juridicas. E com base na forca desse papel
simbdlico que principios se tornam importantes, devendo, assim, ser incorporados em
normas, guias orientativos e quaisquer outras comunicacgdes oficiais que visem orientar

reguladores a conduzir mecanismos de participagéao social.

3.2 Engajando cedo no processo regulatorio

A despeito da OCDE aconselhar, desde 2012 (OCDE, 2012), seus paises
membros a utilizarem mecanismos de participacdo nos estagios de formacao das
politicas regulatdrias, essarecomendacgao segue sendo adotada de forma modesta, por
um numero pequeno de paises. Em levantamento para a producao do relatdrio
Regulatory Policy Outlook 2021 (OECD, 2021), a OCDE identificou que apenas a Uniao
Europeia e 7 dos seus 38 paises membros'? adotavam, de forma sistematica,
mecanismos de participagdo em estagio inicial do ciclo regulatdrio. Ja para a realizagao
de consultas de minutas de atos normativos, 34 paises membros adotam mecanismos
de participacdo social nessa fase. Esses dados séo vistos com preocupacdo pela
organizagao (OCDE, 2021) porque, como visto, estudos empiricos sinalizam que a
efetividade da participacao social € muito maior quando incorporada a fase de

formacao da politica regulatéria.

O Reino Unido figura entre os poucos paises que primam por adotar
mecanismos de participacao nas fases iniciais, de formacao das politicas
regulatérias. Nao por acaso, o Reino Unido assume destaque no indicador da OCDE
que mede o engajamento de partes interessadas na construcao de politicas

regulatérias, ocupando a terceira posicdo dentre todas as nagdes avaliadas™".

"0 S50 eles: Australia, Bélgica, Canada, Islandia, Italia, Nova Zelandia e Reino Unido (OCDE, 2021).

"1 O Reino Unido sé fica atras, no indicador de participagao de leis primarias, da Unido Europeia e da
Islandia. No indicador de participagao para a construgdo de normas secundarias (subordinate legislation)




Todos os 6rgaos e entidades governamentais do Reino Unido podem consultar a
populacdo sobre praticamente qualquer assunto. O Gabinete do Primeiro-Ministro
(cabinet office) é o 6rgao responsavel por oferecer diretrizes para a conducao desses
processos participativos e centraliza em sua pagina da internet Policy Papers and
Consultations™? todas as consultas de todos os 6rgaos e entidades do governo,

incluindo até mesmo 6rgaos colegiados e fundagdes publicas.

A consulta realizada na fase mais inicial do processo regulatério se chama “call
forevidence” e tem por objetivo coletarinformacgdes, dados e evidéncias para identificar
problemas regulatérios de forma ampla, antes da formulagdo de alternativas

regulatdrias para soluciona-los.

Além do call for envidence, ha também as consultas formais (formal
consultations), que costumam ocorrer na fase de analise das alternativas regulatorias,
para que a populacao seja consultada sobre a sugestao de opcgéo regulatéria escolhida
pelo 6rgédo ou entidade governamental. Amenos que haja alguma exigéncia legal prévia,
gue determine o formato de participagéo social a ser adotado para uma politica publica
especifica, tanto as call for evidence quanto as formal consultations podem ter
formatos variados para coletar respostas, valendo-se de surveys, questionario com

questdes abertas etc.

O que essas consultas tém em comum é o fato de que elas acontecem na fase
inicial do ciclo regulatorio, tanto para coletar insumos para a formulagcao de
problemas regulatoérios (call for evidence), quanto para a deliberacado sobre as
alternativas regulatérias que poderdao ser adotadas pelos reguladores (formal
consultations). Raramente o governo britdnico submete minutas de leis ou normas
regulatdrias a consulta publica. O dever de realizagdo da consulta na fase inicial ou

formativa do ciclo regulatério consolidou-se por meio de uma decisdo de common law

o Reino Unido ocupa a nona posigao. Em virtude do seu sistema parlamentarista, o Reino Unido
incorpora as questdes fundamentais das politicas regulatdrias nas leis aprovadas pelo parlamento, razédo
pela qual a participagao social assume mais relevancia, e € adotada de forma sistematica, na construgao
de leis primarias (OCDE, 2021).

12 Cf. www.gov.uk/search/policy-papers-and-consultations




(R v London Borough of Brent, ex p. Gunning), que estabeleceu os principios para uma
consulta justa. Dentre eles, estabeleceu-se que a consulta deve acontecer quando a
proposta estiver no seu estagio formativo, quando ainda pode ser alterada em seus
aspectos fundamentais, antes, portanto, da redacdo de minutas de atos

normativos.

Verifica-se, portanto, que o Reino Unido adota mecanismos de participacao
social na fase de formagao das politicas regulatérias, de modo tal que diversas
oportunidades de participacao ja terao ocorrido quando minutas de atos legislativos
forem redigidas. Como visto, a consulta € muito mais efetiva quando manifestada nas
fases iniciais do ciclo, quando é dada a oportunidade para as partes afetadas ou
interessadas pela regulagao contribuirem, de fato, com a identificagao de problemas e

das solugoes regulatorias.

Figura 50. Principios que devem ser observados, segundo decisao (common law) do
Reino Unido, para arealizagao de uma consulta justa

PRINCIPIOS GUNNING
R v London Borough of Brent, ex p. Gunning

a consulta deve acontecer quando a proposta estd no seu estdgio

formativo e ainda pode ser alterada

as pessoas consultadas devem estar cientes dos critérios que serao
utilizados na tomada de decisdo e dos motivos subjacentes as
propostas para permitiios que fornegam uma resposta informada

as pessoas consultadas devem ter tempo suficiente para responder

o resultado de qualquer consulta deve ser levado em consideragao
no processo de tomada de decisdo

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Baxter, 2025




Figura 51. Mecanismos de participacao adotados no Reino Unido nos estagios
inicial e formativo das politicas regulatodrias

PARTICIPACAO SOCIAL NO REINO UNIDO

> Engajamento em estdgio inicial
Chamada para

. . > Frequentemente utilizado para definicdo de problemas regulatérios amplos
evidéncias

> Coleta informacdes e dados das partes interessadas para subsidiar a

(Call for evidence) formacdo da politica regulatéria

> Publica na internet um resumo dos comentdrios recebidos

Consulta Formal > Acontece no estdgio formativo da politica
]

> Normalmente utilizada para consultas sobre a solidez das alternativas,
(Formal Consultation) dos dados utilizados e das estimativas de custos e beneficios

> Publica na internet um resumo dos comentdrios recebidos e a
resposta do governo
> Direcionada a stakeholders especificos

Consulta Informal > Normalmente é utilizado previamente ou em conjunto com consultas formais

{Informall Consultation) > Pode adotar uma perspectiva mais qualitativa

> Néo necessariamente é publicada

Fonte: Elaboragéo prépria com base em United Kingdom (2023) e United Kindgom (2025).

3.3 Integrando a participacao em todas as fases do ciclo regulatério

Na secdo 1.3 deste relatério, tratou-se da necessidade de integracdo dos
mecanismos de participagao social as diferentes fases do ciclo regulatério. Como visto,
organizacoes como a OCDE (2021) recomendam que a participacdo social seja
adotada, sempre que possivel, em todas as etapas do ciclo das politicas
regulatoérias. Tanto na fase formativa da politica, em que se definem problemas e se
realizam estudos de analise de impacto, quanto na fase de revisdo ou avaliacao
retrospectiva, a participagao social, pelos motivos ja explicitados, contribui para

incrementar a legitimidade, precisao e utilidade da tomada de decisao regulatéria.

Ainda sao raros, no entanto, os paises que integram mecanismos de
participacao social de forma organica ao longo de todo o ciclo regulatério. Como

mencionado na subsecio anterior, apenas a Unido Europeia e 7 (sete) dos 38 paises




membros da OCDE adotam mecanismos de participacao social na fase inicial do ciclo
regulatério. Na fase de avaliagao ex post, somente a Unido Europeia e 13 dos 38 paises
membros da OCDE promovem engajamento com as partes interessadas (OECD, 2021).
A maioria dos paises, incluindo os europeus (OECD, 2022) e os latino-americanos
(QUERBACH; ARNDT, 2017) adotam com mais frequéncia mecanismos de participagao
para adiscussao de minutas de atos regulatérios. O préprio Reino Unido, que como visto
na subsecao anterior, utiliza a participacdo social, a semelhancga da Unido Europeia,
nos estagios de formagado da politica regulatdria, ndo tem por habito promover a

participacédo social ha fase de discussdo da minuta de atos legislativos e regulamentos.

A Uniao Europeia € uma excecgao que se destaca por integrar a participacao
social em todas as fases do ciclo regulatério. Nao por acaso, a Uniao Europeia tem
assumido, desde 2018, a primeira posi¢ao no indicadorda OCDE de participacao social,
tanto para a producao de leis primarias como para a formulagcao de normas secundarias

(subordinate regulations) (OECD, 2018; OECD, 2021).

A Comissado Europeia é o 6rgado responsavel tanto por iniciar o processo
legislativo quanto por propor minutas de atos legislativos (diretivas' e regulagdes)'™
para deliberagdo do Conselho Europeu e/ou Parlamento Europeu. Além disso, a

Comissao Europeia é também responsavel por editar, de forma autbnoma, normas

13 Uma diretiva é uma lei que estabelece objetivos a serem atingidos por todos os estados membros ou
um grupo de estados membros. Cabe a cada estado, individualmente, decidir como esses objetivos
serao atingidos. Geralmente, as diretivas devem passar por um processo de transposigéo para tornarem-
se efetivas nos estados membros (European Union, 2014).

"4 Uma regulacéo é uma lei que é diretamente aplicavel e vinculante a todos os Estados Membros da
Unido Europeia, ndo havendo a necessidade de que sejam aprovadas leis nacionais para que esta
produza seus efeitos (European Union, 2014).




secundarias, como regulamentos delegados'® (delegated acts) e regulamentos de

implementacgao''® (implementing acts).

Por for¢a do artigo 11 do Tratado da Unido Europeia, a Comissdo Europeia possui
o dever de conduzir consultas amplas com as partes interessadas com objetivo de
garantir que suas ac¢des sejam coerentes e transparentes (European Union, 2021). Com
excecao da fase de aprovagao de atos legislativos, em que a participacao ocorre de
forma indireta, por meio de deliberagcdes e votacdes do Conselho e Parlamento
Europeus, a Comissao Europeia adota de forma sistematica mecanismos de
participacao social, tanto para formular propostas de atos legislativos quanto
minutas de normas secundarias, nas fases de (i) definicdo dos problemas e
potenciais solugoes regulatorias (analises de impacto, de diferentes niveis), (ii)
discussdao de minutas de atos legislativos, antes de submeté-los ao Conselho e
Parlamento Europeu, e de normas secundarias, antes de aprova-las; e (iii) avaliacao ex

post das politicas regulatorias.

Na fase inicial do ciclo regulatério, de definicao do problema e de avaliagao das
alternativas regulatodrias, tanto de atos legislativos quanto de normas secundarias, a
Comissao Europeia costuma realizar uma consulta que denomina de “call for
evidence”. As partes interessadas em participar dessa fase inicial de construcao de
normas tém a oportunidade de enviar seus comentarios por meio do portal Have your
say'’”. Com excecdao de iniciativas normativas muito técnicas, em que é recomendada

arealizacado de consultas de direcionamento restrito, as calls for evidence sao abertas

15 Atos delegados sédo atos normativos que suplementam ou emendam partes ndo essenciais de atos
legislativos da Unido Europeia. Por exemplo, as atualizagdes dos requisitos de seguranga e performance
ambientais de veiculos automotores costumam ser feitas por meio de atos delegados. A competéncia
para a edicao desses atos é delegada a Comissao Europeia pelos Conselho e Parlamento Europeu
(Goldberg, 2018).

16 Atos de implementag&o séo atos que permitem 4 Comisséo —sob a supervisdo de comités —
estabelecer as condigdes que garantam que as leis da Unido Europeia sejam aplicadas de modo
uniforme entre seus estados membros. Por exemplo, as taxas cobradas pela Agéncia Europeia de
produtos quimicos séo estabelecidas por regulamentos de implementagao (Goldberg, 2018).

7 https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en.



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en

a qualquer pessoa interessada ou afetada pela politica regulatéria em fase de

elaboragéo.™®.

Nas propostas normativas instruidas por analise de impacto regulatério, que
correspondem a maioria da producao normativa da Unido Europeia, a consulta publica
online é obrigatdria. Ja o tempo de duragéo dessa consulta dependera do seu formato.
Iniciativas legislativas com potencial impacto econémico, social e ambiental devem
coletar comentarios de stakeholders e aplicar questionario. Essas consultas deverao ter
duracdo de, no minimo, 12 semanas. Ja as iniciativas de menorimpacto exigirdo apenas
coleta de comentarios dos participantes, sem a aplicagao de questionario, e terao

duracao mais curta, de 4 semanas (European Union, 2021).

Passada a fase de definicdo do problema e de avaliacdo das alternativas
regulatérias, a Comissado Europeia solicitard, salvo alguns casos excepcionais™,
feedback dos stakeholders sobre as minutas tanto de atos legislativos quanto de
normas secundarias. O prazo minimo para recebimento de feedback em propostas
normativas sera de 8 semanas para minutas de atos legislativos e de 4 semanas para
propostas de atos secundarios (European Union, 2021). Embora a consulta para
propostas normativas ja redigidas tenha periodo mais curto e nao utilize questionarios,
ela visa receber contribuicoes de stakeholders de forma semelhante a adotada nas
fases anteriores. Aos contribuintes é solicitado comentario com texto livre, com
limitacao de 4.000 caracteres, que podera ser submetido juntamente com o envio de
documentacdo complementar. A Comissao Europeia ndo solicita, portanto, opinido de
dispositivos de atos normativos, tal como o fazem algumas agéncias reguladoras no

Brasil, conforme descrito na subse¢do 1.6.

118 Para participar nessa etapa, a pessoa interessada pode submeter um texto livre, limitado a 4.000
caracteres, e podera também anexar um arquivo em um de diversos formatos aceitaveis, como txt doc
docx pdf odt rtf xls xlsx.

1% A Comisséo Europeia esta dispensada de solicitar feedback de minutas de atos legislativos ou
normativos em casos de urgéncia ou quando entender que a participacéo social agregara pouco valor a
tomada de deciséo.




O processo de consulta publica ampla acima descrito para a fase inicial do
processo regulatdrio, que inclui comentarios dos stakeholders aos estudos de anélise
de impacto e resposta a questionarios, com duracao de 12 semanas, também é
replicado para a fase de avaliacao retrospectiva das politicas regulatérias. Esse
processo de consulta € recomendado para avaliagoes ex post de normas
especificas que foram elaboradas com auxilio de AIR e recomendaveis para

avaliacoes de interesse publico amplo e fitness checks'.

Verifica-se, portanto, que a participagao social ocupa papel central em todo
o ciclo de producao regulatoria da Comissao Europeia, cumprindo ndo somente a
funcao legitimadora das decisoes adotadas pelos 6rgdaos da Unidao Europeia, mas
também fortalecendo a transparéncia e a qualidade do processo de construgao de suas
politicas publicas.

Figura 52. Mecanismos de participacao adotados pela Comissao Europeia ao longo
do ciclo regulatoério

120 Fitness check é um processo que avalia a efetividade de um conjunto de atos legislativos na realizagdo
de determinada politica publica. Fitness checks podem ser realizados de forma horizontal, englobando
diversos atos normativos, sendo particularmente Uteis para identificar problemas de duplicidade e
fragmentacéao regulatdéria (European Union, 2021).




Participac@o Social
PROCESSO NORMATIVO DA UNIAO EUROPEIA

Defini¢do do problema e Discussdo de minutas de atos Avaliacdo ex post

andlise das alternativas legislativos e normas

secundarias e fitness check

Call for Evidence Feedback de stakeholders Call for Evidence

4 semanas 8 semanas
Comentdrios de stakeholders Propostas legislativas
ao AIR em construcio (diretivas e regulacdes) 12 semanas
Comentérios de
stakeholders + consulta
12 semanas 4 semanas publica (questiondrio)
Comentdrios de stakeholders Normas secunddrias
ao AIR em construgdo + (atos delegados e atos de
consulta piblica (questiondrio) implementacdo)

ou ou

Fonte: Elaboragéo prépria com base em European Union, 2021.

3.4 Planejando as etapas da participacao social

Para que a participagao social seja devidamente integrada ao ciclo regulatério,
€ necessario que haja um planejamento adequado da sua realizacdo. Planejar a
participacao social é condicao indispensavel para que os processos de engajamento
contribuam, de fato, para a legitimidade, a transparéncia e a qualidade das decis0es
regulatdrias. Sem um planejamento cuidadoso, as iniciativas participativas tendem
a se tornar pontuais, desarticuladas e pouco representativas, comprometendo sua
capacidade de influenciar o conteddo das normas e de fortalecer a confianga social na
atuacéo do Estado.

A Comissao Europeia recomenda que trés etapas sejam percorridas para o
devido planejamento da participacao social: (i) definicao do escopo e dos objetivos da
participagcao; (i) mapeamento do publico-alvo da regulacao; e (iii) escolha do(s)
mecanismo(s) participativo(s) mais adequados (European Union, 2021).

O primeiro passo para planejar uma estratégia adequada de participacédo social

€ definir os objetivos pretendidos com os mecanismos participativos. Como visto, os




objetivos da participagao social estdo diretamente relacionados ao momento em que
sdo adotados no ciclo regulatério. No contexto europeu, nas fases de formulagao e
revisdo de politicas regulatérias, a participacdo social pode atender a dois objetivos
principais: (i) coletar informagdes cientificas, técnicas, juridicas, econdmicas para a
elaboracao de agendas regulatérias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR,
ou; (ii) solicitar feedback acerca das minutas, ja elaboradas, desses mesmos
documentos.

A segunda etapa da fase de planejamento consiste em identificar o publico-alvo
da regulacdo, que se subdivide em: (i) partes afetadas pela regulacéo, (ii) atores
responsaveis pela implementacao da politica regulatéria, (iii) e pessoas que possuem
algum interesse na proposta regulatoria (European Union, 2021).

Por fim, a definicdo dos mecanismos de participacéo social que serdo adotados
dependera diretamente do cumprimento das etapas anteriores. Como visto na subsegao
anterior, a Unido Europeia adota o formato de call for evidence quando o objetivo for
coletar informacgodes cientificas, técnicas, juridicas e econémicas para elaboragéao de
agendas regulatodrias, estudos de AIR e avaliagdes ex post. Para propostas normativas de
impacto significativo, a coleta de comentarios serda complementada pela aplicagéao de
surveys e questionarios e devera ter duragdo minima de 12 semanas. Ja para as normas
de menor impacto a call for evidence se restringird a coleta de comentarios e tera
duracao de 4 semanas. Quando o objetivo for solicitar feedback acerca das minutas, ja
elaboradas, sera feita a coleta de comentarios no prazo de 8 semanas.

Assim como o objetivo da atividade regulatéria, a definicdo do publico-alvo da
proposta regulatdria é essencial para a definicao da estratégia de participacao social.
Por exemplo, quando a proposta regulatdria for de interesse geral da populagéo, 6rgaos
e entidades reguladoras devem promover mecanismos de participacdo amplamente
inclusivos. Por outro lado, 6rgaos e entidades reguladoras podem adotar mecanismos
de participagado restritos a convidados ou a publicos dirigidos ao regular temas

altamente especializados. A figura 53 apresenta as fases e etapas da participagio social

que constam do Better Regulation Guidelines da Unido Europeia. Verifica-se que a fase




de planejamento é a primeira fase do processo de participagao social, essencial para a

execucdo das etapas seguintes.

Figura 53. Fases e Etapas da Participacao Social

PROCESSO DE PARTICIPACAO SOCIAL

FASE 1 FASE 2 FASE 3
Planejamento Conducdo Resposta

Definicdo do escopo e Divulgacdo e comunicacdo
objetivos da participagdo
social

Conduzir a consulta Publicacdo e andlise dos
resultados da participagdo
DefinicGo do piblico-alvo social
Divulgagdo dos comentérios

Defini¢do do formato da
participagdo social Andlise do conteido

Fonte: European Union (2021).

3.5 Divulgando o planejamento da participacao social

Definida a estratégia de participacdo social que sera adotada no ciclo
regulatodrio, alguns 6rgaos e entidades reguladoras tem se antecipado na divulgagao do
planejamento das acbes de participagdo social as partes afetadas/interessadas,
permitindo-lhes que se preparem com a devida antecedéncia.

Quando possivel, a divulgacdao da estratégia de participagcao social deve
ocorrer antes mesmo do ciclo regulatdério se iniciar, por meio do anuncio, nas agendas
regulatérias, dos mecanismos de participagao social que serdo realizados no ano ou

biénio vindouro. Como visto, isso propicia um cenario de maior previsibilidade




regulatéria para os stakeholders, permitindo-lhes que se preparem com a devida
antecedéncia para as consultas que mais lhes interessam.

Além da previsao dos mecanismos de participagdo social na agenda regulatoria,
6rgaos e entidades reguladoras podem criar um campo, na secao de sua pagina da
internet dedicado a participagao social, para informar, com antecedéncia, os
mecanismos de participacado social que seréo realizados futuramente em determinado
ciclo regulatério. O portal de participacao social Have your Say, da Comissao Europeia,
permite que seus usuarios busquem informagdes sobre mecanismos de participagao
ainda nao realizados. A figura 54 apresenta uma linha do tempo futura, publicada nesse

portal, para ato legislativo da Unidao Europeia que sera objeto de mecanismos de

participacéo social.

Figura 54. Publicacao da agenda de participacao social para a discussao da

proposta do “Construction Services Act”, da Uniao Europeia

Upcoming Summary The much-needed supply of affordable and energy-efficient housing and
infrastructure development in the EU can be accelerated if construction service
providers are able to make full use of a true single market. The restrictive and

= Call for evidence diverse regulation of construction services holds back the supply of such housing

This initiative aims to lower barriers to cross-border market access for construction

Feedback: Upcoming
and installation services.

Public consultation
Planned for Topic Single market

| and infrastructure.
| Fourth quarter 2025 Type of act Proposal for a regulation
|

Feedback: Upcoming
Call for evidence

Feedback: Upcoming

Commission adoption
Planned for
Fourth quarter 2026

PR Public consultation

Feedback: Upcoming

Planned for
Fourth quarter 2025

Fonte: portal Have your Say, European Commission



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/15072-Construction-Services-Act_en

Figura 55. Sistema de busca do portal Have your Say, da Uniao Europeia, para

mecanismos de participacao que serao realizados no futuro (upcoming)

‘ ‘ FEEDBACK STATUS  Upcoming (3

Topic
Call for evidence: Upcoming Commission adoption: Upcoming
o 9 e »
Balance of payments, international trade in services and foreign direct investment —
Stage amendment to statistical provisions
‘ -Any- v ‘ Topic Statistics
Type of act Proposal for a regulation
Category
[ -Any- v ‘
Call for evidence: Upcoming Public consultation: Upcoming Commission adoption: Upcoming
-Any-
Open Single market — tackling unjustified territorial supply constraints
+Uncoming ] Topic Single market
Closed )
R R e Type of act Proposal for a regulation
| o]
Feedback open to Public consultation: Upcoming Commission adoption: Upcoming
‘ & ‘ EU integrated farm statistics (2030-2039)

Fonte: portal Have your Say, European Commission

Além da publicagado da programacao futura da participagédo social na agenda
regulatdria e no portal do 6rgao e entidade reguladora, informacoes sobre a estratégia
de participagao social, como a definicdo de escopo e objetivos, publico-alvo e formato
das consultas que serao realizadas — devem também constar do ato de instauracao do
processo regulatorio, sendo, portanto, permitida a sua consulta nos autos do processo

regulatorio.

3.6 Utilizando Plataforma Unica para a Participacao Social

Na subsecdo 2.2.2.2, mencionou-se a dificuldade enfrentada pelas partes
afetadas ou interessadas na regulacdo de tomar conhecimento e acompanhar os

mecanismos de participacao social realizados por 6rgédos e entidades reguladoras. A

pesquisa de opinido utilizada neste trabalho indicou que parte dos usuarios consideram



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives_en?feedbackStatus=UPCOMING

as informagdes sobre mecanismos de participacao social confusas e de dificil acesso,
percepgao essa que pode estar sendo provocada, ao menos em parte, pela ja
mencionada multiplicidade e fragmentacao dos sistemas eletrénicos de participagao
social.

A centralizacao e unificacdo de informagcdées em plataforma unica pode
reduzir os custos de acompanhamento e monitoramento das atividades
regulatérias, além de tornar mais acessiveis informagoes essenciais sobre os
mecanismos de participagdo eletrénicos. Para os reguladores, a instituicdo de
plataforma Unica pode reduzir os custos da gestdo dos mecanismos de participagao e
fortalecer a governanca dos dados sobre participacao social.

Cientes dos diversos beneficios que a utilizagdo de sistemas eletrbnicos
unificados de participacédo pode proporcionar, a maioria dos paises da OCDE adota
plataformas centralizadas para divulgar e processar as consultas a stakeholders (OECD,
2021). Ha muita variacdo no formato e arquitetura dessas plataformas, a comecar pela
unidade governamental (e.g. gabinete do Presidente da Republica, gabinete do Primeiro-
Ministro ou ministérios setoriais) responsavel por hospedar a plataforma. No entanto,
experiéncias bem-sucedidas no uso dessas plataformas tém em comum o fato de que
nao as utilizam apenas para divulgar os mecanismos de participacao social, mas
também para receber as contribuicoes e publicar o resultado das consultas.

O site Regulations.gov, administrado pelo governo federal dos Estados Unidos,
é um exemplo de plataforma que reune todas as informacgdes essenciais das consultas
publicas realizadas tanto para a produgao de normas quanto para a tomada de decisdes
administrativas em geral'?".

Cada processo normativo recebe um nimero de processo eletrénico (docket),
que pode ser utilizado para a busca das consultas em aberto ou finalizadas. Mas a
plataforma também oferece um sistema de busca que permite localizar as consultas por

orgao ou entidade (agencies) da administragédo publica federal dos Estados Unidos. O

21 Em 23 de abril de 2025, esta plataforma reunia um total de 259.899'?" processos eletrénicos de 6rgaos
e entidades regulatérias norte-americanos, dos quais 59.514 referem-se a processos normativos em
andamento ou ja finalizados.




site também oferece filtros adicionais para a busca de consultas publicas, conquanto
que elas tenham sido previstas na agenda regulatéria unificada do governo norte-
americano'?. Dentre os possiveis filtros para esses casos, estd aquele que busca a
consulta publica conforme o estagio do ciclo regulatério em que ela é utilizada.

Como ja mencionado anteriormente, os Estados Unidos privilegiam as
consultas na fase de discussdo de minutas de atos normativos,’?® sendo muito menos
frequentes as consultas para a discussado de problemas regulatdorios amplos. As
agéncias nao realizam consultas via plataforma Regulations.gov para instruir estudos de
analise de impacto regulatério em andamento. Estudos de AIR aparecem na plataforma
como documentos de apoio (supporting documents) as partes interessadas em busca
de informagdes mais detalhadas que as qualifiquem para participar. Os numeros
confirmam o escasso uso de participagao social nas fases iniciais do ciclo regulatério.
Por exemplo, em 23 de abril de 2025, constavam do site Regulations.gov. o numero de
516 consultas para receber comentarios em minutas de atos normativos (comments to
notice of proposed rulemaking) e apenas 26 para promover discussdes na fase de
desenho propriamente dito da norma (prerule stage)'?.

Para cada consulta aberta para comentarios, o usuario pode ter acesso a um
resumo da minuta proposta, que deve adotar linguagem simples, em cumprimento ao
Plain Writing Act, de 2010, editado pelo governo federal norte-americano. O usuario
também pode identificar se, e para qual data, a consulta havia sido prevista na agenda
regulatéria unificada do governo federal norte-americano. O usuario também pode
identificar na plataforma se a agéncia esta realizando a consulta publica por

determinacao legislativa, regulatdéria ou judicial (Gersen; O "Connell, 2008). Para cada

22 A Agenda Regulatdria Unificada do Governo Americano é um documento que lista as normas e
regulamentacoes que o governo esta planejando implementar ou alterar. E uma ferramenta de
transparéncia que permite que o publico acompanhe as agdes regulatérias em curso. Cf.
https://www.reginfo.gov/public/do/eAgendaMain.

28 As agéncias norte-americanas solicitam comentarios a cada Notice of Proposed Rulemaking (NPRM),
sendo que essa modalidade de consulta recebe a denominagéo abreviada de notice-and-comment.

124 Esses numeros referem-se aos processos eletronicos previstos na agenda unificada do governo
federal. E possivel que outros processos podem estejam hospedados no site, porém n&o podem ser
localizados pelo sistema de busca avancada que identificou os numeros ora apresentados sobre Notice
of Proposed Rulemaking (NPRM) e Advance Notice of Proposed Rulemaking (ANPRM).
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processo eletrobnico ha também uma aba com todas as informacdes e documentos
relacionados a proposta de norma submetida para consulta, que podem incluir
comunicados, notas técnicas, analises de impacto regulatério etc. Por fim, o usuario da
plataforma pode também visualizar todos os comentarios submetidos para aquela
consulta, em tempo real. A plataforma admite comentarios de individuos interessados,
nacionais ou estrangeiros, de organizagdes de qualquer natureza, também nacionais e
estrangeiras, além de permitir comentarios de quem nao deseja se identificar
(comentarios andénimos). Além disso, a plataforma aceita comentarios escritos
limitados a 5.000 caracteres e permite que sejam anexados até 20 arquivos em variados
formatos.™®

Os recursos para o envio de comentarios sao simples e intuitivos, mas ao
mesmo tempo facilitam a submissdo de comentarios automatizados e com identidade
falsa (Balla et al, 2022). As informacgdes solicitadas dos participantes, no entanto, séo
incompletas, ndo permitindo uma identificagao precisa dos grupos de interesse por eles
representados.

Ja as respostas aos comentarios recebidos sdo publicadas juntamente com o
texto final (final rule) da norma aprovada pela agéncia. Ambos os documentos — resposta
completa aos comentarios — e o texto final da norma sao publicados na imprensa oficial
(Federal Register) e serdo também disponibilizados na plataforma Regulations.gov. As
agéncias norte-americanas também costumam permitir o envio de comentarios
adicionais para as normas ja aprovadas e em vigor, embora nao estejam obrigadas a
fazé-lo. Muito menos comum, no entanto, é a realizagdo de consultas para avaliagdes
retrospectivas de normas, ja que a praxe € nao promover consultas especificas para a

realizagao de estudos de analise e avaliagdo de impactos.

125 A plataforma admite a submisséo de arquivos nos seguintes formatos: bmp, docx, gif, jpg, jpeg, pdf,
png, pptx, rtf, sgml, tif, tiff, txt, wpd, xlsx, xml.




Figura 56. Pagina de consulta publica (notice-and-comment) na plataforma
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O Reino Unido também possui uma plataforma’® que reune todos os
mecanismos de participacao social adotados em acgdes governamentais. A
plataforma Policy Papers and Consultations é administrada pelo gabinete do
Primeiro-Ministro e reune consultas online de todos os o6rgdos e entidades

governamentais, incluindo, até mesmo, o6rgaos colegiados e fundacgées publicas.

Assim como na plataforma Regulations.gov, o portal do Reino Unido é utilizado
nao apenas para divulgar os mecanismos de participagao em andamento e ja
finalizados, mas também para receber os comentarios e publicar as respostas

governamentais'”’. Essa plataforma é mais amigavel para cidaddos e participantes

126 Cf. www.gov.uk/search/policy-papers-and-consultations

27 Alguns 6rgéos governamentais, no entanto, preferem direcionar algumas consultas para seus
respectivos sites, o que ndo ocorre nos Estados Unidos.




leigos do que a plataforma Regulations.gov, conforme sera explicitado adiante. Assim
como na plataforma Regulations.gov, o usuario pode realizar buscas pelo nome do
6rgao ou entidade que esta promovendo a consulta, assim como pelo tipo de

mecanismo de participacdo adotado.

A plataforma Policy Papers and Consultations disponibiliza, por exemplo, todas
as calls for evidence em andamento e encerradas. Como visto, na secdo anterior, as
calls for evidence costumam ser utilizadas para a coleta de informacbes para a
definicao do problema regulatério e das solugdes regulatérias alternativas, além de
serem utilizadas para as avaliagbes ex post de atos normativos em vigor.
Diferentemente dos Estados Unidos, que, como visto, concentra a maior parte das
consultas publicas em estagio mais avangado do processo regulatério, os orgaos e
entidades governamentais do Reino Unido fazem uso sistematico de calls for evidence
para a formacao das politicas regulatoérias, pratica esta que, como visto, foi inclusive

impulsionada por principios estabelecidos em decisées de common law.

Como visto, o governo do Reino Unido também elenca como principios
norteadores da participacao social a necessidade de clareza, concisdo e completude
das informagdes disponibilizadas as partes interessadas. Os 6rgaos e entidades
governamentais procuram observar esses principios ao publicarem, na pagina dedicada
a cada call for evidence, um resumo do objeto da consulta, além de instrugdes sobre
como participar. Além desse resumo, os oOrgaos e entidades governamentais
disponibilizam um documento com informagdes mais detalhadas sobre o objeto da
consulta, além de outro arquivo, com linguagem adaptada para o publico leigo, que
adota linguagem simples e recursos visuais (easy read documents, que serao
analisados mais adiante). A paginainicial da call for evidence também ja antecipa a lista
de perguntas que o contribuinte tera de responder quando iniciar o preenchimento do

guestionario online'®. Diferentemente da plataforma Regulations.gov, o portal de

28 Embora o preenchimento de questionarios online seja o padréo, alguns 6rgéos e entidades também
permitem que esse formuldrio seja preenchido offline e submetido por e-mail, ou permitem que as
respostas sejam enviadas por e-mail em outros formatos, conquanto que enfrentem as questdes
abordadas nos questionarios.




consultas do Reino Unido ndo permite a visualizagdo das respostas enviadas por cada
usuario. Isso se explica também pelo fato de hd uma preferéncia do governo do Reino
Unido pela realizacao de surveys, com perguntas direcionadas, que sao posteriormente

analisadas de forma agregada pelos reguladores.

Antes de responder perguntas substantivas da call for evidence, cada usuario
deve também sinalizar a condigao de sua participagao. Por exemplo, na call for evidence
com o objetivo de coletar opinides para a construgdo do plano de cancer nacional’®, o
usuario deve, inicialmente, responder se participa na condigcao de (i) individuo que
pretende compartilhar opinides e experiéncias pessoais; (ii) individuo que pretende
compartilhar opinides profissionais; ou (iii) representante de uma organizacdo. A
depender da alternativa selecionada para essa primeira pergunta, o usuario devera
responder perguntas adicionais que permitam qualificar melhor sua condi¢cdo de
participacao'™®. Verifica-se, portanto, uma preocupacdo do governo britdnico em
identificar adequadamente os interesses representados por cada participante, umaboa
pratica que nao parece ser observada com o mesmo rigor pelos gestores da plataforma

Regulations.gov.

Um outro fator digno de nota é que, mesmo nas calls for evidence, que ocorrem
em fase inicial do ciclo regulatério, os drgaos e entidades governamentais costumam
apresentar o resultado desse processo de consulta, normalmente sob a forma de um
relatério que analisa, de forma resumida, as contribuicdes recebidas, indicando
inclusive o numero e nome dos respondentes. Ainda que a politica regulatéria estejaem
estagio inicial de formacao, os 6rgaos e entidades governamentais costumam oferecer
uma resposta as contribuicbes recebidas, sinalizando se e como elas serdo
incorporadas nas etapas seguintes. Essa pratica visa dar concretude ao principio da
transparéncia, que orienta todas as comunicacboes dos orgaos e entidades

governamentais do Reino Unido com os usuarios da participagéao social.

128 Cf. https://www.gov.uk/government/calls-for-evidence/shaping-the-national-cancer-plan.

30 Por exemplo, se o usuario se identificar como um individuo interessado, ele devera ainda informar se
atua na condigao de paciente, servidor publico do sistema de saude, pesquisador etc.



https://www.gov.uk/government/calls-for-evidence/shaping-the-national-cancer-plan

Como visto, além da coleta de comentarios, questionarios sdo aplicados na fase
de call for evidence. A menos que haja alguma exigéncia legal prévia, que determine o
formato de participacao social a ser adotado para uma politica publica especifica,
esses questiondrios podem ter formatos variados para coletar respostas, com uma
survey, um questionario com questdes abertas etc. A pagina de cada formal
consultation € munida das mesmas informagdes que costumam ser disponibilizadas
para as call for evidence —resumo do objeto da consulta, documento com informacgdes

detalhadas, perguntas que serao utilizadas para a consulta etc.

Mesmo para consultas ainda ndo concluidas, os orgaos e entidades
governamentais costumam também oferecer um prazo estimado para inicio davigéncia
da regulagao sob elaboragdo. Para as consultas ja finalizadas, costuma-se publicar
relatério detalhado que resume as contribuigdes recebidas e apresenta as respostas

governamentais.

Como visto, € menos comum que o governo do Reino Unido realize consultas de
minutas de atos normativos, que costumam ser encaminhadas diretamente para a
votacao parlamentar, no caso de leis primarias, ou para edicdo dos drgaos do poder
executivo, tratando-se de normas secundarias. Para as leis e normas regulatérias ja em
vigor, no entanto, o governo do Reino Unido costuma realizar calls for evidence para
promover avaliagbes ex post, fechando, assim, o ciclo regulatério. Todas as
informacgodes disponibilizadas para as demais consultas também sdo apresentadas para

as call for evidence de avaliagoes retrospectivas das politicas regulatdrias.

Figura 57. Webpage de apresentacao de uma call for evidence (Reino Unido)
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Open call for evidence
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support legislation
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Call for evidence description

See the Welsh version of this call for gvidence

The Tobacco and Vapes Bill a P The
bill will help us achieve cur ambition for a smoke-free UK and protect future
‘generations from the harms of tobacco and the risks of nicotine addiction.
‘We are developing policy in a number of areas where there is good evidence.
Howaver. there are som topics that we need further evidence on. and this
call for evidence will help inferm palicy development on potential future
regulations.

We need to gather avidence an the.

* substances and ingredients used to create fLavours in vapes and micotine
products

* levels of nicatine that should be permitted In nicotine-cantaining products

* sipe and shape of vapes, vape-like devices and tanks. and the role of
technalogy in these devices

+ proposal ta Introduce a pew licensing schame lor selling tobaceo, vaping
and nicotine products

= proposal to intreduce a rew product reglstration scheme in the LUK

O gathered thi { we will consult on policy proposal:

We welcome views and evidence from individuals and organisations,
including:

* academics

* industry bodies

* local councils

* other expert: with relevant

Na Uniao Europeia, a divulgacao e realizagdo dos mecanismos de participagcao

social se da por meio do portal Have your say’®’, que centraliza todas as consultas

adotadas nos processos de formulagao de atos legislativos, normas regulatérias e

comunicacgoes elaborados pela Comissao Europeia. Em comparacao as plataformas

anteriores, o portal Have your say é aquele que possui maiores recursos de busca para

as consultas',

Como visto, a Unido Europeia tem como principio garantir que as consultas

sejam as mais informativas possiveis, de modo a propiciar que as partes interessadas

possam participar de forma qualificada. Uma pratica interessante da Comissao

Europeia é a de informar com a devida antecedéncia as consultas que serao realizadas

futuramente (upcoming consultations), o que permite as partes interessadas preparar-

se com a devida antecedéncia.

31 https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en

82 0 usuario do portal pode buscar uma consulta por meio de palavra-chave, tema regulatério, estagio do
processo normativo (e.g. call for evidence, public consultation, draft act, Commission adoption), estagio
do processo de consulta (aberta, encerrada, aviso de consulta futura, publicada apenas com objetivo
informacional), tipo de ato (comunicagdes, atos legislativos, atos de delegacao, atos de implementagéo)
e tipo de documento (call for evidence para AlR, call for evidence para avaliagao ex post, fitness check

etc.).




Na péagina de cada consulta ha também informacdes sobre o que a Comissao
fara apds encerrada a consulta, além de uma previsdo de quando espera concluir as
propostas legislativas (diretivas e regulagcbes) para submissdo ao Conselho e
Parlamento Europeus ou quando estima editar as normas secundarias (regulamentos

delegados e regulamentos de implementacao).

Do mesmo modo que na plataforma Regulations.gov, os comentarios dos
usuarios podem ser visualizados em tempo real. As respostas aos questionarios, que
normalmente ocorrem no estagio inicial de formulacdo das normas, costumam ser
apresentadas sob a forma de relatérios, com analises estatisticas e/ou anélises
qualitativas das contribui¢cdes recebidas. Ja as respostas aos comentarios recebidos
nas discussdes de minutas de atos normativos sdo publicadas sob a forma de
exposicdo de motivos de propostas de atos legislativos (diretivas e regulagdes) e de

normas secundarias (regulamentos de implementacao e regulamentos de delegacao).

Atabela 3 abaixo apresenta uma sintese dos aspectos positivos e negativos de
cada um dos trés portais de participagcdo. Como aspecto positivo comum a todos
eles, esta a completude de todas as trés plataformas, ao reunir a totalidade das
consultas eletronicas formais. Nos trés portais, verifica-se também que a forma de
coleta de comentdrios, mesmo no caso de discussido de minutas de atos
normativos, costuma ser mais livre do que a adotada por algumas agéncias
reguladoras federais no Brasil. Aos contribuintes nao é solicitado o envio de
comentario direcionado a dispositivos da norma o que, como visto, pode
comprometer uma discussao mais macro contextual da proposta regulatéria. Cada
portal apresenta também escolhas préprias de arquitetura que se mostram positivas,
seja para fortalecer a transparéncia e a previsibilidade das agdes governamentais, seja
para promover maior e melhor engajamento de partes interessadas. Por exemplo, a
plataforma Regulations.gov apresenta a origem da decisao de se instaurar
determinado processo normativo instruido por consulta publica, que pode ou nao
estar alinhada a agenda regulatéria unificada do governo federal. Essa medida fortalece

o papel que a participacédo social tem, conforme visto na secao 1.3, de garantir a

previsibilidade das decisbes regulatérias para certos grupos profissionalizados. Ja as




plataformas Policy Papers and Consultations e Have your say adotam uma
arquitetura muito mais amigavel ao cidaddo comum que deseja participar das
consultas publicas sobre temas regulatérios. Esses portais dao licoes de uso, em
consultas publicas, de linguagem simples, legal design, linguagem adaptada a
diferentes publicos, bem como disponibilizam as informagoes de forma a ampliar a
accountability das decisdoes governamentais no curso dos processos de consulta.
Cada uma dessas plataformas também apresenta algumas fragilidades, embora estas

aparegam em menor numero, conforme mostra a tabela 3.

Nao é mera coincidéncia que os paises com maior cultura de participagao
disponibilizam plataformas unificadas para divulgar e processar os atos de
consulta. Como visto na segunda parte deste relatério, ndo é s6 a fragmentagao
juridico-institucional que pode comprometer a efetividade da participagao social, mas
também a multiplicidade de sistemas eletronicos de participacao. Desse modo, paises
que resistem ao uso de portais unificados de participagcao social parecem navegar

na contramao de consensuais boas praticas de participacao social.

Tabela 3. Vantagens e fragilidades das plataformas de participacao social dos
Estados Unidos, Reino Unido e Uniao Europeia

Plataforma Plataforma Plataforma
Regulations.gov Policy Papers and Have your say
(Estados Unidos) Consultations (Uniao Europeia)

(Reino Unido)

Potencialidades Potencialidades Potencialidades

e Centraliza todos os Explica, em linguagem clara, e Coletainformacdes

mecanismos acessivel e adaptada aos detalhadas das

publicos (formais) de diferentes perfis de partes pessoas juridicas

participacdo na interessadas, o objeto, participantes

plataforma objetivo e conteudo da e Sistema de busca
e Vincula os processos consulta intuitivo e

eletrbnicos de e Sistema de busca intuitivo detalhado




participagao a
agenda regulatéria

e Coletacomentarios
em diversos formatos

e Permitea
visualizacéo de todos
0S comentarios

e Coletacomentarios
em formato textual

livre

Oferece respostas
governamentais claras para
todos 0os mecanismos de
participagéo

Disponibiliza formatos
acessiveis para pessoas

com deficiéncia

Permite a
visualizacao dos
comentarios as call
for evidence
Comunica de forma
clara as acdes
governamentais
que serdo tomadas
apds a consulta
Coleta comentarios
em diversos
formatos

Publica avisos de
consultas que

serao realizadas

Fragilidades

Fragilidades

Fragilidades

e Plataforma pouco
amigavel para
cidadaos e pessoas
leigas

e Naocoleta
informacgdes precisas
acerca dos

participantes

Raramente coleta
comentarios em formato
livre, preferindo a coleta de
respostas a questionarios
N&o permite a visualizagao
de comentarios submetidos

em formato livre

Nao apresenta
respostas
governamentais
detalhadas as
contribuicoes

recebidas

3.7 Ampliando as estratégias de divulgacao dos mecanismos de

participacao

A utilizacao de plataformas centralizadas de participagcdo como as descritas na

subsecao anterior € uma das principais estratégias para facilitar a divulgagao dos




mecanismos de participacao que estdo sendo realizados pelos 6rgaos e entidades

governamentais.

A divulgacdo da realizacdo de mecanismos de participacdo por meio de
plataformas unificadas possui, no entanto, limitagcdes quando o objetivo é atingir grupos
e individuos “novatos” nos sistemas de participagao ou os grupos “hard-to-reach” que,
como visto, pelas suas caracteristicas costumam estar afastados dos processos de
construgdo de politicas regulatérias. Para engajar esses atores em processos
regulatoérios, é preciso que, além de conhecimento sobre a existéncia das consultas
publicas em aberto, eles estejam convencidos de que vale a pena participar. A
publicacao de avisos de abertura de consultas publicas, audiéncias publicas e tomadas
de subsidios em 6rgaos de imprensa oficial ou em sites governamentais cumpre bem as
funcbdes de alerta para partes interessadas acostumadas a participar de processos
regulatérios, como as entidades representativas de regulados ou entidades
consumeristas. Para atrair outros tipos de grupos afetados pela regulagédo, no entanto, e
convencé-los a participar, € importante que os reguladores sejam mais criativos para
divulgar suas ac¢des de participagéao.

Um primeiro passo para atingir esses objetivos é produzir materiais de
divulgacdao em uma linguagem adaptada ao publico que se pretende atingir.

A figura 58 mostra um video de divulgacdo de uma call for evidence promovida
pelo Departamento de Ciéncia, Inovagcao e Tecnologia do Reino Unido para promover
uma consulta sobre o Plano de Acéo de Incluséo Digital (Digital Inclusion Action Plan).
Nesse video, publicado no portal de consultas do governo do Reino Unido e no Youtube,
utilizou-se a lingua de sinais britanica, complementada por legendas, com o objetivo de

atingir a comunidade surda e muda.

Figura 58. Video de divulgacao, em lingua de sinais, de uma call for evidence

(governo do Reino Unido)




Pesquisar

a3
Department for

Science, Innovation
& Technology

. Digital Inclusion Call for Evid 2025

. <5 Nio listado

. Department for Science, Innovation and Tec...
' 373 milinscritos 51 GF A Compartihar

Em 2022, o Gabinete para Melhoria de Saude e das Desigualdades (Office for
Health Improvement and Disparities) do Reino Unido promoveu uma consulta com o
objetivo melhorar os niveis de vitamina D na populagcdo da Inglaterra. Por ser uma
consulta de alcance amplo, o governo optou por publicar o documento convocatdrio
da call for evidence em 15 linguas, com o objetivo de alcangar também a populagao
imigrante da Inglaterra:.

Além da adaptacao da linguagem do material de divulgacao ao publico-alvo, é
preciso desenvolver estratégias de “marketing social” (Wood, 2012) (i) nos locais
onde as partes afetadas pela regulacao costumam buscar informacao, (ii) e que
desenvolvam estratégias discursivas capazes de motivar publicos especificos a
participar (Farina et al, 2012, p. 156-157).

No Brasil, o Banco Central criou uma estratégia de comunicagao denominada
“#BC Sincero”, que divulga videos pelas redes sociais, especialmente pelo Instagram,
com linguagem adaptada para atingir publico jovem e leigo. Esses videos, de duragcao

curta, utilizam cenas de filmes, memes e girias para se comunicar com um publico

133 Cf. https://www.gov.uk/government/calls-for-evidence/vitamin-d-call-for-evidence. O documento foi

publicado nas seguintes linguas: Albanés, arabe, bengali, chinés, persa, francés, guzerate, hindu, curdo,
nepalés, polonés, punjabi, romeno, somali, espanhol, filipino, turco, ucraniano e urdu.
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leigo, informando aos usuarios de redes sociais sobre assuntos tao variados como

canais de reclamacgéao contra bancos, noticias falsas sobre servigos financeiros, alertas

sobre golpes contra o sistema bancario e financeiro, dentre outros.
Ha medidas muito populares que tém sido adotadas pelo
Banco Central que tém um impacto muito consideravel na
populacdo mais simples. O grande exemplo disso € o PIX. Esse
tipo de medida trouxe para o sistema bancario pessoas que
estavam a margem. Ora, (...) € importante que essas pessoas
também entendam o funcionamento do sistema, entendam o
que acontece no risco de uma operacdo devolvida, por
exemplo. Acho muito positivo quando a gente chega nessa
camada da populagao e traz para dentro do entendimento e
comunicacao do Banco Central. E elas vao ficar interessadas,

vao acompanhar o site, vao comecar a ser frequentadoras

assiduas do site etc.’®*

Nos Estados Unidos, um grupo de professores e pesquisadores da Duke
University desenvolveu o projeto Regulation Room, que teve por objetivo ampliar o
engajamento de cidadaos e comunidades hart-to-reach em processos regulatérios de
temas de alcance amplo. Cynthia Farina e seus coautores (2012, p. 157), envolvidos no
projeto, relatam um caso em que a equipe de comunicagdo do Regulation Room
pretendida engajar pessoas com deficiéncia para participar de um processo normativo
do Departamento de Transportes. A consulta publica tinha por objetivo estabelecer
novas regras sobre acessibilidade para pessoas com deficiéncia em sites de vendas de
passagens aéreas. Apods algumas iniciativas frustradas de divulgacao, a equipe de
comunicacao obteve sucesso quando decidiu publicar o seguinte post no Twitter e no
Facebook (Farina et al, 2012, p. 157):

As companhias aéreas apresentarao comentarios a proposta
do Departamento de Transporte de tornar os sites de viagens
aéreas acessiveis a viajantes com deficiéncias; vocé deveria
também fazer o mesmo.

34 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 24 de fevereiro de 2025.




Farina e coautores reconhecem que administradores publicos podem ser
relutantes em adotar estratégias de marketing social dessa natureza. Os autores sao
enfaticos, no entanto, em afirmar que os drgaos e entidades reguladoras devem ser
capazes de inovar se desejarem engajar partes afetadas pela regulagcdo que ndo estdo

acostumadas a participar de processos regulatoérios.

Figura 59. Videos da série “#BC Sincero”, em pagina do Banco Central do Brasil na
rede social do Instagram
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3.8 Coletando informacoes sobre os interesses representados pelos

usuarios

Em subsecbes anteriores, alertou-se para os problemas na coleta de
informacoes precisas sobre o perfil dos usuarios dos mecanismos de participacao. A
maioria dos sistemas eletronicos de participagdo nao coleta informacoes precisas
sobre o perfil dos usuarios dos mecanismos de participagéao, limitando, portanto, a
identificacdo dos interesses por eles representados. Orgédos e entidades reguladoras
costumam solicitar o nome e e-mail dos participantes, sem, no entanto, perguntar se
estao participando em nome préprio, como pessoa fisica, ou se estao representando

interesses de uma pessoa juridica. Além disso, os sistemas eletrénicos de participagao




nao costumam solicitar informagdes suficientes sobre o segmento ou grupo de

interesse que os contribuintes representam.

Ja a plataforma “Participa + Brasil”, que como visto é utilizada para a coleta de
comentarios pelos 6rgaos e entidades reguladoras que nao dispdem de sistemas
eletrénicos proprios de participagao, também nao apresenta mecanismos de coleta
de dados precisos sobre os participantes. As lacunas e deficiéncias na coleta desses
dados dificultam a identificagdo nao s6 dos grupos de interesse que comparecem,
mas especialmente daqueles que nao comparecem as consultas, dificultando
estudos avaliativos que visem medir a efetividade da participagéo social nas politicas

regulatorias.

Na Unido Europeia, para participar das consultas na plataforma unificada Have
your say'®, os participantes devem apresentar uma série de informagdes pessoais
antes de submeter seus comentarios. Os individuos e as organizagdes participantes
podem escolher se preferem ter o seu nome ou razao social publicado, ou se preferem
participar na condi¢gdo de contribuintes anénimos. De todo modo, mesmo que optem
pela participagcado andnima, o participante tera de fornecer informagoes que permitam
identificar os interesses por ele representados. As pessoas que participam em nome
de organizagbes empresariais, entidades do terceiro setor, entidades governamentais e
instituicoes académicas devem indicar, em primeiro lugar, o porte da pessoa juridica
gue representam.’® Além disso, as pessoas juridicas que desejam participar das
consultas publicas devem informar o seu numero de registro no cadastro de
transparéncia da Unido Europeia (Transparency Register’®”), que corresponde a uma
base de dados na qual estdo listadas as organizagbes que tentam influenciar a
formulagdo e implementagado das politicas publicas europeias. O cadastro de

transparéncia apresenta informacodes variadas sobre cada organizacao registrada,

135 Cf. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en..

136 A depender do nimero de empregados da instituigéo, ela é considerada de porte micro (1a9
empregados), pequeno (10 a 49 empregados), médio (50 a 249 empregados) e grande (acima de 249
empregados).

137 Cf. https://commission.europa.eu/about/service-standards-and-
principles/transparency/transparency-register_en.
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permitindo a visualizagao dos interesses que essas representam. Além de informacgodes
gerais, como endereco, telefone e nome dos representantes legais, o referido registro
de transparéncia informa os objetivos daquela organizacao, o alcance territorial que ela
tem, os principais temas de politica publica que ela visa influenciar, se ela participa de
outros féruns e colegiados com competéncia para influenciar politicas publicas.
Verifica-se, portanto, uma maior preocupacao da Unido Europeia em identificar o perfil

e interesses dos participantes, sobretudo das pessoas juridicas.

O governo do Reino Unido também busca coletar informagdes precisas sobre
participantes individuais, em que lhes é solicitado informar a condigcdo de sua
participacao. Por exemplo, na call for evidence com o objetivo de coletar opinides para
a construgao do plano de cancer nacional’®, o usudrio deve, inicialmente, se participa
na condigao de (i) um individuo que pretende compartilhar opinides e experiéncias
pessoais; (ii) um individuo que pretende compartilhar opinioes profissionais; ou (iii)
um representante de uma organizacao. A depender da alternativa selecionada para
essa primeira pergunta, o usuario devera responder perguntas adicionais que

permitam qualificar melhor sua condigcao de participagao™®.

No Brasil, a Anvisa também se preocupa com a identificagao do perfil do
participante. Além de dados pessoais, como nome, e-mail, naturalidade, e
nacionalidade, o formuldrio de participagdo da Anvisa solicita que o participante
informe, em primeiro lugar, se participa na condigao de pessoa fisica ou juridica. No
caso de pessoajuridica, ele devera ainda informar seu nome, CNPJ e e-mail corporativo,
além de informar se se trata de (i) 6rgao ou entidade do poder publico, (ii) entidade de
defesa do consumidor ou associacdo de pacientes, (iii) conselho, sindicato ou
associacao de profissionais ou (iv) setor regulado (empresa ou entidade
representativa). Se o participante participar na condigdo de pessoa fisica, ele devera

informar se é (iv) profissional de saude, (ii) pesquisador ou membro da comunidade

138 Cf. https://www.gov.uk/government/calls-for-evidence/shaping-the-national-cancer-plan.

3% Por exemplo, se o usuario se identificar como um individuo interessado, ele devera ainda informar se
atua na condigao de paciente, servidor publico do sistema de saude, pesquisador etc.



https://www.gov.uk/government/calls-for-evidence/shaping-the-national-cancer-plan

cientifica, cidadao ou consumidor, (iii) profissional do Sistema Nacional de Vigildncia
Sanitaria (SNSV) municipal, (iv) profissional do SNSV estadual, (v) profissional do SNSV

federa ou (vi) outro profissional relacionado ao tema.

As experiéncias acima descritas tém em comum o fato de que buscam
qualificar melhor o perfil dos participantes de processos regulatorios. Essas
iniciativas podem ser replicadas, ja que mudancas simples no sistema de coleta de
informacgodes das plataformas eletronicas, se adotadas, contribuiriam para a produgao

de um retrato o mais fiel do perfil dos participantes em processos regulatdrios no Brasil.

3.9 Adaptando a linguagem ao perfil do publico-alvo

Como visto, para diversos temas regulatorios, a participacdo de cidadaos e
grupos de pessoas leigas é necessaria para ampliar perspectivas e oferecer
conhecimento situado ao regulador. No entanto, a complexidade dos textos que
embasam as decisdes regulatérias pode inibir a participagdo desses grupos em
processos regulatoérios, que enfrentam dificuldades para compreender documentos de

conteudo altamente técnico-especializado.

Uma possivel solugéo para essa barreira epistémica € a utilizagao de linguagem
simples nos documentos oficiais governamentais, cuja importancia é reconhecida
pelos reguladores federais brasileiros. Como visto anteriormente, os 6rgaos e entidades
reguladoras federais, na survey adotada neste trabalho, atribuiram ao uso de linguagem
simples o maior score médio de percepcao de importancia, entre um conjunto de sete
acdes potencialmente aptas a fortalecer a participagao social de partes interessadas.
Ainda sao poucos, no entanto, os orgaos e entidades reguladoras federais que adotam
a pratica de linguagem simples com o objetivo especifico de facilitar a participagéao

social de cidadaos e publicos leigos.

Recentemente, entrou em vigor a Lei n. 15.263/25, que institui a Politica

Nacional da Linguagem Simples na administragao publica federal. Essa lei obrigou




todos os orgaos e entidades da administracdo publica federal a adotar linguagem
simples em suas comunicacgdes oficiais. Segundo a lei, linguagem simples se refere ao
“conjunto de técnicas destinadas a transmissao clara e objetiva de informacdes, de
modo que as palavras, a estrutura e o leiaute da mensagem permitam ao cidadao

facilmente encontrar a informacao, compreendé-la e usa-la”.

A linguagem simples é uma diretriz politico-administrativa adotada por diversos
paises, que buscam, na pratica, adaptar documentos de alta complexidade técnica
para o publico leigo. O Reino Unido constitui um exemplo no qual departamentos
governamentais, ao formularem politicas publicas de alcance geral, produzem
documentos em versao “easy read”, que além de utilizar linguagem simples, adotam
recursos visuais, como imagens, para facilitar a leitura e a compreensao desses

textos.

Exemplos de consultas publicas recentes realizadas pelo governo do Reino
Unido que disponibilizaram as partes interessadas versdes adaptadas de documentos
oficiais incluem as consultas para tratar da elaboragao do plano de cancer nacional'?,
a revisao decenal do Estatuto do Sistema Nacional de Saude (National Health System
Constitution)'' e a consulta, j4 mencionada, para melhorar os indices de vitamina D na

populacao britanica'?2.

140 United Kingdom. Department of Health & Social Care. Shaping the National Cancer Plan. Call for
evidence: tell us your ideas about how to make cancer care better for everyone, 2025. Disponivel em: <
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/6800ed52ea3dd40f93681fb9/shaping-the-nation-cancer-
plan-easy-read.pdf>.

141 United Kingdom. Department of Health & Social Care. Checking the NHS Constitution: 10 year
review (easy read), 2024. Disponivel em: <

https://assets.publishing.service.gov.uk/media/664f5e 3f8f4cb8fef9f64f39/checking-the-nhs-
constitution-10-year-review-easy-read.pdf>.

42 United Kindgom. Office for Health, Improvement and Disparities. Vitamin D. What do you think? (easy
read), 2022. Disponivel em: <
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/627954a1d3bf7f1c2bafc444/Vitamin_D_consultation_Eas
y_Read_Web_Accessible.pdf>.
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Figura 60. Documentos informativos sobre consulta governamental no Reino Unido,
em formato easy read
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Fonte: Relatérios acessados pelo website Policy Papers and Consultations (UK)

No Brasil, o Ministério da Saude, por meio da Comissao Nacional de
Incorporacgao de Tecnhologias do SUS (Conitec), elabora, desde 2015, o que denomina
de “relatorios para a sociedade”, que tem por objetivo apresentar informacodes sobre
as recomendacodes de incorporagao de medicamentos e de outras tecnologias do SUS.
Esse relatdrio explica, em linguagem acessivel, quais seriam os supostos beneficios e
contraindicagbes dos novos medicamentos e tecnologias e sinaliza quais serdo as
principais questdes que a consulta publica pretende enderecgar. Por exemplo, um
relatdrio recentemente produzido pela Conitec trata darecomendacéao de incorporagao
ao SUS de dispositivo intrauterino liberador de levornogestrel para pacientes com
endometriose. O relatério inicialmente apresenta uma breve explicagao sobre o que é
endometriose, seguida de uma analise sobre como pacientes com essa doenga
atualmente sao tratados no SUS, para depois explicar as funcionalidades do novo
dispositivo que se pretende incorporar ao sistema de saude. Ao final, apresenta a

recomendacao inicial da Conitec e um conjunto de questdes sobre as quais gostaria

que a populacao se manifestasse na consulta publica.
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Figura 61. Relatorio para a sociedade, sobre recomendacao do Conitec de

incorporacao de novo dispositivo em saude no SUS

Recomendacio final da Conitec:

O Comité de medicamentos da Conitec recomendou a incorporagio do Dispositivo Intrauterino
Liberador de Levonorgestrel para o tratamento de pacientes com endometriose com
contraindicago ou ndo adesio aos contraceptivos orais combinados (COCs)

Decisdo final:
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para pacientes com endometriose com contraindicacdo ou nao adesao aos comracepmcs orais
combinados, conforme Protocolo Clinico do Ministério da Satude.
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Fonte: website do Ministério da Saude.

Entre as agéncias reguladoras, a Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM),
recentemente desenvolveu um projeto-piloto de producdo de guias explicativos de
normas javigentes, com uso de linguagem simples e técnicas de legal design. A primeira
norma que conta com guia explicativo € a Resolugdo ANM n® 143/2023, que trata da
Compensacao Financeira para Recursos Minerais (CFEM). O guia foi elaborado com o
objetivo de facilitar a compreensao sobre como funciona a distribuicdo do CFEM para o

Distrito Federal e municipios afetados pela atividade de mineracao.

Figura 62. “Guia Facil” da Resolugao ANM n° 143/2023
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O Departamento de Saude e Assisténcia Social (Department of Health & Social
Care)do Reino Unido, que costuma adotar de forma sistematica documentos easy read
para se comunicar com o publico-alvo da sua atividade regulatéria, adota essa
estratégia de comunicacdo ndo somente para orientar a populacao para participar, mas
também para esclarecer a sociedade se e como os comentarios da populagao serao
incorporados nas proximas fases do ciclo regulatério. A figura 63 mostra um
documento preparado pelo referido departamento, em formato easy read, descrevendo
e analisando as principais contribuicdes recebidas em uma call for evidence que tinha
por objetivo propor mudancas na regulagcdo dos servicos de saude e assisténcia
social'®. O documento, que utiliza linguagem simples e recursos visuais, apresenta nao
s6 um resumo das principais contribuicoes recebidas, mas explica de que modo elas

serao incorporadas em encaminhamentos futuros do referido departamento.

143 United Kindgom. Department of Health & Social Care. Our Consultation. What you told us (easy
read), 2025. Disponivel em: < https://www.gov.uk/government/consultations/changes-to-rules-the-care-
quality-commission-easy-read>.
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Figura 63. Resposta governamental a uma consulta publica, no formato easy ready
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Esses documentos nao substituem os documentos oficiais originais. Os
participantes que desejarem consultar as versdes originais, devem sempre poder fazé-
lo. O importante é que o regulador tenha clareza das situagdes em que a producao de
documentos dessa natureza se faca necessaria para ampliar o engajamento de partes

interessadas.

3.10 Facilitando stakeholders a produzirem comentarios mais
qualificados

Como visto anteriormente, em normas de alcance amplo, cidadaos e pessoas

leigas tém muito a oferecer aos processos regulatérios, ja que seus relatos e

experiéncias pessoais também sdo uma forma de conhecimento valiosa para a tomada




de decisdo regulatdria. Esses relatos podem trazer informagdes sobre impactos,
problemas, dificuldades de implementagao, causas, consequéncias inesperadas etc.
Orgdos e entidades reguladoras nao dispdem e, também, necessitam obter esse tipo de
“conhecimento situado” (Farina et al, 2012a) para tomar uma decisdo mais bem

informada para diversos tipos de regulacoes.

O grande desafio para que esse tipo de participagcao seja efetiva é transformar
comentdrios pessoais em formas discursivas adequadas ao ambiente regulatorio.
Mesmo que a informacao disponivel aos participantes tenha linguagem e design
adaptado, como visto na segao anterior, agoes adicionais sao necessarias para auxiliar

cidadédos e pessoas leigas a se comunicar de forma efetiva.

Além de apontar desafios e limitagdes observados nos mecanismos atuais de
participagao social, é igualmente necessario avangar na formulagdo de medidas que
apoiem os usuarios em sua atuagao nesses processos. Por isso, o préoximo subitem
passa a detalhar experiéncias e praticas de referéncia que podem orientar propostas
futuras voltadas especificamente a orientagédo dos participantes. O objetivo é indicar
caminhos, critérios e informacdes essenciais para que os usuarios possam formular
contribuicdes mais consistentes, alinhadas ao problema regulatdrio em analise e Uteis
ao processo decisorio. Trata-se de um passo importante para reduzir assimetrias de
informagdo e promover uma participacado mais qualificada, informada e efetivamente

capaz de influenciar resultados.
3.10.1 Orientando sobre os propodsitos da participacao social

Em secdes anteriores deste guia, observou-se que mecanismos de participagao
social podem ser realizados em diferentes fases do ciclo regulatério, com propdsitos
variados. Desse modo, a participacao social que venha a ocorrer na fase de construcao

de uma agenda regulatdria servira a propoésito bem distinto da agao de engajamento que

vise discutir a minuta de uma norma regulatéria especifica.




Em face dos multiplos propdsitos e objetivos da participacao social, o regulador
deve, antes de tudo, informar com clareza o que espera dos participantes para cada
acao de engajamento que venha a realizar. Ha diversos recursos que podem ser
utilizados com esse propdsito de esclarecimento, como, por exemplo, a publicagao de
orientagoées por escrito ¢ até mesmo reunidoes virtuais para esclarecimento de
duvidas.

A figura 64 mostra um documento em que a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
orienta os participantes a sugerir problemas regulatérios para serem inseridos na
agenda regulatdria da agéncia. Além de descrever o que espera de cada resposta, o
documento oferece exemplos de respostas consideradas adequadas para cada
pergunta em que é exigida uma resposta dissertativa. Além do documento escrito com
diretrizes para a submissao de comentarios, a agéncia também promoveu um webinario,
transmitido pelo Youtube, com o mesmo propdsito de orientar as partes interessadas a

participar do processo de construcao da agenda regulatdria de modo qualificado.

Figura 64. Orientac6es para a Tomada de Subsidios da Agenda Regulatéria da ANA
2025/26

Formulario: contribuicao 1

5. Qual problema regulatério vocé acha importante que a ANA analise nos préximos 2 anos (2025-
2026)? *
Em suas palavras, explique qual o problema regulatorio que a ANA deveria estudar?
Observagao: um problema requlatorio é uma situacao que é vista como indesejavel ou problematica pela sociedade,
pelos governantes ou por outros atores envolvidos na tomada de decisao sobre uma determinada questao publica

Qual a extensao do problema? Ele afeta todo o pais ou apenas uma regiéo especifica?
| Segue abaixo alguns exemplos de problema regulatérios nos quais a ANA costuma atuar:

1¢a hidrica ¢ i da pelos baixos niveis de um determinado reservatério com o potencial de
agravamento de conflitos pelo uso da dgua
+ Indisponibilidade hidrica em decorréncia do uso ineficiente da 4gua nas bacias brasileiras mais

i comprometidas

+ Conflitos pelo uso da agua em decorréncia da baixa disponibilidade hidrica em uma determinada regiao

{ + Baixa qualidade na prestagéo dos servigos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos sélidos urbanos

\ * Incompletude ou falta de padronizagdo das condigdes gerais de prestagao de servigos de abastecimento de
4gua e esgotamento sanitdrio necessdrias para a adequada prestagao de servigos




Formulario: contribuicao 1

. Por que vocé considera esse problema regulatério importante? *
Apresente argumentos que demonstrem a importancia do estudo desse problema regulatério pela ANA. Se possivel,
apresente dados ou referéncias. Exemplos de referéncias (inserir o link, quando houver): publicagdes cientificas, relatérios
técnicos, relatérios administrativos, entre outros.

| Quais s@o as consequéncias desse problema que o tornam tao importante?
! Quem sofrem as consequéncias desse problema?

Apresente os argumentos que demonstram como sua proposta é relevante para que a atuagao regulatéria da ANA esteja
i mais alinhada as necessidades que vocé observou.

Inclua, sempre que possivel, dados e referéncias confidveis. Isso ajuda a L de forma objetiva aimportancia da
contribuigédo sugerida.

Fonte: ANA (Assessoria Especial de Qualidade Regulatoéria)

Figura 65. Webinario sobre a Elaboracao da Agenda Regulatoria da ANA
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Fonte: Canal da ANA no Youtube



https://www.youtube.com/watch?v=EuF2uHdeHO8

3.10.2 Orientando cidadaos e pessoas leigas a desenvolver comentarios

uteis para a tomada de decisao regulatoéria

Para participar de forma qualificada, as partes interessadas e ou afetadas pela
regulacao devem adotar recursos discursivos que tornem seus comentarios atrativos
para o regulador. Como visto na segunda parte deste relatério, cidadaos e pessoas
leigas costumam apresentar comentarios desprovidos de argumentos juridicos,
técnicos, econdémicos e cientificos, os quais, por sua vez, costumam ser ignorados
pelos tomadores de decisao.

Contudo, comentarios leigos podem ser extremamente relevantes, ao menos
em alguns processos regulatorios. Esses comentarios expressam situagoes particulares
associadas ao objeto da discussdo. Por exemplo, em uma discussdo envolvendo a
aprovagao de um agrotoxico, um comentario leigo de um trabalhador diretamente
exposto a substancia, relatando seu cotidiano, pode ser uma contribuicdo valiosa para
ainstituicao reguladora avaliar a seguranga do produto. Sao, portanto, comentarios que
expressam um “conhecimento situado” (situated knowledge). Essa expressado é
utilizada em diversas disciplinas, com variagdes conceituais, mas que diz respeito ao
conhecimento que pessoas adquirem em razao de suas experiéncias vividas (Farina et
al, 2012a; Farina et al, 2012b). Sao informacdes que o regulador provavelmente nao
possui e que dificilmente seriam obtidos, mesmo por meio de associagcdes
representativas dos cidadaos afetados diretamente pela regulagéao.

Nao é esperado que comentarios leigos, baseados no “conhecimento situado”,
sejam Uteis para todo e qualquer processo regulatoério. Entretanto, eles podem ser
contribuicoes valiosas ou até mesmo imprescindiveis em determinados processos,
especialmente quando o ato normativo ou medida regulatdéria em discussao tenha a
possibilidade de impactar diretamente grupos que normalmente ndo atuam ou sequer
possuem a expertise para atuar em procedimentos participativos. Mas, nesses casos, é

necessario desenhar uma arquitetura especifica de participagdo social que consiga

potencializar a atuagcao desses grupos.




Para Cynthia Farina e coautores (Farina et al, 2012a), uma forma de solucionar
este problema seria transformar esses comentarios em formas discursivas
adequadas para o ambiente regulatorio, mais afeito a “democracia deliberativa” e nao
a “democracia eleitoral”. Foi com esse espirito que Farina liderou a criagao do projeto
Regulation Room™#* que desenvolveu a plataforma Smart Participation. Nessa
plataforma, cidadaos e outros grupos de participantes poderiam acessar moderadores
ou facilitadores humanos, treinados para auxiliar os participantes a articular suas
preferéncias de modo a torna-las valiosas parareguladores. O projeto foi encerrado, mas
o codigo fonte do software da plataforma Smart Participation esta disponivel para acesso
e uso livre, sendo que a experiéncia de facilitacao permanece valiosa para o
desenvolvimento de capacidades para a participacdo de cidaddos em processos
regulatérios™®. O projeto Regulation Room utilizava como moderadores facilitadores
estudantes de direito, treinados e supervisionados por especialistas em técnicas de
resolucdo de conflitos. Esses estudantes seguiam um protocolo de moderagio para
instruir os participantes, de forma gentil, a articular seus interesses, experiéncias e
preocupacoes. Os custos de uma moderacao humana dessa natureza sao altos, sendo
que ferramentas de inteligéncia artificial podem ser Uteis para desenvolver interfaces
instantidneas de apoio para as partes que estdo submetendo seus comentarios em

processos regulatorios.

144 Cf. http://regulationroom.org/.

145 Cf. http://smartparticipation.com/.



http://regulationroom.org/
http://smartparticipation.com/

Figura 66. Pagina oficial do projeto Regulation Room (Cornell erulemaking initiative)
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Fonte: http://regulationroom.org/

Em determinados contextos regulatérios, o que se espera de certos perfis de
participantes é que eles relatem, de forma ampla, suas histérias e experiéncias, situando
e contextualizando suas vivéncias pessoais. Para determinadas situacdes, o
oferecimento de uma narrativa pessoal € o melhor que certos grupos de participantes
tém a oferecer, de modo que cabe ao regulador facilitar e impulsionar esse tipo de
participacao. No Brasil, um exemplo de facilitacdo dessa natureza é aquele desenvolvido
pelo Ministério da Saude, que institucionalizou um mecanismo de participagao
denominado “perspectiva do paciente”. Esse mecanismo de participagao inicia com a
abertura de uma chamada publica no site, estimulando a inscricdo de pacientes,
familiares de pacientes, cuidadores ou um representante de associagcdo de pacientes
para se manifestar em reunido da Conitec sobre sua experiéncia no uso de um
medicamento, terapia ou tratamento envolvendo dispositivo de saude que se pretende

incorporar ao SUS. Apds encerradas as inscrigdes, é realizado um sorteio do paciente

que, uma vez escolhido, devera participar de reunides preparatdrias com a Coordenacgéao



http://regulationroom.org/

de Cooperacdo em Tecnologia. Essas reunides sao essenciais para esclarecer duvidas e

para informar ao paciente selecionado o tipo de participagao que sera dele esperado.

As vezes o paciente chega ali [na reunido da Conitec) achando
que ele tem que trazer evidéncia cientifica, trazer dados. Nao,
ele precisa contar a sua histdria, a sua experiéncia de vida,
contar como sao as suas dificuldades diarias. Ele fezuso da
tecnologia, do medicamento, do teste, e queremos saber se
ele teve melhora, como é que foi o impacto na sua qualidade
devida, na suavida diaria, no seu sono, no seu diaadia, noseu
trabalho. E, também, queremos saber das dificuldades, se
teve efeitos adversos, se a tecnologia tem um impacto no seu
orcamento familiar, assim, e como isso impactou. Entdo esse
tipo de informacéao, ele vai levar para a reunidao da Conitec.
Esse espaco de participacao foi criado realmente para trazer a

experiéncia real do paciente™®.

Assim como no projeto de facilitacdo do projeto Regulation Room, descrito
anteriormente, a Perspectiva do Paciente, promovida pelo SUS, revela uma preocupacao
em nao s6 dar o devido valor a contribuicdo de usuarios de cidadaos e consumidores
leigos, mas também a facilitar essa participagdo, por meio de orientagbes de

sensibilizacdo sobre formas e abordagens adequadas para a participacgéo.

3.11 Consultando de forma eficaz

Os mecanismos de participagdo em processos regulatérios podem ter variados

formatos, a depender do seu objetivo. Como visto, mecanismos de participagcao que tém

146 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 5 de margo de 2025.




por objetivo coletar informacdes cientificas, técnicas, juridicas, econdmicas ou
conhecimento situado sobre problemas regulatérios amplos, costumam ter formatos
mais flexiveis. E comum, em fases iniciais do processo regulatério, que drgdos e
entidades reguladoras apliquem questionarios, com perguntas abertas ou fechadas a
publicos amplos ou direcionados. Para que esses instrumentos sejam eficazes no
propdsito de coletar novas informacgoes e evidéncias para instruir atomada de deciséo
regulatdria, € muito importante que as perguntas sejam cuidadosamente elaboradas
e que sejam respondidas, em fase de teste, por pessoas nao envolvidas na sua

elaboracao.

Quando o objetivo da participacao consiste em solicitar feedback da populacao
acerca de propostas de agendas regulatdrias, estudos de AIR, minutas de atos
normativos e estudos de ARR, o participante deve manifestar-se sobre minuta ja redigida
do documento ou ato normativo. E importante que, nessa fase, seja garantido ao
participante submeter textos longos e anexar documentos com dados, evidéncias e
argumentos robustos que justifiqguem suas preferéncias. Desse modo, os sistemas
eletronicos de participagao, independentemente de serem unificados ou geridos
individualmente por 6rgaos e entidades reguladoras, devem permitir aos participantes
anexar documentos em diferentes formatos e submeter comentarios, com limites
ampliados de caracteres, sobre aspectos gerais das propostas de documentos e atos

submetidos a consulta.

Uma caracteristica comum de conhecidos portais eletrénicos de regulagao, como
as plataformas Regulations.gov (Estados Unidos), Have your Say (Comissao Europeia)
e Policy Papers and Consultations (Reino Unido) consiste no fato de que eles permitem
a submissdo de multiplos arquivos, em diferentes formatos, além do registro de

comentdrios escritos com numero amplo de caracteres.’ Trata-se de uma boa pratica

47 A plataforma Regulations.gov, dos Estados Unidos, permite que sejam anexados vinte arquivos, em
formatos variados (bmp, docx, gif, jpg, jpeg, pdf, png, pptx, rtf, sgml, tif, tiff, txt, wpd, xlsx, xml), e que seja
redigido um texto geral sobre a proposta de ato normativo de até 5.000 caracteres.




que deve ser adotada em todos os sistemas eletrbnicos que coletam comentarios em

processos de participagdo social.

3.12 Garantindo a publicidade dos comentarios recebidos

Uma vez encerrada a etapa de coleta de comentarios, € dever do 6rgao ou
entidade reguladora publica-los. Como observado na primeira segao deste guia, a LGA
determina que as agéncias reguladoras nela listadas publiqguem, em até 10 dias apés o
encerramento da consulta publica, as contribuicdes enviadas pelos participantes.’?®
Esse dispositivo propiciou um incremento de transparéncia as consultas publicas,

permitindo que os participantes tenham acesso as contribuicdes uns dos outros.

Uma boa pratica adotada pelos portais unificados de participacado social ja
citados é a publicagao em tempo real de comentarios em consultas publicas que
visam solicitar feedback sobre minutas de documentos como agenda regulatéria, AIR, e
texto normativo. Essa boa pratica também foi incorporada a plataforma “Participa +
Brasil”, de modo que é desejavel que também seja adotada pelos 6rgéaos e entidades
reguladoras que possuem portais eletrébnicos proprios de participagdo. Para os
mecanismos de participacao sincrona, como reunioes participativas e audiéncias
publicas, também devem ser publicadas as apresentagées dos participantes e a

transcricao ou ata das principais questoes discutidas no evento.

Para os mecanismos de participacdo em que sdo adotados surveys e
guestionarios com o objetivo de coletar informagdes para a construgao ou revisdo de
normas ou documentos oficiais, o érgao ou entidade reguladora deve publicar, em prazo
curto, um relatério que sintetize os comentarios recebidos dos participantes. Como visto

na primeira se¢ao deste guia, estao proibidos comentarios anonimizados em consultas

48 Art. 45, 8 4°, da Lei n® 13.848/19.




publicas de processos regulatérios.’® Deste modo, os d6rgaos e entidades reguladoras
devem ter o cuidado de ndo publicar dados pessoais protegidos, com exce¢do do home

ou razao social dos participantes, cuja publicagao é obrigatoria.

Consideracoes Finais

Buscou-se, neste diagndstico, evidenciar que a participacdo social nos processos
regulatdrios é elemento indispensavel para a legitimidade, transparéncia e qualidade
das decisdes publicas. Embora o ordenamento juridico brasileiro tenha avancado na
institucionalizagado de mecanismos de participagao e muitas entidades reguladoras ja
disponham de experiéncias consolidadas, ainda persiste uma distancia significativa

entre o desenho normativo e a efetividade participativa observada na pratica.

A analise realizada ao longo deste relatdrio revela que os principais desafios se
distribuem em quatro dimensdes centrais: baixo engajamento, baixa diversidade de
participantes, fragilidades na qualidade técnica das contribuicdes e insuficiente
capacidade de impacto das manifestacdes nos resultados regulatorios. Esses fatores
estdo profundamente relacionados a barreiras institucionais, tecnolégicas e
estruturais, bem como a incompleta integragcao entre os mecanismos de

participacao e os demais instrumentos de melhoria regulatoéria.

Ao mesmo tempo, o estudo identifica experiéncias relevantes — nacionais e
internacionais — que oferecem parametros concretos para o aprimoramento do
sistema brasileiro. Elas demonstram que a participacao social é potencializada quando
distribuida ao longo de todas as etapas do ciclo regulatério; quando acompanhada
de informacoes claras, acessiveis e tempestivas; quando orientada por diretrizes de

transparéncia ativa; e quando apoiada por sistemas capazes de identificar perfis,

149 Esta proibigdo consta do § 6° do art. 92 do Decreto n°® 10.411/20, acrescentado pelo Decreto n®
11.243/22.




interesses representados e o grau de aderéncia das contribuicoes ao problema

regulatoério.

Essas referéncias também indicam que o fortalecimento da participagao nao
depende apenas de ajustes procedimentais, mas de uma cultura organizacional
voltada ao dialogo, a valorizagao do conhecimento situado e ao compromisso com
decisoes responsivas. Trata-se, portanto, de um processo de aprendizagem continuo,
que requer coordenacao institucional, qualificacdo de equipes técnicas,
modernizacao de sistemas e engajamento proativo com os multiplos grupos afetados

pela regulacéo.

Com base nesse diagndstico, os proximos passos consistirdo na formulagao de
propostas estratégicas — normativas, operacionais e tecnoldgicas — que orientem a
administragdo publica federal na construgdo de praticas participativas mais
inclusivas, estruturadas e transparentes. O objetivo final é assegurar que os
mecanismos de participagao social cumpram plenamente sua fungao publica: ampliar
as vozes presentes no debate regulatério, aprimorar as evidéncias e argumentos que

fundamentam deciso6es e fortalecer a confiangca da sociedade na acao estatal.

Em suma, o cenario atual é de oportunidades. O pais dispde de arcabouco legal
em evolugdo, de experiéncias dispersas de exceléncia e de atores sociais
interessados em participar do processo regulatério. Aproveitar esse potencial exige
visdo estratégica, compromisso institucional e politicas articuladas. E nessa direcdo
que este relatdrio pretende contribuir, oferecendo bases analiticas sélidas para que a

participacdo social deixe de ser apenas um requisito formal e se converta em um

instrumento efetivo de melhoria regulatoria e de fortalecimento democratico.




Os principios gerais de participacao social desempenham um papel estruturante no
planejamento e no desenho dos mecanismos de engajamento em processos
regulatérios. Eles estabelecem os fundamentos normativos que orientam o
comportamento dos reguladores, definem as condicdes sob as quais a participacao
deve ocorrer e fornecem parametros para sua avaliagao e aprimoramento continuo.

o Paises e blocos econémicos com politicas de engajamento de partes interessadas em
processos regulatérios bem consolidadas, como a Unido Europeia e o Reino Unido,
adotam cartas ou declaracoes de principios gerais de participagao social.

O Sao quatro os principios fundamentais que devem orientar os processos de produgao
regulatdria na Unido Europeia: principio da participagao, principio da transparéncia e
da accountability, principio da efetividade e principio da coeréncia.

o AUniao Europeiatambém estabeleceu cinco standards para conferir maior concretude
aos quatro principios de participacao social: (i) comunicacoes claras e concisas; (ii)
direcionamento da consulta ao seu publico-alvo; (iii) publicidade adequada e
adaptada ao publico-alvo; (iv) tempo suficiente para a participagao social e (v)
resposta (feedback) aos contribuintes dos mecanismos de participagao social.

o OReino Unido também adota uma declaragao de principios de participagao social. Em
seu documento oficial mais recente, de 2018, o Reino Unido elencou os seguintes onze
principios ou postulados de participacdo social: (i) consultas devem ser claras e
concisas; (ii) consultas devem ter um propé@sito; (iii) consultas devem ser informativas;
(iv) consultas formais sao apenas uma parte da estratégia de engajamento; (v)
consultas devem ter duragao de tempo proporcional ao impacto da norma; (vi)
consultas devem ser direcionadas ao publico-alvo; (vii) consultas devem ser
adaptadas ao publico-alvo; (viii) deve haver consenso governamental antes da
publicagcao da norma; (ix) consultas devem facilitar o controle social; (x) as respostas
governamentais devem ser publicadas em tempo habil; (xi) consultas ndo devem ser

lancadas durante eleicdes locais ou nacionais.




Quadro-resumo de boas praticas para adocao da participacao social no ciclo

regulatorio

= A participacao social pode ser incorporada em todas as fases do ciclo regulatério

(planejamento, formulagcao, decisao, implementagao e revisdo), porém ela € mais

efetiva quando adotada nas fases de planejamento e de inicio da fase de formulacao.

o O Reino Unido figura entre os poucos paises que primam por adotar mecanismos de
participacao nas fases iniciais, de formacao das politicas regulatorias. O pais adota
procedimentos como call for evidence e formal consultations para coletar insumos
tanto para a formulacdao de problemas quanto para a discussao de alternativas
regulatdérias. Esta pratica é valorizada pela OCDE, que posicionou o Reino Unido na
terceira melhor posicao no indicador de engajamento de partes interessadas (OECD,
2021).

o Aindasaoraros, no entanto, os paises que integram mecanismos de participagao social
de forma organica ao longo de todo o ciclo regulatério. A Unido Europeia € uma
excegao que se destaca por integrar a participagao social em todas as fases do ciclo
regulatoério (fase de definicado de problemas e de solugdes regulatdrias, discussao de
minutas de atos legislativos e avaliagdes ex post). Nao por acaso, a Unido Europeia tem
assumido, desde 2018, a primeira posicao no indicador da OCDE de participagao social,
tanto para a producao de leis primarias como para a formulagdo de normas secundarias.

o Tanto para a formulagdo de problemas e alternativas regulatérias, quanto para a
avaliacao de politicas ja em vigor, a Comissao Europeia costuma realizar uma consulta
que denomina de “call for evidence” por meio do portal Have your say. Salvo raras
excecgoes, as calls for evidence sao abertas a qualquer pessoa interessada ou afetada
pela politica regulatoria em fase de elaboragéo.

o Nas propostas normativas instruidas por analise de impacto regulatério, que
correspondem a maioria da produgao normativa da Unido Europeia, a consulta publica

online é obrigatéria.




Quadro-resumo de boas praticas para a adocao da participacao social no

ciclo regulatério (continuacao)

o Propostas normativas com potencial impacto econémico, social e ambiental devem
coletar comentarios de stakeholders e aplicar questionario. Essas consultas
deverao ter duracao de, no minimo, 12 semanas.

o Ja as iniciativas de menor impacto exigirao apenas coleta de comentarios dos
participantes, sem a aplicacdo de questionario, e terdo duracao mais curta, de 4
semanas.

o Para a discussdo de minutas de atos normativos, a Comissao Europeia solicita
feedback de stakeholders no prazo minimo de 8 semanas para atos legislativos e
de 4 semanas para normas secundarias. Aos contribuintes é solicitado comentario
com texto livre, sendo que a Comissao Europeia nao solicita a opinido de
dispositivos de atos normativos.

o Para as avaliagdes ex post de normas especificas e para fitness checks, replica-se o
formato de call for evidence + public consultation (questionario), com duragao
minima de 12 semanas.

o A participacgao social ocupa papel central em todo o ciclo de produgao regulatéria
da Comissao Europeia, cumprindo ndo somente a fungao legitimadora das decisdes
adotadas pelos 6rgaos da Uniao Europeia, mas também fortalecendo a transparéncia

e a qualidade do processo de construcao de suas politicas publicas.




Quadro-resumo de boas praticas para o planejamento e conducao dos

mecanismos de participacao social

= A participacao social em um determinado ciclo regulatorio pode ser entendida como um
processo composto de trés fases que interagem entre si: (i) planejamento da participagao

social; (ii) conducao dos mecanismos de participacao social; (iii) resposta estatal a

participacao social e impacto na norma/politica regulatoria.

o Paraque a participacao social seja devidamente integrada ao ciclo regulatério, € necessario
que hajaum planejamento adequado da sua realizacdo. A Comissao Europeiarecomenda
que trés etapas sejam percorridas para o devido planejamento da participagao social: (i)
definicdo do escopo e dos objetivos da participagao; (i) mapeamento do publico-alvo da
regulacao; e (iii) escolha do(s) mecanismo(s) participativo(s) mais adequados.

o Paises com maior cultura de participagao disponibilizam plataformas unificadas para
divulgar e processar os atos de consulta. Experiéncias bem-sucedidas no uso dessas
plataformas tém em comum o fato de que nao as utilizam apenas para divulgar os
mecanismos de participagao social, mas também para receber as contribuicoes e
publicar o resultado das consultas.

o A adogéao de plataforma uUnica e centralizada de participagéo social pode contribuir para
reduzir os custos de acompanhamento e monitoramento das atividades regulatorias,
além de tornar mais acessiveis informagdes essenciais sobre os mecanismos de
participacao eletrénicos. Para os reguladores, a instituicdo de plataforma unica pode
reduzir os custos da gestdo dos mecanismos de participacéo e fortalecer a governancga
dos dados sobre participagio social.

o Os sites Regulations.gov, nos Estados Unidos, Policy Papers and Consultations, no
Reino Unido, e Have your Say, na Unidao Europeia, sdo plataformas que viabilizam uma
participacao ampla e acessivel na construgao das politicas regulatdrias.

o O portal Regulations.gov, dos Estados Unidos, reune todas as informago6es essenciais
das consultas publicas realizadas tanto para a producao de normas quanto para a
tomada de decis6es administrativas em geral. O site informa se o processo normativo que

deu origem a consulta publica foi instaurado por determinacao legal, judicial ou

executiva, bem como sinaliza se a consulta publica havia sido prevista em agenda

regulatodria.
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o No site Regulations.gov também é publicado, em tempo real, os comentarios recebidos no
curso desses processos, sendo também permitida a participagao anénima.

o Ja o site Policy Papers and Consultations, do Reino Unido, se destaca por sua interface
amigavel, que prima pela transparéncia na conducao dos processos de participacao social,
com informacoées claras e tempestivas sobre o objetivo da consulta e os resultados da
participacao social, além de orientag6es aos usuarios sobre como participar.

o Neste portal também sao publicados avisos sobre a realizagdo de consultas publicas em
formatos diversos, fazendo amplo uso de recursos como linguagem simples, legal design
e linguagem adaptada a diferentes publicos. O site também coleta informacoes precisas
sobre o perfil e interesse dos participantes e publica relatérios que sintetizam os
resultados das consultas e apresentam estimativas de prazo para a adocao das politicas
regulatoérias.

o O portal Have your say divulga e coleta comentarios de todas as consultas adotadas nos
processos de formulagdo de atos legislativos, normas regulatérias e comunicagoes
elaborados pela Comissao Europeia. Além de ter ferramentas amigaveis de busca e de coleta
de comentarios, o portal anuncia, em transparéncia ativa, as consultas que serao
realizadas no futuro, além de indicar as etapas posteriores a consulta necessarias para a
concluséo do ciclo regulatorio.

o Embora portais centralizados facilitemm o acesso as iniciativas participativas, eles sao
insuficientes para alcancar grupos pouco familiarizados com processos regulatdrios. Para
envolver publicos “novatos” e “hard-to-reach”, os reguladores precisam adotar estratégias
mais criativas, adaptando linguagem, formatos e canais as caracteristicas desses grupos.

o No Reino Unido, videos de divulgacado de consultas ja incorporaram lingua de sinais e
legendas para envolver pessoas surdas, e documentos convocatorios foram
disponibilizados em quinze idiomas com o objetivo de atingir populagoes imigrantes.

o Também ha iniciativas nacionais alinhadas a essa logica. O Banco Central do Brasil tem

utilizado videos curtos, linguagem simples, referéncias culturais populares e redes sociais

— como na campanha “#BC Sincero” — para aproximar temas regulatérios de publicos jovens

e pouco familiarizados com o universo normativo.
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o Para que os mecanismos de participagao social cumpram seus objetivos democraticos e
deliberativos, é essencial que os reguladores saibam quem esta participando e quais
interesses estdo sendo representados nas manifestagcbes recebidas. Para isso, €
fundamental que reguladores desenvolvam um protocolo adequado de coleta de
informacoes sobre os participantes.

o Na Uniao Europeia, a participagao nas consultas publicas realizadas pela plataforma
unificada Have Your Say envolve a coleta estruturada de informagoes sobre quem sao os
contribuintes e quais interesses representam.

o Antes de enviar comentarios, participantes — sejam individuos ou organizagcdes — devem se
identificar e fornecer dados que permitam vincular sua contribuicdo a um perfil claro. No caso
de pessoas juridicas, a exigéncia é especialmente rigorosa. As organizagdes precisam
informar seu registro no Transparency Register, uma base de dados mantida pela Uniao
Europeia que lista entidades que buscam influenciar politicas publicas.

o O registro funciona como um mecanismo de rastreamento de interesses, permitindo
identificar claramente quem esta por tras das contribuigdes, quais causas defendem e com
que grau de legitimidade e representatividade atuam. Mesmo quando alguém opta por
participar de forma an6nima, ainda assim precisa fornecer dados suficientes para que o
sistema identifique qual interesse esta sendo representado.

o No Reino Unido, o processo de coleta de informagoes sobre quem participa das consultas
publicas é estruturado para qualificar o perfil dos contribuintes e entender com precisio os
interesses representados. Ao iniciar uma participagdo — por exemplo, em uma call for
evidence — o usuario deve indicar qual € a sua condicdo de participagcao. As opgdes incluem:
(i) individuo que compartilha opinioes e experiéncias pessoais; (ii) individuo que fala a partir
de conhecimento profissional; (iii) representante de organizagao. Essa etapa inicial
funciona como um filtro que orienta perguntas adicionais. Dependendo da alternativa
escolhida, o participante é direcionado a fornecer dados complementares que permitam

qualificar sua posicao.
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o A Anvisa se destaca entre os 6rgaos reguladores brasileiros por adotar um modelo mais
estruturado de identificacdo do perfil dos participantes de suas consultas e tomadas de
subsidios. Ao contrario da maioria dos sistemas eletrénicos de participagcao — que
solicitam apenas nome e e-mail — a agéncia exige informagoes detalhadas que permitem
compreender quem esta participando, em nome de quem fala e qual interesse representa.

o A linguagem simples € uma diretriz politico-administrativa adotada por diversos paises, que
buscam, na pratica, adaptar documentos de alta complexidade técnica para o publico
leigo. Recentemente, a linguagem simples ganhou status de politica publica, por meio da
edicdo da Lein. 15.263/25.

o O governo do Reino Unido tem se destacado na produgdo de documentos em versao “easy
read”, que além de utilizar linguagem simples, adotam recursos visuais, como imagens,
para facilitar a leitura e a compreensao desses textos. A linguagem simples é utilizada nao
apenas com o objetivo de orientar a populagéao para participar, mas também para esclarecer
a sociedade se e como os comentarios da populacao serao incorporados nas proximas
fases do ciclo regulatoério.

o No Brasil, o Ministério da Saude, por meio da Comissao Nacional de Incorporacao de
Tecnologias do SUS (Conitec), elabora, desde 2015, o que denomina de “relatdrios para a
sociedade”, que explicam, em linguagem acessivel, quais seriam os supostos beneficios e
contraindicagdes dos hovos medicamentos e tecnhologias e sinaliza quais serdo as principais
questdes que a consulta publica pretende enderecar.

o Dentre as agéncias reguladoras brasileiras, merece destaque um projeto-piloto desenvolvido
recentemente pela Agéncia Nacional de Mineragao (ANM), que envolve a producao de guias
explicativos de normas ja vigentes, com uso de linguagem simples e técnicas de legal design.

o A qualificagdo da participacao depende também de iniciativas que auxiliem os
participantes a estruturar relatos pessoais, opinides e dados de forma util ao processo
regulatério. Cidadaos e pessoas leigas possuem conhecimento situado valioso sobre
impactos, falhas operacionais, custos, barreiras e efeitos inesperados que pode enriquecer a

tomada de decisdo. Contudo, a auséncia de apoio adequado frequentemente dificulta a

traducao dessas percepgcées em comentarios consistentes e tecnicamente relevantes.




Quadro-resumo de boas praticas para o planejamento e conducao dos

mecanismos de participacao social (continuacao)

o O projeto Regulation Room, desenvolvido pela Universidade de Cornell em cooperacdocom
agéncias federais norte-americanas, promoveu uma mediagcao ativa das contribuicoes
recebidas em consultas publicas, explicando termos técnicos, contextualizando problemas
regulatérios e incentivando os participantes a formular comentarios mais claros e
fundamentados. A intencao era qualificar o debate e tornar as manifestagcdes mais Uteis aos
reguladores.

o No contexto brasileiro, ha iniciativas similares voltadas a orientacao dos participantes. Em
processo de construcdo de sua agenda regulatéria, a Agéncia Nacional de Aguas
disponibilizou documento com diretrizes e exemplos de respostas adequadas, além de
promover webinario explicativo para apoiar agueles que desejavam sugerir problemas
regulatdrios. Iniciativas como esta ajudam a esclarecer expectativas, reduzir duvidas e indicar
padrées minimos de qualidade para as contribuigoes.

o A qualificagao participagcdo também depende de sistemas eletréonicos que permitam o
envio de comentarios extensos e de documentos de apoio. Plataformas consolidadas
internacionalmente — como o Regulations.gov (Estados Unidos), o Have Your Say (Comissao
Europeia) e o Policy Papers and Consultations (Reino Unido) — asseguram essa
possibilidade, ao oferecer espagos amplos para manifestacao escrita e aceitar anexos em
multiplos formatos.

o Esse modelo viabiliza contribuicbes baseadas em evidéncias, dados técnicos, analises
juridicas e propostas alternativas, fortalecendo a capacidade de influenciar decisoes
regulatorias. Ao permitir maior profundidade argumentativa e registro transparente das
manifestagoes, tais plataformas ampliam a qualidade do debate e tornam os processos
participativos mais inclusivos, informados e alinhados aos desafios reais enfrentados pela
regulacéo.

o A qualificagdo da participagdo depende, também, da promogcao de processos mais
transparentes. Boas praticas adotadas em plataformas dos Estados Unidos, Unido Europeia e
Reino Unido incluem a publicacao em tempo real dos comentarios, bem como a

disponibilizagcdo de documentos e registros produzidos em todos os mecanismos de

participacao, como a divulgacao de relatérios sintéticos com os principais resultados.
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Entrevista numero 5

Data: 20 de janeiro de 2024

Formato: plataforma zoom




Entrevista niumero 6
Data: 28 de janeiro de 2024

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 7
Data: 11 de marco de 2024

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 8
Data: 21 de margo de 2025

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 9
Data: 26 de marco de 2025.

Formato: plataforma zoom

DEMAIS REGULADORES

Entrevista numero 10
Data: 22 de janeiro de 2025

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 11

Data: 27 de janeiro de 2025

Formato: plataforma zoom




Entrevista niumero 12
Data: 19 de fevereiro de 2025

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 13
Data: 24 de fevereiro de 2025

Formato: plataforma zoom

Entrevista numero 14
Data: 27 de fevereiro de 2025

Local: plataforma zoom

Entrevista numero 15
Data: 11 de margo de 2025

Local: plataforma zoom

Entrevista numero 16

Entrevistada: Andrea Brigida de Souza, Coordenadora de Incorporacao de Tecnologias
na Secretaria Executiva da Conitec.

Data: 5 de marco de 2025

Local: plataforma zoom

OUTROS ORGAOS GOVERNAMENTAIS

Entrevista nimero 17

Data: 3 de janeiro de 2025

Local: plataforma zoom




Entrevista niumero 18
Data: 20 de janeiro de 2025

Local: plataforma zoom

REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL

Entrevista niumero 19
Data: 19 de dezembro de 2024.

Local: plataforma zoom

Entrevista numero 20
Data: 29 de janeiro de 2024

Local: plataforma zoom

Entrevista niumero 21

Data: 31 de janeiro de 2024

Formato: plataforma zoom




Anexo Il - Roteiros de Entrevistas

Roteiro de entrevista para reguladores

1. Quais cargos vocé ja assumiu e assume atualmente na agéncia/drgao/entidade
reguladora em que trabalha? Poderia descrever as fungdes do cargo atual?

2. Vocé participou ou participa da realizagao de consultas/audiéncias publicas e outros
mecanismos de participagdo da agéncia/orgao/entidade? Em caso afirmativo,
descreva sua participagao.

3. Ha normas procedimentais claras sobre o funcionamento desses mecanismos de
participagcao?

4. Essas regras sado estaveis ou tém sofrido transformagoes?

5. A Lei Geral das Agéncias resultou em alteragcdes dessas regras? Obs: pergunta
especifica para agéncias reguladoras

6. Como as informacbes sobre consultas publicas e outros mecanismos de
participacao sao divulgadas ao publico em geral?

7. Hadiferencas nas informacgdes disponibilizadas no site da agéncia/érgdo/entidade e
na plataforma Participa + Brasil?

8. Qual a sua percepgao sobre a plataforma Participa + Brasil?

9. Aagéncia/drgao/entidade costuma adotar mecanismos de participagao para discutir
sua agenda regulatéria?

10.Em caso afirmativo, quais mecanismos de participagdo sdo adotados para a
discussado das agendas? Qual a sua percepc¢éo sobre eles?

11. A agéncia/érgao/entidade costuma adotar mecanismos de participacao para discutir
conceitos e problemas regulatérios amplos (antes da minuta de norma ser
elaborada)?

12.Em caso afirmativo, quais mecanismos de participacdo sdo adotados para a
discussao de problemas regulatérios amplos? Qual a sua percepgao sobre eles?




13. A agéncia/orgao/entidade costuma adotar mecanismos de participacao para a
realizagao de Analises de Impacto Regulatorio (AIRs)?

14.Em caso afirmativo, quais mecanismos de participacdo sdo adotados para a
discussao de problemas regulatérios amplos? Qual a sua percepgao sobre eles?

15. Quais informacdes sdo exigidas das pessoas interessadas em participar de consultas
publicas e mecanismos de participagao afins da agéncia/érgao/entidade?

16. E possivel, por meio dessas informacdes, identificar com clareza o grupo de interesse
(ex: consumidores, agentes regulados, profissionais interessados, membros da
academia), ao qual pertence o participante?

17. A agéncia/érgao/entidade permite participacao anonimizada?

18. Uma vez divulgado o aviso de consulta publica ou mecanismo de participagao afim,
a agéncia/érgao/entidade possui algum mecanismo de esclarecimento de duvidas
para potenciais participantes? Quais?

19. A agéncia costuma receber, por meio de reunioes presenciais ou remotas, potenciais
participantes dos processos regulatérios? De que forma?

20. Descreva o perfil dos participantes mais assiduos em diferentes fases do processo
regulatorio (na agenda regulatéria, na discussao de problemas amplos, nas consultas
publicas para discutir atos normativos, etc.). Na sua avaliagdo, o que motiva esses
grupos a participarem dos processos regulatorios?

21. Descreva o perfil dos participantes menos assiduos em diferentes fases do processo
regulatdrio (na agenda regulatéria, na discussao de problemas amplos, nas consultas
publicas para discutir atos normativos, etc.). Na sua avaliagdo, o que inibe esses
grupos a participarem dos processos regulatérios?

22.Ha casos em que a agéncia/drgao/entidade recebe irrisério niumero de participantes?
Quais?

23.Ha casos em que a agéncia/érgao/entidade recebe elevado nimero de participantes?
Quais?

24.0 que poderia, na sua avaliagdo, ser melhorado para que mais pessoas possam
participar dos processos regulatérios?

25.Como vocé avalia a qualidade das contribuicbes recebidas pela
agéncia/dérgao/entidade reguladora?




26. Essa qualidade varia conforme a natureza/saliéncia do objeto a ser regulado?
27.Essa qualidade varia conforme o perfil do participante?

28.Como a agéncia processa e responde as contribuicbes que recebe? A
agéncia/érgao/entidade reguladora motiva suas respostas?

)

29. Na sua avaliacéo, o uso de mecanismos de participacéo social “fazem a diferenca’
no resultado das politicas regulatorias?

30.Quais tipos de contribuicbes sdo, na sua visdo, mais Uteis para auxiliar a
agéncia/érgao/entidade para tomar suas decisoes?

31.Na sua avaliagdo, quais tipos de contribuicbes sdo mais acatadas pela
agéncia/érgao/entidade?

32.Além do tipo de contribuicao realizada, o perfil do participante importa? Em que
medida?

33.0 que poderia, na sua avaliagdo, ser melhorado para que mecanismos de
participagcdo possam contribuir positivamente para o resultado das politicas
regulatorias?

34.Teria algo a acrescentar?




Roteiro de entrevista para usuarios dos mecanismos de participagao social

1. Vocé participou ou participa da realizagdo de consultas/audiéncias publicas e
outros mecanismos de participagao da agéncia/odrgao/entidade reguladora? Em
caso afirmativo, descreva sua participacéao.

2. Hanormas procedimentais claras sobre o funcionamento desses mecanismos de
participagcao?

3. Essasregras sao estaveis ou tém sofrido transformacoes?

4. Na sua percepgao, a Lei Geral das Agéncias resultou em alteragbes dessas
regras? Obs: pergunta especifica para quem se relaciona com agéncias
reguladoras.

5. Como vocé obtém informagdes sobre consultas publicas e outros mecanismos
de participacdo realizados pelas agéncias/drgaos/entidade reguladoras?

Exemplos: DOU, site da agéncia, plataforma Participa + Brasil?

6. Na sua percepcado, a plataforma Participa + Brasil trouxe ganhos para a
participagcado em processos regulatérios?

7. Qual sua opiniao sobre a forma como a agéncia/érgao/entidade reguladora
divulga essas afirmagdes?

8. Na sua avaliagcao, essas informacdes sdo completas e claras? Explique.

9. Vocé acompanha o processo de construgdo do plano regulatério da Susep?
Costuma participar? De que forma?

10. A agéncia/orgao/entidade com a qual se relaciona costuma adotar mecanismos
de participacao para discutir conceitos e problemas regulatérios amplos (antes

da minuta de norma ser elaborada)?

11.Em caso afirmativo, quais mecanismos de participacado sado adotados para a

discussao de problemas regulatérios amplos? Qual a sua percepgao sobre eles?




12. A agéncia/érgao/entidade com a qual se relaciona costuma adotar mecanismos
de participacao para a realizacédo de AIRs?

13. Em caso afirmativo, quais mecanismos de participacao sdo adotados para a
discussao de problemas regulatérios amplos? Qual a sua percepgao sobre eles?

14. Como vocé se identifica para participar de um processo regulatério da agéncia?
Quais sao asinformacgdes solicitadas pela agéncia/érgao/entidade reguladora (ex:
nome, entidade onde trabalha, cargo que ocupa).

15.A agéncia/drgao/entidade com a qual se relaciona permite participagao
anonimizada?

16. Uma vez divulgado o aviso de consulta publica ou mecanismo de participagao
afim, a agéncia/érgao/entidade como vocé se prepara para participar?

17. A agéncia/érgao/entidade com a qual se relaciona costuma conceder tempo
suficiente para sua entidade se preparar para participar de um processo
regulatorio?

18. Costuma solicitar esclarecimentos com a agéncia/drgao/entidade antes do inicio
da consulta? Em caso afirmativo, de que forma?

19. Sua entidade participa de quais fases do ciclo regulatério? (exemplo: agenda
regulatéria, discussao de problemas amplos, AIR, audiéncias publicas, consultas

publicas para discutir atos normativos, etc.)?

20. Caso participe de diferentes fases do processo regulatdrio, em qual percebe que
a sua participagao é mais efetiva?

21.Na sua avaliagdo, o que motiva e o que inibe sua entidade de participar de
processos regulatérios?

22.Como vocé avalia a qualidade da participacao da sua entidade?

23.Como a agéncia processa e responde as suas contribuicdes? A agéncia publicae
motiva suas respostas? De que forma?




24.Na sua avaliacao, quais tipos de contribuicdes sdo mais acatadas pela
agéncia/érgao/entidade?

25.Na sua avaliacdo, quais tipos de contribuicdbes sdo mais rejeitadas pela
agéncia/érgao/entidade?

26.Na sua avaliagao, o uso de mecanismos de participagdo social “fazem a
diferenca” no resultado das politicas regulatdrias?

27.0 que poderia, na sua avaliagdo, ser melhorado para que mecanismos de
participacdo possam contribuir positivamente para o resultado das politicas
regulatorias?

28. Teria algo a acrescentar?




Anexo lll - Questionario para Survey

Nota introdutéria sobre este questionario

Ol4, seja bem-vindo(a) a pesquisa Propostas para aprimoramento da participacao
social em processos regulatorios da administracao publica federal.

O objetivo principal deste estudo é contribuir para a realizacdo de um dos objetivos
especificos da Estratégia Regula Melhor, que é o de ampliar a transparéncia das
decisoes regulatorias e tornar a participagao social efetiva, inclusiva e continua.

Esta pesquisa esta sendo promovida pela Secretaria de Competitividade e Politica
Regulatéria (SCPR) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio e Servigos
(MDIC), no &mbito do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional

para Gestdo em Regulacao (PRO-REG), com o apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

Sua contribuicao para esta pesquisa

Sua participagcao sera importante para que possamos identificar oportunidades de
melhoria nos processos regulatérios, de modo a torna-los mais inclusivos,
participativos e deliberativos. Sua contribuigcdo nesta pesquisa consistira em preencher
um formulario com questdes sobre mecanismos de participagao social em processos
regulatérios da administragao publica federal. O preenchimento do formulario tera
duracao aproximada de 15 minutos.

Os dados da pesquisa serao coletados por meio deste formulario eletrénico e serdo
salvos em planilhas e/ou base de dados para anélise. Os dados produzidos nesta

pesquisa nao conterao informacgoes pessoais sensiveis dos participantes.




Questionario para survey (perguntas dirigidas aos reguladores)

1-Em qual dos grupos a seguir vocé se identifica?

REGULADOR. Responsavel pela gestdo de mecanismos de participagao, tal como
orgdo ou entidade da administragdo publica que adota mecanismos como
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, em seus
processos regulatdrios.

USUARIO DE FERRAMENTAS DE PARTICIPAGAO SOCIAL. Usuario de
mecanismos de participagao, tal como organizagao privada ou pessoa fisica,
representante do Ministério Publico, Judiciario, 6rgdos de controle, dentre outros,
que participa de consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e
afins, em processos regulatérios da administracao publica federal.

2 -Indique a que subgrupo pertence.

Agéncia reguladora federal listada na Lei n°® 13.848/19 (Lei Geral das Agéncias
Reguladoras)

Orgdo ou entidade que emite atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios de servigos, exceto agéncia reguladora
listada na Lei n©® 13.848/19 (Lei Geral das Agéncias)

Outro (ex: 6rgéo, entidade ou agéncia reguladora subnacional)

3 — Como vocé avalia a importancia da participacado social para a qualidade da
regulacao?

Importancia muito alta




Importancia alta

Importancia moderada

Importancia baixa

Importancia muito baixa

N&o sei opinar

4 — Como vocé avalia a importancia da participagao social em cada uma das seguintes
etapas do processo de produgdo normativa?

Etapa de planejamento (construcdo da | muito alta; alta; moderada; baixa;
agenda ou plano regulatorio) muito baixa; ndo sei opinar

Etapa de discussao de problemas | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulatérios amplos, antes do inicio do | muito baixa; ndo sei opinar
processo de produgcdo normativa

Etapa de formulacao/discussao de | muito alta; alta; moderada; baixa;
alternativas regulatoérias (e.g. AIR ou outros | muito baixa; nao sei opinar
estudos técnicos)

Etapa de discussao da minuta de norma | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulatéria, antes da sua entrada em vigor muito baixa; ndo sei opinar

Etapa de avaliagdo de normas ja em vigor | muito alta; alta; moderada; baixa;
(avaliacdo de resultados (ARR) e revisdo | muito baixa; ndo sei opinar
periddica de estoque)

5 — Analise as cinco etapas do processo de producdo normativa abaixo indicadas.
Escolha duas etapas em que considera ser mais importante a utilizacao de




mecanismos de participacao social. Digite os valores 1 (etapa mais importante) e 2
(segunda etapa mais importante) nas caixas dos itens escolhidos.

Etapa de planejamento

Etapa de discussao de problemas regulatérios amplos

Etapa de formulacdo/discusséo de alternativas regulatérias

Etapa de discussao da minuta de norma regulatéria

Etapa de avaliagao de normas ja em vigor

6 — Como vocé avalia a importancia de um portal eletronico unificado (e.g. portal
Participa + Brasil, portal Brasil Participativo etc.) para a participacao social na regulacao?

Portal Unico para divulgacao das | muito alta; alta; moderada; baixa; muito
informagdes de todas as etapas do | baixa; ndo sei opinar

processo de participacdo social
(convocacao, relatdrio de resposta as
contribuicdes recebidas, decisédo
final do regulador)

Portal Unico para a realizacao de | muito alta; alta; moderada; baixa; muito
todas as etapas do processo de | baixa; ndo sei opinar
participacao social, nos casos de

participacéo mediadas por
tecnologias  digitais (envio de
contribuicdes, publicacao do

relatdrio de respostas pelo regulador)

7 — Como vocé avalia o engajamento, em termos de numero de participantes, nos

processos regulatérios em que sao utilizados mecanismos de participagao social?




Engajamento muito alto

Engajamento alto

Engajamento moderado

Baixo engajamento

Engajamento muito baixo

Nao sei avaliar

8 - Como vocé avalia a importancia das seguintes ag¢des para aumentar o
comparecimento de partes interessadas nos processos regulatérios em que sao
utilizados mecanismos de participagao social.

Maior divulgacao das acdes de participagdo | muito alta; alta; moderada; baixa;
social (ex: uso de redes sociais, mala direta | muito baixa; ndo sei opinar
etc.)

Informacoes claras e de facil acesso sobre o | muito alta; alta; moderada; baixa;
conteudo da proposta regulatodria muito baixa; nao sei opinar

Utilizacao de linguagem simples pelo | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulador muito baixa; ndo sei opinar

Treinamento e capacitacao para participar muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Ampliacdo do tempo para envio das | muito alta; alta; moderada; baixa;
contribuicoes muito baixa; ndo sei opinar

Normas gerais de participagao social mais | muito alta; alta; moderada; baixa;
claras e uniformes muito baixa; ndo sei opinar




Diversidade de formatos de participagcado | muito alta; alta; moderada; baixa;
para atingir partes afetadas pela regulagdo | muito baixa; ndo sei opinar
menos propensas a participar

9 - Como vocé avalia a diversidade de participantes (e.g. agentes regulados,
consumidores, cidadaos etc.), nos processos em que sao utilizados mecanismos de
participacao social?

Diversidade muito alta

Diversidade alta

Diversidade moderada

Diversidade baixa

Diversidade muito baixa

Nao sei avaliar

10 - Como vocé avalia aimportancia das seguintes agoes para aumentar a diversidade
de partes interessadas nos processos regulatérios em que sao utilizados mecanismos de
participacéao social.

Estratégias de divulgacao direcionadas | muito alta; alta; moderada; baixa;
especificamente as partes menos propensas | muito baixa; ndo sei opinar
para participar

Criacdo ou fortalecimento de orgaos | muito alta; alta; moderada; baixa;
consultivos de atores que atuam em defesa | muito baixa; ndo sei opinar

do interesse publico (conselhos de
consumidores, conselhos cientificos etc.)




Diversidade de formatos de participacao
(ex: reunides presenciais locais, consultas
dirigidas) para atingir as partes afetadas pela
regulagdo menos propensas a participar

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; nao sei opinar

Criacdo de programas de treinamento e
capacitacao para entidades representativas
de consumidores e outros grupos de interesse
menos propensos a participar

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; nao sei opinar

11 - Como vocé avalia a qualidade das contribuicdes e manifestagoes dos diferentes
grupos de participantes nos processos regulatorios

Agentes regulados ou afetados pela regulacao
diretamente

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Entidade representativa de agentes regulados

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Agentes publicos

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Entidade representativa de direitos
(consumidores ou outros direitos difusos e
coletivos)

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Cidadao, consumidor ou usudrio de servigco
publico (pessoa fisica)

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

Pesquisadores, académicos e especialistas

muito alta; alta; moderada; baixa;
muito baixa; ndo sei opinar

12 -Como vocé avalia a importancia das seguintes agdes para aprimorar a qualidade da
participacdo em processos regulatorios?




Oferta de treinamento e capacitagao para | muito alta; alta; moderada; baixa;
participar muito baixa; nao sei opinar

Introdugao de formatos de participagao mais | muito alta; alta; moderada; baixa;
interativos muito baixa; nao sei opinar

Melhorias nos formatos de coleta e | muito alta; alta; moderada; baixa;
submissdo de contribuicdes muito baixa; ndo sei opinar

13 - Analise o conjunto de medidas abaixo que a sua entidade poderia adotar para
ampliar e fortalecer a participagao social em processos regulatorios. Escolha as trés
etapas que considera mais importantes. Digite os valores 1 (medida mais importante),
2 (segunda medida mais importante) e 3 (terceira medida mais importante) nas caixas
dos itens escolhidos.

Maior divulgacao das acoes de participacao social

Mais transparéncia (informacoes completas, disponiveis e de facil acesso)

Utilizacao de linguagem simples

Normas gerais de participacao social mais claras e uniformes

Acdes de treinamento e capacitacao para participar

Diversificagao dos formatos de participagéao

Melhorias nos sistemas eletronicos de participagao

14 - Além dos topicos abordados nas perguntas anteriores, vocé gostaria de sugerir

algum outro ponto que considera importante? Descreva.




Questionario para survey (perguntas dirigidas aos usuarios dos mecanismos de
participacao social)

1-Em qual dos grupos a seguir vocé se identifica?

REGULADOR. Responsavel pela gestao de mecanismos de participagao, tal como
orgdo ou entidade da administragdo publica que adota mecanismos como
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, em seus
processos regulatorios.

USUARIO DE FERRAMENTAS DE PARTICIPACAO SOCIAL. Usuério de mecanismos
de participagao, tal como organizacao privada ou pessoa fisica, representante do
Ministério Publico, Judiciario, 6rgdos de controle, dentre outros, que participa de
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, em
processos regulatdrios da administragao publica federal

2 - Indique a que subgrupo pertence.

Agentes publicos da administragao publica federal e das administragdes publicas
subnacionais que atuem como usuarios de ferramentas de participagao social

Representantes dos demais poderes (legislativo, judiciario, ministério publico,
orgaos de controle), que atuem como usuarios de ferramentas de participagao
social.

Empresa regulada ou afetada pela regulacao

Entidade representativa de empresas reguladas ou afetadas pela regulacéao

Cidadao, consumidor ou usudrio de servigo publico (pessoa fisica)

Entidade representativa de direitos (consumidores ou outros direitos difusos e
coletivos)




Outros (ex: academia, especialistas, escritdrios de advocacia etc.)

3 - Como vocé avalia a importancia da participagdo social para a qualidade da
regulacao?

Importancia muito alta

Importancia alta

Importancia moderada

Importancia baixa

Importancia muito baixa

N&o sei opinar

4 — Como vocé avalia a importancia da participacao social em cada uma das seguintes
etapas do processo de produgdo normativa?

Etapa de planejamento (construgcdo da | muito alta; alta; moderada; baixa;
agenda ou plano regulatério) muito baixa; ndo sei opinar

Etapa de discussdao de problemas | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulatérios amplos, antes do inicio do | muito baixa; ndo sei opinar
processo de produg¢do normativa




Etapa de formulacao/discussao de | muito alta; alta; moderada; baixa;
alternativas regulatoérias (e.g. AIR ou outros | muito baixa; nao sei opinar
estudos técnicos)

Etapa de discussao da minuta de norma | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulatoéria, antes da sua entrada em vigor muito baixa; nao sei opinar

Etapa de avaliacao de normas ja em vigor | muito alta; alta; moderada; baixa;
(avaliacdo de resultados (ARR) e revisdo | muito baixa; ndo sei opinar
periddica de estoque)

5 - Analise as cinco etapas do processo de produgcdo normativa abaixo indicadas.
Escolha duas etapas em que considera ser mais importante a utilizacao de
mecanismos de participacao social. Digite os valores 1 (etapa mais importante) e 2
(segunda etapa mais importante) nas caixas dos itens escolhidos.

Etapa de planejamento

Etapa de discussao de problemas regulatérios amplos

Etapa de formulagao/discussao de alternativas regulatérias

Etapa de discussédo da minuta de norma regulatoria

Etapa de avaliagdo de normas ja em vigor

6 — Como vocé avalia a importancia de um portal eletronico unificado (e.g. portal
Participa + Brasil, portal Brasil Participativo etc.) para a participacao social na regulacao?

Portal Unico para divulgacao das | muito alta; alta; moderada; baixa; muito
informagdes de todas as etapas do | baixa; ndo sei opinar

processo de participacdo social
(convocacgao, relatério de resposta as




contribuicdes recebidas, decisao
final do regulador)

Portal unico para a realizagao de | muito alta; alta; moderada; baixa; muito
todas as etapas do processo de | baixa; ndo sei opinar
participacao social, nos casos de

participacao mediadas por
tecnologias  digitais (envio de
contribuicdes, publicacédo do

relatdrio de respostas pelo regulador)

7 - Analise as situacbes abaixo. Selecione até trés alternativas que mais podem
prejudicar a sua participacdo em processos regulatdrios. Digite os valores 1 (situacao
mais prejudicial), 2 (segunda situacdo mais prejudicial) e 3 (terceira situagdo mais
prejudicial) nas caixas dos itens escolhidos.

Desconhecimento sobre as oportunidades de participagcio social

Informacgdes insuficientes, confusas ou de dificil acesso

Linguagem excessivamente técnica da proposta regulatéria

Prazo exiguo oferecido pelo regulador para contribuir

Poucos recursos para se preparar para contribuir

Formatos de participagcao pouco amigaveis e/ou engessados

8 — Como vocé avalia a importancia das seguintes agdes para incentiva-lo a participar
mais de processos regulatorios?

Maior divulgacdo das acdes de participacdo | muito alta; alta; moderada; baixa;
social (ex: uso de redes sociais, mala direta | muito baixa; ndo sei opinar
etc.)




Informacoes completas, disponiveis e de | muito alta; alta; moderada; baixa;
facil acesso sobre o conteludo da proposta | muito baixa; ndo sei opinar
regulatdria

Utilizacao de linguagem simples pelo | muito alta; alta; moderada; baixa;
regulador muito baixa; nao sei opinar

Orientacoées detalhadas sobre como se | muito alta; alta; moderada; baixa;
cadastrar para participar muito baixa; ndo sei opinar

Ampliacdo do tempo para envio das | muito alta; alta; moderada; baixa;
contribuicdes muito baixa; ndo sei opinar

Normas gerais de participacdo social mais | muito alta; alta; moderada; baixa;
claras e uniformes entre 6rgaos e entidades | muito baixa; nao sei opinar
da administragao publica federal

Clareza e completude das respostas | muito alta; alta; moderada; baixa;
oferecidas pelos reguladores as contribuicdes | muito baixa; nao sei opinar
recebidas

9-0Ordene as principais causas que podem prejudicar a qualidade da sua participagcao
em processos regulatorios. Digite 1 (um) para a que mais prejudica e 4 (quatro) para a que
menos prejudica.

Inabilidade para se comunicar em termos técnicos

Desconhecimento sobre como contribuir em cada etapa do processo regulatdério

Formatos de participagdo social pouco interativos

Ferramentas pouco flexiveis para receber diferentes tipos de contribui¢cdes




10 - Como vocé avalia a importancia das seguintes acoes para aprimorar a qualidade
da sua participagao em processos regulatorios?

Acdes de treinamento e capacitacado para | muito alta; alta; moderada; baixa;
participar muito baixa; nao sei opinar

Diversificagcao dos formatos de | muito alta; alta; moderada; baixa;
participacao (e.g. formatos  presenciais, | muito baixa; ndo sei opinar
remotos sincronos etc.)

Melhorias nos sistemas eletronicos de | muito alta; alta; moderada; baixa;
participacdo (e.g. melhorias na coleta e | muito baixa; ndo sei opinar
processamento de contribuicdes, sistemas
eletrbnicos mais interativos)

11 - Analise o conjunto de medidas abaixo que reguladores poderiam adotar para
ampliar e fortalecer a sua participagao em processos regulatorios. Escolha as trés que
considere mais importantes. Digite os valores 1 (medida mais importante), 2 (segunda
medida mais importante) e 3 (terceira medida mais importante) nas caixas dos itens
escolhidos.

Maior divulgacao das acdes de participagéo social

Mais transparéncia (informagcoes completas, disponiveis e de facil
acesso)

Utilizacao de linguagem simples pelo regulador

Normas gerais de participacao social mais claras e uniformes




Acodes de treinamento e capacitacgao para participar

Diversificacao dos formatos de participacao

Melhorias nos sistemas eletronicos de participagcéao

12 — Além dos tdpicos abordados nas perguntas anteriores, vocé gostaria de sugerir
algum outro ponto que considera importante? Descreva.




Anexo IV - Protocolos metodoldgicos adotados na survey

1. Coleta dos dados

A presente pesquisa foi realizada mediante o envio de formulérios eletrénicos, criados
por meio da plataforma Qualtrics, para uma lista de 1.100 e-mails, mantida pela
Secretaria de Competitividade e Melhoria Regulatéria do MDIC, composta por individuos
interessados em processos participativos do Governo Federal. A lista dos e-mails para os
quais a pesquisa foi enviada era composta por agentes que atuam como reguladores
(tanto em nivel federal, como na esfera subnacional), assim como por usuarios dos
sistemas de participacdo social do governo, provenientes de diversos grupos de
interesse.

Por meio desse expediente, foi possivel obter um total de 417 respostas online em um
periodo de 20 dias, entre 26 de fevereiro e 18 de margo de 2025. Esses dados foram
baixados em formato CSV e analisados com auxilio da linguagem de programacgao R'°

, utilizando-se as ferramentas usuais de analise de dados disponibilizadas pela
biblioteca Tidyverse'".

Uma selecgéo inicial dos dados foi realizada com base no percentual de preenchimento
do formuldrio e no registro de IPs oferecido pela plataforma Qualtrics. Inicialmente,
foram selecionados apenas as respostas ao formulario que haviam completado ao
menos 50% dos itens perguntados. Com isso, buscou-se excluir da analise diversos
casos de respondentes que apenas iniciaram o preenchimento do formulario, mas nao
chegaram a responder a maior parte do que foi perguntado. Em seguida, um filtro de IPs
foi utilizado para selecionar apenas uma resposta de cada respondente, eliminando-se
assim a contabilizacdo duplicada dos casos em que um respondente inicia o
preenchimento do formulario, abandona antes de terminar, mas depois volta para
responder ao formulario novamente.

O critério de selecao para os casos de duplicacao de IPs consistiu em preservar apenas
a ultima resposta mais completa de cada respondente. Assim, primeiro excluimos os IPs

150 R Core Team (2021). R: A language and environment for statistical computing. R Foundation for
Statistical Computing, Vienna, Austria. URL https://www.R-project.org/.

51 Wickham H, Averick M, Bryan J, Chang W, McGowan LD, Francois R, Grolemund G, Hayes A, Henry L,
Hester J, Kuhn M, Pedersen TL, Miller E, Bache SM, Miiller K, Ooms J, Robinson D, Seidel DP, Spinu V,
Takahashi K, Vaughan D, Wilke C, Woo K, Yutani H (2019). “Welcome to the tidyverse.” Journal of Open
Source Software, 4(43), 1686.




duplicados nos casos em que havia alguma resposta com um percentual de
preenchimento dos itens perguntados mais elevado. Em seguida, se ainda houvesse IPs
duplicados com o mesmo percentual de preenchimento, escolhemos apenas aquele
cujo preenchimento foi iniciado por ultimo, utilizando o campo de data de inicio provido
pela plataforma Qualtrics, que registra o horario exato de inicio de cada preenchimento.

Com esses expedientes, obteve-se entdo um total de 168 respostas distintas ao
formulario, as quais compoem a base de analise empregada para a presente pesquisa.

1.1. Perfildos respondentes

As primeiras duas perguntas do formuldrio buscavam caracterizar o perfil dos
respondentes. A primeira questionava a qual grupo o respondente pertencia, dentre duas
opcoes descritas no formulario da seguinte forma:

e REGULADOR. Responsavel pela gestao de mecanismos de participagao, talcomo
6rgao ou entidade da administragcdo publica que adota mecanismos como
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, em seus
processos regulatorios.

e USUARIO DE FERRAMENTAS DE PARTICIPAGAO SOCIAL. Usuério de mecanismos
de participacao, tal como organizagao privada ou pessoa fisica, representante do
Ministério Publico, Judiciario, 6rgdos de controle, dentre outros, que participa de
consultas publicas, audiéncias publicas, tomadas de subsidios e afins, em
processos regulatdrios da administracao publica federal.

O grafico da figura 67 a seguir, mostra a divisdo dos respondentes entre os grupos,
evidenciando que uma maioria deles pertencia ao grupo dos usuarios (95 das 168
respostas, ou 56,5%). A depender dessaresposta, os respondentes foram encaminhados
a um conjunto de perguntas que poderia ser diferente. Algumas perguntas foram
reproduzidas, da mesmaforma, em ambas as versées do formulario, sendo respondidas,
assim, tanto por reguladores quanto por usuarios. Outras perguntas foram formuladas
de forma especifica para o grupo de respondentes para o qual elas eram pertinentes. Nas
analises e graficos que acompanham este relatério, hd uma indicacao explicita do grupo
de respondentes pertinente, sempre que a pergunta foi direcionada apenas para um dos

grupos.




Figura 67 - Modalidades de respondentes da survey (em %)
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Além da caracterizagao do grupo, o formulario buscou ainda distinguir os subgrupos de
reguladores e de usuarios que responderam ao formulario. Para os reguladores, havia 3
opcdes de subgrupos aos quais os respondentes poderiam se vincular:

e Agéncia reguladora federal listada na Lei n® 13.848/19 (Lei Geral das Agéncias
Reguladoras).

e Orgao ou entidade que emite atos normativos de interesse geral dos agentes
econbmicos, consumidores ou usuarios de servigos, exceto agéncia reguladora
listada na Lein® 13.848/19 (Lei Geral das Agéncias).

e Outro (ex: 6rgao, entidade ou agéncia reguladora subnacional).

O gréafico da figura 68 mostra a proporgdo de cada um desses subgrupos, entre os
respondentes reguladores.




Subgrupo dos reguladores
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Figura 68 (subgrupos de reguladores que responderam a survey
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Para os usuarios, por sua vez, havia 7 opgdes de subgrupos aos quais os respondentes
poderiam se vincular:

Agentes publicos da administragao publica federal e das administragdes publicas
subnacionais que atuem como usuarios de ferramentas de participagao social.
Representantes dos demais poderes (legislativo, judiciario, ministério publico,
6rgaos de controle) que atuem como usuarios de ferramentas de participagcao
social.

Cidadao, consumidor ou usudrio de servigo publico (pessoa fisica).

Empresa regulada ou afetada pela regulacéo.

Entidade representativa de direitos (consumidores ou outros direitos difusos e
coletivos).

Entidade representativa de empresas reguladas ou afetadas pela regulagéo.
Outros (ex: academia, especialistas, escritérios de advocacia etc.).

O grafico da figura 3 mostra a proporcdo de cada um desses subgrupos, entre os
respondentes usuarios.

32 (43,8%)



Figura 69- Subgrupos dos usuarios que responderam a survey
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Como pode-se observar, a categoria referente aos representantes dos demais poderes
contou com apenas 1 respondente e, por essa razao, em algumas das analises que se
seguem ela foi incorporada a categoria “Outros”.

1.2. Scores, médias e variancia

Diversas perguntas do formulario buscavam quantificar a percepgao dos respondentes
acerca de aspectos da participagdo social. Nesses casos, as perguntas sempre
adotaram a mesma escala de avaliagcdo, composta por 5 graus de intensidade “muito

» ¢ »

baixo”, “baixo”, “moderado”, “alto” e “muito alto”. Além disso, nesses casos, sempre foi

incluida a opgao “nao sei opinar”.

A partir dessa escala as respostas foram sintetizadas em um score numérico, com o
objetivo de possibilitar o uso de medidas estatisticas de tendéncia central e de
dispersao (média e variancia) para resumir os resultados obtidos, quando isso fosse
pertinente. Para tanto, a escala de intensidade descrita acima foi convertida em um
numero que poderia variar entre 1 (“muito baixo”) e 5 (“muito alto”). Os casos em que 0
respondente selecionou a opgao “nao sei opinar” nao foram nunca quantificados,

foram sempre excluidos da analise, refletindo a auséncia de resposta por aquele
respondente a respectiva pergunta.




