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Apresentacao

O objetivo geral deste trabalho de consultoria € apresentar propostas de
aprimoramento do sistema de participagcdo social na formulacdo das politicas
regulatodrias brasileiras. Para tanto, este trabalho de consultoria enderega sete questdes

principais:

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

. Quais sao as principais carateristicas dos mecanismos de
participagcao 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 regulatdrias para promover uma participacao 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?




Tendo em vista que as seis primeiras perguntas ja foram enderecadas nos
relatdrios “Diagnostico sobre a participacao social da administracao publica federal
em processos regulatérios” e no “Guia de Participacao Social para Reguladores

Federais”, correspondentes, respectivamente, aos produtos 2 e 3 deste trabalho de
consultoria, o produto 4 respondera a sétima pergunta.

Com o objetivo de apresentar propostas concretas para subsidiar a elaboracgéo
de ato normativo infralegal sobre procedimentos de participagio social em processos
regulatorios, este relatdrio esta estruturado em quatro segbes. A primeira secao
apresenta um panorama dos mecanismos de participacao social previstos na
legislacao federal brasileira, com destaque para sua evolugcdo normativa e
institucional. A segunda se¢ao analisa a experiéncia da administracao publica federal
no uso desses mecanismos, tanto nas agéncias reguladoras independentes quanto nos
demais 6rgaos e entidades com competéncias regulatérias. Em seguida, a terceira secao
identifica os principais problemas da legislagao vigente, com énfase na fragmentacgao
normativa e na auséncia de regras abrangentes para todas as fases do ciclo regulatério.
A quarta e ultima secdo recomenda diretrizes para a elaboragdo de um novo ato
normativo infralegal sobre procedimentos de participacao social, formuladas a partir da

pesquisa de diagndstico e de benchmarking realizada nas etapas anteriores deste

trabalho de consultoria.




1. Mecanismos de participacao social

na legislacao federal brasileira:

cenario atual




No Brasil, aincorporagao de mecanismos de participacao na atividade regulatéria
tem ocorrido de forma gradual. No campo da regulagcdo, mecanismos de participagao
tornaram-se usuais com o surgimento das agéncias reguladoras’ a partir do final dos
anos 1990. As leis instituidoras dessas agéncias, com algumas excegdes?, previram a
obrigatoriedade de consultas publicas para a discussao de propostas de atos
normativos.

Por exemplo, a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, também conhecida como
“Lei Geral de Telecomunicag¢des”, 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 disposicdo do publico na
Biblioteca”.

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 onze agéncias
reguladoras para a realizagado de consultas publicas. A LGA definiu a consulta publica
como o “instrumento de apoio a tomada de decisao por meio do qual a sociedade é
consultada previamente, por meio do envio de criticas, sugestoes e contribuigcdes por
quaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatdria 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 manifestagédo oral por quaisquer
interessados em sessao publica previamente destinada a debater matéria relevante”. A

audiéncia publica, que javinha de longa data sendo utilizada pelas agéncias reguladoras

' Para fins deste trabalho, considera-se como “agéncias reguladoras” as doze 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 Combustiveis (ANP), Agéncia
Nacional de Telecomunicacgdes (Anatel), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Agéncia
Nacional de Satide Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac), Agéncia Nacional de Mineragédo (ANM) e
Agéncia Nacional de Protegao de Dados (ANPD).

2 Apenas 4 das 11 agéncias reguladoras criadas entre 1996 e 2019 néo 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).




em diferentes fases do ciclo regulatdrio, permaneceu facultativa. Ja a consulta publica
foi prevista na LGA como uma ferramenta de participagao obrigatéria para uma fase
especifica do processo de produgcao normativa — a de discussado de minuta de texto
normativo. Para todas as outras fases do ciclo regulatério, a participagado social
permaneceu opcional.

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

Com aconvocagao, a agéncia ndo apenas da conhecimento a sociedade de que
realizara consulta publica, como também é comum que seja disponibilizado um material
de apoio a participacao, que busca auxiliar os agentes sociais e mostrar ao publico como
os debates estdo sendo conduzidos pela agéncia até aquele momento. A LGA exigiu que
0 ato de convocacgao da consulta publica fosse publicado no Diario Oficial da Uniao
(DOU) e no site da agéncia. A fase de recebimento de contribuigcdes corresponde ao
periodo estabelecido no instrumento de convocacao, durante o qual os participantes
podem enviar suas manifestagdes. Uma importante novidade da LGA foi a instituicdo de
prazo minimo de 45 dias para o recebimento das contribuigdes®. Antes da LGA, esses
prazos eram individualmente definidos por cada agéncia, variavam muito entre si, e eram
em sua maioria inferiores a 45 dias. A LGA também instituiu o dever de publicagao, nos
sites das agéncias, das contribuicoes enviadas pelos participantes da consulta publica,
no prazo de até 10 dias Uteis do seu encerramento*. Uma vez concluidas essas etapas,
cabe ainda elaborar um relatério com respostas as contribuicdes recebidas, o qual

devera ser publicado em até 30 dias Uteis da tomada de decisao final da agéncia®.

3 Art. 99, 8 20, da Lei n© 13.848/19.
4 Art. 99,8 4°, da Lei n®13.848/19.

5 Art. 99, § 59, da Lei n® 13.848/19.




Figura 1 Processo administrativo de consulta publica previsto na LGA
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Fonte: elaboragéao propria com base na leitura da Lei n® 13.848/2019

Em 2019, além da edicdo da LGA, foi editada a Lei n® 13.874/19, também
conhecida como “Lei de Liberdade Econémica”, que introduziu a obrigatoriedade de
uso de Analise de Impacto Regulatdrio (AIR) em processos normativos de todos os 6rgaos
e entidades da administragao publica federal direta, indireta e fundacional.6. Em 30 de
junho de 2020, é editado o Decreto n® 10.411, que regulamenta o uso da Analise de

Impacto Regulatoério (AIR) paratodos esses 6rgaos e entidades reguladoras federais. Esse

5 Embora n&o haja consenso sobre o niimero exato de reguladores federais no Brasil, estudo coordenado
pela Secretaria de Competitividade e Politica Regulatéria (SCPR) do Ministério de 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 (Cunha Jr, 2024). Um outro
estudo, que utiliza metodologia distinta, apresenta o numero de 146 6rgaos e entidades reguladoras
(Seixas; Saccaro Jr., 2025).




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 Comércio
e Cooperacao Economica com os Estados Unidos®. O Anexo Il deste protocolo
estabeleceu um conjunto de boas praticas regulatdérias 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 mudangas®. Desse modo, 6rgaos 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 realizagdo de AIR é
obrigatéria.

A consulta publica dos atos normativos precedidos de AIR passou a ter prazo
minimo de 60 dias para normas que impactem significativamente o comeércio
internacional e 45 dias para os demais casos.’® Essas consultas publicas devem admitir
manifestacdes por escrito em formato eletrbnico, exceto manifestagcdes 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

7 Previu o art. 8° do Decreto n° 10.411/20 que o relatério de AIR poderia ser objeto de participagao social
durante a sua elaboragéo (“antes da decisdo da melhor alternativa”) ou imediatamente apds ser
concluido (“antes de eventual minuta de ato normativo a ser editado”).

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

® O Decreto n°11.243/22 alterou a redagdo do art. 9° do Decreto n® 10.411/2020, que passou a ter a
seguinte redacgao: “Art. 9°. Na hip6tese de o 6rgao ou a entidade optar, apds a conclusao da AIR, pela
edicao, alteragao 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”.

0 Essas novas regras constam do paragrafo 2° do art. 92 do Decreto n° 10.411/2020, acrescentado pelo
Decreto n® 11.243/22.

" Esta proibigdo 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 Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), que
permitia manifestagdes an6nimas antes dessas alteragdes legais.

2 Cf. art. 8° do Decreto n® 11.243/22, que alterou a redagao do art. 10 do Decreto n® 10.411/2020.




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. 9°-A do Decreto n°® 10.411/20, com a nova redacéo 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 8§ 2° do art. 3° do Decreto n® 10.411/20) ou nas
hipoteses de dispensa de AIR (art. 4° do Decreto n® 10.411/20). No entanto, o § 2° do art.
90-A estabeleceu que 6rgaos e entidades reguladoras permanecem obrigados a utilizar
mecanismo de participacdo social, de livre escolha, para as propostas de normas
dispensadas de AIR em trés situacodes: (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 mencionadas estabelecem, conjuntamente, um regime
regulatdrio no qual ndo so as onze agéncias reguladoras federais listadas na LGA, mas
também os demais 6rgaos e entidades reguladoras da administragao 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 servigos
prestados. Porforgca das alteragdes recentes do Decreton®10.411/20, introduzidas pelos
decretos n® 11.243/22 e n°® 11.259/22, estes 6rgaos deverao realizar consultas publicas
para a discussado 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 deverdo ser objeto

de participagao social, embora a consulta publica ndo seja obrigatdria para estes casos.

3 Cf. art. 30, § 1°, do Decreto n® 12.002/24.
4 Cf. art. 30, § 2°, do Decreto n° /24.

'S Aredacédo do § 2° do art. 99-A do Decreto n° 10.411/20 foi dada pelo Decreto n°® 11.259, de 18 de
novembro de 2022.




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 6rgdos e entidades reguladoras
estejam hoje obrigados a publicar agendas regulatdrias com periodicidade minima de 2
anos’®, o uso de mecanismos de participacao para a construcédo dessas agendas ndo é
obrigatério, ndo havendo nenhuma previséo legal sobre seu uso, ainda que facultativo.
Agéncias e os demais oOrgaos e entidades reguladoras federais também nao estao
obrigados a incorporar a participagéo social na discussdo de problemas regulatérios
amplos, em fase inicial do processo normativo. Embora os reguladores federais possam
utilizar mecanismos de participagdo 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 previsao legal sobre participacao social na fase de Avaliagcdo do Resultado
Regulatério (ARR).

Figura 2. Cronologia das leis e regulamentos sobre participacao social em
processos regulatorios na administracao publica federal

Lei Geral das Regulamento Protocolo ao Acordo
Agéncias da AIR de Comércio Brasil-
Reguladoras Estados Unidos

Lawn® 13,848/19 Decreto n® 10.411/20 Decreto n° 11.243/22

Criacdo das agéncias
reguladoras
independentes

1993 - 2018 2022-2024
Normas de Normas gerais para Norma geral para Normas gerais de
participacdo consultas pablicas participacdo participagdo
individualizadas e audiéncias publicas facultativa em (minutas de normas)
para cada agéncia (minutas de normas) AIR Plat. Participa +Brasil
Para agéncias Para todos os Para todos os
reguladoras drgdos e entidades érgdos e entidades
independentes reguladoras reguladoras

'8 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.




Fonte: Elaboragéo prépria 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 3. Previsao normativa da participacao social nas diferentes fases do ciclo

regulatério
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Fonte: Elaboragéo 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.




Quadro-resumo: cenario normativo atual da participacao social

A legislacao federal atualmente vigente possui uma série de lacunas na disposicao de
normas sobre participacdo social em processos regulatorios. A legislacdo sé
estabelece regras procedimentais para a consulta e a audiéncia publica, nao
estabelecendo procedimentos e exigéncias de transparéncia para outras modalidades

de participacao, mais flexiveis e adaptaveis as diferentes fases do ciclo regulatério.

» A incorporacao de mecanismos de participacao na atividade regulatéria tem
ocorrido de forma gradual. Inicialmente, apenas agéncias reguladoras
independentes previram, em suas leis instituidoras, a obrigatoriedade da realizacéo
de consultas publicas para a edicao de atos normativos;

> A Lei Geral das Agéncias Reguladoras (LGA), editada em 2019, institui regras
procedimentais uniformes para a realizacao de consultas e audiéncias publicas
pelas agéncias reguladoras independentes, tornando esses mecanismos mais
uniformes entre as agéncias reguladoras;

» Alteracdes legislativas recentes estenderam a obrigatoriedade da realizagdo de
consulta publica para os demais orgaos e entidades reguladoras nao listados na
LGA. Essa exigéncia, no entanto, restringe-se aos processos normativos
instruidos por AlR;

» Alegislacao atualmente prevé também que 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 nao seja obrigatdria para esses casos;

» No entanto, a legislagdo vigente nao oferece tratamento sistematico para
mecanismos de participacéo social que porventura possam ser adotados nas fases
de planejamento, formulacao e revisao de normas regulatorias;

» Além de facultativa, a participagado social adotada na construgcdo de agendas
regulatérias, discussdo de problemas regulatérios amplos, analise de

alternativas e avaliacao de resultado regulatério € pouco estruturada: ha

lacunas na legislacdo vigente que contribuem para a falta de padronizagao e de

transparéncia das diferentes modalidades de participagao social.




2. Experiéncia da administracao

publica federal no uso de mecanismos

de participacao social




Os orgaos e entidades da administracado publica federal que desempenham
fungdes regulatdrias possuem niveis de maturidade muito distintos no uso de
mecanismos de participacao social em processos regulatérios. Como ja mencionado,
algumas agéncias reguladoras acumulam mais de duas décadas de experiéncia no uso
de mecanismos de participagcdo em seus processos regulatoérios, o que as afasta, por
exemplo, de outros 6rgaos reguladores pertencentes a administragao direta, que apenas
recentemente passaram a incorporar instrumentos de melhoria regulatdria em seus
processos decisorios.

Embora as agéncias reguladoras independentes tenham desenvolvido solugdes
préprias para incorporar a participagao social em seus processos decisorios, é possivel
identificar padroes comuns entre elas. As agéncias reguladoras listadas na LGA, por
possuirem estruturas organizacionais semelhantes, espelham-se umas as outras para
estruturar seus processos decisdrios. Ja outras entidades de natureza autarquica, que
possuem competéncias regulatérias tipicas, mas que nao sao 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 trajetdrias semelhantes entre si no que diz respeito ao uso de
mecanismos de participagdo social. Por fim, os demais orgdos reguladores,
pertencentes a administracao publica direta (e.g., Ministério da Agricultura e Pecuaria
- MAPA), possuem trajetdrias e estruturas de governanga muito variadas, além de terem
pouca experiéncia com ferramentas de melhoria regulatéria, cujo uso tornou-se
obrigatdrio apenas recentemente. E preciso, deste modo, considerar as diferengas entre
esses grupos de reguladores para a construcdo de uma politica de participacao social

abrangente, inclusiva e, portanto, efetiva.

2.1 Participacao social em agéncias reguladoras independentes
As agéncias reguladoras independentes sdo aquelas que possuem maior
experiéncia no uso de mecanismos de participagdo social eletrbnica, sobretudo a

consulta publica. Como ja observado, as leis instituidoras de 7 das 11 agéncias

reguladoras federais criadas entre 1993 e 2018 ja previam a consulta publica como




mecanismo de participagao obrigatério para a edicdo de atos normativos antes mesmo
da edigdo 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 participagao
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
participacgao eletrbnica para subsidiar os seus processos decisorios. A Aneel é a agéncia
reguladora que até hoje mais realizou mecanismos de participacao eletrénica, atingindo

um total de 2.140 processos até dezembro de 2023.

Figura 4. Total de mecanismos de participacao eletronica 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 ndo s6 se tornaram
obrigatdrias para essas agéncias, mas os procedimentos para a sua realizagao
tornaram-se mais uniformes entre elas em razao das normas gerais instituidas por esse
marco legal. 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
contribuicées 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 realizacdo 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 publicagdo, nos sites das agéncias
reguladoras, das contribuicées enviadas pelos participantes da consulta publica, no
prazo de até 10 dias do seu encerramento, além da obrigagao de publicagao do relatorio
de analise das contribuicoes recebidas, em até 30 dias da tomada de deciséao final da
agéncia. Por forca dessas exigéncias legais, agéncias que antes nao publicavam de
forma sistematica relatérios de analise de consulta publica, passaram a fazé-lo.

[Uma] coisa que mudou também ¢é a questdo da
resposta. A gente sempre teve no sistema [de
participacao] o campo para responder a sociedade
se aceitou, se nao aceitou, porque nao aceitou,
porque aceitou parcialmente. Mas o que a gente via
€ 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 obrigacdo. Quando vem a lei e fala
“vocé tem que responder em até 30 dias uteis da

decisdo”, isso gerou aqui um processo interno. Toda
vez que uma norma € 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 nao sé para a melhoria natransparéncia
ativa das agéncias, mas também tém provocado mais agilidade na disponibilizagao das
informacdes solicitadas. Isso fica evidente quando se observa os percentuais de
disponibilidade do relatério de analise das contribuicbes dos mecanismos de
participagcao. Os graficos da figura 6 mostram que nao s as agéncias tém publicado
mais relatérios de analise de contribuigdes desde que a LGA foi aprovada, mas também

que o tempo que elas tém levado para publicar esses relatérios tem diminuido.

Figura 5. Prazos para contribuir nas consultas publicas antes e depois da LGA
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Fonte: elaboragao prépria a partir da base de dados do projeto Regulagdo em Numeros (FGV Direito Rio)

7 Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 28 de janeiro de 2025. Este
trabalho de consultoria teve como um dos seus protocolos metodolégicos a realizagao de entrevistas
semiestruturadas com servidores publicos lotados em drgéos e entidades reguladoras, 6rgaos
governamentais responsaveis pela coordenagéo e supervisao de agoes de melhoria regulatéria, bem
como entidades representativas de agentes regulados, sociedade civil e academia. O roteiro utilizado
para a realizagéo da entrevista com servidores publicos federais consta do anexo Il do relatério
“Diagndstico sobre a participacéo social da administragdo publica federal em processos regulatérios”,
que consiste no produto 2 deste trabalho de consultoria.




Figura 6. Disponibilidade e prazo para oferta de respostas as contribuicées dos
participantes ao longo do tempo
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Fonte: elaboragao propria a partir da base de dados do projeto Regulagao em Numeros (FGV Direito Rio)

Como visto, a LGA instituiu a obrigatoriedade de realizagdo da consulta publica
apenas em estagio avangado do ciclo regulatério, para a discussado de minuta de norma
regulatodria ja redigida pela agéncia. Como visto na segao 1.3 do relatorio “Diagndstico
sobre a participacao social da administracao publica federal em processos regulatérios”
(produto 2 deste servico de consultoria), mecanismos de participacdo podem ser
realizados em qualquer estagio do ciclo regulatério. 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 construgao de suas agendas regulatorias e
estejam paulatinamente incorporando outros mecanismos de participagdo, como
tomadas de subsidios e reunides participativas, para a elaboracao de AlIRs, ainda é
pouco recorrente a utilizagao desses mecanismos de participagao para a discussao de

problemas mais amplos, antes de se decidir sobre o “que” e “como” regular. A figura 7

mostra que, a excecéo da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento (ANA) e da Agéncia




Nacional de Mineracao (ANM), as demais agéncias reguladoras adotam com muito mais
frequéncia mecanismos de participagao eletrénicos quando a norma ja esta redigida.
Embora essas duas agéncias possuam missdes institucionais e estruturas de
governanga muito distintas, ambas tiveram seu escopo de atuacdo modificado nos
ultimos anos. A ANM, a partir de 2017, tornou-se uma agéncia reguladora, com poderes
normativos ampliados. J4& a ANA assumiu a competéncia para editar normas de
referéncia na d4rea de saneamento'®. Para essas agéncias, que tiveram suas
competéncias regulatérias ampliadas, mecanismos de participagdo variados — com
destaque para as tomadas de subsidios, sob a forma de consultas dirigidas e reunidoes
participativas, tanto online como presencial — tém sido importantes aliados para a
construgado, em conjunto com a sociedade civil, de normas essenciais do seu estoque

regulatorio.

Figura 7. Momento da realizacao da participacao eletrénica por agéncia (antes e
depois daredacao a minuta da norma)
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Fonte: elaboragao prépria a partir da base de dados do projeto Regulagdo em Numeros (FGV Direito Rio)

'8 Esta competéncia foi outorgada a ANA pela Lei n® 14.026, de 15 de julho de 2020.




Figura 8. Percentual de uso de participagcao social durante a 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 organizacao interna e, em alguns casos,
em guias e manuais de participacgao eletrdnica, possuem estruturas semelhantes. Por
exemplo, todas as agéncias divulgam e publicam informacdes sobre seus mecanismos
de participacdo em seus respectivos sites e, para os mecanismos de participagao
ampla, em que todos os segmentos da sociedade s&o convidados a participar, os atos
convocatdrios de consultas publicas, audiéncias publicas e tomadas de subsidios sao
também publicados no Diario Oficial da Unido (DOU) e na plataforma “Participa +
Brasil”.

Apesardessas semelhancas, hauma grande variagao nos formatos dos sistemas
eletrbnicos de participacao oferecidos pelas agéncias, ja que apenas duas delas — a
ANM e a Anac - utilizam a plataforma “Participa + Brasil” para a condugao 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 6rgaos e agéncias que dispusessem




de sistemas eletrbnicos proprios para a participagéo, o que corresponde a maioria das
agéncias.

A arquitetura desses sistemas eletrbnicos de participagdo das agéncias ¢é
bastante variada entre as agéncias. Além disso, agéncias possuem cardapios distintos
de mecanismos de participacao social para as diferentes fases do ciclo regulatério.
Com excegao dos procedimentos da consulta publica e da audiéncia publica, cujas
normas gerais foram estabelecidas pela LGA, os demais mecanismos de participacao
adotados pelas agéncias possuem nomenclaturas, graus de formalizagao,
procedimentos e exigéncias de transparéncia também muito variados. Por exemplo, um
mecanismo de participacao eletrbnica que tenha por objeto discutir, com toda a
populagao, conceitos ou problemas regulatérios amplos, em etapa inicial do ciclo
regulatdrio, pode receber diferentes denominacgodes, a depender da agéncia reguladora.
A participagao social com este propdsito pode ser denominada de consulta prévia
(ANP), consulta setorial (Anac), consulta publica (Ancine, Anatel), E-participa (Anvisa) e
tomada de subsidios (ANA, Antag, 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 populacao para participar desses mecanismos por meio de
publicagdo no DOU, outras nao o fazem. Enquanto algumas agéncias elaboram analise
de contribuicbes para essa modalidade de participagio social, a maioria opta pornéo o

fazer.

2.2 Participacao social nos demais orgaos e entidades reguladoras
federais

Embora ndo sejam definidas pela lei como “agéncias reguladoras”, um conjunto
de entidades pertencentes a administracdo indireta, ao regular setores daeconomiatao

variados como os setores financeiro e bancario (e.g. Bacen, CVM, Superintendéncia de

Seguros Privados - Susep), industria (e.g. Inmetro, Instituto Nacional da Propriedade




Industrial - INPI) e, até recentemente, protecdo de dados (ANPD)'™, também tém
incorporado ferramentas de melhoria regulatéria, como mecanismos de participagao
social, em seus processos decisorios.

A participagao social € menos institucionalizada nessas entidades autarquicas
do que nas agéncias reguladoras. Diferentemente da maioria das agéncias reguladoras,
gue realizam consultas publicas desde a sua criagao, a pratica de participagao 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 oferecam apoio para a
realizacdo desses processos participativos, sendo essas funcbes 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 sdo ainda
mais marcantes. Como visto, o Decreto n® 10.411/20, com as alteragdes introduzidas
pelo Decreto n°® 11.243/22, estabelece a exigéncia de realizagado de consulta publica
para discussao de minuta de normas precedidas de AIR, além de exigir que sejam
adotados mecanismos de participagcao de livre escolha para certas hipdteses de
dispensa de AIR.?°

Ha diferentes procedimentos e ritos para a realizagdo de consultas publicas por
parte das 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

9 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.

20 Como visto, o Decreto n° 10.411/20, alterado pelo Decreto n° 11.243/22 estabelece que 6rgéos e
entidades reguladoras poderdo 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 convergir normas nacionais com as internacionais ou revogar normas obsoletas.

21 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 dispde sobre o seu Regimento Interno.

22 Cf. art. 21 da Resolugéo Susep n° 14/2022.
23 Cf. Art. 28, § 2° da Resolugdo CYM n° 67, de 10 de margo de 2022.




possuem normas internas que tratam do funcionamento dos mecanismos de
participagdo social para diferentes fases do ciclo regulatério (e.g. ANPD?*, CVM?),
outras apenas estabelecem normas para consultas publicas de minutas normativas
(e.g. Susep?), sendo que outras ainda nao dispdem de uma norma dessa natureza (e.g.
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 semelhanca das agéncias
reguladoras, mecanismos de participacdo social para a construcdo de agendas
regulatdrias (e.g. ANPD?°), outras ndo consultam atores externos na elaboragao de suas
agendas ou planos regulatérios (e.g. Susep, CVM)*°, havendo também entidades que
ainda nao produziram agendas regulatdrias em conformidade com as novas exigéncias
do referido protocolo ao Acordo de Cooperagcao de Comércio entre Brasil e Estados
Unidos (e.g. Bacen).

Assim como ocorre entre as agéncias reguladoras, essas entidades fazem uso de
variados sistemas eletrbnicos de participagado, havendo aquelas que realizam os
processos participativos integralmente pela plataforma “Participa + Brasil” (e.g. ANPD),
outras que dispoe de sistemas eletrdnicos proprios (e.g. Susep, Bacen), e outras que
recebem as contribuicdes dos participantes por e-mail (e.g. CVM). Embora essas
entidades, por forca dos regulamentos do Protocolo ao Acordo de Cooperacao entre
Brasil e Estados Unidos, estejam obrigadas a divulgar os seus processos participativos
pela plataforma “Participa + Brasil”, algumas ainda ndo estdo cumprindo com esta

obrigacao (e.g. CVM).

24 Cf. Portaria da ANPD n©° 16, de 8 de julho de 2021.
25 Cf. Resolugdo CYM n° 67, de 10 de margo de 2022.
26 Cf. art. 21 da Resolugéo Susep n° 14/2022.

27 A norma que disciplinara o processo normativo do Bacen esta em fase de construgéo, conforme
informacgao obtida em entrevista com servidor(a) da autarquia.

28 por exemplo, os guias de elaboracao de AIR da Susep e do Bacen s&o restritos ao uso interno (Salinas et
al, 2025).

2 Cf. ANPD, 2024.

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




Enquanto algumas entidades tém por regra a realizacdo de mecanismo de
participacdo para aprovar AIR (e.g. Inmetro), outras nunca fizeram uso deste recurso
(e.g. ANPD, Susep). A auséncia de uma norma geral para reger os processos de consulta
publicatambém se faz sentir na falta de uniformidade das informagdes disponibilizadas
por essas entidades em seus respectivos sites. Embora algumas entidades
disponibilizem, com acesso facil, seus relatérios de andlise de contribuigdes (e.g.
ANPD, CVM), outras ndao atendem plenamente os deveres de divulgar em transparéncia
ativa essas informacdes (e.g. Susep).

Apesar das lacunas e assimetrias na institucionalizacdo dos mecanismos de
participacdo das entidades reguladoras, um fator muito positivo, especialmente entre
aquelas que pertencem a administragdo indireta é que elas iniciaram o uso da
participacdo social de forma voluntaria, reconhecendo a importancia desse
instrumento de politica regulatdria para fortalecer a legitimidade e melhorar a qualidade
de suas regulacbes.

Alguns 6rgaos da administragdo direta, como o Ministério da Agricultura e
Pecuaria (MAPA) e o Ministério da Saude (MS), também tém desenvolvido estratégias
para incorporar ferramentas de melhoria regulatdria em seus processos normativos. A
Secretaria de Defesa Agropecuaria (SDA), érgao com mais fungdes regulatérias do
MAPA, adota boas praticas regulatérias desde o ano de 2015.*" O Manual de Boas
Praticas Regulatérias atualmente vigente da SDA estabelece um minimo de 12 etapas
para seus processos normativos, dos quais duas contemplam a realizacdo de
mecanismos de participagao 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 contribuicbes 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

31 O primeiro manual de boas praticas regulatérias da Secretaria de Defesa Agropecuaria (DAS) foi
instituido pela Portaria n°® 68, de 25 de agosto de 2015. Um novo manual foi instituido pela secretaria em
2020, por meio da Portarian® 191, de 9 de junho de 2020.




ocorre para a edigao de normas da Comissao Nacional Incorporagao de Tecnologias do
SUS (Conitec), cuja legislagao prevé, ha quase uma década, o uso obrigatorio de
mecanismos de participagdo social, como a perspectiva do paciente na reuniao
plenaria do Conitec® e as consultas e audiéncias publicas da proposta de
incorporagao, exclusao ou alteracao das tecnologias em saude.

Arealidade mostra, no entanto, que o uso de mecanismos de participagao social
nos processos normativos de 6rgaos da administragao direta ainda é a excegcao, e ndo a
regra. Como visto, o Decreto n® 10.411/20 é o unico instrumento legal que dispoe de
normas gerais para a participagao social para todos os 6rgaos e entidades reguladoras
da administracdo federal. A participacado social nele prevista, no entanto, esta
predominantemente atrelada ao uso de AIR. Tendo em vista que a maior parte do
estoque regulatério da administracao federal nao esta sujeito a AIR, enquadrando-se
nas diversas hipoteses de inaplicabilidade e dispensa deste instrumento, a adogao de
mecanismos de participagao social em processos normativos torna-se residual. Isso
nao significa que as politicas regulatorias elaboradas por esses 6rgados nado 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 edigdo de ato normativo
adequado para disciplinar de forma abrangente o uso de mecanismos de participacao

social em todas as fases do ciclo regulatério.

32 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®12.411/11, regulamentada pelo Decreto n® 7.646/11. Informagdes adicionais sobre essa modalidade
de participagao foram apresentadas no relatério “Diagndstico sobre a participacao social da
administragao publica federal em processos regulatérios”.




Quadro-resumo: experiéncia da administragao publica federal no uso de

mecanismos de participacao social

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 realizacado 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 participacdo 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 participagao social;

» Recentemente, 6rgdos da administracao direta também passaram a incorporar
ferramentas de melhoria regulatéria, como mecanismos de participagao social,
em seus processos regulatorios. A realidade mostra, no entanto, que o uso de
mecanismos de participagcao social em processos normativos de 6rgdos da
administracao direta ainda é a excegao, e nao a regra.

» A legislacao federal atualmente vigente apresenta lacunas no regramento de
mecanismos de participagao 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 regulatérias.




3. Problemas da legislacao vigente




Apesar dos avangos, 0 que se tem atualmente € um regime de processo
administrativo normativo fragmentado, resultado da incorporagcdo incremental e
assistematica das ferramentas de melhoria regulatéria para diferentes tipos de 6rgaos e
entidades reguladoras. Como visto, 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 6rgaos e entidades reguladoras.

Além disso, as escassas normas gerais vigentes nao articulam adequadamente
a participagao social em todas as etapas do ciclo regulatério. A participagao social
obrigatdria é aquela que acontece em estagio avangado do ciclo regulatério, quando as
normas ja foram redigidas. O regramento do funcionamento da participacao social é
escasso e insuficiente para as fases iniciais do ciclo, quando a participagao social é
considerada mais efetiva (Sant "ambrogio; Staszewski, 2021).

Apesar de algumas normas gerais terem sido editadas nos ultimos anos, cada
6rgao e agénciareguladora dispoe de ampla discricionariedade para moldar a estrutura
de governanga dos seus mecanismos de participagao social. Embora seja recomendavel
que reguladores tenham flexibilidade na utilizacdo do cardapio de mecanismos de
participacéo, a falta de padronizagdo pode comprometer a efetividade da participagao

de diversas maneiras, conforme se mostrara a seguir.

3.1 Fragmentacao normativa dos procedimentos de participacao social

As leis e decretos atualmente vigentes que dispdem 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 secao 2.1, viu-se que as onze agéncias reguladoras federais listadas na LGA
estdo obrigadas a realizar consultas publicas para a discussdao de minutas de atos
normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos

servicos prestados. Essas agéncias também podem realizar, facultativamente,

audiéncias publicas em qualquer fase do ciclo regulatério. A LGA estabeleceu prazo




minimo de 45 dias para arealizagao dessas consultas publicas, além de instituir deveres
de transparéncia ativa as agéncias, que incluem a obrigatoriedade de publicagao das
contribuicoes recebidas apds encerrado o periodo para recebimento das contribuicdes
e o dever de responder as contribuicées em até 30 dias da deliberacgao final da diretoria
colegiada.

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

Dispositivos acrescentados ao Decreto n® 10.411/20 previram também prazos
especificos para a realizacao dessas consultas publicas: 45 dias como prazo geral e 60
dias para normas que afetam o comércio internacional. Como visto na segéo 2.2, essas
normas gerais ainda ndo foram incorporadas nas normas internas da maioria dos 6rgéos
e entidades reguladoras. Por exemplo, ha uma ampla variacao de prazos minimos para
arealizagdo de consultas publicas entre 6rgaos e entidades reguladoras federais.

A auséncia de conformidade com as escassas normas gerais vigentes pode
decorrer também do fato de que alguns 6rgaos e entidades da administragédo publica
federal nao se percebem como “entes reguladores”, estando alheios, portanto, as
normas que regem mecanismos de participagéo social em processos regulatérios.

Em 2022, o Ministério da Economia realizou um censo com reguladores federais.
O ministério optou por coletar informagbes apenas de 6rgdos e entidades que se
autodeclararam reguladores. O censo atingiu, portanto, 50 instituicdes, nimero esse
que é substancialmente inferior ao levantado, por exemplo, no estudo ja mencionado,

promovido pelo MDIC, que identificou haver 237 reguladores federais no Brasil (Cunha

Jr., 2024). O numero de reguladores autodeclarados é 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.®®* Nesse estudo, de Seixas e Saccaro Junior (2024), ha uma distincéo
entre o que os autores denominaram de “reguladores stricto sensu”, que exercem
atividade regulatéria como atividade-fim, e os “reguladores lato sensu”, que exerceram
funcdo regulatoria de forma residual. Apesar dos conceitos de regulagdo, e
consequentemente de regulador, até hoje estarem em disputa, a distincao parece ser
util para a construgao e implementagédo 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 melhoria regulatdria. Para os
orgaos 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.

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

competéncias normativas.

3.2 Incompletude de normas sobre participacao social para o ciclo
regulatorio

Mecanismos de participagdo social podem ser adotados na maior parte das

fases de um processo ou ciclo regulatério (OECD, 2021). O ciclo regulatério abrange

cinco etapas que explicam a vida de uma regulagdo: 1) planejamento; 2)

33 O estudo do IPEA identificou 117 6rgaos e entidades reguladoras pertencentes a administragéo direta,
indireta e fundacional, além de 29 conselhos profissionais que, por determinagao do TCU (2023),
também estariam obrigados a realizagao de AIR (Seixas; Saccaro Junior, 2024).




formulacao; 3) deciséo; 4) implementacao; e 5) revisao (Cabugueira, 2020). Nessas
etapas, que sdo realizadas de forma sucessiva e circular, reguladores utilizam-se das
seguintes ferramentas de melhoria regulatéria: (i) agenda regulatdria, que orienta afase
de planejamento; (ii) Analise de Impacto Regulatério (AIR), que instrui a fase de
formulagao e decisao; (iii) Avaliagao do Resultado Regulatoério (ARR), que norteia afase
de revisao; e (iv) mecanismos de participacao social, que podem ser adotados em
todas as cinco fases.

Na fase de planejamento, reguladores podem se valer da participagdo social
para a construcao da agenda regulatdria do 6rgao, que é o instrumento de planejamento
da atividade normativa, devendo conter o conjunto dos temas prioritarios a serem
regulamentados durante sua vigéncia, normalmente anual ou bianual.

Na fase de formulacao, que envolve a elaboragdo propriamente dita das
normas regulatorias, entidades reguladoras podem convocar partes interessadas para
discutir, de forma ainda ampla, os temas regulatérios previamente inseridos na agenda
regulatéria. Quando o processo exigir elaboragao de AIR, reguladores podem engajar as
partes interessadas tanto para a construgao propriamente dita de suas diversas etapas
(e.g. consulta para definicao do problema regulatério, objetivos e alternativas), quanto
para consultar a populacao sobre o estudo de AIR ja finalizado. Mecanismos de
participagcdo também podem ser utilizados em fase mais avancada da fase de
formulacgao, para discutir propostas de normas ja redigidas pelo regulador.

Na fase de decisao, que consiste na aprovacdo da proposta de norma
regulatéria pelos tomadores de decisdo dos érgaos ou entidades reguladoras, € possivel
que também se ofereca oportunidade de participacdo as partes interessadas no
momento do ato da tomada de decisao. Isso ocorre, por exemplo, quando é garantido as
partes se manifestarem oralmente nas sessoées publicas das diretorias colegiadas em

que sdo aprovadas as normas.
Na fase de implementacao, os consumidores e usuérios de servigos publicos

também podem auxiliar reguladores em suas agoes de fiscalizagdo e monitoramento,

sendo que a abertura de canais de reclamacao costuma ser Util para este fim. Por fim, o

regulador pode engajar as partes interessadas na fase de revisdo, em que é possivel




conferir oportunidades de participagao durante a elaboracao de avaliagdes ex post, as
chamadas Avaliagoes de Resultado Regulatério (ARR).

A analise integrada dos pilares da melhoria regulatoria revela que sua eficacia
depende fundamentalmente de sua articulagdo. A figura 9 mostra que a participacao
social pode estar inserida em todas as fases do ciclo regulatério. Esses mecanismos de
participagcdo alimentam e sdo retroalimentados pelas ferramentas de melhoria
regulatéria. A participacdo social pode aportar legitimidade, transparéncia e
conhecimento situado para a construgao de agendas regulatdrias e estudos de anélise
e avaliagdo de impacto. Ja as agendas, assim como os relatorios de AIR e de ARR, podem
auxiliar os stakeholders para participar de modo mais esclarecido e informado dos
processos regulatérios. Quando utilizados em conjunto, esses instrumentos se
potencializam mutuamente, formando um sistema regulatério mais transparente,

eficiente e democratico (European Commission, 2021; OECD, 2012; OECD, 2021).

Figura 9. Participacao social nas diferentes fases do ciclo regulatério

Participagao Social no
CICLO REGULATORIO

Planejamento Formulagdo Decisdo Implementacdo Revisdo

Andlise
Agenda Problema de Minuta Aprovagio Monitoramento Avaliacdo

Impacto ex post

Participagao Participagdo Participacdo Participagdo Participagdo Participagdo  Participagao
social social social social social social social

Construcéo Definicdo  Elaboragdo  Discussdo Momento da

da do da AIR da minuta  deliberagdo
agenda problema

Fiscalizacdo

Fonte: elaboragao préopria com base em recomendacdes/boas praticas em European Comission (2021);

OCDE (2012); OCDE (2021).




Alegislagao atualmente vigente sobre procedimentos de participagao social falha
ao tratar de modo insuficiente dos mecanismos de participacdo social nas diferentes
fases do ciclo regulatério. Como visto na segao 1, ndao ha normas que prevejam o uso,
ainda que facultativo, de mecanismos de participag¢ao social na construcdo de agendas
regulatdrias ou até mesmo para a discussao de problemas regulatérios amplos. Embora
alguns 6rgaos e entidades reguladoras ja o pratiguem, ha muitas incertezas sobre quais
boas praticas (e.g. exigéncias de transparéncia ativa) deverdo ser adotadas para conduzir
esses mecanismos de participacdo. E certo que o Decreto n® 10.411/2020 trata, en
passant, da realizacdo (facultativa) de mecanismos e participagcdo na construcdo de
AlRs?®4, Trata-se, no entanto, de mera previsdo da faculdade de uso de mecanismos de
participagcao nessa fase, sem que sejam oferecidos parametros para a sua realizagao.

Quanto ao uso da participagao social para a discussdo de minutas normativas, a
solugdo dada pelo Decreto n® 10.411/2020 € insatisfatéria, ja que, como Vvisto,
estabelece a obrigatoriedade de consulta publica apenas para normas precedidas de AIR
e a obrigatoriedade de mecanismos de participacao de livre escolha para alguns poucos
casos remanescentes - baixo impacto, conversdo com normas internacionais e revisao
de normas desatualizadas para adequa-los a novas tecnologias consagradas
internacionalmente®> O Decreto n°® 10.411/20 estabelece, no entanto, outras hipdteses
de dispensa de AIR, como atos normativos que visam diminuir custos regulatoérios, por
exemplo, para as quais ndo se previu a realizagdo obrigatéria de mecanismos de
participacéo.

Atrelar o uso de mecanismos de participagédo obrigatérios 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 nao a regra, da
atividade normativa da administragcao publica federal brasileira. O grafico da figura 10
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

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

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




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

O uso de mecanismos de participacao social em estagios tardios do processo
regulatério ndo é uma pratica exclusivamente brasileira. A OCDE (2021) reconhece e
rechaca essa pratica, também muito comum entre diversos dos seus paises membros.
O baixo indice de participacao social na formacao da agenda das politicas regulatérias é
preocupante, ja que agéncias tendem a nao mudar substancialmente de opinido depois
de terem redigido sua proposta normativa. Em estudo que buscou aferir engajamento e
influéncia de grupos de interesse em processos regulatdrios nos Estados Unidos, Golden
(1998) concluiu que quando nao ha consenso entre os participantes de uma consulta
publica em estagios mais avangados do processo normativo, as agéncias tendem a

considerar apenas as contribui¢des que estdo alinhadas com sua posic¢éo inicial. Desse

modo, quaisquer mudangas originarias de mecanismos de participagdo social




realizados em estagios avancados do processo regulatorio tenderao a ser incrementais

(West, 2004; Scheffler, 2020).
Quanto mais as contribuicoes sao feitas nos estagios
iniciais, mais efetivas elas sdo. 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. Entado, o ideal é que as contribuicdes boas viessem no
inicio do processo, ndo na consulta publica. A gente ainda néo
conseguiu reverter esse fato. Ainda vem muito na consulta

publica e elas acabam sendo inateis.3®

A questdao do timing é relevante para a participagdo porque alteragdes
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 contribuicoes que alterem significativamente o conteudo da
proposta original, o recomendavel seria realizar uma nova rodada de consulta publica,
para que os demais participantes possam opinar sobre a nova solugao regulatéria dada
pelo regulador. Sao raras as situagodes, 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

3% Depoimento de servidor(a) publico(a) federal, em entrevista realizada em 30 de dezembro de 2024.

57 Depoimento de servidor(a) publico federal, em entrevista realizada em 21 de margo de 2025.
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enfrentada para a realizagcdo desses estudos é a de que nem sempre as agéncias
oferecem respostas as contribuigdes recebidas nesta fase, ja que ndo tém nenhuma
obrigacéo legal de fazé-lo*.

Salinas e Silva (2024) analisaram a efetividade da participacdo nas diferentes
fases do ciclo regulatério para as agéncias de transporte. Os autores identificaram que,
para a Anac e Antaq, as manifestagdes realizadas antes da publicacdo da norma tiveram
uma maior taxa de aceitacdo, com uma meédia de 38% e 23% respectivamente,
comparado com as realizadas apos a publicagao da minuta, com média de 32% e 7%,
respectivamente. Esses achados estdo alinhados com a literatura que defende que a
participacdo 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).

Figura 11. Impacto da participacao segundo o momento da participacao (%)
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%8 O grafico da figura 11 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 nao apresentaram as respostas da agéncia as contribuigdes recebidas.




Fonte: Salinas & Silva, 2024.

Tem crescido entre as agéncias reguladoras independentes o uso de mecanismos
de participagao em estagios iniciais de formagao das politicas regulatdrias. Mesmo sem
nenhuma previsao legal, praticamente todas as agéncias reguladoras independentes
adotam, atualmente, algum mecanismo de participacdo para a construgcdo de suas
agendas regulatérias. As agéncias também tém adotado mecanismos de participacao
para a discussao de problemas regulatérios amplos e tém incorporado mecanismos de
participagéao variados na elaboracao de suas AlIRs, como consultas setoriais, consultas
dirigidas, dialogos setoriais, reunides participativas, reunidoes técnicas, reunioes
publicas com interessados, para além dos Orgaos de assessoramentoe
de aconselhamento obrigatdérios previstos em algumas leis setoriais.

Tendo em vista que a legislacdo vigente ndo estabelece procedimentos e
exigéncias de transparéncia para esses mecanismos de participacao adotados em fases
iniciais do processo regulatorio, ndo hd, para esses mecanismos de participagao, prazos
minimos para o recebimento de contribuicdes ou exigéncias de transparéncia claras
para a convocagao das partes interessadas ou para o oferecimento de respostas as
contribuicoes recebidas. O risco que se corre com uma maior informalidade desses
mecanismos de participagdo é que eles beneficiem apenas grupos de interesse mais
mobilizados e articulados, alijando do processo regulatério outros grupos que, embora
afetados pela regulacgao, revelem-se incapazes de transitar por ambientes informais e
pouco transparentes.

Quanto aos prazos para recebimento de contribuigcodes, 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 formagao da agenda das politicas regulatdrias, é de
33 dias, ou seja, 12 dias menor do que o prazo minimo legal para as consultas publicas

de atos normativos®. Nao raras vezes, sdoinstituidas tomadas de subsidios para discutir

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



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

analises de impacto regulatério com prazos flagrantemente exiguos, restringindo, assim,
as oportunidades de participagao nessa fase tdo importante do processo regulatério.

Uma outra fragilidade de mecanismos de participagdo menos
institucionalizados diz respeito a sua transparéncia. Diferentemente das consultas
publicas, mecanismos de participacdo adotados em fases iniciais do processo
regulatoério 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. Via de regra, as agéncias
possuem discricionariedade para ampliar ou restringir a participagdo que podem,
respectivamente, ser tanto abertas ao publico como “restritas a convidados”.

A opcao por uma participacao restrita a convidados nao € um problema em si,
conquanto que as regras de convocacdo sejam claras e a elas seja dada a devida

publicidade, 0 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 ndo tenho a menorideia da
proporcao de convites que a gente recebe em comparacgao as
reunides que sao realizadas. Porque elas ndo tém chamada,
nao tém publicidade. Sao direcionadas. O que eu posso dizer
€ que grande parte das nossas denuncias de interferéncia de
setores empresariais nas regulacbes, nNOS processos
decisorios, 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

sO de um setor.*°

4 Depoimento de representante de organizagdo da sociedade civil de defesa de direitos em entrevista
realizada em 19 de dezembro de 2024.



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

E possivel argumentar que a legislacdo atualmente vigente nao fecha as portas
para a participagdo 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 6rgdos e entidades reguladoras. E preciso,
no entanto, garantir que os mecanismos de participagcao social utilizados sejam

inclusivos e transparentes, com prazos suficientes para a participagao, critérios claros

de convocacao e transparéncia ativa adequada.




A legislacao atualmente em vigor estabelece um regime procedimental fragmentado,
em que normas esparsas aplicam-se desigualmente aos diferentes tipos de
reguladores. As escassas hormas gerais vigentes nao articulam adequadamente a
participacao social em todas as etapas do ciclo regulatério, prevendo apenas
participacao social obrigatoria em estagio avancado do ciclo regulatério, quando tende
a ser menos efetiva. Embora seja recomendavel que reguladores tenham flexibilidade
na utilizacao do cardapio de mecanismos de participacao, a falta de padronizacao pode
comprometer a transparéncia, previsibilidade e efetividade da participacdao em
processos regulatorios.

» O regime juridico atual da participagdo social € marcado por forte fragmentacgao
normativa, decorrente da adogao gradual e descoordenada de diferentes regras para
orgaos e entidades reguladoras. As normas sdo esparsas, sobrepostas e aplicaveis
de modo desigual — algumas apenas as agéncias reguladoras, outras a todos os
reguladores —, 0 que gera incerteza e assimetria no cumprimento. Além disso,
muitos orgaos com funcoes regulatdrias residuais nao se reconhecem como
reguladores e, por isso, aplicam de forma incompleta as normas existentes.

» A legislagcdo concentra a participagdo em fases tardias do processo regulatorio,
especialmente na discussdao de minutas ja elaboradas: apenas consultas e
audiéncias publicas possuem procedimentos minimos definidos; outras
modalidades amplamente utilizadas carecem de regras sobre prazos, forma de
convocacao, deveres de transparéncia e resposta. Como resultado, as praticas
variam amplamente entre 6rgaos reguladores, tanto na conducao dos processos
quanto na estrutura das plataformas e na qualidade das informagbes
disponibilizadas.

» Observa-se também baixa articulagao entre participacao e outras ferramentas de
melhoria regulatéria, como agenda regulatdria, AIR e ARR. A legislacdo vincula a

participacao obrigatéria quase exclusivamente a realizacdo de AIR — instrumento

ainda pouco utilizado, reduzindo, assim, as oportunidades de participacao social ao

longo do ciclo regulatdrio.




Quadro-resumo: problemas da legislagao vigente (continuagcao)

» Por fim, a fragmentacdo normativa compromete a previsibilidade dos processos
participativos. A dispersao das regras e a falta de padroes minimos compromete a
compreensdo sobre as exigéncias aplicaveis, reduzindo a clareza sobre
oportunidades de participacdo, os requisitos de cada modalidade e o tratamento

dado as contribuicdes. Esse ambiente desordenado pode limitar o engajamento e

afetar a confianga no processo regulatorio.




4. Diretrizes para a elaboracao de

norma infralegal sobre procedimentos

de participacao social em processos

regulatorios




O diagndstico acima apresentado expde a necessidade de edicdo de um novo
ato normativo geral sobre participagdo em processos regulatérios no Brasil, aplicavel a
todos os o6rgaos e entidades reguladoras federais, sem distingdo. A fragmentacao das
normas que regem a participagao social no ambito da administragao publica federal
contribui paraum cenario de incertezas que contribui para o desconhecimento, tanto de
reguladores como dos usuarios dos mecanismos de participagao social, das normas
vigentes.

Como visto na segao 2.1, a edicao de um ato normativo geral para as agéncias
reguladoras listadas na Lei n° 13.848/19 propiciou ganhos de eficiéncia e de
transparéncia na conducao dos mecanismos de participacao social. Acredita-se que
beneficios semelhantes podem ser proporcionados aos demais 6rgaos e entidades
reguladoras, que em sua maioria, como visto, parecem desconhecer as esparsas e
fragmentadas normas atualmente vigentes sobre participag¢ao social.

Além disso, apesar da LGA ter propiciado avangos, as normas que regem 0S
mecanismos de participagdo social para as agéncias reguladoras ainda sao
insuficientes para propiciar um ambiente uniforme, transparente e com oportunidades
plenas de participacdo nas diferentes fases do ciclo regulatdrio. A seguir, sao
apresentadas recomendacdes para a producao de ato normativo infralegal que leve em
consideracao esses fatores e que dé um tratamento uniforme e efetivo a participacao

social em processos regulatorios.

4.1 Deve-se editar norma unica e geral para todos as instituicoes
reguladoras

O diagnéstico apresentado nas segdes anteriores reforga a necessidade da
edicao de ato normativo que revise e consolide as esparsas e fragmentadas normas
atualmente vigentes sobre mecanismos de participacéo social.

Para garantir transversalidade, estabilidade e seguranca aos processos

regulatorios, recomenda-se que este ato tenha status juridico de decreto, visando




garantir que as normas gerais de processo normativo vinculem todos os orgaos e
entidades reguladoras federais indistintamente. Na segao 1 deste relatério, viu-se que a
participacdo social em processos regulatérios € hoje disciplinada por variados
instrumentos normativos, incluindo trés decretos principais — Decreto n® 10.411/20,
Decreton®11.243/22 e Decreto n® 12.002/24. Desse modo, apenas um ato normativo de
mesma hierarquia podera consolidar, revisar e alterar as normas previstas nos referidos
decretos. Por exemplo, a norma do Decreto n® 10.411/20, que, como visto acima,
equivocadamente atrela a obrigatoriedade de consulta publica apenas a normas
precedidas por AIR, sé podera ser alterada se houver a edigao de um novo decreto.

No entanto, em um cenario de inviabilidade de edicao de decreto, uma
alternativa seria aprovar uma resolugcdo do Comité Gestor do PRO-REG com
recomendacgoes para que 6rgaos e entidades com competéncias regulatérias adotem,
de forma voluntaria, as solugdes apresentadas neste relatdrio. Ressalva-se, no entanto,
que esse ato normativo ndo podera alterar o conteldo dos decretos atualmente vigentes
que disciplinam de modo fragmentado os mecanismos de participacao social.

Uma duvida que pode surgir diz respeito a obrigatoriedade de uso de
mecanismos de participagdo social por 6rgdos que, em razao da sua natureza
intersetorial, ja possuem representantes da sociedade civil em sua composi¢gdo, como
o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), por exemplo. Apesar desses 6rgaos
ja possuirem uma estrutura de governanga da qual participam representantes das
industrias reguladas e da sociedade civil, esse arranjo institucional ndo impede que
mecanismos de participagao, como consultas publicas, sejam adotados para validar as
propostas regulatérias elaboradas pelo referido conselho. Por essa razdo, o ato
normativo deve prever expressamente que se aplica ndo apenas aos 6rgaos e entidades

reguladoras usuais, mas também aos 6rgaos colegiados com funcdes normativas.*!

41 E possivel tracar um paralelo, aqui, com os processos normativos norte-americanos em que hé
“Regulatory Negotiation - Reg Neg”. Processos em que ha Reg Neg sdo aqueles em que a elaboracgéo da
proposta regulatoria é feita por um comité composto por representantes do governo, de agentes
econdmicos regulados e de representantes da sociedade civil. Nos Estados Unidos, mesmo que a minuta
de ato regulatorio seja elaborada por meio de Reg Net, ou seja, da interagao e negociagao desses autores,
ela, ainda assim, tera que ser submetida ao processo de consulta publica (notice and comment), em que
serd dada a oportunidade para a sociedade manifestar-se sobre a proposta regulatdria que fora objeto de




A adocéao de ato normativo geral que se aplique indistintamente a todos os
6rgaos e entidades reguladoras federais é necessaria ndo apenas para garantir maior
uniformidade no uso dos mecanismos de participagao por toda a administragéo publica
federal, mas também para garantir maior engajamento das partes afetadas pela
regulacdo. Como visto no relatério “Diagndstico sobre a participacao social da
administracao publica federal em processos regulatérios”, um dos problemas
percebidos pelas partes afetadas como mais prejudiciais a participacdo social diz
respeito a insuficiéncia ou dificuldade de acesso a informagdes sobre as oportunidades
de participacdo. A confusdo reside ndo apenas na falta de conhecimento sobre a
existéncia desses mecanismos de participagcdo, mas também sobre as normas que os
regem.

A uniformizacao de ritos, prazos e exigéncias de transparéncia constituem um
primeiro e importante passo em diregdo a promogao de maior engajamento das partes

afetadas pela regulacéo.

4.2 Deve-se construir norma com ampla participacao social

Independentemente do status juridico que o novo ato normativo sobre
participacao social em processos regulatérios venha a gozar, recomenda-se que 0 seu
processo de elaboracdo também seja instruido por mecanismos de participagao
social.

Em atencao as boas praticas regulatérias, oportunidades de participagao devem
ser conferidas aos reguladores e a todas as partes interessadas, incluindo
representantes de 6rgaos e entidades reguladoras, de industrias reguladas e de
consumidores, bem como especialistas e cidadaos.

O novo ato normativo sobre participagao social pode ser instruido por variadas

modalidades de participacdo social. Antes da redacdo propriamente dita do ato

negociagao (Blake; Bull, 2017). Para um relato detalhado da experiéncia do Reg Neg nos Estados Unidos,
ver o relatério “Diagnoéstico sobre a participagao social da administracao publica federal em
processos regulatérios”, que corresponde ao produto 2 deste trabalho de consultoria.




normativo, € possivel envolver as partes interessadas na discussao das diretrizes que
devem nortear a sua elaboragdo. Conforme sera detalhado na segéo 4.4, em estéagio
preliminar da discussdao sobre o ato normativo, pode-se adotar mecanismos de
participagao assincronos (e.g. consulta online) e sincronos (e.g. reunides com partes
interessadas). Para a discussao da proposta de ato normativo, sugere-se a realizacao de
ao menos um mecanismo de participagdo social sincrono (reunido participativa com
pessoas interessadas) e um assincrono (consulta publica) para a discussao da minuta
de ato normativo. Para essas modalidades de participacéo social, documentos como o
presente relatério podem ser divulgados para auxiliar as partes interessadas a
participarem, sendo que questionarios e roteiros de perguntas podem ser adotados para

melhor direcionar as discussoes.

4.3 Deve-se estabelecer um conjunto de principios norteadores para a
participacao social

No relatério “Diagnostico sobre a participacao social da administracao
publica federal em processos regulatorios”, procurou-se demonstrar que paises com
politicas de engajamento de partes interessadas em processos regulatdérios bem
consolidadas adotam cartas ou declaragdes de principios gerais de participagao
social. Apesar dos principios variarem conforme o pais, eles cumprem um papel
norteador para o planejamento e realizacdo de mecanismos de participacdo mais
efetivos. Principios definem o ambiente no qual os mecanismos de participagao iréo
operar e constituem a base para futuros aprimoramentos da politica de participacao
social de cada pais.

Independentemente do setor regulado ou das especificidades institucionais de
cada 6rgao ou entidade reguladora, determinados principios sao universais e
indispensaveis para assegurar a qualidade democratica da participagéo social. Este

trabalho adota quatro principios minimos que devem orientar toda politica ou

mecanismo de participagdo em matéria regulatéria: legitimidade, que exige inclusao

e representatividade; transparéncia, que garante acesso & informacédo e




rastreabilidade das decisbes; proporcionalidade, que ajusta métodos e prazos a

complexidade e ao impacto das normas; e efetividade, que assegura que a

participacdo produza resultados concretos e influencie a tomada de decisdo. Esses
principios formam o nucleo de uma governanga participativa solida, capaz de
equilibrar técnica, abertura e responsabilidade publica no processo regulatdrio.

Esses quatro principios ndo devem ser compreendidos como regras rigidas, mas
como balizas interpretativas que orientam o desenho e a execugao das praticas
participativas. Juntos, eles traduzem valores democraticos em critérios operacionais,
permitindo que a participacdo social deixe de ser apenas uma formalidade
procedimental e se torne um instrumento efetivo de governancga. A partir deles, os
reguladores podem definir standards e pard@metros concretos para planejar, conduzir e
avaliar cada etapa do engajamento com a sociedade — desde a convocacao dos

interessados até a prestacao de contas sobre os resultados obtidos.

4.3.1 Principio da legitimidade

O principio da legitimidade exige que os processos participativos sejam
concebidos de modo amplo, inclusivo e representativo, assegurando que todos os
grupos potencialmente afetados por uma proposta regulatéria tenham oportunidade
real de contribuir. A legitimidade da participagao decorre ndo apenas da abertura formal
dos canais de consulta, mas da diversidade efetiva dos atores envolvidos e da
qualidade do dialogo estabelecido entre eles. Quanto mais plural o conjunto de vozes
ouvidas — abrangendo agentes econdmicos, organizagcoes da sociedade civil,
especialistas, cidaddos e grupos vulneraveis —, mais robusto se torna o processo
decisério e mais forte o reconhecimento publico da autoridade reguladora.

Para garantir a efetividade no cumprimento desse principio, este pode ser
complementado pelos seguintes standards:

e Deve serassegurado o direito a participagao de todos os grupos afetados

ou interessados em uma proposta de regulacéo;




e Os 0rgaos e entidades reguladoras devem identificar os grupos afetados ou
interessados pela regulacdo e garantir oportunidades de participacédo a
todos esses grupos;

e Orgdos e entidades reguladoras devem promover mecanismos de
participacao amplamente inclusivos quando a proposta regulatdria for de
interesse geral da populacéao;

e Orgdos e entidades reguladoras podem adotar mecanismos de participagdo
restritos a convidados ou a publicos dirigidos ao regular temas altamente
técnicos e especializados;

e Paramecanismos de participagao restritos a convidados, 6rgaos e entidades
reguladoras devem assegurar-se de que todos os grupos afetados estdo
sendo representados;

e Critérios objetivos e impessoais devem ser adotados para a convocagéao
de participantes em consultas direcionadas e reunioes restritas a
convidados;

e Aescolhapormecanismos de participacao restritos a convidados deve ser
motivada;

e Orgdos e entidades reguladoras devem garantir oportunidades de
participacao adaptados a grupos vulneraveis ou afetados pela exclusao

digital sempre que a proposta regulatdria lhes afete.

4.3.2 Principio da Transparéncia

O principio datransparéncia é o alicerce da confianga publica naregulagdo e um
elemento indispensavel para a qualidade da participacao social. Ele impde aos 6rgaos e
entidades reguladoras o dever de informar, de forma clara, tempestiva e acessivel,
todas as etapas dos processos participativos — desde o planejamento até a divulgagao

dos resultados. A transparéncia garante que as decisdes regulatérias possam ser

compreendidas, verificadas e contestadas pelos interessados, permitindo que a




sociedade acompanhe nao apenas o que foi decidido, mas também porque e como cada
deciséo foi tomada.

Ser transparente, no contexto regulatoério, nao se limita a publicar documentos
ou cumprir formalidades legais. Requer comunicagao ativa e orientada ao publico,
com linguagem adequada, dados abertos e justificativas claras sobre aincorporagao (ou
rejeicdo) das contribuicdes recebidas. Ao assegurar previsibilidade e visibilidade ao
processo decisério, a transparéncia cria as condigdes necessarias para um
engajamento qualificado e para o fortalecimento da accountability institucional.

Ha4 uma série de standards que podem dar concretude ao principio da
transparéncia, como os seguintes:

e Orgdos e entidades reguladoras devem informar, em suas agendas
regulatdrias, os processos regulatdrios que serdo objeto de participagao
social;

e Orgdos e entidades reguladoras devem desenvolver estratégias de
comunicagao adaptadas ao publico-alvo de uma proposta de regulagao;

e Orgdos e entidades reguladoras devem adotar meios de comunicacao
variados para engajar a variedade de grupos afetados pela regulacao;

e Deve-se garantir a transparéncia na convocagao de todos os mecanismos
de participacgao, inclusive aqueles restritos a convidados;

e E dever dos 6rgdos e entidades reguladoras providenciar informacgoes
completas e claras, visando facilitar a participacao social;

e O ato convocatério do mecanismo de participagdo deve informar com
clareza o objeto da consulta, valendo-se de recursos de linguagem
simples;

e O ato convocatério do mecanismo de participagdo deve informar com
clareza e precisao quais sao os grupos que serao afetados pela decisao
regulatéria;

e Sempre que a proposta de regulacao for de interesse geral da populacao,

orgaos e entidades reguladoras devem elaborar versdoes adaptadas, com

uso de linguagem simples, para cidadaos e publico leigo, de documentos e




notas técnicas de alta complexidade utilizados na instrugao de
procedimentos de consulta;

° Orgéos e entidades reguladoras devem informar, em seu sitio eletronico,
uma previsao de prazo para publicacao das respostas as contribuigcdes
recebidas;

e Orgdos e entidades reguladoras devem publicar respostas as contribuicées
recebidas em todas as modalidades de participagao social. As anélises as
contribuicdes recebidas em fases iniciais do ciclo regulatério ndo devem ser
entendidas como respostas conclusivas ou vinculantes, mas devem
sinalizar se serdo ou ndo aproveitadas nas etapas seguintes;

e Os relatérios de analises de contribuicoes devem relacionar as
contribuicdes recebidas aos nomes dos seus proponentes e aos interesses
que eles representam;

e Sem prejuizo da adogado de outros meios de comunicagdo, o ato de
convocacgéao, as contribuicdes recebidas e as respostas oferecidas pelos
orgaos e entidades reguladoras devem ser reunidos e publicados em uma
mesma secgao do sitio eletrénico dos 6rgaos e entidades reguladoras;

Sem prejuizo da adogao de outros meios de comunicagao, o ato de convocacgao, as
contribuicoes recebidas e as respostas oferecidas pelos 6rgaos e entidades reguladoras
devem ser reunidos e publicados no portal “Participa + Brasil” ou portal equivalente,

bem como no sitio eletrénico do érgao ou entidade reguladora.

4.3.3 Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade orienta a adequacao entre os meios de
participacado e os fins regulatdrios pretendidos. Ele estabelece que os métodos,
formatos e prazos de cada mecanismo participativo devem ser proporcionais a
complexidade, relevancia e impacto da proposta em discussao. Assim, quanto maior

a amplitude social ou a sensibilidade politica de uma norma, maior deve ser o esforgo de

engajamento e o tempo concedido para analise e manifestagao dos interessados.




A proporcionalidade também protege a eficiéncia administrativa e a coeréncia
das politicas publicas. Ao calibrar os instrumentos de participagdo a natureza do
problema regulatério, evita-se tanto o excesso procedimental, que pode paralisar a
acao estatal, quanto a insuficiéncia participativa, que reduz a legitimidade e a
qualidade das decisdes. Trata-se, portanto, de um principio de equilibrio: ele garante que
0 engajamento social seja substantivo, sem comprometer a racionalidade e a
tempestividade do processo decisorio.

Exemplos de standards que podem ser previstos para a concretizagdo desse
principio incluem:

e Deve ser garantido tempo suficiente para viabilizar a participacdo das partes
interessadas;

e O prazo para o recebimento de contribuicoes em tomadas de subsidios deve
ser proporcional a complexidade da consulta, ndo devendo ser inferior ao prazo
minimo legal atribuido a consulta publica;

e (O prazo paraaconvocacao de reunioes participativas deve ser proporcional a
complexidade da tematica a ser discutida, devendo-se evitar prazos exiguos;

e A escolha da modalidade de participacao social deve estar adequada ao
objetivo pretendido pelo regulador e a fase do ciclo regulatéorio em que sera
utilizado;

e Em casos excepcionais, oOrgaos e entidades reguladoras podem ser
dispensados de consultar as partes interessadas quando dispéem de amplo

conhecimento sobre o tema a ser regulado.

4.3.4 Principio da efetividade

O principio da efetividade confere a participagdo social o seu carater
transformador, assegurando que ela produza resultados concretos sobre as decisdes e

politicas regulatdrias. Uma participagéo so é efetiva quando influencia o contetudo das

normas, melhora a compreenséao dos problemas regulatérios e contribui para solugoes




mais equilibradas e factiveis. Isso significa que os mecanismos de engajamento devem
ser planejados para gerar aprendizado institucional, capturar informacgdes relevantes
e retroalimentar o processo regulatério com evidéncias e perspectivas sociais.

A efetividade depende, assim, de planejamento, acompanhamento e retorno.
Reguladores devem garantir que a participagdo ocorra em fases oportunas —
especialmente nas etapas iniciais do ciclo regulatério — e que haja resposta clara as
contribuicdes recebidas. Ao assegurar que o engajamento produza impacto real, a
efetividade fecha o ciclo participativo e transforma a escuta publica em uma pratica de
governanga baseada em resultados, aprendizado e confianga mutua entre Estado e

sociedade.
Recomenda-se, portanto, a adocdo dos seguintes standards:

e Mecanismos de participacao devem ser adotados para a construcao de agendas
regulatérias, propiciando maior legitimidade e qualidade a etapa de
planejamento;

e Mecanismos de participacdao devem ser adotados, sempre que possivel, nas
etapas de definigcdo de problemas e alternativas regulatérias;

e Mecanismos de participacdo devem ser adotados na fase de avaliagcao de
normas regulatdrias ja em vigor;

e Devem ser priorizados mecanismos de participagcao presenciais para engajar

grupos vulneraveis ou de dificil alcance afetados pelas politicas regulatérias.

4.4 Deve-se conferir tratamento sistematico aos modos de
participacao social

O novo ato normativo deve conferir tratamento sistematico a todas as
oportunidades de participagao social adotadas ao longo do ciclo regulatério. Como visto
na primeira segao, o legislador elegeu um mecanismo de participacao - a consulta

publica - como instrumento pelo qual as partes afetadas pela regulagdo se manifestam

sobre minutas de atos normativos.




A legislagao atualmente em vigor nado estabelece normas gerais sobre
mecanismos de participagio social que tenham por objetivo coletar informacdes para
instruir os processos de construgado ou avaliacdo de normas. Torna-se necessario,
portanto, gue hajaum tratamento normativo sistematico para as diferentes modalidades
de participacao social, que variam em razao de seus objetivos, formatos e estagios em
que sdo empregados no ciclo regulatoério.

A partir da analise das normas que regem processos normativos, tanto no Brasil
guanto internacionalmente*?, é possivel diferenciar cinco modalidades distintas de
participagcdo social, formadas a partir da combinacdo dos seguintes elementos: (i) o
objetivo a ser atingido com o mecanismo de participacao social; (ii) o formato da
participagcdo social; (iii) o carater prolongado ou pontual do mecanismo de
participacéao social.

A participacao social pode atender a dois objetivos principais: ela pode ser
adotada com o propédsito de coletar informagdées cientificas, técnicas, juridicas,
econdmicas para elaboragao de documentos, como agendas regulatérias, estudos de
AIR, atos normativos e estudos de ARR, ou pode ser utilizada para solicitar feedback
acerca das minutas, ja elaboradas, desses mesmos documentos. No primeiro caso, em
que a participacéo social auxilia o regulador a construir os documentos que embasarao
a sua tomada de decisao, é recomendavel que os formatos de participagao sejam mais
flexiveis, permitindo-se, por exemplo, que consultas online sejam dirigidas a grupos
especificos ou que reunides contenham participacado restrita a convidados. No
segundo caso, em que as partes afetadas sdo convidadas a se manifestar sobre agendas
regulatérias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR ja elaborados, a
participagcdo social tenderda a ser mais formal, exigindo que seja conferida a
oportunidade de participacao social ampla e irrestrita a toda a populacéao.

A participacao social adotada com esse propésito de coleta de informagées ou

evidéncias pode ocorrer de forma assincrona ou sincrona. No primeiro caso, 0s

42 A listagem dos normativos que regem os processos participativos no &mbito das agéncias reguladoras
consta do relatério “Diagnéstico sobre a participagao social da administragcao publica federal em
processos regulatérios”, correspondente ao produto 2 deste trabalho de consultoria.




participantes responderao, por escrito, a perguntas formuladas em diferentes formatos
(e.g. surveys, perguntas abertas, perguntas com respostas de multipla escolha etc.)
pelos reguladores. Além de flexibilidade para definir o formato da consulta, os
reguladores podem ainda definir quem sera o seu publico-alvo, se direcionado a grupos
especificos ou aberta ao publico em geral. Além da participagao online assincrona,
reguladores podem também realizar reunides, virtuais ou presenciais, para que as partes
afetadas pela regulacao possam discutir problemas regulatdérios amplos ou participar,
quando for o caso, das etapas de constru¢cdo de AlRs. Assim como consultas virtuais
podem ser dirigidas a grupos especificos, essas reunides participativas poderao ser
restritas a convidados, especialmente quando tiverem por objeto assuntos de interesse
limitado ou de natureza excessivamente técnico-especializada.

As reunioes com partes interessadas convidadas podem, por sua vez, ser
realizadas de forma pontual ou prolongada. As reunides participativas pontuais sao
aquelas que se realizam em data uUnica. Quando forem integralmente restritas a
convidados, dela so6 fardo parte representantes dos grupos afetados pela regulagao
discricionariamente selecionados pelo regulador. Uma modalidade intermediaria
consiste narealizacdo de reunido aberta comrestricao. AANTT, porexemplo, adota um
mecanismo de participagcdo dessa natureza, em que se manifestam oralmente na
reunidao apenas o0s convidados, porém permite-se ao publico em geral o
comparecimento e a apresentacdo de manifestagdes por escrito.*?

Ja nos féruns participativos de duracao prolongada, os 6rgaos e entidades
reguladoras costuma criar camaras técnicas ou grupos de trabalho com assentos ou
representacodes especificas de stakeholders, que se reunirdo de forma periédica até que
seu trabalho de coleta de informacgodes e evidéncias esteja concluido. As figuras 12 e 13
sintetizam as modalidades principais de participacado social que podem ser adotadas
para acoleta de informagdes ou evidéncias durante o processo de construgao ou revisao

de normas regulatoérias.

43 A reunido participativa aberta com restrigdo esta prevista no § 2° do art. 11 da Resolugéo n° 6.020, de
20 de julho de 2023, da ANTT. O § 5° dessa resolugédo prevé ainda que “qualquer parte nao relacionada na
lista de convidados podera pleitear manifestagao oral até 2 (dois) dias antes da abertura da reunido
participativa.




Figura 12. Mecanismos de participacao para a coleta pontual de informagées ou
evidéncias

Objetivo da participagdo Formato da participagdo

Participagéo Aberta ao publico

Modalidade Assincrona (escrita

e online)

Coleta de informacdes Direcionada

(problema, alternativas regulatérias,

avaliacdo ex post) P
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Modalidade Sincrona
(presencial ou virtual)
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Aberta com restricdo

Restrita a convidados

Fonte: elaboragéo propria

Figura 13. Mecanismos de participacao para a coleta prolongada de informacgoes
ou evidéncias

— e

Objetivo da participacéo Formato da participacéo
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atuagéo prolongada)

Coleta de informacdes
Restrita a convidados

|

(problema, alternativas regulatérias,
avaliagdo ex post)

Fonte: elaboracgéo prépria




Nao ha, na legislagao federal, normas que disciplinem a participagao social para
a coleta de informagdes e evidéncias, que tem por objetivo produzir conhecimento
essencial para as fases de formulagéo inicial ou de revisdo das politicas regulatorias. O
Unico dispositivo legal que trata a esse respeito, como visto na primeira se¢ao, é o art. 8°
do Decreto n®10.411/20, que prevé a possibilidade —facultativa - de participagao social
para a construcdo de AlRs, sem, no entanto, estabelecer regras ou pardmetros minimos
para a sua realizagdo. Esses mecanismos de participagcdo ocasionalmente estédo
previstos em normas internas ou regimentais dos 6rgaos e entidades reguladoras, com
graus de institucionalidade e formalidade muito variados.

Quando o objetivo da participacao social consistir em solicitar feedback das
partes afetadas pela regulagédo sobre minutas, ja elaboradas, de agendas regulatorias,
estudos de AIR, atos normativos e ARR, em que o processo de consulta costuma ser mais
engessado, a participacdo social também podera ocorrer de forma assincrona ou
sincrona. Essas modalidades de participagao ja estdo contempladas, por exemplo, na
Lei n® 13.848/19, a LGA, a qual, como visto, dispde sobre a consulta publica (forma
assincrona) e a audiéncia publica (forma sincrona). No entanto, mesmo para essas
modalidades de participacao, o tratamento conferido pela legislac&o federal atualmente
vigente possui lacunas e inconsisténcias, algumas ja assinaladas nas seg¢des anteriores
e outras que serdo enfatizadas nas secdes seguintes. A figura 14 sintetiza as duas

modalidades principais de participacdo social que podem ser adotadas para

recebimento de feedback da populacao acerca de documentos ja elaborados.




Figura 14. Mecanismos de participacao para feedback da populacao sobre
documentos oficiais (agenda, AIR, minuta normativa e ARR)

Obijetivo da participagado Formato da participagdo

Participacéo
Feedback Modalidade Assincrona

A proposta de agenda regulatéria (escrita e online)

Aberta ao piblico

Ao relatério de AIR (concluido)

A proposta normativa Participagdo

Ao relatério de ARR (concluido) Modalidade Sincrona Aberta ao piblico

(presencial ou virtual)

Fonte: elaboracgéo prépria

Embora seja recomendavel que o ato normativo sobre participagcdo social
apresente tratamento sistematico a essas modalidades de participagao, cuidados
devem ser tomados para evitar o seu engessamento. A pluralidade de ambientes
regulatdrios e as diferentes capacidades dos 6rgaos e entidades reguladoras demandam
flexibilidade no uso de ferramentas de melhoria regulatéria, sobretudo aquelas
envolvendo mecanismos de participacdo social. Torna-se contraproducente, por
exemplo, exigir a adocdo de mecanismos de participacdo social para a coleta de
informacdes e evidéncias sobre as quais os reguladores ja possuem amplo
conhecimento. Desse modo, o ato normativo deve dispor apenas sobre questdes
fundamentais, que visem garantir que os principios e diretrizes da participagao social

acima assinalados sejam respeitados.

4.4.1 Deve-se uniformizar a nomenclatura adotada para cada modalidade de

participacao




Para garantir um tratamento mais uniforme as modalidades de participagcao
destacadas na segao anterior, a primeira medida a ser tomada é uniformizar a sua
nomenclatura entre os 6rgaos e agéncias reguladoras federais. Na se¢do 2.1, observou-
se que as agéncias reguladoras, que costumam adotar mecanismos de participagao
para a coleta de informagdes em estagios iniciais dos processos regulatorios, adotam
nomenclaturas muito variadas para se referir a instrumentos muito semelhantes.

Por exemplo, o mecanismo de participacao assincrono utilizado para coletar
pontualmente informagdes e evidéncias recebe denominagdes entre as agéncias
reguladoras tao variadas como consulta prévia (ANP), consulta setorial (Anac), consulta
publica (Ancine, Antatel), E-participa (Anvisa) e tomada de subsidios, sendo essa ultima
a expressao adotada de modo mais frequente (ANA, Antaq, ANTT, ANA, ANS, ANM).

Para a modalidade sincrona de participagao visando a coleta de informacgdes e
evidéncias em carater pontual, as agéncias apresentam denominagdes variadas para
esses instrumentos, como consultas setoriais, consultas dirigidas, dialogos setoriais,
reunides participativas, reunides técnicas, reunides publicas com interessados, as quais
nao se confundem com os 6rgaos de assessoramento e de aconselhamento obrigatérios
previstos em algumas leis setoriais. Ja os grupos formados para atuar de forma
prolongada na coleta de informagdes e evidéncias recebem a denominagédo de camaras
técnicas (ANS, Ancine), grupos técnicos de acompanhamento (ANA) e grupo de estudos
misto (Anac) e grupo de trabalho (Anvisa).

A Lei Geral das Agéncias Reguladoras (LGA) uniformizou, para as doze agéncias
federais nela contempladas, a nomenclatura dos mecanismos de participagédo que tém
por objetivo receber feedback da populagao sobre propostas de atos normativos. A LGA
utilizou o termo consulta publica para a modalidade assincrona e audiéncia publica para
a participacao sincrona. Antes da LGA, as agéncias adotavam nomenclaturas muito
variadas para se referir a esses mecanismos de participa¢do, do mesmo modo que hoje
adotam para tratar dos instrumentos participativos utilizados para a coleta de
informacgdes e evidéncias para a formulagao e revisdo de suas normas.

Ainda que 6rgaos e entidades reguladoras possuam praticas e ritos variados

para a realizacdo desses mecanismos de participagdo, nao ha razao para a adocao de



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

nomenclaturas distintas para as quatro modalidades de participacao analisadas na
secgao anterior. A uniformizagado de nomenclaturas € um primeiro passo para tornar os
mecanismos de participacao social mais acessiveis para os participantes, sobretudo
para aqueles menos profissionalizados que deveriam estar aptos a contribuir com a
formacao de politicas regulatérias promovidas por érgdo e entidades reguladoras
diversas. A figura 15 apresenta nomenclaturas que costumam ser mais usuais para as
quatro modalidades de participacao adotadas em processos regulatérios. Enquanto as
duas primeiras—tomada de subsidios e reuniao participativa—sao adotadas por algumas
agéncias reguladoras, que as preveem em normas internas sobre processo regulatério,
as duas ultimas — consulta publica e audiéncia publica — estdo previstas na legislacao
federal descrita na primeira secéao.

Diante desse cenario, recomenda-se, para fins de uniformizacdo a adocao da

seguinte nomenclatura para as diferentes modalidades de participacao social:

e Para a coleta de informagées para a formulacédo e revisdo de normas na
modalidade assincrona (e.g. online), recomenda-se a adogado do termo
tomada de subsidios, a qual podera ser direcionada ou aberta ao
publico;

e Para a coleta de informagées para a formulagdo e revisdo de normas na
modalidade sincrona de carater pontual, recomenda-se a adogao do
termo reuniao participativa, que podera ser restrita a convidados,
aberta com restricdo ou aberta ao publico;

e Para a coleta de informacgdes para a formulagéo e revisdo de normas por
grupo com atuacao permanente ou prolongada, recomenda-se a
expressdo camara técnica;

e Para o recebimento de feedback sobre documentos ja elaborados, deve
ser adotada a nomenclatura ja estabelecida pela legislacdo federal:
consulta publica e audiéncia publica, respectivamente, para os

mecanismos de participagcdo sincrono e assincrono. Ambas as

modalidades de participagcao sao abertas ao publico.




O novo ato normativo pode adotar essas ou outras nomenclaturas, desde que o

faga de forma uniforme para todos os érgaos e entidades reguladoras.

Figura 15. Modalidades de participacao e suas respectivas nomenclaturas

‘ Objetivo da participagdo Formato da participacéo
Direcionada
Modalidade Assincrona Tomada de subsidios irac
(consulta pontual) Aberta ao piblico
Modalidade Sincrona Restrita a convidados
(atuvagdo pontual) Aberta com restricdo
Aberta ao piblico

Consulta publica
Audiéncia publica Aberta ao piiblico

Nomenclatura

=

(S

Coleta de informagdes

(problema, alternativas

regulatérias, avaliagdo ex

post)

Modalidade Sincrona

(atuagdo prolongada) Restrita a convidados

Feedback Modalidade Assincrona

A proposta de agenda regulatéria (consulta pontual)
Ao relatério de AIR (concluido)

A proposta normativa Modalidade Sincrona

Aberta ao piblico

Ao relatério de ARR (concluido) (atuacdo pontual)

Fonte: elaboragéo propria

4.4.2 Deve-se estabelecer prazos minimos adequados para os usuarios se

prepararem para as distintas modalidades de participacgao social

O oferecimento de um tratamento sistematico para as distintas modalidades de
participacao pressupde também prazos uniformes para viabilizar a participagcao das
partes afetadas pela regulacéo.

Como visto na primeira secgao, a legislagao federal estabelece prazos minimos
para preparagao das consultas publicas para a discussdo e propostas de atos
normativos. O prazo para a preparagao de consultas publicas é de 45 dias. Quando as
normas afetarem o comércio internacional, esse prazo é estendido para 60 dias.

Para os demais mecanismos de participacao, ndo ha prazos minimos de

preparacgao, sendo este fato, muitas vezes, determinante para que 6rgaos e entidades

reguladoras federais optem por ndo seguir os procedimentos da consulta publica,




quando deveriam fazé-lo. Desse modo, frequentemente 6rgaos e entidades reguladoras
federais submetem documentos ja finalizados, como estudos de AIR ja concluidos, por
exemplo, a consultas virtuais que ndo observam o prazo minimo de 45 dias. Tendo em
vista que a legislagao federal atribui prazos minimos apenas para a realizagado de
consultas publicas, frequentemente agéncias reguladoras optam por realizar consultas
virtuais com outra denominagao, como “tomadas de subsidios”, por exemplo, para
receber comentarios sobre propostas de agendas regulatérias ou de estudos de AIR
concluidos etc. O prazo mediano de duragado de uma tomada de subsidios adotados
pelas agéncias reguladoras federais é de 33 dias, ou seja, 12 dias menor do que o prazo
minimo legal para as consultas publicas de atos normativos*. Nao raras vezes, séo
instituidas tomadas de subsidios para discutir andlises de impacto regulatério
com prazos exiguos, restringindo, assim, as oportunidades de participacdo em etapatao
importante do processo regulatdrio.

Prazos exiguos podem comprometer a efetividade da participagao social, na
percepgao dos usuarios de mecanismos de participagao social. A figura 16 mostra os
resultados de survey realizada com usuérios dos mecanismos de participacao social®,
em que foi solicitado aos respondentes que indicassem, de forma hierarquica, os trés
fatores que consideram mais prejudiciais a participagcdo 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 16.

Nao ha razao para que a tomada de subsidios ou instrumento equivalente, que

consiste na consulta assincrona e virtual para a coleta de informagodes e evidéncias para

44 Essas informacdes foram obtidas a partir de consulta a base de dados de participagao social do projeto
Regulagcdo em Numero da FGV Direito Rio, coordenado por esta consultora.

4% Estre trabalho de consultoria teve como um dos seus protocolos metodolégicos a realizagdo de uma
pesquisa de opinido, por meio da submisséo de formulario (survey), criados por meio da plataforma
Qualtrics, para uma lista de 1.100 contatos, mantida pela Secretaria de Competitividade e Politica
Regulatdria (SCPR) do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC). A lista de
perguntas do questionario e o protocolo utilizado para a coleta e analise dos dados da survey constam
dos anexos IV e V do relatério “Diagnostico sobre a participacao social da administragdo publica
federal em processos regulatérios”, que consiste no produto 2 deste trabalho de consultoria.



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

a elaboracdo de agendas regulatdrias, definicdo de problemas e alternativas
regulatorias, bem como avaliagdo de normas regulatérias ja existentes, tenha prazo
inferior ao prazo estabelecido pela legislacdo para as consultas publicas. Nas
jurisdicbes que valorizam a participagdo nessa fase construtiva das politicas
regulatérias, o prazo para mecanismos de participagao que tém por objetivo “coletar
evidéncias” costumam ser maiores do que o0s prazos das consultas publicas para
recebimento de feedback sobre documentos ja finalizados. Este € o caso da Uniao
Europeia, em que o processo de “call for evidence” tem duragdo de 12 semanas, em
contraposicdo ao prazo de 8 semanas para o processo de “feedback de stakeholders” a

propostas de diretivas e regulagcdes elaboradas pela Comisséao Europeia.

Figura 16. Problemas mais prejudiciais a participacao social na percepcao dos

usuarios
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Fonte: elaboragao prépria a partir das respostas a survey.

Figura 17. Prazos de duracao da “Call for Evidence” e do “Feedback de

Stakeholders” em processos regulatérios da Uniao Europeia.
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Fonte: Elaboragéao prépria com base em European Union, 2021.

Recomenda-se, portanto, que o novo ato normativo estabelega prazo minimo e
adequado para recebimento de contribuicdes em mecanismo de participagao
assincrono aberto ao publico, o qual, como visto, vem sendo realizado por instituicoes
reguladoras com terminologias variadas (tomada de subsidios, consulta prévia etc.).
Recomenda-se que o prazo para a realizagcdo desse mecanismo de participacdo ndo seja
inferior aquele atualmente estabelecido pela legislagao para a realizagao das consultas
publicas, de 45 dias.

Quanto as modalidades de participagao sincronas (e.g. reunides participativas e
audiéncias pubicas), também se sugere que o novo ato normativo confira tratamento
uniforme a ambas, indicando prazo minimo de antecedéncia para a sua realizagéo. A
LGA estabelece, em seu art. 10, § 2°, prazo minimo de 5 (cinco) dias Uteis para que as
agéncias reguladoras convoquem, por meio de publicacdo no DOU e em outros meios,
as partes interessadas em participar de audiéncias publicas. Esse prazo minimo, por
tudo o que ja foi exposto, parece ser insatisfatério para conferir adequada oportunidade
de preparacao as partes interessadas. Essa regra, no entanto, aplica-se somente as
agéncias reguladoras listadas na LGA, de modo que um prazo superior pode ser

estipulado para os demais 6rgaos e entidades reguladoras federais.




No entanto, caso se opte por manter o prazo ja estabelecido pela LGA para
convocagao de audiéncias publicas, um prazo minimo mais extenso pode ser indicado
para a realizagao de reunidoes participativas realizadas para a coleta de informacgodes e
evidéncias durante o processo de elaboragao de agendas regulatérias, bem como de
construgao e avaliagdo de normas. De todo modo, mesmo que se opte por nao
estabelecer prazo mais extenso para a convocacdo de reunides participativas, o ato
normativo pode prever expressamente que o tempo minimo a ser definido pelo regulador
deve ser compativel com a complexidade da matéria a ser tratada.

O tratamento sistematico sugerido acima diz respeito aos prazos dos
mecanismos de participagao abertos ao publico em geral. No caso de consultas virtuais
direcionadas a destinatarios especificos ou reunides restritas a stakeholders
convidados, o regulador pode dispor de maior discricionariedade para a determinagéo
desses prazos, conquanto que seja garantida e preservada a transparéncia e a
impessoalidade desses mecanismos de participacao, conforme analisado na proxima

secgao.

4.4.3 Deve-se assegurar transparéncia e impessoalidade na realizacao de

mecanismos de participacgao restrita

Diferentemente das consultas publicas e audiéncias publicas, mecanismos de
participacao adotados para coletar informacdes e evidéncias podem nao ser dirigidos a
toda a sociedade, mas sim a representantes das partes diretamente afetadas por
determinada proposta regulatoria. Geralmente, reguladores possuem
discricionariedade para ampliar ou restringir a participagdo nessa fase de coleta de
informacdes de modo que os mecanismos adotados poderdo ser, respectivamente,
abertos ao publico ou direcionados as partes interessadas ou afetadas pela proposta
regulatoria.

Embora seja recomendavel garantir flexibilidade e algum grau de informalidade
para reguladores realizarem essas consultas, sob pena de excessivo engessamento do

processo regulatério, o risco que se corre nesses casos € alijar grupos diretamente

afetados pela regulacao de etapas definidoras da formacgao das politicas regulatérias.




Como visto, mecanismos de participacao restrita utilizados para a coleta de
informacdes e evidéncias podem ter atuagado pontual ou prolongada. Mecanismos de
participagdo pontual, como consultas virtuais direcionadas ou reunides participativas
restritas a convidados, possuem maior grau de informalidade quando comparados a
grupos ou camaras técnicas que se reinem periodicamente no curso de um processo
regulatorio.

Na secao 4.3 acima, recomendou-se que o novo ato normativo estabelega como
principios gerais a participagao inclusiva e a transparéncia. Processos participativos
serdo inclusivos se envolverem todos os grupos direta e indiretamente afetados pela
regulacdo. Ja a transparéncia desses processos serd assegurada se reguladores
informarem com clareza os mecanismos de participacdo social que pretendem adotar,
quais serdo os grupos que serdo consultados e o que influenciou suas decisbes ao
adotar determinada politica regulatdria. Desse modo, mesmo quando os 6rgaos e
entidades reguladoras optarem por realizar reunidbes participativas restritas a
convidados, esses deverdo garantir representacdo de todas os grupos interessados e
afetados pela regulacao nesses foruns.

Recomenda-se, portanto, que o novo ato normativo sobre participagdo social
estabeleca o dever de publicidade e de motivagcao das partes que serdo convidadas para
as reunides restritas a convidados. Isso significa exigir que 6rgaos e entidades
reguladoras deem a devida publicidade, com antecedéncia, acerca das reunides
participativas que serdo realizadas e que informem a lista das partes convidadas,
motivando sua deciséo. Sugere-se que essas informagdes constem, no minimo, do site
do érgao ou entidade reguladora, bem como do portal unificado de participagao social
(plataforma “Participa + Brasil” ou equivalente).

Recomenda-se, ainda, que o ato normativo preveja expressamente a modalidade
de reunido participativa aberta com restricdo, em que €é garantido apenas aos
convidados manifestar-se oralmente na reuniao, porém permite-se ao publico em geral
participar da reunido e participar por meio de contribuicées enviadas anteriormente por

escrito. Para essa modalidade de participagao, recomenda-se a solugéo conferida pela

ANTT, que prevé que partes nao relacionadas na lista de convidados possam pleitear o




direito de manifestagao oral com no minimo dois dias de antecedéncia da realizagcao da
reunido participativa.

Para os mecanismos de participacao de duragao prolongada, em que 6rgaos e
entidades reguladoras criam camaras técnicas ou grupos de trabalho para coletar
informacgdes e evidéncias no curso de processos regulatoérios, recomenda-se que o ato
de instauragcao desses foruns, bem como a lista de participantes, seja devidamente
publicado no DOU, no site do respectivo 6rgao ou agéncia reguladora, bem como na
plataforma unificada de participagao social. Essa exigéncia de transparéncia permitira
que interessados possam pleitear o ingresso nesses féruns quando restar evidente que
nao foram designadas pessoas para representar seus interesses.

Em resumo, o novo ato normativo deve prever medidas que assegurem uma
ampladivulgacdo das oportunidades de participacdo em fases de coleta de informacdes
e evidéncias necessarias para a construgao e revisao das politicas regulatérias. Essas
medidas sd0 essenciais para garantir que esses mecanismos de participacdo sejam

inclusivos, transparentes e democraticos.

4.4.4 Deve-se garantir as partes interessadas o direito de resposta nas

diferentes modalidades de participacao

Sendo a toénica do novo ato normativo sobre participagcao social o oferecimento
de um tratamento sistematico as diferentes modalidades de participacao, este deve
também ampliar o alcance das regras que tratam do dever de 6rgdos e entidades
reguladoras de publicar respostas aos comentarios que recebem dos participantes.

Como visto, a LGA instituiu o dever de publicacdo, nos sites das agéncias
reguladoras, das contribuicoes enviadas pelos participantes em consultas publicas, no
prazo de até 10 dias do seu encerramento, além da obrigacao de publicacao do relatério
de analise das contribuicdes recebidas, em até 30 dias da tomada de decisao final da
agéncia. Por forca dessas exigéncias legais, agéncias que antes nao publicavam de

forma sistematica relatorios de analise de consulta publica, passaram a fazé-lo.

Recentemente, o Decreto n® 12.002/24 estabeleceu o dever geral, para todos os drgaos




da administracao publica federal, de divulgar por transparéncia ativa as respostas
as manifestagoes recebidas em consultas publicas?.

Essas normas, no entanto, versam apenas sobre o dever de resposta em
consultas publicas, ndo prevendo obrigagdo semelhante para as demais modalidades
de participacdo social. Orgdos e entidades reguladoras ndo costumam oferecer
respostas as contribuigcdes que recebem em tomadas de subsidios, por exemplo, que,
como visto, € uma modalidade de participagao assincrona que visa coletar informagoes
e evidéncias nas fases de formulagdo ou revisao das politicas regulatérias. Diversos
fatores podem explicar essa relutancia das instituicdes reguladoras em oferecer
respostas as manifestacdes recebidas em processos participativos dessa natureza.
Além do dispéndio de recursos humanos e de tempo envolvido no oferecimento de
respostas, reguladores podem evitar analisar as manifestagcdes por entenderem que isso
implicaria apresentar conclusoes definitivas para politicas regulatdrias que ainda estéo
em processo de construgéo.

Ocorre, no entanto, que os reguladores ndo necessitam oferecer respostas
definitivas quando analisam as manifestacdes que recebem. O préprio art. 31, inciso lll,
do Decreto n®12.002/24 prevé que os 6rgaos ou entidades responsaveis pelas consultas
publicas “poderdo analisar as manifestagcdes sem apresentar, naquele momento,
conclusodes definitivas”.

Como visto no relatério “Diagndstico sobre a participacao social da
administracao publica federal em processos regulatérios”, jurisdicoes como a da
Unido Europeia e do Reino Unido costumam oferecer respostas em todas as call for
evidence que ocorrem em fase inicial do ciclo regulatério (European Union, 2021; United
Kingdom, 2023). Ainda que a politica regulatéria esteja em estagio inicial de formacgéao, os
6rgaos e entidades governamentais costumam oferecer uma resposta as contribuicoes
recebidas, sinalizando se e como elas serdo incorporadas nas etapas seguintes. A

transparéncia é um dos principios fundamentais da politica de participagdo social

46 Cf. art. 31 do Decreto n® 12.002/24.




dessas jurisdigdes, que é observado em todas as comunicacoes dos orgaos e entidades

governamentais com os usuarios da participagao social.

Essa exigéncia de transparéncia pode ter impacto muito positivo na efetividade
da participacéo, ja que um fator que desestimula a participagcao é a auséncia de resposta
do regulador as contribuigdes que recebe. As falhas ou omissdes dos reguladores em
responder motivadamente as contribuicbes comprometem o carater deliberativo dos
mecanismos de participagdo social e desestimulam a participag¢ao, inclusive dos grupos
de interesse mais profissionalizados.

Vocé pede para as pessoas fazerem contribuicdes
qualificadas. Elas vao gastar tempo, gastar recursos da
empresa, e 0 pessoal das areas técnicas nem sempre quer
retribuir a cortesia, porque tem pressa, porque da trabalho. E
ai eu sempre falo: se vocé néo fizer esse esfor¢go, nunca mais
vai conseguir uma contribuicao qualificada daquela pessoa.

Quando vocé precisar novamente dela, ela ndo vai estar l8.%’

A figura 18 mostra os resultados de survey realizada com usuarios dos
mecanismos de participagao social, em que buscou-se medir a percepg¢ao dos usuarios,
em uma escala de 5 graus de intensidade, acerca da importancia da “clareza e
completude das respostas dos reguladores” paraaumentar os incentivos a participagao.
O score médio da percepcao de importancia da clareza e completude das respostas foi
de 4.48, so6 ficando atras da opgao “informagdes completas, disponiveis e acessiveis
sobre a proposta regulatéria”, 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.

Figura 18. Percepcao dos usuarios acerca da importancia de agcoes para aumentar
os incentivos a sua participacao

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




Ampliagao do tempo para
envio das contribuicoes

[

Orientagoes detalhadas sobre
como se cadastrar para participar

Utilizagao de linguagem 1
simples pelo regulador 1

Normas gerais de participacao mais 1 & |
claras e uniformes entre érgaos 1 - 1

Maior divulgacao das 1
acbes de participacao

Clareza e completude das respostas 1
dos reguladores as contribuicoes 1

Informacdes completas, disponiveis e
acessiveis sobre a proposta regulatoria I_._I

1 2 3 4 5
Score Médio da Percepg¢ao dos Usuarios sobre a
Importancia de Acdes para Aumentar sua Participagdo

Acéo para Aumentar a Participacdo dos Usuarios

Fonte: elaboragéao prépria a partir das respostas a survey.

Deste modo, recomenda-se que 0 novo ato normativo preveja a obrigatoriedade
de publicacao de respostas para todas as modalidades de participacao social. O ato
normativo deve esclarecer que a analise das manifestagdes nao deve ser confundida
com respostas conclusivas ou vinculantes, devendo, no entanto, sinalizar se serdo ou

nao aproveitadas nas etapas seguintes.

4.5 Deve-se exigir coleta de dados sobre o perfil dos usuarios dos
mecanismos de participacao

O novo ato normativo deve ainda exigir que orgaos e entidades reguladoras
coletem informagdes que permitam identificar com precisdo os interesses dos
participantes. Como visto no relatério “Diagndstico sobre a participagao social da

administracao publica federal em processos regulatérios”, a maioria dos sistemas

eletrébnicos de participacdo coleta informagodes insuficientes sobre o perfil




participantes, prejudicando a produgao de conhecimento sobre a efetividade dos
mecanismos de participacdo. Orgdos 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 estdo representando interesses de uma pessoa
juridica. Além disso, os sistemas eletrbénicos de participagao nao costumam solicitar
informacgdes 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
eletrbnicos préprios de participacao, também nao apresenta mecanismos de coleta
de dados precisos sobre os participantes. As lacunas e deficiéncias na coleta desses
dados dificultam a identificagcao nao s6 dos grupos de interesse que comparecem,
mas especialmente daqueles que ndo comparecem as consultas, dificultando
estudos avaliativos que visem medir a efetividade da participagao social nas politicas

regulatorias.

Uma coleta padronizada de dados sobre o perfil dos participantes, que permita
identificar os grupos de interesse que eles representam, é necessdria para a
identificacdo 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 regulatdorias que ndo estao
comparecendo nos mecanismos de participacao.

Sobre coleta de dados sobre participantes, duas experiéncias - uma
internacional, envolvendo a Unido Europeia, e outra nacional, envolvendo a Anvisa -
merecem ser destacadas. Na Uniao Europeia, para participar das consultas na
plataforma Have your say*, os participantes também devem apresentar informagdes
que permitam identificar os interesses que representam. Individuos e organizacoes
participantes podem escolher se preferem ter o seu nome ou razao social publicado, ou

se preferem participar na condicao de contribuintes anénimos. De todo modo, mesmo

48 Cf. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en.
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que optem pela participagado anénima, o participante tera de fornecer informacdes que
permitam identificar os interesses por ele representados. As pessoas que participamem
nome de organizagdes empresariais, entidades do terceiro setor, entidades
governamentais e instituicdes académicas, devem indicar, em primeiro lugar, o porte da
pessoa juridica que 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 estio listadas as organizagdes que tentam influenciar a
formulagao e implementagao das politicas publicas europeias.

No Brasil, a Anvisa é uma das raras entidades reguladoras que tem esta
preocupacao com a identificagcdo do perfil do participante. Além de dados pessoais
usuais, como nome, e-mail, naturalidade, e nacionalidade, o formulario de participacao
da Anvisa, que ¢é idéntico para todos os seus mecanismos de participagao eletrénica,
solicita que o contribuinte informe também se participa na condigcao de pessoa fisica ou
juridica. Se o participante indicar pessoa juridica, ele devera ainda informar o nome da
pessoa juridica, seu CNPJ, seu e-mail corporativo, além de informar se se trata de (i)
o6rgao ou entidade do poder publico, (ii) entidade de defesa do consumidor ou
associagao de pacientes, (iii) conselho, sindicato ou associacao de profissionais ou (iv)
setor regulado (empresa ou entidade representativa). Se o participante participar na
condicao de pessoa fisica, ele devera informar se é (i) profissional de saude, (ii)
pesquisador ou membro da comunidade cientifica, cidaddo ou consumidor, (iii)
profissional do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) municipal, (iv)
profissional do SNVS estadual, (v) profissional do SNVS federal ou (vi) outro profissional
relacionado ao tema.

O novo ato normativo deve, portanto, prever que os 0Orgaos e entidades
reguladoras coletem informagdes detalhadas sobre os usuarios dos mecanismos de

participacado que permitam identificar os interesses representados por cada um dos

48 Cf. https://commission.europa.eu/about/service-standards-and-principles/transparency/transparency-

register_en.
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participantes. Trata-se de medida fundamental para garantir que a coleta e gestado de
dados sobre os participantes contribua efetivamente para o aperfeicoamento das

politicas de participagao social nos variados contextos regulatoérios.

4.6 Deve-se garantir publicidade ampla das acoes de participacao
social em portal centralizado

No relatério “Diagnostico sobre a participacao social da administragao
publica federal em processos regulatorios”, discorreu-se sobre os beneficios
proporcionados pela instituicAo de uma plataforma Unica para divulgagao e
processamento de mecanismos de participagdo social de oOrgaos e entidades
reguladoras.

Porforga do Decreto n® 12.002/24, todos os 6rgaos e entidades reguladoras estao
obrigados a divulgar os atos convocatérios de consultas publicas na plataforma
“Participa + Brasil”, ainda que venham a processa-los em sistemas eletrbnicos
préprios.®

Essanorma, no entanto, abrange exclusivamente a consulta publica, ndo fazendo
referéncia a outras modalidades de participacao, como audiéncias publicas, tomadas
de subsidios e reunides participativas, j4A mencionadas. Além disso, o Decreto n®
12.002/24 néao dispde claramente sobre quais atos devem ser divulgados no referido
portal. Como visto em se¢des 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®',
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

50 Cf. art. 30, § 2°, do Decreto n® 12.002/24.

5T 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.




pretende tomar antes da realizacao da consulta publica; (c) decisao final tomada pela
agéncia apos realizado o mecanismo de participagao; (d) relatério com a analise das
contribuicoes recebidas.

A legislacdo atual ndo é especifica se os deveres de transparéncia ativa na
plataforma “Participa + Brasil” atingem todos esses atos. Na pratica, 6rgaos e entidades
reguladoras que dispdéem de sistemas préoprios tém divulgado nesse portal os atos
convocatérios das consultas publicas, porém nao divulgam as informacodes
subsequentes, como relatdrio de analise de contribuicoes e deliberagéo final.

Deste modo, recomenda-se que o0 novo ato normativo sobre participac¢ao social
estabeleca a obrigatoriedade de que todas as modalidades de participacao social,
independentemente de serem abertas ao publico ou restritas a convidados, sejam
publicadas no portal centralizado de participagao social. Além disso, recomenda-se
que nao so o instrumento convocatério, mas todas as etapas essenciais do processo
participativo, incluindo a anélise das manifestacdes e adecisao final tomada pelo 6rgao
ou entidade reguladora apds a realizagdo do mecanismo de participagao social, sejam

devidamente divulgadas no portal.

4.7 Sintese das Propostas

A construcdo de um novo ato normativo sobre procedimentos de participagéao
social em processos regulatérios constitui uma oportunidade estratégica para
consolidar avangos recentes, superar lacunas da legislagcdo vigente e conferir maior
coeréncia, transparéncia e efetividade ao sistema regulatéorio federal. A andlise
conduzida neste relatério evidencia que a atual disciplina legal é fragmentada,
assistematica e, muitas vezes, desconhecida pelos préprios o6rgdos e entidades
reguladoras. Essa situagdo compromete ndo apenas a previsibilidade e a qualidade das
regulagcdes, mas também a legitimidade das decisdes tomadas.

Recomenda-se, assim, a edicao de um ato normativo Unico e geral, com status

de decreto, que estabelecga principios que deverdo nortear a conduta de reguladores e

dos usuarios dos mecanismos de participagado social, sem prejuizo da flexibilidade




necessaria para acomodar a diversidade institucional dos 6rgaos reguladores. O novo
normativo deve ser elaborado com ampla participacao social e definir, de forma clara
e uniforme, as modalidades de participacao existentes, seus objetivos, formatos e
requisitos procedimentais.

Paraisso, propde-se que o novo ato normativo ofereca tratamento sistematico as
principais modalidades de participag¢io social, o qual pressupde: (i) a uniformizacao da
nomenclatura adotada para cada modalidade de participagao; (ii) a previsao de prazos
adequados e uniformes para a preparacdo de cada modalidade de participacgéo; (iii) a
exigéncia de impessoalidade, transparéncia e resposta as contribuigées recebidas,
inclusive nos mecanismos de participagao restrita; e (iv) a criagcao de regras especificas
para garantir a inclusao de grupos menos organizados nos mecanismos de
participacao, especialmente nos estagios iniciais do processo regulatorio. Pressupode-
se que a sistematizacdo das oportunidades de participagado social ao longo de todo o
cicloregulatério contribuira para a melhoria da qualidade das decisdes, o fortalecimento

da confianga publica e o aprofundamento democratico no dambito da formulagédo de

politicas publicas regulatérias no Brasil.




4.7.1 Diretrizes para a elaboracao de norma infralegal sobre participacao

social em processos regulatoérios

A elaboracao de um ato normativo sobre participacado social em processos regulatdrios
constitui oportunidade estratégica para consolidar e harmonizar procedimentos,
estabelecer principios norteadores e conferir previsibilidade as diversas modalidades de
participacao. As diretrizes a seguir buscam orientar a construcao de um ato normativo capaz
de promover um sistema de participacao social mais uniforme, inclusivo e efetivamente
integrado as demais ferramentas de melhoria regulatdria.

» Recomenda-se editar ato normativo Unico, preferencialmente sob a forma de decreto,
que consolide, revise e harmonize as regras de participagao social para todos os 6rgaos
e entidades reguladoras. Uma alternativa, caso o decreto seja inviavel, seria a edigao de
uma resolucao do Comité Gestor do PRO-REG, com recomendacodes para adesao
voluntaria de reguladores.

» O processo de construgcdo da norma deve envolver reguladores e todos os segmentos da
sociedade civil. Para discussdes e deliberagcdes sobre a proposta normativa, recomenda-
se combinar mecanismos de participagao sincrono (e.g. reunioes participativas) e
assincronos (e.g. consulta publica, questionario etc.).

» Anorma deve incorporar quatro principios estruturantes que orientam qualquer
mecanismo de participacao social: (i) legitimidade; (ii) transparéncia; (iii)
proporcionalidade; e (iv) efetividade.

» O novo ato normativo deve oferecer tratamento sistematico para as diferentes
modalidades de participagao social, com nomenclaturas, procedimentos e requisitos
de transparéncia e exigéncia de resposta uniformes para cada subgrupo de mecanismo
de participacao, que vise: (i) coletar pontualmente informacoes; (ii) coletar de forma
prolongada informacoes; e (iii) obter feedback sobre documentos oficiais.

» Reguladores devem coletar dados basicos sobre os participantes que permitam analisar
a representatividade dos diferentes grupos de interesse nos processos regulatorios.

» Deve ser garantido o uso de um portal Unico de transparéncia e participagdao, como o
Participa +Brasil ou plataforma sucessora, para divulgacao de todos os processos

participativos. A plataforma deve funcionar como ponto de divulgacdo de atos

convocatorios, documentos, respostas, resultados e indicadores de participagao.




Principios Gerais

4.7.2 Principios e standards de participacao social

> Legitimidade

Adotar uma perspectiva ampla
e inclusiva da participacéo,
coerente com o publico afetado
pela proposta regulatéria

Direito a participacao de todos os afetados ou
interessados por uma proposta de regulagéo.

Participacgao inclusiva quando a proposta
regulatoria for de interesse geral da populacao.

Representacao garantida a todos os afetados ou
interessados em mecanismos de participagao
restrita a convidados.

Critérios objetivos e impessoais devem ser
adotados para a convocagao de participantes em
consultas direcionadas e reunides restritas a
convidados;

Escolha motivada de mecanismos de participagédo
restrita a convidados.

> Transparéncia

Dever de informar, de forma
clara, concisa e completa, os
mecanismos de participagao
social que serdo adotados, 0s
grupos que serdo consultados,
0s comentarios recebidos e
aqueles que serao incorporadas
nos resultados das politicas
regulatorias.

Informacgao nas agendas regulatdrias sobre os
mecanismos de participacdo que serdo adotados.
Estratégias de comunicacao adaptadas ao(s)
publico(s)-alvo da regulacao.

Transparéncia na divulgacédo dos mecanismos de
participacao, inclusive aqueles restritos a
convidados.

Informacéo clara e precisa sobre os grupos que
serao afetados pela decisao regulatoria.

Linguagem simples e linguagem adaptada em
consultas sobre temas de interesse amplo.

Publicidade em sitio eletrénico proprio e no portal
unificado de participagao social, do ato de
convocacgao, das contribuicdes recebidas e das
respostas oferecidas em todas as modalidades de
participacao adotadas.




Principios e standards de participacao social (continuacao)

Principios Gerais

Standards

Adequacéao do prazo para recebimento das
contribuicdes a complexidade e saliéncia da
consulta.

Adequacao da modalidade de participacao
social ao objetivo pretendido pelo regulador e a
fase do ciclo regulatdrio em que sera utilizado.

Dispensa, em fase inicial do ciclo regulatério,
da participacao social quando o 6rgao ou
entidade reguladora dispbe de amplo
conhecimento sobre o tema a ser regulado.

Adocao da participagao social na construgcao
das agendas regulatorias.

Adocao, sempre que possivel, da participacao
social para a definicdo de problemas e analise
das alternativas regulatdrias.

Adocéao da participagao social na fase de
avaliagado das normas regulatoérias ja em vigor.

Priorizacdo de mecanismos de participagao
presenciais quando a proposta regulatéria
envolver grupos vulneraveis ou de dificil
alcance.




Para que seja oferecido tratamento sistematico para as diferentes modalidades de
participacao social, deve-se adotar nomenclaturas, procedimentos, requisitos de
transparéncia e exigéncia de resposta uniformes para cada subgrupo de mecanismo de
participacao.

» Sugere-se o estabelecimento de nomenclatura Unica para cada uma das principais
modalidades de participacao, quais sejam: (i) tomada de subsidios, para a coleta de
informagoes para a formulacao e revisdo de normas na modalidade assincrona (e.g.
online); (ii) reunidao participativa, para a coleta de informacoes para a formulacao e
revisdo de normas na modalidade sincrona de carater pontual; (iii) camara técnica, para
a coleta de informacgoées para a formulagao e revisao de normas por grupo com atuagao
permanente ou prolongada; (iv) consulta publica, para o recebimento de feedback
sobre documentos ja elaborados, na modalidade assincrona; e (v) audiéncia publica,
para o recebimento de feedback sobre documentos ja elaborados, na modalidade
sincrona.

» O ato normativo deve prever prazos minimos adequados para os Usuarios se prepararem
para as distintas modalidades de participacao social. Os prazos devem ser proporcionais
a complexidade das matérias a serem discutidas, sendo que ndo é recomendavel que a
norma estabelega prazo para a preparacao da tomada de subsidios que seja inferior ao
prazo definido para a consulta publica;

» A norma deve estabelecer regras que assegurem transparéncia e impessoalidade na
realizacdo de mecanismos de participacdo restrita, os quais devem incluir garantia de
publicidade das reunides participativas restritas a convidados. Reunides participativas
restritas a convidados devem ser motivadas e devem garantir os direitos dos demais
interessados de participarem das reunioes;

» O ato normativo deve garantir as partes interessadas o direito de resposta nas diferentes
modalidades de participagcao social. As analises as contribuicdes recebidas em fases
iniciais do ciclo regulatorio ndo devem ser confundidas com respostas conclusivas ou

vinculantes, devendo, no entanto, sinalizar se serdo ou ndo aproveitadas nas etapas

S
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