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Apresentacao

O Guia de Participacao Social para Reguladores Federais tem como objetivo
principal oferecer orientagdes conceituais e praticas para fortalecer a participagao
socialemtodas as fases docicloregulatério. Elaborado no &mbito de consultoria técnica
para a Secretaria de Competitividade e Politica Regulatéria (SCPR) do Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (MDIC), com apoio do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o guia foi desenvolvido para apoiar érgéaos e
entidades reguladoras na construcao de processos participativos mais legitimos,
transparentes, inclusivos e efetivos, promovendo uma cultura de engajamento
continuo entre Estado e sociedade. Ele parte do reconhecimento de que a participagcao
social € um componente essencial da boa governancga regulatdria e um instrumento
indispensavel para a formulacao de politicas publicas mais responsivas, democraticas
e baseadas em evidéncias.

A estrutura do guia reflete o proprio ciclo regulatério e foi organizada em cinco
grandes secoes. A primeira trata da integracao da participacao social as diferentes
fases do ciclo regulatorio e mostra como ferramentas como a agenda regulatéria, a
Analise de Impacto Regulatério (AIR) e a Avaliacao de Resultado Regulatério (ARR)
podem se articular para promover maior engajamento, previsibilidade e qualidade
decisodria. A segunda secao apresenta os principios e standards que devem orientar a
politica de participagao social, como legitimidade, transparéncia, proporcionalidade
e efetividade, traduzindo-os em recomendacbdes operacionais que podem ser
adaptadas a realidade institucional de cada 6rgao regulador.

A terceira sec¢ao dedica-se ao planejamento da participacdo social,
entendendo-o como etapa indispensavel para garantir coeréncia, representatividade e
efetividade as iniciativas de engajamento. O guia explica como a clareza de objetivos e a

identificagdo dos publicos impactados ajudam a calibrar o desenho participativo,

evitando tanto a exclusao de grupos relevantes quanto a dispersdo de esforgos. Também




oferece orientacdes para uniformizar a nomenclatura dos mecanismos utilizados (como
tomadas de subsidios, consultas e audiéncias publicas), definir prazos proporcionais a
complexidade dos temas e planejar estratégias de comunicagao que garantam ampla
publicidade e compreensao das propostas em debate.

A quarta secao aborda a condugao dos processos participativos, enfatizando
que a execugao bem-sucedida depende de comunicacgao clara, linguagem acessivel e
diversificagao de canais e formatos. O guia recomenda que os 6rgados e entidades
reguladoras adotem estratégias de comunicagdo customizadas, combinando meios
digitais e presenciais, e recorram a formatos inovadores — como webinarios, videos
informativos e materiais de linguagem simples — para aproximar publicos menos
especializados. Destaca, ainda, a importancia de orientar os participantes sobre o
propésito de cada consulta e sobre a melhor forma de elaborar contribuicdes uteis,
elevando a qualidade técnica e deliberativa das manifestagdes recebidas. Outro aspecto
enfatizado é a necessidade de transparéncia e registro das contribuicoes,
assegurando que as informagdes coletadas estejam disponiveis ao publico e possam ser
verificadas e utilizadas de forma sistematica na formulagado das normas.

Por fim, a quinta secgao trata da resposta estatal as contribuicoes, etapa que
encerra o ciclo participativo e consolida o aprendizado institucional. O guia recomenda
que os Orgaos elaborem relatérios de analise de contribuicoes para todas as
modalidades de participagao social, com justificativas correspondentes. Além disso,
reforca a importancia de notificar os participantes quando esses relatérios forem
publicados, de modo a fechar o ciclo de comunicacao e reconhecer o esforgo investido
pelos cidadaos e organizagdes na consulta. O guia propde, ainda, a elaboracao de um
relatorio final de analise da participagao social, documento abrangente que reuna as
interacdes ocorridas em todas as fases do ciclo regulatério, servindo como instrumento
de memdria institucional, transparéncia e prestagao de contas.

Além de recomendar diretrizes, o guia tem carater propositivo e busca induzir
uma mudanga cultural na administragcdo publica. Ele estimula reguladores a

compreender a participacdo ndo como mera exigéncia formal, mas como instrumento

estratégico para aprimorar a qualidade das decisoOes e fortalecer a confianga social nas




instituicoes. Ao adotar praticas que garantam previsibilidade, retorno as contribuicdes e

inclusdo de novos publicos, as agéncias e drgaos reguladores podem criar ciclos

virtuosos de engajamento, nos quais a participagao bem estruturada retroalimenta a

transparéncia, a legitimidade e a efetividade da regulagao.

Em sintese, o guia oferece um roteiro metodolégico e normativo para orientar

reguladores na institucionalizagao de praticas participativas consistentes e duradouras.

Sua ambicado é contribuir para que a participagao social se torne uma dimensao

transversalda melhoria regulatéria— nao apenas um procedimento a ser cumprido, mas

uma pratica estruturante da acgao estatal, capaz de aproximar o poder publico da

sociedade e de fortalecer os fundamentos democraticos da regulagcao no Brasil.

Figura 1. Estrutura do guia
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1. Integrando a Participacao Social ao

Ciclo Regulatorio




A participacao social constitui um dos pilares da boa governanga regulatoéria e
deve ser compreendida como parte integrante do préprio ciclo de producao das
normas. Longe de se limitar a um procedimento formal, a participagao ¢ um instrumento
substantivo de aprimoramento das decisdes publicas, pois amplia a legitimidade, a
transparéncia e a qualidade técnica das politicas regulatdrias. Ao permitir que cidadéos,
organizagdes da sociedade civil, agentes econdmicos e especialistas contribuam com
informacgdes e perspectivas diversas, o processo regulatério torna-se mais responsivo
as necessidades sociais e mais robusto diante de suas consequéncias praticas.

Integrar a participagao social ao ciclo regulatério significa reconhecé-la como
uma ferramenta transversal de melhoria regulatoéria, que deve dialogar com outros
instrumentos institucionais, como a Agenda Regulatéria, a Analise de Impacto
Regulatério (AIR) e a Avaliacao de Resultado Regulatério (ARR). Quando planejada e
executada de modo coordenado com essas ferramentas, a participacdo amplia o
conhecimento disponivel, orienta a definicao de prioridades, legitima as alternativas
propostas e reforga a accountability das decisdes.

O objetivo desta secao é apresentar os fundamentos conceituais e normativos
da participagao social no contexto da regulagdo federal, explicando por que ela é
necessaria, em quais fases do ciclo regulatério deve ocorrer e de que modo pode ser
articulada com os demais instrumentos de melhoria regulatéria. Também se descrevem
as etapas do processo participativo e os principais mecanismos previstos na legislagao
brasileira, destacando avangos recentes e lacunas que ainda precisam ser enfrentadas.
Ao final, sdo oferecidas recomendacgoes praticas para que a participagao social seja
incorporada de forma sistematica, efetiva e coerente com as exigéncias de uma

regulagao transparente, legitima e baseada em evidéncias.

1.1 Por que é necessaria a participacao social na regulacao?

Mecanismos de participagao ou engajamento de partes interessadas em

processos regulatérios sdo um importante e indispensavel instrumento de melhoria

regulatéria, pois cumprem uma tripla funcao:




1. Conferem maior legitimidade as agées regulatérias, ou seja, aumentam a
aceitacao e confianga de cidadaos nas decisdes regulatorias, ja que estas
passam a levar em consideragao as contribuicdes das partes diretamente
afetadas pela regulacéo.

2. Aumentam a transparéncia das decisées administrativas, que consiste
na disponibilidade e acesso facilitado de informagdes sobre as politicas
regulatodrias, garantindo que as partes diretamente afetadas pela regulagao
compreendam as regras que as afetam e participem de forma informada no
processo regulatorio.

3. Melhoram a qualidade da regulacéo, ja que reguladores n&o séo
oniscientes e dependem do intercAmbio de informacdes com as partes
diretamente afetadas pela regulagao para construir solugoes regulatorias
potencialmente eficazes.

A mera utilizagdo dos mecanismos de participagdo social em processos

regulatdrios eletrénicos ndo necessariamente cumpre essas fungdes. Para tornar mais

legitimas as decisdes regulatérias, a participacéo social pode ser deliberativa e

democratica. A deliberacéo pressupde que nao apenas haja dialogo, ou seja, troca de
ideias e respeito mutuo entre os participantes, mas que também sejam gerados
consensos que, ao final, serdo incorporados nas decisbes e politicas regulatérias
(Rossi, 1997). A deliberagao, por sua vez, serd tdo mais democratica quanto mais
representatividade/diversidade houver nos grupos que participam dos processos
regulatérios. A participacdo social sera deliberativa, portanto, se propiciar interagoes
entre os participantes que resultem em politicas regulatérias diferentes daquelas
inicialmente propostas antes da realizacao do dialogo. E, por fim, serd democratica se
envolver os pontos de vista de todas as partes diretamente afetadas pela regulacao
(Wagner et al, 2021).

Para garantir transparéncia, as decisdes tomadas pelos 6rgédos e entidades
reguladoras, bem como as razdes e as evidéncias nas quais elas se embasam devem ser

disponibilizadas ao publico e estar claramente formuladas. A transparéncia nao so

viabiliza uma participagao social devidamente informada em processos regulatdrios,




mas também garante que todos os atores —entes governamentais, agentes econémicos,
representantes da sociedade civil, académicos, entre outros — possam compreender as
razbes que fundamentam decisoes regulatdrias passadas, presentes e futuras.

Por fim, mecanismos de participagio social melhoram a qualidade da regulacédo
quando propiciam que as partes afetadas pela regulacao contribuam com argumentos
juridicos, técnicos, econdmicos e cientificos nao previstos inicialmente pelos
reguladores. Experiéncias pessoais de cidadaos, minorias, comunidades tradicionais e
outros grupos normalmente ausentes ou subrepresentados em processos regulatérios
também podem trazer informacgdes Uteis para a construgao de politicas regulatorias. Por
meio de um tipo particular de conhecimento, a que Farina et al (2013) denominam de
“conhecimento situado”, esses atores apresentam informacdes, baseadas em
experiéncias vividas, que auxiliam na identificacdo de impactos, problemas, efeitos

indesejados etc.

Tabela 1: Fundamentos e pressupostos da participacao social

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

Influéncia na decisao final

Fonte: elaboragéo prépria com base em descrigdes de Wagner et al (2021); Coglianese et al (2009) e Farina
etal(2012a).

1.2 Participacao em processos regulatorios na era digital

O surgimento e a expansao da internet a partir dos anos 1990 modificou a forma

como os cidadaos passaram a interagir com o Estado. Além de ampliar a difusdo e o

acesso ainformacgéao, a internet facilitou a comunicagéao entre atores da sociedade civil,




do mercado e do Estado, além de ampliar as oportunidades de participacado de
stakeholders na formulagao de politicas publicas, incluindo as regulatorias.

Na area de regulacdo, mecanismos de participagcdo social em processos
normativos tornaram-se usuais com o surgimento das agéncias reguladoras a partir do
final dos anos 1990. Para fins deste guia, considera-se como “agéncias reguladoras” as
entidades listadas na Lei n® 13.848/2019, também conhecida como “Lei Geral das
Agéncias” (LGA): Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Aviagcao
Civil (Anac), Agéncia Nacional de Mineragao (ANM) e, mais recentemente, a Agéncia
Nacional de Protecdo de Dados (ANPD)."

As leis instituidoras dessas agéncias, com algumas excegodes,? previram a
obrigatoriedade de consulta publica para a discussao de propostas de atos normativos.

Essas consultas publicas, desde o seu surgimento, tém por caracteristica
permitir a participagao eletronica, via internet, de contribuigdes por escrito de todas as
partes interessadas em contribuir com a redacao final da proposta regulatéria.
Considerando que o periodo de criagcao das agéncias reguladoras coincidiu com o
momento de ampliacdo do uso da internet no Brasil, as consultas publicas realizadas
pelas agéncias ja nasceram intermediadas pelo uso de tecnologias de informacéao e
comunicacao (TICs).

Em anos recentes, os mecanismos de participagao eletrénica passaram a ser

adotados também por drgaos e entidades com competéncias regulatdrias nao listados

' Cf. Medida Proviséria n. 1.317, de 17 de setembro de 2025, que equiparou a ANPD as demais agéncias
listadas na LGA.

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




na LGA. Os reguladores federais, de um modo geral, vém adotando mecanismos de
participagcao eletrénica em diversos formatos, que nao se restringem as consultas
publicas de participacao online e escrita. Audiéncias publicas, reunides participativas e
webinarios virtuais também sdo hoje comumente adotados pelos reguladores federais,
embora haja variacao na forma como esses mecanismos sao conduzidos.

Neste guia, pretende-se dar especial énfase aos mecanismos de participagao
eletrbnicos, que representam a principal porta de entrada da participagcdo de
stakeholders em processos regulatérios, ndo sé no Brasil, mas na maioria dos paises que
adotam essa crucial ferramenta de melhoria regulatéria. Ha casos, no entanto, em que
a participagao presencial ndo deve ser substituida inteiramente pela participacao
eletrdnica, especialmente quando as partes afetadas pela regulagdo nao dispdéem de
conhecimento, recursos ou motivacdo para participar por meio de plataformas
eletronicas. Essas limitagcobes da participagcdo eletrbnica serdo abordadas
oportunamente neste guia, quando forem mencionadas as circunstancias em que for
recomendavel que mecanismos de participagao eletrbnicos devam complementar ou
reforcar, ao invés de substituir, outras formas de participacao presencial adotadas pelos

orgaos e entidades reguladoras.

1.3 Em qual fase do ciclo regulatorio deve-se adotar a participacao
social?

A participacdo social pode ser incorporada em todas as fases do ciclo
regulatério, porém ela é mais efetiva quando adotada em suas fases iniciais.

O cicloregulatério abrange cinco etapas que explicam a vida de uma regulagao:
1) planejamento; 2) formulacao; 3) decisao; 4)implementacao; e 5) revisao
(Cabugueira, 2020).

Na etapa de planejamento, reguladores definem o conjunto de temas

regulatérios sobre os quais se dedicardo em um determinado momento. Nesta etapa,

formula-se a agenda regulatoria, de periodicidade anual ou bianual, que ndo somente

define e elenca os temas regulatérios prioritarios, mas também propicia um cenario de




maior previsibilidade as partes diretamente afetadas pela regulacao, que passam a
conhecer, com antecedéncia, as normas e regulamentos que afetardo suas atividades.
Mecanismos de participacdo podem e devem ser adotados para a construcao de
agendas regulatdrias, auxiliando os reguladores a definir, ordenar, preparar e executar
as acoes exigidas ao longo do processo normativo. Quando integrada desde o inicio do
ciclo regulatorio, a participagao dos interessados permite identificar com maior precisao
os problemas regulatodrios relevantes e as expectativas sociais em relagdo a atuacéo do
Estado. Isso contribui diretamente para a construgdo de agendas regulatérias mais

sensiveis aos contextos concretos e as demandas reais dos diversos segmentos sociais.
A fase de formulacao envolve a elaboragdo propriamente dita das normas

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

Por fim, mecanismos de participagcdo também podem ser utilizados em fase
mais avancada da etapa de elaboragdo normativa, para discutir propostas de normas
jaredigidas peloregulador. Em diversos paises, inclusive no Brasil, a participagao social

sO é obrigatdria neste momento, quando a minuta de norma regulatéria ja foi redigida.

Em parte, isso ocorre porque muitos paises tém mimetizado a solugéo institucional do




Administrative Procedure Act (APA) norte-americano, que obriga agéncias a consultar a

populagao apenas quando a norma ja tiver sido elaborada (Kerwin; Furlong, 2018).
A fase de decisao consiste na aprovacédo da proposta de norma regulatéria

pelos tomadores de decisdo dos orgaos ou entidades reguladoras. Em drgaos e
entidades reguladoras em que é realizada sesséao publica para a aprovacao da norma
(e.g. sessbes das diretorias colegiadas de agéncias reguladoras) é possivel que se
oferega uma ultima oportunidade de participagédo as partes interessadas, garantindo-
lhes que se manifestem oralmente antes que as normas sejam aprovadas e
promulgadas. A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), a Agéncia
Nacional de Vigildncia Sanitaria (Anvisa)* e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), porexemplo, garantem o direito das partes interessadas de realizar sustentacao
oralem sesséo de diretoria colegiada.

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

Por fim, o ciclo regulatério termina — e reinicia — com a etapa de revisao ou

avaliacdo das politicas regulatérias, em que se analisa retrospectivamente se

determinadas normas estdo ou ndo atingindo os impactos esperados. As avaliagcdes de

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

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




impacto retrospectivas também promovem o uso de evidéncias empiricas na regulacao,
vinculando decisbes a dados objetivos sobre custos e beneficios das alternativas
disponiveis. Diferentemente da AIR, a Avaliacdo de Resultado Regulatério (ARR)
baseia-se ndo em estimativas de impacto, mas em dados reais, permitindo verificar se
os resultados regulatdrios efetivamente atenderam aos objetivos propostos. No entanto,
essa dimensao empirica enfrenta obstaculos, pois conectar a formulagao de politicas a
evidéncias cientificas continua sendo um desafio em muitos paises (OCDE, 2020). AARR
também ganha em legitimidade, precisdo e qualidade quando engaja as partes
interessadas no seu processo de elaboragéao.

Afigura 2 mostra que a participacao social pode estarinserida em todas as fases
do ciclo regulatério. Como visto, a participagdo social pode aportar legitimidade,
transparéncia e conhecimento situado para a construgcdo de agendas regulatdrias e
estudos de andlise e avaliagao de impacto. O “segredo”, portanto, da efetividade da
participacao social comeca por inseri-la ao longo de todo o ciclo regulatério de forma

bem articulada com as demais ferramentas de melhoria regulatéria.

Figura 2. Participacao social nas diferentes fases do ciclo regulatério

Participagao Social no
CICLO REGULATORIO

Planejamento Formulagédo Decisdo Implementacdo Revisdo

Anidlise
Agenda Problema de Minuta Aprovacio Monitoramento Avallacdo

Impacto ex post

Participagdo Participagdo Participacdo Participagdo Participagdo Participagdo  Participag@o
social social social social social social social

Construgao Definigdo Elaboragao Discussdo Momento da

da do da AIR da minuta  deliberagdo
agenda problema

Fiscalizagdo

Fonte: elaboracéo prépria com base em recomendacdes/boas praticas em European Comission (2021);

OCDE (2012); OCDE (2021).




1.4 De que modo ferramentas como agenda regulatéria, AIR e ARR
podem fortalecer a participacao social?

Se por um lado mecanismos de participagdo social auxiliam reguladores a
formularem suas agendas regulatodrias e seus estudos de AIR e ARR, por outro, essas
ferramentas também podem auxiliar as partes afetadas pela regulagao a participar de
modo mais esclarecido e informado dos processos regulatorios.

Como ferramenta de gestdo, a Agenda Regulatéria auxilia a administragao
publica a definir, ordenar, preparar e executar as agdes exigidas ao longo do processo
normativo, promovendo o emprego otimizado dos recursos disponiveis e auxiliando o
atingimento dos objetivos previamente tragados, o que confere maior eficacia e
eficiéncia a atividade normativa (Cintra de Oliveira, 2023). A publicidade do
planejamento obtida com a divulgacdo das agendas permite que a sociedade obtenha
de modo facilitado, a partir de um uUnico documento, informagdes sobre “o qué” a
administragdo publica pretende regular e sobre “como” (ou conforme quais
procedimentos) cada problema regulatdrio sera avaliado e a regulacéo serd proposta,
debatida com a sociedade, e decidida pela agéncia (COPELAND, 2009). A Agenda
Regulatéria é, portanto, um instrumento particularmente importante para que a acao
regulatéria seja mais previsivel, permitindo assim que os regulados contribuam de forma
mais efetiva para as decisdes regulatorias.

Do mesmo modo que a participacdo social exerce um papel essencial na
construgcdo das agendas, estas também podem fortalecer a participagdo ao conferir
previsibilidade e transparéncia as intencdes normativas dos reguladores. As agendas
regulatdrias informam a populagédo ndo somente a respeito das normas regulatorias que
6rgaos e entidades reguladoras pretendem editar ou modificar no periodo da sua
vigéncia, mas também do cronograma de participagdo social para cada norma
regulatdria. O anuncio prévio, por meio de agendas, dos mecanismos de participagao
social que serao realizados no ano ou biénio vindouro propicia um cenario de maior

previsibilidade regulatdria para os stakeholders, permitindo-lhes que se preparem com

a devida antecedéncia para as consultas que mais lhes interessam.




As avaliacbées de impacto, por sua vez, também exercem papel indutor e
qualificante da participagao. Quando a Analise de Impacto Regulatorio é elaborada de
forma clara, transparente e bem estruturada, ela oferece a sociedade um ponto de
partida qualificado para o debate. O relatério de AIR serve como documento técnico que
explicita os critérios de decisao, as alternativas consideradas, os dados utilizados e os
objetivos perseguidos. Isso melhora substancialmente o nivel do didlogo entre
reguladores e regulados, permitindo que os participantes das consultas e audiéncias
publicas concentrem seus esforgos em aspectos centrais da proposta normativa.

De forma semelhante, a Avaliacao de Resultado Regulatorio pode ser um
instrumento de prestacdo de contas e de fortalecimento da confianca social. Ao divulgar
os resultados concretos de uma politica regulatéria, o 6rgdo publico demonstra
comprometimento com a transparéncia, com a efetividade de suas acdes e com a
disposi¢cado de corrigir eventuais erros de percurso. Isso fortalece o vinculo entre a
sociedade e os reguladores e estimula um ciclo virtuoso de engajamento, aprendizado e
legitimidade.

A analise integrada dessas ferramentas revela que sua eficacia depende
fundamentalmente de sua articulagdo. A agenda regulatéria fornece diregcdo e
previsibilidade; a participacao social aporta legitimidade e conhecimento contextual; e
as avaliagbes de impacto introduzem racionalidade, evidéncia e accountability. Quando
utilizados em conjunto, esses instrumentos se potencializam mutuamente, formando
um sistema regulatdrio mais transparente, eficiente e democratico. Em vez de enxergar
essas ferramentas como solugdes isoladas ou meras exigéncias formais, é preciso
compreendé-las como componentes interdependentes de uma arquitetura institucional

voltada a boa governanga e ao interesse publico.

1.5 Etapas do processo de participacao social

A participagao social em um determinado ciclo regulatdrio pode ser entendida

como um processo composto de trés fases que interagem entre si: (i) planejamento




da participagéo social; (i) conducao dos mecanismos de participagéo social; (iii)
resposta estatal a participagao social e impacto na norma/politica regulatoria.

O planejamento é etapa crucial do processo de participagdo social, visando

legitimidade, transparéncia e qualidade para a tomada de decisdo regulatéria. Como
sera detalhado nas secoes seguintes deste guia, a escolha do conjunto de mecanismos
de participagao social a ser adotado em um determinado ciclo regulatério dependera
dos objetivos que se pretende atingir com aintervencéo regulatéria, bem como do perfil
do publico que sera diretamente afetado ou interessado na regulagdo. O formato e
as caracteristicas do(s) mecanismos(s) de participagao a serem adotados deverao ser

coerentes com esses objetivos e publico-alvo.

Ultrapassada a fase de planejamento, cabe ao regulador conduzir os

mecanismos de participacao social escolhidos. Esta fase contempla desde

acodes de divulgacao e comunicacao sobre a participagao social, passando pela coleta
de comentarios e a publicagao das contribuigées recebidas.

Por fim, a terceira e ultima fase consiste em oferecer a populagdo uma
resposta governamental de todas as acoes de participacao social. Esta

fase inclui a preparacao e publicagcao das respostas, inicialmente para cada um dos
mecanismos de participacao realizados e ao final para a analise dos resultados da
participagao social para todo o ciclo regulatério.

A figura 3 apresenta as fases e etapas dos processos de participacdo social. E

imprescindivel que todas essas fases e etapas sejam observadas visando garantir uma

participacao social mais efetiva.




Figura 3. Fases e Etapas do Processo de Participacao Social

PROCESSO DE PARTICIPACAO SOCIAL

Planejamento da Conducdo da Participacdo
Participagéo Social Social

Defini¢cdo do escopo e
objetivos da participagéo Divulgacéo, disseminacéo e
social treinamento

Definicdo do piblico-alvo

Coleta de comentérios
Defini¢do do formato da
participacdo

Divulgacdo da estratégia de  Divulgacéo dos comentérios
participa¢do social

Fonte: Adaptado de European Comission (2021).
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1.6 Participacao social na regulacao e legislacao federal

No Brasil, a incorporagdo de mecanismos de participagdo na atividade

regulatéria tem ocorrido de forma gradual. Para as agéncias reguladoras federais

brasileiras, mecanismos de participag¢ao foram inicialmente incorporados ao processo

regulatério por meio de suas leis instituidoras, que previram consultas publicas como

etapa obrigatéria do processo normativo®.

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

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

exigéncias de transparéncia, aplicaveis, indistintamente, as agéncias reguladoras nela

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




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

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

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

publicacdo, nos sites das agéncias, das contribuicdes enviadas pelos participantes da

®Art. 99, § 29, da Lei n© 13.848/19.




consulta publica, no prazo de até 10 dias uUteis 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 datomada de

decisédo final da agéncia.®

Figura 4. Processo administrativo de consulta publica previsto na LGA

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

10 dias Gteis

Divulgacéo Publicacéo de

Convocacdo Recel:g;nento das relatério de
da Consulta contribuicdes contribuicbes analise das

recebidas contribuigbes

45 dias 30 dias lteis

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

Em 2019, além da edicdo da LGA, foi editada a Lei n® 13.874/19, também
conhecida como “Lei de Liberdade Economica”, que introduziu a obrigatoriedade

de uso de Analise de Impacto Regulatério (AIR) em processos normativos de todos os
orgaos e entidades da administragdo publica federal direta, indireta e fundacional.® Em

30 de junho de 2020, é editado o Decreto n® 10.411, que regulamenta o uso da Analise

7 Art. 99, 8 49, da Lei n© 13.848/19.
8 Art. 99, 8§ 59, da Lei n© 13.848/19.

® Embora nédo haja consenso sobre o nimero exato de reguladores federais no Brasil, levantamento
coordenado pela Secretaria de Competitividade e Politica Regulatéria (SCPR) do Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC), com apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), estima haver 237 érgaos e entidades com competéncias regulatdrias no pais
(Cunha Junior, 2024).




de Impacto Regulatério (AIR) para todos esses 6rgaos e entidades reguladoras federais.
Esse decreto estabeleceu que a participag¢io social durante a fase de construgcdo da AIR

seria facultativa.

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

Comércio e Cooperacao Econdomica com os Estados Unidos (promulgado

pelo Decreto N° 11.092 de 2022). O Anexo |l deste protocolo estabeleceu um conjunto
de boas praticas regulatérias que ambos os paises se obrigaram a adotar. Para adequar
alegislacio 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, introduziu-se a obrigatoriedade, para todos os 6rgaos e entidades
reguladoras federais, de realizacao de consultas publicas para propostas de atos
normativos cuja elaboragdo tivesse sido previamente instruida por estudo de AIR™.
Desse modo, 6rgdaos e entidades reguladoras nao classificadas como agéncias
reguladoras independentes, que nao 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 realizagcao 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
manifestacoes por escrito em formato eletrénico, exceto manifestagdes anénimas, que
passaram a ser proibidas.?

O Decreto n° 11.243/22 também exigiu, inicialmente, que essas consultas

publicas fossem realizadas pela plataforma “Participa + Brasil”"® ou outra que vier a

90 Decreto n® 11.243/22 alterou a redacgéo do art. 9° do Decreto n° 10.411/2020, que passou a ter a
seguinte redagao: “Art. 9°. Na hipdtese de o 6rgao ou a entidade optar, apds a conclusao da AIR, pela
edicao, alteragdo ou revogacdo de ato normativo para enfrentamento do problema regulatério
identificado, o texto preliminar da proposta de ato normativo devera ser objeto de consulta publica”.

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

'2 Esta proibigdo consta do § 6° do art. 92 do Decreto n° 10.411/20, acrescentado pelo Decreto n®
11.243/22.

3 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. 9A do Decreto n® 10.411/20, com a nova redacédo dada pelo Decreto n®
11.243/22, passou a estabelecer que a consulta publica seria facultativa para as normas
em que a AIR é inaplicavel (incisos do § 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.
9A’'¢ estabeleceu que 6rgaos e entidades reguladoras permanecem obrigados a utilizar
mecanismo de participagcdo social, de livre escolha, para as propostas de normas
dispensadas de AIR em trés 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).

Recentemente, o Decreto n® 12.002/24 estabeleceu o dever geral, para todos os
6rgaos da administracdo publica federal, de divulgacdo por transparéncia ativa as
respostas as manifestagdes recebidas em consultas publicas™.

As leis e decretos acima mencionados estabelecem, conjuntamente, umregime
regulatério no qual nao s6 as doze agéncias reguladoras federais listadas na LGA, mas
também os demais 6rgaos e entidades reguladoras da administragdo federal estao
obrigados a realizar consultas publicas para a discussao de minutas de atos normativos
de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servigos
prestados. Por forca das alteragbes recentes do Decreto n® 10.411/20, introduzidas
pelos decretos n® 11.243/22 e 11.259/22, estes oOrgaos deverao realizar consultas
publicas para a discussao de minutas de atos normativos que tenham sido previamente

instruidos por AIR. Propostas de atos normativos de baixo impacto ou que tenham por

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

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

7 Cf. art. 31 do Decreto n° 12.002/24.




objetivo convergir com normas internacionais ou atualizar normas obsoletas deverao ser
objeto de participagao social, embora a consulta publica ndo seja obrigatdria para estes

casos.

Figura 5. Cronologia das leis e regulamentos sobre participacao social em
processos regulatdrios da administragcao publica federal

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

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

Criacdo das agéncias
reguladoras
independentes

1993 - 2018 2019 2022-2024
Normas de Normas gerais para Norma geral para Normas gerais de
participacio consultas pablicas participacio participagao
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 érgdos e entidades érgdos e entidades
independentes reguladoras reguladoras

Fonte: Elaboragcao propria com base na Lei n°® 13.848/19, no Decreto n°® 10.411/20, no Decreto n®

11.243/22 e no Decreto n® 12.002/24.




Figura 6. Previsao normativa da participacao social nas fases do ciclo regulatério

Fonte: Elaboragédo propria 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.

Os dispositivos legais e regulamentares acima mencionados tém contribuido
para uma maior institucionalizagcdo da participagado social em processos regulatoérios.
No entanto, apesar dos avangos, o que se tem atualmente € um regime de processo
administrativo normativo fragmentado, resultado da incorporagdo incremental e
assistematica das ferramentas de melhoria regulatéria para diferentes tipos de 6rgéos e
entidades reguladoras.

Além disso, as escassas normas gerais vigentes nao articulam adequadamente
a participacao social em todas as etapas do ciclo regulatério. A participacao social
obrigatdria é aquela que acontece em estagio avancado do ciclo regulatério, quando as
normas ja foram redigidas. O regramento do funcionamento da participagéo 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 agéncia reguladora dispde de ampla discricionariedade para moldar a estrutura




de governanga dos seus mecanismos de participagao social. Embora sejarecomendavel
que reguladores tenham flexibilidade na utilizagdo do carddpio de mecanismos de
participagdo, a falta de padronizagcdo e de transparéncia pode comprometer a
efetividade da participacao de diversas maneiras.

Disso resulta a necessidade de que 6rgaos e entidades reguladoras incorporem
ritos, procedimentos e boas praticas para todas as modalidades de mecanismos de

participacéo social, e ndao somente para as consultas e audiéncias publicas.

Consideragoes e recomendacgoes

Integrar a participagao social a todas as etapas do ciclo regulatério é condigcao
para que a regulagcdo cumpra plenamente sua fungao publica. A participagdo confere
legitimidade as decisdes, amplia a transparéncia do processo decisorio e contribui para
a elaboracdo de normas mais equilibradas, eficazes e socialmente reconhecidas.
Quando articulada a Analise de Impacto Regulatério, a Avaliacdo de Resultado e a
Agenda Regulatdria, ela transforma-se em um instrumento transversal de governanga
democratica e de melhoria continua da qualidade regulatéria.

Assim, compreender o papel da participagao social no ciclo regulatdrio é apenas
o primeiro passo. Para que ela se torne efetiva e produza resultados consistentes, é
necessario que suas praticas se baseiem em principios e standards claros, capazes de
orientar o planejamento, a execugdo e a avaliagdo das iniciativas de engajamento. A

proxima secao apresenta esses fundamentos, que constituem o eixo normativo e

metodoldgico das politicas de participagao social na regulagao.




Recomendacoes para garantir uma participacao social efetiva ao longo
do ciclo regulatério

A participacao social pode ser incorporada em todas as fases do ciclo regulatoério
(planejamento, formulacao, decisao, implementacao e revisao), porém ela é mais
efetiva quando adotada nas fases de planejamento e de inicio da fase de formulacao.

» Na fase de planejamento, mecanismos de participacdo podem e devem ser
adotados para a construgao de agendas regulatérias, auxiliando os reguladores a
definir, ordenar, preparar e executar as acoes exigidas ao longo do ciclo.

» Na fase de formulacgéao, 6rgaos e entidades reguladoras podem convocar partes
interessadas para discutir problemas regulatorios de forma ampla.

» Quando o processo exigir elaboragcdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR),
reguladores podem engajar as partes interessadas tanto para a construcao
propriamente dita das diferentes fases da analise de impacto (e.g. definicdo do
problema regulatoério, objetivos e alternativas), quanto para consultar a populagao
sobre o estudo de AIR ja finalizado.

» Mecanismos de participacdo também devem ser utilizados em fase mais avancada
da etapa de elaboragdo normativa, para discutir propostas de normas ja redigidas
pelo regulador. Em diversos paises, inclusive no Brasil, a participagao social s6 é
obrigatdria neste momento, quando a minuta de norma regulatdria ja foi redigida.

» Para a fase de decisao, em 6rgédos e entidades reguladoras em que é realizada
sessao publica para a aprovagao da norma, € possivel que se ofereca uma ultima
oportunidade de participacao as partes interessadas, garantindo-lhes que se
manifestem oralmente antes que as normas sejam aprovadas e promulgadas.

» Mecanismos de participacdo social podem ser também utilizados na fase de
implementacao para auxiliar os reguladores em suas acoes de fiscalizagcao e
monitoramento.

» Na fase de revisao, o engajamento de partes interessadas também pode contribuir
para a avaliagdao das politicas ou normas regulatdrias, aportando legitimidade,

precisao e qualidade ao processo de Avaliagcao de Resultado Regulatdrio (ARR).

T



Recomendagcdoes para integrar a participacao social as demais
ferramentas de melhoria regulatoéria

Se porum lado mecanismos de participacao social auxiliam reguladores a formularem
suas agendas regulatérias e seus estudos de AIR e ARR, por outro, essas ferramentas
também podem auxiliar as partes afetadas pela regulacao a participar de modo mais
esclarecido e informado dos processos regulatérios.

» Asagendasregulatérias devem informar os mecanismos de participacéo que serdo
realizados no ano ou biénio vindouro. O anuncio prévio, por meio das agendas, dos
mecanismos de participagao que serao realizados propicia um cenario de maior
previsibilidade regulatéria para os stakeholders, permitindo-lhes que se preparem
com a devida antecedéncia para as consultas.

» As avaliagoes de impacto, por sua vez, também exercem papel indutor e
qualificante da participagao. O relatério de AIR serve como documento técnico que
explicita os critérios de decisao, as alternativas consideradas, os dados utilizados e
0s objetivos perseguidos. Isso melhora substancialmente o nivel do dialogo entre
reguladores e regulados, permitindo que os participantes concentrem seus
esforcos em aspectos centrais da proposta normativa.

» A ARR, ao divulgar os resultados concretos de uma politica regulatéria, sinaliza o
comprometimento do érgao ou entidade reguladora com a transparéncia, com a
efetividade de suas acdes e com a disposicdo de corrigir eventuais erros de
percurso. Isso fortalece o vinculo entre a sociedade e os reguladores e estimula um

ciclo virtuoso de engajamento, aprendizado e legitimidade.




Recomendacao para a incorporacao de boas praticas regulatdrias a
todas as modalidades de participacao social

A legislacao federal atualmente vigente possui uma série de lacunas na disposicao de
normas sobre participagao social em processos regulatorios. A legislagdo s6 estabelece
regras procedimentais para a consulta e a audiéncia publica, nao estabelecendo
procedimentos e exigéncias de transparéncia para outras modalidades de participagao,
mais flexiveis e adaptaveis as diferentes fases do ciclo regulatorio.

> Orgdos e entidades reguladoras devem incorporar ritos, procedimentos e boas

praticas regulatérias para todas as modalidades de mecanismos de

participagao social, e ndo somente para as consultas e audiéncias publicas.




2. Incorporando principios e

standards de participacao social




Os principios gerais de participagdo social desempenham um papel
estruturante no planejamento e no desenho dos mecanismos de engajamento em
processos regulatorios. Eles estabelecem os fundamentos normativos e institucionais
que orientam o comportamento dos reguladores, definem as condi¢cdes sob as quais a
participagcao deve ocorrer e fornecem parametros para sua avaliagdo e aprimoramento
continuo. Em outras palavras, os principios delineiam o ambiente ético em que os
mecanismos de participacao operam, servindo como referéncia para o desenvolvimento
de politicas de engajamento mais coerentes, transparentes e inclusivas.

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

adota quatro principios minimos que devem orientar toda politica ou mecanismo de
participagdo em matéria regulatéria: legitimidade, que exige inclusdo e
representatividade; transparéncia, que garante acesso a informagdo 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 nicleo de uma governanga participativa solida, capaz de
equilibrar técnica, abertura e responsabilidade publica no processo regulatério.

Esses quatro principios ndo devem ser compreendidos como regras rigidas, mas
como balizas interpretativas que orientam o desenho e a execucdo 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 convocagao dos

interessados até a prestacao de contas sobre os resultados obtidos.




2.1 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 didlogo estabelecido entre eles. Quanto mais plural o conjunto de vozes
ouvidas — abrangendo agentes econdmicos, organizacoes da sociedade civil,
especialistas, cidadados e grupos vulneraveis —, mais robusto se torna o processo
decisorio e mais forte o reconhecimento publico da autoridade reguladora.

Sob essa perspectiva, cabe aos 6rgaos e entidades reguladoras adotarem
meétodos sistematicos de identificacdo das partes afetadas e interessadas,
prevenindo a captura do debate por grupos mais organizados e garantindo condi¢cdes
equitativas de participacdo. A legitimidade pressupbe, portanto, tanto igualdade de
acesso quanto imparcialidade procedimental, exigindo transparéncia nos critérios de
convite, clareza sobre os objetivos de cada mecanismo e justificacdo publica das
escolhas realizadas.

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

e Deve ser assegurado o direito a participacgao de todos os grupos afetados

ou interessados em uma proposta de regulacgao;

e Os oOrgaos e entidades reguladoras devem identificar os grupos afetados ou
interessados pela regulacao e garantir oportunidades de participacao a
todos esses grupos;

e Orgdos e entidades reguladoras devem promover mecanismos de

participacdo amplamente inclusivos quando a proposta regulatéria for de

interesse geral da populacao;




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, 6rgéos e entidades
reguladoras devem assegurar-se de que todos os grupos afetados estédo
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.
2.2 Principio da transparéncia

O principio da transparéncia é o alicerce da confianca publica naregulagdo e um
elemento indispensavel para a qualidade da participagao social. Ele impde aos 6rgéos e
entidades reguladoras o dever de informar, de forma clara, tempestiva e acessivel,
todas as etapas dos processos participativos — desde o planejamento até a divulgacao
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 por que e como cada
decisdo foi tomada.

Ser transparente, no contexto regulatério, nao se limita a publicar documentos
ou cumprir formalidades legais. Requer comunicagéao ativa e orientada ao publico,

com linguagem adequada, dados abertos e justificativas claras sobre aincorporagao (ou

rejeicdo) das contribuicbes 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.

Ha 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
regulatdérias, os processos regulatérios que serdo objeto de participagao
social;

e Orgdos e entidades reguladoras devem desenvolver estratégias de
comunicacao 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 participacdo 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 convocatdrio do mecanismo de participacdo deve informar com
clareza e precisao quais sao os grupos que serdo afetados pela decisdo
regulatéria;

e Sempre que a proposta de regulacao for de interesse geral da populacao,
orgaos e entidades reguladoras devem elaborar versdes adaptadas, com
uso de linguagem simples, para cidadaos e publico leigo, de documentos e
notas técnicas de alta complexidade utilizados na instrucdo de
procedimentos de consulta;

° Orgéos e entidades reguladoras devem informar, em seu sitio eletronico,

uma previsao de prazo para publicacao das respostas as contribui¢cdes

recebidas;




e Orgdos e entidades reguladoras devem publicar respostas as contribuicées
recebidas em todas as modalidades de participacao 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 nao aproveitadas nas etapas seguintes;

e Os relatorios de analises de contribuicbes devem relacionar as
contribuicoes 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;

e Sem prejuizo da adocao de outros meios de comunicagdo, o ato de
convocagdao, as contribuicdes recebidas e as respostas oferecidas pelos
orgaos e entidades reguladoras devem ser reunidos e publicados no portal
“Participa + Brasil” ou portal equivalente, bem como no sitio eletrénico do

6rgao ou entidade reguladora.

2.3 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 discussdo. Assim, quanto maior
aamplitude social ou a sensibilidade politica de uma norma, maior deve ser o esforgo de
engajamento e o tempo concedido para analise e manifestacao 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 serinferior ao prazo
minimo legal atribuido a consulta publica;

e O prazo paraaconvocacgao 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.

2.4 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 contetdo das
normas, melhora a compreensao dos problemas regulatérios e contribui para solugdes
mais equilibradas e factiveis. Isso significa que os mecanismos de engajamento devem
ser planejados para gerar aprendizado institucional, capturar informacodes relevantes
e retroalimentar o processo regulatorio 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 adogao dos seguintes standards:

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

e Mecanismos de participagcdo devem ser adotados, sempre que possivel, nas
etapas de definicdo de problemas e alternativas regulatorias;

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 regulatdrias.

Consideracoes e recomendacoes

A aplicagao consistente desses principios refor¢ca a coeréncia e a credibilidade
das politicas de participacdo social. Quando legitimidade, transparéncia,
proporcionalidade e efetividade sdo observadas de forma integrada, os mecanismos
participativos tornam-se previsiveis, acessiveis e capazes de gerarimpacto real sobre as
decisOes regulatérias. Mais do que um requisito normativo, os principios funcionam
como ferramentas de aprimoramento institucional, estimulando uma cultura de
didlogo continuo, aprendizado e responsabilizagdo. O passo seguinte consiste em

traduzir esses valores em praticas concretas — o0s standards e recomendagdes

operacionais que servirdo de guia para a atuacio cotidiana dos reguladores.




Principios Gerais

Recomendacgoes para adogao de principios e standards de participagcao

> Legitimidade

Adotar uma perspectiva ampla
e inclusiva da participacéao,
coerente com o publico afetado
pela proposta regulatdria

Direito a participagao de todos os afetados ou
interessados por uma proposta de regulacéao.

Participacdo inclusiva quando a proposta
regulatoria for de interesse geral da populacgéo.

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

Oportunidades de participacao adaptadas a
grupos vulneraveis.

> Transparéncia

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

Informacgao nas agendas regulatdrias sobre os
mecanismos de participagao que serdao adotados.
Estratégias de comunicagéo adaptadas ao(s)
publico(s)-alvo da regulacgéo.

Transparéncia na divulgagcao dos mecanismos de
participacéo, inclusive aqueles restritos a
convidados.

Informacao clara e precisa sobre os grupos que
serao afetados pela decisdo regulatoria.

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

Publicidade em sitio eletrénico préprio € no portal
unificado de participacao social, do ato de
convocacao, das contribui¢cdes recebidas e das
respostas oferecidas em todas as modalidades de
participacao adotadas.

meesss———




Recomendacoes para a adocao de principios e standards de participacao
social (continuacao)

Principios Gerais Standards

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

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

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

o Adocgéao da participacao social ha construgcao
das agendas regulatoérias.

o Adocao, sempre que possivel, da participagao
social para a definigao de problemas e analise
das alternativas regulatérias.

o Adocéao da participacéo social na fase de
avaliagao das normas regulatoérias ja em vigor.

o Priorizacdo de mecanismos de participacao
presenciais quando a proposta regulatoria
envolver grupos vulneraveis ou de dificil
alcance.




3. Planejando a participacao social




Planejar a participacao social é condigao indispensavel para que 0S processos
de engajamento contribuam, de fato, para a legitimidade, a transparéncia e a qualidade
das decisbesregulatdrias. Sem um planejamento cuidadoso, asiniciativas participativas
tendem a se tornar pontuais, desarticuladas e pouco representativas, comprometendo
sua capacidade de influenciar o conteudo das normas e de fortalecer a confianga social
na atuacao do Estado.

O planejamento deve ser entendido, portanto, como a fase em que o regulador
define a logica e o alcance da participagao: quais sao os objetivos pretendidos, quem
deve participar, por meio de quais mecanismos e em que momento do ciclo regulatoério.
Essa etapa assegura coeréncia entre o propésito da regulacdo e o desenho dos
instrumentos participativos, permitindo calibrar formatos, prazos e estratégias de
comunicacgao de acordo com o perfil dos publicos envolvidos.

Neste guia, o planejamento da participagédo social é estruturado em quatro
etapas fundamentais: (i) definicao do escopo e dos objetivos da participacao; (ii)
mapeamento das partes afetadas e/ou interessadas pela regulacao; (iii) escolha do(s)
formato(s) e do(s) mecanismo(s) participativo(s) mais adequados; e (iv) divulgacao
ampla e transparente da estratégia de participagao social. O cumprimento articulado

dessas etapas € o que confere consisténcia e efetividade a todo o processo participativo,

servindo de base para sua execucgao e posterior prestacao de contas a sociedade.




Figura 7. Etapas da Fase de Planejamento da Participacao Social

Planejamento da
Participagdo Social

Defini¢do do escopo e
objetivos da participagdo
social

Definicéo do piblico-alvo

Defini¢do do formato da
participagdo

Divulgacdo da estratégia de
participacdo social

Fonte: Adaptado de European Comission (2021).

3.1 Definindo o escopo e objetivos da participacao social

O primeiro passo para planejar uma estratégia adequada de participacéo social
é definir os objetivos pretendidos com os mecanismos participativos.

A participacédo social pode atender a dois objetivos principais: ela pode ser
adotada com o propdsito de coletar informagodes cientificas, técnicas, juridicas,
econdmicas para elaboracdo de 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
participacao social auxilia o regulador a construir os documentos que embasarao a sua
tomada de decisdo, os formatos de participagcdo costumam ser mais flexiveis,
permitindo-se, por exemplo, que consultas online sejam dirigidas a grupos especificos
ou que reunides contenham participagao restrita a convidados. No segundo caso, em

que as partes afetadas sao convidadas a se manifestar sobre propostas ja formuladas

de agendas regulatdrias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR, a




participacdo social tendera a ser mais formal, exigindo que seja conferida a

oportunidade de participacao social ampla e irrestrita a toda a populagéo.

3.2 Mapeando as partes afetadas e/ou interessadas na regulagao

Uma importante etapa do planejamento da participagéo social que sera adotada
um ciclo regulatdrio é identificar quem sao as partes afetadas e/ou interessadas pela
proposta regulatéria.

Como visto na secao anterior, visando atender ao principio da legitimidade, o
6rgao ou entidade reguladora deve adotar uma perspectiva ampla e inclusiva da
participagao. Ao definir as partes afetadas e/ou interessadas por uma regulagao, érgaos
e entidades reguladoras devem garantir que esses grupos tenham a oportunidade de se
engajar em processos regulatorios.

Um mapeamento adequado das partes interessadas e/ou afetadas pela
regulacado requer a identificagcao:

e dos agentes econdomicos que serdo diretamente regulados pela
proposta regulatéria;

e dosagentes econdmicos que, emborando sejam diretamente regulados
pela proposta regulatéria, possuem interesse econémico na sua
aprovacao ou reprovacao (exemplo: fabricantes de bens e insumos
utilizados pelos agentes econdmicos regulados pela proposta
regulatéria);

e dos agentes nao regulados que serdo diretamente afetados pela
regulacao (exemplo: consumidores de determinado produto ou servigo
regulado);

e dos grupos direta ou indiretamente envolvidos na implementacao da
regulacao, como agentes publicos dos diversos 6rgaos e poderes;

e dos grupos que possuem interesses variados, ndo necessariamente

econdmicos, na regulacao (exemplo: pesquisadores académicos).




Assim como o objetivo da atividade regulatodria, a definicdo do publico-alvo da
proposta regulatdria é essencial para a definicdo da estratégia de participagao social.
Porexemplo, quando a proposta regulatdria for de interesse geral da populacao, 6rgaos
e entidades reguladoras devem promover mecanismos de participagcdao amplamente
inclusivos. Do mesmo modo, quando a proposta regulatéria tiver como publico-alvo
grupos vulneraveis'®, deve-se garantir oportunidades de participacdo adaptadas a
esses segmentos. Por outro lado, 6rgaos e entidades reguladoras podem adotar
mecanismos de participagao restritos a convidados ou a publicos dirigidos ao regular
temas altamente especializados. De todo modo, a escolha por mecanismos de
participacao restritos a convidados deve ser motivada, de modo que caberd ao 6rgao ou
entidade reguladora demonstrar que o publico diretamente afetado ou interessado pela

regulacao é mais restrito.

3.3 Definindo os formatos dos mecanismos de participacao
social

A escolha do formato mais adequado para os mecanismos de participagdo social
depende diretamente da clareza dos objetivos e da definigao do publico-alvo. Esses
dois elementos orientam o regulador na selegcao do tipo de engajamento mais apropriado
a cada fase do ciclo regulatério, assegurando coeréncia entre o propdsito da
participacdo e a metodologia empregada. Em geral, a participacdo social pode ter duas
finalidades principais: coletar informacoes e evidéncias que subsidiem a formulagao
de politicas, estudos de AIR, ARR e agendas regulatérias; ou solicitar manifestagoes e
comentarios sobre documentos ja elaborados. No primeiro caso, o foco esta na
construcao colaborativa do conhecimento necessario a deciséo regulatéria — razéo

pela qual os formatos tendem a ser mais flexiveis, podendo incluir consultas

'8 Grupos vulneraveis sédo aqueles que ndo usufruem ou se engajam com politicas governamentais,
mesmo que possam delas se beneficiar. Essas populagdes incluem desde grupos de minorias, como
grupos étnicos, gays, até populagdes em situagéo de vulnerabilidade, como pessoas em situagéo de rua,
desempregados. Alguns segmentos maiores da populagdo, como idosos, criangas e pessoas com
deficiéncia, também podem estar nesta categoria, a depender do contexto (Lightbody, 2017).




direcionadas, reunides técnicas ou mecanismos restritos a grupos especializados. No
segundo, busca-se ampliar o debate publico sobre propostas ja estruturadas, o que
requer mecanismos abertos e amplamente acessiveis, que garantam igualdade de
oportunidades de participacéao.

Como visto, nao ha, na legislacao federal, normas que disciplinem a participacao
social para a coleta de informagoes e evidéncias, que tém por objetivo produzir
conhecimento essencial para as fases de formulacgéo inicial ou de revisdo das politicas
regulatdrias. O unico dispositivo legal que trata a esse respeito, como visto na segao 1,
é o art. 8° do Decreto n°® 10.411/20, que prevé a possibilidade - facultativa - de
participacao social para a construcdo de AlRs, sem, no entanto, estabelecer regras ou
pardmetros minimos para a sua realizagdo. Esses mecanismos de participagao
ocasionalmente estdo previstos em normas internas ou regimentais dos 6rgaos e
entidades reguladoras, com graus de institucionalidade e formalidade muito variados.

Em face dessa omissdo legislativa e dos objetivos a que se propde, admite-se
maior flexibilidade para a definicdo do formato da participagéo social que tem por
propodsito coletar informagcoes ou evidéncias. A participagao social com esse
propdsito pode ocorrer tanto nas formas assincrona como sincrona. No primeiro caso,
os participantes responderdo, 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 regulagao possam discutir problemas regulatérios amplos ou participar,
quando for o caso, das etapas de construcdo 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 reunides com partes interessadas convidadas podem, por sua vez, ser

realizadas de forma pontual ou prolongada. As reunides participativas pontuais sdo




aquelas que se realizam em data unica. Quando forem integralmente restritas a
convidados, dela s6 fardo parte representantes dos grupos afetados pela regulagao
discricionariamente selecionados pelo regulador. Uma modalidade intermediaria
consiste narealizacdo de reunido aberta comrestricdao. AANTT, porexemplo, adota um
mecanismo de participacdo 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 manifestacdes por escrito.

Ja nos foruns participativos de duragado prolongada, os 6rgaos e entidades
reguladoras costumam criar camaras técnicas ou grupos de trabalho com assentos ou
representacdes de stakeholders, geralmente por convites a pessoas especificas, e que
se reunirdao de forma periédica até que seu trabalho de coleta de informagbes e
evidéncias esteja concluido. As figuras 8 e 9 sintetizam as modalidades principais de
participagao social que podem ser adotadas para a coleta de informagdes ou evidéncias

durante o processo de construcao ou revisao de normas regulatdrias.

Figura 8. Mecanismos de participacao para a coleta pontual de informagdes ou
evidéncias

Obijetivo da participacdo Formato da participagéo

Participagéo
Modalidade Assincrona (escrita
e online)

Aberta ao piblico

Coleta de informagdes Direcionada

(problema, alternativas regulatérias,

avaliacdio ex post) P—
articipagdo

Modalidade Sincrona
(presencial ou virtual)

Aberta ao piblico

Aberta com restricdo

Restrita a convidados

9 Areunido participativa aberta com restrigao esta prevista no § 2° do art. 11 da Resolugdo n° 6.020, de 20
de julho de 2023, da ANTT. O § 5° dessa resolugéo prevé ainda que “qualquer parte nao relacionada na
lista de convidados podera pleitear manifestagdo oral até 2 (dois) dias Uteis antes da abertura da reunido
participativa.




Fonte: elaboragéo propria

Figura 9. Mecanismos de participacao para a coleta prolongada de informacoes

Objetivo da participacdo Formato da participagéo

. _ Modalidade Sincrona
Coleta de informacdes ) )
(presencial ou virtual, com

(problema, alternativas regulatérias,

Restrita a convidados

atuagdo prolongada)

avaliacdo ex post)

Fonte: elaboragao propria

Quando o objetivo da participacao social consiste em solicitar feedback sobre
agendas regulatorias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR ja elaborados,
a participagado social tendera a ser mais formal, exigindo que seja conferida a
oportunidade de participacéo social ampla e irrestrita a toda a populacgéo.

Neste caso, a participagéo social também podera ocorrer nas formas sincrona
ou assincrona. Essas modalidades de participacado ja estdo contempladas, por
exemplo, naLein®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 participagcdo, o tratamento conferido pela legislagdo federal
atualmente vigente possui lacunas e inconsisténcias, algumas ja assinaladas e outras
que serdo enfatizadas nas secgdes seguintes. A figura 10 sintetiza as duas modalidades

principais de participacao social que podem ser adotadas para recebimento de feedback

da populacao acerca de documentos ja elaborados.




Figura 10. Mecanismos de participacao para feedback da populacao sobre
documentos oficiais (agenda, AIR, minuta normativa e ARR)

Obijetivo da participagdo Formato da participagdo

Participacdo
Feedback Modalidade Assincrona
A proposta de agenda regulatéria (escrita e online)
Ao relatério de AIR (concluido)

Aberta ao piblico

Aberta ao piblico

Ao relatério de ARR (concluido) Modalidade Sincrona

(presencial ou virtual)

Fonte: elaboracgéo prépria

3.3.1 Adotando nomenclatura uniforme para as diversas modalidades de

participacao social

Como visto na primeira secao deste guia, a legislagao federal vigente apresenta
lacunas na disposicado de normas sobre participacao social em processos regulatérios.
A auséncia de normas sobre mecanismos de participagao adotados no inicio do ciclo
regulatério, visando a coleta de informacoes para a formulacao e revisao de normas
regulatdrias, contribui para a auséncia de uniformidade no seu regramento. Orgdos e
entidades reguladoras costumam adotar nomenclaturas muito variadas para se referir a
esses instrumentos.

Por exemplo, 0 mecanismo de participagao assincrono utilizado para coletar
pontualmente informacgoes e evidéncias recebe denominacodes variadas pelos érgaos
e entidades reguladoras, como consulta prévia, consulta setorial, consulta publica, e
tomada de subsidios, sendo essa ultima a expressdo adotada de modo mais frequente.

Para a modalidade sincrona de participag¢ao visando a coleta de informagodes

e evidéncias em carater pontual, o6rgdos e entidades reguladoras utilizam




denominagdes variadas para esses instrumentos, como consultas setoriais, consultas
dirigidas, diadlogos setoriais, reunides participativas, reunidbes técnicas, reunides
publicas com interessados etc. Quando os reguladores instauram grupos para atuar, de
modo permanente ou prolongado, na coleta dessas informagdes, estes sao
denominados de camaras técnicas, grupos técnicos de acompanhamento, grupo de
estudos misto, grupos de trabalho, dentre outras nomenclaturas.

Como visto na primeira secéo deste guia, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras
(LGA) uniformizou, para as agéncias federais nela contempladas, a nomenclatura dos
mecanismos de participagao 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 participagao sincrona. Antes da
LGA, as agéncias adotavam nomenclaturas muito variadas para se referir a esses
mecanismos de participagcdo, do mesmo modo que hoje adotam para tratar dos
instrumentos participativos utilizados para a coleta de informacodes e evidéncias para
instruir o processo de formulacgéo e revisdo de suas normas.

Ainda que 6rgaos e entidades reguladoras possuam praticas e ritos variados para
a realizagcdo desses mecanismos de participagdo, ndo ha razado para a adogao de
nomenclaturas distintas para as quatro modalidades de participacdo analisadas na
secao anterior. A uniformizacao de nomenclaturas € um primeiro passo para tornar os
mecanismos de participagao social mais acessiveis para os participantes, sobretudo
para aqueles menos profissionalizados que deveriam estar aptos a contribuir com a
formagao de politicas regulatérias promovidas por 6rgao e entidades reguladoras
diversas.

A figura 11 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 reunido participativa—sao adotadas por algumas
agéncias reguladoras, que as preveem em normas internas sobre processo regulatério,

as duas ultimas - consulta publica e audiéncia publica - estéo previstas na legislagao

federal descrita na primeira secao.




Diante desse cenario, recomenda-se a adogao da seguinte nomenclatura para as
diferentes modalidades de participag¢io social:

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

e Paraa coleta de informacgodes para a formulacéo 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 restricao ou aberta ao publico;

e Para a coleta de informacdes para a formulacéo e revisdo de normas por
grupo com atuacdao permanente ou prolongada, recomenda-se a
expressdo camara técnica;

e Para o recebimento de feedback sobre documentos ja elaborados,
recomenda-se a adogao de nomenclatura ja estabelecida pela legislagao
federal: consulta publica e audiéncia publica, respectivamente,

para os mecanismos de participacao sincrono e assincrono. Ambas as

modalidades de participagao sao abertas ao publico.




Figura 11. Modalidades de participacao e suas respectivas nomenclaturas

‘ Objetivo da participacéo Formato da participacéo
Direcionada
Modalidade Assincrona Tomada de subsidios ireci
(consulta pontual) Aberta ao piblico
Modalidade Sincrona Restrita a convidados
(atuag@o pontual) Aberta com restricdo
Modalidade Sincrona Aberta ao piblico
(atuacdo prolongada) Restrita a convidados
Modalidade Assincrona Consulta piblica
(consulta pontual)
L LS IS LA Audiéncia piblica Aberta ao piblico
(atuagdo pontual)

Nomenclatura

=

(I

Coleta de informagdes
(problema, alternativas
regulatérias, avaliacdo ex
post)

Feedback
A proposta de agenda regulatéria
Ao relatério de AIR (concluido)

Aberta ao piblico

A proposta normativa
Ao relatério de ARR (concluido)

Fonte: elaboragao propria

3.3.2 Definindo prazos adequados para a preparacao para as distintas modalidades

de participacao social

Uma vez definido o formato e publico-alvo dos mecanismos de participagao, cabe
definir os prazos que serdo concedidos para 0s usuarios se prepararem para participar.
Como mencionado na segunda seg¢do deste guia, o principio da proporcionalidade
preconiza que a duragao dos mecanismos de participagao deve ser proporcional a
complexidade, potencial impacto e saliéncia das normas regulatdrias. Quanto mais
saliente e complexo o tema a ser regulado, maior deve ser o prazo concedido para
participar e maiores devem ser as oportunidades de participagao garantidas as partes
interessadas.

Como visto na primeira se¢ao, a legislagcao federal estabelece prazos minimos
para recebimento de contribuicdes em consultas publicas que visam discutir propostas
de atos normativos. A legislagdo atualmente vigente estabelece prazo minimo de 45

dias. Quando as normas afetarem o comércio internacional, esse prazo é estendido para

60 dias.




Para os demais mecanismos de participagdo, nao ha prazos minimos para
recebimento de contribuicdes, sendo este fato, muitas vezes, determinante para que
6rgaos e entidades reguladoras federais optem por adotar prazos mais exiguos que o0s
estabelecidos para a consulta publica. E comum, por exemplo, que 6rgdos e entidades
reguladoras federais submetam documentos ja finalizados, como estudos de AIR ja
concluidos, a consultas virtuais que nao observam o prazo minimo de 45 dias. Nao raras
vezes, saoinstituidas tomadas de subsidios para discutir analises de impacto regulatério
com prazos exiguos, restringindo, assim, as oportunidades de participagao em etapa tao
importante do processo regulatério.

Nao ha razao para que a tomada de subsidios ou instrumento equivalente, que
consiste na consulta assincrona e virtual para a coleta de informagdes e evidéncias,
tenha prazos mais exiguos do que os estabelecidos pela legislagao para as consultas
publicas. Nas jurisdicbes que valorizam a participagdo nessa fase construtiva das
politicas regulatérias, o prazo para mecanismos de participagdo que tém por objetivo
“coletar evidéncias” costumam ser maiores do que os prazos das consultas publicas
para recebimento de feedback sobre documentos ja finalizados. Este é 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 regulacoes elaboradas pela Comissao Europeia.



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

Figura 12. Prazos de duracao da “Call for Evidence” e do “Feedback de
Stakeholders” em processos regulatérios da Uniao Europeia

Participac@o Social

PROCESSO NORMATIVO DA UNIAO EUROPEIA

Defini¢do do problema e Discuss@o de minutas de atos Avaliagdo ex post

andlise das alternativas legislativos e normas

secunddrias e fitness check

Call for Evidence Feedback de stakeholders Call for Evidence

8 semanas
Propostas legislativas
12 semanas (diretivas e regulacdes) 12 semanas
Comentérios dos stakeholders Comentrios dos

ao AIR em consirugdo + o stakeholders & avaliacio
resposta a questiondrio 4 semanas ex post + consulta piblica

Normas secunddrias (questiondrio)

(atos delegados e atos de
implementacdo)

Fonte: Elaboragéao prépria com base em European Union, 2021.

Recomenda-se, portanto, que o prazo minimo e adequado para recebimento de
contribuicdbes em mecanismo de participagao assincrono aberto ao publico, o qual,
como visto, vem sendo realizado pelas agéncias reguladoras com terminologias variadas
(tomada de subsidios, consulta prévia etc.), seja proporcional a complexidade da
consulta, nao devendo ser inferior ao prazo minimo legal atribuido a consulta
publica, de 45 dias.

Quanto as modalidades de participacao sincronas (e.g. reunides participativas e
audiéncias pubicas), também se recomenda prazos mais alargados para ampliar as
oportunidades de participacdo. Como visto na primeira segcao deste guia, 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 Diario Oficial da Unido e
em outros meios, as partes interessadas em participar de audiéncias publicas. Esse
prazo, adepender da complexidade da matéria regulatdria, pode se revelar insatisfatorio
para conferir adequada oportunidade de preparagdo as partes interessadas. Deste

modo, recomenda-se que o0 prazo para a convocagao tanto de audiéncias publicas como
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de reunioes participativas seja proporcional a complexidade da tematica a ser discutida,
evitando-se prazos muito exiguos.

Os alertas para prazos exiguos aplicam-se ndo apenas para os mecanismos de
participagcdo abertos ao publico em geral, mas também para as consultas virtuais
direcionadas a publicos especificos ou reunides restritas a convidados. Embora érgaos
e entidades reguladoras disponham de discricionariedade para a determinagido dos
prazos dessas modalidades de participacdo, ao estabelecerem prazos muito exiguos,
corre-se o risco de comprometer a transparéncia e as oportunidades de participagdoem

processos regulatorios.

3.4 Divulgando o planejamento da participacao social

Definida a estratégia de participagdo social que sera adotada no ciclo
regulatoério, cabe ao 6rgao ou entidade reguladora divulga-la com antecedéncia as partes
afetadas/interessadas, permitindo-lhes que se preparem com a devida antecedéncia.

Quando possivel, a divulgagado da estratégia de participagdo social deve
ocorrer antes mesmo do ciclo regulatdrio se iniciar, por meio do anincio, nas agendas
regulatdérias, dos mecanismos de participagéo social que serao realizados no ano ou
biénio vindouro. Como visto, isso propicia um cendrio de maior previsibilidade
regulatdria para os stakeholders, permitindo-lhes que se preparem com a devida
antecedéncia para as consultas que mais lhes interessam.

A figura 13 mostra um quadro esquematico da agenda regulatéria da Comissao
de Valores Mobiliarios (CVM) para o ano de 2025, em que sao indicadas todas as

propostas normativas que a entidade reguladora pretendia entdo submeter a consulta

publica.




Figura 13. Agenda regulatéria da CVM
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para o ano de 2025, com previsao das

a serem realizadas

AGENDA

CVM

TEMAS PARA CONSULTA PUBLICA

>

Suitability: ampliagio de produtos de varejo,
revisao do conceito de investidor qualificado e
adocdo de medidas provenientes da
Avaliacio de Resultados Regulatérios sobre o
tema

Ir es dig e gho da
regra de analistas (Consulta Plblica SDM
04/23)

Crowdfunding - reforma para incorporacio
de valores mobiliarios emitidos por
companbhias securitizadoras

PP 4 3

Revisdo das Resolugdes CVM 135 e 31 com
foco em mercados menores e tokenizagio

Registro e informacgdes de INR + PLD/FTP
Regime Informacional FIF - ARR

p Agéncias de rating: alinhamento & norma
europeia

Divulgacio de fatos relevantes e
comunicagbes ao mercado: ajustes a
Resolugdo CVM 44

p Ajustes pontuais na Resoluciao CVM 160

p Agdes em tesouraria: revisdo da definicio de
acoes em tesouraria e previsdo de intervalo
minimo entre sucessivas recompras

FIl: quérum gualificado para assembleias +
regime informacional, encargos e outros

>
»
>

OUTROS TEMAS A SEREM
DESENVOLVIDOS

Taxonomia Sustentavel Brasileira
Certificado de Operagdes Estruturadas (COE)

Parecer de Orientacdo: Financas
Sustentaveis/Blended Finance

Parecer de Orientagado: recomendagao de boas
praticas para enfrentamento de situagdes de
conflito de interesses

Fonte: site da CVM



https://www.gov.br/cvm/pt-br/assuntos/normas/agenda-regulatoria-cvm/2025

Além da previsao dos mecanismos de participacao social na agenda regulatéria,

orgaos e entidades reguladoras podem criar um campo, na se¢ao de sua pagina da

~

internet, dedicado a participacao social, para informar, com antecedéncia, os
mecanismos de participacéo social que serdo realizados futuramente em determinado
ciclo regulatodrio. O portal de participacao social Have your Say, da Comissao Europeia,
permite que seus usuarios busquem informagdes sobre mecanismos de participagao
ainda nao realizados. Afigura 14 apresenta uma linha do tempo futura, publicada nesse
portal, para ato legislativo da Unido Europeia que serd objeto de mecanismos de

participacéo social.

Figura 14. Publicacao da agenda de participacao social para a discussao da

proposta do “Construction Services Act”, da Unido Europeia

Summary The much-needed supply of affordable and energy-efficient housing and
infrastructure development in the EU can be accelerated if construction service
providers are able to make full use of a true single market. The restrictive and

= Call for evidence diverse regulation of construction senvices holds back the supply of such housing

‘ Upcoming

| and infrastructure.
|

|

|

|

|

This initiative aims to lower barriers to cross-border market access for construction

Feedback: Upcoming
and installation services

Public consultation
Planned for Topic Single market

Fourth quarter 2025 Type of act Proposal for a regulation
Feedback: Upcoming

Call for evidence

Feedback: Upcoming

Commission adoption
Planned for
Fourth quarter 2026

PR Public consultation

Feedback: Upcoming

Planned for
Fourth quarter 2025

Fonte: portal Have your Say, European Commission



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/15072-Construction-Services-Act_en

Figura 15. Sistema de busca do portal Have your Say, da Uniao Europeia, para

mecanismos de participacao que serao realizados no futuro (upcoming)

‘ ‘ FEEDBACK STATUS  Upcoming ®

Topic
Call for evidence: Upcoming Commission adoption: Upcoming
[ °] e »
Balance of payments, international trade in services and foreign direct investment —
Stage amendment to statistical provisions
‘ -Any- v ‘ Topic Statistics
Type of act Proposal for a regulation
Category
‘ -Any- v ‘
Call for evidence: Upcoming Public consultation: Upcoming Commission adoption: Upcoming
-Any-
Open Single market — tackling unjustified territorial supply constraints
BT ] Topic Single market
Closed )
Published for Information Type of act Proposal for a regulation
| o]
Feedback open to Public consultation: Upcoming Commission adoption: Upcoming
[ 8 ‘ EU integrated farm statistics (2030-2039)

Fonte: portal Have your Say, European Commission

Além da publicagado da programacao futura da participagao social na agenda
regulatoéria e no portal do 6rgao e entidade reguladora, informagoes sobre a estratégia
de participagao social, como a definicdo de escopo e objetivos, publico-alvo e formato
das consultas que serao realizadas — devem também constar do ato de instauracao do
processo regulatdrio, sendo, portanto, permitida a sua consulta nos autos do processo

regulatério.

Consideracoes e recomendacoes

Um planejamento sélido € o que transforma os principios de participagao social
em praticas efetivas e sustentaveis. Ao definir com clareza os objetivos do
engajamento, identificar os publicos envolvidos, escolher mecanismos adequados

e divulgar amplamente as estratégias adotadas, o regulador estabelece as bases para

processos participativos mais legitimos, previsiveis e transparentes. Esse esforgo inicial



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives_en?feedbackStatus=UPCOMING

confere coeréncia a todo o ciclo participativo, garantindo que a execugao das consultas
e demais mecanismos ocorra de forma organizada e orientada a resultados. Planejar
bem é, portanto, o primeiro passo para conduzir com qualidade — condicéo essencial
para que a participagao social produza aprendizado institucional e gere valor publico
real.

O planejamento bem estruturado cria as condi¢gdes para que 0S processos
participativos ocorram de maneira transparente, inclusiva e coerente com os objetivos
daregulacdo. A etapa seguinte consiste em conduzir esses processos, garantindo que
as estratégias desenhadas sejam efetivamente implementadas. A Segao 4 apresenta
orientacbes praticas para essa fase, abordando aspectos como comunicagao,

linguagem, formato dos mecanismos e registro das contribuicbes — elementos

essenciais para transformar o planejamento em engajamento real e produtivo.




Recomendacoes para a adogcao de nomenclatura uniforme para as
diferentes modalidades de participacao social

A definicao de uma nomenclatura uniforme para as diferentes modalidades de
participacao social é um primeiro passo para facilitar o engajamento das partes afetadas
ou interessadas na regulacao. Recomenda-se a adogao da seguinte nomenclatura para
as diferentes modalidades de participacao social:

» Para a coleta de informacdes para a formulagdo e revisdo de normas na modalidade
assincrona (e.g. online), recomenda-se a adocao do termo tomada de subsidios, a

qual podera ser direcionada ou aberta ao publico;

» Para a coleta de informagdes para a formulagao e revisdo de normas na modalidade
sincrona de carater pontual, recomenda-se a adogdo do termo reuniao participativa,

que podera ser restrita a convidados, aberta com restricao ou aberta ao publico;

» Para a coleta de informagdes para a formulagao e revisdo de normas por grupo com
atuacdo permanente ou prolongada, recomenda-se a expressdo camara técnica;

» Para o recebimento de feedback sobre documentos ja elaborados, recomenda-se a
adogdo de nomenclatura ja estabelecida pela legislagédo federal: consulta publica e
audiéncia publica, respectivamente, para os mecanismos de participagdo sincrono e

assincrono. Ambas as modalidades de participacao sao abertas ao publico.




Recomendacoes para a definicao de prazos para a participacao social

A duracao dos mecanismos de participacdo deve ser proporcional a complexidade,

potencial impacto e saliéncia das normas regulatérias,

>

Quanto mais saliente e complexo o tema a ser regulado, maior deve ser o prazo
concedido para participar e maiores devem ser as oportunidades de participagao
garantidas as partes interessadas;

O prazo minimo e adequado para recebimento de contribuicdes em mecanismo de
participagao assincrono utilizado para a coleta de informag¢des na formulagéo e reviséo
de politicas regulatdrias (e.g. tomada de subsidios) deve ser proporcional a
complexidade da consulta, nao devendo ser inferior ao prazo minimo legal atribuido a
consulta publica, de 45 dias;

O prazo minimo para a realizagao de audiéncias publicas e de reunides participativas deve
ser proporcional a complexidade da tematica a ser discutida, sendo que devem ser
evitados prazos muito exiguos;

Prazos exiguos devem ser evitados nao somente em mecanismos de participagao
abertos ao publico em geral, mas também para as consultas virtuais direcionadas a

publicos especificos ou reunides restritas a convidados.




O planejamento da participagao social em um determinado ciclo regulatério dependera
dos objetivos que se pretende atingir com a intervencao regulatéria, bem como do perfil
do publico que sera diretamente afetado pela regulacao. O formato e as caracteristicas
do(s) mecanismos de participacao a serem adotados deverao ser coerentes com esses
objetivos e publico-alvo.

» Quando a participagao social for adotada com o objetivo de coletar informacodes
cientificas, técnicas, juridicas, econémicas para elaboragcao de documentos, como
agendas regulatdrias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR, os formatos
de participagcao podem ser mais flexiveis.

» Quando participacao social for adotada para solicitar feedback sobre agendas
regulatoérias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR ja elaborados, a
participacdo social tendera a ser mais formal, exigindo que seja conferida a
oportunidade de participacao social ampla e irrestrita a toda a populacgéo.

» Adefinicao do publico-alvo da proposta regulatéria é essencial para o planejamento da
participacdo social. Deve-se mapear adequadamente as partes interessadas e/ou
afetadas pela regulacéo.

» Um mapeamento adequado das partes interessadas e/ou afetadas pela regulagao
requer a identificagao: (i) dos agentes econémicos diretamente regulados; (ii) dos
agentes econdomicos que, embora ndo sejam diretamente regulados pela proposta
regulatdria, possuem interesse economico na sua aprovagao ou reprovacao; (iii) dos
grupos nao regulados diretamente afetados pela regulacdo (ex: consumidores ou
usuarios de servigos); (iv) dos grupos direta ou indiretamente envolvidos na
implementacao da regulacéo; e (v) dos grupos que possuem interesses variados, nao
necessariamente econémicos, na regulacao (exemplo: pesquisadores académicos).

» Quando a proposta regulatéria for de interesse geral da populacao, 6rgaos e entidades
reguladoras devem promover mecanismos de participacdo amplamente inclusivos.

» Por outro lado, dérgaos e entidades reguladoras podem adotar mecanismos de
participacdo restritos a convidados ou a publicos dirigidos ao regular temas

altamente especializados.

mss——



Mecanismos de participagao social adotados com o objetivo de coletar informacoées
cientificas, técnicas, juridicas, econdmicas para elaboragcdo de documentos, como
agendas regulatdrias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR podem ser
realizados de forma sincrona ou assincrona. Essas modalidades de participagao
podem ser tanto abertas ao publico quanto direcionadas a publicos especificos ou
restritas a convidados.

Mecanismos de participagao social adotados com o objetivo de coletar informacdes
cientificas, técnicas, juridicas, econémicas para elaboragao de documentos também
podem ter duracao prolongada. Via de regra, adota-se mecanismos de participacao
sincronos, restritos a convidados, quando estes tém duragao prolongada.

Quando o objetivo da participagcao social consiste em solicitar feedback sobre
agendas regulatérias, estudos de AIR, atos normativos e estudos de ARR ja
elaborados, também pode ser adotadas as formas sincrona ou assincrona.
Recomenda-se que essas modalidades de participacao sejam abertas ao publico.

A divulgacao da estratégia de participagao social deve ocorrer antes mesmo do
ciclo regulatério se iniciar, por meio de sua publicacdo, na agenda regulatoéria e na
secao do site dedicada a participacgao social, das modalidades de participagao que
serao adotadas em determinado ciclo regulatoério.

A estratégia de participacdo social também deve ser informada no ato de

instauracao do processo regulatorio.




4. Conduzindo os processos de

participacao social




A conducao dos processos de participacdo social € o momento em que o
planejamento se materializa em ac¢des concretas. Trata-se da fase em que os
mecanismos definidos sao efetivamente implementados, envolvendo a divulgagao das
iniciativas, a mobilizagcao dos publicos de interesse, a coleta das contribuicées € 0
registro sistematico das manifestacoes recebidas. Uma boa execugao é aquela que
garante acesso, clareza e responsividade, permitindo que os participantes
compreendam o proposito de sua intervencado e percebam o impacto de suas
contribuicoes.

Para que isso ocorra, é fundamental adotar estratégias de comunicagao
adequadas, linguagem acessivel e formatos diversificados de participacao. A
conducéo eficiente depende ndo apenas da disponibilizagdo de canais digitais, mas
também da capacidade de personalizar a interacao com diferentes publicos,
combinando meios virtuais e presenciais e promovendo acdes de engajamento que
estimulem contribui¢gdes qualificadas. O modo como o processo é conduzido influencia
diretamente sua legitimidade e a qualidade das decisdes resultantes, reforcando a
confianga entre reguladores e sociedade.

Ao longo desta secao, sao apresentadas recomendacgodes praticas para fortalecer
a execucgao dos mecanismos de participagao social, com destaque para a importancia
da comunicacao clara, da adaptacao da linguagem, da orientacao aos participantes
e da publicidade das manifestagoes. Essas diretrizes visam assegurar que a conducao

das atividades participativas ndo apenas cumpra requisitos formais, mas contribua

efetivamente para decisoes regulatdrias mais informadas, legitimas e transparentes.




Figura 16. Etapas da Fase de Conducao da Participacao Social

Condu¢do da Participagdo
Social

Divulgacéo, disseminacdo e
treinamento

Coleta de comentdrios

Divulgag¢do dos comentarios

Fonte: Adaptado de European Comission (2021).

4.1 Diversificando e customizando a divulgacao da realizacao dos

mecanismos de participacao social

Adivulgacdo darealizagcdo de mecanismos de participagao social, como visto em
secoes anteriores, pode ocorrer no inicio do ciclo regulatério, quando a agenda
regulatéria anual ou bianual é publicada. E, no entanto, com o antincio ou publicacédo da
convocagao do mecanismo de participagao social, em que é informado seu objetivo, seu
formato e seu prazo de realizacdo, que a divulgacio se concretiza.

O anuncio de abertura de um mecanismo de participagao direcionado ao publico
em geral é publicado no Diario Oficial da Unidao (DOU), nos sites dos o6rgaos e
entidades reguladoras e no portal unificado de participagao social. Como visto na
primeira segao deste guia, 6rgaos e entidades reguladoras também estdo obrigados a
publicar o aviso de realizagéo de consultas publicas na plataforma “Participa + Brasil”

ou outra que vier a substitui-la.




A publicagao de avisos de abertura de consultas publicas, audiéncias publicas e
tomadas de subsidios em 6rgdos de imprensa oficial ou em sites governamentais
cumprem bem as fungdes de alerta para partes interessadas acostumadas a participar
de processos regulatérios, como as entidades representativas de regulados ou
entidades consumeristas.

A divulgacdo da realizacdo de mecanismos de participagcdo por meio de
plataformas unificadas possui, no entanto, limitagdoes quando o objetivo é atingir
grupos e individuos “novatos” nos sistemas de participagdo ou grupos que por suas
caracteristicas socioecondmicas ou demograficas ndo percebem que determinada
intervencao regulatéria lhes afeta, estando, portanto, alijados dos processos
regulatorios.

A literatura costuma denominar esses grupos de “dificeis de alcancar” (hard-
to-reach)®, sendo que esse termo é as vezes utilizado como sinénimo de grupos
vulneraveis, bem como de grupos escondidos (hidden groups), que nao usufruem ou
se engajam com politicas governamentais, mesmo que possam delas se beneficiar.
Essas populagdes incluem desde grupos de minorias, como grupos étnicos, LGBTQIA+
ou até mesmo populagdes em situacao de vulnerabilidade, como pessoas em situagao
de rua, desempregados. Alguns segmentos maiores da populacdo, como idosos,
criancas e pessoas com deficiéncia, também podem estar nesta categoria, a depender
do contexto. A literatura costuma apontar como contraproducente a listagem dos
grupos hard-to-reach, na medida que certas populagdes podem ser dificeis de alcancar
em um contexto, mas n&o no outro.

Um primeiro passo para alcancar os grupos hard-to-reach é definir quem eles sao
para cada proposta regulatéria. Como visto na segéao anterior, a definicdo dos publico-
alvo de uma proposta regulatéria € uma etapa crucial do planejamento da participacao
social. O passo seguinte é adaptar os mecanismos de participagédo para que estes sejam

mais inclusivos.

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




s

Para atrair esses grupos e convencé-los a participar, € importante que o0s
reguladores diversifiquem as acbées de comunicagcdo das oportunidades de
participagcdo, adotando uma postura mais proativa para promover efetivo
engajamento dos grupos afetados ou interessados na regulagao. O 6rgédo ou entidade
reguladora deve, portanto, desenvolver estratégias de “marketing social” (Wood,
2012) (i) nos locais onde as partes afetadas pela regulagcdo costumam buscar
informacao, (ii) com estratégias discursivas capazes de motivar publicos especificos a
participar (Farina et al, 2012a, p. 156-157).

No Brasil, o Banco Central criou uma estratégia de comunicagao denominada
“#BC Sincero”, que divulga videos pelas redes sociais, especialmente pelo Instagram,
com linguagem adaptada para atingir publico leigo. Esses videos, de duragao curta,
utilizam cenas de filmes, memes e girias para se comunicar com um publico leigo,
informando os usuarios de redes sociais sobre assuntos tdo variados como canais de

reclamacao contra bancos, noticias falsas sobre servigos financeiros, alertas sobre

golpes contra o sistema bancario e financeiro, dentre outros.

Figura 17. Video da série “#BC Sincero”, em pagina do Banco Central do Brasil na
rede social do Instagram
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https://www.instagram.com/reel/DIRaqjDy4o-/?igsh=bnE1Mm9zc2x4Zjhq

Nos Estados Unidos, um grupo de professores e pesquisadores da Duke
University desenvolveu o projeto Regulation Room, que teve por objetivo ampliar o
engajamento de cidadaos e comunidades hart-to-reach em processos regulatorios de
temas de alcance amplo. Cynthia Farina e seus coautores (2012a, p. 157), envolvidos no
projeto, relatam um caso em que a equipe de comunicacdao do Regulation Room
pretendia engajar pessoas com deficiéncia para participar de um processo normativo do
Departamento de Transportes. A consulta publica tinha por objetivo estabelecer novas
regras sobre acessibilidade para pessoas com deficiéncia em sites de vendas de
passagens aéreas. Apods algumas iniciativas frustradas de divulgacdo, a equipe de
comunicacao obteve sucesso quando decidiu publicar o seguinte post no Twitter e no
Facebook (Farina et all, 2012, p. 157):

As companhias aéreas apresentarao comentarios a proposta
do Departamento de Transporte de tornar os sites de viagens
aéreas acessiveis a viajantes com deficiéncias; vocé deveria
também fazer o mesmo.

Farina e coautores reconhecem que administradores publicos podem ser
relutantes em adotar estratégias de marketing social dessa natureza. Os autores sao
enfaticos, no entanto, em afirmar que os drgaos e entidades reguladoras devem ser
capazes de inovar se desejarem engajar partes afetadas pela regulacdo que néo estao

acostumadas a participar de processos regulatoérios.

4.2 Fortalecendo a transparéncia dos mecanismos de

participacao restritos a convidados

Diferentemente das consultas publicas e audiéncias publicas, abertas ao publico
amplo, mecanismos de participagcdo adotados para coletar informacoes e evidéncias
podem nao ser dirigidos a toda a sociedade, mas sim a representantes das partes
diretamente afetadas por determinada proposta regulatéria. Reguladores possuem

discricionariedade para ampliar ou restringir a participagcdo nessa fase de coleta de

informagdes de modo que esta podera, respectivamente, ser tanto aberta ao publico




como direcionada a grupos ou pessoas especificas, representantes de stakeholders
diretamente afetados pela regulacgéo.

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 regulagao de etapas definidoras da formagao das politicas regulatérias.

Como visto, mecanismos de participacao restrita utilizados para a coleta de
informacdes e evidéncias podem ter atuagdo pontual ou prolongada. Mecanismos de
participacao 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 reunem periodicamente no curso de
um processo regulatério.

Na segunda secao deste guia, discorreu-se sobre os principios da legitimidade e
datransparéncia como coroldrios da participagao social. Processos participativos serao
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 decisdes ao
adotar determinada politica regulatéria. Desse modo, mesmo quando os 6rgaos e
entidades reguladoras optarem por realizar reunides participativas restritas a
convidados, esses deverdo garantir que os interesses das partes afetadas pelaregulacéo
estejam devidamente representados nesses féruns.

Recomenda-se, portanto, que 6rgaos e entidades reguladoras observem o dever
de publicidade e de motivagao previamente a realizagao de reunides de participagcao
restrita. Isso implica em garantir a publicidade das reunides participativas que serao
realizadas e da lista das partes convidadas, sempre a partir de decisdes motivadas.
Sugere-se que essas informagdes constem, no minimo, do site do 6rgédo ou entidade

reguladora, bem como no portal unificado de participacéo social (plataforma “Participa

+ Brasil” ou equivalente).




Para os mecanismos de participacao de duracao prolongada, em que 6rgaos e
entidades reguladoras criam camaras técnicas ou grupos de trabalho para coletar
informacgdes e evidéncias no curso de processos regulatérios, recomenda-se que o ato
de instauragcao desses foruns, bem como a lista de participantes (inclusive quando
houver alteracdes), sejam devidamente publicados no DOU, no site do respectivo
orgao ou agéncia reguladora, bem como na plataforma unificada de participagao social.
Essa exigéncia de transparéncia permitira que partes possam pleitear o ingresso nesses
foruns quando restar evidente a caréncia de representagdo de grupos afetados ou
interessados na proposta regulatodria.

Deve-se, portanto, assegurar uma ampla divulgacdo das oportunidades de
participagcdo em fases de coleta de informagdes e evidéncias necessdrias para a
construcao e revisao das politicas regulatérias. Essas medidas sdo essenciais para
garantir que esses mecanismos de participacdo sejam inclusivos, transparentes e

democraticos.
4.3 Adaptando a linguagem ao perfil do publico-alvo da regulacao

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

Esse obstaculo pode ser mitigado com um esforgo para traduzir textos de alta

complexidade, que utilizam argumentos juridico, econémico, cientifico e técnico, em

linguagem mais acessivel.




Recentemente, entrou em vigor a Lei n® 15.263/25, que institui a Politica
Nacional da Linguagem Simples na administragdo publica federal. Essa lei obrigou
todos os orgaos e entidades da administracdo publica federal a adotar linguagem
simples em suas comunicacgdes oficiais. Segundo a lei, linguagem simples se refere ao
“conjunto de técnicas destinadas a transmissao clara e objetiva de informacoes, de
modo que as palavras, a estrutura e o leiaute da mensagem permitam ao cidadao
facilmente encontrar a informacao, compreendé-la e usa-la”.

A linguagem simples € uma diretriz politico-administrativa adotada por diversos
paises, que buscam, na pratica, adaptar documentos de alta complexidade técnica
para o publico leigo. O Reino Unido constitui um exemplo no qual departamentos
governamentais, ao formularem politicas publicas de alcance geral, produzem
documentos em versao “easy read”, que além de utilizar linguagem simples, adotam
recursos visuais, como imagens, para facilitar a leitura e a compreensao desses
textos.

Exemplos de mecanismos de participacao recentes realizados pelo governo do
Reino Unido que disponibilizaram as partes interessadas versdes adaptadas de
documentos oficiais incluem as consultas para tratar da elaboragédo do plano de cancer
nacional?', a revisdo decenal do Estatuto do Sistema Nacional de Saude (National
Health System Constitution)* e a consulta para melhorar os indices de vitamina D na

populagéao britanica?, esta ultima indicada na figura 18.

2 United Kingdom. Department of Health & Social Care. Shaping the National Cancer Plan. Call for
evidence: tell us your ideas about how to make cancer care better for everyone, 2025. Disponivel em: <
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/6800ed52ea3dd40f93681fb9/shaping-the-nation-
cancer-plan-easy-read.pdf>.

22 United Kingdom. Department of Health & Social Care. Checking the NHS Constitution: 10 year review
(easy read), 2024. Disponivel em: <
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/664f5e3f8f4cb8fef9f64f39/checking-the-nhs-
constitution-10-year-review-easy-read.pdf>.

2 United Kindgom. Office for Health, Improvement and Disparities. Vitamin D. What do you think? (easy
read), 2022. Disponivel em: <
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/627954a1d3bf7f1c2bafc444/Vitamin_D_consultation_Ea
sy_Read_Web_Accessible.pdf>.



https://assets.publishing.service.gov.uk/media/6800ed52ea3dd40f93681fb9/shaping-the-nation-cancer-plan-easy-read.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/6800ed52ea3dd40f93681fb9/shaping-the-nation-cancer-plan-easy-read.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/664f5e3f8f4cb8fef9f64f39/checking-the-nhs-constitution-10-year-review-easy-read.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/664f5e3f8f4cb8fef9f64f39/checking-the-nhs-constitution-10-year-review-easy-read.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/627954a1d3bf7f1c2bafc444/Vitamin_D_consultation_Easy_Read_Web_Accessible.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/627954a1d3bf7f1c2bafc444/Vitamin_D_consultation_Easy_Read_Web_Accessible.pdf

Figura 18. Documentos informativos sobre consultas governamentais no Reino

Unido, em formato easy read
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Fonte: Relatérios acessados pelo website Policy Papers and Consultations (UK)

No Brasil, o Ministério da Saude, por meio da Comissao Nacional de
Incorporacao de Tecnologias do SUS (Conitec), elabora, desde 2015, o que denomina
de “relatérios para a sociedade”, que tem por objetivo apresentar informacodes sobre
as recomendacdes de incorporagcado de medicamentos e de outras tecnologias do SUS.
Esse relatério explica, em linguagem acessivel, quais seriam os supostos beneficios e
contraindicagdes dos novos medicamentos e tecnologias e sinaliza quais serdo as
principais questdes que a consulta publica pretende enderecar. Por exemplo, um
relatério recentemente produzido pela Conitec trata da recomendacao de
incorporacdo ao SUS de dispositivo intrauterino liberador de levornogestrel para
pacientes com endometriose. O relatério inicialmente apresenta uma breve explicagcao
sobre o que é endometriose, seguida de uma analise sobre como pacientes com essa
doenca atualmente sao tratados no SUS, para depois explicar as funcionalidades do
novo dispositivo que se pretende incorporar ao sistema de saude. Ao final, apresenta a

recomendacéo inicial da Conitec e um conjunto de questdes sobre as quais gostaria

que a populacdo se manifestasse na consulta publica.



https://www.gov.uk/search/policy-papers-and-consultations

Figura 19. Relatério para a sociedade, sobre recomendacéao do Conitec de

incorporacao de novo dispositivo em satde no SUS

Recomendacio final da Conitec:

O Comité de medicamentos da Conitec recomendou a incorporacio do Dispositivo Intrauterino
Liberador de Levonorgestrel para o tratamento de pacientes com endometriose com
contraindicacdo ou nio adesio aos contraceptivos orais combinados (COCs).

Decisdo final:

PORTARIA SECTICS/MS N® 41, DE 27 DE MAIO DE 2025: Torna publica a decisdo de incorporar,
no mbito do Sistema Unico de Saude - SUS, o di intrauterino de

para pacientes com endometriose com contraindicagdo ou ndo adesdo aos contraceptivos orais
combinados, conforme Protocolo Clinico do Ministério da Saude.

0 que é a endometriose?

A endometriose & uma condigdo inflamatéria comum

em mulheres, caracterizada pelo crescimento do

endométrio (tecido que reveste o utero) em regides

extrauterinas, como a area pélvica (incluindo ovarios,

SOCI ED AD E ligamentos e cavidade peritoneal), o intestino e a bexiga

A condigdo apresenta-se por meio de pequenas ou

profundas lesdes no peritdnio (membrana que cobre

DISPOSITIVO INTRAUTERINO os orgdos abdominais e pélvicos), caracterizando a
LIBERADOR DE LEVONORGESTREL

para pacientes com endometriose com contraindicac3o ou
n$0 adesdo 201 contraceptivos orais combinados (COCs)

£¥ Conitec

Fonte: website do Ministério da Saude.

Entre as agéncias reguladoras, a Agéncia Nacional de Mineragao (ANM),
recentemente desenvolveu um projeto-piloto de producao de guias explicativos de
normas ja vigentes, com uso de linguagem simples e técnicas de legal design. A
primeira norma que conta com guia explicativo € a Resolugao ANM n° 143/2023, que
trata da Compensacao Financeira para Recursos Minerais (CFEM). O guia foi elaborado
com o objetivo de facilitar a compreenséo sobre como funciona a distribuicdo do CFEM

para o Distrito Federal e municipios afetados pela atividade de mineracao.



https://www.gov.br/conitec/pt-br/midias/relatorios/2025/sociedade/relatorio-para-sociedade-com-decisao-final-no532-diu-endometriose

Figura 20. “Guia Facil” da Resolugao ANM n° 143/2003

2. 0 que é a CFEM e como ela é distribuida?

A CFEM ¢ a Compensagdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais. Ela é um pagamento feito pelo
uso dos recursos minerais de um territdrio. Esse valor é arrecadado e distribuido pela Agéncia Nacional de
Mineragado - ANM.
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Fonte: ANM, 2024.

Esses documentos nao substituem os documentos oficiais originais. Os
participantes que desejarem consultar as versdes originais, devem sempre poder fazé-
lo. O importante é que o regulador tenha clareza das situagcdes em que a producao de
documentos dessa natureza se faga necessadria para ampliar o engajamento de partes

interessadas.

4.4 Orientando as partes interessadas a participar de forma
qualificada

Mesmo as partes interessadas estando cientes de que determinada proposta
normativa lhes afeta, e que consigam compreender seu conteudo, sua participacao,
ainda assim, pode estar comprometida por sua falta de compreensao plena sobre os
objetivos da consulta ou sua falta de habilidade para se comunicar com o regulador.

Entidades representativas de empresas reguladas costumam utilizar um

“arsenal” de argumentos juridicos, técnicos, econdémicos e cientificos ao participarem



https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais-e-procedimentos/guia-facil-cfem_municipios-afetados.pdf

de processos regulatorios. As entidades que atuam em defesa de direitos de grupos
afetados pela regulagdo (como organizagdes da sociedade civil) também costumam
participar de forma qualificada, ainda que com menos recursos do que as entidades
representativas de empresas reguladas. Essa participagdo contrasta com o tipo de
comentario oferecido por algumas pessoas diretamente afetadas pelas politicas
regulatdrias, mas que nao dominam seus aspectos técnicos. Uma reclamagéao dos
reguladores é a de que comentarios leigos frequentemente sao apresentados sob a
forma de concordancia ou discordancia acerca de determinadas propostas
regulatdrias. Nesses casos, as partes diretamente interessadas na regulagao
apresentam suas preferéncias, sem, no entanto, explicitar claramente as razdes que as
justificam ou embasam.

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

Além disso, os comentarios dos agentes econémicos regulados, por serem
percebidos como mais qualificados e, assim, mais aproveitaveis para a construgao das
politicas regulatdrias, sdo também aqueles mais aceitos pelos reguladores, que
acabam incorporando-os aos resultados das politicas regulatérias.?* Em contrapartida,
os comentarios de pessoas leigas, pelas caracteristicas ja expostas, costumam nao ser
aproveitados da mesma forma pelos tomadores de decisdo em ambientes regulatérios.

Quando manifestacdes ndo sdo aproveitadas no processo decisorio, elas tendem
a frustrar as expectativas dos participantes, gerando desgaste na relagdo com os
reguladores. Entidades representativas de empresas reguladas e entidades
representativas de defesa de direitos, como entidades consumeristas, por exemplo,
participam recorrentemente dos processos regulatérios porque se engajam em um

efetivo didlogo com o regulador. Embora varios estudos empiricos demonstrem que

24 Ha diversos estudos empiricos estrangeiros (Yackee; Yackee, 2006) e nacionais (Silva, 2012; Baird;
Fernandes, 2014, Salinas et al, 2020a; Salinas et al, 2025) que demonstram que as contribuigdes de
agentes econdémicos regulados tendem a influenciar mais os processos regulatérios.




mais da metade das contribuicbes dessas entidades nédo sao acatadas, elas seguem
participando de forma reiterada porque percebem que suas contribuigdes sédo levadas a
sério e que, vez ou outra, terminam por influenciar o resultado das politicas regulatdrias.

Ja cidadaos comuns, que submetem comentarios, em geral, sem a mesma
qualidade argumentativa, e que, por essa razdo, tendem a influenciar menos os
reguladores, perdem a confianga nas instituicbes e sentem-se impotentes diante do
processo decisdrio.

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

A situacao narrada por Bryer (2013) representa um contexto em que cidadéos se
sentem desestimulados a participar de processos regulatérios pouco deliberativos.
Como observado anteriormente, a deliberagéo pressupde que nado apenas haja dialogo,
ou seja, troca de ideias e respeito mutuo entre os participantes, mas que também sejam
gerados consensos que, ao final, serdo incorporados nas decisbes e politicas
regulatérias (Rossi, 1997). Nas subsecdes a seguir, sdo apresentadas recomendagoes

para mitigar as limitagcoes epistémicas que comprometem a qualidade da participagao

social de partes interessadas ou afetadas pelas politicas regulatérias.




4.4.1 Orientando sobre os propdésitos da participacao social

Em secdes anteriores deste guia, observou-se que mecanismos de participacao
social podem ser realizados em diferentes fases do ciclo regulatério, visando atender
objetivos distintos. Desse modo, a participagao social que venha a ocorrer na fase de
construgdo de uma agenda regulatdria servira a propdsito bem distinto da agao de
engajamento que vise discutir a minuta de uma norma regulatoéria especifica.

Em face dos multiplos propdsitos e objetivos da participagéo social, o regulador
deve, antes de tudo, informar com clareza o que espera dos participantes para cada
acao de engajamento que venha a realizar. Recomenda-se que 6rgaos e entidades
reguladoras desenvolvam estratégias para orientar e esclarecer duvidas sobre os
propdsitos da participacao social, antes do inicio da coleta de comentarios ou da
realizagao de encontros e foruns participativos.

Ha diversos recursos que podem ser utilizados com esse propodsito de
esclarecimento, como, por exemplo, a publicagcao de orientagoes por escrito e até
mesmo reuniodes virtuais para esclarecimento de dulvidas.

A figura 21 mostra um documento em que a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
orienta os participantes a sugerir problemas regulatérios para serem inseridos na
agenda regulatdéria da agéncia. Além de descrever o que espera de cada resposta, o
documento oferece exemplos de respostas consideradas adequadas para cada
pergunta em que é exigida uma resposta dissertativa. Além do documento escrito com
diretrizes para a submissao de comentarios, a agéncia também promoveu um webinario,

transmitido pelo Youtube, com o mesmo propdsito de orientar as partes interessadas a

participar do processo de construgao da agenda regulatéria de modo qualificado.




Figura 21. Orientacoes para a Tomada de Subsidios da Agenda Regulatéria da ANA
2025/26

Formulario: contribuicao 1

5. Qual problema regulatério vocé acha importante que a ANA analise nos proximos 2 anos (2025-
2026)? *
Em suas palavras, explique qual o problema regulatorio que a ANA deveria estudar?
Observagdo: um problema requlatorio é uma situagao que é vista como indesejavel ou problematica pela sociedade,
pelos governantes ou por outros atores envolvidos na tomada de decisao sobre uma determinada questao publica.

" Qual a extensdo do problema? Ele afeta todo o pais ou apenas uma regido especifica?

Segue abaixo alguns exemplos de problema regulatérios nos quais a ANA costuma atuar:
Ir 1¢a hidrica oc da pelos baixos niveis de um determinado reservatério com o potencial de
agravamento de conflitos pelo uso da dgua

Indisponibilidade hidrica em decorréncia do uso ineficiente da dgua nas bacias brasileiras mais
comprometidas

Conflitos pelo uso da dgua em decorréncia da baixa disponibilidade hidrica em uma determinada regido
Baixa qualidade na prestagao dos servigos publicos de limpeza urbana e de

manejo de residuos sélidos urbanos

Incompletude ou falta de padronizagdo das condigdes gerais de prestagédo de servigos de abastecimento de
4gua e esgotamento sanitério necessarias para a adequada prestagao de servigos

Formulario: contribuicao 1

6. Por que vocé considera esse problema regulatério importante?
Apresente argumentos que demonstrem a importancia do estudo desse problema regulatério pela ANA. Se possivel
apresente dados ou referéncias. Exemplos de referéncias (inserir o link, quando houver): publicacdes cientificas, relatérios
técnicos, relatérios administrativos, entre outros.

Quais séo as consequéncias desse problema que o tornam tao importante?
Quem sofrem as consequéncias desse problema?

Apresente os argumentos que demonstram como sua proposta é relevante para que a atuagao regulatéria da ANA esteja
mais alinhada as necessidades que vocé observou.

Inclua, sempre que possivel, dados e referéncias confidveis. Isso ajuda a estabelecer de forma objetiva aimporténcia da
| contribuigéo sugerida.

Fonte: ANA (Assessoria Especial de Qualidade Regulatoéria)




Figura 22. Webinario sobre a Elaboracao da Agenda Regulatéria da ANA
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Fonte: Canal da ANA no Youtube

4.4.2 Orientando cidadaos e pessoas leigas a desenvolver comentarios uUteis

para atomada de decisao regulatoéria

Para participar de forma qualificada, as partes interessadas e ou afetadas pela
regulacao devem adotar recursos discursivos que tornem seus comentarios atrativos

para o regulador. Como visto, cidadaos e pessoas leigas costumam apresentar



https://www.youtube.com/watch?v=EuF2uHdeHO8

comentarios desprovidos de argumentos juridicos, técnicos, econdmicos e cientificos,
0s quais, por sua vez, costumam ser ighorados pelos tomadores de decisao.

Os comentarios leigos podem ser definidos como contribuicdes que apresentam
argumentos e evidéncias lastreados em experiéncias pessoais, de pessoas préoximas ou
conhecidas do participante. Podem ser marcados por uma forte carga de apoio ou
rejeicdo a medida em discussao. Nao necessariamente vao dialogar com os parametros
cientificos ou académicos tipicos dos comentarios técnicos. Por esses motivos, tendem
a ser vistos como menos uteis para as instituicoes reguladoras.

Contudo, comentarios leigos podem ser extremamente relevantes, ao menos
em alguns processos regulatdrios. Esses comentarios expressam situacoes particulares
associadas ao objeto da discussdo. Por exemplo, em uma discussao envolvendo a
aprovacao de um agrotéxico, um comentario leigo de um trabalhador diretamente
exposto a substancia, relatando seu cotidiano, pode ser uma contribuigao valiosa para
ainstituicao reguladora avaliar a seguranca do produto. Sdo, portanto, comentarios que
expressam um “conhecimento situado” (situated knowledge). Essa expressao é
utilizada em diversas disciplinas, com variagdes conceituais, mas que diz respeito ao
conhecimento que pessoas adquirem em razao de suas experiéncias vividas (Farina et
al, 2012a; Farina et al, 2012b). Sao informag¢des que o regulador provavelmente nao
possui e que dificilmente seriam obtidos, mesmo por meio de associacdes
representativas dos cidadaos afetados diretamente pela regulacgéo.

Nao é esperado que comentarios leigos, baseados no “conhecimento situado”,
sejam Uteis para todo e qualquer processo regulatério. Entretanto, eles podem ser
contribuicoes valiosas ou até mesmo imprescindiveis em determinados processos,
especialmente quando o ato normativo ou medida regulatéria em discussao tenha a
possibilidade de impactar diretamente grupos que normalmente ndo atuam ou sequer
possuem a expertise para atuar em procedimentos participativos. Mas, nesses casos, é
necessario desenhar uma arquitetura especifica de participacao social que consiga
potencializar a atuacao desses grupos.

Para Cynthia Farina e coautores (Farina et al, 2012), uma forma de solucionar este

problema seria transformar esses comentarios em formas discursivas adequadas




Y

para o ambiente regulatério, mais afeito a “democracia deliberativa” e nao a

“democracia eleitoral”. E o que a Conitec busca fazer com a “perspectiva do paciente”,

retratada a seguir.




Um exemplo brasileiro: “Perspectiva do Paciente” na incorporagcao de novas

tecnologias do SUS

A Comissao Nacional de Incorporacgdo de Tecnologias no Sistema Unico de Sadde
(Conitec) € um 6rgao colegiado integrante da estrutura do Ministério da Saude, que o auxilia na
incorporagao de medicamentos e tratamentos terapéuticos no sistema publico de saude.

Ao avaliar a incorporacao de novas tecnologias ao SUS, a Conitec analisa um amplo
conjunto de evidéncias cientificas sobre os medicamentos e tratamentos sob avaliagao.
Posteriormente, as analises produzidas sdo submetidas a consulta publica, procedimento mais
tradicional de participacao social. Antes dessa etapa, a Conitec promove um procedimento
participativo mais inovador: a Perspectiva do Paciente.

A Perspectiva do Paciente, regulamentada pela Portaria de Consolidagdo GM/MSn° 1, de
28 de setembro de 2017, é um procedimento em que usuarios do SUS sido convocados para
apresentar ao Conitec suas experiéncias com determinada tecnologia sob avaliacdo. Além de
usuarios com a condigao de saude em avaliagdo, podem participar cuidadores, familiares,
tutores ou associacoes de pacientes.

A participagao é aberta, por meio de chamadas publicas periddicas. O participante
titular e um suplente sdo selecionados por sorteio realizado entre os inscritos.

Na Perspectiva do Paciente, busca-se compreender a experiéncia pessoal do
participante com determinada condicdo de saulde e sua relagdo com a tecnologia cuja
incorporacéo ao SUS esta sob avaliagao. Por isso, o participante € questionado sobre o uso do
medicamento, se foi observada melhora, impactos no dia a dia, eventuais efeitos adversos,
impacto da tecnologia no orgcamento familiar etc. Ou seja, o objetivo central é obter
o conhecimento situado do participante, geralmente um cidaddo, e ndo o conhecimento
técnico que tipicamente é apresentado em procedimentos participativos.

Portanto, ndo se objetiva que o participante leve dados ou evidéncias cientificas. Esse
tipo de informacéao ja é levantado pela Conitec na elaboragao dos relatdrios e avaliacoes. Para
alinhar os participantes com a expectativa da comissdo, sao realizadas duas reunioes

preparatdrias com os participantes, em que sao explicadas as funcdes e objetivos da
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https://www.gov.br/conitec/pt-br/assuntos/participacao-social/perspectiva-do-paciente-1

4.5 Coletando informacoes sobre os interesses representados pelos
usuarios

Na terceira secdo deste guia, mencionou-se que a identificagdo dos grupos
interessados ou afetados pela politica regulatéria € uma etapa essencial da fase de
planejamento da participagao social. Ja na fase de condugao da participagao social,
para avaliar a sua efetividade, é crucial que orgaos e entidades reguladoras
identifiguem quais sdo os grupos que efetivamente compareceram.

A maioria dos sistemas eletrOnicos de participacdo nao coleta informagoes
precisas sobre o perfil dos usuarios dos mecanismos de participagao, limitando,
portanto, a identificacdo dos interesses por eles representados. Orgdos e entidades
reguladoras costumam solicitar o nome e e-mail dos participantes, sem, no entanto,
perguntar se estdo participando em nome préprio, como pessoa fisica, ou se estao
representando interesses de uma pessoa juridica. Além disso, os sistemas eletronicos
de participagcdo ndo 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 drgaos e entidades reguladoras que nao dispdem de sistemas
eletronicos proprios de participagdo, também nao apresenta mecanismos de coleta
de dados precisos sobre os participantes. As lacunas e deficiéncias na coleta desses
dados dificultam a identificagdo nao s6 dos grupos de interesse que comparecem,
mas especialmente daqueles que nao comparecem as consultas, dificultando
estudos avaliativos que visem medir a efetividade da participacao social nas politicas
regulatorias.

Para aperfeicoamento da coleta de informacgdes sobre os participantes, duas
experiéncias merecem ser analisadas: a da Unido Europeia, em dmbito internacional, e
a da Anvisa. Na Unido Europeia, para participar das consultas na plataforma unificada
Have your say®®, os participantes devem apresentar uma série de informacodes
pessoais antes de submeter seus comentarios. Os individuos e as organizagdes

participantes podem escolher se preferem ter o seu nome ou razao social publicado,

25 Cf. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en..



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_en

ou se preferem participar na condicdo de contribuintes anénimos. De todo modo,
mesmo que optem pela participagdo anbnima, o participante tera de fornecer
informacoes que permitam identificar os interesses por ele representados. As
pessoas que participam em 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 estdo listadas as organizagdes que
tentam influenciar a formulacao e implementacéao das politicas publicas europeias. O
cadastro de transparéncia apresenta informagoes variadas sobre cada organizacao
registrada, permitindo a visualizacao dos interesses que essas representam. Além de
informacdes gerais, como endereco, telefone e nome dos representantes legais, o
referido registro de transparéncia informa os objetivos daquela organizacao, o alcance
territorial que ela tem, os principais temas de politica publica que ela visa influenciar,
se ela participa de outros foruns e colegiados com competéncia para influenciar
politicas publicas. Verifica-se, portanto, uma maior preocupagao da Unido Europeiaem
identificar o perfil e interesses dos participantes, sobretudo das pessoas juridicas.

No Brasil, a Anvisa também se preocupa com a identificagao do perfil do
participante. Além de dados pessoais, como nome, e-mail, naturalidade, e
nacionalidade, o formulario de participagdo da Anvisa solicita que o participante
informe, em primeiro lugar, se participa na condigado de pessoa fisica ou juridica. No
caso de pessoa juridica, ele devera ainda informar seu nome, CNPJ e e-mail
corporativo, além de informar se se trata de (i) 6rgao ou entidade do poder publico, (ii)
entidade de defesa do consumidor ou associacao de pacientes, (iii) conselho,

sindicato ou associacao de profissionais ou (iv) setor regulado (empresa ou entidade

26 A depender do numero de empregados da instituigado, ela é considerada de porte micro(1a9
empregados), pequeno (10 a 49 empregados), médio (50 a 249 empregados) e grande (acima de 249
empregados).

27 Cf. https://commission.europa.eu/about/service-standards-and-
principles/transparency/transparency-register_en.
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representativa). Se o participante participar na condigcado de pessoa fisica, ele devera
informar se é (iv) profissional de saude, (ii) pesquisador ou membro da comunidade
cientifica, cidadao ou consumidor, (iii) profissional do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria (SNSV) municipal, (iv) profissional do SNSV estadual, (v) profissional do SNSV
federa ou (vi) outro profissional relacionado ao tema.

As duas experiéncias acima descritas tém em comum o fato de que buscam
qualificar melhor o perfil dos participantes de processos regulatorios. Essas
iniciativas podem ser replicadas, ja que mudangas simples no sistema de coleta de
informacgdes das plataformas eletronicas, se adotadas, contribuiriam para a producao
de um retrato o mais fiel do perfil dos participantes em processos regulatdrios no Brasil.

Deste modo, 6rgaos e entidades reguladoras devem aperfeicoar seus
instrumentos de coleta de informagdes sobre os usuarios dos seus sistemas de
participacéo social.

Para as pessoas juridicas participantes, além da razao social, informacoes para
contato (e-mail e telefone), e porte da organizagdo?®®, seu representante deve informar
se a organizacao esta participando na condicao de: (i) agente econémico regulado,
informando ainda o segmento que representa; (ii) agente econémico néo regulado,
porém com interesse no objeto da regulacao, informando o segmento que representa;
(iii) organizacao da sociedade civil, informando os direitos ou interesses que representa
(e.g. entidade consumerista, entidade ambientalista); (iv) entidade de pesquisa ou
académica; (v) conselho, sindicato ou associacao de profissionais do setor; (v) outras
categorias nao assinaladas nas hipdteses anteriores, indicando a area de atuagao.

Para as pessoas fisicas, além do nome, informacdes para contato, nivel de
escolaridade e género, o(a) participante deve informar se atua na condigao de: (i)
cidadao, consumidor ou usuario de servigo regulado; (ii) profissional do setor regulado,
informando a area de atuacgao; (iii) pesquisador ou membro de comunidade cientifica;
(iv) outras categorias ndo assinaladas nas hipodteses anteriores, indicando a area de

atuacéo.

28 Ha diversas métricas para identificar o porte da organizagao, sendo o nimero de empregados, tal
como solicitado pela Unido Europeia, uma das alternativas possiveis.




Alguns o6rgaos e entidades reguladoras, embora disponham de sistemas
eletrdnicos proprios de participagao, permitem o cadastro de usuarios pela plataforma
gov.br, que nao solicita informagdes detalhadas dos participantes. Nesse caso, 0s
reguladores devem solicitar informagbdes complementares que ndo tenham sido
exigidas dos usudrios quando acessam o0 sistema de cadastro governamental

unificado.

4.6 Consultando de forma eficaz

Os mecanismos de participacdo em processos regulatérios podem ter variados
formatos, a depender do seu objetivo. Como visto, mecanismos de participagdo que tém
por objetivo coletar informacdes cientificas, técnicas, juridicas, econémicas ou
conhecimento situado sobre problemas regulatérios amplos, costumam ter formatos
mais flexiveis. E comum, em fases iniciais do processo regulatério, que 6rgaos e
entidades reguladoras apliquem questionarios, com perguntas abertas ou fechadas a
publicos amplos ou direcionados. Para que esses instrumentos sejam eficazes no
propésito de coletar novas informacgoes e evidéncias parainstruir atomada de decisao
regulatdria, € muito importante que as perguntas sejam cuidadosamente elaboradas
e gque sejam respondidas, em fase de teste, por pessoas nao envolvidas na sua
elaboracgao.

Quando o objetivo da participacao consiste em solicitar feedback da populacao
acerca de propostas de agendas regulatérias, estudos de AIR, minutas de atos
normativos e estudos de ARR, o participante deve manifestar-se sobre minuta ja redigida
do documento ou ato normativo. E importante que, nessa fase, seja garantido ao
participante submeter textos longos e anexar documentos com dados, evidéncias e
argumentos robustos que justifiqguem suas preferéncias. Desse modo, os sistemas
eletronicos de participagdo, independentemente de serem unificados ou geridos

individualmente por érgaos e entidades reguladoras, devem permitir aos participantes

anexar documentos em diferentes formatos ¢ submeter comentarios, com limites




ampliados de caracteres, sobre aspectos gerais das propostas de documentos e atos
submetidos a consulta.

Uma caracteristica comum de conhecidos portais eletronicos de regulagao,
como as plataformas Regulations.gov (Estados Unidos), Have your Say (Comissao
Europeia) e Policy Papers and Consultations (Reino Unido) consiste no fato de que eles
permitem a submissado de multiplos arquivos, em diferentes formatos, além do registro
de comentdrios escritos com numero amplo de caracteres.?® Trata-se de uma boa
pratica que deve ser adotada em todos os sistemas eletrbnicos que coletam

comentarios em processos de participagao social.

4.7 Garantindo a publicidade dos comentarios recebidos

Uma vez encerrada a etapa de coleta de comentarios, € dever do 6rgao ou
entidade reguladora publica-los. Como observado na primeira secao deste guia, a LGA
determina que as agéncias reguladoras nela listadas publiquem, em até 10 dias uteis
apds o encerramento da consulta publica, as contribuicdes enviadas pelos
participantes.®® Esse dispositivo propiciou umincremento de transparéncia as consultas
publicas, permitindo que os participantes tenham acesso as contribuicbes uns dos
outros.

Uma boa pratica adotada pelos portais unificados de participagdo social ja
citados é a publicacdao em tempo real de comentarios em consultas publicas que
visam solicitar feedback sobre minutas de documentos como agenda regulatdria, AIR, e
texto normativo. Essa boa pratica também foi incorporada a plataforma “Participa +
Brasil”, de modo que é desejavel que também seja adotada pelos 6rgdos e entidades
reguladoras que possuem portais eletrbnicos proprios de participagdo. Para os

mecanismos de participagao sincrona, como reunioes participativas e audiéncias

2 A plataforma regulations.gov, dos Estados Unidos, permite que sejam anexados vinte arquivos, em
formatos variados (bmp, docx, gif, jpg, jpeg, pdf, png, pptx, rtf, sgml, tif, tiff, txt, wpd, xlsx, xml), e que seja
redigido um texto geral sobre a proposta de ato normativo de até 5.000 caracteres.

80 Art. 9°, 8 4°, da Lei n® 13.848/19.




publicas, também devem ser publicadas as apresentacoes dos participantes e a
transcricao ou ata das principais questoes discutidas no evento.

Para os mecanismos de participacdo em que sdo adotados surveys e
guestionarios com o objetivo de coletar informagdes para a construgao ou revisdo de
normas ou documentos oficiais, o 6rgao ou entidade reguladora deve publicar, em prazo
curto, umrelatério que sintetize os comentarios recebidos dos participantes. Como visto
na primeira secao deste guia, estdo proibidos comentarios anonimizados em consultas
publicas de processos regulatérios.®' Deste modo, os drgaos e entidades reguladoras
devem ter o cuidado de ndo publicar dados pessoais protegidos, com exce¢cado do nome

ou razao social dos participantes, cuja publicacao é obrigatéria.

Consideracoes e recomendacoes

A conducgéao adequada dos processos de participagao social € o que transforma o
planejamento em resultados concretos. Quando bem executadas, as acodes de
divulgacao, orientacao, consulta e transparéncia permitem que os participantes
compreendam o propdsito do processo e percebam o valor de suas contribui¢gdes. Mais
do que garantir arealizagdo formal dos mecanismos de engajamento, umaboa execugao
fortalece a confianga publica, amplia a legitimidade das decisdes e consolida uma
cultura de dialogo continuo entre Estado e sociedade.

A execugcdo bem-sucedida dos mecanismos de participagdo social sé se
completa quando o poder publico oferece retorno estruturado a sociedade,
demonstrando de que forma as contribuicdes recebidas influenciaram as decisdes
regulatérias. Essa prestacdo de contas encerra o ciclo participativo, consolida o
aprendizado institucional e fortalece a confianga no processo regulatério. A préxima
secao aborda justamente essa etapa final, dedicada a resposta estatal e a

transparéncia dos resultados das consultas e demais mecanismos de engajamento.

31 Esta proibigdo consta do § 6° do art. 9° do Decreto n° 10.411/20, acrescentado pelo Decreto n®
11.243/22.




Recomendacodes para divulgar iniciativas de participacao social e orientar seu

publico-alvo

A conducao dos processos de participacdo social € o momento em que o planejamento se
materializa em acoes concretas. Trata-se da fase em que os mecanismos definidos sao
efetivamente implementados, envolvendo a divulgacao das iniciativas, a mobilizacao dos
publicos de interesse, a coleta das contribuicoes e o registro sistematico das manifestagcées
recebidas.

» Reguladores devem adotar estratégias de divulgacao diversificadas e adaptadas ao perfil
do publico-alvo, garantindo que todos os grupos potencialmente afetados tenham acesso
tempestivo e compreensivel as informagdes sobre os mecanismos de participagao social.

> Orgéos e entidades reguladoras devem garantir transparéncia ativa nos mecanismos de
participacao restritos a convidados, divulgando previamente o objeto da discusséao, os
critérios de selegao dos participantes e os resultados do processo.

» Em consultas envolvendo temas de interesse geral da populagdo, deve-se empregar
linguagem clara, acessivel e livre de jargées técnicos, garantindo que qualquer cidadao
possa compreender o conteudo e participar de forma informada.

» Para esses casos, recomenda-se aos reguladores que disponibilizem, juntamente com os
documentos oficiais originais, versoes resumidas ou adaptadas dos documentos técnicos,
utilizando recursos visuais e formatos simplificados sempre que o publico-alvo incluir
pessoas leigas ou grupos com menor familiaridade com a linguagem regulatoria.

» Para que os interessados compreendam de que forma suas contribuicdes podem influenciar
0 processo decisorio, reguladores devem oferecer orientagoes claras sobre o propdésito e
escopo de cada mecanismo de participagcdo. Essas orientagdes podem ser transmitidas por
materiais explicativos escritos, reunides virtuais e/ou presenciais para apresentacoes e
esclarecimento de duvidas, bem como quaisquer outras iniciativas com propdsito de
orientacao e treinamento.

» Além do escopo e objetivo da participacéo social, reguladores devem orientar cidadaos e
pessoas leigas a apresentar aspectos contextuais de suas experiéncias pessoais,
transformando suas opinides em formas discursivas aproveitaveis a tomada de decisao

regulatoria.
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Recomendacoes para coleta e divulgacido de comentarios

» Reguladores devem aperfeigoar os instrumentos de coleta de informagoes sobre os
usuarios dos seus sistemas de participagao social, solicitando que os participantes
informem os interesses que representam ao submeter contribuicdes, garantindo
transparéncia quanto as posicoes manifestadas e permitindo analises mais qualificadas
sobre a diversidade e o equilibrio da participagao social.

» Instrumentos de coleta de informagdes e evidéncias para instruir a tomada de deciséo
regulatéria devem ser cuidadosamente elaborados e preferencialmente respondidos, em
fase de teste, por pessoas nao envolvidas na sua elaboracao.

» Os sistemas eletrénicos de participagdo devem ser capazes de permitir aos participantes
anexar documentos em diferentes formatos e submeter comentarios longos sobre
aspectos gerais das propostas de documentos e atos submetidos a consulta.

» Reguladores devem publicar integralmente as contribuicdes recebidas, preferencialmente
em tempo real.

» Paraos mecanismos de participagao sincrona, como reunides participativas e audiéncias
publicas, também devem ser publicadas as apresentagées dos participantes e a
transcrigao ou ata das principais questdes discutidas no evento.

» Para os mecanismos de participagcdo em que sdo adotados surveys e questionarios com o
objetivo de coletar informacgoes e evidéncias para a construcao ou revisdo de normas ou
documentos oficiais, o 6rgao ou entidade reguladora deve publicar, em prazo curto, um
relatdrio que sintetize os comentarios recebidos.

» Reguladores devem ter o cuidado de nao publicar dados pessoais protegidos, com

excecao do nome ou razao social dos participantes, cuja publicagao é obrigatéria.




5. Prestando contas a sociedade




A prestacao de contas é a etapa que encerra o ciclo de participacao social e
reafirma o compromisso do poder publico com a transparéncia e a legitimidade das
decisdes regulatdrias. Mais do que uma obrigagcdo formal, trata-se de um dever
democratico: devolver a sociedade as informagdes sobre o processo decisdrio,
explicitar como as contribuicbes foram analisadas e demonstrar de que maneira
influenciaram o conteudo final das normas. Essa pratica consolida a confianga nas
instituicoes e transforma o engajamento publico em aprendizado coletivo e melhoria
continua da regulacéo.

Prestar contas, nesse contexto, significa garantir respostas claras, tempestivas
e acessiveis aos participantes. Isso envolve a elaboracao e a publicacao de relatérios
de analise das contribuigdes recebidas, a comunicagao direta com os interessados e a
sistematizacao de informacgdes em plataformas publicas de facil consulta. A qualidade
dessa etapa é determinante para o fortalecimento da cultura participativa: quando os
cidadados percebem que suas manifestagcbes sdo consideradas e que suas vozes
produzem efeitos concretos, o engajamento tende a se ampliar e a se qualificar em

processos futuros.

Figura 23. Etapas da Fase de Resposta das Acdes de Participacao Social
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Fonte: Adaptado de European Comission (2021).




5.1 Publicizando a analise dos comentarios recebidos em cada

mecanismo de participacao social

Como visto, a LGA instituiu a obrigagéo de publicagao do relatério de analise das
contribuicoes recebidas, em até 30 dias Uteis da publicagao da tomada de decisao final
pelas agéncias reguladoras. Por forga 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
orgaos da administragdo publica federal, de divulgar por transparéncia ativa as
respostas as manifestagcoes recebidas em consultas publicas®.

Essas normas, no entanto, versam apenas sobre o dever de resposta em
consultas publicas, nao prevendo obrigacao semelhante para as demais modalidades
de participacdo social. Orgdos e entidades reguladoras ndo costumam oferecer
respostas as contribuicées que recebem em tomadas de subsidios, que, como visto, é
uma modalidade de participagao assincrona que visa coletar informacgdes e evidéncias
nas fases de inicio ou revisao das politicas regulatdrias. Diversos fatores podem explicar
essa relutdncia dos reguladores em oferecer respostas as manifestagcdes 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
manifestacdes por entenderem que isso implicaria apresentar conclusdes definitivas
para politicas regulatdrias que ainda estao em fase de elaboracéao.

No entanto, os reguladores nao necessitam oferecer respostas definitivas
quando analisam as manifestagcdes que recebem. O préprio art. 31, lll do Decreto n®
12.002/24 prevé que os 6rgaos ou entidades responsaveis pelas consultas publicas
“poderao analisar as manifestacbées sem apresentar, naquele momento, conclusdes

definitivas”.

82 Cf. art. 31 do Decreto n° 12.002/24.




Jurisdicbes 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 formagao, os 6rgaos e entidades governamentais costumam
oferecer uma resposta as contribuicoes recebidas, sinalizando se e como elas serao
incorporadas nas etapas seguintes. A transparéncia é um dos principios fundamentais
da politica de participacao social dessas jurisdicdes, que é observado em todas as
comunicagoes dos 6rgaos e entidades governamentais com os usuarios da participagao
social.

Seguindo esses exemplos, recomenda-se aos orgaos e entidades reguladoras
brasileiras que oferecam respostas para todas as modalidades de participacao social.
As analises as contribuicdes recebidas em fases iniciais do ciclo regulatério nao
devem ser entendidas como respostas conclusivas ou vinculantes, mas devem

sinalizar se serdo ou ndo aproveitadas nas etapas seguintes.

5.2 Organizando e padronizando a analise dos comentarios

Antes de analisar e responder os comentarios, o 6rgao ou entidade reguladora
deve organizar as contribuicoes recebidas, agrupando-as por temas ou areas
relevantes. Respostas idénticas ou semelhantes podem ser analisadas e
respondidas em bloco, sem a necessidade de oferecimento de respostas individuais a
cada contribuicéo recebida®.

Quando o mecanismo de participagao tiver por objetivo coletar informacgoes
para a discussao de problemas regulatérios amplos, visando construir propostas de
agendas regulatorias, relatdrios de AIR e de ARR, bem como minutas de normas, o érgao
ou entidade reguladora nao esta obrigado a apresentar respostas conclusivas, mas
devera informar, justificadamente, se a contribuicdo sera ou nado considerada para

as fases seguintes.

33 Cf.incisos |, Il e lll do art. 31 do Decreto n° 12.002/24.




Para os mecanismos de participacdao que visam solicitar feedback para
propostas ja redigidas de agendas regulatoérias, estudos de AIR e ARR e minutas de
normas, recomenda-se que a resposta seja classificada em: (i) acatada, quando a
contribuicao for integralmente incorporada ao texto final da proposta; (ii) parcialmente
acatada, quando a contribuicao for parcialmente incorporada a proposta final; (iii) nao
acatadaourejeitada, quando a contribuigdo nao puder serincorporada a proposta final;
(iv) nao se aplica, quando a contribuicao nao tiver relacdo com os objetivos ou escopo
do tema.

As quatro modalidades de resposta acima indicadas devem ser acompanhadas
de justificativas que explicitemm de modo transparente e claro as razées para a
aceitagao ou rejeicao do comentario. Quando a contribuigao for acatada, integral ou
parcialmente, deve-se indicar de que modo ela modificara o texto originalmente
proposto.

Visando atender o principio da transparéncia, todos os relatérios de analises de
contribuicoes devem relacionar as contribuicées recebidas aos nomes dos seus
proponentes. Além do nome ou razao social dos participantes, os relatérios devem

incluirinformacéo sobre os interesses que eles representam.®

5.3 Notificando os participantes da publicacao dos relatérios de

respostas

Orgaos e entidades reguladoras devem notificar os participantes, por e-mail ou
meio de contato equivalente, sempre que um relatdrio de analise de contribuigoes for
publicado. A notificacao dos participantes da publicacao desses relatérios é uma etapa
essencial para o fortalecimento da transparéncia e da legitimidade dos processos
participativos.

As devolutivas parciais e finais reduzem a percepc¢ao dos participantes de que as

consultas publicas sdo apenas rituais formais, evidenciando que as contribuicées tém

34 Cf. subsecéo 4.4.




efeito real sobre a tomada de decisdo. Mais do que um gesto de cortesia, a publicagcdo e
a ampla divulgacado das respostas as contribuicdes elevam significativamente o
engajamento social. Quando os participantes percebem que seu esforgco é reconhecido
€ que O processo € responsivo, aumenta sua disposigao para colaborar em futuras
consultas. Trata-se de um mecanismo de aprendizado coletivo: compreender de que
forma os argumentos séo avaliados e utilizados incentiva a formulagdo de contribuicdes
mais qualificadas e bem fundamentadas, melhorando cumulativamente a qualidade da
participagao regulatoria.

Além disso, a notificagdo dos participantes promove igualdade de acesso a
informacao e reduz assimetrias entre grupos mais e menos organizados, evitando que
apenas os atores com maior capacidade de monitoramento acompanhem a evolucao do
processo. Também reforcga a previsibilidade e a eficiéncia administrativa, ao diminuir
duvidas e consultas repetidas sobre o andamento da analise. Em sintese, publicar e
divulgar o relatorio de respostas ndo apenas cumpre uma exigéncia de transparéncia,
mas também consolida um ambiente participativo mais inclusivo, confidvel e dindmico
—no qual o didlogo entre Estado e sociedade gera valor publico e incentiva uma cultura

continua de participacao.

5.4 Elaborando relatério final de analise da participagao social

para todo o ciclo regulatério

Ao concluir o ciclo regulatério, € chegado o momento de elaborar um relatério
final de andlise da participacao social para todo o ciclo regulatério. A elaboracao do
relatério final permite sistematizar de forma integrada todas as manifestacoes
recebidas ao longo do processo regulatério, desde as fases iniciais, onde sao
realizadas tomadas de subsidios e reunides participativas, até as consultas e audiéncias
publicas realizadas nas etapas finais. Essa visdo abrangente impede que a participagao
social seja tratada como uma série de eventos isolados e fragmentados, favorecendo

uma compreensao mais consistente das contribuicbes e de sua influéncia sobre o

desenho e o conteudo da regulagao.




Ao reunir em um Unico documento o percurso das interagdes entre o regulador e
asociedade, orelatdrio finalaumenta a transparéncia sobre as escolhas feitas e sobre
os critérios que orientaram a aceitagcao ou rejeicao das sugestdes apresentadas. Ele
explicita como a agéncia dialogou com diferentes interesses e justificou suas decisdes,
permitindo o controle social e a avaliacdo da responsividade institucional. Trata-se,
portanto, de um instrumento central de prestacdo de contas (accountability), que
fortalece a legitimidade da tomada de deciséao regulatodria.

Além disso, a consolidagao das informagdes de participagéo social ao longo de
todo o ciclo favorece o aprendizado organizacional e o aprimoramento das praticas
participativas. A analise comparativa de processos anteriores permite identificar
padroes de engajamento, gargalos de transparéncia e oportunidades de
aperfeicoamento dos mecanismos de consulta. Ao documentar de forma sistematica
como a sociedade contribuiu para a formulagdo, implementagcdo e avaliagdo das
normas, o relatdrio final também estimula maior engajamento futuro, pois demonstra
que as contribuicbes foram consideradas e valorizadas.

Por fim, a produgao de um relatdrio unificado fortalece a meméria institucional
e a rastreabilidade das decisdes regulatérias. Em suma, o relatério final de andlise da
participacao social € uma ferramenta estratégica que transforma a participagdo em
insumo efetivo para decisdes mais justificadas, transparentes e socialmente legitimas.

A consolidagdo de uma politica de participagdo social efetiva depende da
construcado de uma cultura institucional de didlogo e accountability. Mais do que criar
canais formais de consulta, é preciso incorporar a escuta publica como parte intrinseca
darotinaregulatéria— um processo continuo de aprendizado, revisdo e aprimoramento.
A participagao social, quando bem planejada, conduzida e avaliada, fortalece a

legitimidade das decisoes, aprimora a qualidade técnica das normas e aproxima o poder

publico da sociedade que ele serve.




Recomendacoes para resposta das acoes de participacao social

A fase de resposta encerra o ciclo de participacao social e reafirma o compromisso do
poder publico com atransparéncia e a legitimidade das decisoes regulatorias. Isso envolve
a elaboracao e a publicacao de relatérios de analise das contribuicées recebidas, a
comunicacao direta com os interessados e a sistematizagcao de informagdées em
plataformas publicas de facil consulta.

» Reguladores devem divulgar de forma clara e acessivel os resultados das consultas e
demais mecanismos de participacao, apresentando as principais contribuicdes
recebidas, as decisdes adotadas e as justificativas correspondentes.

» Respostas devem ser oferecidas para todas as modalidades de participagao social. As
analises as contribuicdes recebidas em fases iniciais do ciclo regulatério ndo devem ser
entendidas como respostas conclusivas ou vinculantes, mas devem sinalizar se serdo ou
nao aproveitadas nas etapas seguintes.

» Antes de analisar e responder os comentdrios, deve-se organizar as contribuicoes
recebidas, agrupando-as por temas ou areas relevantes. Respostas idénticas ou
semelhantes podem ser analisadas e respondidas em bloco.

» Para os mecanismos de participagdo que visam solicitar feedback para propostas ja
redigidas de agendas regulatdrias, estudos de AIR e ARR e minutas de normas, recomenda-
se que aresposta seja classificada em: (i) acatada, quando a contribuigcdo for integralmente
incorporada ao texto final da proposta; (ii) parcialmente acatada, quando a contribuicao
for parcialmente incorporada a proposta final; (iii) ndo acatada ou rejeitada, quando a
contribuicdo nao puder ser incorporada a proposta final; (iv) ndo se aplica, quando a
contribuicdo ndo tiver relagcdo com os objetivos ou escopo do tema.

» As respostas devem acompanhadas de justificativas que explicitem de modo
transparente e claro as razoes para a aceitacao ou rejeicdo do comentario.

» Quando a contribuicéo for acatada, integral ou parcialmente, deve-se indicar de que modo

ela modificara o texto originalmente proposto.

e



Recomendacoes para feedback da participacao social (continuacao)

» Nos relatérios de analises de contribuigcoes, as contribuicées recebidas devem estar
relacionadas aos nomes dos seus proponentes. Além do nome ou razao social dos
participantes, os relatdrios devem incluir informagao sobre os interesses que eles
representam.

> Orgéaos e entidades reguladoras devem notificar os participantes, por e-mail ou meio de
contato equivalente, sempre que um relatdrio de analise de contribuigcées for publicado.

» Ao término do ciclo regulatério deve ser elaborado um relatério que sistematize de forma
integrada todas as manifestacoes recebidas ao longo do processo regulatdrio, desde as
fases iniciais, onde séo realizadas tomadas de subsidios e reunides participativas, até as
consultas e audiéncias publicas realizadas nas etapas finais.

» Aprodugdo de um relatério Unico (i) aumenta a transparéncia sobre as escolhas feitas, (ii)
favorece o aprendizado organizacional sobre as praticas participativas, (iii) estimula
maior engajamento futuro e (iv) fortalece a memoria institucional e a rastreabilidade

das decisoes regulatorias.




Consideracoes Finais

A consolidagao de uma politica de participagao social efetiva exige mais do que o
cumprimento formal de etapas ou o uso eventual de ferramentas de consulta. Ela
depende da construgdo de uma cultura institucional orientada ao dialogo, a
transparéncia e ao aprendizado continuo. Incorporar a participagao social ao ciclo
regulatoério significa reconhecer que decisdes mais legitimas e eficazes sdo aquelas que
se abrem a escuta de multiplos pontos de vista e se baseiam em informagoes
amplamente compartilhadas.

Ao longo deste guia, buscou-se demonstrar que a participagao social € um eixo
transversal da melhoria regulatdria. Ela amplia a base informacional das decisoes,
fortalece a confianga publica e aprimora a qualidade técnica das normas. Mais do que
um mecanismo de consulta, a participagao constitui um instrumento de governanca
democratica, capaz de aproximar o Estado da sociedade e de promover a
corresponsabilidade nas politicas publicas.

A efetividade dessa pratica, contudo, depende de planejamento, condugao
qualificada e devolutiva estruturada. E preciso definir objetivos claros, identificar
publicos diversos, adotar formatos de engajamento adequados e garantir que 0s
resultados sejam amplamente divulgados. Cada fase do processo — do desenho a
prestacao de contas — contribui para consolidar uma trajetdria de institucionalizagcao
da participagdo como parte permanente da agao regulatodria.

Ao transformar a escuta publica em rotina administrativa e o retorno a sociedade
em principio de atuagao, os 6rgaos e entidades reguladoras reafirmam o compromisso
com a boa governanca, a integridade e o interesse publico. A participacao social
deixa, assim, de ser um procedimento acessoério para tornar-se um valor estruturante da
politica regulatéria — um processo vivo, dindmico e cumulativo que fortalece a

legitimidade democratica e aprimora a capacidade do Estado de regular com justica,

transparéncia e eficiéncia.
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