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Resumo
No contexto do paradigma do Estado regulador busca-se, precipuamente,
determinar os tracos da Analise de Impacto Regulatério (AIR) no Brasil e, nesse
seguimento, identificar a participacéo social, suas potencialidades e desafios. No
aspecto metodoldgico, adota-se abordagem dedutiva, com técnicas de pesquisa
bibliografica, legislativa e documental. Infere-se, da pesquisa realizada, que a
AIR corresponde ao procedimento de verificagdo de evidéncias para lastrear
edicAdo ou alteracdo de ato normativo regulatorio, caracterizando-se
predominantemente pela técnica. Entretanto, € mecanismo aberto a participacéo
social, que se corporifica na fase de elaboracao do relatorio de AIR e no processo
de deliberacdo propriamente dito. Apesar dos desafios enfrentados (captura das
agéncias e assimetria informacional), a participacdo social representa
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instrumento para a legitimacdo e melhoria da politica regulatoria, bem como
conduz a adogdo de um modelo regulatorio responsivo.

Palavras-chave: Anadlise de Impacto Regulatério; Estado regulador;
Participacdo social; Regulacéo responsiva.

Abstract

This paper investigates the Regulatory Impact Analysis (RIA) role in the Brazilian
government regulatory paradigm, identifying its peculiarities and its social
participation challenges and potencialities. The deductive method approach was
adopted, besides bibliographic, legislative and documental research techniques.
The results shows that RIA is an evidence verification procedure used to
determine regulation changes, particularly highly technical ones. Despites its high
techinicality, the procedure is permeable to social participation, occurring in its
preparation phase and in the deliberation process itself. Although the challenges
faced (capture and information asymmetry), social participation represents an
instrument for legitimating and improving regulatory policy, as well as leading to
the adoption of a responsive regulatory model.

Keywords: Regulatory Impact Assessment; Regulatory state; Responsible
regulation; Social participation.

Introducao

A atividade regulatéria por parte do Estado constitui inclinacdo mundial.
No Brasil, a partir dos anos 1990, ocorreu um claro encaminhamento para um
modelo de Estado regulador, sobretudo com a encampacdo de reformas
administrativas, programas de desestatizacao e criacdo, paulatina, de agéncias
reguladoras.®

Nesse contexto, a funcao reguladora tem sido aprimorada, desde entéo,
na perspectiva da promocédo de maior eficiéncia para os servigos prestados nas
mais diversificadas areas alvo/setores. Orgéos e entidades da Administragéo

Pulblica federal, sobretudo agéncias reguladoras, tém se especializado cada vez

5 Para uma analise do periodo da chamada reforma administrativa da década de 1990, em suas
diferentes possibilidades de leituras juridico-politicas, inclusive controversas e até mesmo entre
si contrapostas, ver: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da Administracéo
Publica no Brasil. Revista do Servi¢co Publico, Brasilia, v. 49, n. 1, p. 5-42, jan./mar. 1998.
Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/360. Acesso em: 2 jul.
2020; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. O neocolonialismo e o direito administrativo
brasileiro. Revista Eletrénica de Direito do Estado — REDE, Salvador, n. 17, p. 1-13, jan./mar.
2009. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=311. Acesso em: 2
jul. 2020.
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mais e, simultaneamente, adotado procedimentos singulares para a melhoria da
regulacéo no pais.

Dentro dessa perspectiva, mas somente em 2007, ocorreu a introdugéo
da Analise de Impacto Regulatério (AIR), por intermédio do Decreto n° 6.062, de
16 de marco de 2007, mais diretamente inclinado para mecanismos de analise
dos custos da regulacédo, de modo a buscar evidéncias que sustentem (ou nao)
a elaboracao ou alteracdo de ato normativo, subsidiando o processo decisorio
no ambito das agéncias reguladoras. A AIR passou a ser disciplinada pelos
regimentos internos das agéncias e, atualmente, pelo art. 6° da Lei n® 13.848, de
25 de junho de 2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras), e pelo art. 5° da Lei
n® 13.874, de 20 de setembro de 2019 (Lei da Liberdade Econbmica), fazem a
previsdo da AIR sempre que houver afetacdo de interesses dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios. Inclusive, ha o recém publicado Decreto
n°® 10.411, de 30 de junho de 2020, que regulamenta a AIR de forma mais
minuciosa e detalhada, mas que ainda somente passara a produzir efeitos a
partir de 15 de abril de 2021.°

Por esse enquadramento, o problema que impulsiona a pesquisa gira em
torno da necessidade de identificacdo da participacéo social na AIR — incluindo
agentes econbmicos, consumidores, usuarios e comunidade em geral — e o
debate acerca de suas potencialidades e desafios no contexto brasileiro.

O objetivo principal do estudo € discutir os contornos da AIR e determinar
de que modo se concretiza a participacdo social, precipuamente num cenario
gue busca a tecnicidade na qualidade de sustentaculo decisorio. A metodologia
empregada conta com abordagem dedutiva, apoiando-se em técnicas de
pesquisas bibliogréfica, legislativa e documental.

Apenas para antecipar, no estudo se constata que a AIR almeja apontar
evidéncias que orientem, na perspectiva da racionalidade/razoabilidade, a
adocdo de atos normativos regulatorios eficientes, possuindo caracteristica

predominantemente técnica. Um contexto que precisa considerar a importancia

6 Nos termos do art. 24 do Decreto n® 10.411/2020, o mesmo entra em vigor na data da sua
publicacdo e passa a produzir efeitos a partir de: () 15 de abril de 2021 para Ministério da
Economia, agéncias reguladoras e Inmetro; e, (ll) 14 de outubro de 2021 para demais 6rgaos e
entidades da Administracao Federal direta, autarquica e fundacional.
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e mesmo a centralidade da participacdo social, a ocorrer mais precipuamente
em dois momentos: (a) durante a elaboracdo da AIR, propriamente dita, devendo
o relatorio final conter indicacéo das contribuices (de atores internos e externos)
recebidas; e, (b) posteriormente, no processo decisorio, conforme disposi¢do da
Lei n°® 13.848/2019 e Decreto n° 10.411/2020, a funcionar como mecanismo de
auxilio as decisdes e complemento do relatério de AIR. Por outro lado,
inegavelmente a fase participativa enfrenta sim consideraveis desafios como, por
exemplo, a ja conhecida questdo da captura e também o problema da assimetria
de informacédo. Nada obstante, a participacdo tem o fito ndo sé de legitimar as
decisbes regulatorias, mas também e sobretudo aperfeicoa-las, de forma a

contribuir efetivamente para a ado¢ao de uma regulagao responsiva.

1. Sobre a Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no Brasil

A insercdo da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) no Brasil remonta ao
Decreto n°® 6.062/2007, da Presidéncia da Republica que, adotando o modelo do
The Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA)” como inspiracéo, criou
o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo da
Regulacédo (PRO-REG), posteriormente modificado pelo Decreto n°® 8.760, de 10
de maio de 2016.

Apesar da evidente inspiracdo, a AIR, nos Estados Unidos, tem uma
abrangéncia maior, pois torna obrigatdria sua realizacdo para toda norma que
indique impacto a partir de US$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de doélares), ndo
importando se este impacto é suportado pela Sociedade em geral, por agentes
econdmicos privados ou pelo proprio Estado. Possui raizes na propria histéria
da liberdade anglo-americana, conforme ja pontuou Cass Sunstein ao afirmar
que o papel da OIRA é enfaticamente ser guardid do devido processo

regulatério.®

7 SUNSTEIN, Cass. The big ideas behind OIRA. The Regulatory Review, Philadelphia, set.
2013. Disponivel em: https://www.theregreview.org/2013/09/09/09-sunstein-big-ideas-oira/.
Acesso em: 2 jul. 2020.

8 Nas exatas palavras do autor: “The first idea has to do with an oft-quoted statement by Felix
Frankfurter about how the history of Anglo-American liberty is in large part a history of procedural
safeguards. [...] The role of OIRA is emphatically one of procedural safeguards. That's a first
quasi-idea: OIRA sees itself as a guardian of what we might call regulatory due process. This little
concept of regulatory due process means some kind of hearing for everybody: inside government
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Embora seja muito mais focada na analise custo-beneficio decorrente do
ingresso de determinada norma no ordenamento juridico, uma caracteristica
relevante em uma ambiéncia que conta com recursos escassos, essa questao
mostra-se insuficiente quando se reconhece a dimensédo em geral altamente
complexa e multifacetada, inclusive o que demanda a imperativa necessidade
de se trazer questdes valorativas para a discussao.

Uma maneira de incluir os valores no procedimento é abrir a discusséo
para o maior numero de atores, incluindo-se os proprios destinatarios da norma.
A fonte de inspiracdo para essa visdo adotada pela OIRA foi apontada por
Sunstein como sendo a ideia de Friedrich Hayek de que o conhecimento se
encontra disperso na Sociedade, devendo o Poder Pudblico incorpora-lo no
processo de construcdo da norma.®

No Brasil, a AIR é um procedimento de que se apropriaram as agéncias
reguladoras, inicialmente pelas agéncias federais, destinatarias primarias do
PRO-REG que, em seguida, procurou ampliar a cultura entre as demais agéncias
pelo pais. Mais recentemente, a Lei 13.874/2019 impdem, de forma ampla, a AIR
para 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal.

O Programa € conduzido por um (i) Comité Gestor do PRO-REG (CGP),
integrado por membros indicados pelos titulares do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério
da Fazenda,'° e por um (ii) Comité Consultivo do PRO-REG (CCP), composto
por representantes das agéncias reguladoras federais, dos ministérios
supervisores dos setores regulados, do Ministério da Justica e do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

O Comité Gestor possui a atribuicdo de definir as prioridades do programa

e articular com os entes encarregados da execucao de suas acdes. Por sua vez,

and outside government, an opportunity to be heard”. SUNSTEIN, Cass. The big ideas behind
OIRA. The Regulatory Review.

9 Sobre o tema: “...knowledge is dispersed in society, and that government planners, however
well motivated, aren’t going to know what people know. [...] the rulemaking process depends,
critically, or even urgently, on the information provided by the people outside of government. And
that is a Hayekian point about dispersed knowledge and the central importance of incorporating
it in the rulemaking process”. SUNSTEIN, Cass. The big ideas behind OIRA. The Regulatory
Review,.

10 A esse respeito, ver: arts. 10 e 11 do Decreto n° 6.062/2007.
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o Comité Consultivo deve apresentar e discutir propostas para apoiar e melhorar
e execucdo do programa, além de colaborar com o aperfeicoamento técnico das
acbes implementadas pelo programa.l! Infelizmente, segundo a Ultima
informacgao disponibilizada pela Casa Civil, em 2018 o programa n&o contava
com orcamento especifico na estrutura do Plano Plurianual (PPA).*? No ambito
do PRO-REG, foram produzidos alguns estudos e documentos que nortearam a
implementagdo do procedimento de AIR nas diversas agéncias, buscando
uniformidade, transparéncia e participagéo social.

Ao longo do tempo, pdde-se aperfeicoar o processo e ampliar seu
espectro de aplicacéo, levando a AIR — atualmente — a ser entendida como uma
andlise sistematica baseada em evidéncias que, a partir de um problema
regulatorio, pretende avaliar custos, impactos e alternativas de atos normativos
gerais ou de sua respectiva alteracao, a corporificar eficiéncia, razoabilidade e
subsidiar decis6es adotadas (art. 2°, | do Decreto n° 10.411/2020).

E considerada uma ferramenta de melhoria da qualidade regulatéria
utilizada para orientar e subsidiar o processo decisério, que, assim, podera
contar com melhor fundamentacdo técnica e analitica, alcancando resultados
mais eficazes, efetivos e eficientes. As metodologias empregadas podem ser dos
tipos multicritério, custo-beneficio, custo-efetividade, custo, risco ou risco-risco,
0 que nédo elimina a possibilidade de ado¢do de outras metodologias. Em
qualquer hipétese, a preferéncia metodolégica devera ser justificada e conter
comparacao entre as alternativas sugeridas (art. 7° do Decreto n°® 10.411/2020).

Com efeito, a AIR busca nortear-se por dois parametros principais: (I) de
gue comece a ser utilizada ainda nos estagios iniciais da elaboracdo da norma;
e, (II) que durante o desenrolar do procedimento de analise propriamente dito
conte com a participacdo social.

Os objetivos da AIR, conforme as Diretrizes Gerais estabelecidas pela

Casa Civil da Presidéncia da Republica consistem em:

11 Ver. BRASIL. Histérico do PRO-REG. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg.  Acesso
em: 2 jul. 2020.

12 Informacdo coletada no sitio eletrébnico da Casa Civil. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/casacivil/ptbr/assuntos/governanca/regulacao/sistemaregulatoriobrasileiro/hi
storico-do-pro-reg. Acesso em: 2 jul. 2020.
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| - orientar e subsidiar o processo de tomada de deciséo; Il - propiciar
maior eficiéncia as decisdes regulatorias; Il - propiciar maior coeréncia
e qualidade regulatérias; IV - propiciar maior robustez técnica e
previsibilidade as decisdes regulatérias relevantes; V - aumentar a
transparéncia e a compreensédo sobre 0 processo regulatério como um
todo, permitindo aos agentes de mercado e a sociedade em geral
conhecer os problemas regulatorios, as etapas de andlise, as técnicas
utilizadas, as alternativas de solucdo vislumbradas e os critérios
considerados para fundamentar decises regulatérias relevantes; e VI
- contribuir para o aprimoramento continuo do resultado das acdes
regulatérias.13

Considerados os objetivos apontados, percebe-se que a participacao
externa a orgdos e entidades com funcdo regulatéria é fundamental para o
sucesso da empreitada. Decisdes regulatorias sdo precedidas de processos por
vezes longos, complexos e caros, contando ndo poucas vezes Com recursos
relativamente escassos, 0 que pode comprometer a investigacdo do problema
regulatério.

A participacdo social, para além da contribuicdo para diminuicdo do
apontado déficit democratico que acompanha as agéncias reguladoras desde
seu surgimento, por serem centros produtores de normas que ndo contam com
a interposicao de agentes politicos democraticamente eleitos, assim como outros
orgaos e entidades com funcédo reguladora, cumpre efetivo papel no que toca a
diminuicao da assimetria informacional.

A toda evidéncia, tal contributo tem potencial de impacto direto na
qualidade da norma a ser produzida. Indo além, alcancando-se normas de
melhor qualidade, obtém-se maior aderéncia dos destinatarios da referida
norma, o que se afigura como extremamente desejavel e recomendavel para
alcancar-se o cumprimento da norma, possibilitando o alcance dos seus
objetivos. Em outras palavras, a participacéo social proporciona uma regulagcéo
verdadeiramente responsiva, que facilita adaptacdes ao longo do processo de

aplicacédo da norma, devido a sua maior flexibilidade.

13 BRASIL. Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracdo de Analise de Impacto
Regulatério — AIR/ Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais
[et al]. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2018, p. 13.
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2. Participacao social na Analise de Impacto Regulatorio (AIR)

Tratar da participacao social (aqui entendido em sentido amplo, incluidos
0S agentes econdmicos, consumidores e usuarios), especialmente na AIR, é
relevante no sentido de verificar o cumprimento do principio democratico nas
funcdes coordenadora, fiscalizatoria e de fomento que o Estado passa a ter, no
marco do paradigma regulador.

E de se destacar, sem duvidas, que a qualidade da politica regulatéria
passa, diretamente, pela viabilizagdo da participacdo da Sociedade de uma
forma geral, pois € desse modo que surgem 0s espacos para dialogo e
verificacdo de condi¢des faticas no que se refere a matéria alvo de regulacéao.
Coordenar determinado setor sem ter, efetivamente, localizacdo fatica e
consequencial desafia a l6gica do proprio Estado regulador, com certa tendéncia
ao exercicio de fun¢des orientadoras com grau visivel de dissonancia.

A sedimentacado da participacao social foi ocorrendo de maneira profusa
no Brasil, na medida em que as normas estruturais das agéncias reguladoras
foram sendo criadas. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) é
obrigada a realizar audiéncia publica quando houver alteragdo normativa que
afete os interesses dos agentes econdmicos ou dos consumidores (art. 4°, 83°
da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996).

A Lei Organica da Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e
Biocombustivel (ANP), Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, expressou a
imposicao de audiéncia publica em caso de projeto de lei ou alteracdo de norma
que alcance direito dos interessados (agentes regulados, consumidores e
usuérios), devendo a ANP convocar e dirigir as audiéncias.

Ja a Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, instituidora da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), ndo fez menc¢éo aos procedimentos
de presenca dos interessados no processo decisério, mas o Decreto n° 3.029,
de 16 de abril de 1999 (regulamento da ANVISA) explicitou a necessidade de
audiéncias e consultas publicas, nos seus arts. 32 e 35, nessa ordem.

No caso, a Iindispensabilidade dos espacos de participacdo fora
reconhecida na estruturacdo normativa das agéncias e, igualmente, pela

doutrina administrativista. Nesse sentido, Dinora Adelaide Musetti Grotti
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assevera que os instrumentos participativos constituem expressao positiva do
Estado democratico de direito, assim como legitima o poder e aproxima Estado
e Sociedade na perspectiva dos 6rgéos reguladores.** Na mesma linha, Gustavo
Binenbojm reconhece o fomento a participacdo social nos processos regulatérios
como fator incremental do “[...] grau de legitimidade dos poderes exercidos por
essas entidades”.*®

Indispensavel, por outro lado, ponderar que a participacéo social tem suas
limitacbes na seara da regulagdo, uma vez que ha persecucao de critérios
estritamente técnicos para a elaboracdo ou alteracdo dos atos normativos, de
forma a tutelar o interesse publico.*® Mas isso néo significa, nem de longe, que
a participacdo social, abarcando agentes econdmicos, consumidores, usuarios
e publico externo em geral, tenha sua importancia reduzida.

E no plano da técnica que a Lei das Agéncias Reguladoras e a Lei da
Liberdade Econdmical’ trazem a AIR na qualidade de condicdo pressuposta
para a elaboracdo ou alteracéo de atos que impliquem, diretamente, na esfera
de interesses e direitos dos agentes econdmicos, consumidores e usuarios, 0
gue restou regulamentado mais detalhadamente pelo Decreto n° 10.411/2020.
Conforme anteriormente dito, o objetivo da AIR € colher evidéncias que apontem
para decisdes minimamente adequada do ponto de vista da razoabilidade.

Na prética da AIR, a Organizacédo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) identificou, ainda em 1997, a capacidade de promocéao de
politicas de regulacdo bem qualificadas, sendo interessante, inclusive, para
paises em desenvolvimento como o Brasil. Na lista de principios para a obtencao

de bons resultados da AIR estéo a publicidade e a incluséo do publico.*®

14 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As agéncias reguladoras. Revista Brasileira de Direito
Pablico, Belo Horizonte, v. 2, n. 4, p. 187-2019, jan/mar. 2004. p. 207.

15 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p. 147-167, abr. 2005. p. 165. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43622/44699. Acesso em: 2 jul. 2020.
16 Sobre o tema, ver: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administracio Publica democrética
e supremacia do interesse publico: novo regime juridico-administrativo e seus principios
constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015. p. 78-88.

17 Para maturacao teérica restrita ao tema da liberdade econémica e AIR, ver: BARCELLOS, Ana
Paula de. Lei da liberdade econbmica, analise de impacto regulatério e a constituicdo. Revista
Juridica da Escola Superior da Advocacia da OAB/PR, Curitiba, ano 5, n. 1, abr. 2020.
Disponivel em: http://revistajuridica.esa.oabpr.org.br/wp-content/uploads/2020/04/revista-esa-
11-cap-03.pdf. Acesso em: 2 jul. 2020.

18 OECD. Regulatory impact analysis: best practice in OECD countries. Paris: OECD, 1997.
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De inicio, cumpre esclarecer que a participacao dos agentes econémicos,
consumidores, usuarios e publico externo na AIR ocorre em dois momentos
distintos: (a) no momento da elaboracdo do relatério; e, (b) no momento de
avaliacdo do relatério e decisdo, propriamente dita, acerca da proposta de ato
normativo.t®

Na fase de elaboracdo da analise de impacto, a manifestacao de atores
externos e internos tem o objetivo de dar transparéncia as informacdes
levantadas e, simultaneamente, demonstrar como a participacdo do publico
influencia o desenho da AIR, de forma a comprovar que inexiste favorecimento
a atores especificos. Imprescindivel destacar que “as consideragdes trazidas no
Relatério de AIR ndo se confundem com aquelas que devem ser apresentadas
para os processos de Consulta ou Audiéncia Publica”?® em caso de continuidade
do procedimento administrativo de regulacéo.

Endogeno ao relatorio, deve-se indicar os participantes das consultas, a
forma de realizacdo, o material levantado e a manifestacdo da agéncia ou 6rgao,
em tépico especifico. Nos casos em que ocorrer informagcédo extremamente
relevante, capaz de modificar imediatamente o relato ou as condicbes de
regulacdo, ha de constar resumo breve e individualizado da contribuicdo
responsavel pela repercusséo e o respectivo pronunciamento com relacao aos
seus termos.

A contribuicdo, nessa fase, possui formalidades flexiveis, nesse sentido a
agéncia pode manifestar-se de modo global as manifestacdes realizadas, salvo
nos casos de grande relevancia descritos anteriormente. A exposicao de agentes
externos e internos pode ocorrer de varias formas,?® o que maximiza a

capacidade de a AIR alcancar opinides e percepcdes afetas ao tema regulado.

19 Eventual divida poderia surgir em relagcdo a constatacéo realizada. Entretanto, pela analise
das Diretrizes gerais, da Lei n°® 13.848/2019 e do Decreto n° 10.411/2020 o posicionamento mais
acertado é o de admissao de duas fases participativas.

20 BRASIL. Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracdo de Analise de Impacto
Regulatério — AIR/ Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais
[et al].. p. 64.

21 A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) possui um “cardapio de participacao
social”. Além de consultas e audiéncias publicas, prevé grupos de trabalho, grupos focais,
consultas dirigidas, tomada publica de subsidios, consulta para revisdo de guias, consultas
regionais e dialogos setoriais, por exemplo. Sobre o tema, ver: ANVISA. Guia de analise de
impacto regulatério: guia n°® 17/2019 — verséo 2. Brasilia: GEAIR/GGREG, 2019.
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Posteriormente, a disciplina da Lei Geral das Agéncias Reguladoras
indica que o relatério da andlise contera dados e informacgdes a respeito dos
efeitos que o ato normativo ou sua modificagdo podem causar (art. 6°, caput),
com fito de conduzir para andlise sistemaética e decisdes racionais.??

Assim, havendo continuidade do processo administrativo de criacdo e/ou
reconfiguracdo de norma regulatoria, por decisdo do Conselho Diretor ou da
Diretoria Colegiada da Agéncia, se passard a admitir a participacdo social na
fase pos-relatério, por meio de consulta ou audiéncia publica, que contara com
a disponibilizacdo da documentacao pertinente — relatério da AIR e manifestacéo
do Conselho ou Diretoria (art. 8°, Decreto n°® 10.411/2020).

Portanto, pode-se afirmar que o procedimento de construc¢édo do relatério
da AIR tem carater primario na definicdo das consequéncias regulatorias, se
positivas ou negativas, adequadas ou inadequadas, contando com a
colaboracdo dos interessados (internos e/ou externos). J4 as contribuicdes
elaboradas nas fases de participacao poés relatorio — consultas ou audiéncias
publicas — sao secundarias, pois estardo dispostas no processamento
regulatério com a qualidade de apoio para a tomada de decisbes e
contextualizadas com o relatério de AlIR.

Inclusive, a possibilidade de participacdo dos interessados, apos
elaboracdo do relatério AIR, indica a conformacdo da atividade regulatéria —
tomada na perspectiva de fungdo administrativa — com o modelo de Estado
democratico, que passa a demandar maior proximidade com os individuos
afetados pela decisao reguladora.

Insta destacar, nesse esteio, que a participagdo nido exclui “...] a
unilateralidade, a imperatividade e a coercibilidade das agdes administrativas”,??
portanto, mesmo com o emprego de ferramentas participativas e dialégicas,

permanecem 6rgédos e entidades com competéncia para decisdo em matéria de

22 AQUILA, Giancarlo et al. Quantitative regulatory impact analysis: experience of regulatory
agencies in Brazil. Utilities Policy, Amsterdam, v. 59, p. 1-9, ago. 2019. p. 1-2. Disponivel em:
https://lwww.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S095717871830345X. Acesso em: 2 jul.
2020.

23 PEREZ, Marcos Augusto. A Administracao Publica democratica: institutos de participagdo
popular na Administragdo Publica. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 54.
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elaboracdo ou alteragdo de atos normativos,’* ocorrendo, entretanto, um
aumento no 6nus argumentativo por conta dos aportes elaborados pelos agentes
econdmicos, consumidores e usuarios sempre que suas contribuicdes tiverem
de ser desconsideradas pelo regulador.

Os mecanismos participativos, previstos na Lei Geral das Agéncias
Reguladoras, sédo as consultas (art. 9°) e audiéncias publicas (art. 10). O referido
instrumento normativo n&o elimina, deveras, a expectacéo de outras ferramentas
no dominio dos regulamentos internos das agéncias. Considerando as lic6es de
Marcos Augusto Perez, pode-se classificar os instrumentos mencionados na
qualidade de institutos participativos néo vinculativos ou técnicos consultivos.?®

A consulta publica é o procedimento pelo qual séo divulgadas minutas e
propostas de alteracdo de atos normativos,?® almejando permitir aos
interessados a indicacdo de criticas, sugestdes e contribui¢cdes. Constitui auxilio
para a decisdo reguladora, tendo duracdo de quarenta e cinco dias apds a
publicacdo de despacho ou aviso de abertura no Diario Oficial da Unido (DOU)
e endereco eletrdnico dos 6rgaos e entidades, excepcionadas as situacdes de
urgéncia e relevancia.

A audiéncia publica representa sesséo para instrucéo no fluxo decisério,
momento no qual os interessados podem manifestar-se, oralmente, a respeito
dos problemas identificados, das solugbes indicadas e dos aspectos
relacionados as propostas de ato normativo. A convocacdao de audiéncia
depende de decisdo colegiada e sua abertura sera antecedida pelo aviso ou
despacho publicado no DOU, com cinco dias Uteis do inicio da sessao.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, tal tipo de participagdo tem
potencialidades indiscutiveis, sobretudo por estar relacionada intimamente a

legitimidade. Na mesma toada informa que, apesar das criticas pelo possivel

24 Esta compreensao € extraida do art. 11 do Decreto n°® 10.411/2020.

25 PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Publica democratica: institutos de participagédo
popular na Administragdo Publica.

26 A agéncia deve disponibilizar relatério de AIR, estudos, dados e material técnico empregado,
conforme art. 9°, § 3° da Lei n° 13.848/2019.
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prejuizo para a eficiéncia, “a longo prazo ndo ha escolha, porque, em ultima
andlise, participagdo é também uma forma de eficiéncia”.?’

Nesse quadrante, pode-se asseverar que a legitimidade da atividade
regulatoria, no Brasil, pode ser alcancada pelos resultados obtidos (legitimidade
técnica) ou pela participacdo dos interessados (legitimidade procedimental) na
sistematica de tomada de decisdes.

Assim, as consultas, audiéncias publicas e outras formas de interacéo tém
carater complementar, gerando maior aceitacdo do procedimento pelos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios,”® que nem sempre implicara,
igualmente, na aceitacdo das decisfes regulatérias, mas ndo as fragmenta no
aspecto da legitimidade, por conta da tecnicidade.

Nos casos em que, eventualmente, as decisdes legitimadas
majoritariamente pelo prisma técnico ndo produzirem os efeitos esperados ou,
ainda, estiverem inseridas em condi¢cdes supervenientes (no plano dos fatos)
que desnaturalizam os impactos e alternativas previstos no relatério de AIR que
serviu de fundamento, tem-se motivos para a revisdo retrospectiva do ato
normativo,?® com abertura em potencial para a participacdo dos interessados,
gue podem contribuir para o aperfeicoamento e eficacia do ato alvo de revisao.

Em que pese a capacidade da participacdo social, a composicao
heterogénea dos participantes (agentes econdmicos, consumidores e usuarios)
cria condi¢cdes para a suplantacado de repercussdes positivas, especialmente
pelos “lugares” distintos que sdo ocupados. O que passa a ser alvo desta

discussao.

27 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagcdo politica: legislativa,
administrativa e judicial (fundamentos e técnicas da legitimidade). Rio de Janeiro: Renovar, 1992.
p. 87-88.

28 A nocdo de aceitacdo do procedimento de regulagdo conta com registro na experiéncia
internacional. Neste sentido: “O resultado experimental indica que consultas podem, realmente,
melhorar a aceitagdo do procedimento, mas ndo tém efeitos diretos sobre a aceitacdo das
decisdes”. BEYERS, Jan; ARRAS, Sarah. Stakeholder consultations and the legitimacy of
regulatory decision-making: a survey experiment in Belgium. Regulation & Governance, [s.l],
p. 1-17, jun. 2020. p. 12. Disponivel em:
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/rego.12323. Acesso em: 2 jul. 2020.

29 Para aprofundamento acerca de revisdo regulatéria retrospectiva e participagdo, ver:
DEMENNO, Mercy. Technocracy, democracy, and public policy: an evaluation of public
participation in retrospective regulatory review. Regulation & Governance, [s.l], v. 13, n. 3, p.
362-383, out. 2017.
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Primeiro, cumpre apontar a possibilidade de captura dos o6rgdos e
entidades pelos agentes econdémicos no decorrer do processo participativo.
Especificamente, “a doutrina cunhou a expresséo captura para indicar a situacao
em que a agéncia [reguladora] se transforma em via de protecéo e beneficio para
os setores empresariais regulados”.3 A vista disso, pode acontecer de os
agentes econdémicos exercerem papel ativo nas consultas, audiéncias publicas
ou em outros institutos de participacao e, a partir do conhecimento aprofundado
sobre o setor regulador oferecer, em nivel técnico, informacfes relevantes e
direcionadoras de uma regulacédo em prol de interesses particulares.

As forcas financeira e informacional dos conglomerados empresariais,
gue sdo uma parte da composicao social, facilitam a concentracdo de esforgos
para a instrumentalizacdo da assimetria de informacdes e, desse modo,
canalizar a atuacdo da atividade regulatoria, “chegado esse ponto, suas
decisOes refletem os desejos dos operadores do setor e a regulacao dificilmente
vai além dos limites que estes (empresas e industrias reguladas)”.3!

Por outro lado, a organizacdo dos interesses de consumidores e usuarios
é fragmentada, vez que conta com dificuldade acentuada na concentracdo de
esforcos. Ainda que disponiveis os meios de participacao e dialogo, a auséncia
de articulacéo entre os envolvidos, do ponto de vista do interesse coletivo, finda
por ndo ter a efetividade que poderia ter, se comparado aos reflexos
implementados pelas for¢cas econémicas.

Ainda, importa considerar que a assimetria de informa¢cdes embaraca a
participacdo de consumidores e usuarios. Adicionalmente, o contetudo altamente
técnico das propostas e minutas de atos normativos se torna um obstaculo a
mais, dada a necessidade de conhecimentos acerca de expressodes, conceitos,
unidades de medidas e outras questdes envolvidas no debate de setores
regulados.

Com efeito, a necessidade de atrair a maior participacao social justifica-
se pela capacidade de que tal participacéo tem de produzir frutos de relevancia

80 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo:
Dialética, 2002. p. 369.

31 GUERRA, Sérgio. Teoria da captura de agéncia reguladora em sede pretoriana. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 244, p. 330-347, jan. 2007. p. 346. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/42475/41195. Acesso em: 2 jul. 2020.
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inconteste ao permitir a substituicdo da cultura baseada na obediéncia ao
comando para evitar suportar uma sancao indesejavel pela adesédo precoce a
norma para cuja construg¢do o destinatario contribuiu ativamente.

O setor regulado, como um todo, tem a oportunidade de abandonar uma
posicdo passiva decorrente de uma regulacdo custosa e ineficiente para
alcancar resultados tracados em conjunto, através de uma relacdo dialdgica,
baseada numa cultura de incentivos ao cumprimento normativo com vistas a
almejar os resultados eleitos. A ideia decorre da nocdo de regulagéo
responsiva,®? customizada e que se adequa a realidade setorial.

Portanto, entende-se que embora a participacdo e a AIR sejam institutos
distintos no processo de formulacdo de normas e tomada de decisOes
regulatérias, ambos estao intrinsecamente associados e contribuem firmemente
para a legitimidade das deliberacdes, de modo que, conforme explicitado, a
participacdo tem carater auxiliar com relacéo ao relatério de AIR.

O conteudo técnico da norma, a depender de sua complexidade, pode
configurar um obstaculo para a participacdo social, dada o baixo conhecimento
técnico e a propria falta de articulacdo social do conjunto de destinatarios da
norma. As concessionarias de servicos publicos, por exemplo, tém o poder de
influenciar o processo normativo de forma desigual, por possuir eximio dominio
do tema, contando com a assimetria informacional do regulador a seu favor. Por
vezes, busca influenciar a tomada de decisdo contando com a ajuda técnica de
profissionais qualificados, contratados para produzirem estudos favoraveis ao
seu pleito. Tal fato aumenta a responsabilidade do regulador em atuar como filtro
no processo de elaboracdo da norma, retendo aquilo que va produzir efeitos
colaterais indesejados e contrarios aos objetivos tracados inicialmente como
meta para a norma alcancar.

Com base nessa constatacdo, percebe-se a necessidade de que a
escolha e a definicdo de politicas publicas se pautem em evidéncias robustas,

nao se podendo esquecer dos efeitos colaterais produzidos pelas normas.

82 A esse respeito, ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacién responsiva:
incentivos, comprometimento del sector regulado y discrecionalidad modulada para uma
regulacion mas eficiente em el escenario brasilefio, pp. 103-114. In: CASTILLO, Luis Ferney
Moreno; ZAMORA, Luis A. Ortiz. Anuario Iberoamericano de Regulacién — hacia uma
regulacion inteligente. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2019.
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A finalidade das escolhas regulatérias deve direcionar 0 processo ao
atingimento do bem-estar coletivo, cumprindo o procedimento da AIR relevante
papel por possibilitar a oitiva de todos os extratos atingidos, embora reconheca-
se que a baixa participacao ainda constitui um entrave a ser vencido. O processo
de AIR ainda ndo estd maduro no que se refere a participacdo social,
especialmente quando as normas trazem alta densidade técnica.

Por certo, a AIR ainda € um procedimento em construgdo, pendente de
aperfeicoamento, que se choca com o imediatismo daqueles governantes que
pretendem desenvolver, implementar e colher os resultados de determinada
politica publica numa mesma legislatura. Um comportamento que tende a ser
prejudicial e mesmo impedir 0 acompanhamento racional e criterioso que em
determinados casos pode até durar anos, a depender dos anos de investimento

necessario para se obter determinados resultados.

Consideracoes finais

Conforme restou analisado, a Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) teve
sua implementacdo, no Brasil, a partir do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo da Regulacdo (PRO-REG), mais
direcionada para a analise de custos e reverberacfes que a insercdo de normas
ou alteracbes no ordenamento podem provocar, sendo relevante num contexto
de escassez de recursos financeiros.

O PRO-REG foi consolidado pelo Decreto n° 6.062/2007, alterado
posteriormente pelo Decreto n° 8.760/2016. Inobstante, os regulamentos das
agéncias reguladoras disciplinam — a partir da introducéo da AIR no pais — a
metodologia e os elementos para a elaboracdo do relatério de andlise de
impacto. Em 2019, coube a Lei Geral das Agéncias Reguladoras e a Lei da
Liberdade Econbmica dispor acerca da necessidade da realizacdo de AIR,
sempre que houver impacto sobre a esfera de interesses de agentes
econdmicos, consumidores e usuarios. E, ainda mais recentemente, o Decreto
n° 10.411/2020 detalhou o procedimento de AIR.

Em sintese, a AIR pode ser definida como um mecanismo de verificagdo

de efeitos que uma norma, potencialmente, pode gerar no setor regulado,
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contendo as informacdes e elementos materiais correspondentes, fornecendo —
dessa maneira — evidéncias técnicas para subsidio das decisdes regulatorias.

Indo além de uma simples andlise custo-beneficio, a AIR abarca,
igualmente, valores importantissimos para o processo de regulacdo e
metodologias diversificadas. E é exatamente nesta senda que a AIR reclama a
efetiva participacdo social de forma capital, englobando agentes econdémicos,
consumidores, usuarios e comunidade em geral. Inclusive, isso sem duvida se
converte em verdadeira manifestagdo do proprio principio democratico.

Importa, ainda, considerar que participacdo social transcorre em
momentos distintos: (i) na fase enddgena ao relatério, ou seja, do tempo de sua
elaboracao, devendo as manifestagdes e contribuicdes recolhidas constarem no
relatério de AIR, de forma simplificada, ressalvados os casos em que a
participacdo circunstanciada enseja alteracdo no ato normativo discutido ou no
préprio relatério, caso em que deve haver individualizacdo do contetdo levado
ao conhecimento do regulador e a respectiva manifestacdo; e, (i) na fase
exdgena, quando ha interesse em continuar o procedimento administrativo,
ocasido pela qual os érgdos e entidades encaminham relatorio de AIR para
consultas ou audiéncias publicas.

Na elaboracdo do relatério de AIR, a participacdo podera ocorrer por
consultas ou audiéncias publicas, mas também por outros instrumentos
necessarios a viabilizacdo da manifestacdo e contribuicdo dos interessados,
internos ou externos. Em momento ulterior, a participacao se dara por consultas
ou audiéncias publicas, entendimento extraido da propria Lei Geral das Agéncias
Reguladoras.

Por fim, a despeito dos inegaveis desafios enfrentados para a efetivacédo
da dimensdo ampliada da participacdo social, sobretudo pela captura por
agentes econbmicos e o0 problema da assimetria informacional entre
interessados, o0s institutos de interacdo e dialogo guardam inestimaveis
potenciais positivos para a auxiliar a construcdo de um processo regulatorio
democratico, legitimo, dialégico e horizontalizado. Inclusive, de forma a conduzir

o setor regulado a mais facilmente aderir as normas regulatérias, construidas a
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partir de uma cultura de incentivos, de forma a concretizar aquela central

dimensao da regulacédo responsiva.
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