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RESUMO

O avanco da democracia tem clamado por novas formas e ampliacdo da participacao
da sociedade nas decisdes governamentais. Concomitantemente a esse avango estd o da
tecnocracia representado pela criacdo das agéncias reguladoras, que tinham o objetivo de
afastar as influéncias politicas e desse modo trazer estabilidade para os setores regulados
através do estabelecimento de padrdes técnicos. Entretanto, considerando o grau de
especializacdo inerente a sociedade moderna, o advento desses padrdes acaba por entrar em
conflito com os valores democraticos. Assim sendo, busca-se neste trabalho identificar as
limitacGes a participagdo do publico, inerentes a atividade regulatdria; demonstrar como essa
participacdo pode contribuir para a melhora das decisdes e dos normativos; e sugerir
propostas de estimulo de forma que se aumente o nimero de participantes e a profundidade
com que essa participacdo é exercida, através de pesquisa exploratoria e descritiva com
amostragem em portal da rede mundial de computadores da Anac, apresentacgdes, legislagéo,
dissertacdes, artigos cientificos, revistas, relatorios e livros, buscando as experiéncias nelas
descritas. Foram constatadas formas de participacdo que podem ampliar tanto a participacao
do cidaddo comum quanto do publico especializado, bem como a importancia do
envolvimento oportuno e conhecimento especializado para o cidaddo. Do ponto de vista
institucional, foram antevistas oportunidades no fortalecimento da ouvidoria, ampliacdo do
conselho consultivo, analises de viabilidade da participacdo e maior envolvimento na posicao
brasileira em padrdes internacionais.

Palavras chave: Participacdo da sociedade. Aviacdo Civil. Agéncias Reguladoras.



ABSTRACT

The advancement of democracy has claimed for new forms and expansion of public
participation in government decisions. Concurrently with this movement is the one of
technocracy, represented by the creation of regulatory agencies, which were intended to
remove political influence and thus bring stability to the regulated sectors through the
establishment of technical standards. However, considering the degree of specialization
inherent to modern society, the advent of these standards eventually conflicting with
democratic values. Therefore, we seek in this work to identify the constraints on public
participation inherent in the regulatory activity; demonstrate how public participation can
contribute to the improvement of decisions and regulations; and suggest proposals to
stimulate public participation in order to increase the number of participants and the depth to
which such participation is exercised through exploratory and descriptive research with
sampling at Anac’s website, presentations, legislation, dissertations , papers, magazines,
reports, books, searching the experiences described therein. Forms of participation were
identified that enhance both the participation of ordinary citizens and the specialized public. It
was also found the importance of timely involvement and specific knowledge for citizens.
From the institutional standpoint, it was envisioned opportunities to strengthen the
ombudsman, expansion of the advisory board, feasibility analysis of participation and greater
involvement in the Brazilian position in international standards.

Keywords: Public Participation. Civil Aviation. Regulatory Agencies.
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1. INTRODUCAO

O tema de participacdo da sociedade tem despertado cada vez mais interesse na
sociedade democratica brasileira. Desde a publicacdo da constituicdo de 1988 o assunto vem
crescendo juntamente com as tentativas de implementacéo e fortalecimento na administracao
publica brasileira, em especial nas agéncias reguladoras.

Nesse contexto, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, responsavel por regular toda a
aviacgdo civil, a excegdo do controle de trafego aéreo (BRASIL, 2005), coloca-se o desafio de
fazer frente a essa nova demanda social por uma gestdo publica mais democratica, com
especial destaque para participacdo da sociedade no plano estratégico vigente (ANAC, 2015).
Entretanto, essa tarefa pressupde a superacdo de barreiras referentes ao carater técnico e
especifico da area de atuacdo da agéncia em questdo, caracterizadas por um aparente
paradoxo: com o grau de especializacdo inerente a génese de cada agéncia reguladora, o
crescimento da participacdo do publico encontra uma barreira no carater técnico que justifica
a existéncia da prépria agéncia reguladora. Aponta Oliveira (2015) que a participacdo da
sociedade serd menos expressiva a medida que a regulagdo se torna mais técnica e isenta.

A literatura nacional tem-se debrucado bastante sobre o modelo regulatério brasileiro
e com menos frequéncia sobre a participacdo da sociedade no processo regulatorio, com
menc¢do superficial as dificuldades de participar num ambiente técnico. A literatura
estrangeira € mais rica nos meandros existentes na tecnicidade da regulacdo, porém ndo foi
identificado estudo similar para as principais congéneres estrangeiras da Anac: European
Aviation Safety Agency (EASA), Federal Aviation Administration (FAA) ou Transport
Canada Civil Aviation (TCCA).

Assim, procura-se aqui analisar a participacdo da sociedade no processo regulatério da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil sob a perspectiva do impacto da contribuicdo dessa
participacdo para a atividade. Mais especificamente, busca-se identificar as limitagcdes a
participacdo do publico, inerentes & atividade regulatoria; demonstrar como essa participacdo
pode ajudar na a melhora das decisfes e dos normativos; e sugerir propostas de estimulo de
forma que se aumente o nimero de participantes e a profundidade com que essa participacéo €
exercida.

Ressalta-se que o escopo deste trabalho esta voltado para participagdo da sociedade na
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, em especial no que diz respeito ao carater técnico da

atividade. Alguns fatores influenciam na participacdo da sociedade, mas nao sédo abordados
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diretamente ou profundamente neste trabalho por merecerem atencdo de um trabalho
especificamente dedicado a cada um dos temas, tais como transparéncia, assimetria de
conhecimento do puablico leigo, captura das agéncias por setores regulados, modelo

regulatério brasileiro e influéncia da burocracia.

1.1 Contextualizacdo

Algumas questdes podem estimular o debate acerca do assunto, tais como: a maneira
de se contornar as restri¢cGes a participacdo do publico no processo regulatério, o modo de se
estimular a receptividade do ambiente interno as contribui¢des externas e qual seria o publico

participante ou potencialmente participante.

1.2 Problematizacéo

Atualmente o nivel de participacdo no processo regulatério nas agéncias reguladoras,
em especial nas audiéncias publicas, tem sido bastante baixo e em alguns casos considerados
como mera formalidade.

Desse modo, surgem questionamentos acerca dos mecanismos necessarios para se
superar as dificuldades inerentes a especificidade com que a agéncia reguladora baseia suas
acOes, aumentando-se assim os niveis de participacdo. A exploragdo dessa caracteristica impar
do carater técnico na participacdo em agéncias reguladoras, constitui fonte de originalidade
para esse trabalho.

Dessa forma, pretende-se que a partir desse estudo, a Anac possa entender melhor os
limites e potenciais da participacdo na area de aviacao civil e a partir desse ponto empregar

meios eficientes no aumento dessa participacdo em termos quantitativos e qualitativos.

1.3 Metodologia

Este trabalho se pautou em uma abordagem qualitativa com carater exploratorio,
baseando-se em Souza (2005) com adaptacdes. Para isso, 0 campo empirico, constitui-se a
partir de pesquisa documental ndo probabilistica com amostragem por acessibilidade ou

conveniéncia tanto em documentos de fontes priméarias (portal da rede mundial de
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computadores, apresentacdes e legislagdo) como de fontes secundarias (dissertagdes, artigos
cientificos, revistas, relatorios e livros), buscando as experiéncias nelas descritas.

Inicialmente, objetivou-se obter um maior conhecimento sobre os mecanismos de
participacdo do publico de uma forma geral, dentro do &mbito Anac e as circunstancias neles
influentes. Foram feitas buscas em diversas bases de dados, porém foi constatado que a busca
pelo “Google Académico” englobava praticamente a totalidade das ocorréncias. A titulo de
exemplo, os termos chave utilizados foram “participacdo da sociedade”, “participagdo
publica”, “participagdo social”, “agéncias reguladoras”, ‘“engajamento civico”, “public
participation”, “civic engagement”, “regulatory”. Os textos foram selecionados a partir da
pertinéncia com o tema, utilizando-se subsequentemente como filtros: o texto do titulo, do
resumo e do proprio documento. Além disso, foram consideradas as referéncias institucionais,
tais como o portal na rede mundial de computadores da Anac, bem como a legislacdo
pertinente.

Assim, além da introducdo, organizou-se o trabalho em mais 4 se¢des. No referencial
tedrico, buscou-se o estado da arte no que se refere a participacdo da sociedade de uma forma
geral, sem direcionamento necessario as agéncias reguladoras, notadamente em artigos
cientificos e livros. O objetivo foi coletar informagdes constantes na literatura relacionadas ao
tema de uma forma geral, vislumbrando-se um potencial de aplicagdo na Anac. No
diagndstico, procurou-se as referéncias que traziam constatacdes de agéncias reguladoras
brasileiras em geral ou direcionadas a Anac diretamente em artigos cientificos, trabalhos
académicos, sitio eletrébnico da agéncia e através da lei de acesso a informacéo, no intuito de
tracar um panorama da agéncia. Ambas as secBes, referencial tedrico e diagndstico,
contribuiram principalmente com os objetivos especificos de identificar as limitacdes
inerentes da atividade regulatoria a participacdo da sociedade e demonstrar a forma de
contribuicdo da sociedade no processo regulatorio. No plano de acdo, basicamente comparou-
se as secOes de referencial tedrico e diagnéstico, por meio de inducdo histérica das
experiéncias relatadas e raciocinio légico dedutivo, com a inten¢éo de identificar boas praticas
sendo executadas pela agéncia e lacunas para melhoras e dessa forma colaborar com o
objetivo especifico de sugerir acBes de fomento a participacdo. Por fim, nas consideracfes
finais, fez-se um apanhado geral do trabalho, tornando evidente o atingimento dos objetivos

geral e especificos e apontando novas possibilidades de pesquisa.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Definicao de participacao

A participagdo da sociedade e tida como um instrumento de incorporacdo de
interesses, necessidades e valores no processo decisorio governamental (CREIGHTON,
2005), trazendo decisdes melhores (CREIGHTON, 2005; IRVIN; STANSBURY, 2004)
através de uma dinamica interativa (CREIGHTON, 2005; ROSSMANN; SHANAHAN,
2012) que se fundamenta no interesse publico (CREIGHTON, 2005). Ainda pode ser
vislumbrada como prerrogativa dos cidaddos em se informar, manifestar, esclarecer ou propor
(LINO; BRITTO, 2014). No geral, as definicbes de participacdo da sociedade remetem a
aspectos comuns tais como: carater administrativo da decisdo (em contraposi¢do a um carater
legislativo ou judicial), interatividade do processo entre a organizacdo e o publico, processo
estruturado e que tenha alguma influéncia na decisdo que esta sendo tomada (CREIGHTON,
2005).

Nesse sentido, alguns valores centrais sdo imprescindiveis nesse processo, dentre 0s
quais direito a participacdo no processo decisorio pelos agentes diretamente afetados,
compromisso de que a contribuigdo influenciara a decisdo, sustentabilidade das decisdes
alcancadas por meio do reconhecimento das necessidades e interesses de todos os
participantes, inclusive os tomadores de decisdo (IAP2, 2016), busca e facilitacdo do
envolvimento dos potenciais afetados ou interessados por determinada decisédo (IAP2, 2016;
SANTOS, 2009), definicdo dos meios de participagdo pelos proprios participantes,
fornecimento das informacGes necessarias e comunica¢do de como 0s comentarios foram

considerados ao participante (IAP2, 2016).

2.2 Modelo regulatério

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil durante a reforma administrativa
transcorrida na década de 1990 (FASSA, 2016; LIMA, 2012; MASTRANGELO, 2005;
OLIVEIRA, 2015) sob a proposta de um modelo gerencial de administragdo, voltado as

atividades econdmicas de interesse publico, tais como transportes, energia elétrica, agua,
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saneamento basico, gas natural e telecomunicac6es (LIMA, 2012), com a fun¢do de garantir &
populagdo servigos prestados com qualidade, considerando seguranca regularidade,
continuidade, universalidade e modicidade tarifaria, com atuacdo técnica (LIMA, 2012;
VASCONCELLOS, 2009), imparcial (FASSA, 2016; LIMA, 2012), eficiente e democratica,
em harmonia com os preceitos republicanos e democraticos estabelecidos constitucionalmente
(LIMA, 2012).

Elas foram inspiradas nas agéncias administrativas independentes estadunidenses
(FASSA, 2016; RODRIGUES, 2011), com competéncia normativa atribuida pelo legislativo
(CREIGHTON, 2005; DARDANI, 2014; GOLDEN, 1998) aos especialistas (CREIGHTON,
2005; DOWNER, 2010), num cenério de atuacdo governamental mais intensa (CREIGHTON,
2005) na regulacdo de setores, envolvendo alto grau de especificidade (DARDANI, 2014;
FASSA, 2016; LIMA, 2012; RODRIGUES, 2011) e complexidade técnica (DARDANI,
2014; FASSA, 2016; RODRIGUES, 2011), necessarios a boa regulacdo (FASSA, 2016).

Desse modo, fica clara a competéncia em normatizar aspectos estritamente técnicos,
porém sempre limitados dentro da estrita esfera de atuacdo de cada agéncia (DARDANI,
2014; RODRIGUES, 2011), ndo cabendo ao regulador determinar os objetivos visados nem a
faculdade de néo decidir determinada matéria (DARDANI, 2014), ou em outra perspectiva,
ndo competindo a agéncia reguladora a definicdo de politicas, devendo-se restringir aos
limites de autonomia necessarios para bem exercer suas fungdes (SANTOS, 2009).
Especificando assim a norma de grau maior, produzida no ambito legislativo, numa dindmica
de producdo especializada e atualizada direcionada a um setor regulado especifico
(RODRIGUES, 2011), possuindo para tal, autonomia suficiente para exercer as fungdes
tipicas de regulacdo e fiscalizacdo (SANTOS, 2009). Destarte, transparéncia (LIPORACE,
2011a; SANTQOS, 2009) e participacdo tém cada vez mais destaque na esfera publica, sendo
que a ampliacdo é desafio que requer abertura para propiciar espagos e instrumentos
institucionais que as viabilizem.

Mais recentemente, no intuito de contribuir para melhora no sistema regulatorio foi
proposta a criagdo do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo
em Regulagdo (PRO-REG), instituido em 2007. Os objetivos eram melhorar a coordenacgao
entre as instituicbes que participam do processo regulatorio, 0os mecanismos de prestacdo de
contas, de participacdo do publico e controle dos entes publicos por parte da sociedade, e da
qualidade da regulagio (SANTOS, 2009). E importante frisar que o surgimento das agéncias
reguladoras ndo coincide com o surgimento da regulacdo no Brasil, que ja era desempenhado

por diversas instituicdes com funcdes analogas as das agéncias (MASTRANGELO, 2005).
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2.3 Importancia da participacéo

A importancia da participacdo da sociedade no caso das regras administrativas é
evidente (DARDANI, 2014; YACKEE, 2013), ndo somente pela capacidade de afetar as
politicas publicas, mas também pela sua grande abrangéncia governamental atualmente
(YACKEE, 2013), em especial no que diz respeito a afetacdo de interesses, direitos ou
deveres (LINO; BRITTO, 2014; OLIVEIRA, 2015).

A maioria das pessoas nao parece se importar com os assuntos colocados em consulta,
mas quando toma consciéncia dos problemas em questdo que podem ser resolvidos, as
opinides afloram. Por esse lado é importante que algum planejamento seja feito de modo a
propiciar essa contribuicdo (VAN ASSCHE; VERSCHRAEGEN; SALUKVADZE, 2010),
mas por outro, essa participacdo nao deve ser estimulada se ela ndo é valorizada (FARINA,
NEWHART; HEIDT, 2012).

Um grande objetivo em se institucionalizar o processo regulatério tem sido o de
aumentar as oportunidades de participacdo para individuos e grupos interessados (YACKEE,
2013), atingindo-se uma governan¢a mais democratica e efetiva (IRVIN; STANSBURY,
2004). Os objetivos de legitimidade e prestacdo de contas podem ser parcialmente atendidos
pela participacdo da sociedade (YACKEE, 2013), assim como 0 objetivo de adquirir
informacdo e conhecimento no periodo de consulta publica (OLIVEIRA, 2015; YACKEE,
2013). Em outras palavras, ndo se trata de simplesmente facilitar a participacdo, mas de
possibilita-la de uma forma significativa para todos. Os esfor¢os devem ser direcionados de
forma a identificar o conhecimento disperso em determinados segmentos da sociedade que
seja provavel de ser encontrado e factivel de ser obtido (FARINA; NEWHART; HEIDT,
2012).

O maior fator de motivacao para se ter a participacdo do publico é a expectativa de um
publico mais cooperativo. Pressupde-se que mais participantes com um entendimento técnico
e social mais sofisticado resultardo em melhores decisdes e melhores resultados como
consequéncia. Cidadados informados e engajados se tornam cidadaos-especialistas, entendendo
situacBes tecnicamente dificeis e tendo uma visdo holistica sobre os assuntos em pauta
(IRVIN; STANSBURY, 2004). Evidéncias empiricas apontam para 0 aumento tanto de
eficiéncia quanto de efetividade no desempenho organizacional quando se eleva o nivel de

participacdo da sociedade. Em outras palavras é possivel que tanto os valores democraticos
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quanto os burocraticos sejam considerados numa perspectiva conciliatéria. Também foi
constatado que as agéncias de transporte que sdo mais abertas & sociedade e que buscam a
participacdo de forma mais ativa, os resultados alcancados foram mais expressivos em termos
de eficiéncia e efetividade (NESHKOVA; GUO, 2011).

Outro objetivo é captar interesses (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012; INNES;
BOOHER, 2004) e valores conflitantes de forma que as solu¢fes possam eliminar ou diminuir
esses conflitos e caso isso ndo seja possivel, que sejam dadas explicacbes sobre 0s motivos,
tornando assim, a decisao justificavel (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012), visando-se
desse modo ao apoio publico para criar uma populacdo menos dividida e combativa para
governar numa condi¢cdo de conjuntura politica desfavoravel a decisGes unilaterais (IRVIN;
STANSBURY, 2004), trazendo dessa forma legitimidade. Além disso, pode ser um processo
para se tornar a decisdo mais justa ou simplesmente para 0 cumprimento de um requisito legal
(INNES; BOOHER, 2004).

Entretanto, deve estar claro que o processo regulatorio ndo é um plebiscito, uma vez
gue o objetivo é coletar razdes para decisdo (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012; INNES;
BOOHER, 2004), caracterizando-se por ser um processo deliberativo e nédo eleitoral
(FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012). A agéncia ndo esta livre de decidir no caso concreto,
a ela cabe a responsabilidade de decidir visando o interesse publico (PEREIRA, 2003), um
dos motivos para isso é que a participacdo pode ndo ser representativa do interesse comum
(IRVIN; STANSBURY, 2004; WOODFORD, 2013). Se novos participantes ndo entendem o
que faz um comentario Util para o processo, ndo ha motivo para que eles julguem comentarios
que outros submetem, pois se € a qualidade e ndo a quantidade que importa, ndo ha que se
falar em votacdo (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012).

2.4 Meios de participagédo

As agéncias reguladoras buscam no processo regulatério um melhor equilibrio entre
mercado, sociedade e governo e nesse contexto a discusséo sobre participacao da sociedade se
faz presente. O estabelecimento de canais de interagdo com o cidaddo é um grande avanco
nesse processo, mas para serem considerados relevantes, precisam ser efetivos (FERREIRA,
2009), o que ndo acontece com as comunicacOes informais, em que € clara a dificuldade em

se constatar registros escritos tais como comentarios recebidos em consultas e participagdo em
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comités (BALLA, 2004). As contribuicbes devem amparar a atuagdo de cada agéncia e
influenciar de alguma forma o processo regulatério (FERREIRA, 2009).

Processos convencionais, com origem legal, tém alguns aspectos comuns, tais como
notificacdo prévia, distribuicdo do espaco caracteristica das audiéncias publicas, agenda pré-
formatada e um periodo de tempo em que os cidaddos podem interagir com servidores
publicos (NABATCHI; ERTINGER; LEIGHNINGER, 2015).

Ademais, devido a natureza do processo regulatério, é preciso se atentar para o fato de
gue nem autenticidade nem relevancia podem ser suficientes para criarem valor, pois ndo se
pode assumir que 0s comentarios recebidos séo representativos das preferéncias dos cidadaos.
As manifestacOes recebidas pela agéncia podem ser presumidamente baseadas em
informac@es incompletas, talvez errdneas, sobre os fatos criticos para o problema regulatério;
ndo terem levado em consideracdo argumentos ou interesses conflitantes; ou ndo terem sido
consideradas sob um ponto de vista de viabilidade. Assim, aumentar a participacdo ndo ¢ algo
bom por si s6.

A participacdo deveria satisfazer trés condicdes: participacdo de membros interessados
tradicionalmente excluidos, comentarios que possam trazer conhecimento especifico de
determinadas comunidades e no caso de as duas condi¢Oes serem satisfeitas, 0s custos
envolvidos provavelmente serem absorvidos pelo beneficio gerado. Adicionalmente, podem
existir ainda dois possiveis objetivos: trazer a discussdo especialistas ndo ligados a outras
partes interessadas e engajando participantes num intercdmbio auténtico, em contraposicdo a
uma participacdo isolada, discussdo interativa no final do periodo de comentérios (FARINA;
NEWHART; HEIDT, 2012).

Vislumbra-se ainda a necessidade de se aprimorar os espacos de participacdo em geral,
diminuindo-se as barreiras, também dos espacos tradicionais como consultas e audiéncias
publicas, promovendo uma participacdo mais qualificada do cidaddo. No aspecto de
previsibilidade da atividade regulatdria, destaca-se a agenda regulatéria, facilitando a
participacdo da sociedade, principalmente em sua constru¢do. No aspecto de comunicacéo,
fica clara a articulagdo com sistemas de defesa do consumidor e aproximagdo do cidadé&o,
informando direitos e regras para prestacao dos servigos (LIPORACE, 2011a).

Numa perspectiva futura, a participacdo restrita inclui uma variedade de taticas que
permitam que os individuos se afiliam a uma causa, submetam ideias, indiquem preferéncias,
fornecam ou recebam informagBes por meios rapidos e convenientes. Esse tipo de
participacdo inclui participacdo presencial ou a distancia. A participacdo massiva, inclui um

grande numero de pessoas organizadas em pequenos grupos, discutindo, aprendendo,
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decidindo e agindo juntos. Isso leva a um carater deliberativo e de compartilhamento de
caracteristicas comuns. Os aspectos mais positivos desses tipos de participagdo podem ser
atribuidos ao maior respeito, reconhecimento e responsabilidade direcionados aos cidadaos
qguando comparados com estruturas de participacdo convencionais (NABATCHI,;
ERTINGER; LEIGHNINGER, 2015).

2.4.1 Audiéncia publica

As audiéncias publicas sdo meios de troca de informagcbes do puablico com a
Administracdo (SOARES, 2002) para o recebimento de contribui¢cbes (IPEA, 2012;
YACKEE, 2013), possibilitando o exercicio da cidadania, através da oportunidade de
apresentacdo de argumentos, provas (FASSA, 2016; SOARES, 2002) e ideias (FASSA, 2016;
IPEA, 2012; RODRIGUES, 2011), e do respeito ao procedimento legal. Suas principais
caracteristicas sdo oralidade (BRASIL, 2014; SOARES, 2002) e debate efetivo sobre matéria
de relevante interesse coletivo para construcdo de legitimidade (RODRIGUES, 2011,
SOARES, 2002), tendo foco na ampla participacdo da sociedade (BRASIL, 2014; FASSA,
2016; RODRIGUES, 2011), especificamente no &ambito de matérias complexas
(RODRIGUES, 2011), reduzindo-se, em tese, 0s riscos de erros e possibilitando a producéo
de bons resultados.

Legalmente, a convocacdo de audiéncia publica é necessaria para a realizacdo da
funcdo administrativa, porém cumpre ressaltar que ela deve ser utilizada para o debate de
matéria relevante apenas e ndo para outros fins tais como coleta de opinifes especializadas,
que devem ser acolhidas por outro meio de participacdo mais adequado (SOARES, 2002).
Cabe frisar a relevancia do papel do mediador do debate que deve combinar conhecimento em
metodologias de participacdo, neutralidade em relacdo a tematica e o reconhecimento dessa
neutralidade por parte do publico (IPEA, 2012). Ademais, ressalta-se a necessidade de se
justificar decisOes contrarias as posi¢cdes apresentadas, mesmo que ndo haja obrigatoriedade
em sua adogdo (IPEA, 2012; OLIVEIRA, 2015; RODRIGUES, 2011), contribuindo para
credibilidade do processo (IPEA, 2012).

Propde-se que o procedimento seja adequadamente definido (IPEA, 2012) e contemple
como linhas gerais realizacdo de pré-audiéncia nos casos de simplificacdo do tema ou de
solugéo da controvérsia entre as partes interessadas buscando economia processual, instrucao

processual visando fundamentacdo da discussdo (SOARES, 2002), roteiro da audiéncia que
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indique as pessoas, a sequéncia, o tempo em que fardo uso da palavra (IPEA, 2012; SOARES,
2002) e se haverd espaco para réplicas (IPEA, 2012), ampla divulgacdo da convocagdo e
providéncias para o registro das contribuicdes, tais como notas taquigraficas, gravacdo em
video, lavratura de ata etc (IPEA, 2012; SOARES, 2002).

2.4.2 Consulta publica

O mecanismo de consulta publica é bastante utilizado pelas agéncias reguladoras,
como condicdo prévia para aprovacdo de seus atos normativos (RODRIGUES, 2011). Ha
casos em que ha exigéncia legal de que as agéncias solicitem comentarios publicos por
escrito, através de publicacdo em imprensa oficial (BRASIL, 2014; WEST, 2004), num
processo cuja ideia central € a de participacdo da sociedade (FASSA, 2016; YACKEE, 2013)
na formulacdo de regras (YACKEE, 2013).

O processo se inicia geralmente com a formulagdo da proposta, através de coleta de
informacgdes e a partir dai decide-se sobre o que incluir. Os interessados encaminham suas
contribuicdes por escrito, durante o periodo estabelecido (RODRIGUES, 2011; YACKEE,
2011; YACKEE, 2013), geralmente de 15 a 90 dias com possibilidade de prorrogacéao
(OLIVEIRA, 2015), o que tem sido comumente feito nos dias atuais, por meio de formularios
eletronicos, trazendo facilidades de processamento das sugestdes (RODRIGUES, 2011). Apds
a proposta ser colocada em consulta, os comentarios sdo avaliados e as consideracGes
publicadas (OLIVEIRA, 2015; WEST, 2004; YACKEE, 2013). As agéncias devem justificar
suas politicas por meio de evidéncias robustas (WEST, 2004), por meio de publicacdo em
imprensa oficial (YACKEE, 2011), de forma que se fortaleca a participagao e que se garanta a
motivacdo do processo decisorio, abrindo a possibilidade de revisdo judicial no caso de
respostas nao adequadas aos comentarios (WEST, 2004).

A importéncia da consulta publica reside no fato de ser instrumento de publicidade e
transparéncia no tratamento de matérias de interesse relevante (FASSA, 2016; RODRIGUES,
2011), buscando interacdo com a sociedade para melhor fundamentar a tomada de decisdo
através da disponibilizacdo de documentos para comentarios.

Mesmo que ndo haja obrigatoriedade da realizacdo de consulta prévia, a tendéncia
atual é que ela ocorra por essa via, pois mesmo que nao seja mandamento legal, a presséo por
ela resultara do crescente anseio popular pela participacdo nas decisdes politicas de interesse

coletivo. E preciso reconhecer que ainda se faz necessario que se incuta nas agdes cotidianas
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dos cidaddos esse mecanismo de participacdo, para que se possa obter um nivel de

participacao desejavel, com real contribuicdo da sociedade nos processos decisorios.
Outrossim, cabe lembrar que mesmo que ndo haja obrigatoriedade na adogdo dos

comentarios, a exemplo do que ocorre com a audiéncia publica, a agéncia devera fornecer

uma justificativa plausivel para decisdo contraria (RODRIGUES, 2011).

2.4.3 Comité

Destaque-se também um processo regulatério com carater negocial (BALLA, 2004),
de carater mais informal com mais abertura ao didlogo (INNES; BOOHER, 2004), em que a
autoridade encarregada de criar uma proposta de regra se coloca em um comité que engloba
servidores publicos e partes interessadas de fora do governo. Geralmente, deve-se atingir
unanimidade, que supostamente reduzird controvérsias e atrasos nos estagios subsequentes.

Os comités tém sido fonte de pesquisa nos temas de competéncia das agéncias
(BALLA, 2004), com influéncia real no processo decisério (GUSMANO, 2013). Eles séo
organizacOes de representantes ndo governamentais que sdo distribuidos de forma balanceada
entre membros da sociedade de forma que ndo se prevalecam o0s interesses econdmicos,
tecendo recomendacgdes a agéncia responsavel por aquele assunto (BALLA, 2004). E nesse
aspecto reside o desafio de tornar o grupo representativo dos varios interesses e perspectivas,
0 que chega a trazer questionamentos acerca da legitimidade do processo (INNES; BOOHER,
2004).

Vérios grupos, nos Estados Unidos da América, dentre os quais comités para
normatizacdo na aviacdo civil, foram utilizados para desempenhar tarefas que incluem
construir ou avaliar proposta de regra, trabalhar em conjunto com entidades estrangeiras para

harmonizacéo internacional de regras no setor de transportes (BALLA, 2004).

2.4.4 Conselho consultivo

Outro instrumento de participacdo da sociedade é o conselho consultivo, que se
consiste num meio formal de participacdo, previsto em quase todas as leis de criacdo das
agéncias reguladoras brasileiras (RODRIGUES, 2011). Embora isso ndo signifique a real

efetivacdo de suas atividades, pois a atuacdo dos conselhos € restrita ao carater opinativo, ndo
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possuindo poder deliberativo sobre qualquer matéria (OLIVEIRA, 2015; RODRIGUES,
2011), constituindo-se em mecanismo de suporte aos tomadores de deciséo.

Sua composicéo é colegiada (FASSA, 2016) e construida a partir de representantes
dos principais setores interessados na area especifica de regulacdo (SILVA, 2012) com
qualificagdo compativel com as especificidades do setor regulado, ndo remunerados, mandato
de 2 ou 3 anos, sendo vedada a reconducdo (OLIVEIRA, 2015). Os membros colaboram na
fixacdo de diretrizes e opinam sobre politicas governamentais para os setores regulados
(FASSA, 2016; RODRIGUES, 2011). Em geral, as reunides sdo abertas ao publico e a agenda
e trabalho pode ser acompanhada pelos meios eletronicos (OLIVEIRA, 2015).

Devido ao carater formal de sua existéncia, os conselhos mostram-se como
instrumentos efetivos no encaminhamento de demandas pontuais dos administrados e usuarios
para o interior dos oOrgdos reguladores, abrindo espagco para representantes envolvidos e
engajados nas questdes pertinentes a area de atuacdo da agéncia reguladora (RODRIGUES,
2011).

2.4.5 Quvidoria

As ouvidorias s@o importantes canais de participacdo da sociedade, principalmente
para o usuario (FERREIRA, 2009; LINO; BRITTO, 2014; RODRIGUES, 2011),
diferentemente do que ocorre em outros meios dominados pela participacdo dos agentes
econémicos (RODRIGUES, 2011). As atividades podem compreender o recebimento de
denuncias e reclamac®es, elaboracdo de relatérios de avaliacdo de desempenho, bem como
mediacdo de conflitos entre usuérios, setor regulado e a propria agéncia reguladora
(OLIVEIRA, 2015), sendo ela responsavel pelo tratamento das contribuicdes recebidas
visando ao aprimoramento do servico publico (BRASIL, 2014). Assim, a ouvidoria leva ao
conhecimento da agéncia as falhas e inadequacBes do servico publico prestado (FASSA,
2016; FERREIRA, 2009; RODRIGUES, 2011), gerando subsidios para fiscalizagdo e
regulagcdo da agéncia (FERREIRA, 2009; LINO; BRITTO, 2014). O usuério se manifesta
sobre demandas referentes ao setor regulado ou a prépria agéncia (RODRIGUES, 2011),
numa participacdo extensivel a qualquer cidaddo ou grupo de cidaddos, num processo que
deve buscar que todos os afetados tenham voz ativa no processo decisorio. Frise-se que 0
aspecto singular da ouvidoria reside no fato de que suas manifestacbes sdo espontaneas, ou

seja, ela é acionada por iniciativa propria do cidaddo, geralmente motivado por alguma
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insatisfacdo com o servigo prestado, ao contrario do que ocorre com outros meios de
participacdo, em que o cidaddo é provocado a participar (LINO; BRITTO, 2014).

Cabe salientar que ndo ha uma uniformidade no tratamento das solicitagbes, mesmo
porque ndo sao todas as agéncias que possuem essa estrutura e as que possuem adotam ritos
proprios. Soma-se a isso o fato de que nem sempre o ouvidor caracteriza-se como agente
independente, externo e sem vinculo hierarquico com a instituicdo (RODRIGUES, 2011), fato
que pode limitar o alcance da influéncia da perspectiva da sociedade no processo regulatério,
pois ele é resultado da influéncia do ouvidor no processo decisério (FERREIRA, 2009),
porém idealmente as ouvidorias devam atuar como legitimas interlocutoras dos interesses da
sociedade e como instrumento efetivo de participagéo da sociedade (LINO; BRITTO, 2014).

Com base nas demandas recebidas, é possivel que os reguladores utilizem as
informacBes para aprimorar a regulacdo, corrigindo ou melhorando aspectos deficientes da
prestacdo dos servicos, aumentando assim a qualidade dos servicos (RODRIGUES, 2011),
ficando claro a utilidade desse espaco como mecanismo de uma participagdo corrente e
proficua (OLIVEIRA, 2015; RODRIGUES, 2011). Tais resultados podem ser alcancados a
partir dos relatérios periddicos emitidos pelas ouvidorias (FERREIRA, 2009), bem como o
tratamento adequado das manifestacGes recebidas que por ndo serem provocadas, fornecem
um indicador mais sensivel de qualidade dos servicos publicos prestados, embora se saiba que
nem todos os insatisfeitos se manifestam (LINO; BRITTO, 2014).

2.5 Governo eletrénico

O uso de tecnologias de informacdo e comunicacdo pode facilitar mudancas
fundamentais na maneira pela qual cidaddos comuns participam do processo decisorio
(JOHNSON; ROMAN, 2015) e de uma maneira geral, criar um ambiente mais aberto aos
cidaddos. As agéncias utilizam esses meios para melhorar a disponibilidade de informacoes e
servigos para os cidaddos e para facilitar a comunicacdo com o setor privado. Para 0s
membros da sociedade menos privilegiados e mais isolados, os avangos em tecnologia de
informacgdo e comunicacdo podem suplantar barreiras geogréficas, institucionais e sociais a
informacdo e trazer voz a grupos marginalizados na esfera politica (GULATI; WILLIAMS;
YATES, 2014).

Como formas de participacéo, a interagdo com a agéncia acontece por meio de analise

do texto da regra, propostas de modificagOes, discussdao de premissas ou contestagdo da
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fundamentacdo das regras. No contexto de matérias de grande relevancia, os participantes
podem encorajar outros individuos ou redes de contato a participarem baseados no préprio
sucesso, criando um efeito multiplicador, o que pode conduzir a regras melhores e mais
aceitaveis ao publico, pois trazem mais informacdes a respeito do impacto de regras novas ou
modificadas. Cidad&os, entidades privadas, grupos de interesse e associagdes podem servir
tanto como especialistas no desenvolvimento de regras quanto como colaboradores na
aplicacdo das regras.

Além disso, quando os cidaddos séo capazes de vislumbrar o resultado da participacéo,
eles passam a ter uma imagem mais positiva da agéncia e do governo de uma forma geral, por
outro lado os participantes podem estar relutantes por falta de confianca na capacidade de
influenciar no processo.

N&o ha dados conclusivos de que a participacdo por meio eletrénico traga maior
credibilidade ao processo. Os mais interessados nos efeitos de uma regra podem enxergar na
participacdo por meio eletronico tanto uma ameaga, pois abre possibilidades de acesso
facilitado a mais pessoas participarem, quanto uma fonte adicional de pressdo sobre as
agéncias.

Cabe salientar também que apesar dos beneficios do governo eletrénico, ndo se pode
negar que os principais desafios se situam fora do alcance da tecnologia de informagdo e
comunicacdo, ultrapassando a seara técnica. Os beneficios em reducdo de custos e eficiéncia
administrativas podem ocorrer, mas ndo sdo garantidos e as implica¢fes associadas sdo bem
mais complexas do que normalmente assumidas, bem como 0s custos associados para uma
implantacdo apropriada nédo s&o triviais: questdes sobre quem participa, como a participagéo
afeta a dindmica administrativa, a qualidade dos comentarios recebidos, o custo de maior
exposicao a revisao judicial e a maneira pela qual as agéncias reagem as contribuicGes sdo de
extrema relevancia. Assim sendo, ndo se pode excluir a possibilidade de que processos
eletronicos mal implantados, consumam no longo prazo 0s recursos escassos das agéncias,
com apenas beneficios minimos. Se por um lado, a adogéo de tecnologias de informacéo e
comunicagdo asseguram que uma grande gama de comentarios seja a0 menos recebida, por
outro lado, confiar a tecnologia avaliar a originalidade e sentimentos expressos nos
comentarios, diminui a possibilidade de uma voz em particular ser ouvida num conjunto
imenso de comentarios (JOHNSON; ROMAN, 2015).

Soma-se a isso a dificuldade em se estabelecer confianca numa relagdo que se baseia

numa interagdo distante, reunides presenciais podem complementar a participacdo nesse caso



28

(BERIX, 2012). Desse modo, fica claro que a implantacdo do meio eletrdnico ndo é simples e
deve ser executada segundo uma série de considera¢fes (JOHNSON; ROMAN, 2015).

2.6 Condicdes a participacao

Do ponto de vista institucional, faltam estruturas e procedimentos para integracdo das
contribui¢bes tecnocraticas e democréticas (ROBERTS, 2004). A sistematizagdo em atos
normativos pode fornecer condi¢cdes minimas a participacdo efetiva, mas por outro lado pode
engessar 0 processo limitando a atuacdo dos gestores. Nessa esteira, destaca-se 0 exemplo da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que tem regras procedimentais para
disciplinar o processo de participagdo, bem como normativos internos dirigidos aos servidores
publicos. Também contribui para isso instalacbes apropriadas (IPEA, 2012) e servidores
publicos capacitados (IPEA, 2012; OLIVEIRA, 2015). Algumas estratégias comuns sdo a
selecdo cuidadosa de grupos representativos de partes interessadas, um processo decisério
transparente para construcdo de confianca entre os participantes, uma definicdo clara da
autoridade responsavel pela decisdo, um grupo de facilitadores competentes e imparciais,
reunides periodicas e recursos adequados para financiar o processo durante um
potencialmente longo periodo de aprendizado e deliberagdo (IRVIN; STANSBURY, 2004).
Num aspecto pratico, ha paises em que é proibido que servidores publicos tenham encontros
privados para tratar de questdes publicas. Eles devem publicar seus compromissos com
antecedéncia e segui-los (INNES; BOOHER, 2004).

2.6.1 Acesso a informacao

E dificil de se ter uma participacdo efetiva sem acesso a informagdo. Embora a
participacdo por si mesma seja um pré-requisito para se obter mais informagGes, o simples
acesso a elas ndo contribui necessariamente para se aumentar o nivel de participacdo
(WIINHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015). Ha casos em que 0 acesso a audiéncias
publicas ndo foi negado a nenhum membro da sociedade, porém o0 acesso prévio as
informagdes e a capacidade de compreender o conteddo daquilo que foi fornecido foram
problematicos, seja por falta de distribuicdo de cOpias, seja por indisponibilidade das

informacdes em linguagem local, no caso de grupos étnicos pequenos (BAWOLE, 2013).
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Em outros casos, a informacdo fornecida por meio do sitio eletrdnico era muito densa,
utilizando muitos recursos textuais e mal organizada. Nesse caso, € importante que a agéncia
mostre a interface mais amena possivel, para que a imagem seja de um veiculo amigavel de
relacBes publicas e ndo acabe se tornando por si mesma um problema (FRIEDMAN-BERG;
ALLENDOERFER; PAI, 2009). As informagdes concernentes ao papel da participacdo para
tomada de deciséo, especificamente as que enfatizam a deliberagdo e a voz do participante nas
decisbes governamentais, levam a uma percepcdo de um processo mais justo. Em outras
palavras, ndo s6 a participacdo em si traz um sentimento maior de justica, bem como a
informacdo disponibilizada sobre como a participagéo influencia os processos administrativos
também traz essa percepcdo (HERIAN et al., 2012). Sob a perspectiva da sociedade atual, em
gue o entretenimento tem importante valor, a interatividade das comunicagdes nas relacdes

humanas tem papel de destaque na apresentacéo dos dados (BERIX, 2012).

2.7 Legitimacéo

E mister que a participacdo da sociedade esteja integrada com o processo decisorio
para que ndo haja desperdicio de tempo e recursos tanto da administracdo quanto do publico.
O que exige uma tomada de decisdo acerca da participacdo ou ndo do publico. Nao se deve
planejar a participagdo sem que haja clareza no significado de participacdo para determinado
programa (CREIGHTON, 2005). Deve-se levar em conta também se um maior nivel de
participacdo pode levar a decisbes piores, como pode ser o caso de uma participacdo
dominada por grupos com lagos estreitos com o setor regulado, criando tendenciosidade, o
gue minaria o objetivo de decisGes mais arrazoadas (GUSMANO, 2013).

Historicamente, no campo da aviacao civil, sempre houve uma tensdo entre promocéo
e regulacdo, ambas serviram de fundamentos para o sistema de vigilancia. O nivel de
seguranca atingido pelo correio aéreo, prestado pelo governo, em comparacdo com o setor
privado, foi entendido como resultado do rigor com que a manutengédo e o treinamento de
pilotos eram executados, o que impulsionou a regulamentacdo do mercado (HANSEN;
MCANDREWS; BERKELEY, 2008).

2.8 Retribuicdo da participacdo
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A participacdo é um instrumento poderoso para reforcar a confianga mutua: se o
governo esta interessado na confianca do cidaddo, ele deve primeiramente confiar no publico
e para isso abrir mao do controle do processo ao menos em parte (BERIX, 2012). As
evidéncias mostram que quando um processo deliberativo € utilizado para criar um canal de
comunicag¢do matuo e as agéncias sdo sensiveis aquilo que recebem, ha ganhos em termos de
cidadania, confianca e qualidade das decisbes (DENHARDT; DENHARDT, 2015). A
percepcao de justica no processo regulatorio produzira um efeito positivo nas avaliacbes do
governo e no apoio as politicas puablicas, especialmente naqueles que tém um menor
conhecimento sobre a administracdo publica, que sdo os que geralmente fazem julgamentos
nesse sentido (HERIAN et al., 2012).

Nesse aspecto, alguns fatores sdo importantes, tais como a demora nas respostas ao
publico pode deteriorar a confianca do publico, o que pode ser suavizado pela transparéncia
na comunicacdo, senso de interesse partilhado pode ser melhorado com a organizacdo de
reunides presenciais. Em suma, um projeto que vise transparéncia, sinceridade, consisténcia e
velocidade nas reacGes tende a ter sucesso (BERIX, 2012).

Com relacdo a motivacdo em participar, se os cidaddaos sentem gue sua contribuicdo é
realmente significativa, eles tendem a se empenhar mais no projeto (JOHNSON; ROMAN,
2015; WIINHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015) e ter uma boa imagem da instituicao
(JOHNSON; ROMAN, 2015). Por outro lado, muitos ndo participam por avaliarem que as
chances de verem suas ideias acolhidas ¢ muito baixa (WIINHOVEN; EHRENHARD;
KUHN, 2015). A verdadeira retribuicdo e incentivo a continuar participando é enxergar que a
participacdo teve algum efeito (CREIGHTON, 2005).

O objetivo deveria ser o convencimento do cidad&o de que a instituicdo que processa
0s comentarios avaliara cuidadosamente as sugestbes (WIJINHOVEN; EHRENHARD;
KUHN, 2015) e explicar claramente o motivo de determinadas ideias ndo poderem ser
levadas adiante (IPEA, 2012; WIINHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015; WOODFORD,
2013). Uma situacdo em que os participantes sentem que podem influenciar uma decisdo, mas
os resultados apontam na direcdo contraria pode afetar a credibilidade e deteriorar as relaces
com a sociedade, pois se os cidaddos ndo conseguem visualizar nenhum efeito de sua
participacdo, eles tendem a se sentir frustrados e isolados ao longo do tempo (BAWOLE,
2013; CREIGHTON, 2005; IRVIN; STANSBURY, 2004; JOHNSON; ROMAN, 2015).

Destarte, um processo de envolvimento da sociedade ndo deve ser iniciado antes que
as autoridades responsaveis pela decisdo estejam comprometidas em utilizar os resultados

(THOMAS, 2013): se ndo ha perspectiva de agir, ndo ha que se falar em participacédo
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(BERIX, 2012). Para que haja motivacdo é preciso haver um beneficio tangivel para que os
individuos invistam tempo e esforcos em comentar uma regra proposta (EPSTEIN;
NEWHART; VERNON, 2014).

2.9 Viabilidade da participacao

Certamente, num cenario de sociedades cada vez mais complexas como as modernas
sociedades industriais, ndo faz sentido que se entenda por democracia direta a participacao de
todos os cidaddos em todas as decis@es relevantes (BOBBIO, 2009), ha muitos desafios em se
colocar em prética os ideais democraticos, a comegar pelas restricdes orcamentérias e legais,
passando pela necessidade em se decidir tempestivamente e pela melhor fundamentacéo
técnico-cientifica, mesmo no caso em que boa parte do publico ndo possua conhecimento
nessa area. Além disso, ndo ha que se negar as influéncias politicas externas (CREIGHTON,
2005). Devem ser identificadas as restricGes técnicas, orcamentarias ou de prazo e, no caso de
envolvimento publico elas devem ser minimizadas (THOMAS, 2013). Apesar disso, ha
evidéncias de que a habilidade do pablico comum em entender os problemas complexos seja
subestimada e como resultado, esse publico é alijado das discussdes provocando descrencga na
comunidade técnico cientifica (FREWER, 2004).

E possivel visualizar-se a viabilidade de participaco (presencial principalmente) sob o
prisma de custos e beneficios. No que diz respeito aos baixos custos, podemos destacar como
elementos de baixo custo o fato de os cidaddos prontamente se voluntariarem a participar; as
partes interessadas chave ndo estarem geograficamente dispersas de forma que possam
participar facilmente das reunides; os cidaddos terem capacidade financeira de comparecer as
reunides; o publico ser homogéneo de modo que poucos membros formam um pequeno grupo
representativo do todo, o que acelera o processo de entendimento; a matéria nao requerer um
dominio de informacdes técnicas complexas. Pelo lado dos altos custos estdo a relutancia do
publico em se envolver num trabalho que consideram ser de servidores publicos; grande
extensdo geografica ou outros obstaculos que dificultam reunides presenciais regulares;
muitos interesses diferentes defendidos por grupos fazem com que um grupo de participacdo
representativo seja bastante grande, incapacidade financeira de participar de partes
interessantes chave; necessidade de conhecimento técnico complexo para tomada de deciséo;

0 publico n&o considerar a matéria em questdo como um problema.
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Pela perspectiva dos grandes beneficios potenciais pode-se destacar a situagdo de um
impasse em que a participacdo da sociedade pode ajudar na resolucgéo; forte oposicdo ao
governo e a agéncia busca apoio dos cidaddos na implantacdo das politicas publicas; ha
voluntarios com grande influéncia em determinada comunidade; o facilitador da discussdo
tem credibilidade com todos os representantes; a matéria é considerada de grande relevancia e
inadiavel pelas partes interessadas. Considerando os indicadores de pequeno beneficio tem-se
a situacdo de fraca oposicdo do publico as instituicbes governamentais; a implantacdo de
regras no passado com sucesso sem a participacdo do publico; o publico relevante é grande,
dificultando a influéncia das partes interessadas sobre uma parte significativa desse publico;
as decisdes do publico sdo ignoradas, independentemente do empenho empregado no
processo; as decisdes do publico provavelmente seriam as mesmas que as tomadas pelo
governo (IRVIN; STANSBURY, 2004).

Legalmente, no &mbito das agéncias reguladoras brasileiras, ndo h& exigéncias de
etapas minimas para criacdo de regras, ficando livre ao administrador a utilizacdo de meios de
consulta como fonte de informacdo para o processo. No caso da lei estadunidense exige-se
que o publico seja mantido informado, que haja garantia de participacdo e uniformidade de
conduta na formulacéo de regra (VASCONCELLOQOS, 2012).

H& um nivel de participacdo em que a agéncia consiga a legitimidade suficiente para
se implantar decises de uma forma aceitavel. Podem haver casos em que ja existe um curso
de acdo preestabelecido que acabam por limitar a atuacdo da agéncia, e se constituem num
ponto importante de controle das acdes governamentais. Nesses casos € melhor que o publico
simplesmente seja informado dessa condicdo do que iniciar um processo de audiéncia publica,
por exemplo, que ndo tenha nenhuma chance de ter seus resultados colocados em prética. Isso
ndo significa que o publico vera esse comunicado como legitimo, mas a0 menos, enxergara
honestidade, um processo ficticio pode destruir tanto a credibilidade e como as chances de
acoes futuras (CREIGHTON, 2005).

Para que haja participagéo, é preciso que se empregue tempo e recursos adicionais aos
gue seriam empregados normalmente e assim devem estar claros os beneficios envolvidos
nesse esforco adicional, ha casos em que ndo serd possivel responder a todos 0s comentarios e
talvez até a maioria deles (CREIGHTON, 2005). Ndo e recomendavel que o publico seja
envolvido quando nem mais informacdo ou aceitacdo publica sejam necessarias para
implantar uma decisdo. Os administradores publicos devem entender a expectativa do publico
em ser tratado como cidaddos, consumidores ou parceiros, mas na maioria dos casos havera

uma expectativa envolvendo mais de um desses papéis. Deve-se definir a assisténcia do
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publico para que os programas sejam efetivos. Caso necessaria, 0 processo deve ser 0 mais
simples possivel, a capacidade do publico em contribuir deve ser explorada a0 maximo e
como as normas e redes sociais podem motivar essas contribuicdes. Para as agéncias, pode-se
obter uma maior aceitacdo e aumento da confianca do publico. Para os cidaddos, uma melhor
adequacdo dos programas e politicas governamentais, proporciona melhora na capacidade da
comunidade em esforgos conjuntos e na qualidade de vida.

Dessa forma, busca-se uma decisdo conjunta entre os cidaddos e governo na medida
mais apropriada possivel, procurando-se a melhor representatividade possivel dos atores
externos e empregando as mais variadas técnicas possiveis de participacdo de forma a se
propiciar maltiplas oportunidades de participagdo numa perspectiva propositiva em lugar de
reativa (THOMAS, 2013).

2.10 Controle externo da atividade

A publicacdo e abertura das propostas de regra para comentarios sao importantes
requisitos para participacdo da sociedade. As premissas envolvidas nessas garantias sao de
que essas etapas forcardo os servidores publicos a considerarem o interesse publico na
formulacdo de regras (GOLDEN, 1998). Esses procedimentos visam testar os fundamentos
técnicos e legais da acdo da agéncia, revelando falhas em se considerar interesses relevantes e
em se tender a um paroquialismo inerente das suas relagdes no ambito do setor regulado
(WEST, 2004).

Foi constatado que iniciativas de agéncias foram tipicamente revisdes de regras
existentes, motivadas principalmente por interesses afetados e assim bastante propensas aos
interesses econdmicos e profissionais daqueles que tiveram interacdo prévia com servidores
no desempenho normal das atividades, o que tem especial relevancia no caso da aviacao civil,
pois a agenda da agéncia reguladora é fortemente orientada pelos desenvolvimentos
tecnoldgicos do setor (WEST; RASO, 2013).

De uma forma geral, hd demonstraces de que o contato informal é um importante
direcionador do conteudo de mudangas na fase do desenvolvimento de propostas de regra,
mesmo em face de métodos mais tradicionais e transparentes de participacdo da sociedade,
atuando como fornecedores de informacgbes técnicas e politicas aos reguladores numa
quantidade maior do que os participantes que se utilizam dos meios formais de participacgéo,

bem como constitui-se em importante mecanismo de bloqueio de propostas indesejadas por
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determinados grupos de interesse que acabam ndo indo para o processo de consulta publica
(YACKEE, 2011). Nesse sentido, foi constatado que € necessario que as agéncias promovam

uma representacdo ampla, informando todas as partes afetadas (GOLDEN, 1998).

2.11 Influéncia do carater técnico da atividade

A sociedade atual é muito mais complexa do que aquela para a qual o projeto politico
democratico foi idealizado (BOBBIO, 2009). Os problemas a se resolver atualmente requerem
conhecimentos técnicos e cientificos bem mais elaborados que anteriormente (BOBBIO,
2009; DARDANI, 2014; DURANT; ALI, 2013; FASSA, 2016), dominados por tecnocratas
(DARDANI, 2014), ainda que a populacdo atual seja mais bem instruida. Fato é que a
democracia se sustenta na participacdo de todos, enquanto que a tecnocracia apela aos que
detém conhecimentos especificos, constituindo-se assim em duas realidades opostas
(BOBBIO, 2009). Todas as sociedades modernas, se relacionam com a tecnologia por meio
de especialistas, o que ndo é diferente no caso de relacionamento com o governo, tampouco
no da aviacdo civil (DOWNER, 2010). Esses reguladores se tornaram referéncias na
atualidade, situando-se entre a populacdo e os conhecimentos especializados com o0s quais
devem lidar, tendo suas decisbes frequentemente aceitas sem 0 minimo questionamento
quanto ao conteldo tanto por parte da populacdo quanto por parte dos formuladores de
politicas publicas (DOWNER, 2010; VASCONCELLOS, 2009) que se limitam ao controle
dos aspectos procedimentais dos processos de participacdo da sociedade (VASCONCELLOS,
2009).

Desse modo fica evidente que é insensato um entendimento de democracia direta
como literalmente a participacdo de todos em todas as decisdes, pois é algo materialmente
impossivel em sociedades modernas cada vez mais complexas (BOBBIO, 2009). O governo
dos técnicos se baseia nos conhecimentos especificos, ndo compreensiveis pela maior parte da
populacédo, impossibilitando qualquer quantidade expressiva de contribuicdes Uteis (BOBBIO,
2009; DARDANI, 2014; DURANT; ALI, 2013; ROBERTS, 2004; RODRIGUES, 2011).

No caso das agéncias reguladoras, esse fato se torna ainda mais evidente, uma vez que
o proprio legislativo se absteve de se ater aos aspectos técnicos mais detalhados nas questdes
que demandam especialidade técnica complexa, deixando-os a cargo das agéncias
reguladoras. E de se esperar que tais aspectos sejam os mais dificeis, pois caso nio o fossem o

préprio legislador definiria esses parametros (COGLIANESE, 2006). Tais conhecimentos
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profundos sdo necessarios a boa regulacdo (FASSA, 2016; VASCONCELLOS, 2009),
assegurando eficiéncia regulatéria e ajudando na comunicagdo com o setor regulado
(VASCONCELLOS, 2009).

No que tange a normatizacéo, a norma inferior, por vezes emanada por uma agéncia
reguladora, é vista como uma concre¢do de uma norma superior em que varios sentidos
podem ser vislumbrados. Nesse contexto, a margem de liberdade em decidir pode variar de
apenas uma definicdo do ator competente para praticar o ato ou uma defini¢cdo de conceito
vago ou impreciso, embora em ambas haja necessidade de minimamente se respeitar
principios gerais, caso contrério corre-se o risco de se incorrer em arbitrariedade. O
ordenamento juridico se orienta de forma a limitar a atividade administrativa, reduzindo-se a
margem de liberdade e condicionando-a a seguir critérios de finalidade e razoabilidade na
busca da solucdo mais adequada ao fim previsto em lei para o caso concreto, ou seja, a
margem de liberdade se d& dentro de limites restritos, escolhendo-se uma opc¢do dentre véarias
solucBes possiveis e apos se considerar critérios tais como razoabilidade e finalidade.

Essa margem de liberdade ndo esta diretamente ligada ao carater técnico das questdes.
A apreciacdo técnica pode conduzir ou ndo a uma situacdo em que ha liberdade de escolha do
administrador. A racionalidade € insuficiente para se permitir a melhor solugdo em todos 0s
casos, porém isso ndo deve levar a um abandono de critérios cientificos e a instauracdo da
irracionalidade. E nessa circunstancia que a adocdo de critérios de racionalidade e

razoabilidade se reafirma para que ndo impere a arbitrariedade (PEREIRA, 2003).

2.11.1 Conhecimento

Ha& evidéncias de que as opinides de cidadaos instruidos com relacdo aos objetivos,
politicas e processos orcamentarios governamentais tendem a ser mais bem aceitas por outros
cidaddos, administradores publicos e legisladores (HONG, 2015). Ha fatos que sugerem que
cidaddos com participacdo ativa no processo regulatério tendem a se sentir mais eficazes
quando compartilham informacg6es, dados ou evidéncias cientificas que possam ter um
impacto significativo na definicdo de politicas publicas (YACKEE, 2015). Dessa forma, a
presenca desses cidaddos deve melhorar a eficiéncia do processo de participagdo, porém sob a
pena do enfraquecimento de valores democraticos, o que foi constatado pela forte correlagédo
negativa entre conhecimento e inclusdo com resultados estatisticamente significativos
(HONG, 2015).
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Desse modo, a participacdo especializada é efetivada as custas da inclusdo, pois
individuos, pequenas empresas dentre outros tendem a estar em desvantagem com relacao a
grandes corporagdes, associacdes profissionais e outras entidades bem providas de recursos
(FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012). Cabe ressaltar ainda que a construcdo de uma
cidadania capaz de discutir aspectos extremamente técnicos é uma realidade bastante distante
no Brasil e bastante dependente do estimulo estatal. Assim, fica uma lacuna a ser preenchida
pela combinacdo do desenvolvimento da educacdo e de uma cultura politica sélida para o
exercicio pleno da cidadania (DARDANI, 2014).

2.11.2 Definicéo de valores

Vaérias decisdes vistas como técnicas sdo na realidade escolha de valores sobre o que é
considerado bom ou importante (CREIGHTON, 2005). A conducdo de debates requer uma
escolha normativa mesmo quando a questdo aparenta ser meramente técnica (TORGERSEN;
SCHMIDT, 2013). Julgamento de valores mostram o que importa na problematica decisoria,
sdo eles que deveriam ser discutidos quando uma alternativa esta sendo avaliada. A discussdo
das consequéncias das varias alternativas depende geralmente de conceitos técnicos e
complexos, porém, sem a discussdo dos valores (KEENEY, 1992), muitas contribuices
relevantes deixam de ser recebidas (KEENEY, 1992; GUSMANO, 2013), o que requer que 0S
valores estejam explicitos (DENHARDT; DENHARDT, 2015; KEENEY, 1992) para uma
decisdo mais adequada na escolha de valores por vezes conflitantes (ROBERTS, 2004),
trazendo um balanceamento entre as alternativas (DENHARDT; DENHARDT, 2015),
especialmente nas discussdes em que a definicdo de valores é de primordial importancia
(DEGELING; CARTER; RYCHETNIK, 2015). Frequentemente, a especificidade das
propostas de regra tende a confinar as contribuicdes a determinada alternativa proposta em
lugar de se prestar a discutir questdes mais primarias de definicdo do problema e identificacéo
de alternativas (WEST, 2004).

A definicdo de valores ndo deveria ficar a cargo dos especialistas, pois eles ndo tém
nem o direito, nem a responsabilidade dessa definicdo em nome dos cidaddos (KEENEY,
1992). Os especialistas ndo conseguem tomar decisdes sem atribuir prioridades em valores
conflitantes tais como seguranca, razoabilidade, custos (CREIGHTON, 2005). Eles

geralmente séo bons em atingir objetivos, mas nem sempre em defini-los.
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A medida que as falhas tecnoldgicas ficam aparentes, a sociedade comeca a clamar por
mais participacdo nas questdes tecnoldgicas complexas (ROBERTS, 2004). N&o se quer, com
a participacdo, questionar a especialidade técnica, mas assegurar-se de que premissas ndo
realisticas ou ndo reveladas sejam levadas em consideracdo, bem como a decisdo ndo seja

direcionada a interesses econémicos especificos (CARR et al., 2013).

2.11.3 Legitimidade

Uma importante questdo do ponto de vista técnico é a possibilidade de a informacéo
ser apresentada de modo que seu significado e validade sejam obscurecidos, 0 que atenta
contra o interesse publico (DOWNER, 2010). Caso argumentos baseados em valores ndo
sejam diferenciados de conclusbes cientificas, a confianca na ciéncia pode ser minada
(DIETZ, 2013). Assim, fica claro que os 6rgdos reguladores devem essencialmente tomar
decisdes baseadas em fundamentos técnicos, uma vez que essa é a propria esséncia das
agéncias reguladoras (RODRIGUES, 2011).

2.11.4 Linguagem técnica

Para que a participacdo seja parte do processo decisorio é importante que o
conhecimento técnico envolvido seja acessivel ao publico (CHAKRABORTY, 2012;
RODRIGUES, 2011) em todas as fases do processo, desde a formulacdo do problema até a
analise do impacto das decisdes (CHAKRABORTY, 2012). De uma maneira geral, a
linguagem excessivamente técnica ou a complexidade dos assuntos pode inviabilizar a
participacdo efetiva da sociedade (FASSA, 2016). A motivacdo da proposta deve estar
claramente explicita e o material técnico fundamentador disponibilizado juntamente com
(LIPORACE, 2011b) a explicacdo dos termos técnicos adotados em linguagem leiga
(LIPORACE, 2011b; RODRIGUES, 2011) e com um resumo do objeto da proposta também
em linguagem simples, clara e inteligivel (LIPORACE, 2011b).

Nessa esteira, as ferramentas empregadas devem ser transparentes e confiaveis,
derivadas de fontes neutras, tal que possam ser explicadas ao publico leigo de uma forma
clara e direta (CHAKRABORTY, 2012). Além disso, embora seja um desafio, deve-se

perseguir uma regulacdo simples e clara (FONSECA, 2012), com sentido compreensivel ao
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cidaddo comum, de forma a se garantir a seguranca na aplicagdo da norma (OMB, 2011,
FONSECA, 2012).

Adicionalmente, a experiéncia mostra que a linguagem simples pode melhorar o
entendimento publico das comunicacdes governamentais, economizar recursos e melhorar a
eficiéncia, diminuicdo das demandas por esclarecimentos, reduzir gastos em medidas
coercitivas e diminuir a quantidade de erros e seus possiveis retrabalhos (OMB, 2011).

A forma em que as informagdes sao disponibilizadas podem se tornar um desincentivo
a leitura caso seu volume seja muito grande e excessivamente técnico (BAWOLE, 2013). A
tecnicidade dos termos adotados impossibilita a compreensdo por cidaddo comuns,
consumidores, que por vezes desconhecem seus direitos referentes a servigos regulados
(LIPORACE, 2011b).

Uma constatacdo marcante é a de que o resumo do objeto da proposta pode acabar por
ndo produzir informagdes mais compreensiveis, ficando num nivel de dificuldade desafiador
até mesmo para pessoas com educacdo em nivel superior. Eventualmente, eles podem se
tornar mais dificeis do que a propria justificativa completa da regra, o que para linhas aéreas e
seu aparato de especialistas, por exemplo, € um documento riquissimo, devido a sua
densidade de informacdes. Isso ndo quer dizer que uma menor quantidade de informagdes seja
melhor, mas fica claro que a extensdo e a complexidade das informacgdes que lastreiam a
proposta de regra acaba trazendo a possibilidade de grandes empresas enviarem comentarios
altamente sofisticados que tendem a ser mais apreciados pelos formuladores de regras.

Alguns motivos para que a linguagem empregada ndo seja compreensivel podem ser
investigados: as regras sdo escritas por especialistas tais como advogados, engenheiros,
economistas ou cientistas que tiveram em seu sistema educacional um estimulo ao uso de
jarg0es e linguagem rebuscada o que por vezes cria uma prépria identidade profissional ou até
mesmo que acabam por ndo conseguir enxergar a dificuldade de compreensdo do publico
leigo; a escrita em linguagem simples esta com baixa prioridade de alguém que ja tem que
lidar com outras atividades ou requisitos a cumprir; as regras sao escritas por pessoas que nao
acreditam que a participagcdo mais ampla agregara valor ao processo; a escrita em linguagem
mais técnica e complexa pode inibir revisdo judicial e assim diminuir possiveis
questionamentos futuros (FARINA; NEWHART; BLAKE, 2015). Ao se tratar desses motivos
pode-se melhorar a clareza da comunicacdo por meio de intérpretes que melhor auxiliem na
traducdo do contetdo técnico em linguagem simples (WANDERLEY, 2012).

Informacdes de interesse disponibilizadas em sitio eletronico especializado podem ser

de interesse do publico em geral, como foi o caso da autoridade de aviacdo civil
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estadunidense. Nesse caso, é recomendavel que as informacgdes sejam apresentadas de uma
maneira menos técnica e desse modo tanto o publico geral como o especializado podem se
beneficiar dessa medida, podendo haver informacdes adicionais para o publico especializado
para que ndo se haja perda de informacdo (FRIEDMAN-BERG; ALLENDOERFER; PAl,
2009).

2.12 Aceitabilidade das contribuicGes

Um dos meios mais eficientes no processo de audiéncia publica ndo é a eloguéncia
com que a proposta é apresentada, mas a habilidade do cidaddo em apresentar o seu ponto de
vista e para isso € essencial que os aspectos ndo técnicos da proposta sejam entendidos
(BAWOLE, 2013).

A falta de entendimento sobre a natureza e a importancia do processo normativo
(FARINA et al., 2012), o desconhecimento sobre quando consultas de normas de interesse
estdo ocorrendo, a falta de motivacdo ou capacidade em entender documentos técnicos e
complexos sdo barreiras a participacdo do cidaddo (FARINA et al., 2012, OLIVEIRA, 2015).
E surpreendente que pequenas empresas, organizagdes ndo governamentais e entidades locais
cheguem a submeter comentéarios (FARINA et al., 2012).

No caso de grandes empresas, 0 que estd em jogo para seus interesses e quais 0S
recursos disponiveis que sdo relevantes para os tomadores de decisdo sdo os fatores que
importam na mobilizacdo e influéncia. Devido ao conhecimento técnico e a importancia para
funcdo produtiva na sociedade, essas empresas ficam atentas aos movimentos dos reguladores
dos seus mercados, 0 que nao se estende a regulacdo em geral por gerar um menor interesse e
por ser de uma area de menor vantagem competitiva. Assim, 0s grupos de interesse tendem a
ser mais influentes em suas areas de atuacdo do que nas politicas publicas de uma forma geral,
0 que ndo significa falta de interesse, mas perda de valor de suas contribuicGes, e o potencial
retorno, nas areas em que ndo detém conhecimento especializado. Nessa direcdo, foi
constatado que uma possivel tendéncia direcionada para as grandes empresas depende da
matéria. E interessante se pensar em termos de interacdo entre as matérias em discussio e
grupos envolvidos e buscar entender a relevancia dos recursos desses grupos em termos de
uma politica publica especifica (BINDERKRANTZ; CHRISTIANSEN; PEDERSEN, 2014).

Com relacdo aos contatos informais com formuladores de regra, compromissos

psicologicos ou custos associados ao esfor¢o empregado, derivados de informacGes recebidas
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que acabam por fundamentar as propostas de regra e pelo tempo empregado no
desenvolvimento e em se atingir um consenso interno, podem ir se formando durante esse
processo de formulacdo, o que pode acarretar numa dificuldade em se aceitar mudancas nas
propostas de regra (WEST, 2004).

O tipo de evidéncia e argumentacdo que séo valorizados e a forma de argumentacao
preferida acabam inibindo a presenca de novos entrantes no processo regulatorio. Assim, 0s
reguladores deveriam se adaptar ao que 0s esses potenciais participantes podem oferecer,
descobrindo o valor agregado por esse tipo de conhecimento (FARINA et al., 2012). Apesar
disso, mesmo tendo a obrigacdo de colher e considerar as contribuicGes, a agéncia reguladora
ndo pode se eximir da responsabilidade deciséria (BAWOLE, 2013; FARINA; NEWHART;
HEIDT, 2012).

2.13 Efetividade da participacéo

A participagdo se torna efetiva a medida que os mecanismos democraticos sdo postos a
disposicdo da populacdo e ela é capaz de contribuir na constru¢do dos atos (RODRIGUES,
2011). A reducdo dos custos de participacdo com a diminuicdo das assimetrias de informacao
e ampliacdo da participacdo contribui para efetivacdo dos instrumentos de participacdo
(SANTOS, 2009), porem mesmo que a tecnologia da informagdo reduza os custos de
participacdo, barreiras motivacionais, cognitivas e informacionais contribuirdo para uma
continuidade no nivel de participacdo (COGLIANESE, 2006).

Ha casos de que audiéncias publicas foram instauradas como mero compromisso legal,
em vez de se procurar contribuicGes valorosas do publico (BAWOLE, 2013), provocando
uma participacdo sem efeitos praticos (WOODFORD, 2013). Se uma agéncia esta atada,
legalmente ou por outro motivo, a uma determinada alternativa é melhor que o publico seja
informado disso, pois um processo ndo honesto pode destruir a credibilidade de futuras
tentativas de participacdo genuina (CREIGHTON, 2005). A falta de perspectiva em se
influenciar no processo gera frustacdo, pois gera uma sensacdo de que todos os pontos de
vista foram considerados, mas apenas determinados pontos de vista sédo acolhidos de fato.

Considerando uma escala de nivel de participacdo, a informacgdo é o primeiro passo
para se ter um processo participativo (ARNSTEIN, 1969), podendo sua falta ser causa de
perda de efetividade normativa (RAMALHO, 2011), seguindo-se pela consulta, na qual as

opiniBes sdo recebidas e também as parcerias nas quais 0s grupos possam participar de uma
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maneira mais efetiva, com condices de contratar e demitir seus proprios lideres, técnicos e
advogados (ARNSTEIN, 1969).

2.14 LimitacOes da participacao

A participagdo da sociedade requer esforco adicional com emprego de tempo e esforco
(CREIGHTON, 2005; THOMAS, 2013) que n&o existiriam no caso de decisdes unilaterais
(CREIGHTON, 2005), eventualmente minando padrbes de qualidade (THOMAS, 2013), e
para isso € razoavel que se esperem beneficios advindos desse esforco adicional
(CREIGHTON, 2005).

Algumas das dificuldades em se consolidar a participacdo envolvem a tendéncia da
administracdo em ser arbitraria diante da incerteza, inflexibilidade e soluces gerais para
todos os casos (DURANT; ALI, 2013), bem como a profusdo de normas dispersas de forma a
causar inseguranca juridica. No caso estadunidense, a apresentacdo dessas normas &
centralizada, o que traz maior robustez no que concerne a discussao, a compreensao e a
aplicacdo das regras, bem como mais visibilidade aos o6rgdos fiscalizadores (FONSECA,
2012).

Reunides periddicas podem ser a chave para conquista de confianga em ambientes
com forte sentimento contra governo, porém se dominadas por individuos extremamente
afetados por possiveis decisfes ou por aqueles que vivem suficientemente confortaveis para
participar regularmente, podem gerar uma tendéncia e minar o sentimento de confianca
(IRVIN; STANSBURY, 2004).

Outro aspecto que limita a participacdo é o fato de as empresas reguladas serem
possuidoras de grande conhecimento acerca do negocio tais como informagfes técnicas,
econbmicas, concorréncia, tendéncias mundiais, novas tecnologias, bem como o dominio dos
termos técnicos empregados e a falta de meios formais de articulagdo com as organizacdes de
consumidores.

As consultas e audiéncias publicas abrem espago para acolhimento de contribuicfes
externas e por meio delas o grau de transparéncia do érgdo fica evidente, pelo modo com que
as contribuicbes sdo acolhidas e tratadas (IPEA, 2012; LIPORACE, 2011b). Em termos
praticos, visualiza-se uma utilizacdo desses mecanismos muito mais frequente pelo setor
regulado, possuidor de estrutura e capacidade técnica, do que pelos consumidores
(LIPORACE, 2011b; OLIVEIRA, 2015). Por vezes, o assunto em questdo é pouco
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regulamentado, com ampla margem de liberdade para as agéncias definirem os contornos da
participacdo e ainda assim constata-se a publicacdo de um texto para consulta por prazo
exiguo para comentarios, embora seja necessario estudo aprofundado (LIPORACE, 2011b). E
importante que esse tempo seja compativel com a complexidade dos assuntos tratados (IPEA,
2012).

Por vezes, os cidaddos séo relutantes em dedicar tempo e esforgos para entender as
peculiaridades das matérias publicas, como pode ficar claro pelo baixo comparecimento nas
audiéncias publicas, por exemplo (NESHKOVA; GUO, 2011). Varias das atividades de
regulacdo ndo despertam interesse publico por serem excessivamente especializadas, técnicas
ou estritas (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012; OLIVEIRA, 2015). Muitos cidaddos né&o
tém interesse, vontade ou tempo para se dedicar a entender essas matérias (DURANT; ALlI,
2013) ou simplesmente preferem delegar as decisbes aos técnicos das instituicdes
governamentais acreditando que os impostos que pagam tém em parte essa finalidade. Em
outros casos, 0 publico ndo reconhece a questdo em consideracdo como um problema ou as
alternativas propostas nao Ihe sdo familiares (IRVIN; STANSBURY, 2004). Em geral, os
cidaddos ndo estdo dispostos a entender as peculiaridades das questdes publicas, o que é
evidenciado pela baixa adesdo as audiéncias publicas, por exemplo (NESHKOVA; GUO,
2011). Ha também o fato de que atualmente, as oportunidades de entretenimento e negdcios
providas pelo meio eletrénico sdo mais atraentes do que a oportunidade de enviar comentarios
para determinada questdo sob consulta (COGLIANESE, 2006).

Considerando que o0s objetivos gerais sdo recolher informacgdes, dar voz a
manifestacdo do publico, identificar de forma ampla os aspectos envolvidos e dar publicidade
as acOes, faz-se importante adotar algumas boas praticas tais como: realizacdo de consultas
prévias (no intuito de formar minutas de regulamentos), motivacdo clara sobre a proposta em
consulta, comunicacdo direta com 0s possiveis participantes, prazo que possibilite a
participacdo, transparéncia, mitigacdo do tecnicismo e manifestacdo sobre os comentérios
recebidos (LIPORACE, 2011b).

Sob a perspectiva internacional, organizagdes que lidam com assuntos de interesse
global acabam por guiar o curso das politicas internas nacionais. No momento em que 0
Estado opta por transferir parte de sua soberania para um organismo internacional, entende
esse movimento como algo em que os beneficios superam as perdas. Ou seja, caso nédo
coopere, pode-se recair em ineficiéncias, externalidades negativas, diminuicdo do bem estar
ou outros fatores negativos associados. Nesse sentido, um dos problemas que surge é a falta

de mecanismos institucionais que assegurem a responsabilidade de quem tem o poder
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decisorio nessas instituicdes (OLIVEIRA, 2011). Por exemplo, no processo de construcéo de
normas harmonizadas, os Estados negociam um padrdo aceitavel e acabam por assumir
compromissos a partir disso. Nesse aspecto, a participacdo durante o processo normativo é
bastante limitada, pois ha uma tendéncia contraria a mudancas no texto da regra, advindas dos
compromissos assumidos previamente e todo o esfor¢co empregado para se chegar num texto
consensual (SHAPIRO, 2002).

Outro aspecto limitante no que se refere a participacdo sdo os custos envolvidos, ndo
ha duvidas de que o custo relacionado com uma decisdo que envolve uma participacdo ampla
€ maior do que aquele que se resume a uma decisdo emitida por apenas uma pessoa
(CREIGHTON, 2005; IRVIN; STANSBURY, 2004). A participagdo requer tempo dos
administradores publicos para lidar com os cidaddos, podendo diminuir padrbes de qualidade
necessarios (THOMAS, 2013). Em alguns casos, ndo ha necessidade de participacdo ou nao
ha justificativa para o gasto adicional dos recursos, pois alguns topicos sdo excessivamente
especializados ou estritos para gerar interesse publico ou as partes interessadas j& participam
do processo (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012).

De uma maneira geral, existem barreiras tanto por parte do governo, como por parte
dos cidaddos. Do ponto de vista estrutural, o governo pode estar limitado por leis, recursos
financeiros e humanos, habilidades disponiveis, apoio politico e administrativo diminutos,
falta de coordenacéo e barreiras tecnoldgicas. Por sua vez, os cidadaos podem estar sujeitos a
falta de recursos tecnoldgicos, conhecimento e competéncias limitadas, indisponibilidade de
tempo. Do ponto de vista cultural, o governo pode estar sujeito a resisténcia a mudangas,
temor de fragilizagdo de sua atuacdo, interferéncia com a cultura burocratica. Por parte dos
cidaddos, pode haver falta de interesse, imagem negativa do governo, falta de consciéncia

sobre a importancia em participar e resisténcia a tecnologia (MEIJER, 2015).

2.14.1 Envolvimento tardio

As agéncias envolvem o publico leigo em mecanismos de participagdo por vezes em
situacBes em que ha decisOes arriscadas a se tomar, porém o que se constata € que o publico é
envolvido de forma tardia a ponto de ndo ser possivel influenciar fatores chave da analise de
riscos das decisdes da agéncia (GUSMANO, 2013). A analise das decisdes envolve a
identificacdo do problema, dos critérios para tomada de decisdes, identificacdo da conjuntura,

aplicacdo de técnicas analiticas e por fim negociacdo do processo. Embora seja claro que cada
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passo envolva julgamento subjetivo, é geralmente no ultimo estdgio em que 0s comentarios
sdo demandados (CHAKRABORTY, 2012). As especificidades das regras conduzem a
contribuicdes formais, direcionadas para uma opcao particular, em lugar de estarem voltadas
as questdes mais basicas de se definir o problema e identificar solucGes alternativas, a
resisténcia a mudancas reforcam essa limitagdo (WEST, 2004). Por esses motivos, a
participacdo do publico deve acontecer da maneira mais precoce possivel (THOMAS, 2013).

2.14.2 Compromissos internacionais

No caso do processo de harmonizagdo das regras com padrfes internacionais, a
participagdo do publico significativa pode ficar limitada pelo compromisso assumido
internacionalmente por um pais, pois 0 seguimento das regras para formulacdo de regras por
si sO ndo garante a participacao efetiva e significativa da sociedade, uma vez que ndo ha
exigéncia de envolvimento prévio ao firmamento de acordos. Ap6s o acordo ser firmado, ha
um compromisso entre paises em segui-lo, 0 que acaba desencorajando alguma mudanga em
sentido contrario, embora, em alguns casos, haja uma tentativa em se solicitar comentarios a
respeito da ado¢do de padrdes internacionais.

No ramo da aviacdo civil especificamente, a participacdo se da por meio de comités
responsaveis pelas propostas e posicdes com relacdo a esses padrbes internacionais
(SHAPIRO, 2002). O controle politico tem suas limitacdes, pois ele sempre seré parcialmente
minado pelas assimetrias de conhecimento e pelos valores profissionais que isolam as

agéncias de influéncias externas (WEST, 2004).

2.14.3 Resisténcia burocratica

Numa Era em que a falta de capacidade em se monitorar o servi¢co publico é
plenamente reconhecida, o papel dos burocratas torna-se um desafio a teoria democratica.
Como se garante que a vontade da populacdo sera representada nas decisfes? Em que medida
0 interesse da burocracia vai distorcer ou entrar em conflito com o interesse publico
(CREIGHTON, 2005)? As regras sao elaboradas por agéncias com o intuito de implantar leis
e politicas publicas. Assim, as agéncias acabam exercendo fungdes legislativas, executivas e
até judiciais. Entretanto, numa sociedade de crescente complexidade tecnoldgica, a
necessidade desses especialistas se torna inegavel (JOHNSON; ROMAN, 2015).
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Quando se ingressa num programa de participacdo da sociedade robusto, coloca-se a
cultura burocratica em risco (FOX; MURPHY, 2016), criando-se uma barreira a contribuicdo
(MEIJER, 2015), porém a colaboracdo por vezes acontece de modo satisfatério. O paradoxo
da colaboracdo burocratica sugere que a agéncia ird colaborar no caso de que a mudanca
necessaria ajude a agéncia a se tornar mais perfeitamente burocratica no longo prazo. As
mudancas, que geralmente sdo mal vistas pela burocracia, podem motivar a colaboragéo
quando elas ajudam a burocracia a corrigir suas proprias distor¢des. Se for possivel dirigir a
colaboracdo nesse sentido, o resultado atingido seria expressivo. Assim, pode-se estimar o
potencial de uma colaboragéo robusta a partir da percepgdo de melhora de condigdes por parte
da burocracia, bem como avaliar a medida em que determinada estrutura de colaboracéo pode
colocar a cultura burocratica em risco e dessa maneira minimizar esses riscos da forma mais
apropriada. Por exemplo, se a controvérsia é a respeito de conhecimento técnico, a
participacdo de leigos pode atuar no sentido de desviar a atencdo de padrdes cientificos, a
minimizacgdo pode se limitar a participagdo a profissionais ou claramente divulgar o tipo de
informacdo que o pablico é chamado a fornecer (FOX; MURPHY, 2016).

Entretanto, ndo se podem negar as evidéncias de que a participacdo da sociedade leva
a um melhor desempenho organizacional, tanto em termos de eficiéncia como em termos de
efetividade. H& resultados que sugerem que os valores da democracia e da burocracia podem
coexistir (NESHKOVA,; GUO, 2011).

2.15 Especificidade do setor de aviagéo civil

Os instrumentos de mercado nem sempre sdo suficientes para balancear demandas
conflitantes, como no caso do setor de aviacgdo civil que tem efeitos tanto no desenvolvimento
econémico quanto em questbes ambientais. O envolvimento das partes interessadas pode ser
um mecanismo suplementar tanto aos instrumentos de mercado quanto aos instrumentos
regulatérios. Com o aumento do numero de privatizacdes de aeroportos, estes se tornam mais
comerciais e menos tendentes a direcionar seus lucros para lidar com as externalidades
negativas de suas atividades, principalmente em funcdo das pressdes por aumento de
eficiéncia e produtividade.

As falhas de mercado necessitam de acdo estatal para restauracdo do equilibrio social
na producéo e para possibilitar a internalizagéo das externalidades, sobretudo num contexto de

grandes instituicdes atuando no mercado, como é o caso dos aeroportos. Nao raro essas
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externalidades sdo combatidas por meio de mecanismos de mercado ou regulatorios
(AMAESHI; CRANE, 2006).

Ainda no campo da aviacao civil, tem-se como uma das mais proeminentes regulacées
de tecnologias complexas através de varias regras envolvendo projeto e fabricacdo de
aeronaves civis. Uma breve narrativa sobre as mindcias dos temas envolvidos oferece uma
visdo acerca da complexidade em regular altas tecnologias.

Por exemplo, devido ao fato de ndo ser possivel destruir um numero ilimitado de
motores, no caso de prever possiveis impactos de passaros, € preciso que cada teste represente
as condicdes de maior fragilidade para o motor. Com esse fim, estabelece-se uma variedade
de pardmetros, tais como peso dos passaros, numero de passaros e velocidade de impacto.
Entretanto, esses parametros refletem julgamentos complexos e inevitavelmente subjetivos,
como por exemplo a definicdo do ponto mais vulneravel do motor se atingido. Outro ponto,
seria entrar em acordo sobre qual seria a velocidade de impacto estimada. Ndo ha respostas
objetivas ou definitivas, o aprofundamento nas minlcias dos testes tecnoldgicos revela a
natureza ambigua, contenciosa e engenhosa. Se considerarmos que 0 ensaio de impacto de
passaros € apenas um dos necessarios para 0 motor e que ha varios outros sistemas dentro de
uma aeronave, tem-se uma visdo da complexidade envolvida na atividade.

Diante desse cenario, € certo que os fabricantes veem valor em construir uma aeronave
confidvel, mas eles tém que lidar com outros aspectos num mercado altamente competitivo.
As falhas de certificacdo podem ser extremamente onerosas, porém é dificil ndo imaginar que
a tolerancia aos riscos € intocada pelas pressdes de mercado (DOWNER, 2010). Em outras
palavras, a seguranga vem em primeiro lugar, quando a organizacdo pode bancé-la. Caso
contrario, ha uma solugdo balanceada com os custos envolvidos. N&o € realistico esperar que
qualquer medida de seguranca possivel seja tomada sem considerar sua Vviabilidade
(BESNARD; HOLLNAGEL, 2012).

Embora se considere que a aviacdo civil tenha um sistema maduro em que valores
conflitantes como seguranca, ambiente, economia e sustentabilidade sdo levados em
consideragdo de maneira cuidadosa no complexo balanceamento das solugdes, as premissas
no projeto, modelamento, desempenho e operagdes devem ser transparentes e validadas
(STOOP, 2014).

No que diz respeito a organizacdo internacional, apés a segunda grande guerra,
assinou-se a convencdo de Chicago que culminou na instituicdo da Organizagéo de Aviagdo
Civil Internacional (OACI). Buscava-se assim uma salvaguarda no sentido de a aviagao civil

ser usada contra a seguranca de todos, aproximando os paises e garantindo relagdes amistosas
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nesse ambito. As aeronaves teriam uma nacionalidade singular e o sobrevoo ndo autorizado
em espaco aéreo alheio atentaria contra a soberania daquele pais. Desse modo, de uma forma
geral, os estados devem uniformizar normas e procedimentos para facilitar a navegacdo aérea.
Sendo que a OACI tem autorizacdo para ditar padrdes da aviacdo civil nos mais variados
campos, tais como comunicacgdo aérea, aerédromos, licenciamento das equipes de operacao e
manutencdo, seguranca das aeronaves, registro das aeronaves, compartilhamento de
informacBes meteoroldgicas, livros de bordo, cartas aeronduticas. O descumprimento com 0s
padroes da OACI implica que o Estado deve notifica-la dessa diferenca, caso ndo haja
notificagdo, presume-se 0 cumprimento.

Para a elaboracdo dessas normas, h4 uma previsdo especifica de que o Estado
contratante seja consultado pelo prazo minimo de trés meses antes da adocao de determinado
padrdo técnico, porém nota-se que um desafio atual é o de garantir maior participacdo dos
Estados no processo de formulagdo desses padrdes, fortalecendo e legitimando o papel
regulatério da organizacdo (OLIVEIRA, 2011).

2.16 Ampliar meios de participacao

Como uma forma de separar a participacdo qualitativamente, por tipo de contribuicao,
ressaltando-se a importancia de cada tipo, o nivel de eficiéncia e envolvimento na
participacdo esta associado a realizacdo de grupos tematicos prévios a uma audiéncia geral.
Assim, a realizacdo de grupos pequenos, agrupando-se interesses e conhecimento comuns
tende a ser positiva em termos de incluséo e resultados (HONG, 2015). Alguns comités
podem se desenvolver paralelamente, agrupando os técnicos e os cidaddos em seus
respectivos grupos (ARNSTEIN, 1969).

Pode-se considerar ainda que as barreiras financeiras existentes podem ser suplantadas
por financiamento adicional a projetos de referéncia e as barreiras organizacionais nas fases
de geracdo e selecdo de ideias podem ser quebradas por meio de intercambio com unidades

gue executam atividades similares (MEIJER, 2015).

2.16.1 Participagdo do publico leigo

A decisdo de trabalhar em uma norma € importante, pois geralmente s6 se tem

recursos para trabalhar em uma porcéo das matérias legalmente conferidas & agéncia (WEST;
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RASO, 2013). Foi constatado que as ideias advindas do publico leigo, sdo mais inovadoras e
mais bem voltadas ao consumidor do que as de especialistas, embora elas sejam consideradas
um pouco menos factiveis, mas ainda assim viaveis (POETZ; SCHREIER, 2012).

No intuito de facilitar a participacao leiga, foram realizados estudos que constataram
os beneficios do uso de analogias para melhor entendimento de matérias técnicas quando
direcionado a um publico considerado de nivel intermediario. Por outro lado, o uso de grafico
ndo apresentou vantagens para um melhor entendimento. Portanto, fica clara a possibilidade

do uso dessa alternativa para ampliar a participacao de ndo especialistas (GUY et al., 2013).

2.16.2 Participacdo do publico especializado

Para que se tenham contribuicdes efetivas nos processos decisorios das agéncias,
devido a especializacdo técnica dos assuntos, € importante o envolvimento de profissionais do
setor, professores e estudiosos da questdo (RODRIGUES, 2011), que pode ser um grupo que
possui informacdo ou especialidade técnica necessarias para contribuir efetivamente no
processo normativo (YACKEE, 2013) e servirem como um contrapeso aos interesses
corporativos (GUSMANO, 2013; YACKEE, 2013). Se a questdo envolve meramente
aspectos técnicos, no sentido de que a participacdo leiga ndo tenha sentido, pode-se adotar
uma limitacdo a participacdo de cientistas acreditados ou claramente delinear-se o tipo de
informacao que se espera receber (FOX; MURPHY, 2016).

Assim, os objetivos podem ser trazer especialistas ndo afiliados a interesses
corporativos ou envolver os mais altos especialistas em uma discussdo genuina, em
contraposi¢do a uma pratica de receber comentarios isolados e de forma paralela durante um
periodo de comentérios (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012). A participacdo por
profissionais afetados pela regra proposta pode aumentar, tal como no engajamento de pilotos
ou comissarios de voo no caso da aviacdo civil (COGLIANESE, 2006). No entanto, a
habilidade de profissionais em contribuir positivamente ao fornecer informacdes isentas de
interesses corporativos depende da matéria em questdo. Caso a matéria tenha algum impacto
financeiro, por exemplo, para os profissionais, a contribuicdo fica prejudicada pelo conflito de
interesse instaurado. Caso contrario, a participacdo tende a enriquecer a discussao. Em geral, a
participacdo de profissionais durante o processo normativo, aumenta a satisfacdo com os
resultados obtidos (YACKEE, 2013).
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2.17 Parametro sobre o grau de participacao

A participacdo da sociedade ¢ um parametro no qual se pode medir em que grau a
democracia se desenvolveu em determinado pais, através ndo da avaliacdo da quantidade de
participantes, mas dos espacos disponiveis aqueles que queiram participar (BOBBIO, 2009).
Uma das formas de classificacdo leva em conta os estdgios iniciais, um movimento para
transparéncia das informac0es, participacdo aberta, colaboracdo aberta e envolvimento pleno
(LEE; KWAK, 2012). Outra forma, leva em consideracdo comunicacdo unidirecional,
comunicacdo em duas vias, esforco conjunto e decisdo conjunta, envolvendo
responsabilidades (SCHAUPPENLEHNER-KLOYBER; PENKER, 2015). As medidas de
desempenho devem se adequar aquilo que o sistema esta se propondo a atingir (FARINA,;
NEWHART; HEIDT, 2012). Entretanto, ndo se observa consenso na literatura com relacdo a

medicéo de efetividade dos espacos de participacdo (FONSECA et al, 2013).
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3. DIAGNOSTICO

3.1 Modelo regulatorio brasileiro

O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil contribuiu para mudar o centro de
legitimacdo das politicas publicas do poder legislativo para o executivo, atrelado a uma maior
abertura democratica no processo de producdo normativa (OLIVEIRA, 2011). A motivacédo
dessa criacdo foi a possibilidade de se constituir um corpo burocréatico altamente qualificado
do ponto de vista técnico e independente com relacdo ao contexto politico e a estrutura
governamental. H4 uma variedade de agéncias e cada uma delas € responsavel por um
diferente setor da economia, destacando-se a regulacdo econémica que se da por meio de
questBes de preco, tarifas e condigdes de mercado; e a regulagdo social, lidando com tdpicos
como salde e seguranca, buscando garantir direitos dos usuarios e qualidade dos servi¢os
(VASCONCELLOQOS, 2009).

Desde a década 1920, a aviacao civil é regulada no Brasil e desde 2006, a cargo da
Anac. Basicamente, a atividade regulatoria possui a vertente de regulacdo técnica e a
econdmica. A primeira concentra boa parte dos recursos da agéncia e tem o objetivo precipuo
de garantir a seguranca dos passageiros e usuarios da aviacao civil e para isso conta com
regulamentos como instrumentos de certificacdo e fiscalizacdo do setor, impondo obrigagdes
de padrGes minimos de seguranca e de treinamento de pessoal. No quesito seguranca,
destacam-se a seguranca das operacdes e a segurancga contra ilicitos, ambas a cargo da Anac,
diferentemente de outros paises, a exce¢do do controle do espaco aéreo e investigacdo e
prevencdo de acidentes. No que diz respeito a regulacdo econdmica, busca-se a maxima
eficiéncia através do monitoramento e possiveis intervencdes no mercado, tendo como um de
seus mecanismos a divulgacdo de informacdes para reducdo de assimetria, podendo haver
emissdo de regulamentos que afetem operadores aéreos e de aerodromos. Atualmente, mesmo
que a Anac empregue grande parte de seus esfor¢os na regulacdo técnica (ANAC, 2016a), a
regulacdo econdmica ainda apresenta grande visibilidade (VASCONCELLOS, 2009).

Cabe salientar que a Politica Nacional de Participacdo Social com o objetivo de
fortalecer a participagdo da sociedade, também ¢ aplicavel as agéncias reguladoras,

respeitadas as suas particularidades (BRASIL, 2014).
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3.2 Meios de participacédo

A Anac possui como meios de participacdo da sociedade a consulta publica, a
audiéncia publica, o conselho consultivo (BOTELHO, 2014; OLIVEIRA, 2011) e a ouvidoria
(BOTELHO, 2014).

As audiéncias publicas tém o objetivo de ampliar a transparéncia das acfes da agéncia
e apoiar o processo decisorio, buscando-se a opinido da sociedade e do setor regulado sobre
0S assuntos pertinentes ao setor aéreo. A convocacao € feita pela presidéncia da agéncia, apos
deliberagcdo da diretoria, nos casos que interfiram em interesses sociais e economicos de
agentes do setor (ANAC, 2016d). As audiéncias publicas abrem espago para o debate,
possibilitando o registro de uma pluralidade de visdes, permitindo troca de informacdes entre
sociedade e regulados, mesmo que pouco interfiram no processo decisério (BOTELHO,
2014).

H4 indicativos de entendimento da Anac de que as audiéncias publicas poderiam ser
presenciais ou documentais, sendo que aquelas seriam utilizadas em casos mais complexos e
gue necessitassem de mais divulgacdo e estas seriam as mais frequentes e possibilitariam o
recebimento de contribuicdes mais elaboradas. Nas audiéncias publicas documentais 0s
comentarios permaneceriam disponiveis geralmente por 30 dias e 0s comentarios seriam
avaliados em sua totalidade e divulgados ap6s a deliberagdo da diretoria a respeito do novo
normativo (OLIVEIRA, 2016). Entretanto, legalmente, a audiéncia publica é definida como
meio de participacdo presencial. Ainda, devem-se observar diretrizes de acesso
universalizado, recebimento sistematizado das contribui¢Ges, ampla divulgacéo dos resultados
e resposta as contribuicdes recebidas (BRASIL, 2014).

Outro aspecto legal envolvido é a sua obrigatoriedade para 0s casos em que 0s atos
normativos que afetem direitos de agentes econdmicos, incluindo trabalhadores do setor e
usuarios dos servigos aéreos (BRASIL, 2005), porém, via de regra, todos os atos normativos
finalisticos passam por audiéncia publica (OLIVEIRA, 2016).

J& nas consultas publicas, sdo disponibilizadas informagfes detalhadas a respeito do
tema em questdo e séo fixados prazos para o envio de contribui¢bes e sugestdes por escrito
(BOTELHO, 2014), conforme exigéncia legal, que ainda prevé o uso de linguagem simples
dessas informacdes, além das diretrizes ja previstas para as audiéncias publicas (BRASIL,

2014). Elas sdo destinadas a dar apoio as atividades especificas das superintendéncias,
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buscando-se apoio na instrucdo de processos relevantes a area de atuacdo de cada uma delas
(ANAC, 2016d).

Além disso, foram constatadas correlacbes desses mecanismos com a tematica de
infraestrutura, bem como foi detectado que sdo 0s meios mais associados a corre¢cdo de rumos
da atuacdo governamental (PIRES; VAZ, 2014.). De uma forma geral, esses meios canalizam
a participacdo da sociedade como um todo, pois ndo se exige o preenchimento de requisitos
para que se exponha opinides, sendo desnecessario representar alguma entidade ou justificar o
interesse especifico no tema (OLIVEIRA, 2011), de forma que se identifiquem e aprimorem
seus aspectos relevantes (ANAC, 2009). Fica clara assim, a importancia desses mecanismos
como freio a atuacdo do d6rgdo regulador, uma vez que as contribui¢des sdo individualmente
respondidas e justificadas com o motivo da aceitacio ou rejeicdo da contribuicdo
(OLIVEIRA, 2011), constituindo-se essa tarefa em dever da agéncia, preferencialmente
publicado anteriormente a concretizacdo do ato normativo (WANDERLEY, 2012), o que
deixa claro que ndo é tarefa facil para a agéncia tomar posturas obscuras, na medida em que é
obrigada a fundamentar suas posicdes.

Além disso, a presenca de cidadaos isentos, desvinculados de interesses corporativos,
aponta um caminho concreto de participacdo, assim como a obrigatoriedade de se
disponibilizar os objetos de consulta, potencializando ndo s6 a participacdo ampla, mas
também a qualificada.

As contribuicbes permanecem publicas para serem consultadas por qualquer
interessado, abrindo-se espaco para observacao dos argumentos, compreensdo dos problemas
propostos e sedimentacdo de uma cultura participativa. Essa disponibilizagdo, traz uma
pressao para que as posi¢oes sejam tomadas com base em motivos defensaveis publicamente,
afastando-se de interesses meramente individuais ou corporativos (OLIVEIRA, 2011),
embora ndo se tenha constatado prazo para disponibilizacdo do relatério de andlise das
contribuicdes recebidas, chegando a ter casos de publicacdo excessivamente tardia
(WANDERLEY, 2012).

Entretanto, tem-se percebido que a falta de critério a ser utilizado na escolha do meio
de participagdo, faz com que o ndmero de documentos aprovados seja significativamente
maior do que os meios de participacdo realizados (OLIVEIRA, 2011), ndo se tem
padronizacdo de procedimentos e conceitos adotados e dificuldade em concretizar 0s
objetivos pretendidos (WANDERLEY, 2012).

Outro meio de participacdo da sociedade e do setor regulado € a agenda regulatoria

(ANAC, 2013), que tem como um de seus objetivos a maior previsibilidade da atividade
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regulatéria, permitindo que a sociedade contribua de forma mais efetiva (ANAC, 2014a); e é
entendimento da agéncia que ela se da por meio de consultas internas e externas durante o
processo de elaboracdo (ANAC, 2013). Sob outra perspectiva, pretende-se conduzir o
desenvolvimento normativo do setor de forma transparente, com participacdo da sociedade,
definindo-se prioridades de atuacdo e proporcionando-se 0 acompanhamento do
desenvolvimento das atividades, trazendo mais eficiéncia a atividade normativa (ANAC,
2016b).

Em setembro de 2013, a agéncia apresentou publicamente os temas pré-selecionados
por seu corpo técnico e executivo para constarem na agenda regulatoria de 2014, abrindo
espaco para contribui¢bes, criticas e sugestdes do publico tanto direcionadas ao
aperfeicoamento dos temas quanto a sugestdo de novos temas (ANAC, 2014a). Ao fim do
mesmo més foi publicada a primeira agenda regulatoria com 28 temas prioritarios para a
atividade normativa da agéncia em 2014 (ANAC, 2016a) com fases que incluiam defini¢do do
problema, objetivos a serem alcangados, sendo que as revisdes foram motivadas
principalmente por necessidade de ampliacdo dos prazos de discussdes técnicas internas e
com o setor e aumento da duragdo das audiéncias publicas devido a complexidade dos temas
tratados. No periodo, foram realizadas coletas de contribui¢cbes para estudos prévios,
disponibilizagdo de relatério de contribuigdes recebidas, audiéncias publicas, seminarios,
reunibes com entes regulados, organizacdes de consumidores, 6rgaos publicos, universidades,
institutos de pesquisa em diversos temas, tais como requisitos para fabricantes, pessoal da
aviacdo civil, veiculos aéreos ndo tripulados, simuladores de voo, taxi aéreo, aviacdo de
seguranca publica, manutencdo executada no exterior, aerédromos publicos de pequeno porte,
regime tarifario de aeroportos, demonstracdes contabeis de empresas aéreas, concessoes,
condicdes gerais de transporte (ANAC, 2014a).

Posteriormente, em janeiro de 2016, a agenda regulatéria foi revisada para o biénio
2015-2016 (ANAC, 2016a), dando continuidade aos temas ndo concluidos do periodo anterior
(ANAC, 2014a). A discussdo sobre a Agenda Regulatéria para o periodo de 2017-2018 foi
programada para ocorrer entre agosto e setembro de 2016, com sessdes publicas presenciais,
de carater mais restrito e consulta dirigida no portal eletrbnico da Agéncia, de carater mais
aberto a participacdo. Nas sessdes presenciais, espera-se basicamente a participacdo de
governo, 6rgdos de consumidor e entes regulados. Na participagdo ndo presencial, espera-se a
participacdo de cidad&os, profissionais, empresarios, estudantes, académicos e pesquisadores

do setor de aviagao civil.
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O objetivo explicitado é o de colher contribuicdes sobre prioridades de estudo e
potencialmente regulamentacGes, ndo entrando-se no mérito de discutir solugdes para
problemas, sendo que a partir da inclusdo de um tema na agenda regulatéria, ele entra em um
processo normativo ordinario. Com a agenda regulatoria definida, estabelece-se priorizacao
dos temas segundo gravidade, urgéncia, tendéncia de evolugdo, complexidade e capacidade
executoria pela Anac. Vale lembrar que a inclusdo do tema, ndo significa que ele serd
regulamentado, mas que ele sera prioridade para objeto de estudo (ANAC, 2016c).

Com relacdo ao conselho consultivo, ele é definido como 6rgao de participacdo dos
diversos setores da aviacdo civil, sendo ele 6rgdo de assessoramento da diretoria da Anac
(BRASIL, 2005), sem portanto competéncia deciséria propriamente dita, com atuacdo
bastante dependente da diretoria. Essa atribuicdo é exercida por meio da emissdo de pareceres
guando demandado, de avaliacdo e posicionamento sobre relatérios anuais da diretoria e de
outras atividades atribuidas (OLIVEIRA, 2011). No aspecto propositivo, o Conselho
Consultivo pode atuar no sentido do aumento da eficiéncia e da qualidade das atividades
ligadas a aviacao civil ou para a melhoria da seguranca do transporte aéreo (ANAC, 2014b).

Sua composicdo abrange membros das empresas de servicos de transporte aéreo (3) e
de servicos aéreos especializados (1), usuarios de servicos aéreos (4), exploradores de
servicos de infraestrutura aeroportuaria (2), representante da aviagdo geral, aeroclubes e
aerodesporto (2), industria e manutengdo aeronautica (2), trabalhadores do setor (2), escolas
de aviacdo civil (1) e prestadores de servicos auxiliares (1) (BRASIL, 2006), nota-se nesse rol
a falta de representantes da sociedade civil de uma forma mais ampla, especialmente da
academia e outros setores da economia (OLIVEIRA, 2011). O conselho consultivo também,
conta com as camaras técnicas como instrumento de auxilio para embasamento técnico de
suas atividades, atualmente presente nas seguintes areas: marco tarifario, infraestrutura
aeroportuaria, quantitativo de assentos com tarifas promocionais, aerodesporto, inddstria de
manutenc¢do aeronautica e protecdo ambiental (ANAC, 2016e).

No que diz respeito a Ouvidoria, ressalte-se que em seu sitio eletrénico a Anac néo a
coloca dentro da categoria “Participagdo Social”, ficando essa restrita a agenda regulatoria,
audiéncias e consultas publicas e conselho consultivo (ANAC, 2016f), embora reconhega-se a
importancia do papel da ouvidoria no processo normativo, ndo ha uma direcdo clara sobre
como isso aconteceria (ANAC, 2016a).

De uma forma geral, nos anos iniciais, houve destaque na agéncia em consultas sobre
temas pertinentes a regulagdo econdmica, tais como alocacdo de horarios de chegadas e

partidas de aeronaves, liberdade tarifaria, divulgacdo do espaco entre poltronas, concesséo de
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aeroportos. Recentemente, temas de regulagdo técnica tém se destacado, tais como veiculos
aéreos ndo tripulados, requisitos gerais de operacdo para aeronaves civis e proibicdo do
transporte de baterias de ion litio como carga em aeronaves de passageiros. No que tange
aspectos de consolidacdo democratica, destacam-se regras para indicacdo e selecdo dos
integrantes do conselho consultivo e gravacbes em video das reunides deliberativas da
diretoria com a respectiva disponibilizacdo na rede mundial de computadores (ANAC,
2016a).

3.3 Legitimacéo

Foi constatado que as agéncias vém cumprindo o dever de abrir o debate com a
sociedade, recebendo contribuicBes escritas e orais sobre as minutas de decisGes ou 0s atos
normativos que possam ter repercussdo geral. Destaca-se nesse aspecto que a Anac ja possui
norma que explicita com clareza e objetividade os documentos que devam permanecer sob

sigilo, 0 que é importante passo para transparéncia no processo (JUNIOR, 2012).

3.4 Viabilidade da participagdo

Em 2007 foi criado o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdo em Regulacdo (PRO-REG) com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento,
com 0 objetivo de introduzir novos mecanismos de controle dos entes publicos por parte da
sociedade e fortalecimento da qualidade da regulacdo dos mercados. Como parte do
programa, € esperado que a analise de impacto regulatéria seja gradualmente incorporada na
politica regulatéria brasileira. Essa analise € utilizada para definicdo de problemas e para
assegurar que a acdo governamental € justificada e apropriada, isto €, é um filtro de qualidade
para se garantir a melhor regulacéo para a sociedade que utiliza a consulta publica como um
de seus principais itens, de forma a se garantir publicidade das decisdes e participacdo da
sociedade. Essa ferramenta pode reduzir a discricionariedade na emisséo da regulagéo, tornar
as mudangas regulatorias mais previsiveis, prover legitimidade adicional ao processo
regulatorio, reforcar a autonomia e independéncia das agéncias e baratear 0 processo
(VASCONCELLOS, 2009).
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No atual plano estratégico, a Anac coloca diversas iniciativas atreladas ao aumento da
participacdo da sociedade, tais como melhor gestdo das manifestacdes recebidas, participacéo
como melhora da qualidade dos servigcos, aprimoramento da qualidade das analises de
impacto regulatério, melhora da qualidade do processo de audiéncia publica. Esta é praticada
desde o inicio da Agéncia, porém busca-se um processo mais célere, bem como uma
participacdo mais ampla e qualificada. Mais especificamente, buscam-se a definicdo de
modelo para as justificativas e respostas fornecidas em audiéncia publica e a criacdo de

mecanismos que tragam celeridade a essas respostas (ANAC, 2015).

3.5 Controle externo da atividade

Com relacéo a atividade de controle externo das atividades da Anac, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) exerce papel fundamental no aprimoramento daquela instituicéo.
Desde 2011, a instituicho vem promovendo auditorias com periodicidade bianual com
recomendacdes que tém sido voltadas para area de participacdo da sociedade.

Um dos exemplos de cobranca no ano de 2011 foi a recomendacédo de que fosse criada
norma para o estabelecimento de prazos razoaveis para disponibilizacdo dos relatérios de
analise de contribuicdes recebidas em audiéncias e consultas pablicas (TCU, 2011), o que foi
posteriormente considerado cumprido pelo Tribunal (TCU, 2015). E importante que os
relatorios motivem a rejeicdo das contribuicbes quando for o caso e delimitem os resultados
alcancados, levando-se em consideracdo o carater eminentemente técnico e pouco politico da
regulacdo, ficando a discricionariedade limitada por critérios cientificos justificados e
externalizados conforme exigéncia constitucional.

Também foi recomendada a adocdo de requisitos minimos de transparéncia, tendo-se
como referéncia os procedimentos da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) que
incluem a transmissdo das sessdes deliberativas da diretoria, previamente agendadas em
calendario anual, por meio eletronico com prévia divulgacdo dos assuntos que serdo
deliberados, a lista de processos a serem julgados e todas as etapas processuais com
acompanhamento eletrénico com informacdes sobre o assunto e detalhes de localizacdo. Os
atos originarios das decisdes da diretoria, inclusive as atas, sdo disponibilizadas no sitio

eletrobnico. A estratégia da Anac consiste basicamente em divulgar informagdes no sitio
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eletronico, ndo possuindo politica escrita para esse fim, limitando-se a algumas rotinas de
divulgacdo, provenientes de ordens e orientagGes de diretores.

Ainda sob esse aspecto de transparéncia, o Tribunal destaca a importancia da
eficiéncia das politicas publicas em definir diretrizes e metas objetivas para guiar a atuacao
dos entes, bem como balizador da avaliacdo de atuagdo finalisticas das agéncias reguladoras
ndo so pelos 6rgdos reguladores, mas também pela sociedade em geral.

Por fim, recomendou-se que a Agéncia estruture politicas voltadas a ampla divulgacédo
de suas ac0es, principalmente aquelas de maior apelo e impacto social, com foco e linguagem
adequados com o objetivo de fomentar mais participacdo da sociedade na atividade
regulatoria, bem como mitigar o desconhecimento da sociedade quanto ao papel da agéncia,
especificamente quanto ao teor das decisbes regulatdrias, deixando claro o impacto nas vidas
cotidianas dos cidaddos. Um exemplo do impacto do desconhecimento foi a crise conhecida
como “apagdo aéreo” em que a Anac foi bastante demandada para tratar de questdes que
cabiam as empresas aéreas, extrapolando suas responsabilidades.

Para que esse fim seja atingido, é preciso empregar recursos humanos e financeiros
adequados e suficientes e a efetiva estruturacdo de politica formal de divulgacdo das acGes da
agéncia. Dessa forma, uma politica de capacitacdo dos usuarios aumentaria a participacao
efetiva de grande parcela da sociedade na atividade regulatéria. Num cenério de baixa
participacdo efetiva da sociedade, a ponderacdo de interesses por parte do regulador fica
prejudicada, podendo tornar a regulacdo desequilibrada por falta de ponderacao dos diversos
interesses envolvidos (TCU, 2011).

Com relagéo ao conselho consultivo, instalado em julho de 2007 (ANAC, 2016a), com
participacdo da sociedade e fungdo de discutir politicas ou assessorar a diretoria na realizacdo
das competéncias, alguns pontos com potencial de melhora foram identificados: falta de
critérios técnicos claros para escolha dos membros, falta de interesse de alguns envolvidos, a
pluralidade de membros muitas vezes impede o consenso, além de possuir atuacdo bastante
residual.

Assim, a despeito dos instrumentos de controle dos entes publicos por parte da
sociedade identificados, membros do corpo técnico da agéncia reconheceram que a
participacdo da sociedade é pequena e pouco baseada tecnicamente, prejudicando o
aproveitamento das contribui¢bes de forma efetiva, o que pode ser explicado parcialmente
pela grande especificidade e complexidade dos assuntos regulados associadas a baixa
capacidade de mobilizacdo e conhecimento do assunto por grande parte dos usuérios, o que

gera reclamacdes sem fundamentacéo tecnica. Entretanto, parte dos usuarios e as empresas
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reguladas tém mais capacidade de defender seus interesses mais organizadamente e langar
mao dos instrumentos de controle dos entes publicos por parte da sociedade mais ativamente e
com respaldo técnico, verificando frequentemente o sitio das agéncias, boa representatividade
técnica e respondendo por quase a totalidade das contribui¢bes (TCU, 2011).

No ano de 2013, o Tribunal realizou outra auditoria na Anac com proposito novamente
relacionado com a participacdo da sociedade e determinou a elaboracdo de um plano de acéo
com o intuito de melhorar a qualidade e a efetiva atuagdo no atendimento aos interesses dos
usuarios, considerando o aperfeicoamento dos mecanismos de coleta de expectativas dos
usuarios, incrementar o grau de participagdo dos usudrios, realizacdo de pesquisas de
satisfagdo com base em indicadores e fortalecimento do papel das ouvidorias através
defini¢cdes acerca do cargo do ouvidor, garantia do acesso a informacéo, forma de participacédo
no processo decisério com recomendacBes ou criticas prévias a ado¢do de normas e ao
planejamento de fiscalizagdes (TCU, 2013).

J& a auditoria de 2015, recomenda a adogdo de boas préticas referentes a Andlise de
Impacto Regulatério (AIR) recomendadas pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e que os elementos caracteristicos da tomada de
decisdo transparente sejam implementados, bem como uma melhor apresentacdo do sitio
eletronico, promovendo facil interacdo com essas informacGes. Também foi ressaltada a
transparéncia como condicdo a participagdo da sociedade na vida regulatéria, aumentando
assim a legitimacdo social dos atos praticados, por meio da publicidade, da possibilidade de

intervencdo e do exercicio do contraditorio e da ampla defesa (TCU, 2015).

3.6 Influéncia do carater técnico da atividade

Devido ao alto grau de tecnicidade presente nas audiéncias publicas, de uma forma
geral para as agéncias, nota-se um distanciamento social com o tema consultado. 1sso ndo
significa que a importancia do amparo técnico-cientifico deva ser ignorada e as técnicas
devam ser rebaixadas para um aumento de participacdo da sociedade. Porém, a apresentagédo
dos temas na forma de audiéncia mostra esse distanciamento, pois os reguladores carregam
todo o aparato de informacdes acerca do assunto e os cidaddos, em geral, apenas o
conhecimento necessario para se viver bem com relacdo a cada tema. O formato de audiéncia

pode reforcar um sentimento de impoténcia e inibir a participagdo (BOTELHO, 2014).
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A participacdo de cidaddos comuns ndo é simples nem adequada, uma vez que requer
disponibilidade de tempo, conhecimento técnico e informacdes precisas. Assim, devido ao
carater técnico das questdes e a dificuldade em entender o processo administrativo, o controle
dos entes publicos por parte da sociedade é geralmente exercido por associacdes,
representadas por seus especialistas (VASCONCELLOS, 2009).

Foi constatado que na Anac, o0 carater técnico das discussdes tendeu a reduzir uma
participacdo mais ampla da sociedade. No geral, os comentarios que tinham natureza
predominantemente técnica, serviam para subsidiar a discussdo e melhorar o texto sob
consulta eram mais propensos a serem incorporados pela agéncia (BAIRD; FERNANDES,
2014).

Embora a exposicdo de motivos seja apresentada de forma clara e objetiva pela
agéncia, a falta de adaptacdo da linguagem ao publico leigo impossibilita a participacdo do
usuario nos processos, devido ao excessivo carater técnico da linguagem, fechando o acesso
ao cidaddao comum (TCU, 2013), o que contraria 0 uso preconizado de linguagem simples e
objetiva (BRASIL, 2014).

3.7 Efetividade da participacéo

Com relacdo a efetividade da participacdo, hd os que defendem que as agéncias
reguladoras de uma forma geral, buscam proporcionar uma participacdo vazia, meramente
formal, acolhendo apenas as contribui¢cdes que estejam de acordo com a propria opinido dos
dirigentes (BOTELHO, 2014) ou ndo procurando diminuir a lacuna proveniente da falta de
participacdo por conta da linguagem técnica (OLIVEIRA, 2015). A mera previsao legal ndo
garante uma participacdo da sociedade real e consciente, sendo que sem um nivel de
desenvolvimento cultural e educacional adequado, a participacdo se limita a um mero
formalismo (DARDANI, 2014).

De um modo geral, a maior dificuldade encontrada para que se tenha um controle dos
entes publicos por parte da sociedade efetivo, € a pequena participacdo da sociedade e o
pouco conhecimento técnico sobre os assuntos (OLIVEIRA, 2015; WANDERLEY, 2012),
tornando boa parte dos comentarios de pouco proveito, o que é explicado em parte pela
grande especificidade e complexidade inerentes aos assuntos regulados. Para se regular de
forma eficiente, é preciso que o regulador conheca todos os interesses envolvidos e a baixa

participacdo se constitui num desafio a consecucdo da finalidade da atividade regulatéria. A
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partir da melhora qualitativa dos intérpretes, capacitando-se as ouvidorias para traducdo das
reclamacOes dos usuarios em termos técnicos, relagdo com a imprensa para um melhor
entendimento da populacdo das questdes podem minorar o problema da assimetria de
conhecimento técnico (WANDERLEY, 2012).

3.8 Limitacgdes da participacdo

No plano estratégico, um dos objetivos da Anac é o de melhor integrar o sistema de
aviacdo civil brasileiro ao cenario internacional. Na visdo da agéncia, a atividade de aviacdo
civil s6 tem condicOes de se desenvolver se pautada numa integracdo internacional e regida
por requisitos similares como base do estabelecimento de confianca reciproca. Com a
ampliacdo da insercdo nos organismos internacionais e uma maior mobilidade aérea entre o
Brasil e os demais paises do mundo, a aviacdo civil brasileira ganha credibilidade e mais
aceitacdo no mundo inteiro.

Nesse sentido, é estratégia da agéncia a atualizacdo continua da legislacdo, baseada em
profundos entendimentos e acompanhamentos do funcionamento do setor, levando-se em
consideracdo as politicas governamentais e as recomendagfes dos organismos internacionais.
Como iniciativas prop0e-se avaliar e atualizar a regulamentacéo frente as politicas e diretrizes
governamentais e com relacdo a estabilidade e seguranca juridica, bem como harmonizar as
normas com os padrdes da OACI, respeitando-se as peculiaridades dos diversos setores da
aviacdo civil nacional (ANAC, 2015).

No entanto, argumenta-se que as normas emanadas desses padrdes internacionais
ainda né@o encontraram legitimacao suficiente. Embora o setor de aviacdo civil disponha de
instituicOes republicanas de participacdo da sociedade nos processos administrativos
aplicaveis a transposicdo de normas internacionais ao direito interno, falta a utilizacdo desses
mecanismos nessa transposicao, prejudicando uma maior concretizacdo do republicanismo.

Primeiramente, deve-se rastrear o interesse publico, antes de se discutir qualquer
orientagdo ou norma, 0 que € razoavelmente bem realizado para normas produzidas
nacionalmente. Entretanto, para as normas internacionais, em especial as da OACI, ndo ha
abertura a participagcdo da sociedade, incluindo possiveis contestagdes, para verificagdo de
alinhamento com interesses e ideias nacionais a despeito de haver um processo formal de
tramitacdo de documentos entre a OACI, a delegacdo permanente nessa instituicdo e a Anac.

O processo de formacdo de posicao fica restrito a propria agéncia. Apesar de o Brasil possuir
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um complexo sistema de internacionalizagdo de tratados no Congresso Nacional, inexiste
processo similar para internalizagdo de normas emanadas por organizag0es internacionais, o
que € uma exigéncia republicana basilar da Constituicdo moderna (OLIVEIRA, 2011).

Com relacdo ao impacto regulatorio, o Tribunal de Contas da Unido identificou que a
Anac tem procedimentos para analise preliminar para proposicdo de atos normativos e
decisorios, considerando-se como passos iniciais, porém insuficientes por ndo proporcionarem
mensuracdo de custos e beneficios de forma estruturada e ndo haver participacdo da
sociedade. As anéalises apresentadas somente eram referentes a uma alternativa,
comparativamente a alternativa de nada fazer. Assim, recomendou-se que fossem adotadas as
boas praticas referentes a Analise de Impacto Regulatério recomendadas pela OCDE,
esperando-se que as intervencdes das agéncias sobre os setores regulados se aprimorem e a
participacdo e controle da sociedade sobre essas intervences aumentem (TCU, 2015).

O mecanismo formal de internalizacdo dos anexos técnicos ao direito interno é o
Regulamento Brasileiro de Aviagdo Civil (RBAC), objeto de audiéncia publica. Nesse
sentido, a agéncia tem mostrado estar atenta ao interesse publico, mesmo que precise
contrariar as normas advindas da OACI.

Um exemplo dessa atuacdo foi a publicagdo do RBAC n° 154, que até 2009 era a
adoc¢do na integra, em lingua inglesa, do Anexo 14 a Convencdo de Chicago, posteriormente
sendo traduzido para o vernaculo. Por conta dos requisitos provenientes da publicacdo de
2009, mais de cem aeroportos foram interditados, em parte por razbes relacionadas a
seguranca operacional, com graves consequéncias para a regido amazonica, dependente do
transporte aéreo para o exercicio do direito de ir e vir, sendo que o transporte aéreo €, em
alguns casos, o Unico meio de transporte vidvel. Direta ou indiretamente, o anexo 14 da
Convencao de Chicago, voltado a aeroportos de grande porte, sempre foi aplicado no Brasil,
porém sua aplicacdo irrefletida poderia levar a interdi¢cdo de aeroportos com baixa densidade
de trafego, de forma desproporcional.

Em 2009, a Anac debateu os critérios regulatorios relacionados ao perigo de incéndio
em aeroportos publicos civis. A proposta de norma tinha como foco a resposta a emergéncia
para aerédromos menores. A decisao foi no sentido de que as normas da OACI sdo aplicaveis
quando praticavel, desde que ndo ponha em risco a seguranca dos cidaddos. Ficou
estabelecido, por exemplo, que para aerédromos de pequeno porte, a responsabilidade da

resposta a emergéncia poderia ficar a cargo da Guarda Municipal.
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Fica claro que a importagdo inadvertida de normas internacionais pode ter efeito
perverso para a sociedade, bem como os mecanismos disponiveis pela Anac para tratar dessas

normas internacionais de forma republicana (OLIVEIRA, 2011).

3.9 Especificidade do setor de aviacao civil

O papel dos tratados e normas internacionais na regulacdo da aviacdo civil brasileira
tem destaque expressivo na legislacdo nacional, cuja maior expressdo é a Convencdo de
Chicago, de 1944 e promulgada em 1946, marcando a cooperacdo internacional na matéria e
criando a Organizagdo de Aviagdo Civil Internacional. A ratificagdo dessa convengédo pelo
Brasil implicou a aceitagdo de todas as clausulas e de toda a normatizacdo secundaria. Esta é
compreendida pelos anexos técnicos a Convencao de Chicago, cuja internalizacdo ao direito
patrio se tornou explicita pela Resolucdo da Anac n° 30 de 21 de maio de 2008, buscando
incorporar 0s anexos técnicos nos Regulamento Brasileiro de Aviacdo Civil (RBAC),
legitimados por meio de audiéncia publica.

Em 2007, foi criada a Delegacdo Permanente do Brasil junto a Organizacdo de
Aviacdo Civil Internacional com o intuito de ajudar a atuacdo do pais naquela entidade, o que
denota a relevancia que o Brasil atribui a organizagdo e também a uma instancia preliminar de
formacéo de posicédo brasileira. Esse processo, se inicia com o recebimento de documentos
por parte da delegacdo brasileira e a posterior dissemina¢do no &mbito da Agéncia que trata os
documentos como informativos ou consultivos. Para estes, é necessaria a emissao de parecer e
consolidacdo de uma resposta final, com a posicdo do Brasil a respeito da ado¢do ou ndo da
emenda ou reservas (OLIVEIRA, 2011).

3.10 Ampliar meios de participagéo:

No tocante a ampliacdo dos meios de participacdo, a agéncia realizou em abril de 2014
seminario sobre a participacdo da sociedade no processo normativo com o objetivo de
intensificar e melhorar a participacdo, assim como realizar debates e receber contribuigdes
sobre melhores meios e formatos de participacdo. O seminario foi aberto ao publico em geral,
mas houve a indicacdo de publico preferencial a depender da localidade em que o seminario
foi realizado: em Brasilia/DF, concessionarias de infraestrutura, 6rgdos de defesa do
consumidor e 6rgdos e Entes publicos, em S8o Paulo/SP, aviacdo geral e escolas de aviagédo
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civil, em S8o José dos Campos/SP, industria aerondutica e empresas de manutencdo e no Rio
de Janeiro/RJ, empresas de taxis aéreos e companhias aéreas (ANAC, 2014c).

Especificamente no caso das audiéncias publicas, buscou-se contribui¢es no sentido
de melhorar a qualidade da participacdo do publico, garantindo ampla participacdo da
sociedade, melhoras na fundamentagdo técnica das contribuices recebidas e diminuigdo no
tempo de andlise. Algumas oportunidades de melhora foram antevistas pela agéncia, tais
como participacdo diretamente no sitio eletrénico, em lugar de envio de mensagens de correio
eletronico, explicacdo mais detalhada sobre os motivos para propor ou alterar regra, aumento
da quantidade de audiéncias publicas presenciais e divulgagdo direta das contribuices
recebidas. Nesse ultimo item, entende-se que o formato de férum ndo é adequado devido as
dificuldades de moderacéo e consolidacdo dos comentarios, trazendo atrasos para deliberacao
da matéria.

Ainda no mesmo seminario, foi apresentada uma proposta de estabelecimento de uma
etapa de participacdo destinada a analise técnica dos assuntos a serem regulados. O contato
com o setor regulado pode ser intensificado com o fim de esclarecer os impactos e beneficios
das opcoes regulatorias, colhendo-se assim informacdes para a analise de impacto regulatério
e abrindo a possibilidade de inicio a um novo processo normativo. Nessa etapa, embora ndo se
trabalhe no texto da regra, espera-se que as conclusdes técnicas alcancadas sejam decisivas ao
tratamento do assunto. As vantagens antevistas sdo a diminuicdo de assimetria de
informacBes, reducdo do risco de captura (intencional ou ndo), evitar um processo
excessivamente demorado e participacdo qualificada (tecnicamente baseada e fundamentada).

Alguns meios sdo utilizados para esse fim. Um deles é a consulta prévia com a
finalidade de colher informagdes a respeito de determinado tema a ser regulado,
especificamente com relacdo a dimensdo do problema vislumbrado e os impactos de eventuais
solucdes, essas consultas podem ser anteriores a criagdo de grupos de trabalho. Outro meio
sdo os grupos de trabalho entre Anac e profissionais do setor com o fito de aprofundar os
estudos sobre determinado tema e fundamentar a solugdo com participacdo restrita a poucos
profissionais, 0 que por si s6 remeter ao desafio da selecdo desses profissionais. Outra forma é
a realizacdo de seminarios, que ja foi utilizada em alguns casos, em que o tema é apresentado
e as criticas e sugestdes sdo coletadas, porem a participagdo é pontual, restrita ao evento de
participacdo. Por fim, considera-se o recebimento de estudos produzidos pelo setor, que ja sao
considerados como peticdo de regra, ja com previsao regulamentar estabelecida.

Apresentou-se também, o projeto prioritario para formar metodologia para elaboragéo

de normas finalisticas com possibilidade de participacdo da sociedade na fase dos estudos
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preliminares e na de elaboracdo da proposta, justificativa e analise de impacto regulatorio.
Como resultado do seminario, submeteu-se uma instrugdo normativa sobre 0 processo
normativo interno, que se aprovada pela diretoria, implementard grande parte dos aspectos
abordados no seminario. Considera-se também a realizacdo de mais seminarios para
apresentacdo de resultados apés a aprovacao desse ato normativo (OLIVEIRA, 2016).

No que diz respeito ao plano estratégico da Anac, o de 2015-2019 prevé o estimulo a
participacdo da sociedade em todas as fases do processo regulatério da Anac, criando e
institucionalizando novos mecanismos e incentivos a participacdo da sociedade em etapas da
elaboracdo normativa ainda ndo contempladas atualmente, com o objetivo de fomentar a
colaboracdo de entes externos a Anac nos estudos prévios, por meio do intercambio de
informacBes operacionais, analise das alternativas regulatorias e seus impactos e discussoes
técnicas. Como iniciativas, propde-se que um programa de conscientizacdo da sociedade a
respeito da importancia e dos meios de participacdo no processo regulatério seja elaborado e
implementado, novos canais para interacdo com sociedade e regulados sejam estabelecidos e
gue um sistema de troca de informacdes com entidades de representacdo dos consumidores
seja criado (ANAC, 2015).

N&o obstante, é importante ressaltar que a lei de criacdo da Anac prevé que todos 0s
documentos permanecam abertos a consulta publica, excetuados os casos de seguranca
nacional, segredo protegido ou intimidade (BRASIL, 2005).
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4. PLANO DE ACAO

4.1 Fortalecimento da ouvidoria

A utilizacdo da ouvidoria como meio de participacdo € de grande importancia para a
consolidacdo da participacdo da sociedade (FERREIRA, 2009; LINO; BRITTO, 2014,
OLIVEIRA, 2015; RODRIGUES, 2011) no processo normativo da Anac por conta de seu
carater universalizado (FERREIRA, 2009; LINO; BRITTO, 2014; RODRIGUES, 2011) e
espontaneo (LINO; BRITTO, 2014), embora a agéncia ndo tenha dado destaque ao papel da
ouvidoria nesse sentido, nem no sitio eletronico (ANAC, 2016f), nem em declaracdes do
ouvidor (ANAC, 2016a). Ressalta-se também a importancia de defini¢bes acerco do cargo do
ouvidor, garantia do acesso a informacéao, forma de participacdo no processo decisorio (TCU,
2013), bem como no planejamento de fiscalizagdes (FERREIRA, 2009; LINO; BRITTO,
2014; TCU, 2013).

Um fator bastante relevante € a sua prontiddo em ser utilizada como meio de
participacdo uma vez que podem ser enviadas sugestdes a serem respondidas no prazo de 15
dias uteis, sendo gerado um numero de protocolo que pode ser acompanhado pelo usuério
(ANAC, 2016f). Cumpre ressaltar o papel da ouvidoria em acompanhar o atendimento ao
usuario, verificando se as sugestdes sdo corretamente tratadas e se o que foi respondido esta
sendo efetivamente realizado se for o caso.

Cabe também a divulgacdo devida para que os usuarios se sintam estimulados a
contribuir, tanto como forma de publicidade sobre os canais de participacdo, quanto como

prestacdo de contas a sociedade.

4.2 Avaliacéo de viabilidade da participagdo

Constatou-se falta de critérios para escolha do meio de participagdo (OLIVEIRA,
2011) e falta de padronizagao de procedimentos e conceitos adotados, bem como dificuldade
em concretizar os objetivos pretendidos (WANDERLEY, 2012).

A avaliacdo de viabilidade em termos de custos e beneficios da participacdo também

pode ser implantada para esses fins. ConsideragcGes a respeito da prontiddo dos cidaddos em
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participar, a dispersdo geografica dos principais interessados, baixa controvérsia, pouca
necessidade de conhecimentos técnicos, resisténcia as posi¢es da agéncia. Pode ser aplicado
um sistema de pontuacdo que serviria de base para uma avaliagdo preliminar sobre qual o
meio mais adequado a participacao.

Seria interessante também que 0s normativos que prevejam participacdo da sociedade
no processo normativo passassem por audiéncia publica, mesmo que sejam de dmbito interno,
como € o caso das instru¢cBes normativas, 0 que embora ndo seja obrigacdo legal, teria um

carater simbdlico importante.

4.3 Envolvimento oportuno

O envolvimento do publico leigo geralmente se dd em decisdes controversas, porém o
envolvimento tardio acaba impossibilitando a mudanca de fatores chave no processo
(GUSMANO, 2013; WEST, 2004), frequentemente acontecendo no Gltimo estagio em que 0s
comentarios sdo demandados (CHAKRABORTY, 2012), o que ndo deveria ocorrer
(THOMAS, 2013).

A Anac deixou claro em seu plano estratégico 2015-2019 que a participacdo da
sociedade deve ser estimulada em todas as fases do processo regulatorio (ANAC, 2015).
Assim, o envolvimento da sociedade nos estagios mais embrionarios do processo normativo
fica incluido. Portanto, € possivel que os cidaddos sejam envolvidos em escolhas valorativas,
em fases em que o conhecimento técnico ainda ndo é essencial, evitando-se que
posteriormente haja possiveis desperdicios de tempo e recursos empregados em uma
alternativa que seja contraria ou ndo atenda da melhor forma o interesse publico (WEST,
2004).

4.4 Consolidacédo de posicéo brasileira

Outro aspecto interessante a se considerar € a ideia de se colocar os padrdes da
Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional (OACI) sob consulta. O que traz importante
arcabouco para consolidagéo da posicao brasileira naquela organizagéo, pautada em consultas
publicas, reforcando assim a legitimidade da posicéo nacional. No entanto, cabe ressaltar que
a importancia desses padrdes internacionais € ressaltada no plano estratégico, buscando-se a

harmonizacdo de requisitos (ANAC, 2015), o que traz melhor inser¢cdo do pais no cenario
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internacional, mas também um certo enrijecimento normativo advindo dos compromissos
assumidos (SHAPIRO, 2002). Tem-se com isso uma falta de legitimacéo desses padrdes, por
falta de utilizacdo de mecanismos de participacdo nesse processo de transposicao de normas
internacionais, ao contrario do que acontece com os tratados, que sdo ratificados pelo
Congresso Nacional.

N&o ha abertura para participacdo da sociedade, ficando a formacdo da posicéo
brasileira adstrita ao proprio corpo técnico da agéncia (OLIVEIRA, 2011). Além disso, ndo ha
previsdo atualmente de participacdo do publico leigo, o que € um indicativo que a agéncia

ainda ndo planeja atuar nessa direcao.

4.5 Ampliagdo do conselho consultivo

Foi apontada uma caréncia de representantes da sociedade civil de uma forma mais
ampla, especialmente da academia e outros setores da economia (OLIVEIRA, 2011), o que
foi parcialmente suprido em reunides realizadas com 06rgdos publicos, universidades,
institutos de pesquisa em diversos temas (ANAC, 2014a), porém nota-se que a preocupacao €
pertinente e uma maior participacdo no conselho consultivo pode trazer melhor
representatividade do interesse publico.

Vale lembrar que a constituicdo do conselho consultivo é estabelecida em decreto
presidencial (BRASIL, 2006) e para isso seria necessaria coordenacdo com a Casa Civil da

Presidéncia da Republica.

4.6 Participacdo especializada

O aprofundamento técnico da participacdo passa também pelo envolvimento de
profissionais do setor, professores e estudiosos (COGLIANESE, 2006; FOX; MURPHY,
2016; RODRIGUES, 2011) que possuem conhecimento técnico (YACKEE, 2013) e possuem
a vantagem de geralmente serem isentos de interesses corporativos (FARINA; NEWHART,;
HEIDT, 2012; GUSMANO, 2013; YACKEE, 2013). E relevante buscar-se o envolvimento de
associag0es, inclusive de profissionais aposentados que tenham interesse em participar, pois
tém grande experiéncia e isen¢do ao comentar, agrupando-se assim interesses e conhecimento
(ARNSTEIN, 1969; HONG, 2015) e aumentando-se a satisfacdo com os resultados obtidos
(YACKEE, 2013; YACKEE, 2015).
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A Anac tem programado a participacdo de profissionais e coloca como desafio a
escolha dos representantes (OLIVEIRA, 2016), o que requer selecdo cuidadosa, (IRVIN;
STANSBURY, 2004) mas €& importante ter em mente 0s objetivos para propiciar uma

participacdo mais frutifera e mais universalizada.

4.7 Difusdo de conhecimento

A falta de conhecimento técnico provoca baixo aproveitamento das eventuais
contribuicdes do publico leigo (TCU, 2011; WANDERLEY, 2012), em parte por conta da
falta de adaptacéo a linguagem do publico leigo (TCU, 2013), o que traz prejuizos a eficiéncia
da regulacdo que requer o conhecimento de todos os interesses envolvidos (TCU, 2011;
WANDERLEY, 2012), provocando-se assim um distanciamento social (BOTELHO, 2014).
Por outro lado, constata-se que parte dos usuarios e o setor regulado tém mais capacidade de
defender seus interesses mais organizadamente e com respaldo técnico (TCU, 2011).

O relacionamento com a imprensa € uma das formas de minorar a assimetria de
conhecimento técnico e do papel da propria agéncia perante a sociedade (TCU, 2011;
WANDERLEY, 2012), porém a capacidade de o cidaddo comum discutir aspectos técnicos
ainda é uma realidade distante, ficando o espaco para o desenvolvimento educacional
associado ao fortalecimento da cultura politica (DARDANI, 2014).

Espera-se assim que uma politica de capacitacdo dos usuarios aumentaria a
participacdo efetiva de grande parcela da sociedade na atividade regulatéria (TCU, 2011).
Nesse sentido, um programa de conscientizacdo da sociedade a respeito da importancia e dos
meios de participacdo no processo regulatério e um sistema de troca de informagdes com
entidades de representacdo dos consumidores (ANAC, 2015) também podem ajudar a

diminuir a diferenca de conhecimentos entre publico leigo e especializado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Desde o inicio, as agéncias reguladoras se caracterizaram por tratarem de assuntos
especificos (DARDANI, 2014; LIMA, 2012; RODRIGUES, 2011) e de alta complexidade
técnica (DARDANI, 2014; RODRIGUES, 2011). Foi constatado que as agéncias de uma
forma geral tém cumprido o dever de abrir as discussdes com a sociedade a respeito de seus
atos e decisdes de repercussao geral, langando mao de contribuicdes orais e escritas (JUNIOR,
2012). Contribuiu para isso o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), financiado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), com o objetivo de fortalecimento do controle dos entes publicos por
parte da sociedade e da qualidade da regulagdo (VASCONCELLOQOS, 2009).

No que diz respeito & Anac, ela tem mostrado estar atenta ao interesse publico
(OLIVEIRA, 2011) e geralmente os atos normativos finalisticos passam por audiéncia publica
(OLIVEIRA, 2016). Sendo que nos anos iniciais, deu-se mais destaque aos temas relativos a
regulacdo econdmica e mais recentemente, aos de regulacdo técnica (ANAC, 2016a).
Atualmente, o plano estratégico aponta para diversas iniciativas no intuito de melhorar a
participacdo da sociedade, especialmente na ampliagéo, qualificagéo e celeridade do processo
(ANAC, 2015). Algumas das iniciativas englobam coletas de contribuicdes para estudos
prévios, disponibilizacdo de relatério de contribuicGes recebidas, audiéncias publicas,
seminarios, reunides com entes regulados, organizacfes de consumidores, 6rgdos publicos,
universidades, institutos de pesquisa em diversos temas (ANAC, 2014a). Destaque-se ainda o
papel exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no aprimoramento da atividade
através do controle externo (TCU, 2011), como na adocdo da Analise de Impacto Regulatério
(AIR) visando tomada de decisdo transparente, na melhor apresentacdo do sitio eletronico,
promovendo facil interacdo com essas informagdes (TCU, 2015), bem como da criacdo de
mecanismos de sele¢cdo para membros do conselho consultivo (ANAC, 2016a; TCU, 2011).

Alguns aspectos apresentam-se como limitagcBes a participacdo da sociedade, tais
como o emprego adicional de tempo e esfor¢os (CREIGHTON, 2005; IRVIN; STANSBURY,
2004; THOMAS, 2013), com eventuais perdas de padrdes de qualidade (THOMAS, 2013),
incapacidade administrativa de lidar com volume de comentarios (CREIGHTON, 2005).
Eventualmente, pode-se recair em uma participacdo meramente formal, o que ndo cumpre
com os objetivos de uma participacdo democratica (BOTELHO, 2014; DARDANI, 2014). Ha
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ainda a predisposi¢do dos mais interessados na regra em ndo aceitar uma discussdo mais
ampla das matérias, abrindo mais possibilidade de incerteza e pressdo sobre as agéncias
(JOHNSON; ROMAN, 2015). No aspecto interno, a burocracia pode-se apresentar como foco
de resisténcia a mudancas nesse sentido (CREIGHTON, 2005; FOX; MURPHY, 2016;
MEIJER, 2015). Soma-se a isso o fato de a participacdo mais efetiva ser mais ligada a
participacdo especializada (HONG, 2015) e de as interagGes distantes por meios eletronicos
ou ndo presenciais (BERIX, 2012; JOHNSON; ROMAN, 2015), diminuindo a confianca do
publico em geral (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012; LIMA, 2012), o que se agrava em
um cenario em que muitos ndo participam por ndo verem chance de acolhimento em suas
sugestdes (WIINHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015), outros por n&o se interessarem por
topicos muito técnicos (DURANT; ALI, 2013; FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012;
MEIJER, 2015; NESHKOVA; GUO, 2011), deixando-os a cargo dos servidores, ndo
reconhecem a questdo como problema (IRVIN; STANSBURY, 2004) ou simplesmente ndo
participam, mesmo que insatisfeitos (LINO; BRITTO, 2014).

Nesse sentido, a transparéncia tem papel fundamental, sendo ela essencial para
participacdo efetiva (TCU, 2015; WIINHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015), bem como o
envolvimento oportuno da sociedade no processo (GUSMANO, 2013), o que geralmente ndo
acontece (CHAKRABORTY, 2012).

A complexidade da sociedade atual traz problemas que requerem conhecimentos
técnicos e cientificos ndo necessarios em outras épocas (BOBBIO, 2009; DARDANI, 2014;
DURANT; ALI, 2013). Esses conhecimentos sdo dominados por tecnocratas, o que dificulta
qualquer quantidade expressiva de contribuicdes Uteis ao processo de participacdo da
sociedade (BOBBIO, 2009; DARDANI, 2014; DURANT; ALI, 2013; ROBERTS, 2004,
RODRIGUES, 2011). Uma medida da complexidade desses assuntos é o fato de o préprio
legislativo ter deixado a cargo das agéncias reguladoras a regulamentacdo detalhada dos
temas (COGLIANESE, 2006). Tal fato, ndo é excecdo para a regulacdo da aviacdo civil que
se constitui numa das mais complexas regulacbes (DOWNER, 2010), constatou-se inclusive
que o cardter técnico das discussbes tendeu a reduzir uma participacdo mais ampla da
sociedade no caso da Anac, tendo os comentarios de natureza técnica predilecdo por parte da
agéncia (BAIRD; FERNANDES, 2014).

A falta de conhecimento técnico da sociedade prejudica o aproveitamento das
contribuigdes, tornando a participagdo ndo adequada (MEWER, 2015; TCU, 2011,
VASCONCELLQOS, 2009; WANDERLEY, 2012) e provocando um distanciamento da
populacdo (BOTELHO, 2014). Tal participacdo, pode provocar um enfraguecimento dos



71

padr@es cientificos (FOX; MURPHY, 2016). H& o risco também de que os aspectos técnicos
sirvam para obscurecer as propostas apresentadas, atentando contra o interesse publico
(DOWNER, 2010), assim e importante que escolhas valorativas sejam bem diferenciadas de
conclusdes cientificas (DIETZ, 2013). Ainda tem-se o enfraquecimento da participacédo
quando ela estd dominada por grupos com lacos estreitos com o setor regulado, o que cria
tendéncias e prejudica o objetivo de decisdbes mais arrazoadas (GUSMANO, 2013).
Paralelamente a isso, nota-se a melhor preparacdo do setor regulado em termos de estrutura e
capacidade técnica para participar (LIPORACE, 2011b; OLIVEIRA, 2015; TCU, 2011), além
de mais contatos informais advindos da propria relagdo entre regulador e regulado, sendo este
importante direcionador de contetdo (WEST, 2004; YACKEE, 2011). Nesse contexto, com
um baixo nivel de participacdo, a ponderacdo de interesses torna-se pouco eficiente, podendo
desequilibrar a regulacdo do setor (TCU, 2011), ficando evidente que a regulacdo deve-se
limitar essencialmente aos fundamentos técnicos (DARDANI, 2014; RODRIGUES, 2011;
TCU, 2011).

Como maneira de melhorar o nivel de participacdo, é importante que o conhecimento
técnico esteja acessivel ao publico (CHAKRABORTY, 2012; RODRIGUES, 2011; TCU,
2013), com os termos técnicos explicados em linguagem simples (LIPORACE, 2011b;
RODRIGUES, 2011) e as opcOes valorativas explicitadas (DENHARDT; DENHARDT,
2015; KEENEY, 1992). A habilidade do cidaddo em apresentar seu ponto de vista passa pelo
entendimento dos aspectos ndo técnicos envolvidos na proposta (BAWOLE, 2013). Os
motivos para que a linguagem leiga ndo seja empregada podem estar ligados a jargdes
profissionais, pouca priorizacdo em face de outras atividades, por ndo se acreditar que a
participacao do publico leigo seja benéfica ou por mais receio de revis@es judiciais (FARINA;
NEWHART; BLAKE, 2015).

Os tratados e normas internacionais de aviagdo civil ocupam lugar de destaque na
legislagdo brasileira. A Organizagdo de Aviacdo Civil Internacional (OACI) surgiu no
contexto de evitar que a aviagdo civil fosse usada contra a seguranca de todos, por ser uma
organizacdo global, ela acaba por guiar o curso das politicas internas nacionais (OLIVEIRA,
2011). Os Estados negociam um padrdo aceitavel uniformizados (OLIVEIRA, 2011,
SHAPIRO, 2002) e passam a assumir compromissos a partir disso, o0 que acaba trazendo uma
dificuldade em se mudar os textos desses padrbes pelo tempo e esforcos empregados
(SHAPIRO, 2002).

Com relacdo as contribuicbes da participacdo, considerando que as agéncias s6 tém

recursos disponiveis para trabalhar em apenas uma parcela dos assuntos de sua competéncia
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legal (WEST; RASO, 2013), a via da participacdo da sociedade se apresenta como uma
alternativa viavel para priorizagdo dos recursos. Além disso, tem-se a discussdo dos valores
que acabam por fundamentar as discussdes tecnicas (CREIGHTON, 2005; KEENEY, 1992;
TORGERSEN; SCHMIDT, 2013), o que ndo é diferente para aviacao civil em que valores
conflitantes de seguranca, ambiente, economia e sustentabilidade sdo ponderados de forma
cuidadosa (STOOP, 2014). Assim sendo, a participacdo da sociedade em geral tem o objetivo
de colher e considerar contribuicGes, sem que isso signifique que a agéncia transfira sua
responsabilidade decisoria (BAWOLE, 2013; FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012).

De uma forma geral, foi constatado que tanto a eficiéncia quanto a efetividade no
desempenho organizacional melhoram com o aumento do nivel de participacdo da sociedade
(DENHARDT; DENHARDT, 2015; NESHKOVA; GUO, 2011), porém ndo se pode perder
de vista que sob certo aspecto, a participacdo qualificada fica prejudicada (HONG, 2015).
Com um entendimento técnico e social mais sofisticado, as decisdes emanadas tendem a ter
melhores resultados. Os cidaddos alcangam um patamar técnico mais elevado e trazem visao
mais abrangente (IRVIN; STANSBURY, 2004) e inovadora (POETZ; SCHREIER, 2012) que
a dos especialistas sobre os temas.

Outro aspecto importante é o da legitimidade, bastante necessaria de ser construida
considerando matérias complexas e de interesse comum (RODRIGUES, 2011), de forma que
se implante decisbes de forma aceitdvel (CREIGHTON, 2005; THOMAS, 2013),
principalmente nos casos de uma conjuntura politica desfavoravel, possivelmente
melhorando-se a credibilidade do governo (IRVIN; STANSBURY, 2004).

Destaque-se também o controle dos entes publicos por parte da sociedade a medida em
que os servidores publicos sdo obrigados a considerar o interesse publico na formulacdo das
regras (GOLDEN, 1998), sendo dificil que se tome posturas obscuras, restando apenas
aquelas baseadas em motivos publicamente defensaveis (OLIVEIRA, 2011).

H& também os ganhos em termos de cidadania (DENHARDT; DENHARDT, 2015),
podendo trazer a participacdo de membros da sociedade habitualmente excluidos (FARINA,;
NEWHART; HEIDT, 2012).

O estimulo a participacdo da sociedade mereceu destaque no plano estratégico da
Anac de 2015-2019, buscando novos mecanismos e incentivos a participacdo, por meio de
conscientizacao e implantacdo de novos canais de interacdo (ANAC, 2015), embora a agéncia
busque essa participa¢do ha mais tempo, como foi 0 caso do seminério sobre a participacdo da
sociedade no processo normativo, em abril de 2014, com intuito de intensificar e melhorar a
participacao da sociedade (ANAC, 2014c).
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E importante que haja esse planejamento (VAN ASSCHE; VERSCHRAEGEN;
SALUKVADZE, 2010), porém essa participacdo ndo deve ser estimulada se ndo for
valorizada (FARINA; NEWHART; HEIDT, 2012) por falta de perspectiva em agir (BERIX,
2012). Os cidadédos esperam um beneficio tangivel para que invistam tempo e esforcos na
participacdo (BAWOLE, 2013; CREIGHTON, 2005; EPSTEIN; NEWHART; VERNON,
2014; IRVIN; STANSBURY, 2004; JOHNSON; ROMAN, 2015; WIINHOVEN;
EHRENHARD; KUHN, 2015), o que pode até mesmo inverter uma situacdo de indiferenca
em participar (VAN ASSCHE; VERSCHRAEGEN; SALUKVADZE, 2010). Caso ndo seja
possivel acolher algumas ideias, 0os motivos devem estar claramente indicados
(WIUNHOVEN; EHRENHARD; KUHN, 2015) para que o publico enxergue ao menos
transparéncia na comunicacdo, pois um processo ficticio pode destruir a chance de acdes
futuras (BERIX, 2012; CREIGHTON, 2005).

Outros aspectos importantes sdo o senso de interesse partilhado (BERIX, 2012) e
velocidade nas reacGes (BERIX, 2012; OLIVEIRA, 2016) que podem ser atingidos com
organizacdo de reunides presenciais (BERIX, 2012; IRVIN; STANSBURY, 2004) e respostas
oportunas (BERIX, 2012). Outro fator é a eficiéncia na comunicacdo, através de linguagem
simples e clara ao cidaddo comum (OMB, 2011; FONSECA, 2012) com as vantagens de
melhorar o entendimento publico das comunica¢cdes governamentais, economizar recursos €
melhorar a eficiéncia, diminuicdo das demandas por esclarecimentos, reduzir gastos em
medidas coercitivas e diminuir a quantidade de erros e seus possiveis retrabalhos (OMB,
2011). Também influi nesse aspecto a reducdo dos custos de participacdo através da reducao
das assimetrias de informacdo (OLIVEIRA, 2016; SANTOS, 2009) e a ampliacdo da
participacdo por meio da efetivacdo dos instrumentos de participacdo (SANTOS, 2009). No
intuito de facilitar a participacdo de leigos, foi constatado que o uso de analogias melhorou o
entendimento de matérias técnicas de um publico de educacdo considerada de nivel
intermediario (GUY et al., 2013), também se faz importante que as demandas publicas sejam
traduzidas para termos técnicos e que se trabalhe com a imprensa no sentido de colaborar com
0 entendimento técnico da populacdo (WANDERLEY, 2012), reduzindo o risco da captura e
qualificando a participacdo (OLIVEIRA, 2016), preenchendo espago para o desenvolvimento
da educacdo e cultura politica (DARDANI, 2014) e possibilitando a ampliacdo da
participacdo (TCU, 2011).

No que tange a colaboragdo dos servidores publicos, tende a ter sucesso o plano que

viabilizar uma participacdo que ajude a burocracia a corrigir suas proprias distor¢des (FOX;
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MURPHY, 2016). Ressalta-se ainda a importancia de escolher bem os meios de participacao,
primeiramente devendo-se identificar o interesse publico (OLIVEIRA, 2011).

A realizacdo de grupos tematicos, agrupando-se interesses e conhecimentos (HONG,
2015) e de consultas prévias também podem facilitar a participacdo (OLIVEIRA, 2016;
LIPORACE, 2011b). As tecnologias de informagédo e comunicagdo podem ajudar a suplantar
barreiras geograficas e de acesso (COGLIANESE, 2006; GULATI; WILLIAMS; YATES,
2014; JOHNSON; ROMAN, 2015), assim como a participacédo de profissionais do setor pode
agregar bastante valor ao processo (OLIVEIRA, 2016; GUSMANO, 2013; RODRIGUES,
2011; YACKEE, 2013).

N&o se pode esquecer das agdes envolvendo a divulgacdo das acbes no sentido de
fomentar a participacdo e diminuir o desconhecimento da sociedade a respeito das atividades
da agéncia (TCU, 2011), bem como o fortalecimento da ouvidoria no papel de catalisador da
participacdo da sociedade (TCU, 2013).

Assim sendo, buscou-se apontar as dificuldades inerentes a participacdo da sociedade
em uma agéncia reguladora, principalmente devido ao carater técnico de suas atividades.
Além disso, foram apresentados beneficios desse mecanismo adicional na construcdo das
normas, bem como alternativas para o estimulo dessa participacdo no ambito da Anac.
Recomenda-se que trabalhos futuros abordem os fatores internos da instituicéo,
principalmente a influéncia da cultura burocratica na resisténcia a participa¢do do publico,
gue pode se tornar grande obstaculo a participacdo. Outro topico de interesse, seria avaliar a
influéncia da captura pelo setor regulado na participacdo da sociedade, bem como a influéncia
da participacdo dos regulados no processo normativo no cumprimento consciente dos
requisitos. Por fim, sugere-se também o estudo de até que ponto a educacdo do cidaddo para
participacdo pode ultrapassar os limites da transferéncia de conhecimento e se tornar

intrusiva, manipuladora ou mantenedora do status quo.
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Anexo 1 — Pedido de informacgdes com resposta do érgao

Dados do Pedido

Protocolo DODEB00D0TE201616

Solicitante Angelo Megumi de Oliveira

Data de abertura 16022016 11:02

Orgao Superior Destinatario SAC — Secretaria de Aviagao Civil

Orgdo Vinculado Destinatario AMAC — Agéncia Nacional de Aviagio Civil

Prazo de atendimento D7A032016

Situagio Respondido

Status da Situagso Acesso Concedido (Resposta solicitada inserida no e-5IC)

Forma de recebimento da resposta Pelo sisterna (com avisos por email )

Resumao Solicitagdo de registros a respeito do Workshop sobre participagio da
sociedade

Detalhamento Bom dia,

Gostaria de ter acesso a todos os documentos e regisiros possiveis
{apresentagies, notas técnicas, resultados etc) acerca do Workshop
spbre participagdo da sociedade, realizado de 24 a 30042014, cuja
divulgagdo foi publicada como noticia em:

hitp:fhanna. anac.gov briMoticia. aspe *tC0_CHAVE=1387

Obrigado,
Angelo



Dados da Resposta

Data de resposta 1WO2/2016 15:03

Tipo de resposta Acesso Concedido

Classificacio do Tipo de resposta Resposta solicitada inserida no e-SIC

Resposta Prezado Senhor,
Em referéncia & demanda apresentada, informamos que o referido
projeto prioritario submeteu & aprovagio uma Instrugio Mormativa sobre
o Processo Momativo intemo, que caso aprovado pela Diretoria
colegiada, implementa grande parte dos aspectos discutidos nos
workshops.
A Agéncia considera a possibiidade, apos a aprovagio desse normativo,
de realizar mais eventos de workshop para apresentagdo de resultados.
Encaminhamos anexas as apresentagies realizadas bem como a
justificativa gue motivou os eventos.
Por fim, salientamos que manifestagées relacionadas a esta demanda
deverdo ser encaminhadas em até 10 dias, sendo apreciadas em 12
instancia pelo chefe da unidade organizacional responsavel e, em 22
instancia, pela autoridade maxima da Agéncia ou autoridade por ele
designada.
Atenciosamente,
Agéncia Nacional de AviagSo Civil
WWW_anac. gov_br

Clazsificagio do Pedido

Categoria do pedido Transportes e transito

Subcategoria do pedido Transporie aéreo

MHimero de perguntas 1

Historico do Pedido

Data do evento Descrigao do evenibo Responsavel

16/022016 11:02 Pedido Registrado para o Chgiu AMALC — SOLICITANTE

Agéncia Nacional de Aviagio Civil
18/02/2016 15:03 Pedido Respondido SAC — Secretaria de Aviagdo

Civil/ANAC — Agéncia Nacional de
AviagSo Civil

86



Anexo 2 — Programagao do Workshop sobre participacéo da sociedade

Justificativa:

A AMAC em 2013 estabelecau o projeto prioritario de ElaboragSo da Metodologia de Producio de Normas
Finalisticas, o qual visa a melhoria da normatizag3o sob responsabilidade da Agéncia por meio de reformas
& informatizacio do processo normativo. Para consecucao dos objetivos do projeto, inicialmente foram
definidos aprimoramentos e simplificagbes na gestio interna de produgdo de normas. Adicionalments,
identificou-se a necessidade & importanca de a AMAC buscar mecanismaos que ampliem a participagso da
sociedade no proCesso normativo.

Messe sentido, a realizacio deste workshop viabilizara o debate junto 3 sociedade acerca das formas de
participacao desta no processo normative bem come das demais melhorias a serem implementadas por
intermeédio do referido projeto prioritario.

Objetivo:
Discutir e coletar juntos aos interessados da sodiedade sugestbes para a interacio entre ANAC e regulados
durante o processo normativo.

Publico-alvo:
sodedade em geral, em especial entes regulados e demais interessados diretamente na regulacdo da

aviag3o civil.

Datas, Horarios e Publico Preferencial:

Data P4 de abril de 2014 p5 de abril de 20149 de abril de 2014 Bo de abril de 2014
Horario Has 14h00 as 18h00  Has 14h00 ds 18hoojdas 14h00 &s 18h00 Has 14h00 a5 18hoo)
Local itorio da ANachuditorio da ANA io da ANachuoditorio da ANAC]

Brasilia - DF m 530 Paulo — 5P sdo José dos
paos - 5P
io de Janeiro - RI
Publico cessionarias  depwiacao geral ndustria 5 3ETE05
preferencial nfraestrutura Fscdas ronautica inhas aéreas
rEso defesa presas da
nsumidor nutencio
OrgEos piiblicos
Programacac:
Horario Programacao
13h30 - 14h00 | rredenciamento
14h0o0 — 14h15 Abertura

Apresentac3o da ANAC sobre o projeto prioritario
de Elaboracio da Metodologia de Producao de

1401314030 |\ mas Finalisticas
{Apresentogoo: Workshop Projeto)
Discussao orientada - A participacao da sociedade
14h30 - 16h00 | durante a elaboragdo de normativos da ANAC
{Apresentogdo: Workshop estudos previos)
16h00 — 16h15 | Coffee break
Discussao orientada - Melhorias no processo de
16h15 — 17h45 | audiencias publicas
(Apresentogio: Workshop oudiencia)
17has — 1EkDO

Encermramento
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Participacao da Sociedade no
Processo Normativo

Etapa: Audiéncias Publicas
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( PROGRAMA DE
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\ : >~ INSTITUCIONAL

Com ocorre atualmente

As audiéncias publicas ja sao realizadas pela Agencia, nao
somente para os casos previstos em Lei

“(...) atos normativos que afetem direitos de
agentes econoémicos, inclusive de
trabalhadores do setor ou de usudrios de
servicos aereos (...)”

mas, via de regra, todos atos normativos finalisticos da agencia
passam por audiéncia publica.
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Com ocorre atualmente

As audiéncias publicas podem ser presenciais ou documentais.

As audiéncias presenciais normalmente sdao optadas nos caso de

normativos mais complexos e que necessitam de maior
divulgagao.

As audiéncias documentais sao as mais exercidas. Possibilitam o
recebimento de contribuicdes mais elaboradas

e

Ral o B
f‘ ANAC A0 Socienase @§ B
DN A ) INSTITUCIONAL

Com ocorre atualmente

As audiéncias documentais sao disponibilizadas no site da ANAC,
via de regra, por 30 dias.

Os comentarios recebidos s3ao avaliados e divulgados (todos) nos
Relatorios de Analise de Contribuicdo, apos deliberagao pela
Diretoria Colegiado acerca da nova regra ou emenda.
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Com ocorre atualmente

Relatorio

Rl ,
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e

Objetivo

Incrementar a qualidade da participacdao social neste
importante mecanismo que da transparéncia a formal final da
proposta considerada pela Agencia e abre sem restrigoes aos
comentarios da sociedade.
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e

Aspectos importantes

Garantir participacao ampla da sociedade;

Melhoria das contribuicoes recebidas (fundamentadas
tecnicamente);

Menor tempo de analise, o que se reflete no tempo necessario
para a Agencia finalizar o processo.

<
G ANAC

Oportunidade de melhoria

PROGRAMA DE
FORTALECIMENTO
INSTITUCIONAL

No formato, participacdo diretamente no site, ao invés de
formulario encaminhado por e-mail.

Prover mais informagoes que auxiliem no entendimento dos
motivos para a alteragao ou emissao de regra.

Incentivo para a instauracao de audiéncias presenciais com
maior frequéncia.
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Oportunidade de melhoria

Divulgacao direta das contribuicdes recebidas

formato forum nao é adequado, devido a dificuldades de
moderagao e consolidagdo o que pode atrasar a
Deliberagao do tema.

@ - ac ST il .
g = 3 INSTITUCIONAL

Outras formas?

Perguntas?
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Anexo 4 — Apresentacdo sobre Estudos Prévios
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Participacao da Sociedade no
Processo Normativo

Etapa: Estudos Prévios

PROGRAMA DE
FORTALECIMENTO
INSTITUCIONAL

3
G ANAC

Objetivo

A ANAC pretende estabelecer etapa chamada Estudos Prévios, na

[ AL

qual seus servidores buscarao analisar tecnicamente os assuntos a
serem regulados.

Nesta etapa a Agencia podera intensificar o contato com os
setores afetados, visando entender melhor os impacto e
beneficios das opgdes regulatorias.

Espera-se que deste contato, portanto, informagoes para
desenvolver a analise do impacto regulatdrio.
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Estudos Prévios

O produto esperado nesta etapa, como o proprio nome diz, € um
estudo que podera desencadear o desenvolvimento de
normativo.

Os grupos de trabalho designados n3o necessariamente
trabalharao no texto da norma. No entanto, as conclusdes
técnicas alcangadas serao decisivas ao tratamento do assunto.

e _ :
(‘ ANAC i e @& —
it - e INSTITUCIONAL

Aspectos importantes

Evitar assimetria de informagoes
Evitar captura da Agencia (intencional ou nao)
Evitar que processo se prolongue além d esperado

Procurar participacao qualificada (técnica e fundamentada)
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1- Consultas avan¢ada (documental)

Tem como objetivos prospectar informacoes acerca de
determinado tema que poder vir a ser regulado.

Pode ser anterior a criacao de grupo de trabalho.

Através de perguntas a Agencia questiona os interessados sobre a
real dimensao de determinado problema e impacto de eventuais
solugao

%,
@ -nac

2- Grupos de trabalho da ANAC, com participagao de
profissionais do setor

PROGRAMA DE
FORTALECIMENTO
INSTITUCIONAL

Tem como objetivos aprofundar o estudo de determinado
problema com vistas a fundamentar solugao.

Participacao seria durante todo o estudo, mas participacao seria
mais restrita (poucos profissionais).

Desafio: selegdo dos participantes da sociedade
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3- Workshops promovidos pela Agencia sobre tema
em estudo

Alguns temas ja tiveram esta abordagem.

A Agencia apresenta como determinado tema esta sendo tratado
e coleta criticas e sugestOes técnicas.

Atinge sociedade como um todo, mas a participacao é pontual.

Rat ‘ B
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4- Recebimento de estudos produzidos pelo setor

ANAC se estrutura para receber os estudos conduzidos pelo setor;
A proposta entra com peticao de regra (ja existe previsao);

Interessados podem se mobilizar ao perceber que o tema esta na
agenda regulatoria, que a ANAC esta realizando consulta
avancgada, por exemplo.

96



G‘XA NAC

Outras formas?

Perguntas?
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Anexo 5 — Apresentacao sobre o projeto prioritario
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Projeto Prioritario: Metodologia
para a elaboracao de normas
finalisticas
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Estrutura do Projeto: Processo

Implementacdo
Detalhamento .

® Proposi¢do de Modelos e Ratificagdo

Oportunidades de
Melhorias
@

Benchmarking
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Critérios previamente
Andlise de

previa.
Decis3o pelo
-y Estudos " inicio de Elaborac3o de
o § i N S Ot proposta, —
2 - = justificativa e AIR
Normativo.
AIR preliminar.
Formacdo de Equipe Apresentacdo a Diretoria.
multidisciplinar.
Possibilidade de tomada de
subsidio com interessados do
setor.
Benchmarking
Consulta interna.
*
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Modelo para a elaboragao de normativos (cont.)

Elaboragdo de
Sim- prop % Publicagso
justificativa e AIR

Elaboracdo de Processamento de

Submissdo a
3 |—I» comentiriose 3 Deliberac3o Final
audiéncia publica reiieho da proposts

Processo Répido N3ohs %
justificativa e AIR
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Modelo para a elaboragao de normativos (cont.)

revis3s da preposta

k- FORTALECIMENTO
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Modelo para a elaboracdao de normativos (cont.)

Critdeion previaemnte
proposta,
N e Justificativa e AIR

Decisdo pelo.
Badoragio de Processamenta de
Esudas | | widode rocesio Rigids Moo peopota, | |-p|  Semimtos | ] L
A dsovmossd justificativa & AR revis3o da preposta
AIR pesienioar.|
wnn::.: ! Forct e
subsidic com intaressados G - C da definico de agenda ia da Agencia.
- Avaliag3o sistémica das Analises de Impacto Regulatdrio.
Tomada de subsidics 2
Consuita iema

R - Indicadores e controles.
regulatéria
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Discussao para o Workshop

Critéescs prviacante
s = =
[Apresentacio b Diretoria. AR
Deciio pelo
Baboracio de Processamento de
Estudos inicio da Sebmissdo 3
Proceso Ripiso, Nio—  peoposta, | b comestidiose | Defberaio Fisal
Pr—, A asocceest . Justificathva ¢ AR i o) revis3s da preposta
AIR pewiiminar. | * *
Formaglo de Equipe E‘m“"‘"‘"‘
meltidisciplinar.
Possitilidade de toeada de e,
subsldio com interessados do - Condixg S0 da definicSo de agenda regulatéria da Agencl.
setor. g - " das Andlses de Impacto
Tomada de subsidics.
- Padronizagto.
Consuta istema. oooedntatn
— Qualidade
regulatéria

* Etapas nas quais a participagao da sociedade poderia ocorrer

PROGRAMA DE
FORTALECIMENTO
INSTITUCIONAL

G:RAN AC

=~ Procuramos

~ Colher expectativas e contribuicdes para a melhoria da

participacdo da sociedade no processo normativo da
ANAC.

= Oferecemos
~ Visibilidade do projeto prioritario que tem como objetivo
melhorar a qualidade regulatoria da Agencia;
» Oportunidade para a participacdo da comunidade no
detalhamento do modelo de elaboragdo de normativos.
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~ Proposta
7 Troca de informacdes e discussdo colaborativa

= Evitemos casos especificos e perda de foco no objetivo do
eveto.

7 Permitam-nos atuar como moderadores do tempo e
alertar quando o foco for desviado.



