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RESUMO: O artigo tem como objetivo discutir a existéncia de um déficit
democratico na Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), considerando a
apropriacao do mecanismo de consulta publica por entes regulados ou associagdo
de entes regulados. A metodologia de pesquisa consiste na aplicacio de um
indicador desenvolvido pelos autores, denominado propor¢ao de contribuicdes de
entes regulados. Analisadas as contribui¢cdes apresentadas nas consultas publicas
conduzidas pela ANAC, verifica-se que o mecanismo de participagao popular foi
apropriado pelo mercado, com pouca ou nenhuma representatividade de outros
setores da sociedade.

Palavras-chave: Regulacdo, consulta publica, participacdo popular.

ABSTRACT: The article aims to discuss the existence of a democratic deficit
in the Brazilian Civil Aviation Agency (ANAC), considering the appropriation of the
public consultation mechanism by regulated entities or an association of regulated
entities. The research methodology consists of the application of an indicator devel-

1 Ressalta-se, por razdes de ética na pesquisa, que o autor deste artigo ocupa o cargo efetivo de Especialista em
Regulagao de Saude Suplementar. Entretanto, o presente trabalho nao reflete necessariamente a opinido da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar.
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oped by the authors, called proportion of contributions from regulated entities. Ana-
lyzing the contributions presented in the public consultations conducted by ANAC, it
appears that the popular participation mechanism was appropriated by the market,
with little or no representation from other sectors of society.

Keywords: Regulation. Public consultation. Public participation.
INTRODUCAO

A participagdo popular ¢ —ou deveria ser — o instrumento basilar da legitimidade
democratica do Estado Regulador. No Brasil, o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado ja reconhecia, como contrapartida a reducao do papel do Estado
na execucao e prestacao direta de servigos, a busca pelo controle social direto e pela
participagdo da sociedade (BRASIL, 1995). Para Gustavo Binenbojm, ¢ fundamental
que as agéncias realizem investimentos na divulgacao de seu papel institucional e dos
seus mecanismos de participacao social, de forma que o seu processo deliberativo
seja o mais aberto, informado e transparente possivel (BINENBOJM, 2005, p. 147-
167). Finalmente, na Lei N°® 13.848/2019, restou estabelecido no art. 6°, § 4°, que
na adog¢do e nas propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos
agentes econOmicos, devera ser realizada pelas agéncias reguladoras consulta ou
audiéncia publica. Tudo para concretizar a ordem constitucional ja esculpida no art.°
1, paragrafo nico, da Carta Magna, que determina que o povo exercera o poder por
meio de seus representantes eleitos ou diretamente.

A doutrina, entretanto, tem alertado para graves falhas cometidas pelas agéncias
reguladoras brasileiras na utilizando dos mecanismos de participagcdo popular.
Rodrigo Pagani de Souza destaca a gravidade da situacdo, indicando que a agéncia,
como ente integrante do Estado, tendera a atender em maior medida os interesses
daqueles que tiverem condi¢des de dialogar, de negociar com ela, enfim, de pressiona-
la para qualquer fim, em detrimento dos interesses daqueles pouco organizados
para influencia-la (SOUZA, 2002, p. 7). Para Pablo Leurquin e Renato Manac¢s, a
existéncia de influéncias politicas mais fortes de um determinado grupo econémico
pode inviabilizar o alcance democratico dos mecanismos de participacdo popular
(LEURQUIN; MANACES, 2020, p. 167). Finalmente, Maria Tereza Fonseca
Dias, Helena Colodetti Gongalves Silveira e Marcela Pinto Ribeiro indicam que,
em que pese a Administragdo Publica ter demonstrado certo interesse na promogao
de mecanismos democraticos de participacao e deliberagdo, essa iniciativa precisa
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ser ampliada na busca da efetivacdo do Estado Democratico de Direito (DIAS;
SILVEIRA; RIBEIRO, 2018, p. 762).

Este estudo tem por objetivo verificar a existéncia de um déficit democratico na
Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC) especificamente no tocante a captura do
mecanismo de consulta publica pelos entes regulados. Para tanto, buscou-se realizar
uma analise tanto da quantidade de contribuigdes realizadas, quanto da proporcao de
contribuicdes realizadas por entes regulados.

Este documento esta divido em cinco itens, sendo o primeiro esta introducao
com a descricdo do problema da pesquisa e da relevancia do tema, bem como
os objetivos deste texto. O item dois busca discutir brevemente as relagdes entre
Estado, regulacdao e democracia. O item trés apresenta a metodologia da pesquisa
realizada. E apresentada a ficha técnica do indicador proporgio de contribuicdes de
entes regulados, que sera utilizado para verificar se ha uma efetiva participagao de
diversos setores da sociedade. O item quatro apresenta os resultados da aplicagdo
desta metodologia a ANAC. O item cinco traz as conclusdes finais e as perspectivas
de trabalhos futuros.

1. ESTADO, REGULACAO E DEMOCRACIA

O modelo de Estado Regulador trouxe consigo a necessidade de reflexdo
sobre sua compatibilizagdo com o principio da legalidade. Trata-se do processo de
deslegalizacdo. O cerne da discussdo € o reconhecimento de um processo de difusio
normativa, no qual a Administracdo Publica passa a apresentar um disciplinamento
juridico técnico e eficiente diante dos contornos legais de leis-quadro. A doutrina -
nesse sentido € a contribui¢do de Gustavo Just em Brandao, Cavalcanti e Adeodato
(2009, p. 245) - tem ponderado quanto aos limites da transferéncia normativa em
favor da Administragdo Publica, por meio da utilizagao pelo legislador de contornos
excessivamente genéricos. De outra volta, as normas legais fixadoras de competéncia
nao podem ser densas ao ponto de engessar a atuacao do ente regulador. Nas palavras
de Cavalcanti (1999):

O principio da legalidade apresenta-se, por vezes, quando ndo
devidamente compatibilizado, como um dos “entraves” ao
adequado funcionamento dessas entidades. E relevante destacar
que ao se falar em adequacdo do principio da legalidade o que se
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deve entender é da construgdo de normas legais que sejam fixadoras
de competéncia, indicadoras do contetido de direito material, mas
ndo suficientemente densas a limitar em excesso essa producao
normativa, secundaria, que deve ser mais dindmica. Sem duvida,
foi necessario que se desenvolvesse a ideia de desregulacao pelos
entes politicos para que se pudessem desenvolver as normatizagoes
secundarias, setoriais, especializadas, por entes reguladores
autdbnomos, em processo também chamado de deslegalizacao.
(CAVALCANTI, 1999, p. 30)

A tese de Cavalcanti representa, em seu nucleo argumentativo, uma busca pela
preservacdo do principio da legalidade diante dos emergentes atos regulatorios. A
preocupacdo com a legalidade dos atos normativos das agéncias reguladoras, bem
como os limites de sua atuacdo, expandiu-se na doutrina administrativa brasileira.
Cite-se Peci (1999), Barroso (2002), Di Pietro (2004), Binenbojm (2005), Moreira e
Caggiano (2013), dentre muitos outros.

Emrelagdo a observancia ao regime democratico no processo de descentralizacao
da organizacdo administrativa, em particular na criacdo das agéncias reguladoras,
Edilson Pereira Nobre Junior destaca:

Entdo, o decisivo, para salvaguarda do principio democratico,
centra-se no modo do Parlamento em exercitar sua competéncia
no que concerne ao estatuto dos reguladores, de sorte a, quando
da disciplina da sua autonomia, e, especialmente quanto a
estabilidade dos seus dirigentes, preservar sua independéncia em
relagdo ao Poder Executivo, sem, contudo, fazé-lo de maneira
tao ampla que enverede por torna-los irresponsaveis. (NOBRE
JUNIOR, 2021, p. 89)

De fato, a garantia da observancia ao principio democratico ainda é um desafio
para a organizagao administrativa brasileira, inclusive no exercicio de competéncias
regulatorias. A analise de existéncia de déficit democratico abrange desde o processo
de descentralizagdo, com a observancia da reserva de densificagdo normativa, até os
atos regulatorios propriamente ditos, no exercicio do poder normativo e fiscalizatorio.

A busca pelo aperfeicoamento do processo decisério das agéncias reguladoras
possui fundamento constitucional, em observancias aos principios que regem a
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Administracdo Publica, bem como pela necessidade de concretizagdo de diretrizes
democraticas. Notadamente, o principio da impessoalidade expresso no art. 37
da Constitui¢ao Federal de 1988 reflete na necessidade de um processo decisorio
que tenha como finalidade a satisfagcdo do interesse publico. Em outros termos, as
acoes dos orgaos reguladores ndo devem ter por finalidade a satisfacdo de interesses
institucionais, ou ainda de setores especificos da sociedade. Ao contrario, devem
atender ao interesse publico, consideradas as particularidades técnicas do setor
regulado.

Nesse sentido, a atuagdo das agéncias reguladoras foi objetivo de regramento
infraconstitucional, através da Lei N° 13.848/2019, que dispde sobre gestao,
organizagdo, processo decisorio e controle social. Conforme sua exposi¢dao de
motivos, a norma foi elaborada sob o argumento de que, passados quinze anos,
as regras de funcionamento das agéncias reguladoras, entidades tipicas de Estado,
precisavam ser aperfeigoadas, tanto para preservar sua autonomia ¢ independéncia,
imprescindiveis aos seu bom funcionamento, quanto para suprir lacunas e corrigir
problemas evidenciados ao longo da primeira década de existéncia. O texto menciona
ainda os oOrgdos reguladores ndo devem se tornar inoperantes por desidia de seus
diretores em dar plena e boa execucdo aos mandatos que lhe foram conferidos.

Ainda no tocante aos processos decisorios das agéncias reguladoras, destaca-se
a importante fase de participacao social. Nos termos do art. 9° da Lei N° 13.848/2019,
serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho
diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteracdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos
servigos prestados. Trata-se de importante dispositivo para assegurar a legitimidade
do ato normativo regulatorio.

2. METODOLOGIA DA PESQUISA

Este estudo consiste em um levantamento das contribui¢des realizadas nas
consultas publicas conduzidas pela ANAC. Foi selecionado como universo de
pesquisa as cinco ultimas consultas publicas encerradas pela agéncia reguladora,
considerada a data de consulta em 01 de agosto de 2022. Todas as informagdes
utilizadas sdo publicas e encontram-se disponiveis para amplo acesso no portal do
orgdo regulador.
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Ap6s a obtencdo dos dados, iniciou-se a fase de identificagdo dos contribuintes.
Nos casos em que as contribui¢des sdo apresentadas de forma anonima, ou que
apenas parte das contribui¢des tem origem identificavel, considerou-se que ha dados
insuficientes (D.1.) para o prosseguimento da analise. Por outro lado, sendo possivel
a identificagdo dos contribuintes, foi realizada a classificacdo da contribuigdo em
dois grupos, quais sejam: a) Contribuicao realizada por ente regulado/associacdo de
entes regulados, e; b) Demais contribuigdes.

A partir da classificagdo dos dados, essa pesquisa apresenta um indicador
denominado propor¢do de contribui¢cdes de entes regulados, elaborado para medir
a predominancia de contribuigdes apresentadas por ente regulado/associagdo
de entes regulados. A finalidade desta ferramenta ¢ avaliar o nivel de captura da
consulta publica, isto €, em que grau a discussdo apresentada nos mecanismos de
participagdo popular ¢ apropriada por agentes econdmicos submetidos a regulacao,
em detrimento de demais setores da sociedade (consumidores, usuarios, instituigdes
de ensino e pesquisa, 6rgaos governamentais, advogados e consultores, entre outros
contribuintes). A Tabela 1 apresenta a ficha técnica do indicador:

Tabela 1 — Ficha técnica do indicador proporcio de contribuicées de entes
regulados.

Conceituagio Percentual de contribui¢des realizadas por ente regulado ou associagdo de entes
regulados em relacdo ao total de contribui¢des.

Método de calculo (N° contribuigdes realizadas po ente regulado ou associagdo de entes regulados /
N° de contribui¢des realizadas) x 100

Interpretaciio do indicador Possibilidade de indicar situagdes de captura da discussdo por agentes regulados,
capazes de influenciar a regulagdo em interesse proprio.

Usos Identificar falhas regulatorias na promogao de participagdo social.

Identificar possiveis variagdes e tendéncias que demandem a implementacdo de
acdes para a ampliagdo da participagdo social nas agéncias reguladoras.
Subsidiar a¢des de controle social da administragdo publica.

Meta A meta ¢ atingir um resultado menor ou igual a 50% de contribui¢des realizadas
por ente regulado ou associagdo de entes regulados com relagdo ao total de
contribuicdes realizadas, no periodo considerado.

Pontuacio Para resultado do indicador <= 50, nota 1
Para 50 < resultado do indicador <= 100, nota (100 - resultado do indicador)/50

Critérios de aplicabilidade O indicador se aplica a consultas publicas com nimero de contribuigdes
realizadas maior que zero e cujos contribuintes sdo identificaveis.

Limitacdes e vieses Nos casos em que ha realizagdo de contribui¢do por pessoa fisica, em nome
proprio, em favor de entes regulados, a influéncia destes ndo ¢ identificada pelo
indicador.

Fonte: Elaboragao propria.
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Foi calculada a média das pontuagdes do indicador em cada uma das consultas
publicas analisadas. O resulta revela se ha uma apropriagao persistente, pelos agentes
econdmicos do mercado regulado, das discussdes postas em consulta publica. Em
outras palavras, a média da pontuagao do indicador representa evidéncia de captura
consistente dos mecanismos de consulta publica pelo mercado regulado.

3. ANALISE DAS CONSULTAS PUBLICAS DA ANAC

A ANAC foi criada pela Lei N° 11.182/2005, com competéncia para regular e
fiscalizar as atividades de aviacao civil e de infraestrutura aerondutica e aeroportudria.
Em seu sitio eletronico, a agéncia reguladora afirma:

Consultas Publicas sdo um importante mecanismo de
participag@o social no processo normativo da ANAC. Por meio
desse instrumento, a agéncia visa a ampliar a transparéncia de
suas acdes e a apoiar seu processo decisorio. A ANAC realiza
consultas publicas para ouvir a opinido da sociedade e dos
agentes regulados sobre assuntos importantes para a regulagdo
do setor aéreo (ANAC, 2022).2

Neste estudo, foram analisadas as seguintes consultas publicas realizadas pela
ANAC: 1) Consulta Publica n° 04/2022, que apresenta propostas de resolugdo que
estabelece a Politica de Protecdo de Dados e Informagdes de Seguranga Operacional
no ambito da ANAC, e de resolucdo que aprova o Programa de Notificacao de
Desvios, no ambito de competéncia da ANAC; 2) Consulta Publica n° 05/2022,
que apresenta propostas de resolu¢do que estabelece os critérios especificos para
operagoes de aplicagdo de agrotoxicos e afins, adjuvantes, fertilizantes, inoculantes,
corretivos € sementes com aeronaves remotamente pilotadas (Remotely Piloted
Aircraft - RPA) Classe 2, e de portaria que estabelece os meios aceitaveis para o seu
cumprimento; 3) Consulta Publica n° 06/2022, que apresenta proposta de emenda
ao Regulamento Brasileiro da Avia¢ao Civil - RBAC n° 135, intitulado “Operagdes
de transporte aéreo publico com avides com configuragdo maxima certificada de
assentos para passageiros de até 19 assentos ¢ capacidade maxima de carga paga
de até¢ 3.400 kg (7.500 1b), ou helicopteros”; 4) Consulta Publica n® 07/2022, que

2 Disponivel em: https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas.
Acesso em: 26 jul. 2022.
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apresenta proposta de emenda ao Regulamento Brasileiro da Aviacao Civil - RBAC
n°® 153, intitulado “Aerddromos - operacdo, manutengdo e resposta a emergéncia”,
de edicdo e revisdo de Instrucdes Suplementares - IS relacionadas ¢ de edigdo de
portaria que disciplina a defini¢do de tipo de uso para aerodromos de uso privativo
e de uso publico; 5) Consulta Publica n° 08/2022, que altera a Resolugdo n°® 528,
de 28 de agosto de 2019, para alterar as taxas de desconto a serem utilizadas nos
fluxos de caixa marginais para efeito de recomposicao do equilibrio economico-
financeiro para os contratos de concessao dos Aeroportos Internacionais de Brasilia
(DF), Campinas (SP) e Guarulhos (SP) e dos Aeroportos Internacionais de Fortaleza
(CE), Floriandpolis (SC), Salvador (BA) e Porto Alegre (RS).

O Gréfico 1 apresenta o numero de contribui¢des em cada uma das consultas,
conforme dados publicos disponiveis no sitio eletronico do 6rgao regulador®. Para
cada consulta publica, foram identificadas as contribui¢des realizadas por ente
regulado ou associagdo de ente regulados. Em seguida, foi calculada a proporgao de
contribuicdes de entes regulados.

Grafico 1 — Analise das consultas puiblicas realizadas pela ANAC.
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Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados disponiveis no portal da ANAC.

A analise revela um cenario bastante negativo, que pde em xeque a efetividade
da participacdo social na agéncia reguladora. Inicialmente, verifica-se que na
consultar publica n® 06/2022 nao houve uma contribui¢do sequer. Neste contexto,
¢ possivel que o mecanismo de consulta publica esteja sendo utilizado como um

3 Disponivel em: https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/
consultas-publicas-encerradas/consultas-publicas-encerradas-de-2022. Acesso em: 01 ago. 2022.
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mero formalismo, com a fungdo de validar a proposta apresentada. Ademais, ¢
questionavel a eficiéncia no uso de recursos publicos, tecnologicos e de pessoal em
processos de consulta publica que ndo obtenham nenhuma participacao social.

Nas consultas publicas 05/2022 e 07/2022, verificou-se uma proporgao de
contribuicdes de entes regulados de 87,50% e 94,74%, respectivamente. A situagdo
¢ mais grave na consulta publica 04/2022, cujas contribuigdes foram oferecidas
apenas por entes regulados ou associagdo de entes regulados. Os dados sugerem que
as discussoes apresentadas nas consultas publicas da ANAC sdo apropriadas pelo
mercado, com pouca ou nenhuma representatividade de outros setores da sociedade.

A consulta publica 08/2022 apresentou uma propor¢ao de contribuigdes de entes
regulados de 72,22%. Em que pese se tratar do melhor resultado da série historica
analisa, ainda remete a uma forte predominancia de contribui¢des realizadas por
entes regulados. Saliente-se ainda que, nesta iniciativa, a agéncia reguladora optou
por reunir os resultados da consulta piblica com as contribui¢des orais oferecidas
em audiéncias publicas. Para compatibilizacdo com a metodologia, considerou-se
cada manifestagdo oral como uma contribui¢do. Vale salientar ainda que foram
classificadas como “Demais contribui¢des” as manifesta¢cdes de uma organizagao
bancaria, uma associacdo de empresas rodovidrias ¢ uma associagdo de empresas
ferroviarias. Assim, em que pese tais contribuintes ndo serem considerados como
agentes regulados deste mercado setorial, pode-se inferir que seus propositos sao de
defesa de interesses econdmicos, ainda que em mercados diferentes.

Finalmente, o calculo da média das pontuagdes do indicador deve ser obtido
considerando os resultados das consultas ptblicas 04, 05, 07 e 08/2022, uma vez que
a consulta publica 06/2022 ndo recebeu contribui¢des. Assim, chega-se a uma média
de 88,61, o que representa um processo consistente de apropriagdo dos debates
postos em consultas publicas por entes regulados.

CONCLUSOES E TRABALHOS FUTUROS

Em sintese conclusiva, o artigo propds uma metodologia para verificagdo de
captura do mecanismo de consulta publica por agentes regulados. Foi desenvolvido
um indicador denominado propor¢do de contribui¢des de entes regulados, cuja
ficha técnica apresenta conceituagdo, método de calculo, interpretacdo, usos, meta,
pontuagao, critérios de aplicabilidade, além de limitag¢des e vieses. O indicador foi
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aplicado a um universo de pesquisa as cinco ultimas consultas publicas encerradas
pela agéncia reguladora. Verificou-se que uma das consultas ndo obteve qualquer
contribuicdo. Finalmente, os resultados indicam um processo consistente de
apropriacao dos debates postos em consultas publicas por entes regulados.

Como trabalhos futuros, serdo realizadas andlises das consultas publicas
realizadas pelas demais agéncias reguladoras federais, utilizando-se os mesmos
parametros e critérios temporais. Pretende-se, ao fim, tecer consideragdes a respeito
das relacdes entre regulagdo e democracia no Brasil.
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