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1. Introducao

Este artigo analisa a participacdo e influéncia de cidaddos, agentes regulados e
organizacoes da sociedade civil em processos decisdrios das agéncias reguladoras federais
de transporte, por meio da analise das contribuicGes que esses grupos de interesse oferecem

em consultas e audiéncias publicas.

2. ldentificacao do problema a ser investigado e objetivos do trabalho

Os mecanismos de participacdo, como as audiéncias e consultas publicas, sdo
apontados pela literatura como instrumentos que incrementam a transparéncia e
accountability da tomada de decisdao, bem como contribuem para a melhoria da qualidade
regulatdria. Por essa razdo, mecanismos de participacao em processos normativos de érgaos
reguladores foram alcados ao status de instrumentos de politica regulatéria pela Unido
Europeia, pela OCDE (2021) e por paises de todos os continentes.

Este artigo tem dois objetivos principais: (i) analisar o nivel de engajamento de
cidaddos e consumidores nos processos normativos das agéncias reguladoras de transporte;

(ii) analisar a influéncia dessa participacdo na formulacdo de politicas regulatdrias.

3. Referencial tedrico

Existe um consenso na literatura sobre participacdo em processos regulatorios de que
agentes regulados representam o grupo que mais participa das consultas e audiéncias
publicas, tanto nos Estados Unidos, (Golden, 1986; Yackee; Yackee, 2006) quanto no Brasil
(Silva, 2012, Baird; Fernandes, 2014, Salinas; Martins, 2008; Salinas, 2021).
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Apesar dos agentes regulados serem o grupo mais engajado, estudos empiricos sdo
inconclusivos quanto a influéncia que estes exercem em processos regulatdrios. Estudos
empiricos desenvolvidos na Aneel (Silva, 2021), Anac (Baird; Fernandes, 2014) e ANS (2021)
revelam que agentes regulados exercem moderada influéncia em processos normativos. Essa
influéncia é, inclusive, menos significativa do que aquela oferecida por agentes publicos e
governamentais, o que enfraquece a tese de que reguladores seriam capturados por
regulados em processos normativos.

Embora muito se tenha avancado sobre o conhecimento da participacao de regulados
em processos regulatdrios, muito pouco se sabe sobre a participacdo de cidaddos e
organizacbes da sociedade civil, como entidades consumeristas, em processos regulatdrios.
O que se sabe é que a participacdo de cidad3dos e organizacdes da sociedade civil é timida
(Kerwin; Furlong, 2006) e até mesmo inexistente (Golden, 1986) em diversas amostras
analisadas. Sobre a influéncia dessa participacdo, sabe-me menos ainda, de modo que este

trabalho visa suprir lacuna da literatura existente.

4. Contribuicdo para o evento e o eixo tematico

O artigo contribui para o EPED, focando na participacao de cidadaos e organizagoes
da sociedade civil nos processos regulatdrios das agéncias de transporte do Brasil de 2002 a
2022. Através de uma analise empirica, o estudo revela quem sdo os participantes mais ativos
e a variacdo de suas influéncias nos processos, destacando a eficacia dos mecanismos de
participacdo em promover maior transparéncia, participacdo e qualidade regulatdria. Essa
analise proporciona uma base para discussoes futuras sobre como melhorar a governanca
regulatdria, alinhada aos objetivos do EPED de debater praticas regulatdrias e sua efetividade

na politica publica com base em dados empiricos.

5. Metodologia
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A metodologia inclui uma analise quantitativa nos dados de contribuicGes em
consultas e audiéncias publicas do projeto "Regulacdo em Numeros" da Escola de Direito do
Rio de Janeiro da FGV. Essa base de dados tem como unidades de analise os contribuintes
gue participam de cada consulta e audiéncia publica das agéncias reguladoras de transportes
federais, para os quais sdo registradas, dentre outras informacdes, o nimero de contribuicoes
por eles realizadas, que foram coletados diretamente nos sitios eletrénicos das agéncias.

Os dados foram analisados por meio de uma série de indicadores, incluindo: (a)
Frequéncia e percentual da participacdo de cidaddos e OSCs de interesse publico nas
consultas e audiéncias publicas das referidas agéncias em contraposicdo a participacdo de
agentes econdmicos regulados; (b) Caracterizacdo individual dos contribuintes que mais
participam das consultas e audiéncias publicas das agéncias de transporte; (c) Temas das
consultas e audiéncias publicas que geraram maior e menor engajamento de cidaddos e OSCs
de interesse publico; (d) Influéncia de caracteristicas procedimentais das consultas publicas
(e.g. prazo para recebimento de contribuicdes) no nivel de participacdo de cidaddos e OSCs
de interesse publico.

Com o objetivo de analisar o impacto das contribuicoes de cada grupo de interesse
nas decisbes da agéncia, os contribuintes s3o classificados em categorias: (1) Agente
econdmico regulado®, (2) Agente econémico ndo regulado?, (3) Individuo interessado®, (4)

Entidade Consumerista, (5) Ator governamental® (6) Profissional’, (7) Agente publico®, (8)

3 Nessa categoria, encontram-se os agentes (pessoas fisicas e juridicas) que atuam no setor de transporte terrestre, em atividades reguladas
pela ANTT, ANAC e ANTAQ, assim como as entidades representativas dos interesses desses atores.

4 Pessoa juridica que exerce atividade de algum setor regulado pelas respectivas agéncias. Os agentes econdmicos ndo regulados sdo os
contribuintes que desempenham atividade econémica empresarial ndo diretamente regulada pela ANTT, ANAC e ANTAQ. Registra-se
“diretamente regulados” porque esses agentes podem ter relagdes significativas com o setor de transportes e podem, em alguns casos,
depender indiretamente do setor de transportes (terrestres, aguaviarios ou aéreos) para a manutengdo de suas atividades.

°> Pessoa fisica que ndo se encaixa nas categorias (1) e (2).

6 No caso de atores internacionais ha categoria propria “Ator governamental intermacional”.

7 A Antaq também possui, para fins de cadastramento de pessoa juridica, a categoria “profissional”, categoria que geralmente abrange as
entidades representativas (associagdes, sindicatos, etc.) de profissionais. A ANTT, por sua vez, possui a categoria “profissional da area de
transporte”, para pessoa fisicas.

8 Exerce atividade no setor publico mas ndo fala em nome da instituicdo a qual esta vinculado
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Orgéos intersetoriais e (9) Outros®. Além disso, registra-se, para cada participante, se este
configura ou ndo entidade representativa de direitos.!°

Nesse contexto, a analise examina a participacdo e a influéncia nos processos
decisorios por categoria de contribuinte. Ademais, metodologia sera aplicada para analisar

como procedimentos especificos das consultas, como prazos, afetam a participacdo.

6. Principais resultados obtidos e discussoes

Em relacdo a frequéncia e percentual de participacdo, os resultados indicam uma
participacdo relevante de individuos interessados (cidaddos) nas consultas e audiéncias
publicas das agéncias reguladoras de transporte: contribuiram em 59% dos mecanismos de
participacdo da Anac, 53% da Antt e 42% da Antaqg. Entidades consumeristas e outras
organizacoes da sociedade civil, quando analisadas em conjunto, participaram de cerca de um
terco das consultas e audiéncias publicas da Antt e da Antaq. Por fim, destaca-se que atores
governamentais também se demonstraram ativos nos mecanismos, tendo contribuido em
cerca de 50% das consultas e audiéncias publicas analisadas, conforme destacado na Figura
1. Em relacdo ao numero de contribuintes por mecanismos, é predominante a participacao de

1 a 5 contribuintes nas consultas publicas para todas as categorias de participantes.

Figura 1 - Participacdo de contribuintes por categoria em consultas e audiéncias publicas

9 Escritérios de advocacia, empresas de consultoria, entidades culturais, instituicBes de ensino superior ou de pesquisa, organizagdo religiosa,
partido politico, etc

19 Embora todas as entidades consumeristas sdo também classificadas como entidades representativas de direitos, um agente econémico
regulado que atua individualmente (e.g. empresa transportadora), ndo o é.
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Fonte: elaboracdo prépria

As consultas e audiéncias publicas que geraram maior engajamento de cidad3os
comuns, entidades consumeristas e outras organizacoes da sociedade civil foram aquelas
sobre temas de grande interesse publico, como editais de concessdes de infraestrutura,
regramento para pilotos de aeronaves e arrendamentos portuarios, sendo que os resultados
mostram também disparidade no interesse publico entre as areas reguladas. Por exemplo,
houve iniciativas de alto engajamento desses contribuintes, como o projeto do Trem de Alta
Velocidade (TAV) e mudancas regulatdrias envolvendo pilotos e concessoes aeroportuarias
atraem alto engajamento. Em contraste, no setor aquaviario, mesmo as questdes mais
engajadoras, como arrendamentos portudrios, atraem participacdes significativamente
menores.

Em relacdo a caracterizagdo dos contribuintes, os resultados mostram que os
individuos interessados e organizacdes da sociedade civil, em especial os primeiros, embora
tenham nudmero elevado de participacbes e manifestacdes nas audiéncias e consultas
publicas, ndo se verifica uma repeticdo dos mesmos atores de maneira consistente, revelando

gue o engajamento é distinto a depender do tema da consulta ou audiéncia, e também distinto
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de outras categorias de participantes (como agentes econdmicos regulados e entidades
representativas destes, que participam de forma mais repetitiva das consultas).

Por fim, o estudo sobre a influéncia da participacdo de cidaddos e entidades
consumeristas nas consultas publicas revela que a ANAC é a agéncia com maior aceitacdo de
contribuicGes entre as analisadas em geral. Na ANTT e ANAC, os agentes econdmicos
regulados recebem as taxas mais altas de respostas aceitas, enquanto na ANTAQ, as
contribuicGes de entidades consumeristas tém um indice de aceitacdo maior do que outras

categorias, destacando diferencas na receptividade das agéncias as contribuicdes (Figura 2).

Figura 2. Impacto nas consultas e audiéncias por categorias de contribuinte
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Fonte: elaboragéo prépria

Por fim, o estudo sobre a influéncia de procedimentos — como aumento de prazo — no
engajamento de cidad3dos e entidades consumeristas nas consultas publicas esta em

andamento.

7. Consideracoes finais

O estudo apresentado neste artigo demonstra a importancia de entender a dinamica

de participacdo em consultas e audiéncias publicas das agéncias reguladoras de transporte

no Brasil.
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Existem divergéncias e convergéncias entre as agéncias, contudo, no geral, os
resultados sublinham a significativa participacao dos cidadaos e entidades consumeristas nas
consultas e audiéncias publicas das agéncias reguladoras de transporte no Brasil, com
individuos interessados contribuindo em 59% na Anac, 53% na ANTT e 42% na Antaq,
enquanto entidades consumeristas participam em cerca de um terco das consultas na ANTT
e Antag. O engajamento varia conforme o tema, sendo mais intenso em assuntos de grande
interesse publico. A ANAC se sobressai na aceitacdo de contribuices dos cidadaos,
contrastando com a ANTT e Antaq, onde predominam os agentes econdmicos regulados.
Ademais, o artigo analisa também o impacto das caracteristicas procedimentais sobre a

participacdo, como o impacto do aumento de prazos no engajamento.
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