ARTIGO - CONJUR_IMPORT

Vinculac&o cognitiva nas audiéncias e consultas
publicas

Autor(a): Paulo Modesto

Publicado em: 13 de julho de 2023

Publicagao: conjur_import

Link JurisTube:
https://juristube.com.br/colunistas/paulo-modesto/vinculacao-cognitiva-nas-audiencias-e-consultas-publicas
Fonte original:
https://www.conjur.com.br/2023-jul-13/interesse-publico-vinculacao-cognitiva-audiencias-consultas-publicas
Identificador citavel: juristube.com.br/colunistas/paulo-modesto/vinculacao-cognitiva-nas-audiencias-e-consult
as-publicas#ep-ael191070

Resumo

Instrumentos de didlogo e monitoramento, como a audiéncia publica e a consulta pablica, promovem
espacos de

Texto integral

Instrumentos de dialogo e monitoramento, como a audiéncia publica e a consulta publica, promovem
espacos de interacao e participacdo que aproximam individuos, empresas e a administracao publica.
Previstos em carater geral na Lei n°® 9.784/1999, porém percebidos como simples faculdades da
administracao publica, aceitos como veiculos participativos compativeis com a discricionariedade
administrativa procedimental, esses instrumentos podem ir além do carater democratizante e servir
como verdadeiras ferramentas de experimentacdo administrativa. Experimentar, por natureza, exige
o enfrentamento do desconhecido. Na etapa preparatéria, comum a qualquer exploracao, a obtencéo
do maximo de informacdes é essencial para aumentar as chances de sucesso e impedir atuacdes
futuras inconformes e surpresas ao se tatear no escuro. A experimentacdo depende e é motivada
por informag8es. Como sustentado em coluna anterior, a "experimentacdo opera em pequena escala
e visa a favorecer o aprendizado fatual e incremental, a descoberta das variaveis relevantes e a
coleta de informacdes antes da decisdo regulatéria geral ou da generalizacdo de praticas
bem-sucedidas" [1] . Em sintese, na fase de planejamento da experimentacdo administrativa
deve-se extrair o maximo da informacéo disponivel, avaliar as praticas usuais, ponderar custos e
beneficios, considerar o contexto local e a opinido dos usuarios para avancar na experimentacéo. A
administracao publica € mais do que executar a lei de oficio — exige ouvir, observar, monitorar e
planejar mudancas gerais, administrativas ou legislativas, e alteracbes experimentais ou
incrementais, exigentes do aprendizado com os erros e acertos do experimento. Os instrumentos de
didlogo representam exatamente 0s mecanismos que permitem a administracdo publica divulgar,
captar e processar informacdes em procedimento dindmico de troca com privados, sejam eles
administrados em geral ou entidades diretamente interessadas no processo. Tanto a consulta
publica quanto a audiéncia publica séo previstos na Lei de Processo Administrativo (LPA) — Lei n®
9.784/1999 — como instrumentos de instru¢do para "manifestacdo de terceiros" (artigo 31) e para
"debates sobre a matéria do processo" (artigo 32), respectivamente. Assim, ambos sdo espacos de
dialogo promovidos por autoridade administrativa para obter informagfes de pessoas e entidades
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externas — a consulta publica através de contribuicdes escritas e a audiéncia publica por meio de
contribuicdes orais. Além destas previsGes expressas a respeito da audiéncia publica e da consulta
publica, a LPA também permitiu em seu artigo 33 o estabelecimento de "outros meios de
participacdo de administrados, diretamente ou por meio de organizacdes e associa¢des legalmente
reconhecidas" . A abertura estabelecida em lei para instrumentos inominados diversos da audiéncia
e da consulta publica, possibilita que a administracdo publica inove e experimente formas que
possam contribuir para seus objetivos [2] . Essa discricionariedade conferida a Administracao
proporciona multiplos usos dos instrumentos de dialogo publico-privado para trocas de informacdes,
adaptaveis aos objetivos de cada caso. Irene Nohara e Thiago Marrara citam como exemplo de
outros meios de participacdo a realizacdo de "conferéncias, encontros, enquetes pela Internet,
consultas eletrdnicas " [3] , mas pode-se apontar também a sondagem de mercado e o roadshow .
Portanto, a LPA ao disciplinar o processo administrativo federal de forma geral e aberta, deixa
espaco ndo soO para a escolha do instrumento utilizado, como também para a instituicdo de prazos,
procedimentos e coordenacdo da sua realizacdo [4] . A maleabilidade do procedimento destes
instrumentos e a discricionariedade conferida a administracdo publica, possibilitam o uso estratégico
e intencional dos instrumentos a fim de alcancar objetivos especificos. Observa-se que cada um dos
instrumentos de didlogo pode ser promovido em diferentes espécies, dependendo da sua finalidade
e publico-alvo. Pode-se identificar consultas publicas ou audiéncias publicas: (1) técnicas, voltadas
para especialistas em determinados assunto s [5] ; (2) com a populagdo impactada, visando colher a
opinido dos diretamente afetados [6] ; (3) com possiveis interessados, buscando escutar players com
interesse direto na questdo; e (4) livres, abertas a todos. As informac¢des captadas pelos
instrumentos de dialogo citados e sua utilidade pratica para administragdo publica dependerdo de
escolhas conscientes e intencionais, bem como do procedimento adotado. E preciso saber qual a
finalidade visada para identificar a melhor forma de alcangé-la — o que inclui a escolha da espécie
de instrumento de didlogo, do momento para sua realizacdo, e do publico-alvo. Assim, antes de
promover um espaco de diadlogo, o gestor publico deve se perguntar (1) o que quer descobrir, (2)
gquem sera capaz de proporcionar tal descoberta, (3) qual instrumento possibilitara captura de
informacdes com maior qualidade, e (4) qual o melhor momento para conseguir as informacoes
desejadas. A resposta de cada uma dessas perguntas impacta o resultado da outra, sendo a
identificacdo da finalidade determinante para as escolhas procedimentais. Assim, sabendo o que se
quer descobrir e quem pode fornecer a informacao desejada, é possivel identificar o melhor
instrumento de captura de informacdes. Assim como a finalidade, o publico-alvo e a espécie de
instrumento de dialogo utilizado, o tempo é um fator crucial para a efetividade do processo de
captacdo de informag¢des. Como apontado em artigo anterior, a "coordenacdo de interesses,
informacdes, recursos e competéncias no ambito da Administracdo Publica pressupbe a
programacao do tempo de tomada das decis6es" [7] . Assim, se 0 espag¢o de didlogo ocorrer cedo
demais, pode ocorrer auséncia de parametros seguros e informacdes confidveis suficientes para que
0s participantes tenham nocao do proposto e possam contribuir de forma relevante. Ja se ocorrer
tarde demais, com tudo praticamente encaminhado, pode n&o haver muito espaco para
contribuicdes e mudancas de rumo. Estabelecer quando é cedo ou tarde demais também dependera
do objetivo e da funcao da audiéncia ou da consulta. Vale destacar que a utilizagcao de instrumentos
de diadlogo ndo precisa se limitar a um Gnico momento em uma oportunidade de experimentacdo —
pode ocorrer em diversos momentos do processo [8] , inclusive com a mistura de diferentes
instrumentos desde que faca sentido no caso especifico e colabore para uma finalidade determinada
e condizente com as escolhas. Coletadas as informagfes que auxiliardo na tomada de decisbes
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durante a experimentacdo administrativa através de instrumentos de dialogo publico-privado, outro
ponto importante é o estabelecimento do nivel de vinculagdo da administracdo publica ao utilizar
estes instrumentos. Pode-se falar em vinculagcéo para a realizacdo em si da audiéncia publica ou da
consulta publica (artigo 10, VI da Lei 11.079/2004), bem como de vinculagdo para apresentacdo de
resposta fundamentada (artigo 31, §2° e artigo 34 da Lei 9.784/1999), mas a Administra¢do nao esta
vinculada a acatar as contribuicées. Assim, o dever de publicidade vai além de meramente informar
sobre o objeto do procedimento de dialogo e de divulgar as contribuices e o0 que ocorreu, sendo
necessario prestar respostas e explicar o encaminhamento. O que nao significa que a administracéo
publica deva acatar as contribuicdes recebidas. Em verdade, os instrumentos de dialogo
participativo, como a audiéncia publica e a consulta publica, ndo podem ser apenas encenacdes
teatrais administrativas . Criam vinculagdo cognitiva , pois obrigam o gestor a avaliar e a responder
as manifestacdes apresentadas, ao menos de forma agrupada. Essa é uma decorréncia ldgica da
autovinculagdo administrativa e deriva do ato de convocacdo do instrumento de diadlogo e
monitoramento. Os instrumentos referidos ndo criam vinculagdo decisdria, mas a auséncia de
resposta e consideracao das manifestacbes apresentadas pode ensejar a nulidade desses eventos
administrativos, o que em alguns casos pode paralisar procedimentos e iniciativas governamentais,
guando estes instrumentos participativos sejam de realizacdo obrigatoria (vg, artigo 2°, XIIl, e artigo
40, 8§ 4°, |, da Lei Federal 10.257/2001). A avaliacdo sobre a repercussédo das contribuicbes no plano
decisério cabe ao gestor, que pode optar por um rumo a seguir mesmo que ocorra maioria de
contribuicdes em sentido oposto. Nesse caso, ha énus maior para explicacdo da deciséo contraria.
Por 6bvio, no caso de a deciséo ser alinhada com as contribuicBes recebidas, essas, naturalmente,
acabam reforcando e servindo de justificativa parcial para a decisdo, diminuindo o 06nus
argumentativo e explicativo da Administragdo. No documento “"Avaliacdo da participacdo na
elaboracéo de politicas publicas" da OCDE, colhe-se: "El propdsito méas frecuente es el de respetar
la informacion, la consulta y la implicacion de los ciudadanos? La respuesta es no. Es tan relevante
evaluar el proceso de control y monitorizacion como el de aprendizaje y el de obtencidon de apoyo
para las decisiones " [9] . A apresentacdo das respostas da administracdo publica deve ser
cuidadosa com o contetdo da justificacdo, bem como adotar formas acessiveis. A comunicagéo é
um aspecto extremamente relevante dos mecanismos de didlogo publico-privado tanto em momento
prévio de apresentacdo de informacdes pela administracdo para os participantes, quanto em
momento final com o retorno e encaminhamento dos resultados. As respostas podem ser
politicamente sensiveis, de forma que uma boa comunicacdo, com respostas completas e bem
fundamentadas, bem como a escolha de momento oportuno para a divulgacdo dos resultados, pode
fazer toda a diferenga na sua consequéncia para o projeto. Portanto, deve-se contar com estratégia
de comunica¢do — o que implica também saber com quem se esta dialogando, que informacgdes se
quer passar, e qual o objetivo visado. Dadas as consideragfes apresentadas, entende-se que a
utilizacéo de instrumentos de didlogo em processos administrativos consiste em processo de troca
de informacdes e aprendizado mutuo, porém possui repercussdes administrativas relevantes.
Aqueles que participam aprendem sobre o projeto, a politica publica envolvida e as intengfes da
administracdo publica, enquanto esta aprende sobre a recepcdo do que apresentou, a opinido dos
participantes, a existéncia de interesses envolvidos, tendo a oportunidade e a obrigacdo de
considerar as manifestacfes recebidas. Audiéncias e consultas publicas municiam processos de
experimentacao administrativa e podem servir de base para instrumentos diversos com propdsitos
semelhantes, mais ajustados ao contexto, que igualmente obrigam a administracao a lhes conferir
consisténcia e resposta. Eles auxiliam a administracdo publica a compreender os interesses em
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jogo, os interessados e contrainteressados, elementos essenciais para que se possa testar praticas
experimentais, inovadoras e em regime de monitoramento. Sabe-se que a lei ndo pode conter toda a
acdo administrativa e entender a administracdo publica como agente capaz de inovar impde a
funcdo administrativa a necessidade de experimentar como atividade diaria comum e ndo s6 como
resposta a momentos de crise [10] . Experimentar ndo € lancar precedentes, protocolos e praticas
estabelecidas pela janela. Experimentacdo e inovacdo podem partir de chado sélido e estavel e nem
sempre h& necessidade de reinventar a roda. Os instrumentos de dialogo previstos na LPA séo
exemplos de processos administrativos que podem ser utilizados como ferramentas experimentais
na gestado publica. A identificacdo do potencial uso desses mecanismos obriga também a reconhecer
um grau minimo de vinculagdo cognitiva que deles deriva. Resta a administracdo publica assumir
gue no seu interior cabem inovacdes criativas na teoria e na pratica da gestédo [11] , porém também a
responsabilidade de preservar a integridade e a relevancia social dessas iniciativas, respondendo ao
cidadao que aceita ao seu convite para opinar e avaliar politicas e iniciativas publicas em processos
administrativos participativos. [1] MODESTO, Paulo. Direito administrativo da experimentacdo: uma
introducao. Revista eletrdnica Consultor Juridico , Sdo Paulo, out. 2021. Disponivel em: https://www.
conjur.com.br/2021-out-14/interesse-publico-direito-administrativo-experimentacao-introducao [2]
Destaco mais uma vez a importancia da autonomia legislativa dos entes da federagdo no processo
administrativo. Como destaquei em artigo anterior: "Preservada a autonomia legislativa poderdo as
unidades subnacionais inovar na matéria administrativa, sem amarras centralistas, exercitando o
papel também de "laboratdrios de experimentacdo” em matéria processual administrativa,
respeitados 0s principios constitucionais obrigatérios". MODESTO, Paulo. Federalismo
administrativo, processo e experimentacdo. Revista eletrénica Consultor Juridico , Sdo Paulo, dez.
2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-dez-08/interesse-publico-federalismo-administ
rativo-processo-experimentacao . [3] NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo
administrativo: Lei n°® 9.784/99 comentada. Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 244. [4] Como apresentado em
artigo anterior: "Por ébvio, preservada a autonomia administrativa da propria Unido, cabe a ela
disciplinar o processo administrativo federal, mas nédo legislar sobre prazos, procedimentos,
coordenacédo organica, recursos administrativos ou legitimados para o processo administrativo com
eficacia nacional abrangente, de modo a alcancar as demais unidades da Federacao". MODESTO,
Paulo. Federalismo administrativo, processo e experimentacao. Revista eletrénica Consultor Juridico
, S8o Paulo, dez. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-dez-08/interesse-publico-fed
eralismo-administrativo-processo-experimentacao . [5] A titulo de exemplo, a Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo realizou audiéncia publica especializada
voltada para a comunidade cientifica durante o processo de licitagdo do projeto de concesséo do
Zoologico de Sao Paulo e do Jardim Botéanico ( https://www.infraestruturameioambiente.sp.gov.br/20
20/04/sima-convoca-comunidade-cientifica-para-audiencia-sobre-concessao-do-zoo-e-botanico/ ).
[6] A titulo de exemplo, a Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo
realizou audiéncia publica com objetivo de "apresentar o0 projeto de concessdo e receber
contribuicdes das comunidades locais" durante o processo de licitacdo do projeto de concessao do
Parque Estadual Turistico Alto Ribeira — PETAR. [7] MODESTO, Paulo. O siléncio administrativo
como técnica de experimentacdo. Revista eletrdnica Consultor Juridico , Sao Paulo, jan. 2022.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecni
ca-experimentacao . [8] O Relatério de Pesquisa "Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas
do Governo Federal" produzido pelo Ipea cita dentre as solu¢des de aperfeicoamento a realizacédo
de audiéncias em mais de um momento: "A partir da analise das dimensfes expostas, é possivel
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elaborar algumas sugestbes para o aperfeicoamento das APs como espacos participativos de
interacdo entre Estado e sociedade. Em primeiro lugar, a ocorréncia de audiéncias em apenas um
momento do processo decisorio de Belo Monte prejudicou a efetiva participagdo no caso aqui
estudado. Como mencionado, as audiéncias ocorridas seguiram a legislacao, que prevé audiéncias
no ambito do processo de licenciamento ambiental no momento anterior a emissédo da LP com o
objetivo de discutir o EIA-Rima. Entretanto, a limitacdo da ocorréncia de audiéncias em um momento
especifico para discutir projetos tdo polémicos e complexos, como é o caso de Belo Monte, gera dois
problemas: de um lado, a sociedade reivindica uma participacdo ao longo de todo o processo
decisorio; e, de outro, técnicos do Ibama afirmam que muitas informacdes importantes sao definidas
em periodo posterior a aprovagdo da LP". IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada).
Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal. Relatério de Pesquisa.
Brasilia, 2013. p. 120. [9] Evaluacion de la participacion publica en la elaboracién de politicas
publicas [Texto impreso] | traduccién de Maria José Burgos. l.a ed.- Madrid: Instituto Nacional de
Administracién Publica: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), 2008
-142 p.; 24 Cffi- (Estudios y Documentos). [10] UNGER, Roberto Mangabeira. A constituicdo do
experimentalismo democratico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, p. 57-72,
2011. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8584 [11] "La
gestion publica debe reconocerse como el principal &mbito de innovaciones creativas en la teoria y la
practica de la Gestién". Gonzalez, José Juan Sanchez. Gestién Publica y Governance. Instituto de
Administracion Puablica del Estado de México. loluca, México, 2002. Mariana Mazucatto em seu texto
"O Estado empreendedor”, por igual, demonstrou o papel central do Estado para diversos
desenvolvimentos tecnoldgicos, de inovagdo e pesquisa. Cf. MAZZUCATO, Mariana. O Estado
Empreendedor. Sdo Paulo: Portfolio Penguin, 2014.
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