O NOVO DIREITO ADMINISTRATIVO: UMA VISAO CONSTITUCIONAL E
DEMOCRATICA

THE NEW ADMINISTRATIVE LAW: A CONSTITUTIONAL AND DEMOCRATIC
VIEW

Bethania Pires Amaro!

RESUMO: Este artigo busca contribuir para a discussdo acerca da necessidade de
reconstrucdo dos paradigmas administrativos face a demanda de democratizacdo de toda
a atuacdo publico-estatal. Embora tradicionalmente a Administragdo Publica tenha sido
responsavel pela gestdo da coisa publica, com base numa l6gica legalista estrita, a crise
legislativa e o Estado Social levaram a ampliacdo de sua esfera de atribuicdes,
promovendo a proliferagdo das autoridades administrativas e de suas atividades,
especialmente no ambito regulatério e normativo. Questiona-se, assim, a legitimidade
dos processos decisorios administrativos, 0s quais, na medida em que consubstanciam
escolhas politicas que afetam diretamente o interesse social, necessitam incorporar
mecanismos de participagdo popular que busquem o consenso democratico. A
constitucionalizagdo do direito administrativo, nesse sentido, torna o administrador
responsavel pela garantia dos direitos fundamentais da coletividade, devendo
possibilitar, aos individuos, o pleno exercicio de sua cidadania, de modo que deixem de
ser meros destinatarios e passem a influir diretamente na formacéo da vontade e nos
interesses administrativos.
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ABSTRACT: This paper seeks to contribute to the discussion about the need for
reconstruction of administrative paradigms in order to face the demand for
democratization of all public-state performances. Although traditionally Public
Administration has been responsible for the management of public affairs, based on a
strict legalistic logic, the legislative crisis and the Welfare State led to the expansion of
its sphere of competence, promoting the proliferation of administrative authorities and
their activities, especially within a regulatory and normative perspective. This
transformations made questionable, therefore, the legitimacy of the administrative
decision-making processes, which, to the extent that embody policy choices that directly
affect social interest, need to incorporate mechanisms for popular participation that seek
democratic consensus. The constitutionalization of administrative law, in this sense,
becomes the administrator responsible for guaranteeing fundamental rights of the
community, and should allow individuals the full exercise of their citizenship, so they
are no longer mere recipients and start to directly influence the formation of the
administrative will and concerns.
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1. INTRODUCAO: O DIREITO ADMINISTRATIVO EM MUTACAO

O direito administrativo encontra-se em evidente processo de transformagéo.
De origem marcadamente autoritéria, ligada a Revolucdo Francesa, e caracterizado pela
subordinacdo & legalidade estrita, o modelo administrativista tradicional tem se
mostrado inadequado face & crescente demanda, tanto por parte da doutrina
especializada quanto pela propria sociedade, de democratizacdo da Administracéo
Publica, aproximando seus processos decisdrios de seus verdadeiros destinatarios: 0s
cidaddos.

Efetivamente, o direito administrativo foi construido de forma a estabelecer
privilégios as relacBes juridicas administrativas, com a criacdo de institutos que
reafirmassem a superioridade do Poder Publico face aos administrados, em nome da
indisponibilidade e prevaléncia do dito “interesse publico”, categoria classicamente
correspondente aos interesses do prdprio Estado, que detinha unilateralmente a
atribuicdo de defini-lo. O sistema administrativo, tendo nascido dentro de uma

concepcao juridica liberal, voltava-se a regular a intervencdo do Estado na esfera de



liberdade e na propriedade dos cidad&os, firmando um direito de excegéo, alicercado na
nocdo de subordinacdo formal a lei e da intangibilidade do mérito administrativo.

A esfera publica e a privada eram entdo concebidas de forma absolutamente
distinta: de um lado, a sociedade civil, destinataria das normas e atividades
administrativas, apta a atuar com toda a liberdade que ndo encontrasse vedacéo direta e
expressa na lei; de outro, a Administragdo Publica, envolta das mais variadas
prerrogativas e responsavel por “dizer o direito”, dentro das possibilidades, mais amplas
ou mais restritas, que a lei Ihe outorgasse.

Com o advento do Estado Social e da chamada crise da modernidade,
caracterizada pela insuficiéncia legislativa em atender aos reclamos sociais e
econdmicos de um mundo globalizado, houve notdvel fortalecimento do Poder
Executivo, que assumiu 0 monopolio de diversas atividades na tentativa de prover os
servicos essenciais a coletividade. A esfera pablica, que se confundia com a propria
nocdo de Estado, expandiu-se, passando a Administracdo Publica a deter e fiscalizar
inimeros aspectos da vida social, especialmente através de um crescente poder
normativo e regulador. Forma-se, destarte, um evidente paradoxo, pois ao mesmo tempo
em que o Poder Publico passa a influenciar de forma mais direta setores politicos,
econdmicos e sociais, em nome da garantia de igualdade, distancia-se progressivamente
dos cidaddos, por meio da ampliacdo de suas prerrogativas juridicas, sem qualquer
contrapartida em termos de participacdo social. Os cidaddos sdo entdo considerados
simples destinatarios dos programas sociais e ndo personagens participativas na esfera
publica.

O extremo crescimento da atividade administrativa levou, como consequéncia,
a sua ineficiéncia, burocratizacdo e corrupcéo, intensificando os clamores sociais por
mecanismos de real participagdo social nos processos administrativos. O fortalecimento
da concepcdo de Estado Democratico de Direito, apds a Il Guerra Mundial, tornou
evidente a necessidade de reafirmagdo da soberania popular, a qual ndo deveria se
restringir ao exercicio do sufragio, mas garantir a participacdo do povo também na
gestdo da coisa publica — na formacdo ndo apenas da vontade legislativa, pelos
tradicionais instrumentos representativos, como também da vontade administrativa.

Nesse sentido, a esfera publica torna-se distinta da esfera estatal, devendo
contar com a interpenetracdo de setores privados, que representem a gama de interesses
que permeiam a sociedade civil, aptos a contribuir para a formacéo da vontade politico-

executiva. Conforme ja afirmado por Maria Tereza Fonseca Dias (2003, p. 151), “esta



nova conformacéo da esfera publica € dada no intuito de substituir a autonomia privada
do individuo pela autonomia social dos participantes nos procedimentos”. O Estado
Democrético de Direito, portanto, demanda a participagdo popular na constru¢do dos
atos de governo, com o estabelecimento de espagos institucionalizados de debates com a
sociedade civil.

Muda, outrossim, a fonte de legitimacdo do direito administrativo, que, da lei,
passa a concentrar-se no processo decisdrio democratizado, na deliberacéo coletiva, em
que os destinatarios da norma tornam-se parte de sua elaboragdo. A construcdo de
procedimentos de comunicacdo habilita o exercicio da autonomia politica individual,
permitindo & Administracdo Publica absorver, por vias pacificas e institucionalizadas, as
aspiracOes da pluralidade de grupos de interesses que compdem a esfera pablica. Busca-
se, pois, um sistema administrativo que abandone o modelo estritamente verticalizado e
se horizontalize através do discurso e da formagéo do consenso, no grau mais elevado
possivel.

Este novo formato do direito administrativo tem, ainda, o conddo de
compatibilizad-lo com o neoconstitucionalismo, que procura modelar as instituicdes
juridicas conforme ampla gama de direitos fundamentais, sob orientacdo da Carta
Maior. Com a Constituicdo de 1988, de base jusfiloséfica pds-positivista, consolidou-se
a forca normativa dos preceitos constitucionais, em especial aqueles veiculadores de
direito e garantias individuais, bem como a ideia de participacédo popular na formagéo
das decisbes estatais, seja no ambito legislativo, judiciario ou administrativo. A
democracia deixa de ser encarada em seu aspecto meramente formal, de modo que
apenas se legitima com a efetiva contribuicdo dos cidaddos na conformagdo e
consecucdo do interesse publico.

E nesse sentido que se busca uma renovago dos paradigmas administrativistas,
reestruturando seus conceitos, institutos e formas de atuagdo na esfera publica. Fala-se
entdo na constitucionalizacdo do direito administrativo, cada vez mais encarado sob

uma perspectiva democratico-deliberativa.

2. A CRISE DOS PARADIGMAS E A CONSTITUCIONALIZAGCAO DO
DIREITO ADMINISTRATIVO

A evolugéo por que passou o Estado de Direito, culminando na formacdo de

um esboco doutrinario-jurisprudencial tendente a sua crescente democratizagdo, tem



levado a questionamentos de velhos paradigmas em todos os ramos da ciéncia juridica.
Com efeito, a doutrina neoconstitucionalista vem constantemente afirmando a forca
normativa da Constituicdo, enquanto “carro-chefe” do fenémeno juridico nacional, bem
como a irradiagéo de direitos fundamentais, para abarcar relagdes que, tradicionalmente,
fugiam a qualquer tipo de analise principioldgica.

O Direito Administrativo, outrossim, ndo escapou a esta releitura critica de
seus institutos e categorias bésicas, de modo a compatibiliza-los com as garantias
constitucionais. A classica fonte suprema do Direito Administrativo — a lei — passa a
ceder espaco, em muitas ocasifes, aos principios constitucionais, cuja vinculatividade,
apds juizo de ponderacdo e avaliacdo de proporcionalidade, tem sido vigorosamente
afirmada pela doutrina neoconstitucionalista. Tais principios oferecem balizamentos e
limitacbes ao mérito administrativo, revertendo a ldgica autoritdria dos institutos
administrativos em prol de uma ldgica garantistica, consentdnea com a dignidade da
pessoa humana.

O Estado, destarte, seja em seu papel politico, econdmico ou executivo, passa a
ser encarado como instrumento voltado a realizacdo de direitos fundamentais — apenas
assim legitimar-se-4 o exercicio de tais funcdes e atividades. Esta legitimacdo deixa,
pois, de operar-se segundo modelos politicos usuais, estruturados em padrbes de
representacdo eleitoral, os quais apresentam acentuado declinio nas Ultimas décadas. A
lei, que nos anos que se seguiram a Revolugdo Francesa era encarada como expressao
maxima da racionalidade humana e da vontade do povo, tendo o Parlamento como seu
solido e legitimo representante, hodiernamente deixou de ser encarada como um
produto sagrado, final e imutavel. A gigantesca multiplicidade de diplomas legislativos
na atualidade, muitas vezes contraditérios, confusos ou versando sobre temas de
limitada importancia, bem como a compreensdo, ap6s as Grandes Guerras, de que a lei é
capaz de veicular injusticas e interesses privados de seus elaboradores, promoveu, na
consciéncia coletiva, um sentimento de fracasso legislativo, abrindo espago para uma
nova forma de legitimacéo do fendmeno juridico — o constitucionalismo, especialmente
aquele que se denominou dirigente, voltado & reconstrucdo de inimeros aspectos da
vida em sociedade.

A lei, portanto, deixa de ser o centro paradigmatico do Direito Administrativo,
cedendo espaco a superioridade formal e material da Constituicdo, a qual, com seu
plexo de direitos essenciais, torna-se fonte legitimadora de toda atividade

administrativa. O Direito Administrativo tem suas competéncias, seus principios



orientadores e suas finalidades constitucionalmente predeterminadas e valoriza-se na
exata medida em que obedece a tais comandos. De mero operador da lei formal, o
administrador publico assume o papel de ente concretizador da Constitui¢éo.

Esta nova realidade torna, pois, imprescindivel a remodelagem de diversas
nocdes que constituem o proprio nucleo do regime juridico administrativo tradicional: a
supremacia do interesse publico sobre o privado; a legalidade administrativa como
vinculacéo positiva a lei; a intangibilidade do mérito administrativo; e a ideia de um
Poder Executivo unitario. Tais conceitos, formulados com base numa doutrina de estrita
legalidade, precisam adaptar-se a releitura principiolégica que o neoconstitucionalismo
tem imposto a todos os ramos da ciéncia juridica, em prol da defesa de direitos
fundamentais.

E nesse sentido que Gustavo Binenbojm, desenvolvendo amplamente o tema,
afirma a necessidade de superacéo da definicdo classica de interesse publico, enquanto
conjunto de interesses individuais dos membros da sociedade, o qual, por estabelecer,
aprioristicamente, a supremacia de determinado tipo de interesse sobre outro, mostra-se
incompativel com o atual sistema constitucional de protecdo a direitos fundamentais,

alicercado, em esséncia, na ponderacdo entre principios.

O reconhecimento da centralidade do sistema de direitos fundamentais
instituido pela Constituicdo e a estrutura pluralista e maledvel dos principios
constitucionais inviabiliza a determinacdo a priori de uma regra de
supremacia absoluta dos interesses coletivos sobre os interesses individuais
ou dos interesses plblicos sobre interesses privados. A fluidez conceitual
inerente a nogdo de interesse publico, aliada a natural dificuldade em sopesar
quando o atendimento do interesse publico reside na prépria preservacdo dos
direitos fundamentais e ndo na sua limitacdo em prol de algum interesse
contraposto da coletividade), imp&e a Administracdo Publica o dever juridico
de ponderar os interesses em jogo, buscando a sua concretizagéo até um grau
maximo de otimizacdo (BINENBOJM, 2008, p. 31) — grifos do original.

Deste modo, devera a Administracdo Pdblica utilizar a ponderacdo para avaliar
qual interesse deverd prevalecer no caso concreto, sempre visando a protecdo das
garantias fundamentais constitucionalmente asseguradas aos individuos, formando
modelos de decisdo que possam ser utilizados em situagdes futuras semelhantes, tal qual
ocorre com a construgdo de precedentes judiciais. Operar-se-ia, assim, uma
“constitucionalizacéo do conceito de interesse publico” (BINENBOJM, 2008, p. 33).

O autor propde, ainda, com base na doutrina de Maurice Hauriou e Adolf
Merkl, a nogdo de juridicidade administrativa, em substituicdo a mera legalidade

administrativa. Efetivamente, a atividade administrativa ndo se reduz a mecanica



aplicacdo dos ditames legais, especialmente diante da crise do processo legislativo,
marcado pela extrema lentiddo e baixa qualidade técnica das leis. Tal enfraquecimento
da lei formal, considerado em conjunto com o sistema de principios e vetores
constitucionais impostos & Administracdo Publica pela Carta de 1988, autoriza a
concluséo de que a Constituigdo vincula diretamente a fungdo administrativa, seja
oferecendo critérios de competéncia, seja fornecendo base de fundamentacdo e
legitimacdo das decisdes administrativas (BINENBOJM, 2008, p. 37).

A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretagdo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da
legalidade administrativa, como um de seus principios internos, mas nao
mais altaneiro e soberano como outrora. Isso significa que a atividade
administrativa continua a realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando
esta for constitucional (atividade secundum legem), (ii) mas pode encontrar
fundamento direto na Constituigdo, independente ou para além da lei
(atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o
direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponderacdo da
legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra legem,
mas com fundamento numa otimizada aplicacdo da Constituicio)
(BINENBOJM, 2008, p. 38) — grifos do original.

Esta concepcdo de juridicidade administrativa acompanha as proprias
mudancas na ciéncia juridica das Ultimas décadas, que cada vez mais se tem utilizado de
conceitos indeterminados e principios na formulagdo dos textos legais, construindo um
sistema normativo aberto, que rechaga ldgicas absolutas e preponderancias predefinidas
em prol de juizos de valoracdo a serem feitos pelo intérprete, com uso da razoabilidade,
frente a situagBes concretas e conforme as diretrizes constitucionais.

Ainda, a expansdo da atividade executiva, em resposta ao declinio das
instancias legislativas de poder, bem como a descentralizagdo que marca os Estados
contemporaneos, em busca da desburocratizagdo e de maior eficiéncia, faz que a
Administracdo Publica atue de forma cada vez mais ampla, inclusive regulando setores
de acentuada especialidade técnica e setores econdmicos, os quais demandam solugdes
céleres e eficazes, incompativeis com a morosidade dos processos legislativos. O
exercicio desta funcdo regulatéria implica em necesséria atribuicdo de uma funcédo
normativa as entidades administrativas. Cresce, em consequéncia, 0 nimero e a
importancia de seus regulamentos especificos, que também condicionardo a atividade
administrativa, ndo mais circunscrita ao dominio exclusivo da lei. A ideia de

juridicidade administrativa, deste modo, traduz-se na vinculagdo da Administragdo



Publica a novos modelos normativos ndo legais, em especial as regras e principios
constitucionais e regulamentos autbnomos e executivos.

Nesse sentido, destaca-se a atual feicdo policéntrica da Administracdo Publica,
com a criagdo, sob influéncia do direito norte-americano, das agéncias reguladoras,
marcadas pela independéncia politica de seus dirigentes, em razéo da estabilidade de
seus mandatos. Diferentemente, portanto, da Administracdo Publica dos anos 1970 e
1980, a Administracéo atual ndo mais converge a figura politicamente responsavel do
Presidente da RepuUblica: caracterizadas por estendida autonomia, tais agéncias, em
virtude de seu poder regulamentar e do alto grau de especificidade das matérias com as
quais trabalham, tém verdadeiramente inovado o mundo juridico, deixando, portanto, de
ser “simples instancias de execugdo de normas heteronomas” para tornar-se, em maior
ou menor medida, “fonte de normas autbnomas” (BINENBOJM, 2008, p. 35), o que
leva, indubitavelmente, a uma crise de legitimidade da atividade administrativa, apenas
passivel de superagéo quando estabelecida uma ligagéo direta ndo com a lei, mas com o
plexo principiolégico constitucional.

Torna-se, ademais, obsoleta a antiga contraposi¢do entre atos administrativos
vinculados e discricionarios, compreendidos estes Ultimos como aqueles em que o
administrador possui plena liberdade de escolha quanto a seu contetido e forma de
realizacdo, valendo-se de critérios de conveniéncia e oportunidade. A
discricionariedade, assim, ndo se exerce fora dos parametros constitucionais e legais,
nem escapa a controle jurisdicional quanto & observancia dos principios fundamentais
correlatos, tanto maior quanto mais restrito for o grau de vinculatividade e mais ampla
for a restricdo as garantias do administrado.

Destarte, abandonam-se predeterminacfes estaticas acerca do controle judicial
dos atos administrativos, estabelecendo-se uma “dindmica distributiva funcionalmente
adequada”, em que a intensidade da fiscalizacdo dependera da analise ndo apenas da
compatibilidade do ato com a Constituicdo e a legislacdo de regéncia, como também de
sua legitimidade democrética, dos meios e processos de sua atuacéo e de seu nivel de
especificagdo técnica, sempre com uso do postulado da proporcionalidade. Desta forma,
atos de alta complexidade técnica devem permanecer submetidos a expertise dos 6rgaos
administrativos especializados, sujeito a controle minimo, enquanto atos que restrinjam
direitos fundamentais, que se revelem desarrazoados, submeter-se-do a controle maximo
(BINENBOJM, 2008, p. 40-41).



A limitacdo a discricionariedade estd, ainda, relacionada ao chamado Direito
Fundamental & Boa Administracdo Publica, conceito formulado por Juarez Freitas face a
previsdo constante do art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais de Nice. Tal direito
pressupde a extensa fundamentacao dos elementos discricionarios do ato administrativo,
devendo-se frisar que “toda discricionariedade, exercida legitimamente, encontra-se,
sob determinados aspectos, vinculada aos principios constitucionais” (FREITAS, 20009,
p. 8). A tese é corroborada pela ja sélida doutrina no sentido da vinculatividade dos
elementos competéncia, forma e finalidade dos atos administrativos, mesmo aqueles
ditos discricionarios, de modo que a liberdade do administrador jamais sera plena, e
apenas se fundamentard quando tendente a realizagdo dos respectivos objetivos legais e,
especialmente, constitucionais.

Nessa senda, o direito a uma administragédo de boa qualidade implica, para o

administrador, o dever de escolher bem — demanda, do agente publico, “uma
reestruturacdo das estratégias de governanca, fazendo-as mais criativas, transparentes e
simplificadas” (FREITAS, 2009, p. 13). Isso significa que quaisquer escolhas
administrativas devem ndo apenas ser comportaveis pela norma, mas também
compativeis com os fins constitucionais, tendendo & mais ampla realizagdo de direitos
fundamentais. Uma escolha administrativa legitima é, pois, devidamente motivada,
constitucionalmente embasada e necessariamente proporcional.

Na mesma linha, Celso Anténio Bandeira de Mello (2006, p. 5-10) oferece
diversos balizamentos para a discricionariedade administrativa, que, para o autor, sera
sempre relativa, por ndo se tratar verdadeiramente de atributo do ato administrativo, mas
da apreciagdo feita pelo administrador, ao orientar sua conduta. Esta relatividade
decorre, em primeiro lugar, do fato de o agente publico estar necessariamente
subordinado aos ditames legais, de modo que apenas podera exercer sua
discricionariedade no &mbito de liberdade autorizado por lei, ou seja, quanto aos
aspectos que a lei tornaré passiveis de avaliagcdo de conveniéncia e oportunidade. Em
segundo lugar, a discricionariedade é relativa em virtude da obrigatoriedade de se
buscar a finalidade objetivada pela lei, finalidade esta que, em Ultima analise, €
constitucionalmente orientada, sob pena de configuracéo de abuso de poder.

Afirma ainda o autor que a discricionariedade sera relativa mesmo nas
hipGteses em que a lei se utilize de conceitos vagos e indeterminados, ndo podendo o
administrador conferir-lhes qualquer sentido, desproporcional e desligado de seu

contexto — ao contrério, deverd ater-se as zonas de certeza positivas e negativas de seu



significado usual, devendo eventuais ddvidas ser sanadas pelo juiz. Por fim, salienta que
a discricionariedade sera relativa no sentido de que poderd ceder frente a situacOes
concretas, quando for possivel apenas uma conduta ao administrador de modo a realizar
0 escopo normativo (MELLO, 2006, p. 8-10).

Fortalece-se, assim, o controle de legitimidade das decisdes administrativas, ou
seja, de sua estrutura principioldgica, realizado ndo apenas pelo Poder Judiciario, mas
também pela propria Administragdo. O arcabouco das decisbes administrativas esta na
exposicdo, pelo agente publico, da legitimidade dos fundamentos de fato e de direito
aplicados numa situagdo concreta, bem como na utilizacdo de um procedimento
administrativo subordinado as garantias processuais do individuo, principalmente o

contraditorio e ampla defesa.

E que o estado da discricionariedade legitima, na perspectiva adotada,
consagra e concretiza o direito fundamental & boa administracdo puablica, que
pode assim ser compreendido: trata-se do direito fundamental a
administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional, cumpridora de seus
deveres, com transparéncia, motivagdo, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administracdo publica observar, nas relagdes administrativas, a cogéncia da
totalidade dos principios constitucionais que a regem (FREITAS, 2009, p.
20).

N&o basta, assim, atuar na estrita conformidade da lei — é preciso construir uma
gestdo publica que se justifique tanto do ponto de vista politico quanto constitucional,

vedada, em qualquer hipdtese, a arbitrariedade.

3. ADEMOCRATIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Afirma Juarez Freitas que o “Estado da discricionariedade legitima requer (ao
mesmo tempo suscita) o protagonismo da sociedade amadurecida”, vez que “a escolha
das prioridades publicas deve estar vivamente associada ao cumprimento das promessas
democréticas se se quiser, em afinidade com os principios, a discricionariedade moldada
para a obtencéo, eficiente e eficaz, de resultados pactuados” (FREITAS, 2009, p. 45).
Com efeito, a Constituicdo Federal instituiu um modelo de democracia participativa ao
prever que “todo poder emana do povo”, que poderd inclusive exercé-lo de forma direta,
através de plebiscitos, referendos e da iniciativa popular. Foram, ademais, consagrados

diversos instrumentos de controle social, como a acéo popular, a agdo civil publica e a



organizacdo de partidos politicos, fazendo-se necessario, entretanto, impulsionar
modelos de participacdo popular na gestdo publica, que apenas vem sendo reconhecida
formal e pontualmente no plano infraconstitucional?.

Pedro Thomé de Arruda Neto, analisando aspectos da reforma administrativa
trazida pela Emenda Constitucional n. 19/98, aponta, como sua principal critica, a

auséncia de democratizacdo da gestdo da coisa publica:

A moderna gestdo publica é societal, democratica e enfatiza a participacdo do
corpo social no processo politico e tem como fundamento trés dimensGes
que, idealmente, deveriam se equilibrar: a econdémico-financeira, relacionada
aos problemas financeiros e de investimentos estatais, e engloba questdes de
natureza fiscal, tributaria e monetaria; a institucional-administrativa, que se
relaciona com os problemas de organizacdo e articulacdo dos 6rgdos estatais,
a exemplo das dificuldades de planejamento, direcdo, controle e
profissionalizacdo dos servidores publicos; a sociopolitica, que abrange a
problematica da relagdo Estado e sociedade, ou seja, os direitos dos cidadaos
como um todo e, especificamente o de participar da gestdo da res publica
(ARRUDA NETO, 2010, p. 152).

Logo, torna-se imprescindivel que o cidaddo, até entdo apresentado de forma
irrelevante a construcdo tedrica do direito administrativo, deixe de ser encarado como
mero destinatario da administracdo publica e coloque-se como verdadeiro ator no
cenério das relagdes juridicas administrativas, assumindo o 6nus de decidir quanto
aquilo que Ihe afete e a sociedade como um todo. Dai se falar, hodiernamente, na
construcdo de uma administragdo publica dial6gica, que procure estabelecer pontos de
debate com a sociedade civil.

Nessa senda, a formacéo de espacos publicos de discussdo, ndo estatais, tem o
conddo de promover maior interagdo da sociedade com a os responsaveis oficiais pela
gestdo publica e, pelo seu poder de critica, influéncia e presséo, sdo denominados por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto de verdadeiros “contrapoderes sociais”. Salienta o
autor que, apesar do incremento dos riscos (ambientais, econdmicos, sociais e politicos)
gerados por tais espagos publicos, que enfraquecem as bases da paz e do consenso, sua
auséncia implica em constantes manifestages de insatisfacéo e indignacdo, estas sim
efetivamente aptas a abalar a ordem democratica (MOREIRA NETO, 2011, p. 56-57).

2 Destaque-se, nesse sentido, a previsdo constante da Lei 8.142/90, de instituicbes voltadas ao exercicio
da cidadania no direito sanitario, quais sejam, as conferéncias, os conselhos de saude e os fundos de
salde. Previsdo semelhante esta inserida na Lei 9433/97, que estatui, em seu art. 1°, VI, que a gestdo dos
recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagdo do poder publico, dos usuarios e
das comunidades. O proprio Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) estabeleceu a gestdo democratica da
cidade por meios de Orgdos colegiados de politica urbana e iniciativa popular de projeto de leis e
programas de desenvolvimento urbano, todos mecanismos, contudo, sem maior efetividade social.



E na complicada confluéncia de tantos e diversificados riscos, que se
potenciam quando acumulados (...) que as matérias veiculadas
frequentemente pela imprensa, bem como os amiudados estudos
continuamente produzidos nas areas das ciéncias humanas, se debrucam
sobre essas manifestagdes publicas, organizadas ou semiorganizadas, como
as promovidas por associacles privadas que se ocupam de interesses
publicos, por grupos de pressdo, por 6rgdos da imprensa escrita, falada,
televisiva, por grupos estruturados na internet, ou por quaisquer modalidades
de demonstragBes ostensivas de opinido publica e, de modo destacado, as
manifestacdes cada vez mais veementes dos movimentos de massa de
reivindicacdo e protesto (MOREIRA NETO, 2011, p. 56).

Tais manifestagdes assumem nova dimensdo com o uso da internet e das redes
sociais, que tém acelerado o processo de circulagdo de informagfes e disseminado
ferramentas de critica, promovendo, consequentemente, uma real politizagdo em massa,
atraindo novos publicos a discussdes que antes ficavam concentradas em espacos
politicos restritos. Aponta Moreira Neto (2011, p. 63), por isso, a necessidade de a
ordem juridica desenvolver instrumentos juspoliticos capazes de canalizar tal fendmeno,
para que, ao inves de eclodir de forma violenta e desordenada, sejam institucionalmente
absorvidos, desempenhando papel relevante e construtivo para a manutencdo da paz
social e exercicio de liberdades democraticas, prestigiando formas de legitima e pacifica
expressao da cidadania.

Sendo a Administracdo Publica responsével pela execugdo das politicas
publicas, e dada a consideravel polémica que muitas vezes envolve esta atividade,
considerando-se os conflitos principiol6gicos e escassez de recursos envolvidos, faz-se
essencial elaborar modalidades de participacdo direta da populagéo que configurem vias
de expressdo dos legitimos interesses dos cidaddos, em acréscimo aos tradicionais
canais politico-partidarios. OperacGes desta natureza incrementariam o 6nus
argumentativo e a legitimidade de decisbes administrativas de caréter coletivo,
mormente diante da atual crise de representatividade legislativa.

Com efeito, as instancias legislativas j& ndo sdo capazes de desempenhar suas
tradicdes fungbes de controle, seja pela morosidade do processo legislativo,
incompativel com a celeridade que se demanda da fiscalizacdo de certas decisdes
politicas do Executivo, seja pela manifesta atecnia de seus membros, eleitos por
motivos ligados a qualidades estritamente pessoais e carisma, que geralmente d&o
predomindncia a interesses proprios em vez da satisfagdo das necessidades coletivas.

Cresce, assim, a demanda por formas de controle social, exercidas por particulares e



grupos juridicamente construidos para representar segmentos especificos do corpo
social.

Para Vanderlei Siraque (2009, p. 99-100), quando a Constituicdo de 1988
concede ao povo a titularidade do poder politico, Ihe confere tanto o direito de participar
das decisbes referentes & formagdo dos atos normativos do Estado (participagdo
popular), quanto o direito de controlar a execucdo das decisdes politicas, sejam aquelas
constituidas diretamente pelo povo, sejam as construidas por meio de representantes
eleitos (controle social). Tal controle social permite a populagdo aferir se a execucdo das
decisdes politicas tem observado os ditames constitucionais e legais, podendo operar
tanto com relacdo ao mérito quanto a legalidade. Apenas assim se terd um verdadeiro
Estado Democratico de Direito, pois neste os detentores do poder estdo submetidos a
controle dos destinatarios do poder.

Pode-se, assim, afirmar que o controle social consubstancia direito
fundamental na modernidade, enquanto expresséo da cidadania que permite, por sua
vez, a protecdo de direitos individuais e coletivos — e, nesta qualidade, pode ser oposto a
Administracdo Publica por meio dos remédios constitucionais. Trata-se, em suma, do
direito publico subjetivo de submeter o poder estatal a fiscalizacéo.

A necessidade de controle social da Administracdo Publica torna-se mais
evidente diante da paulatina transformagdo do direito da administracdo, de origem
nitidamente autoritaria, nos moldes ja delineados supra, em direito administrativo,
responsavel pela regulacéo das relagGes juridicas administrativas, com tendéncia cada
vez maior & horizontalizagdo, justamente em virtude da demanda de democratizacdo
nesta seara. A esfera publica, também no ambito administrativo, precisa
institucionalizar procedimentos e condi¢Ges de comunicagéo capazes de conferir sentido
material & soberania popular, inserindo mecanismos de participagao direta em temas que
mais afetam os interesses sociais.

Sobre o tema, leciona Luis Henrique Baeta Funghi:

Novas tentativas de fundamentacdo do direito administrativo sdo colhidas na
doutrina administativista contemporanea, a qual, dependendo do referencial
tedrico, buscar transpor a mera vinculagdo positiva a legalidade estrita pela
dignidade da pessoa humana, principios juridicos, direitos e garantias
fundamentais, democracia procedimental, consensualidade, entre outros.
Nesse sentido, pode-se afirmar que, hodiernamente, o direito administrativo
tem se voltado para a construgdo, consolidacdo e implementacdo de
procedimentos democraticos que possibilitam aos cidaddos, ndo mais
concebidos como administrados, sua participacdo na administragdo publica.
O direito administrativo vem saindo de seu ‘enclausuramento’, especialmente



em decorréncia da afirmacao do constitucionalismo e de seu influxo direto na
atividade administrativa, apresentando aberturas e mudancas que ‘reabilitam
a pessoa enquanto administrado, em sintonia e pé de igualdade com o status
ja conquistado enquanto eleitor e jurisdicionado’ (FUNGHI, 2011, p. 216).

Desta forma, além da reconstru¢do de seus paradigmas, o Direito
Administrativo busca legitimar-se em termos democraticos, inclusive como forma de
suprir o déficit representativo das instituicbes legislativas, que apenas oferecem um
modelo formal de democracia, insuficiente diante das complexidades e novas demandas
sociais. A Administragdo Publica tem, por conseguinte, ampliado sua esfera de atuacéo,
deixando de ser mera executora de decisOes legislativas para tornar-se cada vez mais
autbnoma, responsével por concretizar, em consondncia com 0S principios
constitucionais, programas normativos descritos de forma extremamente aberta — e é
entdo que passa a necessitar de largo substrato de legitimagéo social, antes preocupacéo
restrita aos Grgaos representativos.

A construcdo de uma nocgdo substancial de democracia, vinculada aos
mandamentos constitucionais, tem orientado a nova Administracdo Publica a busca de
instrumentos que permitam a participagdo e controle social de suas atividades, pois
somente assim podera legitimar a ocupacdo de novos espacos na tradicional diviséo
entre Poderes. “A imperatividade e a coercdo, atributos classicos da atuagdo
administrativa, cedem lugar a consensualidade e a participagdo social na administracéo
dos interesses publicos, com o emprego de formas consensuais de coordenacdo de
acdes” (FUNGHI, 2011, p. 229).

A escolha dos interesses a serem preservados na atuacao administrativa, assim,
deve ser alvo de debates com os destinatarios de tais decisdes, de tal forma que ndo
apenas o produto final seja alvo de controle, mas que todo o procedimento de
elaboragdo da decisdo conte com a possibilidade de manifestagdo social, operando-se,
assim, ndo apenas uma democratizacdo substancial, mas também procedimental da
Administracdo Publica. Para Gustavo Binenbojm (2008, p. 77), a legitimagdo da
atividade administrativa deriva de duas vertentes: a constitucionalizacdo e a
democratizacdo de seu exercicio, tanto em defesa de interesses individuais como
coletivos, destacando-se, nessa Ultima, a processualizacdo da atividade administrativa,

assim sumarizada pelo autor:

Busca-se, assim, (i) respeitar os direitos dos interessados ao contraditorio e
ampla defesa; (ii) incrementar o nivel de informacdo da Administracdo acerca
das repercussoes faticas e juridicas e uma medida que se alvitra implementar,



sob a dtica dos administrados, antes da sua implementacao; (iii) alcancar um
grau mais elevado de consensualidade e legitimagdo das decisdes da
Administracdo Publica. Ndo a toa, ha uma reconhecidamente majoritaria
tendéncia, nos direitos administrativos espanhol e portugués, a atribuigdo de
um status constitucional ao principio da participagdo administrativa,
inclusive, a carrear para a decisdo, tomada sem a devida oportunidade para
manifestacdo dos interessados, a pecha da inconstitucionalidade. (...)

As crises da democracia representativa e da lei formal, a alocagdo cada vez
maior de encargos decisérios na Administracdo Publica, por forga de normas
legais abertas, bem como a proliferacdo de autoridades administrativas
independentes, ndo diretamente responsivas a vontade politica de agentes
eleitos, impulsionam hoje a tendéncia quase universal, embora ndo imune a
criticas, ao fomento a participacdo social nos processos de formulagdo das
decisGes administrativas. Tamanha € a sua importancia na atualidade que ja
tem sido considerada uma forma de democratizar as democracias
representativas. (BINENBOJM, 2008, p. 78 — grifos do original)

Ainda versando sobre o controle social da Administracdo Publica, afirma

Vanderlei Siraque:

O controle social da fungdo administrativa do Estado tem, assim, a finalidade
de submeter os agentes que exercem fungdo administrativa junto aos poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario ao controle da sociedade. Enquanto no
controle institucional os agentes publicos tém o poder e o dever legal de
fiscalizar, controlar os atos das atividades estatais, sob pena de
responsabilidade politica e criminal, no controle social o cidaddo ndo possui
nenhuma obrigacdo legal de fiscalizar e controlar, mas tem a faculdade
garantida pela Constituicdo de adentrar na intimidade da Administracdo
Publica para fiscaliza-la, com animus sindicandi, e submeté-la a soberania
popular. O cidaddo apresenta o dever civico e de consciéncia politica e cidada
de fazer o controle, como membro da polis, mas ndo tem obrigacéo juridica
de fazer o controle social (SIRAQUE, 2009, p. 104).

E bem verdade que o controle social, a0 mesmo tempo em que permite a
fiscalizacdo da atividade administrativa, a protecdo do patriménio publico e a submisséo
dos agentes administrativos a Constituicdo, jamais serd amplo o suficiente para
representar, de maneira equanime, os diversos grupos sociais — haverd sempre uma
prevaléncia de grupos e cidaddos mais politizados, que participem ativamente de tal
atividade de controle, operando-se uma consequente predominancia de seus interesses
sobre o de grupos mais marginalizados dos palcos de debate publico. Destarte, é
importante ampliar o espectro de participacdo na maxima medida possivel, de forma a
minimizar tais distor¢des, especialmente através da educagao politica.

Apesar destas dificuldades, inerentes & construgdo de processos de controle
social numa sociedade tdo dispar quanto a brasileira, a busca da consensualidade ¢
essencial as democracias contemporéneas, vez que contribuem para aprimorar a

governabilidade, propiciam mais freios contra abusos de poder, garantem o atendimento



a ampla gama de interesses, proporcionam decises mais sabias e prudentes,
desenvolvem a nocéo de cidadania e responsabilidade civica e tornam os comandos
estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (MOREIRA NETO, 2007, p. 41).

O controle social pode assumir diversas roupagens: audiéncias e consultas
publicas, requerimento de certiddes e informagdes junto aos érgaos publicos, denlncias,
reclamacdes verbais a Administragdo, ao Tribunal de Contas e ao Judiciario, bem como
as ja mencionadas agdes judiciais. Destacam-se, ademais, 0s orcamentos participativos,
organizagdes ndo governamentais, conselhos de politicas publicas e ouvidorias. Embora
a previsdo de tais instrumentos j& caminhe na direcdo de uma Administracdo Publica
mais consensual e, por conseguinte, constitucionalizada, é preciso Ihes conferir maior
efetividade social, fomentando politicamente tais formas de participagdo democratica.
Somente assim sera possivel substituir o modelo imperativo, unilateral e autoritario, que
tradicionalmente orienta a atividade administrativa, por um modelo verdadeira e

legitimamente democratico.

4. CONSIDERAGCOES FINAIS

Sem pretensdes de promover o esgotamento da matéria, buscou-se expor a
tendéncia a ampliagdo de mecanismos de participacdo popular no ambito
administrativo, constitucionalizando-o e legitimando-o segundo processos deliberativos
com a sociedade civil.

Com efeito, torna-se essencial superar os paradigmas tradicionais do Direito
Administrativo, que separam tdo profundamente as esferas publica e privada, como se a
primeira constituisse o proprio Estado, que devesse proteger seus interesses por meio de
uma série de prerrogativas, enquanto & segunda seria relegada a defesa de interesses
individuais. A nocdo de esfera publica como ndo meramente estatal faz surgir um novo
locus no cenério juridico administrativo, verdadeiro espaco de legitimacdo para o
exercicio das acbes de interesse publico, através da ampliacdo de procedimentos
comunicativos com entidades da sociedade civil.

Para tanto, devem ser repensados alguns dos cléssicos institutos de direito
administrativo, em especial a supremacia do interesse publico sobre o privado, como
visto, de impossivel defini¢éo aprioristica; a legalidade administrativa como vinculagdo
positiva a lei, diante da expansdo da forca normativa constitucional em todos 0s ramos

do Direito, impondo a garantia dos direitos fundamentais veiculados através de



principios; e a intangibilidade do mérito administrativo, que deverd ser construido com
auxilio de seus destinatarios, os cidadaos.

O interesse publico, efetivamente, ndo pode ser definido de forma prévia e
absoluta, nem se confunde imediatamente com os interesses do Estado: deve ser
construido de modo relativo, consensual, mediante espacos de debate politico que
alcancem, por vias institucionalizadas e pacificas, o sistema administrativo. Devem,
assim, ser abandonadas perspectivas autoritarias e unilaterais acerca da tematica,
promovendo-se uma real participacdo cidadd e democréatica nas atividades
administrativas.

A formacdo de uma administracdo publica dial6gica, deliberativa, é essencial a
sua legitimagdo no cenério juspolitico atual, marcado pela no¢do de autovinculacéo,
negociacdo de interesses e controle social. O Estado Democratico de Direito, assim,
demanda o fomento & participagdo dos cidaddos em todos os processos de producédo do
Direito, especialmente diante do déficit de legitimacdo democrético-representativa. Este
déficit agrava-se diante do fracasso legislativo e crise politico-eleitoral que marcam o
pais, concentrando no Executivo poderes normativos cada vez maiores, além de suas
cléssicas atribuigBes de gestao.

Por sua vez, ampliando-se a ramificagdo administrativa, esta se distancia do
Presidente da Republica e de seu suporte de legitimidade democratica, fazendo-se
necessario desenvolver mecanismos de interacdo direta com os administrados, ndo
enquanto meros destinatarios, mas como verdadeiros participes da génese
administrativa. A proliferacdo de autoridades administrativas independentes, com
responsabilidades normativas e regulatérias, transfere a Administragdo Publica grande
carga de escolhas politicas, tornando essencial o oferecimento de um lastro de
legitimidade a tais atividades, principalmente diante do grande impacto que acarretam
na sociedade.

Novos modelos tedricos, pois, surgem para fazer frente s novas necessidades
juridico-administrativas. A incorporacgdo de audiéncias publicas, inclusive em processos
licitatorios de elevado valor, bem como a realizacdo de consultas publicas tornam-se
requisitos de validade de determinados atos, permitindo discussdes de temas relativos a
processos administrativos em curso e projetos de lei, facilitando a coleta de opinides dos
mais diversificados grupos de interesses, bem como o controle social sobre as opgoes

administrativas, fortalecendo sua base democratica. Destacam-se, ainda, 0s orcamentos



participativos e conselhos consultivos, instrumentos institucionalizados de participagéo
e fiscalizag&o sociais.

Porquanto o cendrio brasileiro ainda seja marcado por baixo grau de
organizacdo e mobilidade politicas, a expansdo de tais modelos participativos terd o
conddo de promover a educagdo politica de grupos sociais antes marginalizados,
ampliando o espectro de interesses presentes nos debates publicos. Apenas entdo se
podera falar numa construcdo efetivamente democratica da esfera publica, e na
verdadeira constitucionalizagdo do Direito Administrativo, apto a defender, com maior

eficiéncia, os direitos e garantias fundamentais dos cidaddos brasileiros.
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