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Resumo: Considerando a consensualidade no ambito da Administracdo Puablica como
exigéncia democréatica consagrada pelo Texto Constitucional brasileiro vigente, devem-se
envidar esforcos para a efetivacdo de mecanismos voltados a pluralizacdo do debate publico.
Neste estudo, sdo investigados os mecanismos de interlocucdo entre o poder publico e os
atores da sociedade civil positivados pela Lei 9.784/99, compreendidos como fatores de
legitimacdo social das decis6es administrativas. A consulta popular e a audiéncia publica, nos
termos previstos pela Lei do Processo Administrativo Federal, revelam o papel fundamental
atribuido a Administracdo Publica de concretizacdo da democracia e da cidadania nas
sociedades contemporaneas complexas e diversificadas. Consequentemente, a emancipacao
social e a concretizacdo constitucional erigem-se em reflexos inafastaveis quando se recorre

aos instrumentos dial6gicos mencionados.
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Consulta Popular y Audiencia Publica:
por un proceso administrativo federal dialogado

Resumen: Considerando la consensualidad en el ambito de la Administracion Publica como
exigencia democrética consagrada por el Texto Constitucional brasilefio presente, deben de
envidarse esfuerzos a la efectivacion de los mecanismos volvidos a la pluralizacion del debate
publico. En este estudio, son investigados los instrumentos de interlocucién entre el poder
publico y los actores de la sociedad civil positivados por la Ley 9.784/99, compreendidos
como factores de legitimacion social de las decisiones administrativas. La consulta popular y
la audiencia publica, previstas por la Ley del Proceso Administrativo Federal revelan, en
verdad, el papel fundamental atribuido a la Administracion Publica de efectivacion de la
democracia y de la ciudadania. Consecuentemente, la emancipacion y la concretizacion
constitucional erigense en reflejos inalejables al recurrirse a los instrumentos dialdgicos

mencionados.
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NADA E IMPOSSIVEL DE MUDAR
Bertolt Brecht

Desconfiai do mais trivial, na aparéncia singelo.

E examinai, sobretudo, o que parece habitual.

Suplicamos expressamente: ndo aceiteis 0 que € de habito como coisa natural, pois em tempo
de desordem sangrenta, de confusdo organizada, de arbitrariedade consciente, de
humanidade desumanizada, nada deve parecer natural nada deve parecer impossivel de
mudar.
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1 Consideracg6es Introdutdrias

A Administracdo Publica, tradicionalmente caracterizada pela atuacdo unilateral e
impositiva, passa por um processo de reconfiguracdo juridico-institucional a partir da
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em 1988. A Magna Carta, ao
qualificar a Republica Federativa do Brasil como um Estado Democréatico de Direito, impde
novos critérios de afericdo — de carater democratico — da legitimidade e da transparéncia das
manifestacdes administrativas.> Em um esforco de sintese é possivel afirmar que ha um novo

padrdo constitucional para a atuagdo administrativa.

[...] torna-se cada vez mais evidente, como uma decorréncia da
democratizagdo substantiva em curso, que 0 eixo juspolitico se vem
deslocando do Estado, entdo o Unico protagonista das decisGes politicas
materiais, para a Sociedade, que ascende como novo protagonista do poder.
Destarte, transforma-se também o discurso politico que vem, por isso,
evoluindo de um guase monodlogo histérico, impregnado de decisionismo e
de raisons d’état, para tornar-se progressivamente um didlogo, que,
diferentemente, tende ao emprego da argumentacdo objetiva e da
racionalidade decisional. E diz-se aqui haver uma tendéncia, pois o0 processo
estd em curso e como 'o caminho se faz ao caminhar', desdobra-se em
inumeraveis sendas, conforme as regides e os paises, apresentando diferentes
estagios de desenvolvimento (MOREIRA NETO, 2008, p. 76).

% A proposito, aduz J.J. Gomes Canotilho que “O Estado Constitucional ¢ ‘mais’ do que Estado de direito. O
elemento democratico ndo foi apenas introduzido para ‘travar’ o poder (to check the power); foi também
reclamado pela necessidade de legitimagdo do mesmo poder (the legitimize State Power). Se quisermos um
Estado constitucional assente em fundamentos ndo metafisicos, temos de distinguir claramente duas coisas: (1)
uma é a da legitimidade do direito, dos direitos fundamentais e do processo de legisla¢do no sistema juridico; (2)
outra é a da legitimidade de uma ordem de dominio e da legitimacdo do exercicio do poder politico. O Estado
‘impolitico’ do Estado de direito ndo da resposta a este tltimo problema: donde vem o poder. S6 o principio da
soberania popular segundo o qual ‘todo o poder vem do povo’ assegura e garante o direito a igual participagdo na
formacdo democratica da vontade popular. Assim, o principio da soberania popular concretiza segundo
procedimentos juridicamente regulados serve de ‘charneira’ entre o ‘Estado de direito’ e o ‘Estado democratico’
possibilitando a compreensdo da moderna formula Estado de direito democratico (CANOTILHO, 2003, p. 100).
* Nesta perspectiva, sublinha Justino de Oliveira que "[..] o quadro constitucional referente ao aparato
administrativo brasileiro, o qual se reputava refratario a toda e qualquer investida direcionada a reduzir o seu
monopolitismo, foi bastante modificado com a promulgagdo da Carta Constitucional de 1988. [...] Com efeito, a
configuragdo da Republica Federativa do Brasil como um Estado Democrético de Direito (art. 1°, caput) e o
tratamento meticuloso conferido a Administracdo Puablica pelo legislador constituinte (arts. 37 a 42,
principalmente), sdo fatores que, aliados a outros ndo menos importantes, vém contribuir, e muito para uma
maior democratizacdo da Administragdo Publica brasileira”. Arremata o autor ao afirmar que é impossivel "[...]
deixar de notar que o Texto Constitucional, em diversos momentos, pautou o caminho para uma maior
participagdo dos cidaddos na esfera administrativa. Em face disso, teve inicio no Brasil a real democratizagdo
administrativa, a ser implementada por intermédio da participacdo popular na Administracdo Publica e,
principalmente, através da democracia pelo processo” (OLIVEIRA, 1997, p-p. 272-273).



Neste contexto de reestruturagdo dos contornos politico-institucionais do Estado
contemporaneo, a atuacdo da Administracdo Publica é repensada, e um dos corolérios desta
remodelacdo institucional é a exigéncia de um processo de defesa conjunta (Administracao
Publica e cidadaos-administrados) dos interesses publicos ou, em outras palavras, é a
exigéncia de pluralizacdo do debate politico, fendmeno sintetizado por Norberto Bobbio na
premissa substituicao da democratizacdo do Estado pela democratizacio da sociedade®

Uma vez conquistada a democracia politica, nos damos conta de que a esfera
politica estd por sua vez incluida em uma esfera muito mais ampla que é a
esfera da sociedade no seu todo e que ndo existe decisdo politica que nao
seja condicionada ou até mesmo determinada por aquilo que acontece na
sociedade civil. Percebemos que uma coisa é a democratizacdo do Estado
(ocorrida com a institui¢cido dos parlamentos), outra coisa é a democratizagdo
da sociedade, donde ser perfeitamente possivel existir um Estado
democratico numa sociedade em que a maior parte das instituicdes — da
familia a escola, da empresa a gestdo dos servigos publicos — ndo s&o
governadas democraticamente. Dai a pergunta que melhor do que qualquer
outra caracteriza a atual fase de desenvolvimento da democracia nos paises
politicamente j4 democréaticos: é possivel a sobrevivéncia de um Estado
democrético numa sociedade ndo-democratica? Pergunta que pode ser
formulada também deste modo: a democracia politica foi e é até agora
necessaria para que um povo ndo caia sob um regime despotico, mas é
também suficiente? (BOBBIO, 2006, p. 68).

A exigéncia democratico-constitucional da consensualidade na esfera administrativa
encontra respaldo, ainda que timidamente, na legislacéo infraconstitucional, a exemplo da Leli
do Processo Administrativo Federal (Lei n® 9784/99), notadamente nos artigos 31 a 35, objeto
deste estudo.

A Lei do Processo Administrativo Federal positiva, em rol néo taxativo (art. 34)°,
dois mecanismos de interlocucdo entre a Administracdo Publica e a sociedade civil, quais
sejam, consulta popular e audiéncia publica (respectivamente, arts. 31 e 32). Em outros
termos, a partir da utilizacdo destes expedientes participativos e de outros que hdo de ser
implementados mediante exercicio de criatividade do administrador, a Administragdo

incorpora manifesta¢fes do cidaddo ao processo decisorio.

® Neste sentido, argumenta Danielle Annoni, para a qual “[...] considerando-se o periodo histérico e o nivel de
desenvolvimento cultural e, conseqiientemente, juridico, de determinado povo, a defini¢do para direitos humanos
poderia resultar, como resulta, em abismais diferencas de abrangéncia, importancia, sujeitos e regulacdo. E isso
se deve por varias razGes, dentre elas pode-se citar: [...] 0 grau de participacdo e responsabilidade do cidadao
frente ao Estado e do Estado face a comunidade internacional” (ANNONI, 2008, p. 31).

® Segundo disposicdo do artigo 33, “Art. 33. Os 6rgdos e entidades administrativas, em matéria relevante,
poderdo estabelecer outros meios de participacdo de administrados, diretamente ou por meio de organizacoes e
associagoes legalmente reconhecidas.”.



Irene Nohara observa que a inser¢do normativa de mecanismos de interlocucéo
comunitaria na gestdo democratica dos interesses publicos, a despeito de ndo configurar uma
novidade no ordenamento juridico nacional’, revela dois fatos dignos de comemoragdo: (i)
através desta normatizacdo, um elemento politico transmuda-se em elemento juridico-politico,
“gerando aos cidaddos-administrados certos direitos e, portanto, posi¢des juridico-ativas no
processo de participacdo popular”; (ii) “depois, porque a Lei n® 9.784/99 ¢ lei geral, aplicada,
conforme entendemos, em ambito federal, sendo, de acordo com a diretriz do art. 69 da LPA”
aplicada subsidiariamente a legislacdo especifica (NOHARA, 2011, p-p. 77-78).

O presente estudo se dedica a investigacdo dos institutos de participagcdo popular
positivados pela Lei do Processo Administrativo Federal, como respaldo legal ao agir
administrativo consensual, fundado na soberania do povo (art. 1°, | e paragrafo unico, CR/88),
enguanto proveito para o cidaddo-administrado de uma Administracdo Publica que deixa de
protagonizar um mondlogo, para atuar aberta e tendenciosamente ao didlogo com os atores da
sociedade civil, a fim de salvaguardar os direitos fundamentais (art. 1°, I11, CF/88), fomentar a
cidadania (art. 1° 11, CF/88) e reafirmar o pluralismo (art. 1°, V, CF/88), fundamentos da

Republica Federativa do Brasil.

2 Instrumentos Dialdgicos: Consulta Popular e Audiéncia Pablica na Lei do Processo
Administrativo Federal

A concretizagdo da participacdo popular na gestdo publica, “sé é possivel mediante
a procedimentalizagdo, eis que ndo é razodvel que a interacdo” da Administragdo Publica com
0s cidaddos e com seus proprios agentes ocorra mediante a lei do improviso e do
voluntarismo, “variando a sua forma a cada caso concreto existente”, favorecendo arbitrios e

clientelismo.® (ZYMLER, 2009, p. 34). Neste sentido, dedica-se este tdpico & investigacdo

’ A administrativista se refere, especificamente, a duas disposices normativas, quais sejam, (i) o artigo 29, XII,
da Constituicdo Federal e (ii) o artigo 39 da Lei de Licitaces (Lei n° 8.666/93) que prevéem a participacao
popular. Segundo o artigo 29, XIl, da Constituicdo Federal, “Art. 29. O Municipio reger-se-& por lei organica,
votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constitui¢do do
respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...] XII - cooperacao das associa¢Oes representativas no planejamento
municipal”. O artigo 39 da Lei de Licitagdes (Lei n® 8.666/93), a seu turno, dispde que “Art. 39. Sempre que o
valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso I, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatério sera iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima
de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicagdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de
10 (dez) dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagdo, a qual terdo
acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados.”.

® Neste sentido, sintetiza Paulo Modesto que “A participagio administrativa, ou a participagio no ambito da
administracdo publica, considerando este sentido amplo, corresponde a todas as formas de interferéncia de



dos instrumentos previstos pela Lei do Processo Administrativo Federal, enquanto respaldo a
nova Administracdo Publica instituida constitucionalmente.

Nos termos postos no caput do artigo 31 da Lei n°® 9.784/99, “quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral, 0 6rgdo competente poderd, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada”.

Depreende-se do texto normativo mencionado que a instauracdo da consulta publica
se encontra condicionada a alguns requisitos — adiante analisados — entre os quais estdo (i) o
interesse publico revelado pela matéria discutida no processo, (ii) a motivacao, através da
qual se explicita o fato e o direito que levaram o administrador a instaura-la (a exposicéo da
existéncia, veracidade e coeréncia dos motivos) e (iii) a auséncia de prejuizo para o
interessado, abaixo referidos.

A delimitacdo do conteldo do termo interesse publico, compreendido no Estado
Social, resulta da consideracdo de valores patrimoniais (bens materiais), inerentes a liberdade
de iniciativa, com os valores considerados essenciais a existéncia digna. Em outros termos,
“quer-se liberdade com dignidade, o que exige maior intervencdo do Estado para diminuir as
desigualdades sociais e levar a toda a coletividade o bem-estar social”. Arremata Maria Sylvia
Zanella di Pietro que “o interesse publico, considerado sob o aspecto juridico, reveste-se de
um aspecto ideoldgico e passa a confundir-se com a idéia de bem-comum (DI PIETRO, 2010,
p. 211).

Motivacdo é pressuposto formalistico do ato estatal, que via de regra integra seu
préprio corpo, consistente na elucidacdo das razdes de fato e de direito que o determinaram.
Em poucas palavras: exposicdo de motivos. Desse modo, depreende-se que o principio da
motivacdo € a norma juridica que cria para o agente publico o dever de elucidar os motivos
que o levaram a decidir em determinado sentido. Trata-se do fundamento normativo da
imposicdo de exteriorizar o0 modo pelo qual o administrador efetuou a subsuncdo do fato a
norma, de forma a permitir o exercicio do controle da Administracédo pelo povo e pelo préprio
Estado. Consiste, portanto, na publicizagdo formal de fatos e normas, por meio da qual se

explicita a correlacdo logica entre ambos, consistindo na manifestacéo final da Administrag&o.

terceiros na realizacdo da funcdo administrativa do Estado. Mas participagdo popular na administracdo publica é
conceito necessariamente mais restritivo: trata-se da interferéncia no processo de realizagdo da funcéo
administrativa do Estado, implementada em favor de interesses da coletividade, por cidaddo nacional ou
representante de grupos sociais nacionais, estes Ultimos se e enquanto legitimados a agir em nome coletivo
(MODESTO, 2005, p. 2).



Através do exame da motivacao, pode-se cogitar do cumprimento ou ndo dos principios e das
regras norteadores da atuacdo administrativa (BOCKMANN, 2010, p. 373).

Quanto ao ultimo requisito, auséncia de prejuizo para o interessado, deve o
administrador interpreta-lo com cautela, posto que, como condi¢do necessaria para a abertura
de consulta pablica, ndo pode ser apreendida “como direito subjetivo de o particular obstar a
realizacdo de consulta publica que seja potencialmente vantajosa do ponto de vista da
coletividade™, caso contrario, 0S principios constitucionais norteadores da Administracdo
Publica seriam ignorados. A Administragdo Publica ponderara os eventuais prejuizos ao
interessado e as finalidades publicas que poderdo ser satisfeitas a partir da realizacdo desta
espécie de participacdo popular (NOHARA, 2011, p. 92).

A consulta publica permite, ap6s ampla divulgacdo aos cidaddos em geral, (i) o
exame dos autos, (ii) bem como a apresentacdo de alegacOes escritas, conforme disposi¢do do
pardgrafo primeiro do art. 31.° Ressalta-se que a Administragdo Publica ndo poderé
condicionar o exame dos autos a posterior elaboracdo de alegacdo escrita, de tal sorte que esta
autorizado a todo e qualquer cidadao, via de regra, o exame dos autos, independentemente de
ulterior manifestacéo escrita.'®

Em prazo estabelecido pelo administrador competente, segundo os ditames da
razoabilidade, os interessados participardo mediante elaboracdo de pecas formais, as quais
serdo devidamente documentadas e respondidas publicamente pela Administracdo, a fim de
instruir e fundamentar a sua deciséo.

O art. 32 da Lei n° 9.784/99 prevé que “antes da tomada de decisdo, a juizo da
autoridade, diante da relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para
debates sobre a matéria do processo.” A instauracdo de audiéncia publica, portanto, consiste
em facultar manifestacdo oral dos interessados em sessdo publica previamente destinada ao
debate sobre matéria relevante.

Agustin Gordillo ao discorrer sobre o procedimento da audiéncia publica aduz que,
ndo obstante a garantia de o interessado ser ouvido antes da manifestacdo final da

Administragdo Publica configurar um principio classico do Direito Constitucional e do

% Dispde o paragrafo primeiro que “§ 1° A abertura da consulta pUblica seré objeto de divulgacio pelos meios
oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento
de alegacdes escritas”.

1% N#o por outra razdo, assinala Irene Nohara que “[...] nada impede que a pessoa fisica ou juridica apenas
consulte os autos, ndo sendo correto que a Administragdo subordine a analise dos autos a exigéncia de
oferecimento das alegacGes escritas. Assim, ndo pode a Administracdo Publica impedir o acesso aos autos,
objeto de consulta popular, sendo apenas possivel a restricdo a informagOes neles contidas que resguardem
direitos constitucionais, como o direito a intimidade, desde que haja justificativa para tanto” (NOHARA, 2011,
p. 92).



Direito Administrativo é frequentemente desrespeitado. O administrativista argentino atribui
ao direito anglo-saxdo o mérito de ter estendido o principio da audiéncia individual ao
principio da audiéncia publica. Nas palavras de Agustin Gordillo, “fundamenta-se no direito
inglés, no principio de justica natural que também informa a garantia de defesa no caso
particular e no direito estadunidense, na garantia do devido processo legal” (GORDILLO,
2003, p-p. XI-1-XI-2, traducdo nossa).

Agustin Gordillo leciona, ademais, que o direito comparado estruturou a audiéncia
publica como uma segunda dimensdo de cumprimento do devido processo legal: “a
necessidade politica e juridica de escutar o publico antes de adotar uma decisdo, sempre que
se revele em uma medida geral, um projeto que afeta o usuario, a comunidade, o meio
ambiente, etc” (GORDILHO, 2003, p. XI-2, traducdo nossa).

Ainda sob a linha argumentativa de Agustin Gordillo, as vantagens da audiéncia
publica podem ser visualizadas sob trés aspectos: (i) € uma garantia ao interesse publico, na
medida em que se evita a pratica de atos ilegitimos; (ii) permite aos cidaddos influenciar a
decisdo administrativa e (iii) diminui a possibilidade de erros na decisdo - em razdo de
desconhecimento ou confusdo quanto a lei ou quanto ao fato -, tornando o provimento
administrativo mais eficaz e efetivo (GORDILLO, 2003, p. XI-6).

Entre os pontos comuns dos instrumentos de dialogo elencados pela Lei do Processo
Administrativo Federal, podem ser apontados (i) o carater facultativo da instauracdo de
consulta popular e de audiéncia publica, (ii) o carater opinativo e (iii) o carater pedagogico
da participacdo dos cidadaos na esfera administrativa.

A abertura de consulta popular e de audiéncia publica, via de regra, é facultativa,
conforme se infere do vocdbulo “poderd” consubstanciado pela disposicao do art. 31 e
conforme se depreende da expressdo “a juizo da autoridade” inserida na norma do art. 32.
Imperioso assinalar, contudo, que a facultatividade podera ser afastada por eventual lei
especifica que torne obrigatdria a instauracdo da participacdo popular. Neste caso, verificada a
inobservancia por parte do administrador, a decisdo administrativa podera restar viciada, caso
do artigo 39 da Lei de LicitacBes (Lei n° 8.666/93), que, em carater obrigatério, prevé a
instauracdo de audiéncia publica em licitacBes cujo valor estimado seja superior a cem vezes
o limite previsto pelo artigo 23, I, c.

As sugestdes apresentadas pelos interessados ndo tém carater vinculante. Entretanto,
a despeito do carater meramente consultivo, a Administracdo Publica ao ndo abrigar as
sugestBes, as informagdes e os dados fornecidos pelos interessados, devera fundamentar o

porqué do ndo acolhimento.



Os institutos de co-gestdo administrativa revelam carater pedagogico, porquanto se
estabelece "uma real oportunidade de conscientizacdo e educagdo da populacdo sobre as
diretrizes e politicas publicas" (OLIVEIRA, 1997, p. 277)."* Ressalta-se, ademais, que & medida
que se reiteram as praticas participativas, a atuacao das forcas sociais e privadas se aperfeigoa.

Neste sentido, clarividente a passagem de Norberto Bobbio, segundo o qual

Nos dois Gltimos séculos, nos discursos apologeéticos sobre a democracia,
jamais esteve ausente o argumento segundo o qual o Unico modo de fazer
com que um sudito se transforme em cidaddo é o de lhe atribuir aqueles
direitos que os escritores de direito publico do seculo passado tinham
chamado de activae civitatis [cidadania ativa]; com isso, a educacdo para a
democracia surgiria no proprio exercicio da pratica democréatica (BOBBIO,
2006, p-p. 43-44).

Entre as hipo6teses de instauracdo de consulta popular e de audiéncia publica,
elencam-se o0s conceitos juridicos indeterminados consubstanciados nas expressdes "assunto
de interesse geral" e "matéria relevante”. Segundo Cristiana Fortini, Maria Fernanda Pereira e
Tatiana Camardo, "[...] perdeu-se a oportunidade de informar quais sdo estas matérias, ficando
a Administracdo Publica livre para decidir”. Acrescentam, ainda, que € “oportuno que as leis
estaduais e municipais estabelecam o rol de matérias ou referéncias de forma mais precisa,
ndo deixando ao alvedrio do administrador esta indicagdo” (FORTINI; MOREIRA;
CAMARAO, 2008, p. 142).

Entretanto, apesar da envergadura dos comentarios ao texto normativo tecidos pelas
autoras citadas, ndo se afigura razoavel listar taxativamente as situacBes nas quais o
administrador deveria instaurar a consulta ou a audiéncia publica. Acertou o legislador ao
deixar a discricionariedade da Administracdo Publica a efetivacdo dos mecanismos
mencionados. Nesse tocante, assinala-se que discri¢cdo administrativa deve ser compreendida
como a margem de liberdade deixada ao administrador publico pelo ordenamento juridico
para que, diante de circunstancias concretas, o agente publico implemente a melhor solucéo
possivel, considerado o fato gerador de sua conduta.

Caso o legislador optasse por listar algumas matérias, é certo que inimeras outras
careceriam da necessaria participacao cidada. O legislador, felizmente, ndo sé néo pré-definiu

0 que seria “assunto de interesse geral” e “matéria relevante”, como autorizou o administrador

' Nesta perspectiva, Irene Nohara averba que “A participacio na democracia ¢ imprescindivel para que o
cidadao-administrado tome consciéncia critica de seu papel de transformagéao social. Ela representa expressao da
soberania popular e da continua emancipacdo do povo que, a partir da pratica constante, desenvolve maior
capacidade de reivindicagdo. Se a Administracdo PUblica ficar encastelada em suas certezas e atuar apenas de
forma impositiva e unilateral, considerando a coletividade da perspectiva de objeto de sua conduta, ela ndo
respeitard, em Ultima instancia, a dignidade dos administrados” (NOHARA, 2011, p. 82).



a recorrer a outros expedientes de participacdo popular ndo disciplinados pela Lei do Processo
Administrativo Federal.” Talvez a fixacdo de rol exemplificativo cobriria as duas linhas de
observacdo, mediante a indicacdo de hipdteses de incidéncia da norma mas, a0 mesmo
tempo, albergando a colmatacdo de possiveis e intencionais lacunas, de modo a levar em
conta contornos definidos por circunstancias concretas.

Insta, ainda, observar que os instrumentos de gestdo compartilhada sob anélise
operacionalizam o papel informativo por (i) tornar acessivel aos cidaddos os dados envolvidos
no processo e por (ii) possibilitar incremento de juridicidade (justica e razoabilidade) a
decisdo administrativa, vez que a Administracdo Publica terd maiores informacdes em relacdo
a0 objeto sobre o qual ha de proferir decisdo. E, pois, imprescindivel a apresentacdo dos
detalhes do objeto de discussdo, a fim de que tal intervencdo popular seja minimamente
eficaz, revelando-se fonte de legitimacdo social da estrutura administrativa. Em sintese, é
possivel afirmar que a democracia contemporanea deve ser pluralista, contando com a atuacéo
dos mais diversos segmentos sociais como forma de aperfeicoar e legitimar o agir
administrativo.™

De acordo com as palavras de Gustavo Henrique Justino de Oliveira, a consulta e a
audiéncia publica sdo reflexos na Administracdo Publica do processo de reestruturacdo dos
contornos politico-institucionais do Estado contemporaneo. Nesta perspectiva, voltada a tutela
dos direitos fundamentais, "imp0de-se a institucionalizacdo de canais destinados a permitir que
os cidadaos, individualmente ou mediante entidades representativas, expressem suas raz0es e
opiniBes" sobre matéria publica, arrematando que tais manifestacdes repercutirdo na atuacédo
administrativa. Em outras palavras, a consulta e a audiéncia publica sdo instrumentos que
permitem o entrelacamento entre Estado e sociedade, conferindo legitimidade, vivacidade e
viabilidade a finalidade basica da Administracdo Pdblica, qual seja, a atuacdo em prol da
comunidade (OLIVEIRA, 1997, 272).

12 Segundo redagdo do artigo 33, da Lei 9.784/99, “Art. 33. Os 6rgdos e entidades administrativas, em matéria
relevante, poderdo estabelecer outros meios de participacdo de administrados, diretamente ou por meio de
organizac0es e associagdes legalmente reconhecidas.”.

13 Neste sentido, o magistério de Norberto Bobbio. “O que significa dizer que a democracia dos modernos deve
fazer as contas com o pluralismo? Significa dizer que a democracia de um Estado moderno nada mais pode ser
que uma democracia pluralista. Vejamos por qué. A teoria democréatica e a teoria pluralista ttm em comum o
fato de serem duas propostas diversas mas ndo incompativeis (ao contrario, convergentes e complementares)
contra 0 abuso do poder; representam dois remédios diversos mas ndo necessariamente alternativos contra o
poder exorbitante. A teoria democratica toma em consideracdo o poder autocréatico, isto €, o poder que parte do
alto, e sustenta que o remédio contra este tipo de poder s6 pode ser o poder que vem de baixo. A teoria pluralista
toma em consideragdo o poder monocratico, isto &, o poder concentrado numa Unica mdo, e sustenta que o0
remédio contra este tipo de poder € o poder distribuido” (BOBBIO, 2006, p. 72).



Em breves palavras, os institutos comunicacionais investigados sdo reflexos ou
formas de expressdo, na esfera administrativa, do fendmeno contemporaneo caracterizado
pelo protagonismo do Estado mediador em substituicdo do Estado impositor.* N&o por outra
razdo, assinala o jurista Justino de Oliveira que "[...] uma das linhas de transformacdo do
direito administrativo consiste em evidenciar que, no ambito estatal, em campos
habitualmente ocupados pela imperatividade hd a abertura de considerdveis espacos para a
consensualidade” (OLIVEIRA; SCHWANKA, 2008, p. 132).

Nesta linha argumentativa, Moreira Neto, ao abordar a nova configuracéo juridico-
institucional da Administracdo Publica, assevera que a Carta Constitucional de 1988 elenca (i)
as pessoas, integrantes da sociedade, e (ii) os 6rgdos do poder politico, integrantes do Estado,
como os dois atores politicos protagbnicos da contemporaneidade (MOREIRA NETO, 2008,
p. 42).%

No tocante as pessoas, identificadas como responsaveis por criar e infundir valores
ao Direito como "expressdo cultural idiossincréasica das sociedades por elas formadas, se
destacam dentre esses pristinos valores, os direitos fundamentais, pois que a elas referidos
direta e essencialmente”. Os 6rgdos publicos, a seu turno, compreendidos enquanto aparato
estatal adequado para operacionalizar esses valores e tutelar os direitos fundamentais
"que os exprimem, constituindo-se o Estado como pd6lo de seu complexo institucional, dai
justificar-se que, nessas circunstancias, também seja concebido modernamente como um
Estado de servico". (MOREIRA NETO, 2008, p-p. 42-43).

Ainda sob a oOtica do magistério de Moreira Neto, duas funcdes basicas se destacam
do Estado de servico de que fala o autor: (i) a funcdo de Estado prestador, a qual
consubstancia as atividades juridicas (defesa, justica e policia) e socioecondmicas (servigos
publicos e ordenamentos econémico e social) e (ii) a funcdo de Estado propulsor, através da
qual sdo desempenhadas as atividades de fomento publico (MOREIRA NETO, 2008, p. 43).

1 Veja, a propdsito, a passagem de Moreira Neto, segundo o qual "No antigo quadro organizacional,
caracterizado pela soliddo cratoldgica do Estado, bastando-se olimpicamente com sua concentragdo monopolista
de poderes, era o positivismo juridico que informava o conteido e os limites de suas trés funcdes basicas. [...]
Entretanto, no novo quadro organizacional, ora caracterizado pela desmonopolizagdo e pelo compartilhamento
de poderes entre a sociedade e o Estado e desvencilhado das amarras valorativas, impostas pelo positivismo
juridico, a nova concepcéo do Direito vem de iluminar as mesmas fun¢des” (MOREIRA NETO, 2008, p. 56).

1> Nesta perspectiva, importa destacar a passagem de Irene Nohara, segundo a qual “[...] retira-se do Estado o
monopdlio da governacgdo, desempenhando ele o papel de articulador de compromissos sociais e garantidor do
didlogo transparente na arena publica, cumprindo a sociedade civil a conquista de alternativas democraticas de
interlocugdo nesse processo, que pode ser produtivo ndo apenas para conter o autoritarismo politico-estatal, mas,
sobretudo, para restringir as medidas do Mercado que vdo na contramdo dos interesses coletivos e que sdo
passiveis de limitacéo através da atividade intervencionista do Estado (NOHARA, 2011, p-p. 84-85).



[...] remarca[-se] a evolucdo do conceito de poder de Estado para a de fungéo
de Estado e, neste sentido, sublinha a funcionalizacdo da atividade
administrativa para a efetiva, eficiente e legitima realizacdo dos direitos das
pessoas, 0 que passa a ser a adequada interpretacdo dos cometimentos
constitucionais, ndo mais se reconhecendo, por isso e especialmente, a
natureza de Poder do Estado aos 6rgdos de mera execucao da administracdo
publica. [...] O Direito, como a Ciéncia da convivéncia valiosa, ndo poderia
deixar de refletir essas mudancgas, a comecar por seu prdprio conceito,
retemperado e redivivo pelo valor da legitimidade, e em sua aplicacdo, pelo
advento de uma nova hermenéutica, temperada e humanizada pela
transigéncia, pela flexibilidade e, sobretudo, pela possibilidade de
ponderacdo justificada de valores, desenvolvida nas sociedades
culturalmente plurais que se difundem planetariamente (MOREIRA NETO,
2008, p-p. 45-47).

A consulta popular e a audiéncia publica configuram, no &mbito da Administracdo
Publica, aquilo que Peter Haberle denomina de “sociedade aberta dos intérpretes da
constitui¢do”. Transplantando suas licdes no que tange ao controle de constitucionalidade a
atuacdo administrativa, pode-se afirmar que todo aquele que esteja submetido as
manifestacdes normativas da Administracdo Publica, é legitimo intérprete da atividade estatal
consistente na aplicacdo do Direito ao caso concreto, de oficio ou mediante provocagéo, a fim
de realizar interesse publico sem definitividade, é dizer, a fungdo administrativa. Em outras
palavras, quanto mais plural a sociedade, mais plurais devem ser a interpretacdo e a producao

da decisdo administrativa.

“Povo” ndo ¢ apenas um referencial quantitativo que se manifesta no dia da
eleicdo e que, enquanto tal, confere legitimidade democratica ao processo de
decisdo. Povo é também um elemento pluralista para a interpretagcdo que se
faz presente de forma legitimadora no processo constitucional: como partido
politico, como opinido cientifica, como grupo de interesse, como cidad&o.
[...] Dessa forma, os Direitos Fundamentais séo parte da base de legitimacéo
democratica para a interpretacdo aberta tanto no que se refere ao resultado,
quanto no que diz respeito ao circulo de participantes (HABERLE, 2002, p.
37).

Em resumo, a Administracdo Publica, apreendida a partir do panorama
argumentativo delineado, guiar-se-a por atuagcdo voltada ao reconhecimento, garantia e
promocdo do pluralismo, de tal sorte que os direitos fundamentais dos cidad&os estardo
salvaguardados. Os instrumentos de didlogo listados em rol meramente exemplificativo pela
Lei do Processo Administrativo Federal vao ao encontro da configuracdo deste novo Estado e,

conseqiientemente, desta nova Administragio Publica.'®

16 A proposito, afirma Norberto Bobbio que apés a conquista do sufragio universal, o grau de democracia em
determinado pais pode ser investigado a partir da ampliagéo dos locais de manifestagdo popular. Nas palavras de



3 Entraves a consensualidade

Bernardo Kliksberg elenca (i) o pensamento Unico, (ii) o clientelismo, (iii) a visdo
tecnocrata, (iv) a desvalorizagdo dos desfavorecidos, e (v) o poder ndo compartilhado como os
principais obstaculos a cidadania substancialmente participativa (KLIKSBERG, 2007, p-p. 569-
574.)"

Refere-se 0 autor ao pensamento Unico como fonte de politicas econémicas
ortodoxas rigidas, desvantajosas aos desafortunados, e igualmente fonte de uma viséo
individualista da sociedade, cenério de atuacdo do homus economicus, os quais se enfrentam
no mercado em prol da maximizacdo dos lucros. Numa relagdo inversamente proporcional, é
dito que a medida que a sociedade se torna mais individualista e atomizada, a cooperacéo, a
solidariedade e a participacdo perdem o sentido. Sdo, além disso, tidas como dbices a
sobrevivéncia dos mais aptos. A participacdo dos atores da sociedade civil na defesa dos
interesses publicos, em conjunto com a Administracdo Publica, exige a integracao social em

substituicdo a visdo atomizada. Neste passo, deve 0 egoismo ceder espaco & cooperacio. ™

La red social en la que se piensa es una de productores y consumidores
atomizados enfocados al lucro, orientados a superar al rival, que solo se
asocian en combinaciones dirigidas a oligopolizar, monopolizar, o pelear

Bobbio, “Apos a conquista do sufragio universal, se ainda é possivel falar de uma extensdo do processo de
democratizacdo, esta deveria revelar-se ndo tanto na passagem da democracia representativa para a democracia
direta”, como habitualmente se afirma, quanto na passagem da democracia politica para a democracia social —
ndo tanto na resposta a pergunta ‘Quem vota?’, mas na resposta a esta outra pergunta: ‘Onde se vota?” Em outros
termos, quando se deseja saber se houve um desenvolvimento da democracia num dado pais, o certo é procurar
perceber se aumentou ndo o nimero dos que tém direito de participar nas decisdes que Ihes dizem respeito, mas
0S espagos nos quais podem exercer este direito. Até que os dois grandes blocos de poder situados nas instancias
superiores das sociedades avancadas ndo sejam dissolvidos pelo processo de democratizacdo — deixando-se de
lado a questdo de saber se isto é ndo sé possivel mas sobretudo desejavel —, o processo de democratiza¢do ndo
pode ser dado por concluido (BOBBIO, 2006, p. 40).

7 Neste sentido, importa destacar a observacdo de Paulo Bonavides no que tange a modesta efetividade do
modelo de Estado social, ainda restrito a literalidade ideoldgica e normativa, com pouca repercussao na realidade
fatica, ou seja, discurso sem reflexos faticos. Em sintese, pode-se afirmar que “O Estado social que temos em
vista € 0 que se acha contido juridicamente no constitucionalismo democratico. Alcanga-lo, ja foi dificil;
conserva-lo, parece quase impossivel. E, no entanto, é o Estado a que damos, do ponto de vista doutrinario,
valoragcdo méaxima e essencial, por afigurar-se-nos aquele que busca realmente, como Estado de coordenagdo e
colaboracdo, amortecer a luta de classes e promover, entre 0s homens, a justica social, a paz econémica. A
técnica de implanta-lo sem disturbios mostra-se, todavia, rodeada de problemas e dificuldades. Basta comparar a
sua caracterizacdo constitucional, a palavra dos textos, com a pobreza dos resultados. Como ele oscila, fragil, no
meio do drama do poder, em face da tempestade de interesses hostis e divergentes, alguns de cunho material,
outros de cunho ideolégico, todos a Ihe contrariarem de fato a aplicagdo! E como um rio, cujo leito se trabalha
afor¢uradamente por obstruir” (BONAVIDES, 2009, p. 187).

8 A propésito, Agustin Gordillo ao se referir ao dever de solidariedade, intrinsecamente atrelado ao controle
pelo povo da atuacdo estatal, argumenta em defesa da inevitdvel participacdo popular nas democracias
contemporaneas. Segundo o jurista argentino, “ndo basta o funcionamento formal das institui¢des juridicas: é
necessario que o préprio povo colabore, individual ou coletivamente, para manter, diariamente, o controle do
poder” (GORDILLO, 2003, p. X-2, tradugéo nossa).



contra las combinaciones rivales en mejores condiciones. No hay en general
afectos sino intereses que se negocian. Por otra parte esa sociedad atomizada
es el espacio social ideal para ser objeto pasivo de politicas muy duras que
generan un grupo limitado de ganadores, y una multitud de perdedores. En
este tejido social debil y deshecho sera dificil que los perdedores puedan
organizarse y resistirlas (KLIKSBERG, 2007, p. 570)."

O clientelismo, para o pesquisador argentino, revela-se como um segundo embaraco
a interlocucdo democratica. As elites latino-americanas se valem de um aparato eficiente
dirigido & operacionalizacdo de praticas clientelistas, que se manifestam, desde o exercicio
mais tradicional, como a compra de votos a outros mais sofisticados, a exemplo da captacéo

de lideres populares.

El clientelismo tiene uno de sus enemigos mas formidables en la
participacion. Es todo lo contrario de lo anterior, significa la comunidad
pensando y decidiendo sola que es lo que mas le conviene. Tratando de no
ser utilizada para agendas que no son la suya, y no conformandose con mera
promesas, sino mantiendo un control social permanente sobre la
implementacion de las politicas. Las practicas clientelares, han
obstaculizado, por todas las formas posibles el desarollo de formas reales de
participacion (KLIKSBERG, 2007, p. 571).%°

A visdo tecnocrata configura terceiro 6bice a co-gestdo dos interesses publicos. Sob
a perspectiva unilateral tecnocratica, a atuacdo da comunidade, a partir da execucdo de
consultas e deliberaces de carater opinativo, representa uma dilacdo processual
desnecessaria. Ademais, o fenbmeno participativo apresenta um risco a estrutura tecnocrata,
na medida em que as comunidades carentes testardo o grau de efetividade do processo
organizativo. N&o basta recorrer ao mais avancado instrumental disponivel, rejeitando o
envolvimento dos cidaddos direta ou indiretamente afetados pela manifestacdo estatal. Em
breves palavras: é preciso mudanca de atitude. Neste sentido, argumenta Norberto Bobbio que

“tenocracia e democracia sdo antitéticas: Se 0 protagonista da sociedade industrial é o

9 Na rede social na qual se pensa é uma rede de produtores e consumidores atomizados enfocados no lucro,
orientados a superacdo do rival, que s6 se associam em combinagdes dirigidas a oligopolizar, monopolizar, ou
lutar contra as combinac@es rivais em melhores condi¢fes. Ndo ha, em geral, afetos, porém interesses que se
negociam. Por outro lado, essa sociedade atomizada, é o espaco ideal para ser objeto passivo de politicas muito
rigidas que fomentam um grupo limitado de ganhadores, e uma multiddo de perdedores. Neste tecido social débil
e desfeito, serd dificil que os perdedores possam se organizar e resistir a elas (KLIKSBERG, 2007, p. 570,
traducdo nossa).

20 O clientelismo tem na participagdo genuina da populagdo um de seus inimigos mais formidaveis. E todo o
contrario do anterior, significa a comunidade pensando e decidindo por ela mesma o que mais Ihe convém.
Numa tentativa de ndo ser utilizada para compromissos que ndo os seus, e ndo se conformando com meras
promessas, sendo mantendo um controle social permanente sobre a implementagdo das politicas. As praticas do
clientelismo tém obstaculizado, por todas as formas possiveis, o desenvolvimento de formas reais de
participacdo (KLIKSBERG, 2007, p. 571, tradugdo nossa).



especialista, impossivel que venha a ser o cidaddo qualquer. A democracia sustenta-se sobre a
hipétese de que todos podem decidir a respeito de tudo” (BOBBIO, 2006, p. 46).2

O tratamento discriminatdrio é outro estorvo a gestdo compartilhada dos interesses
publicos. Grupos tradicionalmente marginalizados encontram dificuldades, algumas vezes
instransponiveis, a efetiva participacdo social. Partindo do pressuposto de que parcela da
comunidade encontra-se despreparada ao agir dialético, obstaculiza-se a influéncia

eventualmente exercida por tais grupos a atuacdo administrativa.

Las comunidades desfavorecidas son muy sensibles al prejuicio, lo intuyen
claramente, se pone en cuestion su misma autoestima, sienten que su cultura
y sus personas son desvalorizadas, ademas sienten que en definitiva que son
manipulados porque no se cree realmente en ellos y su potencial de avance.
Ingresan entonces en simulaciones de participacion pero sin comprometerse,
0 se rebelan abiertamente. En resumen, se crean condiciones como para que
efectivamente no participen y después finalmente el ciclo se cerrara cuando
los directores de las experiencias les adjudiquen la culpa por el fracaso de la
participacion (KLIKSBERG, 2007, p. 573).%

Por fim, Kliksberg assinala que a centralizacdo do poder, em razdo da falsa idéia de
que compartilha-lo com a sociedade, o enfraqueceria, € uma resisténcia a mais a
implementacdo de canais de comunicagdo democrética. Para o autor, ao contrario, fomentar os
espacos de interlocucdo comunitaria fortalece os lacos entre representados e representantes.
Posturas politicas voltadas a ndo descentralizacdo do poder ensejam conflitos entre 0s
interesses do governo e os interesses da sociedade, colocando em risco a credibilidade e a
prépria legitimidade do agir governamental.

Los lideres que aspiren a una democracia de alta intensidad veran como un
aliado a la participacion, los que deseen una democracia mas formal que real
la verdn como uns adversario. [...] Se podria pensar que quienes comparten
el poder a través de la participacién lo pierden en parte, mientras que los que
la rehuyen tienen mas poder. Pradojalmente, las experiencias de la region
han demonstrado lo contrario. Quienes lo comparten logran que el poder

2! Neste sentido, sublinha Agustin Gordillo que “nossas administra¢des sdo bastante reticentes para efetivar o
procedimento da audiéncia publica, pois, em verdade, temem a confrontagdo direta, assim como temem ter de
fundamentar bem o seu ato ou, até mesmo, altera-lo para melhor” (GORDILLO, 2003, p. XI-7, tradu¢do nossa).
22 As comunidades desfavorecidas sdo muito sensiveis ao preconceito, o intuem claramente, pdem em divida sua
propria auto-estima, sentem que sua cultura e suas pessoas sdo desvalorizadas, ademais, sentem que,
definitivamente, sdo manipuladas visto que ndo lhes sdo atribuidos qualquer sentimento de confianca ou de
crenga em seu potencial de desenvolvimento. Ingressam em simulacfes de participacdo, mas sem se
comprometerem, ou se rebelam abertamente. Em resumo, criam-se condi¢des para que efetivamente nédo
participem e depois, quando o ciclo se encerra os diretores das experiéncias atribuem a estes grupos a culpa pelo
fracasso da participacdo (KLIKSBERG, 2007, p. 573, traducdo nossa).



total disponible para realizar cambios importantes aumente, y el poder se
haga sustentable (KLIKSBERG, 2007, p. 574).%

Irene Nohara acrescenta outro fator a lista de Kliksberg, possivelmente o mais
decisivo entrave a efetivacdo do principio participativo em paises como o Brasil: a
desigualdade. No esteio do raciocinio da autora, “as estruturas de organizagdo das sociedades
latino-americanas refletem a concentracdo do poder politico e econémico nas maos de uma
elite que provoca a subordinacao dos interesses” dos tradicionalmente excluidos (NOHARA,
2011, P. 88).

A juizo de Paulo Modesto, em consonédncia com os fatos acima enunciados, no
cenario juridico brasileiro os 6bices a interlocu¢do democratica revelam-se de ordem cultural
e ndo de carater normativo. Recomenda o administrativista “uma clara percep¢do de suas
dimensdes ndo normativas e a exploracdo mais atenta das normas existentes” (MODESTO,
2005, p. 8).

Entretanto, a despeito de todos os desafios empiricos que se apresentam a
concretizacdo da administracdo publica madura, adulta, despida de caprichos e animosidades
pueris, emerge nitidamente uma corrente de eficiéncia e participacdo no exercicio da funcéo
administrativa, seja no ambito doutrinério ou na lida diaria do processo administrativo. Nesse
diapasdo, cada construcdo, tedrica ou aplicada, de centelhas de cidadania e respeito nos
ambitos interno e externo da Administracdo Publica representa passo Unico e singular no
sentido de avancar em direcdo aos valores mais sagrados do ordenamento juridico patrio: os
principios basilares e abalizantes do exercicio da atividade estatal, tanto em relacdo aos
cidaddos quanto diante dos agentes publicos, os quais, cabe sempre lembrar, merecem apreco,

consideracdo e incentivo no desempenho de seu mister.

4 Consideracdes finais

Considerando o0s obstaculos assaz complexos a materializacdo de um agir
administrativo dialético, a exemplo do (i) pensamento unico, (ii) do clientelismo, (iii) da visdo
tecnocrata, (iv) da desvalorizagcdo dos desfavorecidos, (v) do poder ndo compartilhado (vi) e

da desigualdade, € imperioso reconhecer que, ao normatizar institutos de interlocucao entre a

2 Os lideres que aspiram por uma democracia de alta intensidade verdo como um aliado a participacao, os que
desejam uma democracia mais formal que real, a verdo como um adversario. [...] Poder-se-ia pensar que aqueles
gue compartilham o poder através da participacdo o perdem em parte, enquanto que aqueles que o refutam tém
mais poder. Paradoxalmente, as experiéncias da regido [latino-americana] tém demonstrado o contrario. Aqueles
gue o compartilham conseguem aumentar o poder total disponivel para realizar, cada vez mais, mudancas
importantes, além de manté-lo por maior espaco de tempo (KLIKSBERG, 2007, p. 574, tradugdo nossa).



Administracdo Publica e os atores da sociedade civil, protagonistas no palco do Estado
contemporaneo, a Lei do Processo Administrativo Federal (Lei n° 9.784/99) revela-se um
acertado ponto de partida para a democratizacdo das manifestacdes estatais.

A efetiva participacdo Util no processo democratico administrativo, ou seja, aquela
que, de fato, é implementada para interagir e instruir a Administracdo Publica, (i) seja
mediante manifestacao escrita, caso da consulta popular, (ii) seja mediante debates orais, caso
da audiéncia publica, o pluralismo, caracteristica intrinseca as sociedades democraticas
contemporaneas, € reconhecido, os direitos fundamentais tutelados e o poder publico

devidamente controlado.
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